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RESUMO: Depois da redemocratizacdo na década de 1980, o Brasil experimentou diferentes
canais de participacdo social em politicas publicas. Entre eles figuram os Conselhos
Comunitérios de Seguranga — CONSEGSs - instituidos no estado de S&o Paulo em 1985, com o
objetivo inicial de promover a participagdo nas politicas de seguranga publica e modificar as
instituicBes policiais. Por meio de um estudo de caso enfocando cinco destes conselhos, o
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artigo examina a estrutura e as praticas cotidianas dos CONSEGs, buscando melhor
compreendé-los e, assim, propor alteragdes em seu funcionamento com o propésito de otimizar
a sua atuacao.

PALAVRAS-CHAVE: participacédo; politicas publicas; conselhos; seguranca publica.

RESUMEN: Después de la redemocratizacion en la década de 1980, Brasil experimento diferentes
canales de participacién social en politicas publicas. Entre ellos figuran los Consejos Comunitarios
de Seguridad — CONSEGs - instituidos en el estado de S&o Paulo en 1985, con el objetivo inicial de
promover la participacion en las politicas de seguridad publica y modificar las instituciones policiales.
Por medio de un estudio de caso enfocando cinco de estos consejos, el articulo examina la
estructura y las practicas cotidianas de los CONSEGs, buscando mejor comprenderlos y proponer
alteraciones en su funcionamiento con el propoésito de optimizar su actuacion.

PALABRAS CLAVE: participacion; politicas publicas; consejos; seguridad publica

ABSTRACT: After redemocratization in the 1980s, Brazil experienced different channels of
social participation in public policies. These include the Community Security Councils —
CONSEGs - established in 1985, in the state of S&o Paulo, with the initial objective of
promoting participation in public security policies and modifying police institutions. Through a
case study focusing on five of these councils, the article examines the structure and everyday
practices of the CONSEGSs, seeking to better understand them and, thus, propose changes in
their operation in order to optimize their performance.

KEYWORDS: participation; public policy; councils; public security.

1. Introducéao

Conselhos participativos tém estado presentes nas politicas publicas brasileiras ha
mais de trés décadas. Sua génese costuma ser identificada nos movimentos sociais de
resisténcia ao regime militar, na segunda metade da década de 1970, e a partir dai eles
surgiram como um mecanismo democratico para a formulagdo, implementacao e avaliagcdo de
politicas publicas setoriais em todo o pais. O estado de S&do Paulo exerceu um papel de
lideranga nesse processo. Durante o mandato de André Franco Montoro (1983-1987), primeiro
governador eleito por voto direto no processo de abertura democratica, criaram-se diversos
conselhos participativos estaduais. Entre eles figuram o da Condicdo Feminina (atualmente dos
Direitos da Mulher), da Comunidade Negra, da Pessoa Deficiente, da Juventude, do Idoso, do
Menor (atualmente da Crianca e do Adolescente), de Entorpecentes, do Meio Ambiente, etc.
Buscava-se, com isto, adotar um novo paradigma na interacdo entre a sociedade civil e o
Estado, atendendo a antigas reivindicacdes sociais de maior participacdo cidada nas decisfes
publicas.

Dentre esses conselhos, neste trabalho pretendemos estudar os Conselhos de
Seguranca Publica do Estado de S&o Paulo (CONSEGS), instituidos pelo Decreto Estadual n.°
23.455, de 10 de maio de 1985. Tais conselhos se pretendem “canais institucionalizados de
participacdo, que marcam uma reconfiguracdo das relagcdes entre Estado e sociedade”
(Carneiro, 2007, p.149) e atuam em um setor das politicas publicas brasileiras — o da
seguranca — historicamente reconhecido por um modelo institucional insulado, isto é, pouco
permeavel a processos participativos ou outras interferéncias oriundas de outro meio que nao
seu proprio corpo burocratico.

Por outro lado, desde sua criacdo em 1985, pouca parece ter sido a mudanca
propiciada por estes conselhos nas formas de formular e implementar politicas de seguranca
no estado de Sao Paulo, as quais se mantiveram baseadas em um modelo top-down, como
destacado por Ballesteros (2014) e também por Moraes (2009):



Mesmo com os avancos da chamada Constituicdo Cidada, a
seguranga publica ‘dever do Estado, responsabilidade de todos’ néo
incorporou a participagdo popular como requisito fundamental, sendo
representada — sobretudo na visdo tradicional presente ainda em
algumas instituicdes policiais — como algo acessorio e relacionado as
‘relagbes publicas’ (Moraes, 2009, p.16, aspas no original).

Desta forma é possivel dizer que, se quando instituidos os CONSEGs prometiam
uma nova modalidade de controle publico sobre a acdo governamental na area da seguranca,
passados mais de 30 anos essa expectativa parece ter-se frustrado, e o modelo insulado ainda
caracteriza grande parte das politicas de seguranca publica.

Diante disso, este artigo tem como objetivo geral lancar um olhar sobre os
CONSEGs no estado de Sao Paulo, a fim de verificar como eles funcionam trés décadas apdés
sua instituicdo. Os objetivos especificos sdo, primeiramente, verificar em que medida esse
canal de relacdo entre Estado e sociedade tem sido capaz de propiciar alguma participacao, e,
em segundo lugar, avaliar até que ponto essa participacdo — se existente — tem sido capaz de
induzir mudangas nas politicas de seguranca. Em terceiro lugar, espera-se contribuir para
geracdo de propostas na direcdo de vencer as limitagdes e otimizar as possibilidades de
atuacdo desses conselhos.

O artigo se estrutura em 6 sec¢bes, além desta introducdo. A secdo 2 situa do
ponto de vista metodolégico o desenho adotado pela pesquisa: um estudo de caso coletivo nos
moldes de Stake (2000), realizado em cinco CONSEGs selecionados. As secdes 3 e 4,
baseadas em revisdo de literatura, contextualizam, respectivamente, os conselhos de
participagéo no Brasil e 0s CONSEGs no estado de S&o Paulo. As sec¢des 5 e 6 apresentam o
estudo de caso propriamente dito, reunindo evidéncias sobre o funcionamento dos CONSEGs
no estado de S&o Paulo. A secdo 7, finalmente, discute os limites e desafios encontrados no
funcionamento desses conselhos, ao mesmo tempo em que propde algumas alteracbes em
sua estrutura e regulamentacéo, para discusséo futura.

2. Aspectos metodoldgicos

Dados seus objetivos, apresentados na secdo anterior, o presente trabalho pode

ser enquadrado como um estudo avaliativo: o que se quer, em Ultima analise, é avaliar a
participagdo em politicas de seguranca viabilizada por meio dos CONSEGs.

O estudo possui, entretanto, particularidades que nos afastam de uma aplicacdo
convencional do ferramental disponivel na literatura de avaliagdo de politicas publicas — como
por exemplo em Trevisan e Van Bellen (2008), Silva (2008), Ramos e Schabbach (2012), entre
outros. Nessa literatura, a avaliagdo € enxergada como uma atividade, ou um instrumento de
gestdo, que com o objetivo de subsidiar decisdes relacionadas a continuidade ou ndo de uma
politica, ou a aperfeicoamentos necessarios, faz juizos estruturados e nao arbitrarios sobre os
resultados alcancados por essa politica em termos de eficacia, eficiéncia e/ou efetividade (Jayo
e Caldas, 2017).

No caso do presente trabalho, o que se quer aferir ndo é propriamente a eficacia,
eficiéncia ou efetividade da politica estadual de seguranca publica, mas sim o grau em que 0s
CONSEGsSs, tém incidido em sua formulacdo. Trata-se de tomar os conselhos como objeto de
andlise, examinando-os no que diz respeito as suas caracteristicas funcionais.
Regulamentados e criados h& trés décadas como instrumentos de participagdo social, em um
contexto em que o governo estadual buscava promover tal participacdo, ha que se avaliar de
que forma e em que grau estes instrumentos se afastaram de seu propdsito original ao serem
apropriados pelos atores sociais.

Para tanto, buscou-se uma abordagem metodolégica que permitisse caracterizar
os CONSEGs, de forma estruturada, no que toca as suas caracteristicas funcionais atuais: sua
estrutura organizacional, seu funcionamento cotidiano e sua dindmica de interacdo com érgaos
e poder publicos.



Coerente com essa proposta, a estratégia de pesquisa adotada foi a de um estudo
de caso. Stake (2000) distingue trés modalidades de estudos de caso como estratégia de
pesquisa: intrinseco, instrumental e coletivo. No estudo de caso intrinseco, o pesquisador
busca entender um caso apenas pelo interesse despertado por esse caso, ou seja, 0 caso em
si € o interesse de pesquisa. Na segunda, estuda-se um dado caso com o objetivo de que ele
fornega insights para a compreensdo de um fenbmeno mais amplo, por meio de um processo
de indugdo. O estudo de caso coletivo, por fim, que consiste no estudo conjunto de varios
casos para investigar um fenémeno, pode ser visto como um estudo instrumental estendido a
mais de um caso. Esta Ultima modalidade é a adotada no presente estudo, que desenvolve um
estudo de caso coletivo focalizando diferentes CONSEGs com vistas a estudar o
funcionamento atual e limites desse tipo de conselhos.

Como casos de estudo selecionaram-se cinco CONSEGSs, sendo quatro na capital
do estado de S&o Paulo (Vale do Aricanduva, Vila Maria, Lapa e Vila Mariana) e um no interior
(Ibitina). Escolheram-se essas localizacdes a fim de cobrir uma ampla variedade de contextos,
como mostra o Quadrol.



Quadro 1. Caracteristicas dos CONSEGs pesquisados

Indicadores de

Local, horéario e

CONSEG Caracteristicas da regido criminalidade infraestrutura das
reunides
O CONSEG atua na regido Leste do
municipio de S&o Paulo, em uma
area de 104 km?, populagdo de 125
mil habitantes e densidade
demogréfica de 12.411 hab/km?2.
A regido se caracteriza por . Reuniges ordinarias
contrastes sociais, com areas de Em 2016 foram registrados 8 | mensais acontecem no
classe média fazendo limites com homicidios e a média periodo noturno, no
Vale do areas de vulnerabilidade social mensal de roubos foi de 191 | auditério de um centro de

Aricanduva | (comunidade do Eliane e Savoy registros. O coeficiente da compras local, com boa
City). Estas Gltimas concentram média de roubos no més por | infraestrutura e recursos
cerca de 10 mil habitantes. habitante foi de 1/653. audiovisuais (microfones,
O IDH da supbprefeitura de Itaquera, projetor, etc).
a qual pertencem 80% da area de
atuacéo do CONSEG, é de 0,803,
considerado elevado, ocupando a
202 posicao entre as 31
subprefeituras da capital.
Localizada na regido Norte do
municipio de S&o Paulo, a area do
CONSEG corresponde a
aproximadamente 50% do distrito da
Vila Maria, com 6,23 km?, populagédo n L
de 62.592 habitantes e densidade As reunides ordinarias,
demografica de 10.752 hab/km?. No ano de 2016 ndo foram mensais ocorrem no
A area é um tipico bairro de classe registrados homicidios e a periodo noturno, em uma
média, com setores residenciais e média mensal de roubos foi | S&/& no interior de uma

Vila Maria densa area comercial, tendo em de 88 registros por més. O lgreja catolica. O local tem
seus limites algumas areas com coeficiente da média de estrutura simples, sem
vulnerabilidade social, como o roubos no més por habitante | [SCUrsos audiovisuais,
Jardim Brasil e a Comunidade do foi de 1/711. tendo disponiveis apenas
Jardim Andarai. cadeiras e um quadro

negro.
O IDH da subprefeitura de Vila 9
Maria, & qual pertence a &area do
CONSERG, é de 8,836, considerado
elevado, ocupando a 132 posi¢ao
entre as 31 subprefeituras da capital.
O CONSEG atua na regido Oeste da
capital, sendo que aproximadamente As reunides ordinarias
80% se seus 10,3 km? fazem parte Mensais 6comem no
do distrito da Lapa. A populagcéo periodo noturno e ndo tém
residente é de 85 mil habitantes, e a luaar fixo. podendo ser
densidade demografica é de 7.100 No ano de 2016 foram reglizada,s%m auditerio do
hab/km?, registrados 5 homicidios e a Servico Social do
Situada na parte central da zona média mensal de roubos foi Comércio (SESC
Lapa de 167 registros por més. O

Oeste, a regido tem caracteristicas
tanto residencial (Alto da Lapa),
predominando a classe média alta,
como comercial (Lapa de Baixo) e
industrial (Agua Branca). H4 uma
area de vulnerabilidade com
aproximadamente 1000 habitantes
(Vila Chalot) fazendo divisa com
condominios de classe média alta,

coeficiente da média de
roubos no més por habitante
foi de 1/508.

Pompeia), na sede da
Subprefeitura ou nas
dependéncias de uma
universidade particular. A
divulgacéo do local se da
pela internet e redes
socais.




tendo sido esse contraste objeto de
discussbes na reunido
acompanhada.

O IDH da subprefeitura da Lapa é de
0,932, considerado muito elevado (o
guarto entre as subprefeituras da
capital.

Vila Mariana

Localizada na regido sul do
municipio de Sdo Paulo, sendo que
80% da area do CONSEG faz parte
do distrito de Vila Mariana. A area de
atuagdo do CONSEG é de 7,18 km?,
com populagao residente de 65.150
habitantes, perfazendo uma
densidade demogréfica de 17.016 3
hab/km?,

Embora na zona sul, a area é
bastante préxima do centro da
capital e tem caracteristicas tanto
residenciais (predominantemente de
alto padréo) como comerciais e de
servigos. A regido é provida de
estabelecimentos de ensino superior
e bares e outros estabelecimentos
que funcionam a noite, atraindo
publico, sobretudo jovens, de outras
regibes. H4 uma éarea de
vulnerabilidade social com
aproximadamente 1200 habitantes.

O IDH da subprefeitura de Vila
Mariana é de 0,952, o segundo entre
as subprefeituras da capital)

No ano de 2016 néao foi
registrado crime de
homicidio e a média mensal
de roubos foi de 112
registros por més. O
coeficiente da média de
roubos no més por habitante
foi de 1/581.

As reunides ordinarias
mensais ocorrem no
periodo noturno, em
auditério no interior de
uma instituicdo privada de
ensino superior, com boa
infraestrutura e
equipamentos
audiovisuais.

Ibiina

O CONSEG atua nos limites do
municipio de Ibiiina, totalizando uma
area de 1.058 km?. A populagéo
residente é de 72.214 habitantes, e
a densidade demogréfica é de 67,34
hab/km2,

Situado na regido de Sorocaba, o
municipio faz divisa com a Regiéo
Metropolitana de S&o Paulo. Apesar
de sua proximidade com a
metrdpole, tem 65% de sua
populagéo vivendo em meio rural.
Agricultura e turismo séo as
principais atividades econémicas.
O IDH do municipio é 0,710,
ocupando a 15952 posicao entre os
5,5 mil municipios brasileiros.

No ano de 2016 foram
registrados 8 homicidios e a
média mensal de roubos foi
de 24,3 registros por més. O
coeficiente da média de
roubos no més por habitante
foi de 1/2926.

As reunides ordinarias
mensais ocorrem pela
manh&, no plenario da
Camara de Vereadores,
com boa infraestrutura e
equipamentos
audiovisuais.

Fonte: elaboracédo prépria, com dados do Censo IBGE 2010, PMSP (2013), Atlas do
Desenvolvimento Humano (http://atlasbrasil.org.br ) e informacdes colhidas em visitas aos
locais de reuniéo.

Na pesquisa de campo, foram usados como técnicas de coleta de dados a

observagdo ndo participante, a “conversa” nos moldes do pesquisador-conversador (Spink,
2008) e finalmente, a aplicagdo de um questionario com perguntas abertas e fechadas. A
coleta de informagBes se deu em 24 de fevereiro de 2015 (CONSEG Vale do Aricanduva), 27
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de abril de 2015 (CONSEG Lapa), 30 de abril de 2015 (CONSEG Vila Maria), 7 de maio de
2015 (CONSEG Ibitna) e 26 de maio de 2015 (CONSEG Vila Mariana), datas em que o
pesquisador desempenhou as seguintes atividades: (a) presenciou reunides ordinarias dos
CONSEGs, como observador; (b) manteve conversas com o presidente de cada CONSEG e
com outros membros, além de municipes presentes as reunifes, imediatamente apés a
realizacdo de cada uma delas; e (c) aplicou questionario impresso, com perguntas fechadas e
abertas, respondidas por todos os participantes (municipes nao-membros) presentes a reuniao.

3. Conselhos Participativos no Brasil: Breve Contextualizagdo

Conselhos participativos sdo antigos, assim como a prépria democracia
participativa, sendo que, entre os mais conhecidos da histéria, Gohn (2002) cita “a Comuna de
Paris, os conselhos dos sovietes russos, os conselhos operarios de Turim (...), alguns
conselhos na Alemanha nos anos 1920, conselhos na antiga lugoslavia, nos anos 1950,
conselhos atuais na democracia americana, etc.” (Gohn, 2002, p.10). Em geral, destaca a
autora, eles irrompem em momentos de crise institucional ou politica. Isto ndo é exce¢do no
Brasil, onde as experiéncias participativas surgiram na primeira metade da década de 1980,
coincidindo com o fim do periodo autoritario iniciado em 1964. O processo de
redemocratizacdo era apoiado por muitas associagbes populares comunitarias, de
trabalhadores, bem como por organizagBes ndo governamentais, as quais exerceram pressao
para a inclusdo de “emendas populares” no processo constituinte de 1988, para que fossem
incorporados a ConstituicAo mecanismos de participacdo em politicas publicas nas areas da
salde, assisténcia social, infancia, e politicas urbanas, entre outras (Avritzer, 2009). Algumas
experiéncias de participacdo, por meio da instituicdo de conselhos comunitarios, se deram
mesmo antes da Constituinte, logo apés as elei¢cdes diretas de 1982 para os governos
estaduais (Pimenta e Jayo, 2017).

No estado de S&o Paulo, entre 1983 e 1986, o Governo Montoro criou varios
Conselhos de Participacao, dentre os quais os primeiros CONSEGs. Em 1986, periodo em que
foram eleitos deputados federais que também cumpriram papel constituinte, a bandeira da
participacdo foi encampada ndo apenas pelo PMDB daquela ocasido, mas também pelo PT,
PTB e PDT. Em 1988 a Constituicdo Federal dispés que “todo poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente” (artigo1°, paragrafo unico, grifo
nosso). A Constituicdo ainda tratou da soberania popular exercida por meio de plebiscitos,
referendos e iniciativas populares.

A Constituicdo abria espacgo para a participacdo popular, sem fixar a forma: os
pardmetros para a participacdo por meio de conselhos seriam definidos por legislagdo
infraconstitucional do inicio da década de 1990, como a Lei Orgéanica da Saude, que data de
1990, a Lei Orgénica da Assisténcia Social (1993) e o Estatuto da Crianca e do Adolescente
(1990). O formato institucional dos conselhos foi definido por legislacéo local, sendo que a
partir de 1996 os conselhos passariam a fazer parte da politica de descentralizagdo do governo
federal, sendo exigidos para o repasse de verbas nas areas sociais (Gohn, 2002).

A este respeito, Martins (2013) faz uma distingdo entre os movimentos sociais da
década de 1970 os conselhos surgidos a partir dos anos 80: enquanto 0s primeiros eram
espagos democraticos “orgéanicos”, frutos de mobilizagdo e agdo popular, os segundos sao
espacos criados pelo Estado, que “expressam uma espécie de domesticacao e demandam um
modo peculiar de participar, induzida pelo Estado” (Martins, 2013, p.188). Neste sentido, a
instituicBo dos conselhos, muitas vezes por decreto governamental, ndo resultou
necessariamente em propostas ou condigbes politicas suficientes para a sua plena
consolidagdo enquanto instrumento democratico de efetiva participacdo. Isto explica, segundo
Celestino e Schmidt (2017), uma série de tensdes, limites e contradicées destes espacgos, bem
como uma reducao da sua potencialidade como promotores de politicas publicas de forma ndo
vinculada a interesses determinados, sejam institucionais ou particulares (Celestino e Schmidt,
2017: 161).



Quanto a sua composicdo, Gohn (2006) distingue trés tipos, ou modelos, de
conselho: os conselhos de especialistas ou notaveis, os conselhos gestores e conselhos os
comunitarios ou populares. Os primeiros sdo formados por técnicos e ocupantes de cargos
publicos, os quais ndo podem ser considerados representantes da sociedade civil, e
teoricamente ocupam essa posigdo por sua competéncia técnica ou poder de decisédo.
Conselhos deste tipo séo instituidos no Brasil desde o primeiro governo Vargas (1930-1945),
como forma de insulamento burocratico de setores, protegendo-os do clientelismo e do
patrimonialismo (Santos, 2009), ou seja, tém logica diferente da dos conselhos participativos.
Estes conselhos geralmente gozam de amplos poderes deliberativos e/ou regulatérios na area
em que atuam, sendo exemplos atuais 0 Conselho Monetario Nacional e o Conselho Nacional
de Trénsito.

Os conselhos gestores, por sua vez, sdo compostos por membros do setor publico
e da sociedade civil organizada, entendendo-se esta Ultima como as organizagcdes nado
governamentais, ai incluidas organizacdes sociais (OSs) e Organizac¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs). Sao constituidos por organiza¢gdes ndo governamentais que se
especializam em determinadas politicas publicas, e por for¢ca de contrato com o poder publico
assumem a execucdo dos servigos, sendo que o Estado passa a ter funcdo de promotor e
regulador. Alguns destes conselhos ainda preveem a participacdo de representantes de
usuérios ou beneficiarios das politicas. Este modelo de conselho ganhou forca apds a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, e atualmente é encontrado em diversas politicas
publicas, como nas areas de saude, cultura e educagéo. Geralmente tem poder deliberativo e
consultivo.

Por fim os conselhos comunitarios “sdo compostos exclusivamente de
representantes da sociedade civil, cujo poder reside na for¢ca da mobilizagéo e presséo, e ndo
possuem assento institucional junto ao Poder Publico” (Gohn, 2006. P.7). Estes conselhos
geralmente sdo de acéo local e tém funcdo consultiva e de acolhimento de demandas dos
usuarios, sem poder deliberativo. Sao de acesso livre, formados por voluntarios ou por pessoas
eleitas nas comunidades, com foco na solucdo de problemas locais. Alguns nasceram no
contexto de redemocratizacdo da década de 1980, apds as primeiras eleicbes diretas para
governos estaduais, como é o caso dos CONSEGSs, nosso objeto de estudo. Outros foram
criados a partir do final da década de 1990 como parte da politica de descentralizacao,
podendo ser parte integrante de conselhos gestores, como ocorre na area da saude.

4. Os CONSEGs no Estado de Sdo Paulo: Histérico e Aspectos Normativos

Cruz (2009) apresenta um estudo sobre o contexto histérico do surgimento dos
CONSEGs, relatando dificuldades enfrentadas pela equipe de governo de André Franco
Montoro para modernizar as instituicdes policiais, cujos valores organizacionais e insulamento
burocratico dificultavam bastante as mudancgas. A ideia inicial era a de mudar as instituicdes
implantando a filosofia de policia comunitaria, tendo os conselhos como importante ferramenta
para “promover uma sinergia entre policia e sociedade” (Cruz, 2009, p.31).

Ainda segundo Cruz, no periodo entre 10 de maio de 1985 (data do Decreto
Estadual n.° 23.455, que previu os CONSEGS) e junho de 1986, as discussdes em torno a
criacdo de tais conselhos, norteadas por principios de policiamento comunitario, ficaram
basicamente a cargo de grupos ligados a defesa dos Direitos Humanos. Em junho de 1986, no
entanto, a implementagdo propriamente dita dos conselhos foi atribuida a Secretaria da
Seguranga Pdublica, entdo a cargo do secretario Michel Temer, e a responsabilidade pela
criacdo efetiva dos conselhos foi atribuida aos delegados de policia, um grupo que vinha
oferecendo resisténcia a medidas que buscassem mudanga nas instituicbes. Com isto, “os
CONSEGs deixam de estar sob resposabilidade do grupo de direitos humanos, o que
compromete o perfil ideolégico de policiais e representantes da sociedade civil desejado desde
0 inicio” (Cruz, 2009, p.35).



A resisténcia das instituicdes policiais comprometia o projeto de conselho
participativo. Com autonomia para organizar os conselhos, os delegados passaram a reunir
setores da sociedade que os quais ja tinham relagédo, “ndo raro membros de associagtes
comerciais e clubes de servico (Rotary Clube, Lions Clube, etc.)” (Cruz, 2009, p.35), grupos a
época integrados geralmente por pessoas com visGes conservadoras. Tal padrdo acabou
mantido nos governos de Orestes Quércia (1987-1991) e Luiz Antdnio Fleury Filho (1991-
1995), e os conselhos passaram a ser “vistos pelos ativistas do periodo como espacos
contrarios aos direitos por conta da mobilizacdo da sociedade por parte dos delegados” (Cruz,
2009, p. 39-40).

O governo Mario Covas (1995-2001) foi marcado por algumas mudancas nas
instituicbes de seguranga, principalmente a Policia Militar, desgastada perante a opinidao
publica devido a forma violenta de atuagdo. Eventos com ampla repercussdo na midia que
mobilizaram a opinido publica, como o massacre da Casa de Detencéo, na capital, em 1992, e
os crimes policiais cometidos na Favela Naval, em Diadema, em 1997, fizeram com que o
governador sugerisse a unificagdo das policias estaduais, com a sinalizacdo do fim da Policia
Militar.

Visando melhorar sua imagem e evitar sua incorporacdo a Policia Civil, A Policia
Militar passa a implementar uma filosofia de policia comunitaria, reformulando seus curriculos
de formacé&o e criando programas de policiamento comunitario, alinhados ao modelo japonés e
norteados por Trojanowicz e Bucqueroux (1990). Buscava-se estreitar lagos com a comunidade
e promover o controle externo da atividade policial, e os CONSEGs foram vistos como instancia
estratégica para isso (Bueno, Lima e Teixeira, 2016, p.335). Desta forma, a equipe de governo
de Covas, ao contrario do que ocorrera com a de Montoro, encontrou certo apoio de boa parte
dos oficiais da Policia Militar.

Bueno, Lima e Teixeira (2016) observam que é nesta época que os CONSEGs se
tornam, pela primeira vez, estruturas efetivamente em funcionamento. Para criar normas que
regulassem a atividade dos CONSEGs, foi nomeado um grupo de trabalho formado por
policiais civis e militares com perfis humanistas, lideres comunitarios e um membro do Nucleo
de Estudos da Violéncia da Universidade de Sdo Paulo (NEV-USP). As normas assim criadas
especificaram, por exemplo, que cada CONSEG teria um presidente eleito pelos participantes,
e que as reunibes deveriam ocorrer em espagos de uso comunitario, € ndo em dependéncias
das delegacias, como vinha sendo feito até entdo. O regulamento elaborado pelo grupo de
trabalho (Resolucdo SSP-47/1999) regeu o funcionamento dos CONSEGs até 2013, e serviu
de base para o atual regulamento, que sofreu alteracdes em 2014, porém mantendo os
mesmos principios.

Atualmente os CONSEGs séo regulados pela Resolugdo SSP n° 175, de
26/11/2014, da Secretaria de Seguranca Publica, que os define da seguinte maneira. Nota-se,
nessa definicdo, uma clara énfase em subsidiar e “auxiliar” as policias, e ndo propriamente em
incentivar a participacdo popular na formulagdo e implantacdo de politicas publicas de
seguranca:

Os Conselhos Comunitarios de Segurancga, sdo grupos de apoio a
Secretaria de Seguranca Pdblica nas relagfes comunitarias,
constituindo-se em um canal privilegiado de participacdo cidada, cuja
finalidade é assegurar um fuxo de informagdes relevantes a Policia
Estadual e auxiliar outros o6rgdos publicos e privados no
encaminhamento e resolucao de demandas legitimas da comunidade,
com foco na promog¢do da seguranga publica e da paz social’
(Resolucédo SSP 175, artigo 2°).

Desde a origem, os CONSEGs mantém a mesma estrutura de distribuicdo espacial, em
gue a area que corresponde a cada Conselho coincide a dos Distritos Policiais. Os municipios
mais populosos, com mais de um Distrito Policial, seguem a regra de um CONSEG por Distrito.
Atualmente, segundo o sitio eletrdnico da Coordenadoria Estadual dos Conselhos Estaduais de
Seguranca (http://www.conseg.sp.gov.br), existem 476 CONSEGSs, sendo 84 na capital, 55 nos
demais municipios da Regiao Metropolitana de Sdo Paulo, e 337 no litoral e interior do estado.
Eles ndo possuem instalacdes préprias, sendo os locais de reunido providenciados pelos
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integrantes, que sao voluntarios e ndo recebem qualquer tipo de gratificacdo. Também néo ha
a destinacdo de qualquer tipo de dotagdo orgcamentaria aos CONSEGs, sendo seus custos de
operacao arcados pelos integrantes voluntarios. As reunies sdo mensais, com duracdo de
duas horas, e abertas ao publico em geral.

Os CONSEGs subordinam-se diretamente a Coordenadoria Estadual dos Conselhos
Comunitarios de Seguranca, instituida pela Lei Complementar n°® 974, de 21 de setembro de
2015. O Coordenador estadual dos CONSEGs é cargo comissionado indicado pelo Governador
do Estado. Este cargo ja era previsto pelo Decreto n° 25.366, de 11 de junho de 1986, porém
dentro da estrutura da Secretaria de Segurancga Publica.

Quanto a sua composicdo, cada CONSEG é formado por trés grupos de integrantes:
(@) os membros natos, que sdo os gestores dos 6rgdos policiais locais; (b) os membros
institucionais publicos, que sdo os representantes de outros 6rgaos publicos (poderes
Judiciario e Legislativo locais, Ministério Publico, prefeituras, subprefeituras, secretarias,
guardas municipais, etc.), variando de acordo com as regras definidas em cada CONSEG; e (c)
membros da sociedade civil. Estes Gltimos ocupam pelo menos os cargos de presidente, vice-
presidente, primeiro e segundo secretarios, e diretor de assuntos comunitérios, que formam
uma chapa eleita ou aclamada em processo eleitoral.

5. Caracterizacdo dos CONSEGs

A coleta de dados realizada nos cinco CONSEGSs, por meio dos procedimentos
descritos na secao 2, permitiu colher e sistematizar informa¢des sobre o funcionamento dos
Conselhos e seus limites enquanto instrumento de participagéo.

N

Um primeiro aspecto diz respeito a periodicidade das reunides: todos os
CONSEGs pesquisados fazem reunides ordinarias mensais, com calendario anual. Essa
regularidade pode ser vista como relevante para a consolidagéo e afirmagdo dos conselhos
como canal de participagéo, criando uma referéncia para as comunidades locais. Embora haja
alguma variacdo quanto a forma das reunibes — no CONSEG do Vale do Aricanduva as
reunifes sdo abertas com a execugdo do Hino Nacional; no da Lapa reserva-se um tempo nas
reuniBes para a apresenta¢fes da comunidade — as reunides de uma forma geral seguem um
ritual parecido, com os membros do CONSEG a mesa, municipes participantes na plateia e
espagco aberto para que todos possam falar, bastando solicitar 0 uso da palavra. Essa
informalidade na apresentacdo de demandas facilita e simplifica a participacéo.

As reunides acontecem em dias Uteis no periodo noturno, excetuando-se as do
CONSEG de Ibitna, em que ocorrem sempre em dias Uteis no periodo matutino. Ndo se
soube, na pesquisa, de nenhum CONSEG que realize suas reunides nos dinais de semana,
para contrapor com os pesquisados. O padrdo de horéario adotado pode influenciar o perfil dos
participantes. De um lado, a realizagdo em horérios de expediente pode dificultar a
participacdo. De outro, a presenca obrigatdria de membros representantes da administracéo
publica, no horéario que seria em tese o de seu descanso, pode causar descompromisso com o
CONSEG. Nos casos pesquisados, isso pode ser detectado ao menos na fala dos demais
participantes: na avaliacdo de muitos, a participacdo de representantes da administragédo é
muitas vezes prejudicada por uma clara insatisfagdo em estar ali. E frequente que os membros
do poder publico enviem representantes para substitui-los nas reunides, acentuando ainda
mais a impresséo de pouco comprometimento.

Quanto ao local das reunifes, a regulamentacdo dos CONSEGs impde que as
reunides ocorram fora das dependéncias das instituicdes policiais e em locais de faci acesso.
Nao ha, contudo, qualquer verba para custeio ou dotacdo orgcamentaria para a aquisicdo de
materiais que possam apoiar as reunides, como projetores multimidia, microfones,
amplificadores, etc, o que incentiva os membros dos conselhos a fazerem suas reunides em
estruturas ja montadas. Em dois dos casos pesqusiados (Vale do Aricanduva e Vila Mariana)
0s usam-se espacos cedidos pela iniciativa privada (centro comercial e instituicdo de ensino,
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respectivamente); em outro (Vila Maria), pela paréquia local; em Ibiana utiliza-se um espaco
publico, cedido pelo Legislativo municipal, e no caso da Lapa as reunides sao itinerantes,
utilizando-se espacos de diferentes tipos.

Essa dependéncia de espacos cedidos por terceiros pode caracterizar um ponto
de vulnerabilidade, pois abre espaco para praticas clientelistas uma vez que o Conselho
depende de ajuda dos donos dos espacos para funcionar. Na pesquisa, presenciaram-se duas
situacdes desse tipo. Em uma delas, o presidente de um CONSEG defendeu de forma enféatica
a auséncia de necessidade de uma passarela para pedestres que o Ministério Publico e a
Prefeitura cobravam da empresa que fornecia local para a reunido; em outra, os participantes
da reunido reclamavam de barulho promovido pelos clientes/usuarios da organizagdo cedente
do espaco, ao que o presidente do CONSEG passou a discursar minorando a importancia do
incbmodo. Ambos os casos sugerem que 0s presidentes, talvez preocupados em manter o
local para reunifes, discursaram em favor do interesse da instituicAo dona do espaco.
Finalmente, no local cedido pela igreja catdlica, o paroco, apés fazer uso da palavra para
divulgar eventos da igreja, solicitou a todos que rezassem o Pai Nosso, desconsiderando a
laicidade do Estado brasileiro e a possibilidade de haver ndo-catélicos presentes.

Os dados coletados por meio de questiondrios aplicados junto a todos os
frequentadores, isto é, municipes presentes na plateia das reunifes visitadas, permitem
aproximar seu perfil. Por frequentador (ou participante), nos referimos sempre aos municipes
que nao sdo membros do CONSEG mas estdo presentes na plateia para assistir as reuniées
e/ou levar suas demandas.

No que se refere a faixa etaria e ocupacdo (tabelas 1 e 2), o frequentador de
reuni6es dos CONSEGs é tipicamente um cidaddo com mais de 50 anos (nos CONSEGs da
capital) ou mais de 40 (no de Ibilna), que atua como trabalhador autbnomo, aposentado ou
empresério. O perfil parece estar relacionado com o fato de estes grupos terem maior
flexibilidade horaria, ou mesmo mais tempo livre, ampliando a possibilidade de participagéo.
Como afirmam Oliveira e Pinheiro (2010), “o cidaddo moderno tem que trabalhar para
sobreviver, e a participacdo ocupa muito tempo” (Oliveira e Pinheiro, 2010, p.2462). Nao se
pode ignorar a possibilidade de aposentados, trabalhadores autbnomos e empresarios (muitos
destes, comerciantes) estarem mais interessados em assuntos locais pelo simples fato de
conviverem mais tempo com a comunidade local.

De forma geral, a plateia das reunifes é bastante assidua, como mostra a tabela
3. Se a primeira vista isso pode ser interpretado positivamente, sugerindo consideravel
interesse de participar por parte desses individuos, de outro lado ha que se considerar que
essa recorréncia pode indicar que os interesses ou opinides desses frequentadores estejam
pautando as discussdes. Em que pese ser importante a participacdo de liderancas locais, uma
presenca maior de participantes eventuais também seria muito desejavel, na medida em que
poderia diversificar as demandas e ampliar os pontos de vista das discussdes de um CONSEG.

Tabela 1. Distribuicao etéria dos frequentadores (em numero de respostas e em %)

Ar\i/ca;ﬁ(;jgva Vila Maria Lapa Mz;/rli|:na Ibidna
Até 20 anos 1 (7%) 0 0 0 0
21 a 30 anos 0 1 (4%) 3 (6%) 0 2 (8%)
31 a 40 anos 0 3 (13%) 11 (24%) 2 (7%) 2 (8%)
41 a 50 anos 5 (33%) 4 (18%) 11 (24%) 6 (20%) 6 (46%)
51 anos ou mais 9 (60%) 15 (65%) 21 (46%) 22 (73%) 5 (38%)
Total 15 (100%) 23 (100%) 46 (100%) 28 (100%) 15 (100%)

Fonte: elaboracéo prépria




Tabela 2. Ocupacao dos frequentadores (em nimero de respostas e em %)

Ar\i/Caallic?L?va Vila Maria Lapa Mz;/rlilz?na Ibiina
Empregado CLT 4 (29%) 2 (9%) 9 (19%) 9 (30%) 0
Func. Pdblico 2 (14%) 2 (9%) 5 (11%) 3 (10%) 4 (31%)
Aposentado 4 (29%) 7 (32%) 7 (15%) 10 (34%) 0
Empresério 1 (7%) 3 (14%) 10 (22%) 1 (3%) 3 (23%)
Trab. autbnomo 3 (21%) 8 (36%) 15 (33%) 7 (23%) 6 (46%)
Total 14 (100%) 22 (100%) 46 (100%) 30 (100%) 13 (100%)

Fonte: elaboracao prépria

Tabela 3. Numero de reunides ja acompanhadas pelos frequentadores (em numero de
respostas e em %)

Ar\i/caalfugjgva Vila Maria Lapa M;/rli|:na Ibitna
Mais de 8 6 (40%) 8 (36%) 15 (32%) 11 (36%) 4 (31%)
Até 8 5 (34%) 5 (23%) 10 (22%) 7 (23%) 3 (23%)
Até 5 2 (13%) 4 (18%) 5 (11%) 2 (T%) 3 (23%)
Até 3 0 3 (14%) 5 (11%) 8 (27%) 0
Esta é a 2 (13%) 2 (9%) 11 (24%) 2 (7%) 3 (23%)
primeira
Total 15 (100%) 22 (100%) 46 (100%) 30 (100%) 13 (100%)

Fonte: elaboracao prépria

Quanto a avaliacdo dos frequentadores sobre a eficacia do CONSEG como canal
de participacdo, os resultados sédo, de modo geral, favoraveis. A maioria dos afirma que se
sentem ouvidos (tabela 4), sobretudo nos CONSEGs da capital, e afirma acreditar no CONSEG
como um canal de participagao, a fim de influenciar politicas de seguranca (tabela 5). Tais
informacgdes indicam que, de modo geral, aos olhos de seus participantes, os Conselhos
conseguem suprir um ambiente saudavel para que seus participantes apresentem suas
demandas e se sintam atendidos.

O quadro favoravel sugerido pelas tabelas 4 e 5, porém, merece ser qualificado a
luz de outras informacdes. Em primeiro lugar ha que se levar em conta a jA mencionada baixa
rotatividade dos membros e participantes: os respondentes sdo em geral frequentadores
assiduos, e isso pode gerar um viés positivo ao deixar-se de incluir aqueles cidaddos que
eventualmente, por ndo acreditarem no CONSEG ou ndo se sentirem ouvidos, ndo se veem
motivados a participar. Outro elemento que chama a atencédo é o perfil dos presidentes dos
CONSEGs: em todos o0s casos pesquisados, o presidente do Conselho estd na funcao ha mais
de um mandato e foi escolhido por aclamacéo, isto € sem disputa, 0 que pode sugerir 0 baixo
interesse dos cidaddos em exercer tal fungdo. Esse pouco interesse na discuta pelo cargo de
presidente do CONSEG acaba possibilitando a perpetuacdo de determinados grupos. Ha
casos, entre os CONSEGs pesquisados, em que 0s cargos de presidente e vice-presidente sdo
revezados entre dois membros ha mais de dezesseis anos, e casos em que tal revezamento se
d& entre cbnjuges.
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Tabela 4. Frequentadores sentem-se ouvidos (em ndmero de respostas e em %)

Ar\i/Caallﬁc?Sva Vila Maria Lapa Mz;/rlilz?na Ibiina
Sim 12 (92%) 17 (90%) 32 (94%) 22 (81%) 6 (60%)
Em parte 1 (8%) 1 (5%) 0 4 (15%) 2 (20%)
Nao 0 1 (5%) 2 (6%) 1 (4%) 2 (20%)
Total 13 (100%) | 19 (100%) | 34 (100%) | 27 (100%) | 10 (100%)

Fonte: elaboracao prépria

Tabela 5. Frequentadores acreditam no CONSEG como canal de participa¢cdo (em
numero de respostas e em %)

Ar\i/caa“:u;jt?va Vila Maria Lapa M;/rlilaana Ibidna
Sim 13 (93%) 22 (96%) 41 (100%) 27 (93%) 10 (77%)
Em parte 1 (7%) 1 (4%) 0 2 (T%) 2 (15%)
Nao 0 0 0 0 1 (8%)
Total 14 (100%) 23 (100%) 41 (100%) 29 (100%) 13 (100%)

Fonte: elaboracao prépria

6. Limites dos CONSEGs

A caracterizacao feita no item anterior, sobre o perfil dos participantes e o0 modo
de funcionamento dos CONSEGs pesquisados, permite fazer algumas considera¢des sobre os
limites que esses conselhos enquanto canais de participacdo na resolu¢cdo de problemas
publicos.

A prépria atuacao restrita ao nivel comunitario/local pode ser vista como um
limitador dos CONSEGs, pois permite a interagcdo somente com gestores que planejam o
policiamento no nivel local e administram os recursos que tem a sua disposi¢cdo, sem
autonomia para alocacéo de recursos, sejam humanos, financeiros ou materiais.

Quando tais gestores necessitam de mais recursos para solucionar os problemas
locais, dependem de escalBes superiores, 0s quais ndo interagem com o canal de participacao.
A falta de coordenacédo regional e macrorregional limita o poder local dos CONSEGS, pois
estes acabam tendo uma atuagéo isolada, limitando as possibilidades de presséo e interacéo.
Nao héa participacdo na solugdo de problemas regionais e macrorregionais, participacdo na
alocacao de recursos o na formulagao das politicas de seguranca publica.

A coordenacéo estadual exercida por cargo comissionado indicado pelo secretéario
de seguranca publica, também limita os CONSEGS. Em que pese a norma prever que a
coordenadoria tem a funcdo de representar de forma coletiva os CONSEGs, como o
coordenador depende do alinhamento com o governo para manter-se no cargo, acaba por
representar os interesses desses e ndo daqueles como é previsto no regulamento.

A falta de divulgacdo também tem limitado bastante a atuacdo dos CONSEGs. A
divulgacéo fica limitada ao “boca-a-boca” e a vontade dos membros, que podem estar
interessados na baixa rotatividade para se perpetuaram nos cargos. E comum a divulgac&o em
jornais de bairro, porém, a maioria deles tém pouca circulacdo e depende de favores por parte
dos editores, pois ndo ha verbas para divulgacdo. Podem-se considerar outros motivos da
baixa rotatividade dos participantes e membros, como as dificuldades de participacdo em
assuntos de ordem coletiva devido a obriga¢cbes individuais. No caso dos CONSEGs a
dificuldade ocorre antes mesmo de se considerar esses parametros, pois a divulgacdo é
praticamente nula.
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A baixa rotatividade dos participantes e membros diminui as disputas pelos cargos
de diretoria e presidéncia. A pesquisa de campo foi realizada no periodo de eleicdes dos
CONSEGs e, pode-se perceber que em todos os CONSEGs pesquisados a foram
apresentadas chapas Unicas para concorrer a presidéncia. Tal fator pode restringir a discussao
dos problemas locais sob o ponto de vista de poucas pessoas, as quais podem pautar as
discussBes em interesses particulares e ndo no interesse comum da comunidade.

A auséncia de verbas para custeio das atividades dos CONSEGs, bem como a
auséncia de espagos comunitarios publicos para as reunifes, sdo mais dois fatores a limitar as
possibilidades desses conselhos, deixando margem para praticas clientelistas para manter
suas atividades.

A participacao de gestores e representantes por forca de normas pode gerar um
descontentamento desses nas reunides e limitar sua atuacdo nos CONSEGs a mera presenca.
Quatro dos cinco CONSEGs pesquisados faziam suas reunifes fora do horario de expediente,
e portanto fora do horério regular de trabalho dos agentes publicos. A alteragédo dessa rotina é,
por outro lado, uma faca de dois gumes, ao dificultar ainda mais a participacdo e rotatividade
de membros e participantes das reunides.

7. Considerac@es Finais: Desafios para os CONSEGs

Por sua estrutura e dindmica, os CONSEGs significam uma série de possibilidades
para a promocado da participagéo, e constituiram sem duvida uma ferramenta para mudangas
ocorridas nas Ultimas décadas nas politicas de seguranc¢a, como a implantacéo do policiamento
comunitério. Porém, isso ndo parece suficiente para mudar de forma substancial o modelo
insulado das politicas de seguranca publica e por conseguinte a forma de a¢éo das instituicdes
policiais. Parte disso ocorre devido as limitacdes dos CONSEGSs, como apresentado acima. A
partir do exposto, podem-se pensar algumas propostas, para diminuir as limitacdes dos
CONSEGs e otimizar suas possibilidades de atuacdo. A guisa de conclus&o, introduzimos a
seguir cinco delas, que podem pautar discussodes futuras:

1. A criagcdo de canais regionais e macrorregionais de participagdo poderia otimizar a atuagéo
dos CONSEGS. Para que tal medida tenha um efeito otimizador das potencialidades e
promova a participacdo, tais canais devem ser eleitos por participantes de todos os
CONSEGs representados. A criacdo desses canais abriria espaco para se discutir os
problemas regionais e macrorregionais, o planejamento de grandes operacfes em que o
sigilo ndo fosse fundamental, além de alocacdo de recursos humanos, materiais e
financeiros, entre outros, com a participacdo da sociedade civil.

2. O cargo de coordenador dos CONSEGs poderia ser escolhido pela sociedade civil, com
previsdo de tempo de mandato com estabilidade relativa, dando autonomia para que o
ocupante do cargo represente 0s interesses da sociedade e ndo os do governo.

3. Quanto a desmotivagdo na participacdo nas reunides por parte de gestores e
representantes, o problema exige uma discussdo ampla, mas nesse trabalho é possivel
fazer uma sugestdo que poderia amenizar o problema: a previsdo de compensacdo das
horas trabalhadas nos CONSEGSs, pois o servidor ndo se sentiria tdo prejudicado em
comparecer as reunioes.

4. A ampla divulgagcdo poderia otimizar o funcionamento dos CONSEGs, sendo que tal
medida poderia ampliar bastante o nimero de participantes. Tais participantes poderiam se
tornar membros e posteriormente concorrer as eleigcdes, minimizando os problemas da
baixa rotatividade dos participantes e da perpetuacdo dos presidentes. A divulgacdo
poderia ser feita em painéis informativos, como os relégios digitais instalados na cidade de
Sao Paulo, ou faixas, pontos de paradas de transportes coletivos ou no interior desses, em
espacos publicos locais, ou até mesmo pelos proprios policiais no atendimento de
ocorréncias.
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5. A criacdo de espacos publicos destinados para reunifes comunitarias em locais de facil
acesso, nos centros locais, dotados de estrutura para as reunides, poderia diminuir a
dependéncia de alguns CONSEGs de atores com interesses privados. Esses espagos ndo
precisam estar relacionados exclusivamente a atividade dos CONSEGs, podendo ser
compartilhados com outras atividades. Este modelo poderia tornar-se regra, sendo
vedadas reunibes em espacgos privados. A criagdo de um espago proprio para a
participagdo utilizado para as reunies de diversos conselhos, como o de educagao, saude,
assisténcia social, entre outros, poderia criar uma referéncia, viabilizando e otimizando a
participacdo de modo geral.
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