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Resumo

Esta monografia focaliza o desafio de tornar efetiva a participacdo social em
politicas publicas de prevencdo a criminalidade. Para debater o tema, toma como
referéncia as acdes da Superintendéncia de Prevencdo Social a Criminalidade —
SPEC no estado de Minas Gerais, particularmente a oferta de cursos de gestores
locais visando a capacitacdo de pessoas e agentes publicos locais em tematicas
relacionadas a prevencao a criminalidade, bem como a construcédo de um plano local

de prevengao.
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INTRODUCAO:

A questdo da segurancga publica tem sido pauta da agenda dos governantes
brasileiros, sobretudo a partir da Constituicdo de 88 que determina ser a seguranca
um dos direitos do cidaddao que deve ser garantido pelo Estado. Verifica-se,
entretanto, que medidas e mudancas mais significativas nesta area comecam a
ocorrer principalmente na década de 90, no contexto de aumento da violéncia em
todo pais.

No caso do Estado de Minas Gerais, a principal mudanca ocorre em 2003
com a reestruturacdo do Sistema de Defesa Social, tendo como centro a Secretaria
de Estado de Defesa Social que substitui a Secretaria de Justica e Direitos
Humanos. Nesta nova O6ptica, o funcionamento de tal sistema depende da
participacdo efetiva dos 6rgdos que o compdem, a saber: Policias Militar e Civil,
Corpo de Bombeiros Militar, Defensoria Publica, todos coordenados pela Secretaria
de Estado de Defesa Social - SEDS.

A SEDS!, no papel de centro coordenador do Sistema de Defesa Social, inclui
a administracdo das medidas socio-educativas de internacdo e semi-liberdade, a
administracdo prisional e os programas de prevencdo social a criminalidade,
objetivando o controle e a prevencéo do crime. Para isto, incorpora a agéo cidada no
planejamento e realizagdo da politica puablica. Suas diretrizes baseiam-se nos

principios abaixo expostos.

¢ O combate a criminalidade ndo deve se pautar apenas no fortalecimento do
aparato policial e prisional, sendo necessario 0 combate as causas da
violéncia. Torna-se evidente, portanto, a necessidade de projetos que
possibilitem a prevencao da criminalidade e da violéncia. Tal prevencéo deve
contar com o apoio dos 6rgados do sistema de desenvolvimento social, a fim
de se ter uma rede de protecado social adequada.

e Para se atingir os fins propostos, é necesséria a atuacao conjunta e integrada
dos 6rgdos que compdem o Sistema, evitando que disputas institucionais

impossibilitem a realizacao do objetivo de uma seguranca publica efetiva.

1 Disponivel em: <http://www.seds.mg.gov.br/> Acesso em: 14 nov. 2008.



http://www.seds.mg.gov.br/

e A participacdo da sociedade civil, através de suas organizacdes, também se
configura como um importante passo para 0 sucesso deste sistema, devendo
ser sempre estimulada.

¢ O respeito aos direitos humanos deve servir de guia de conduta na realizacéo
de qualquer das atividades de combate e prevencdo ao crime. A politica
publica de combate ao crime deve se pautar pelo respeito aos direitos basicos

da cidadania.

Surge, assim, uma forma inovadora de se promover a seguranga publica que
propde articular represséo e prevengao como forma de enfrentamento da violéncia e
da criminalidade. Para isto, trabalha-se de forma articulada em um sistema de
integracdo das politicas de seguranca aprovadas pelo governo mineiro.

Para cuidar da prevencdo social a criminalidade, criou-se na SEDS a
Superintendéncia de Prevencao Social a Criminalidade - SPEC (lei Delegada 56 —
Resolucdo 5.210 de 12 de dezembro de 2002). Para cumprir sua tarefa, a SPEC
vem buscando pensar a seguranca como um bem publico ndo restrito as policias e a
esfera judicial.

Os programas desenvolvidos pela SPEC representam uma nova concepgao
sobre o controle da criminalidade e da violéncia, sendo pautados na idéia de
“seguranca cidada”. Assim, visam a garantir o acesso da populacdo aos direitos
universais e a desenvolver acdes em localidades com altos indices de criminalidade
violenta, tendo como foco a territorializagéo do planejamento.

O desenho da politica, atualmente, prevé acdes em diferentes niveis, assim

identificados:

e Prevencdo Priméria: atuacdo direta nas areas de maior incidéncia

criminal com agentes e vitimas da violéncia. Os programas implementados
sdo o0 Mediacao de Conflitos e o Programa Fica Vivo!

e Prevencdo Secundaria: atuacdo dirigida a individuos que cometeram

delitos de baixo poder ofensivo. E desenvolvida pelo Programa Central de
Apoio a Penas Alternativas - CEAPA.

e Prevencdo Terciaria: atuagdo com individuos que ja cumpriram medida

de privacdo de liberdade. As acOes estdo sob a responsabilidade do



Programa de Reintegracdo Social de Egressos do Sistema Prisional -
PrESP.

As acdes acontecem em equipamentos chamados de Nucleos de Prevencao
Social a Criminalidade — NPC's. Existem nucleos de base local (programas
Mediacéao de Conflitos e Fica Vivo) e ndcleos de base municipal (programas CEAPA
e PrESP). Atualmente, a politica de prevencdo conta com nucleos no municipio de
Belo Horizonte?, na Regido Metropolitana de Belo Horizonte® e no interior do
Estado®.

A participacdo social na implementacdo da politica de prevencdo a
criminalidade do Estado se d&, sobretudo, nos nacleos de base local. Acontece de
forma institucionalizada a partir da realizagdo de cursos de gestores locais, que
desempenharéo tarefas especificas em diferentes acdes.

Este curso &€ composto, em média, por uma série de dez oficinas que visam a
capacitar as pessoas e agentes publicos locais, previamente identificados e que
possuem papel de lideranca em questdes locais, em tematicas relacionadas a
prevencao a criminalidade.

Ao final do curso, s@o propostas acfes que direta ou indiretamente podem
contribuir para a diminuicdo da criminalidade e violéncia local. S&o também definidas
estratégias de como interferir no contexto social, de modo a favorecer a construcéo
de espacos de convivéncia e de circulagdo mais seguros. O conjunto de acdes
compde o Plano Local de Prevencéo - PLP.

O grupo de gestores, do qual igualmente participam o0s técnicos sociais e 0s
gestores dos nucleos de prevencdo, deve também promover Foruns Comunitarios
Nnos quais as pessoas e associacdes terdo espaco para participar da construcao
local da politica de prevencédo, a partir da discussao das acbes previstas no Plano
Local de Prevencao.

Como gestor social de dois nucleos em Belo Horizonte (Taquaril e Pedreira
Prado Lopes), penso que a participacdo social na implementacdo da politica de

prevencdo social a criminalidade envolve grandes desafios. A partir desta opinido,

2 BH - Centro; Alto Vera Cruz/Taquaril; Jardim Felicidade; Morro das Pedras; Pedreira Prado Lopes; Ribeiro
de Abreu; Cabana; Barreiro; Serra; Santa LUcia; Boréo — Venda Nova.

3 Betim; Contagem; Santa Luzia; Sabara; Ribeirdo das Neves; Vespasiano.

4 Montes Claros; Governador Valadares; Ipatinga; Juiz de Fora; Uberlandia; Uberaba.



nasce o interesse de estudar o processo de mobilizacdo e de efetivacdo deste
componente atual da politica de prevencao a criminalidade em andamento em Minas
Gerais. Parte-se da premissa de que a participacdo social € um desafio, mas €&
crucial para o sucesso das politicas de prevencdo a criminalidade. Contudo, é
preciso avaliar a forma como a mesma vem sendo desenvolvida, visando a
determinar a efetivacdo desta enquanto uma politica de seguranca que fortalece
valores positivos de cidadania.

Partindo desse interesse, pretende-se discutir, no primeiro capitulo da
monografia, o que é a participacdo social na implementacdo de politicas publicas.
Sera ressaltado o contexto politico em que esta passa a ser valorizada e os desafios
implicados na sua implementacao.

No segundo capitulo, discute-se a seguranca publica na atualidade, seus
principais desafios e as implicagbes dos problemas existentes para o conjunto dos
cidadaos. Destacam-se as diferencas sociais que tém influéncia sobre as formas de
participacdo em politicas de prevencao a criminalidade.

No terceiro capitulo, apresenta-se 0 curso de gestores locais como
instrumento de participacdo da politica de prevencdo. Propde-se avaliacdo do
mesmo, sobretudo de sua efetividade nas acdes de prevencdo a criminalidade. A
partir da analise feita, sdo apresentadas sugestdes de aperfeicoamento desta forma

de qualificagédo da participagao social.



Capitulo 1. PARTICIPACAO SOCIAL E IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
PUBLICAS.

Para se pensar de modo sistematico nos desafios da participacao social na
implementacédo de politicas publicas no Brasil, faz-se necessario levar em conta o
modo de construcdo da cidadania no pais. Parte-se aqui da premissa de que a
participacdo social € uma forma do exercicio da cidadania.

José Murilo de Carvalho (2003), em seu ensaio - Cidadania no Brasil: o longo
caminho — considera que, no Brasil, a cronologia e a légica da cidadania ocorreram
de forma invertida. Tomando-se como referéncia o modelo inglés, estudado por
Marshall, verifica-se que, “... na Inglaterra primeiro vieram os direitos civis, no século
XVIII. Depois, no século XIX, surgiram os direitos politicos. Finalmente, os direitos
sociais foram conquistados no século XX...” (pg.11)

CARVALHO ressalta que, para Marshall, ndo se trata apenas de uma
sequéncia cronoldgica, mas também ldgica: “... foi com base no exercicio dos
direitos civis, nas liberdades civis, que os ingleses reivindicaram o direito de votar,
de participar do governo de seu pais...” (pg.11)

Segundo o autor, no caso do Brasil,

“... primeiro vieram os direitos sociais, implantados em um periodo de
supressao dos direitos politicos e de reducdo dos direitos civis por um
ditador que se tornou popular. Depois também vieram os direitos politicos,
de maneira bizarra. A maior expansado do direito do voto deu-se em outro
periodo ditatorial, em que os 6rgdos de representagdo politica foram
transformados em peca decorativa do regime. Finalmente, ainda hoje muitos
direitos civis, a base da sequéncia de Marshall, continuam inacessiveis a
maioria da populacéo. A piramide dos direitos foi colocada de cabeca pra
baixo...” (Carvalho, pg.220)

Acompanhando a evolucdo da cidadania no Brasil desde a independéncia até
o periodo da redemocratizacdo, CARVALHO identifica as caracteristicas que
marcaram essa logica invertida. Para ele, da independéncia em 1822, até 1930, ndo

havia povo organizado politicamente nem sentimento nacional consolidado.

“

a participagcdo na politica nacional, inclusive nos grandes
acontecimentos, era limitada a pequenos grupos. A grande maioria do povo
tinha com o governo uma relagéo de distancia, de suspeita, quando ndo de
antagonismo. Quando o0 povo agia politicamente, em geral o fazia com
reacao ao que considerava arbitrio das autoridades. Era uma cidadania em
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negativo, se € possivel dizer assim. O povo nao tinha lugar politico, seja no
Império, seja na Republica...” (2003, pg.83)

Segundo CARVALHO, o ano de 1930 pode ser visto como um divisor de
aguas na histéria do pais, pois, a partir desta data, houve aceleracdo das mudancas
sociais e politicas, sendo que a histéria comecou a andar mais rapido. Mudancgas
mais espetaculares ocorreram neste periodo, principalmente no campo dos direitos
sociais.

Paralelamente, os direitos politicos tiveram, segundo CARVALHO, uma
evolucdo mais complexa, pois, o pais entrou em fase de instabilidade, alternando-se
ditaduras e regimes democraticos. Ressalta que houve progresso na formacgéo de
uma identidade nacional, pois a participacdo popular tornou-se cada vez mais real
(exemplo do préoprio movimento de 1930). Assim, a primeira republica termina com
um ordenamento social e politico muito diferente do que caracterizou o seu inicio. O
periodo de 1930 a 1937 foi uma fase de grande agitacdo politica, superando todas
as anteriores tanto em amplitude, quanto pelo grau de organizacdo dos movimentos

politicos.

“... Quanto a amplitude, a mobilizacéo atingiu varios estados da federacéo,
além da capital da Republica; envolveu varios grupos sociais: operarios,
classe média, militares, oligarquias, industriais. Quanto a organizacao,
multiplicaram-se os sindicatos e outras associacbes de classe; surgiram
véarios partidos politicos; e pela primeira vez foram criados movimentos
politicos de massa no &mbito nacional...” (2003, pg.97/98)

Contudo, houve uma freada nesta agitacdo. De 1937 a 1945, o pais viveu
sob um regime ditatorial civil, garantido pelas forcas armadas, em que as
manifestacdes politicas eram proibidas, o governo legislava por decreto, a censura
controlava a imprensa, os carceres se enchiam de inimigos do regime.

Com relacéo a legislacédo social, Carvalho ressalta que o periodo de 1930 a
1945 foi de grandes inovagdes, mas foi introduzida em ambiente de baixa ou nula
participacdo politica e de precéria vigéncia dos direitos civis. Este pecado de origem
e a maneira como foram distribuidos os beneficios sociais tornaram duvidosa sua
definicdo como conquista democréatica e comprometeram em parte sua contribuicao
para o desenvolvimento de uma cidadania ativa.

Ainda tomando como referéncia o modelo de Marshall, CARVALHO (2003,

pg.124) comenta que “...0O governo invertera a ordem do surgimento dos direitos



11

descrita por Marshall, introduzira o direito social antes da expansdo dos direitos
politicos. Os trabalhadores foram incorporados a sociedade por virtude das leis
sociais e ndo de sua acéo sindical e politica independente...”

Uma das consequéncias desta inversdao que, sem duvida, influencia a
cidadania e a democracia no Brasil é a excessiva valorizacdo que se da ao Poder
Executivo. Nota-se que os direitos sociais séo incorporados, sobretudo, em periodos
de regime ditatorial civil, ou seja, de baixa participacdo politica.

Segundo CARVALHO (2003, pg. 227),

“... A inversdo da sequéncia dos direitos refor¢cou entre ndés a supremacia
do Estado. Se h& algo importante a fazer em termos de consolidacao
demaocrdética, é reforcar a organizacdo da sociedade para dar embasamento
social ao politico, isto €, para democratizar o poder. A organizacdo da
sociedade ndo precisa e ndo deve ser feita contra o Estado em si. Ela deve
ser feita contra o Estado clientelista, corporativo e colonizado...”

Pode-se concluir que a melhor forma de democratizar o poder do Estado é
justamente reforcar os mecanismos de participacdo social na implementacédo de
politicas publicas. A Constituicdo Federal de 1988 veio consagrar a cidadania como
um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil. Tal visdo ecoa no que
CARVALHO aponta como a necessidade de democratizar o poder.

No fim da década de 1970 e no inicio da década seguinte, uma série de
associacdes politicas retomaram, mais enfaticamente, o desafio da democratizacao
do Estado. Avaliava-se, sobretudo, o fato de que a democracia representativa, que
inclui os partidos e o processo eleitoral, Unica forma de participacdo mais ampla da
democracia representativa, ndo € suficiente para garantir a participacdo real dos
cidaddos nos assuntos publicos relevantes em sociedades modernas. Assim,
tornava-se necessario criar outros mecanismos de participacao.

Segundo MORONI (2005),

“... O movimento social traz para o processo, além da democratizagcéo e
publicizacdo do Estado, a necessidade do controle social, em cinco
dimensdes: formulacdo, deliberagdo, monitoramento, avaliacdo e
financiamento das politicas publicas (orcamento publico). A Constituicao de
1988 transformou essas questbes em diretrizes de diversas politicas,
especialmente as chamadas politicas sociais. Na regulamentacédo dessas
diretrizes, incorporam-se os conselhos e as conferéncias como mecanismos
de democratizacdo e de controle social, no que chamamos de sistema
descentralizado e participativo...” (pg. 1)
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O periodo pés-constituinte foi marcado por modificagdes profundas no campo
social e da cidadania. A Constituicdo de 88, também conhecida como Constituicdo
Cidada, traz inovacdes em aspectos essenciais. Um exemplo diz respeito
especialmente a gestdo das politicas publicas, que admite a descentralizacao
politico-administrativa, alterando normas e regras centralizadoras e distribuindo
melhor as competéncias entre o poder central (Unido), poderes regionais (estados e
Distrito Federal) e locais (municipios). Com a descentralizacdo, também aumenta o
estimulo a maior participacdo das coletividades locais — sociedade civil organizada —,
que passaram a poder exercer controle rotineiro sobre acdes do Estado.

COELHO, ANDRADE e MONTOYA (2002) afirmam que,

. a concepcdo participativa de cidadania procura promover a propria
sociedade civil como ator capaz de gerir uma propor¢do maior dos recursos
destinados as politicas sociais, ndo somente orientando-os para a producao
de servigos pré-definidos, mas ainda definindo novos produtos e formas de
produzi-los. A concepc¢déo participativa trdz, portanto, para o centro da cena
a questdo da descentralizacdo das politicas sociais e da participagdo da
sociedade civil na sua formulacdo e gestdo...” (pg.3)

Ainda para essas autoras,

“

. na expectativa de viabilizar este preceito legal foram determinados
percentuais mais elevados do or¢gamento federal a serem destinados ao
gasto social, bem como a descentralizacdo dessas politicas e a criacdo de
mecanismos para a participacdo da sociedade civil na sua formulacao,
gestdo e fiscalizacdo. A regulamentacdo da Constituigdo ocorreu,
sobretudo, no inicio da década de 1990, promovendo importantes
mudancas no perfil dos gastos sociais e na distribuicdo dos recursos entre o
governo federal, os estados e os municipios, tendo estes ultimos sidos
fortalecidos...” (2002, pg.5)

Segundo CHAGNAZAROFF (2004),

“...a participacéo é uma forma de intervengdo na vida publica e, ao mesmo
tempo, um método de governo baseado em um certo nivel de
institucionalizacdo das relagcdes Estado/Sociedade (acesso as informagdes
e representatividade das formas existentes de democracia de base s&o
vistos como pré-requisito para a participagdo)...” (pg.21)

CHAGNAZAROFF (2004), citando Borja (1988), identifica requisitos
necessarios para a realizacdo de uma administracéo publica participativa, como, por

exemplo, descentralizacdo e racionalizacdo do Estado; necessidade de o cidadao

saber como, onde e para que participar; credibilidade do Estado perante o cidadao,
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tendo o Estado que ser considerado democratico, honesto e eficaz pelo cidadao; a
existéncia de perspectiva de progresso individual ou coletivo; a disponibilidade de
um conjunto de mecanismos institucionais para facilitar a participacdo; e o
reconhecimento de direitos realmente exercitaveis.

Neste sentido, a participacdo do cidaddo na administracao publica requer uma
mudanca de seu posicionamento em relagdo ao Estado. Isto €, cabe-lhe entender a
importancia de sua participacdo. A credibilidade do Estado € algo a ser construido
continuamente, a partir do momento que o cidadao se percebe possuidor de direitos
e deveres. Além disto, cabe ao Estado por em préatica mecanismos institucionais que
facilitem a participacdo e que nao se limitem apenas ao voto e ao pagamento de
impostos.

Para TEIXEIRA (2008),

“...0 modelo paradigmatico da participa¢éo institucionalizada foi a criacdo da
Lei Organica de Satde, em 1990, como parte do Sistema Unico de Saude.
Previa ela a participacdo da comunidade por meio de conselhos nos niveis
federal, estadual e municipal. Foi também instituida, em todos os niveis da
federagdo, a pratica de conferéncias, que deveriam fornecer os parametros
para as politicas publicas de salde. Esse modelo seria seguido por outras
areas como assisténcia social, crian¢ca e adolescente, cidades e constitui,
ainda hoje o maior exemplo de participacéo institucional do Brasil...” (pg.6)

Além dos Conselhos e Conferéncias, popularizou-se o Orgamento
Participativo como grande mecanismo de inclusdo do governado nas rotinas do
governo. Outros mecanismos, ndo menos importantes, como o0 plebiscito, o
referendo popular, a iniciativa popular de lei, a tribuna popular e a audiéncia publica,
passaram a demonstrar a eficdcia da participacdo dos cidaddos na melhoria da
qualidade dos governos.

Os dispositivos da Constituicio de 88 favorecedores da democracia
participativa difundiram a esperanca de que a inclusdo de atores da sociedade civil
junto com os governantes levaria a maior equidade e a promoc¢éao da justica social.
Acreditava-se, assim, que as politicas publicas se tornariam universais, garantindo
maior cobertura e qualidade dos servigcos prestados, diminuindo as desigualdades
sociais de modo continuo e abrangente.

O que se percebe, nestes 20 anos de vigéncia da Constituicdo Federal de 88
€ gque muitos avancos foram alcangcados com relagdo a participacao social. Contudo,

faz-se necessario refletir criticamente sobre os mecanismos da participacdo que se
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tornaram comuns e sua efetividade. Quem patrticipa das esferas deliberativas? A
populacdo mais vulneravel tem acesso a elas? Qual o papel do Estado na garantia
de condicBes de participacao efetiva e eficiente?

COELHO, ANDRADE e MONTOYA (2002), referindo-se aos conselhos
gestores e ao orcamento participativo, apontam algumas limitacdes que seriam
comuns a todos os procedimentos. Para as autoras, ha problemas na efetivacao
desses mecanismos concernentes tanto ao exercicio do controle social, quanto aos
critérios a partir dos quais os individuos se associam para a participacao politica.

As autoras ressaltam a tradicdo autoritaria e patrimonialista que marcou o
Estado brasileiro e ainda hoje esta presente nas praticas oligarquicas e clientelistas
das estruturas do governo. Além disto, notam que h& grande resisténcia da
sociedade civil em patrticipar de instancias deliberativas, j& que muitos movimentos
organizados rejeitam a participacao institucionalizada.

Outros problemas destacados se referem a dificuldade de acesso e difusdo
de informacdes, a negacdo da condicdo cidada a certos grupos, e a debilidade de
organizacdo de grande parte da populacao.

Outras dificuldades relacionadas a participacdo sdo apresentadas por
CHAGNAZAROFF (2004), citando Ribeiro (1995): a baixa representatividade dos
movimentos sociais organizados; a heterogeneidade desses movimentos no que se
refere a sua representatividade numérica; a predominancia do corporativismo de
bairro em detrimento dos interesses gerais da populacdo; e a existéncia de forte
segmentacdo sociopolitica, com fundamentos econdmicos, 0 que propiciaria dois
mercados politicos diferentes: um baseado na cidadania plena e outro no
clientelismo.

Esses problemas indicam os desafios que devem ser enfrentados. Entre eles
destaca-se a fragilidade que caracteriza estes espacos de participacdo. FERREIRA
(2008) refere-se a dois desafios, um que diz respeito a atracdo de novos
protagonistas e outro que obriga a pensar no sentido mais profundo da democracia
participativa e da democracia representativa.

Para a autora, o que se observa € uma subordinacdo da democracia

participativa a democracia representativa.

“... no Brasil, embora varias instancias participativas, como os conselhos de
politicas publicas, tenham sido definidas como pecas-chave do processo de
descentralizacéo das politicas — principalmente das politicas sociais -, elas
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ndo encontraram seu lugar na estrutura do Estado. Resultado disso, podem
constituir-se, em muitos casos, como institucionalidade paralela, com pouco
ou nenhum efeito democratizante sobre as instituicGes estatais. Além do
gue, a experiéncia brasileira nos revela uma outra dimensédo do problema.
Em um contexto no qual a agenda politica se encontra constantemente
monopolizada pelas disputas politico-partidarias, as instancias participativas
— principalmente no nivel local — ficam contaminadas pelo jogo politico
proprio a formagdo das maiorias eleitorais. Ao invés de complementaridade
entre instituicbes participativas e representativas, parece muito mais
adequada a afirmacdo de uma combinacéo subordinada...” (pg.7)

Assim, frente aos desafios e problemas apontados, resta pensar nestes
mecanismos de participacdo e, acima de tudo, indagar se é possivel aprofundar a
democracia, podendo assegurar o que foi promulgado na Constituicdo de 88 como
meio de emancipacao politica real.

No que se refere a implementacdo de politicas publicas, desde ha algum
tempo a participagdo social tem sido entendida como importante instrumento ou
ferramenta que levaria a resultados mais eficazes e duradouros. Verifica-se, no
entanto, que este procedimento é complexo. Ha conflitos que decorrem do grande
namero e variedade das organizacdes e atores envolvidos, bem como de mudancas
nas diretrizes do governo. Tal contexto torna o processo de tomada de decisdo mais
dificil, o que, consequentemente, gera incertezas em relacdo a viabilidade das
politicas ou conflitos que podem decorrer de decisbes tomadas em instancias de
democracia participativa.

Entende-se que, a partir da participacao social, pode-se analisar e interpretar
a realidade de forma mais assertiva, pois 0 envolvimento dos atores interessados
permitiria uma leitura mais verdadeira da realidade e, portanto, acbes mais eficazes.
Haveria mais flexibilidade diante dos imprevistos, possibilitando uma articulacéo
mais eficiente de recursos e uma resolucdo mais &agil frente aos problemas
encontrados.

Este é o cenario otimista da politica implementada com participacéo social. O
proximo capitulo trata desta inovacao politica e de seus resultados no campo das

politicas publicas de prevencao a criminalidade.
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Capitulo 2 . A PARTICIPACAO SOCIAL NA CONCEPCAO E IMPLEMENTACAO
DE POLITICAS PUBLICAS DE PREVENCAO A CRIMINALIDADE.

Nas ultimas décadas, a seguranca publica tornou-se objeto de preocupacao
de diversos agentes governamentais e da prépria sociedade. Para ZACCHI (2002),

“...Chamar a atencao para o crescimento da violéncia — e do medo dela —
nos grandes centros urbanos brasileiros ao longo das ultimas décadas é
hoje um lugar comum. Durante esse periodo, 0 assunto mereceu sempre
um espaco crescente no rol das principais preocupacfes da opinido publica,
espaco este refletido e reforcado pela também cada vez mais intensa
exploracdo do mesmo pela grande midia. As estatisticas criminais e a
sensacdo de inseguranca da populacdo cristalizam-se como o grande
calcanhar de Aquiles de sucessivos governantes...” (pg.41)

A violéncia tem aqui sentido bem preciso: “...quando em uma situacao de
interacdo, um ou varios atores agem de maneira direta ou indireta, macica ou
esparsa, causando danos a uma ou mais pessoas em graus variaveis, seja em sua
integridade fisica, seja em sua integridade moral, em suas posses, ou em suas
participacdes simbdlicas e culturais...”

A gravidade do problema fica evidente por meio de estatisticas, entre as quais
se destaca a de homicidios no Brasil, vejam-se os dados de 1996 a 2006°.
Entretanto, ressalta-se que a violéncia assume muitas outras formas, conforme deixa

claro a conceituagdo acima reproduzida.

fardfico 2.1 - Hiimero de Homicidys. Brasil. 1996/ 2006
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5 Ver MICHAUD, Y. A violéncia, S&o Paulo, Atica, 1989.
6 Disponivel em: <www.ritla.net/index.php?option=com_docmané&task=doc_download&gid=240 — Paginas>
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Para entender o fenbmeno da criminalidade como expressao de violéncia
social, € importante ressaltar a variedade de fatores que o influencia. Os crimes se

diferenciam muito, dependo do contexto em que ocorrem. Para SOARES,

“...0 Brasil é tdo diverso que nenhuma generalizacdo se sustenta. Sua
multiplicidade também o torna refratario a solu¢cdes uniformes. Em todo
pais, mesmo havendo uma combinacdo de matrizes criminais, articulando e
alimentando dinamicas diversas, tem se destacado o trafico de armas e
drogas, que cada vez mais se sobrepde as outras modalidades criminosas,
subordina-as ou a elas se associa, fortalecendo-as e delas se beneficiando.
Essa matriz da criminalidade tem assumido uma caracteristica peculiar, ao
infiltrar-se e disseminar-se como estilo cultural e meio econémico de vida,
com seu mercado proprio e lamentavelmente promissor...” (2006, pg.91)

Entende-se que as explicacdes para a violéncia e o crime ndo sao faceis, pois
nao existe a légica do crime no singular. H4 uma diversidade imensa de préticas
criminosas, associadas a dinamicas sociais muito diferenciadas, o que faz pensar
em cenarios complexos da criminalidade e da violéncia.

Pensar na participacdo social como forma de prevencdo e meio efetivo de
combate a criminalidade e a violéncia requer reflexdo mais refinada por parte dos
governantes e também dos governados.

Primeiramente, deve reconhecer-se que estimular a participacdo social neste
cenario é algo inovador, pois o paradigma ainda hegemdnico parte da premissa de
que a segurancga publica requer atuacdo apenas repressiva por parte dos agentes
estatais. O crime seria um problema apenas das policias e do sistema judiciario.

Deste modo, incluir a participacdo dos cidaddaos no enfrentamento dos
problemas da criminalidade e da violéncia representa, no Brasil, grande avanco nas
concepcdes da agenda publica segundo valores democraticos.

Historicamente, os Estados implementaram suas politicas de seguranca
baseados na interpretacdo da violéncia como inadaptacédo do individuo as normas
sociais. As explicacbes multicausais da violéncia e da criminalidade eram
desconsideradas e a responsabilidade pelas infracbes e crimes era atribuida
exclusivamente ao individuo. Assim, as politicas de combate a violéncia e ao crime
partiam da nocédo da culpabilidade individual, reproduzindo uma visdo maniqueista
gue contrapunha o bem e o mal (cidadaos de bem x bandidos). Em tal contexto, as
respostas sdo ou foram o0s processos de criminalizagdo, repressao e
aprisionamento. Tais acOes reforcam a opcdo pela exclusdo social do individuo

como tal.
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O Programa das Nac¢6es Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, em analise
feita sobre a América Latina e Caribe (2005) — Seguranca Cidada, desenvolvimento
humano e governabilidade democratica — conclui que “...existem razbes
institucionais que impediram que, por meio das instituicbes da democracia, fosse
dada uma resposta mais adequada ao problema, de modo a reduzir seu impacto no
desenvolvimento humano dos paises e regifes...” (pg. 8)".

Segundo esta analise,

“...0s governos delegaram a policia sua responsabilidade como autoridade
no ambito das politicas publicas, o0 que provocou que as forcas policiais
definissem a intervencdo das forcas de seguranca conforme seus proprios
interesses corporativos. Além disso, a despeito das importantes reformas
institucionais, realizadas na regido em varias de suas instancias
(administracdo publica, justica), sdo poucas as experiéncias de reforma das
for¢as policiais. As forgas de seguranga mantém, em sua grande maioria,
uma organizacdo antiga e inapropriada para fazer frente ao fenémeno
criminal nos tempos atuais...” (PNUD, 2005. pg. 9)

Reconhece-se, entdo, que era incomum pensar em politicas de seguranca
publica que tivessem um carater mais democratizante e participativo. A sociedade
civil ndo era vista como capaz de contribuir para o aprimoramento do enfrentamento
a criminalidade e a violéncia. A ldgica da lei, exercida pelas policias, prevalecia no
enfrentamento a inseguranca social, ficando os cidaddos a margem das
deliberacbes e da propria discusséo publica sobre o assunto.

Mas, sobretudo a partir da ultima década, ha mudancas nesse cenario. Os
governantes dao-se conta da impossibilidade de resolverem, sozinhos, o desafio da
seguranca publica. Passa a prevalecer a preocupacao com analises mais complexas
sobre as razdes da criminalidade e da violéncia. Expande-se, igualmente, a abertura
para a participagdo dos cidadaos em esferas deliberativas e em ac¢bes dirigidas a
prevencao.

Em tal contexto, passou a haver a preocupa¢do com o perigo de se separar
duas esferas de atuacgdo, isto €, a dos 6rgdos do sistema penal, que ndo devem ser
vistos como meros agentes de repressdo, e a das politicas sociais dirigidas a
prevencao.

Na verdade, o que se abre como possibilidade de criacdo de um novo

paradigma € a ampliacdo da esfera de abrangéncia da seguranca publica: esta

7 Disponivel em: http://www.pnud.org.br/seguranca/index.php?lay=jse
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deixaria de limitar-se aos modelos de gestdo de estruturas policiais e penais e
passaria a incluir todas as demais politicas sociais que interferem diretamente nos
fatores e contextos sociais identificados como causadores da criminalidade. Haveria
participacdo de cidaddos em todos os niveis de atuacdo do sistema de defesa
social.

Para ZACCHI (2002),

“...esta perspectiva expande imensamente os limites das politicas publicas
de seguranca. Nela, o controle da violéncia passa a constituir uma agenda
transversal, multidisciplinar e multisetorial, no qual a integracdo entre o
sistema penal e os Orgdos de implementacdo de politicas sociais surge
como um elemento fundamental. Pela propria natureza da resposta, o
fortalecimento dos vinculos de associativismo e convivio na comunidade
visada e a participacéo direta desta na formulacdo e execucéo de solugbes
representam outro traco decisivo, ha medida em que permite multiplicar o
impacto e assegurar a sustentabilidade das medidas adotadas...” (pg. 48)

Levando em conta este cenario possivel de mudancas, o Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD, referenciando-se a experiéncias
em andamento em cidades de diferentes paises, aponta alguns elementos comuns

que devem ser destacados®:

‘...Em primeiro lugar, em todas as cidades, houve uma conducéo politica do
processo, ou seja: um governo politico do processo, uma autoridade que
formulou, implementou, avaliou as mudancas, rompendo com a tradicdo de
desgoverno do setor. Em segundo lugar, os resultados estdo ligados a
politicas integrais de prevencao e controle, isto é, logra-se conter o avango
da violéncia e do delito gracas a politicas de prevencao social (atacando as
causas do delito), de prevencéo institucional ou situacional (desarticulando
as ocasides ou multiplicando os obstaculos para que se cometa um delito),
mas também tornando mais eficiente a resposta a violéncia e ao delito
guando este ja foi cometido (melhor investigacao criminal e identificagédo dos
responsaveis, reducdo da impunidade). Em terceiro lugar, as politicas
voltadas a prevenir e controlar o delito vém sendo acompanhadas de a¢fes
de reforma institucional do setor, sendo esta imprescindivel para que as
instituicBes possam enfrentar adequadamente suas tarefas preventivas e as
necessidades de luta contra a criminalidade complexa. Por dltimo tais
politicas sdo sustentaveis e sustentadas no tempo, uma vez que a reducéo
efetiva de certos indices requer acdes de varios anos consecutivos, sem
interrupgdo, acompanhadas por mecanismos de prestacdo de contas...”

(Pg.12)

Todas estas mudancas, observadas a partir da Gltima década, que se referem

a criacdo de um novo paradigma da seguranca publica, tém sido experiéncias

8 Séo citadas experiéncias das cidades de Bogota (Colémbia), Belo Horizonte (Minas Gerais), Diadema (Sao
Paulo), Moron (Buenos Aires), Quito (Equador) etc.
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inovadoras para governantes e para a propria sociedade. A participacao social nesta
area, que historicamente caracterizou-se pela rigidez do sistema penal e de justica é
ainda incipiente e ndo esta plenamente sistematizada no que tange ao desenho e,
sobretudo a capacidade de a sociedade civil entender plenamente este processo e
dele participar de modo ativo e eficaz.

A experiéncia de Minas Gerais:

Como ja foi mencionado, no caso de Minas Gerais, a principal mudanca no
que se refere a construgcdo de um novo paradigma da segurancga publica teve inicio
em 2003 com a reestruturacédo do Sistema de Defesa Social. Esta comecou com a
criacdo da Secretaria de Estado de Defesa Social, que substituiu a Secretaria de
Justica e Direitos Humanos. Nesta nova O6ptica, o funcionamento do sistema
depende da participacéo efetiva dos 6rgdos que o compdem, a saber: Policias Militar
e Civil, Corpo de Bombeiros Militar, Defensoria Publica, e Secretaria de Estado de
Defesa Social que € responsavel pela coordenacéo deste sistema.

A mudanca foi sistematizada no Plano Estadual de Seguranca Publica de

Minas Gerais. Os principios que o norteiam estdo abaixo detalhados.

Combinacao de politicas repressivas com politicas preventivas: segundo este
principio, é equivocado pensar que o combate a criminalidade deva ser realizado
apenas pelo fortalecimento do aparato policial ou mesmo prisional. A reducdo dos
niveis de impunidade €, certamente, uma meta a ser constantemente perseguida.
Para tanto, deve-se contemplar o incremento do poder repressivo das organizacdes
do sistema de seguranca publica, o que ndo deve excluir, de modo nenhum, o
investimento em projetos que possibilitem a prevencdo da criminalidade e da

violéncia no contexto social;

Integracdo das organizacdes do Sistema de Defesa Social: de acordo com este
principio, os conflitos e disputas institucionais entre as diversas organizacfes do
sistema devem ser solucionados, de modo a garantir que o objetivo maior, que é a

paz social, seja rotineiramente assegurado;
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Integracao e racionalizacéao do trabalho policial: segundo este principio, deve ser
promovida a integracdo do planejamento operacional e da formacéo dos bancos de
dados das Policias Civil e Militar. Esta medida, além de levar a menor dispéndio de
recursos, procura evitar a superposicdo de trabalho, tdo comum atualmente, e a
diversidade de procedimentos, que influencia diretamente no planejamento e

execucao das acdes policiais em geral;

Participacdo da comunidade: de acordo com este principio, entende-se que, a
execucado da seguranca publica ndo € uma tarefa apenas de instituicbes estatais.
Cabe também a sociedade civil uma participacdo decisiva na busca das solucdes
para o controle e reducdo da criminalidade. Refere-se aqui ndo apenas a um dever
de cada cidaddo para com a coletividade, mas, também, a um direito
constitucionalmente garantido que deve ser defendido e implementado. Nota-se que
a participacdo comunitaria na seguranca publica revelou-se uma das experiéncias
mais inovadoras, em diferentes paises, contribuindo para superar o indesejado

distanciamento entre as organizacdes do Sistema de Defesa Social e a comunidade;

Respeito aos direitos humanos: segundo este principio a politica de combate ao

crime deve se pautar pelo respeito aos direitos basicos da cidadania,

Articulacdo entre o executivo estadual e as esferas de governo municipal e
federal: segundo este principio, torna-se fundamental que se contemplem iniciativas
que incorporem a administragcdo municipal ao sistema de defesa social. A articulacéo
com os governos estadual e federal deve ser sempre estimulada. A viabilizacao de
acOes especificas depende, assim, de didlogo constante e proficuo entre as

autoridades das diversas esferas do governo;

Valorizacédo profissional: de acordo com este principio, a formacéo, o treinamento
e a capacitacdo de pessoal para a efetivagcdo das acdes planejadas devem ser
programas continuados, de modo a se poder encaminhar a reformulacéo de planos,
sempre que for necessario, sem rupturas ou choques institucionais.

Além desses principios, o Plano Estadual de Seguranca Publica define eixos

essenciais para a articulacdo da politica de seguranca do Estado: Integracéo
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Policial, Prevencdo Social e Situacional da Criminalidade e Modernizacdo das
InstituicOes e das Praticas de Gestéo.

Tanto os principios, como 0s eixos da politica de seguranca publica do Estado
favorecem a possibilidade de se institucionalizar uma nova forma de se lidar com os
problemas de seguranca publica em Minas Gerais. Estas mudancas estdo em
processo de implementacdo, mas ja instauram um novo momento na histéria da
politica de seguranca publica em Minas.

Verifica-se que h& avancos em duas frentes, a saber, no ambito das
concepcoes, isto é, pensa-se na seguranca publica ndo so6 pela 6tica da atuacéo das
policias ou do sistema de justica, e no ambito das acdes, isto €, valoriza-se cada vez
mais a participacdo de entidades civis em acfOes de seguranca. O resultado é a
maior valorizacdo da prevencado e a ampliagdo das esferas publicas de debate sobre
os desafios da seguranca publica.

Dentro do eixo de Prevencdo Social e Situacional da Criminalidade, em 12 de
dezembro de 2002, pela lei Delegada 56 e da Resolucdo 5.210, foi criada a
Superintendéncia de Prevencédo Social a Criminalidade — SPEC, com o propoésito de
coordenar e promover acdes no ambito da prevencao a violéncia e a criminalidade.

A experiéncia em andamento mostra, contudo, que a participacdo da
sociedade civil neste espaco requer ainda muito aprimoramento, pois 0 que
certamente esta muito bem desenhado nas férmulas da lei ndo necessariamente se
realiza de modo pleno nas rotinas da estrutura de O6rgdos criados e nos
procedimentos previstos.

O préximo capitulo aborda a dindmica da SPEC justamente com o objetivo de
avaliar como vem ocorrendo a participacédo social na implementacdo desta politica

de prevencao social a criminalidade.



23

3 . A PARTICIPACAO SOCIAL NA POLITICA DE PREVENCAO SOCIAL A
CRIMINALIDADE DO ESTADO DE MINAS GERAIS: A EXPERIENCIA DA
SUPERINTENDENCIA DE PREVENCAO SOCIAL A CRIMINALIDADE - SPEC

Como ja se viu no primeiro capitulo, muitas sdo as questdes que exigem
reflexdo no que se refere a participacdo de cidaddos e organizacdes civis na
implementacdo de politicas publicas. Esta reflexdo certamente aplica-se a andlise
das politicas de prevencao a criminalidade em Minas Gerais, levando em conta
programas e equipamentos locais, os Nucleos de Prevencao a Criminalidade, que ja
funcionam desde 2003.

Mesmo sendo a participacdo da comunidade um dos principios do Plano
Estadual de Seguranca Publica do Estado, e mesmo reconhecendo-se que a
participacdo social neste cenario é algo inovador para a sociedade civil e também
para 0s governantes, muitas das dificuldades se relacionam também com
caracteristicas histéricas do processo de participacdo social no Brasil.

Como se tem dado a participacdo de cidadaos e de organizacdes civis na
implementacdo da politica de prevencdo a criminalidade do Estado de Minas
Gerais? O lugar deste tipo de participacdo se da essencialmente nos nucleos de
base local (Programas Fica Vivo e Mediagdo de Conflitos)®. A participacdo ocorre de
forma particularizada e dirigida para a politica de prevencdo, a partir da realizacdo
de cursos de gestores locais.

O curso padrdo € composto, em média, por uma série de dez oficinas que
visam a capacitar as liderancas e agentes publicos locais. Trata-se de pessoas
previamente identificadas, que possuem papel de liderangca na comunidade onde
vivem. As tematicas das oficinas sdo relacionadas a prevencdo a criminalidade.
Entre elas destacam-se: Rede de Protecdo Social e Parcerias, Direitos Humanos,
Estatuto da Crianca e do Adolescente, Planejamento Participativo e Participagao

Comunitaria, Policia e Comunidade, entre outros.

9 E importante dizer que estes Ncleos de Prevencdo Social a Criminalidade est&o instalados em areas onde se
identifica, a partir de diagnosticos, a presenca de um alto indice de criminalidade violenta, e que os
programas atuam com um recorte territorial nestas areas. A referéncia desses diagndsticos sdo estudos
preliminares sobre condigdes socio-econdmicas e padrdes de ocorréncia de criminalidade desenvolvidos pelo
Centro de Estudos de Criminalidade e Seguranca Publica — CRISP, da Universidade Federal de Minas
Gerais.
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Ao final do curso, os participantes sdo chamados a identificar acées que
direta ou indiretamente podem contribuir para a diminuicdo da criminalidade e
violéncia local. Sdo definidas estratégias conjuntas de como interferir no contexto
social, de modo a favorecer condicdes mais seguras de convivéncia coletiva. Estas
acbes compdem o Plano Local de Prevencdo - PLP. Portanto, dois importantes

resultados sé&o esperados do Curso de Gestores:

“...0 primeiro é a elaboracdo do PLP, instrumento norteador das a¢des do
NPC naquela comunidade, ou seja, de acordo com a metodologia de cada
programa de prevengdo, os técnicos sociais conduzem suas atividades de
modo a contemplar as acdes e estratégias estabelecidas no PLP; o
segundo é a consolidagao de um grupo de gestores locais parceiro do NPC,
gue contribuira para o envolvimento de outros grupos presentes na
comunidade em torno da proposta de prevengdo a criminalidade e de
construcdo de um espaco mais seguro e propicio ao exercicio pleno de
cidadania...” (Gomes, pg.2)

Além desses dois resultados, € importante ressaltar também que espera-se
gue 0 curso possa potencializar uma rede parceira do NPC e também fomentar a
mobilizacdo e participacdo comunitaria na realizacdo das agfes constantes do
plano. Para atingir este objetivo, o grupo de gestores, do qual também participam os
técnicos sociais dos Nucleos de Prevencao a Criminalidade, deve promover Féruns
Comunitérios, nos quais os moradores da regidao terdo espaco para participacao na
construcdo local da politica de prevencdo, a partir da discussdo das acdes
elencadas no Plano Local de Prevengéo.

O desenho desta metodologia estimula os avancos na forma de pensar
politicas de prevencdo social a criminalidade que s&do pautadas na idéia de
seguranca cidada. Contudo, as experiéncias ja realizadas apontam que a tarefa é
um desafio, cabendo, assim refletir sobre eventuais limitagcbes desse processo.
Partindo do pressuposto de que a definicho dos procedimentos é tarefa dos
governantes, e que a metodologia da participacdo na politica de prevencdo esbarra
nas condi¢gdes concretas dos governados no que tange ao seu entendimento desse
processo, a sua disponibilidade para participar, a dindmica vivenciada, a realidade
local, por exemplo, faz-se necessario pensar nesta assimetria, quando se deseja
obter a efetividade da participacéo prevista pela politica.

Primeiramente, deve-se ressaltar que ndo ha tradicdo participativa forte no
Brasil, o que é caracteristica secular do pais. Em relacdo a seguranca publica, esta

participacdo se torna ainda mais complicada, pois sempre se associa o problema da
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ordem publica apenas a aplicacao da forca policial e do poder do Estado. Ressalte-
se que esta visao, que durante muito tempo orientou a atuacdo do Estado, também
€ dominante no imaginario social.

Se o Estado busca a constru¢cdo de um novo paradigma, a sociedade também
precisa abrir-se para novas formas de entender a seguranga publica. Propiciar
espacos institucionalizados que favorecam a participacao €, sem duvida, uma funcao
do Estado que se pretende democratico e participativo. Contudo, ndo basta apenas
a inducéo do Estado. Nao se pode ignorar as dificuldades que resultam da fraqueza
de cultura participativa.

Na maioria das vezes, 0 que se observa nessas arenas participativas sao
expectativas de que 0s equipamentos publicos instalados e seu quadro de pessoal
sejam suficientes para resolver os problemas. Os encarregados dos programas que
realizam politicas publicas dariam “conta do recado” através do trabalho cotidiano.
Esta visédo fica bem evidenciada no modo como 0s agentes treinados interpretam
sua participacdo nos nucleos locais.

Além disso, estes equipamentos tornam-se, para as comunidades onde estao
instalados, uma referéncia no que tange a efetivacdo da seguranca publica. Muitas
vezes, as pessoas concebem os programas como meios de resolver todos os
problemas da criminalidade local. Trata-se, evidentemente, de compreensao
equivocada, quando se entende que o crime e a violéncia sdo determinados por
muitas causas e quando se entende que respostas resolutivas dependem de aparato
estatal complexo (justica e policias), bem como de um aparato local repressivo e
preventivo. Certamente, 0s programas sociais de prevencao ao crime e a violéncia
sao importantes, mas, sozinhos, ndo conseguem transformar a realidade social.

Provavelmente em funcdo da persisténcia de relagbes clientelistas com o
Poder Executivo, muitos moradores tém dificuldade em reconhecer a importancia de
sua participacdo autdbnoma em processos decisOrios nos momentos em que a
oportunidade |hes é oferecida.

Fica evidente um impasse: de um lado, aqueles que esperam a resolucao
cuja eficacia depende dos que dela se beneficiardo. Para que projetos pensados na
perspectiva da participacdo sejam bem sucedidos e contribuam para a afirmacédo de
autonomia, cidadania e efetiva participacdo dos cidadaos, precisam ser apropriados
pelo seu publico de referéncia. Pressupde-se que isto ocorrerd somente se o publico

reconhecer algo proprio e muito particular que os identifique na construcao,



26

execucao e resultados a serem alcancados. A capacitacdo dos gestores locais tem
por objetivo levar os integrantes e a comunidade local a este tipo de apropriacéo.

Observa-se, no entanto, que, na maioria das vezes, ainda que os espacos de
participagdo sejam assegurados, as politicas também apontam suas diretrizes e
objetivos a serem alcancados. Assim sendo, muitas propostas sdo formuladas pelos
governantes, e 0s projetos e acfes sao criados para as comunidades e néo pelas
comunidades.

No caso da politica de prevencgédo, entende-se que, em alguns momentos, 0S
interesses institucionais sobrepdem-se aos comunitarios. Tal condi¢do justifica-se
em funcdo de nivel de informacdo e de responsabilidade que caracteriza os
governantes.

Nao se pode dizer que haja poucos processos participativos ou mesmo que
nao se consiga mobilizar comunidades em torno de propostas que lhe séo levadas
por agentes estatais. Ocorre que essas acbes ainda sao muito novas, se
comparadas com outras politicas ja consolidadas. Ha muitas ac6es de mobilizacdo e
esferas de participacdo dos moradores nas diversas areas onde estdo implantados
Nucleos de Prevencédo a Criminalidade.

Mas, observa-se que, entre 0s agentes estatais, a expectativa de desenvolver
acOes e de trabalho cooperativo com as comunidades ainda baseia-se na premissa
da mobilizacdo e da participacdo de grande numero de pessoas. Quando temos a
pouca resposta a inducdo a participacdo, os agentes estatais tendem a se sentir
frustados.

Ora, a quantidade de participantes ndo pode ser sempre 0 parametro para se
avaliar a qualidade da mobilizacdo e da participacéo.

Neste sentido, o importante € avaliar e considerar o modo de participacdo de
uma minoria que comparece e encontra-se disposta a iniciar acdes que levem a
produzir outros efeitos nos espacos sociais afetados pelos programas que Ssao
postos em prética.

Para um melhor entendimento destas questdes, oferece-se abaixo andlise
mais detalhada do curso de gestores locais, ressaltando-se o seu formato, as acdes
do Plano Local de Prevencdo e o modo como pode ser entendida a participacéo de

comunidades locais, incluindo os Féruns Comunitariosi.

10 Ressalte-se que os elementos destacados refletem uma experiéncia pessoal, quando atuava na
Superintendéncia de Prevencdo a Criminalidade como Supervisor dos Gestores, 0 que me permitiu
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Concepcao do curso de gestores locais

Desde a implementagdo da politica de prevencao social a criminalidade, em
2003, ja foram realizadas quatro rodadas de cursos de gestores nos nucleos de
prevencdo.'! Foram executadas por diferentes entidades e cada uma delas
contemplou nucleos especificos.

Cada rodada seguiu diretrizes préoprias no que se refere ao nimero de
oficinas, temas debatidos, formato da constru¢cdo do Plano Local de Prevencéo -
PLP, entre outros aspectos. Mas, todas mantiveram a orientacdo metodologica da
Superintendéncia de Prevencdo - SPEC, ou seja, tiveram como objetivo a
capacitacao de gestores locais e a construgédo de um plano local de prevencéo.

Ponto importante de ser destacado € que, ao se ofertar o curso por meio de
entidades civis contratadas para este fim, e sendo este oferecido a nucleos de
diferentes areas e municipios, a diferenca de formato ndo se devia a esses fatores.
Assim, por exemplo, um curso ofertado na regido do Turmalina, em Governador
Valadares, era 0 mesmo curso ofertado na regido do Veneza, em Ribeirdo das
Neves. A oferta do curso dependia de decisdo da SPEC, a qual tem cabido avaliar
qual é o melhor momento para sua realizacdo. Portanto, duas questdes tornam-se
relevantes: quando realizar o curso? Como garantir sua eficiéncia, se nao se tém
levado em consideracdo a realidade de cada local ao se deliberar sobre seu
contetido e formato'2?

Levando-se em conta estes aspectos, verifica-se ser necessario melhor
amadurecimento na implementacdo da politica no que se refere ao momento
adequado para a realizacdo do curso de gestores locais, bem como seu formato e
conteudo. Tal reflexdo impbe-se em funcdo da avaliacdo de que a politica

desenvolvida localmente pelos nucleos de prevencdo confronta-se com situacdes

acompanhar o desenvolvimento de curso de gestores em alguns Nucleos de Prevencdo a Criminalidade. Uso
também como referéncia a experiéncia vivenciada em 2007, quando pude, como gestor social dos nucleos
Serra, Santa Lucia e Barreiro, participar e desenvolver esse processo e em 2008, como gestor do NPC
Taquaril.

11 Em 2005 o curso foi ofertado pelo CRISP

Em 2006 por um consultor externo parceiro da SPEC - F & F CONSULTORIA E ASSESSORIA LTDA

Em 2007 por uma OSCIP — Pacto Desenvolvimento Social e Pesquisa

Em 2008 pelo CRISP novamente.

12 E importante ressaltar que os cursos oferecidos em 2008 entdo tendo uma abertura maior para as
peculiaridades locais. Um exemplo seria a possibilidade de os grupos poderem escolher alguns temas que
gostariam de discutir durante o curso.
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muito diferenciadas, principalmente no que se refere a sua legitimacao por parte da
comunidade, e da propria rede de protecdo social. Entende-se que o curso de
gestores podera contribuir para esta legitimacdo. Contudo, sua realizacdo deveria
levar em consideragdo as condicdes e etapas da implementacéo da politica em cada
local, as dificuldades encontradas, o que ja foi possivel alcancar e, principalmente,
quais as prioridades dos programas e da politica localmente e em cada momento.

Esta reflexdo deveria envolver as diretorias dos programas, mas, também,
fundamentalmente, as equipes técnicas dos mesmos, pois Sdo 0s técnicos 0s que
detém maior conhecimento da realidade local. Assim, seria crucial para o sucesso da
iniciativa que, na realizacdo do curso de gestores locais, houvesse tempo para o
conhecimento do diagnéstico da realidade a ser enfrentada, tanto para as equipes
técnicas, quanto para as diretorias. E importante que todos os atores envolvidos
tenham amplo conhecimento sobre a realidade das comunidades, do que resultaria
as adequacdes necessarias no formato do curso, ndo engessando-o em um formato
pré-determinado. O principal desafio seria a construcdo do seu conteddo e formato
com o préprio grupo, a partir da realidade local e a partir do que as pessoas
convidadas percebem ser mais prioritario para suas comunidades.

Outras discussdes devem também ser fomentadas, visando a contribuir para

a maior efetividade da acdo. Entre elas destacam-se 0s seguintes pontos:

e Quem convidar e por que convidar?

e O que, estrategicamente, a instituicdo ou pessoa convidada podera trazer de
contribuicéo para os objetivos esperados com a realiza¢do do curso?

e Dado que o objetivo maior é a formacdo de um grupo de gestores locais, as
pessoas convidadas tém clareza de que ndo estdo apenas participando de
um curso, mas que, ao conclui-lo, assumem uma responsabilidade
continuada para com a comunidade?

e Qual a disponibilidade das pessoas convidadas para cumprir este dever

civico, ap0s a concluséo do curso?

Verifica-se que ha grande evasdo de pessoas que iniciam o curso. O nimero
de concluintes € bem menor do que o numero de recrutados. Também € pequeno o
namero dos que participam da realizacdo das acfes elencadas no Plano Local de

Prevencdo. E possivel identificar razdes para este tipo de insucesso:
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e As pessoas/instituicdes convidadas ndo estarem inteiramente sensibilizadas
para os objetivos do curso e, fundamentalmente, para 0 compromisso da
participacdo que é requerida;

¢ Nao ha consenso dos participantes sobre a politica e suas propostas.

Além disso, as pessoas convidadas nao tém tempo suficiente para se integrar
e debater conjuntamente a proposta do governo. Se o planejamento do curso
incluisse esse tempo, a participacdo poderia ter melhor qualidade e levar os
participantes a ter maior compromisso com sua realizac@o. Seria Util a realizacéo de
oficinas, antes do curso em si, durante as quais 0 grupo se preparasse melhor para
aproveitad-lo integralmente. As oficinas versariam sobre a politica de seguranca
publica, formas de controle social sobre politicas publicas e sobre a propria gestao
de politicas publicas.

Note-se que pessoas envolvidas com outras politicas publicas também
participam do curso. Mas, nem sempre ha sensibilizacdo dos responsaveis por tais
politicas para novas formas de cooperacdo. Em tal contexto, impde-se a tarefa de
promover maior integracao entre setores e agentes estatais e municipais, visando a

otimizar os resultados de diferentes tipos de politicas sociais.

Condic¢des de elaboragéo do Plano Local de Prevencéao - PLP

A construgcdo do PLP ocorre nos ultimos encontros do curso de gestores
locais. Neste momento, normalmente, sdo apresentadas todas as areas de
intervencao identificadas como necessarias pelo grupo durante o curso. A tarefa final
€ estabelecer sua ordem de prioridade. Discutem-se cronogramas e estratégias de
implementacéo.

Na construcdo desse plano, pode-se avaliar em que medida representa uma
construgdo coletiva. O problema do grau de amadurecimento fica evidenciado
quando se analisa planos construidos que recomendam acfes vagas ou mesmo
durante sua realizacdo, quando pessoas do préprio grupo de gestores comecam a
critica-las.

Muitos planos recomendam um numero muito alto de ag¢bes. Os planos

elaborados até 2007 apresentam um numero muito grande de acdes (de 10 a 30
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acOes), o que tem tornado mais dificil sua execucédo. Tal situacéo propde algumas

questbes para maior reflexao:

e Como realizar as acdes propostas se as pessoas que participaram do curso,
de forma geral, ndo se véem como um grupo responsavel pela
implementagéo das mesmas?

e Os grupos séo concluidos com uma média muito pequena de participantes®®
levando-se em consideracdo seu tamanho inicial (normalmente entre 25 e 30
pessoas). Nesse contexto, qual é a representatividade deste plano frente a
dindmica da unidade de referéncia, ou seja, vila, aglomerado ou regiao?

e O numero de acbes priorizadas favorece a efetividade do plano e sua
realizacdo? N&o seria mais interessante elaborar um plano com um numero
reduzido de acdes (trés, por exemplo), efetivamente realizavel?

e O curso deveria ser mais curto, com um numero menor de agfes e revisao

periddica de conteudos.

Participacéo de cidad&dos e comunidade de referéncia

Ponto importante refere-se ao perfil das pessoas escolhidas para a
participacdo nos cursos de gestores locais.

Como ja foi dito, sdo escolhidas pessoas entre os que tém alguma relevancia
como lideres e representantes dos equipamentos publicos e associacdes civis
locais. Devido ao nUmero maximo de participantes em cada curso, normalmente 30
pessoas, €& impossivel incorporar todos os que tém os atributos desejados.
Normalmente sdo convidados lideres comunitarios, representantes de &rgaos
publicos da salde, da educacdo, da policial4, pessoas que exercem papel de
lideranca nas comunidades, mesmo ndo estando envolvidas com associacfes
comunitarias, bem como representantes de Projetos e Programas diversos que sdo

desenvolvidos nos locais de referéncia. Assim, o que se forma é um grupo do qual

13 Os cursos realizados em 2007 foram concluidos com uma média de 12 participantes

14 Em geral sio policiais do GEPAR, que é um Grupamento Especializado de Policiamento em Areas de Risco
com uma atuacdo especifica nos territorios onde esta implantado o programa Fica Vivo. A repressdo, nesse
caso, é mais qualificada e é exercida de modo mais proximo a comunidade.
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participam pessoas de diversas esferas de atuacao, sendo a heterogeneidade uma
marca fundamental no mesmo.

Na formacdo do grupo, freqiientemente se esbarra com a dificuldade das
pessoas no que tange a disponibilidade de tempo para participar do curso.
Normalmente, essas pessoas ja possuem muitos afazeres na comunidade, o que
prejudica a sua participacdo. Ressalta-se que, até agora, as aulas tém ocorrido
semanalmente com um periodo médio de 4 horas de duracéo.

Além desse tipo de limitagdo, observa-se também, em alguma medida, para
alguns, uma atitude de resisténcia as propostas de participacdo comunitaria. Muitos
criticam 0s processos participativos, argumentando que 0S mesmos nao trazem
resultados para a comunidade. Em alguma medida, tal atitude decorre da descrenca
sobre a eficiéncia do Estado. Tal descrenca estende-se a rejeicdo a qualquer tipo de
participacéo institucionalizada. Assim, participar de algo que surge na comunidade e
que seja da comunidade diferencia-se da participacdo de projetos que sdo “trazidos”
pelo Estado. Muitos julgam que o que o Estado propde e valoriza deveria ser de sua
exclusiva responsabilidade.

Em tal contexto, impde-se a necessidade de se motivar as pessoas que
participam do curso a aceitar um novo paradigma, ou seja, a aderir a filosofia
segundo a qual a prevencao a criminalidade se torna efetiva com a participacéo da
sociedade civil e a incorporacéo de outras esferas sociais nesta discusséo. Deve-se
motivar as pessoas a pensar em seguranca publica a partir dessa outra logica,
ressaltando a importancia das acfes de prevencdo, ao lado da tradicional acéo
repressiva do Estado.

Outro aspecto que também influencia nesta participagdo decorre da
heterogeneidade do grupo. Esta é vista como necessaria por se entender que é
importante a contribuicdo de diversas esferas e atores sociais. Mas, também cria

tensdes, algumas das quais sao detalhadas em seguida.

e Ha graus diferenciados de amadurecimento das pessoas no que se relaciona
as discussdes propostas. Ha pessoas de diferentes niveis de escolaridade e
informacdo, pessoas mais resistentes ao dialogo, entre outros pontos que

dificultam a criacdo do consenso;
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e A presenca de pessoas que estdo vinculadas a orientacdes partidarias muito
fortes ou a representantes politicos tende a criar focos de conflitos nas
discussofes, que sao de dificil resolucao;

e Verifica-se a apropriacdo da participacdo para o atendimento de interesses
difusos, o que significa que nem sempre a identificacdo de problemas e
solugdes resulta de apropriacao da coletividade como tal,

e Ha conflitos que decorrem da convivéncia dos participantes na comunidade.
Neste sentido, muitas vezes, esbarra-se com animosidades entre 0S mesmos,

que tém como efeito paralisar o processo decisorio.

Além desses tipos de problemas, um outro ponto que merece maior atencao é
o fato de que o curso de gestores é ofertado nas comunidades como mais uma acao
de articulacdo comunitaria e participacao social. Assim sendo, € conveniente que se
atente para o que ja esta ali organizado, afim de se verificar se é conveniente
incorporar mais uma ac¢éo. Assim, seria importante para a efetividade do curso que
fosse avaliado a partir da perspectiva de outras acdes ja existentes na comunidade,
como por exemplo, Conselhos de Seguranca Publica - CONSEP’s, Forum da
Crianca e da Adolescéncia, Conselhos da Saude e outros. Essa avaliacdo se impde,
ja que, normalmente, sdo esferas participativas que atraem ou vinculam os mesmos

tipos de pessoas e de agentes publicos.

Foruns Comunitéarios

O Férum Comunitario é instancia participativa na qual os membros da
comunidade e representantes de 6rgdos de governo, ai incluidos gestores locais e
agentes dos nucleos de prevencéo, se reunirdo periodicamente para tracar diretivas
de acao relacionadas a prevencao a violéncia e a criminalidade, segundo prioridades
definidas no Plano Local de Prevencao.

De acordo com documento interno da Superintendéncia de Prevencao Social

a Criminalidade, séo objetivos do Férum Comunitario:

e ser um espaco de legitimacdo das acbes dos programas, e também de
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avaliacdo das mesmas;

e construir possibilidade de estabelecimento de novas parcerias e idéias;

e apresentar o Plano Local de Prevencdo e desenvolver as acfes articuladas
aos objetivos estratégicos elencados no mesmo;

e legitimar a proposta de acdo junto a comunidade e criar uma esfera de
monitoramento das ac¢oes;

e promover a articulacdo dos programas de prevencao;

e empoderar a comunidade local, bem como representantes de entidades locais
e municipais como gestores do Forum, além de permitir e fomentar que os
mesmos desenvolvam seu potencial de “problematizadores”, propositores e

executores das acfes de prevencado a criminalidade.

Segundo tal perspectiva, os Foruns Comunitarios sao vistos como
incentivadores da participacdo das comunidades, de uma forma mais ampla, no que
se refere as concepcodes de seguranca publica e acdes do plano local de prevencéao.
Porém, quando se verifica que a participacdo ja € desafio para os que diretamente
participam do curso, fomentar tal participacdo, de forma ampliada, nas comunidades
é tarefa que se apresenta como um desafio maior ainda.

Este desafio inclui o mesmo tipo de problemas que afeta a dinamica dos
cursos de gestores, ou seja, a falta de tempo, a falta de cultura participativa nestas
comunidades, desconfianga em relagao ao Estado...

O que se percebe é que mobilizar a comunidade para tal processo e ainda
acreditar que os cidadaos queiram dele participar exige do grupo de gestores locais
muito envolvimento. Mas, este tem limites, ai incluidos os que decorrem das
responsabilidades rotineiras dos agentes publicos.

Verifica-se que o Férum, que deveria se legitimar como instancia participativa
para a comunidade no que se relaciona as questdes de seguranca publica, acaba
por adquirir, para a maioria dos seus participantes, um carater apenas informativo,
pois 0S mesmos, na maioria das vezes, ndo se apropriam desse processo como
esfera de deliberacao politica que leve a resultados positivos.

Nesse sentido, ndo ha como ignorar que existem o0s que desejam
abrir/construir um espaco de participagcdo na comunidade, gestores locais e 0s

responsaveis pela politica de prevencdo, dentre outros, e existem as comunidades
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que, em alguma medida descrentes de mudancas possiveis ou mesmo
desinformadas ou n&do sensibilizadas para os processos de participacdo social,
preferem ndo se envolver com este tipo de experiéncia.

Dito de outra forma, ha uma ldgica diferenciada para os governantes e para
os governados. O calculo ndo se refere apenas a garantia de participagdo mais
ampla (Féruns Comunitarios), mas ao processo de participacdo na politica de
prevencdo, seja na formacdo e desenvolvimento do curso de gestores locais em
cada comunidade, seja na constru¢ao do plano local de prevencao. Verifica-se que o
que é prioritario para 0s governantes ou para um conjunto de gestores de politicas
publicas ndo é necessariamente prioritario para outros segmentos do Estado ou dos
Municipios e até mesmo para as comunidades.

Sob tal perspectiva, coloca-se a questdo de como a politica de prevencédo se
articula com outros processos locais de participacdo social (CONSEP's, Foruns
Locais da Saude ou da Crianca e Adolescéncia). Em que medida os que cuidam da
prevencdo a criminalidade participam desses espacos? Em que medida esses
espacos constituem prioridade para os que estdao no campo de atuacédo referida a
programas de prevencao?

Se para esses agentes estatais alguns espacos de participacdo ndo sao
prioritarios, como exigir do grupo de gestores locais, no que se refere a sua
formagdo, implantagdo e desenvolvimento das acdes e até mesmo das
comunidades, que organizem suas acdes e distribuam seu tempo e recursos
segundo tal prioridade, ou seja, a participacao efetiva em todos os foruns e esferas
deliberativas que tenham alguma conexdo com a politica de prevencdo a

criminalidade?
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4 . CONSIDERACOES FINAIS

Entende-se que a grande novidade que os anos 90 nos trouxeram com
relacdo a democratizacdo do Estado € uma aposta generalizada na atuacao
conjunta deste e da sociedade civil visando a solucdo de diferentes problemas
coletivos, ai incluidos os referidos a seguranca publica.

Diferenciando-se em cenarios de “encontros” variados, de acordo com
DAGNINO (2002), pode-se identificar de duas formas as dimensdes nas quais estes
cenarios se constroem: relagfes formalizadas, inclusive por meio de legislacdo, com
objetivos, funcdes e procedimentos razoavelmente definidos, que Ihes conferem um
carater permanente ou estavel e as relacdes menos formalizadas, pontuais, cuja
iniciativa, do Estado ou da sociedade civil, pode variar.

Pensando no caso da participacdo social na implementacdo da Politica de
Prevencédo Social a Criminalidade do Estado de Minas Gerais, verifica-se que a
mesma pode ser caracterizada como do tipo de relacdes menos formalizadas, pois,
apresenta-se como iniciativa do Estado na esfera da politica de prevencéo, visando
a incorporacao da sociedade civil em sua implementacéo.

Por ser uma relacdo menos formalizada, verifica-se que é influenciada por um
conjunto de variaveis, algumas que facilitam, outras que dificultam este processo. No
que se refere ao curso de gestores locais como instrumento de aperfeicoamento da
participacdo, cabe as autoridades do setor refletir sobre seu sentido e utilidade.

A avaliacdo das formas de participacdo e seu impacto para a sociedade civil
pressupde entender aquilo que articula e separa 0s atores que neste processo se
implicam, isto é, as estruturas estatais e as agremiacdes civis, inclusive aquilo que
as une ou as coloca em posicédo de conflito. Como ja foi dito, imp8e-se pensar em
que medida, neste processo, 0s interesses da politica de prevencdo nédo se
sobrepfem aos interesses da comunidade ou em que medida a participacdo da
comunidade na implementacdo desta politica ndo esté significando apenas a busca
da legitimacao para politicas do Estado, concebidas sem participacdo dos cidadaos.

A este proposito, DAGNINO observa que:

“0 que 0s espacos publicos estdo colocando € o aprendizado da tarefa da
construcdo hegemonica, que requer o reconhecimento da pluralidade como
ponto de partida de um processo de busca de principios e interesses
comuna em torno dos quais a articulacéo das diferencas abra caminho para
a configuracao do interesse publico...” (2002, pg.286)
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Neste sentido, definir o interesse que é publico é a grande tarefa de qualquer
espaco de participacédo social. Contudo, sem a pretensdo de criar uma dicotomia,
Estado x Sociedade Civil, entende-se que o Estado, que se quer construir
democratico, deve representar os interesses publicos.

DAGNINO conclui, a partir de relatos de algumas experiéncias de participagao
registradas no livio Sociedade Civil e Espac¢os Publicos no Brasil, que ha uma
significativa unanimidade em relacdo ao reconhecimento do impacto positivo da
participacdo social para o fortalecimento de uma cultura politica mais democratica na
sociedade brasileira. Este reconhecimento decorre inclusive de analise dos casos
em que o impacto mais geral € predominantemente negativo. Assim resume sua

interpretacao:

“Em primeiro lugar, a propria existéncia de espacos publicos com
participacéo da sociedade civil confronta, como vimos, tanto as concepg¢des
elitistas de democracia como as concepgdes tecnocraticas e autoritarias
sobre a natureza do processo decisoério no interior do Estado... Em segundo
lugar, a convivéncia com as diferencas tem promovido nesses espacos 0
dificil aprendizado do reconhecimento do outro enquanto portador de
direitos, assim como da existéncia e legitimidade do conflito, enquanto
dimens@es constitutivas da democracia e da cidadania... Em terceiro lugar,
esses espacos tém servido de canais de expressdo e defesa de
reivindicacdes de direitos aos excluidos da cidadania no Brasil e, nessa
medida, contribuido para o reconhecimento deles por parte da sociedade
como um todo, mesmo quando esse reconhecimento ndo se traduz
imediatamente em medidas concretas...” (2002, pg. 295 e 296)

Um outro ponto que DAGNINO destaca como fundamental ao avaliar a
questéao da participacdo da sociedade civil e seus “encontros” com o Estado refere-
se as expectativas geradas com a constituicAio dessas oportunidades de

cooperacdao. Isto significa, segundo a autora, que:

“...atribuir indiscriminadamente aos espacos de participacdo da sociedade
civil o papel de agentes fundamentais na transformacdo do Estado e da
sociedade, na eliminagdo da desigualdade e na instauracdo da cidadania,
transformando as expectativas que estimulam a luta politica que se travou
pela sua constituicdo em parédmetros para sua avaliacdo, pode nos levar
inexoravelmente a constatagéo de seu fracasso...” (2002, pg.296)

Neste sentido, entende-se que hd um peso e uma medida muito particular ao

se pensar nos espacos de participacdo social na implementacdo de politicas
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publicas. O fato de os avancos ainda ndo se constituirem plenamente em sua
efetividade, ndo descarta os avancos dos mesmos no que tange a ampliacdo da
democracia no pais.

Pensando na Politica de Prevencdo Social & Criminalidade de Minas Gerais,
esse avancgo ja se observa, como ja foi apontado, no fato de se olhar para as
questdes de seguranca publica sob uma nova 6tica, ou seja, aquela referida a no¢ao
de seguranca cidada.

No que se refere, por exemplo, ao curso de gestores locais para a politica de
prevencdo, o simples fato de ser oferecido e de estar tendo continuidade ja se
instaura como um diferencial e um avanco em campo tdo complexo de atuacéo do
Estado. Poder unir o Estado e a sociedade civil para discutir problemas publicos e
propor acdes que direta ou indiretamente sdo pensadas para contribuir para a
diminuicdo da criminalidade e da violéncia € uma tarefa muito desafiadora, porque
pressupfe construcdo de um novo paradigma de interpretacdo das relacdes entre
governantes e governados. Mas, é um bom desafio, pois contribui para a

consolidagdo da democracia num pais de longa tradicdo autoritaria.
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