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Comunicacao
UMA POLITICA ALTERNATIVA DE SEGURANCA

COM PARTICIPAQAO SOCIAL: A EXPERIENCIA DE
PORTO ALEGRE

“...paz sem voz ndo é paz, é medo...” (Rappa)

I. CONSIDERACOES INICIAIS

O presente texto visa subsidiar o Curso de Lideranca Policial para
o Desenvolvimento Institucional do Projeto ‘Rede de Policiais e Sociedade
Civil na América Latina’ e trata da problematica da participacdo social na
construgiao e no controle de politicas de prevencao e enfrentamento a
violéncia e a criminalidade, tanto no que se refere a uma abordagem das
politicas de atuacdo da policia, strito senso, quanto de politicas de maior
amplitude que contemplem uma intervengao mais estrutural.

A problematica central é a relevancia de mecanismos de participagiao
social no contexto da seguranga publica, respondendo aos questionamentos
da necessidade, importancia, oportunidade do envolvimento da
comunidade, tanto na definicao de prioridades, quanto na construgao e
controle das politicas publicas nesta area.

As tematicas propostas pelo texto serdo desenvolvidas a partir do
debate tedrico realizado no Nucleo Violéncia, Seguranca e Direitos
Humanos da Guayi' e da experiéncia vivida na Administracdo Popular de
Porto Alegre no ultimo mandato, particularmente na gestdo da Secretaria
Municipal de Direitos Humanos e Seguranca Urbana (2003/2004) e no
acompanhamento sistematico do Conselho Municipal e dos Féruns
Regionais de Justica e Seguranca (2004/2007).

O texto se propde a tratar o tema em seis momentos. O primeiro
aborda a transformacio da violéncia e da criminalidade nos dias de hoje.
O segundo analisa as politicas de seguranca implementadas pelos governos
do ponto de vista de sua concepcdo e pratica e a sua crise atual pela
incapacidade de enfrentar o problema. O terceiro formula, a partir de
uma andlise mais de fundo do crescimento da violéncia e da criminalidade,

"Sociéloga - Coordenadora da Guayi
" Oficial Superior da Reserva da Brigada Militar/RS - coordenador do Nticleo Violéncia, Seguranga
e Direitos Humanos da Guayi
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a necessidade de politicas mais abrangentes de prevencao e enfrentamento
da violéncia, que sejam articuladas e que déem conta da totalidade e da
complexidade do problema. No quarto momento recuperamos a
experiéncia do processo participativo em Porto Alegre do ponto de vista
de sua importancia tedrica, politica e programatica e de sua pratica social
concreta, seu significado, avanco e limites. No quinto, a partir da recuperacio
da realizacdo de duas experiéncias, buscamos verificar em que medida o
processo de participagdo contribuiu com a efetivacdo de politicas de
prevencio e enfrentamento da violéncia na cidade de Porto Alegre. Por fim,
no sexto momento, avaliamos os limites, alcance, resisténcias, obstaculos e
avancos efetivos constatados na realizacdo destas experiéncias.

2. 0 CONTEXTO ATUAL DA VIOLENCIA

Nos dias de hoje, o crime esta disseminado, presente na normalidade
da vida cotidiana de qualquer segmento e em qualquer espaco, realizado,
em geral, sem planejamento, a qualquer hora, de acordo com a
oportunidade que aparece e, cada vez mais, com emprego da violéncia
fisica, do uso da arma de fogo e freqiiente requinte de crueldade. O
assassinato, o trafico de drogas, roubo 2 mao armada e suas variaveis,
como o seqliestro relampago, estio no centro da criminalidade, cujos
autores e as vitimas sio predominantemente jovens. Se ha criminosos
profissionais, ha também um contingente de jovens que, a partir de uma
dada circunstancia e oportunidade, buscando uma perspectiva de vida,
resolvem praticar o crime.

Na raiz do problema, como grandes impulsionadores deste
processo, estdo os empreendimentos criminosos, organizados em escala
internacional, reproduzindo (ou sustentando) um pequeno nimero de
grandes cartéis criminosos dominando todo o processo de acumulagio
de capital ilegal e, para tanto, organizado em nivel mundial, operando
localmente, estruturado em macro atacado, atacado e varejo e utilizando,
nas diversas etapas de execucdo (varejo), pequenos grupos locais. A
realizacdo destes negécios se d4 numa grande rede de varejo que opera
em nossas cidades, muitas vezes se desdobrando e/ou sustentando outras
atividades ilicitas, mas principalmente disseminando armas e uma cultura
de violéncia que passam a agravar os crimes de menor potencial ofensivo
bem como os conflitos pessoais e de grupos.
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Nos paises com grande desigualdade social e pobreza, como o nosso,
essa rede encontra solo fértil para estruturagdo de seus negécios a partir
do aliciamento barato de seguimentos “descartaveis” da populacdo — uma
espécie de exército de reserva do crime que tem na ades3o a este uma
estratégia de sobrevivéncia. A omissao histérica do Estado e a exclusiao de
parcelas crescentes da populagao, situagao histérica e estrutural em paises
como o Brasil, que se agrava muito com o modelo neoliberal, implantado
na década de 90 passada, criam as condi¢des para que o crime prospere
como forma de sobrevivéncia, de ascensdo social (mesmo que para muito
poucos) e como uma alternativa de vida (e de morte).

Nao se trata, portanto, apenas de um processo de dimensdes (e
com conseqliéncias) materiais, mas também da construcdo de valores e
de identidades, da constituicio de regras e de esferas de poder, de uma
dimensao social mais profunda. No mundo do mercado em que tudo,
inclusive a forca do trabalho, se transforma em mercadoria e onde as
pessoas sao reduzidas a condicdo de consumidoras (e, em algumas
circunstancias, a objeto do consumo) vale quem tem capacidade de
consumir, o que descarta uma parcela consideravel da populacdo. No
entanto, o mundo do mercado e seus meios de comunicacgio transmitem
no cotidiano o apelo de uma sociedade que nao é real para a grande maioria
e que, permanentemente, desperta desejos de consumo e de inclusido
que ndo tém forma de se realizar, alimentando a frustragio e reproduzindo
a exclusdo de amplos segmentos, principalmente os jovens, muitos dos
quais, vao aderir as redes do crime como busca de uma alternativa ndo
apenas de renda e de consumo, mas de pertencimento, de inclusdo e de
reconhecimento (mesmo pela negativa).

Este quadro se insere na realidade de apartheid social existente em
nosso pais, onde os problemas de violéncia, miséria e inseguranca sao
endémicos e fazem parte, juntamente com a fragmentaciao e a
desarticulacao social, de uma estratégia de dominagao e reprodugao do
modelo existente, onde também o Estado, ao longo da nossa histéria,
tem sido violador de direitos.

Além disto, o Estado, como detentor do monopdlio da violéncia,
muitas vezes demonstra nao ter o controle da violéncia, da corrupcao e
da impunidade dentro de suas préprias esferas, ndo conseguindo, através
de suas diversas instituicdes com competéncia nesta area, incidir mais
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efetivamente no combate e na prevencao a violéncia junto a sociedade, o
que evidencia a necessidade de mecanismos de controle e de prevencao
da violéncia do Estado pela prépria sociedade.

O que temos visto é que o Estado tem sido incapaz de combater o
crime organizado de forma mais efetiva. Em algumas situacdes, torna-se
seu refém ou sécio quando a rede do crime se estabelece com relagées
com segmentos da elite politica e/ou econémica. Em outras, torna-se
impotente e despontencializado para o combate ao crime (mesmo o do
varejo) devido a adesio a este de segmentos das policias e/ou outras
instituicdes, invertendo assim a légica de acdo dos agentes publicos. Esta
situacdo, em seu conjunto, gera uma légica de impunidade, que estimula e
reforca o crime, perpetuando e agravando a incapacidade do Estado de
combaté-lo, seja no atacado ou no varejo. Também gera uma inseguranca
que se agrava no conjunto da sociedade, bem como favorece o sentido
de falta de alternativa para os segmentos que vivem e/ou sobrevivem na
relacio com o crime, facilitando a adesao a estes, ou gerando um
sentimento de conformismo e adaptacdo ou ainda, no outro extremo,
justificando a “justica com as préprias maos”.

Neste contexto, a violéncia passa a ser uma escolha, ndo sé na
relacdo com o crime, mas também na vivéncia do cotidiano, na resolucao
das diferencas e dos conflitos que sao normais e acontecem em todos os
niveis das relacdes sociais (transito, trabalho, lazer, familia, vizinhanca).

3. POLITICAS DE SEGURANCA: CONCEPCAO TRADICIONAL

A percepcao tradicional da seguranga publica representa um
obstaculo para obtermos resultados mais satisfatérios em relagao ao
problema, limitando a discussao do mesmo as esferas da justica e da policia,
passando despercebidas ou desconsideradas as demais dimensoes deste
grave problema social.

Historicamente, a escolha da criminalidade e da violéncia tem sido
atribuida, fundamentalmente, a dimensao individual, como desvio
comportamental e desajuste social, tendo como solucao o condicionamento
do comportamento, através de agdes repressivas. Se isto era suficiente,
em uma época em que o crime era pontual e uma excecio, na atualidade,
com a massificacdo e banalizacdo da violéncia e o crescimento significativo
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e desordenado da criminalidade, esta estratégica é inoperante e incapaz
de enfrentar o problema.

Na pratica, as conseqiiéncias - condutas criminosas e violentas -
sdo consideradas como responsaveis pelo problema. Desta maneira, sem
preocupacdo de refletir sobre o motivo que faz com que um nimero
cada vez maior de pessoas pratique delitos e agressdes aos seus
semelhantes, o Unico caminho visualizado é o sistema de justica e policia,
com o fortalecimento da vigilancia e da punicao.

Essa percepcao traz trés decorréncias para a visualizacido e o
enfrentamento da problematica da violéncia em sua totalidade. A primeira,
é que os organismos da justica e policia responsaveis pelo problema, tém
a compreensio de que as solu¢des nessa area sdo de sua responsabilidade
exclusiva, sendo os cidadios receptores passivos dos servicos. A segunda,
é que a prevencido somente é concebida a partir do condicionamento do
comportamento pela acio da justica e da policia, sem considerar a relacdo
com outras politicas publicas. E, a terceira, é que a sociedade pouco ou
nada se apropriou do tema, que sempre foi responsabilidade das
autoridades especializadas, dificultando qualquer forma de participacao,
avaliacdo e cobrancga, resultando no afastamento da comunidade da
discussdo das politicas de seguranca e da interacdo com os organismos
responsaveis pela prestacdo de servico nessa area, pois, com esta
percepcao, o assunto deve se restringir aos profissionais de policia e justica,
sendo meramente uma intervencio técnica.

Neste contexto, qualquer reflexao sobre o sistema de justica e
policia mostra que o mesmo é uma caricatura daquilo que é descrito na
nossa legislagao. Na pratica funciona com muita fragilidade, com cada
organismo atuando quase que isoladamente, estabelecendo intervengoes
fragmentadas e com um baixo nivel de auxilio mutuo, além de distanciado
da realidade das comunidades. Entre as evidéncias da situagao, pode-se
citar a inexisténcia de uma base de dados Unica, a falta de coincidéncia
entre as areas de atuagao dos 6rgaos, bem como com a divisao
administrativa dos municipios, e a auséncia de coordenacao do sistema.
Sua atuacdo traz evidéncias da violéncia, arbitrariedade, corrupcao,
amadorismo e de uma seletividade dominada pelos estigmas e pelos
preconceitos. Sua baixa capacidade de respostas as demandas do cotidiano
que, no Rio Grande do Sul, esta representada por |,4 milhdes de inquéritos
policiais parados nas Delegacias de Policia; por 20 mil mandados de prisdao
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a serem cumpridos; pela remessa de somente 42% dos inquéritos policiais
abertos em um ano a justica; pelas 3,6 mil pericias aguardando solucéo
por mais de ano e inviabilizando o processo penal; pela manifestacao do
Ministério Publico de que, por ano, somente consegue denunciar 17%
dos inquéritos analisados, estimulando assim todo um processo de
impunidade, além de mostrar com muita clareza a defasagem do sistema.

4. POLITICAS DE SEGURANCA: CONCEPCAO ALTERNATIVA

A construcao de formas alternativas para o tratamento da
problematica da violéncia e da criminalidade passa pela necessidade de
percebé-la diferentemente do que tem sido a compreensao tradicional,
analisando a mesma no seu conjunto e com todos os elementos que a
compbéem. Assim, uma politica alternativa de seguranca precisa ser
composta, no minimo, por trés elementos estruturantes.

O primeiro deles é a construcdo de um outro patamar de
funcionamento do sistema de justica e policia, qualificado, respeitoso,
adequado, integrado, complementar, e submetido a participacio e controle
da comunidade, contemplando suas duas dimensdes — tanto individual de
cada ente, quanto coletiva como sistema.

Na dimensao especifica de cada ente, por desenvolver capacidade
técnica apurada, gestio qualificada, incorporacdo de tecnologia e boas
condicdes de trabalho, e, além disso, possibilitar, em todas as etapas da
intervencao, reconhecimento das diferencas e das diversidades sociais,
garantindo os direitos individuais e o respeito a dignidade das pessoas,
reagindo contra os preconceitos e os estigmas, colocando no centro da
atuacio a atencido aos cidadaos (as) e que o uso da forga e da violéncia legal,
seja judicioso, necessario, legitimo, nao reproduzindo a violéncia criminosa.
Nesta dimensao, ainda é necessaria uma adequagiao mais rigorosa as finalidades
de cada instituicdo, potencializando sua ac¢do, superando a impoténcia e a
impunidade que deriva da incapacidade de resposta.

Na dimensao coletiva do sistema, deve-se considerar pelo menos
trés aspectos. 1) Mesmo no ambito da intervencdo de cada ente, o
funcionamento como sistema potencializa a capacidade individual de
resposta a partir do compartilhamento de informagodes, da elaboracao de
diagnésticos conjuntos, da sintonia das agbes, atribuindo mais qualidade
ao processo como um todo. 2) O nosso sistema juridico-institucional
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tem um desenho onde os entes possuem fungdes complementares que,
mesmo tendo limitagdes, devem funcionar de forma integrada, com alto
grau de complementaridade entre as atividades planejadas e os servicos
cotidianos prestados, com areas geograficas de atuacdo coincidentes, banco
de dados Unico, inteligéncia e formacao basica unificada, com sincronia
entre as acoes e os processos desenvolvidos, considerando todos os niveis
publicos e comunitérios. 3) Além da intervencado especifica de cada ente
deve-se considerar que, para o enfrentamento de alguns problemas, sao
necessarias intervencdes em conjunto, desenvolvidas a partir da elaboracao
de diagnésticos especificos para cada situacdo (espacial, temporal ou
tematica), orientadas em uma metodologia que contemple um
planejamento sustentado no exercicio de inteligéncia estratégica, voltado
para o tratamento das incidéncias recorrentes e executado de forma
integrada e complementar.

Os outros dois elementos estruturantes de uma politica alternativa
de seguranca decorrem da constatacdo de que, se a escolha da violéncia e
da criminalidade tem uma dimensao individual, atualmente, pela sua
disseminagdo e recorréncia, torna-se um problema social grave, nao
podendo mais ser tratado com a légica anterior, apenas no ambito das
acées de policia e justica. E necessario o reconhecimento da sua dimensao
social, do contexto em que esta inserida, passando a ser compreendida
como um problema bem mais complexo que envolve socializacao,
formacao de subjetividade, pertencimento, reconhecimento,
oportunidades e inclusdo. Neste ambito a estratégia central é a articulacido
de politicas de prevencao.

Assim, o segundo elemento estruturante desta politica alternativa
de seguranca - acdes e politicas sociais -, deve ser considerado em uma
dimensio geografica e comunitaria especifica, relacionada a diagnésticos
detalhados do espaco a ser considerado, contemplando um processo
coordenado, focado e sincronizado, caracterizado pela participagdo de
todos os segmentos, buscando trabalhar os problemas especificos
identificados. Este método deve ter uma capacidade de construir uma
intervencdo integrada, permeando a execucdo das diferentes politicas
sociais com a prevencdo e o enfrentamento do problema, possibilitando
resultados concretos no campo da inclusio material e social, da promocao
de oportunidades legitimas, melhorias das condices ambientais e de vida.
Além do que, o método deve potencializar os pontos criticos da execucao
das politicas publicas universais, como o abandono da infancia, a evasao
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escolar, a gravidez na adolescéncia, a drogadicao, as medidas sécio-
educativas, a violéncia doméstica, a progressao da pena e a reincidéncia.

O terceiro elemento estruturante de uma politica alternativa de
seguranca consiste na participacdo social, representada, tanto pelo
envolvimento e organizacao coletivas para discutir problemas locais e
encaminhar lutas e interesses comuns, romper com o isolamento e ocupar
coletivamente espacos publicos, estimular a coesdo e a construcio de pactos
de convivéncia, definir estratégias de resolucdo de conflitos e das insatisfacoes
através de meios nio-violentos, quanto também, pela participacdo na
construcao de diagndsticos, definicdo de prioridades, monitoramento e
avaliacdo dos projetos da seguranca publica e no controle social.

Assim, uma forma alternativa de tratar a seguranca passa pela
compreensao ampliada da idéia de prevencao, onde somamos as agoes
repressivas da justica e da policia, que queremos adequadas e qualificadas,
com as agdes preventivas - politicas sociais, urbanas e comunitarias, voltadas
para a harmonia e fortalecimento da coletividade. O desafio aqui tem
outra légica: quais as politicas que uma sociedade deve adotar para diminuir
o nimero de pessoas a fazerem escolhas pelas condutas criminosas e/ou
violentas. Neste sentido, uma politica alternativa de seguranca precisa
contemplar, no minimo, estes trés elementos estruturantes: acdes de policia
e justica, articulagao e integracao de politicas publicas e as acées de
envolvimento da comunidade, a partir de uma intervencao focalizada,
integrada, sincrénica e coordenada.

5. PORTO ALEGRE: A PARTICIPACAO SOCIAL NA CONSTRUCAO
DE POLITICAS PUBLICAS.

Em Porto Alegre, no periodo de 1989-2004, durante as gestbes da
Administracdo Popular, se desenvolveu um processo de participacdo social,
fruto do acimulo dos movimentos sociais e comunitarios e do
compromisso do governo. Esta experiéncia foi gestada a partir da discussido
do orcamento publico e das prioridades de investimentos do municipio,
avancando para a estruturagdo do Orcamento Participativo, com ciclo
anual e permanente de funcionamento, de 32 Conselhos Municipais
Setoriais, Conferéncias Municipais Tematicas e Congressos da Cidade.

O desenvolvimento e a estruturagdo deste sistema de democracia
participativa significaram efetivamente um processo de socializagao da
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politica, com a superacao das distancias entre governantes e governados,
com a criagao dos espacos democraticos de participagao e de decisao,
consolidacao de uma nova esfera publica ndo governamental, de elaboragio
de politicas, de decisdo, de fiscalizagdo e controle do orcamento e da
gestao. .Uma experiéncia de democracia que, mais além dos mecanismos
formais herdados do liberalismo, promoveu formas participativas e diretas,
mais amplas, mais profundas e mais auténticas, mais do que uma mera
representagdo, tendo uma dimensao de participagdo direta e de
deliberacio, onde o sistema politico abre mao das suas prerrogativas de
decisao em favor da afirmagao da participagao popular. Este processo
teve o mérito de romper com a légica da relagdo do Estado com a
populagdo no Brasil, via de regra, caracterizada pelo afastamento e
autoritarismo, bem como pelo paternalismo, populismo e a
instrumentalizagao da participacao popular.

Por outro lado, esta experiéncia fomentou a auto-organizacio social
como elemento fundamental de socializacdo da politica, numa participacao
ativa e deliberacdo coletiva na construcdo de um novo poder, onde os
excluidos passam a ser sujeitos de sua prépria histéria. Este processo formou
uma geracio de liderancas comunitarias e sociais nesta nova perspectiva,
capilarizou iniciativas de organizacio e acbes comunitarias, integrou
segmentos e regides, constituindo identidades, enraizamento e solidariedade.

Outra dimensao importante desta experiéncia democratica é que o
impacto do orcamento participativo na redistribuicdo dos recursos
publicos a favor dos grupos sociais mais carentes e no estabelecimento
de novos critérios de justica na distribuicao dos investimentos, bem como
os processos de elaboragao das politicas publicas nas mais diferentes areas,
mudaram a face da cidade, num movimento criativo de superacao da légica
de exclusao social e politica, na construcao de direitos, de politicas
compensatérias e afirmativas, enfrentando o preconceito e a discriminagao,
contemplando a diversidade, o respeito as diferencas, a solidariedade, e a
exigéncia de igualdade e de justiga social com pluralismo politico e cultural.

Por fim, salientamos como um dos resultados desta experiéncia, o
acumulo no sentido da construcdo de uma nova hegemonia politica. A
ampliacao e o aprofundamento do processo participativo produziram novas
praticas e novas relacbes que mudaram a vida da cidade e dos cidadaos.
Produziram também novos valores e novas sinteses, numa dindmica que
se renovou e se enriqueceu, afirmando mecanismos politicos que
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garantiram a participacdo, o didlogo, a formagao, a partilha, a socializagao
da informagao e dos investimentos, a apropriacdo e a construciao de
conhecimento, o controle crescente do poder. Com certeza, um processo
curto do ponto de vista histérico, com contradi¢des e limites. Mas uma
experiéncia corajosa, alternativa e radical, como semente de uma nova
sociedade baseada na participagio, na solidariedade e na justica social.
Uma democracia conscientizadora e transformadora de si mesma, uma
mostra de que um outro mundo é possivel.

6. A PARTICIPACAO SOCIAL E A SEGURANCA EM PORTO ALEGRE

E na seqiiéncia desta histéria que, a partir de 2001, no inicio da quarta
gestdo da administragdo popular, o tema da seguranca passou a ser
incorporado como uma politica a ser desenvolvida também como
responsabilidade do municipio, o que resultou em um diagnéstico e
articulacdes iniciais, bem como algumas acdes. Ao final de 2002 foi criada a
Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Seguranca Urbana (SMDHSU),
fruto de duas Conferéncias Municipais de Direitos Humanos e da experiéncia
acumulada no municipio no tratamento do tema da violéncia.

Dando conseqliéncia ao processo participativo na apropriacio e no
desenvolvimento de uma politica de prevencao da violéncia, durante o
ano de 2003, foi realizado um roteiro de seminarios e plenarias nas 16
regides do Orcamento Participativo, culminando com a elaboracdo do
Plano Municipal de Seguranga Urbana e a formulacdo e estruturacdo de
um Sistema Municipal de Proteciao Social, constituido do Conselho
Municipal e sua rede, com os |6 Féruns Regionais e os Conselhos
Comunitarios de Justica e Seguranca, nas regides da cidade.

Duas agobes realizadas a partir do Plano Municipal sao objetos deste
texto, pois tratam especificamente do tema da participagao social em um
projeto de prevencdo a violéncia e seguranca — o Conselho Municipal de
Justica e Seguranca e sua rede - e a intervencdo localizada junto a
comunidade do Loteamento Cavalhada. Cada experiéncia esta relatada
separadamente, sem, contudo, obedecer a ordem cronolégica.

O Sistema Municipal de Protecao Social

O Conselho Municipal, os Féruns Regionais de Justica e Seguranca
e os Conselhos Comunitérios foram criados por lei municipal em janeiro
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de 2003 (Lei 487, 14Jan03), como espagos de articulagao dos 6rgaos
publicos e comunitarios na andlise da tematica, elaboragao de diagndsticos,
e na busca das solu¢bes mais adequadas para o enfrentamento e a prevencao
a violéncia, nos niveis municipal, regional e local, na perspectiva de uma
metodologia de resolu¢do de problemas. Sua estrutura e organizagao
foram posteriormente definidas a partir de um processo de discussao
com a comunidade. Este debate ocorreu durante o ano de 2003 e definiu
a regulamentagao da Lei, sendo concluido em marco de 2004, quando foi
instalado o Conselho Municipal e sua rede dos 16 Féruns Regionais.

Do ponto de vista da distribuicdo geografica, o Sistema Municipal
de Protecdo social busca estabelecer uma capilaridade em toda a cidade,
através do Conselho Municipal de Justica e Seguranca e sua rede que é
composta por |6 Féruns Regionais, um em cada regiao do Orcamento
Participativo e, ainda nestas regides, a disseminagdo dos Conselhos
Comunitarios de Justica e Seguranca.

A finalidade bésica do Conselho é constituir-se em um espaco que:
a) estimule a articulagdo dos organismos judiciais, policiais, sociais e
comunitarios no desenvolvimento das atividades de seguranca publica no
municipio; b) represente um espago permanente de debate, fiscalizacdo e
avaliacdo das questdes referentes ao tema; c) garanta a participagdo
comunitéria para encaminhar problemas, solicitagdes, sugestoes, avaliacdo
de projetos publicos e prestacdo de contas; e, d) sirva de canal de
comunicagado com os érgaos publicos para demandar servicos e
providéncias. Sua composicdo tem um representante comunitario de
cada Férum Regional, representantes dos érgaos municipais, dos érgaos
estaduais, da Policia Federal, do Ministério Publico, de organizacdes nao-
governamentais. Os Féruns Regionais consistem em uma extensao
regionalizada do Conselho tendo uma composi¢ao semelhante, sendo
integrado por |3 representantes comunitarios da regiao, eleitos em
assembléias, realizadas a cada dois anos, sendo um dos | 3 indicados como
representante no Conselho Municipal.

A participagao dos organismos publicos do estado, da uniao e dos
demais poderes e das organizacdes nao-governamentais decorreu de um
processo de articulagao e negociacao organizado pelo governo municipal,
culminando com a assinatura de um protocolo formalizando a adesao.
Nesta articulagdo, duas instancias ndo aceitaram participar, o Poder
Judiciario, que alegou incompatibilidade com a lei da magistratura e a
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Defensoria Publica do Estado que, mesmo reconhecendo o mérito e
importancia da politica, alegou deficiéncia de quadros.

Este periodo inicial de construcdo do Sistema é dividido em duas
fases distintas. A primeira delas, durante 2003 e 2004, foi de implantaciao
através de intensos movimentos de articulacio e mobilizacao, tantos dos
érgaos publicos, como da comunidade, na estruturagdo de cada instancia,
trazendo como resultado, ao final de 2004, o funcionamento ordinario mensal
do Conselho Municipal e de seus Féruns Regionais. Este esforco foi
coordenado e impulsionado pela SMDHSU, conformando aos poucos o
que deve ser o papel do municipio na seguranca urbana, num processo de
construcdo coletiva com participacdo institucional e comunitéria,
considerando pesquisas, diagnésticos, producdes tedricas e académicas,
em sintonia com o debate nacional dos municipios sobre esta problematica,
com as iniciativas do governo Lula, e com acompanhamento de experiéncias
internacionais. Portanto, existiu uma deliberacdo, uma intencionalidade do
governo da Administracdo Popular em, ao assumir a problemética da
seguranca como responsabilidade sua, fazé-lo de forma a romper com os
limites da politica tradicional, buscando a construcao de um novo paradigma
que, integrando todos os responsaveis pela questdo que exercem suas
atribuicbes no municipio, com a participacdo da comunidade, sustentasse
um processo de construcdo de uma politica alternativa que superasse os
limites e os estrangulamentos atuais das politicas de seguranca. Para isto,
contavamos com a extraordinaria experiéncia participativa de Porto Alegre
na elaboracio de politicas publicas e com o actimulo produzido na area da
seguranca pelo governo popular no Rio Grande do Sul, de 1999 a 2002.

A partir de janeiro de 2005, com uma nova gestdo na administragdo
municipal, eleita no ano anterior, esta politica ingressa numa segunda fase.
Mesmo que o novo prefeito (José Fogaca, eleito pelo PPS, atualmente no
PMDB para concorrer a reeleicio), em alguns eventos publicos, tenha
manifestado a importancia e o ineditismo das linhas de intervencdo do
Plano Municipal, em especial o Conselho e Féruns Regionais de Justica e
Seguranca, e que seu governo tenha o compromisso de manter, pois
considera politicas de Estado, a pratica tem sido muito diferente. Percebe-
se um claro retrocesso, pela caréncia de uma concepgao clara e pela
realizacao de uma execucao caricata, bem como pela desestruturacio da
Secretaria, enquanto gestora publica responsavel pelas politicas de direitos
humanos e seguranca urbana, considerando como Unico elemento da
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politica municipal de seguranca a Guarda Municipal, representando uma
versao local da policia.

Em relacdo ao Conselho Municipal e sua rede, existe um total
descaso, tanto do ponto de vista de enfraquecer o apoio técnico e
administrativo, quanto pela da falta de discussdo, nestes espacos, dos
projetos e suas prioridades e das prestagbes de contas, além de
desconsiderar totalmente o Plano Municipal aprovado e as decisdes da |2
Conferéncia Municipal de Seguranca Urbana (realizada pelo Conselho
Municipal em maio de 2006). Esta situacdo foi se agravando com o passar
do tempo neste periodo de 2005/2007, a ponto de, no primeiro semestre
de 2007, ocorrer um movimento de conselheiros comunitarios para
garantir o funcionamento do sistema, que elaborou carta-denuncia,
provocando sessdo publica na Camara de Vereadores e audiéncias no
Ministério Publico Estadual e Federal, além do encaminhamento de
documento ao Ministério da Justica.

Esta situacdo permite destacar que, dentre os limites e obstaculos
a instituicao e ao funcionamento de um sistema como este, trés questoes
sao centrais. A primeira delas é que a acao do poder publico é fundamental
para a efetivacdo desta politica. Seu comprometimento e sua participagao,
tanto na articulagdo do processo, quanto na construcdo e validacao
permanente destes espagos como féruns privilegiados para discutir seus
projetos, definir prioridades, fazer as prestagdes de contas devidas,
considerando-o como um espago permanente de didlogo com a
comunidade, sao condi¢des necessarias para o desenvolvimento das agoes
nesta area. Mas em Porto Alegre, neste momento, acontece ao contrario.
O poder publico municipal esta capitaneando a desconstituicao do
processo. A fala do prefeito de que “sao politicas de Estado” nao resiste
a légica hegemoénica de uma gestao tradicional do Estado e das politicas
tradicionais de seguranca publica.

A segunda questio central para a afirmacao desta proposta é que o
poder publico deve ser fiador, perante a comunidade, da nova possibilidade
representada por esta nova construgio, possibilitando assim a superacao,
por parte da comunidade, dos limites do senso comum que consideram
o enfrentamento da violéncia e da criminalidade somente a partir da
intervencao da policia e da justica, o que inibe a participacio e dificulta a
atuacdo voltada a prevencdo e a construcio de um plano integrando as
demais politicas publicas e agbes sociais no processo da prevencdo. Se
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isto foi um importante elemento impulsionador da primeira fase da
construgao do Sistema de Protecao Social, agora, a situagao é invertida. A
comunidade pressiona o poder publico municipal para assumir suas
responsabilidades legais frente ao processo, inclusive denunciando-o e
recorrendo a outras esferas institucionais.

Por fim, a terceira questdo que se coloca como um elemento
insubstituivel para efetivacao do Sistema de Protecao Social é a necessidade
da experimentacdo. Somente a partir do funcionamento concreto desta
engrenagem é que pode haver a integracao das instituicdes, a participacio
da comunidade, a socializacdo de informacdes, a elaboracio coletiva, a
construcdo de acordos, constituindo capacidade de decidir sobre os
processos, de monitorar e avaliar as agdes. Apenas o funcionamento efetivo
podera mostrar contradicdes e limites a serem superados. Portanto, a
experimentacdo é um requisito a consolidacdo do sistema, que sé tem
sentido se, com seu funcionamento, conseguir incidir no enfrentamento e
na prevencao a violéncia vividos em nossa cidade.

Hoje, no entanto, temos uma participagao dos organismos publicos
de muito baixa qualidade, pois, além do quadro de auséncias freqlientes e
significativas, inclusive de alguns 6rgaos municipais que ha meses nao
comparecem, os que comparecem nao se dispdem a privilegiar esta
instancia como um espago de construcao e controle de politicas de
seguranca, tendo uma participacdo meramente formal. E, a participagio
comunitaria, que se esforca para garantir a consolidacdo do Conselho e
sua rede, mas com muitas dificuldades.

Com certeza, a situacdo que vivemos hoje ndo possibilita que a generosa
experiéncia participativa de Porto Alegre fecunde, com sua energia e seu
potencial criativo, a construcdo de uma esfera publica mais ousada que, a
exemplo do acontecido em muitas outras areas, possa responder ao
enfrentamento dos problemas da violéncia e da seguranca, contribuindo para
melhores condicdes de vida na cidade, para a garantia de direitos, para a
afirmacdo da democracia como método de construcio das politicas e para a
afirmacao de sujeitos como condicio para a democracia. Mas esta construgio
é um processo em aberto, portanto, uma histéria a ser continuada.

Intervencao localizada no Loteamento Cavalhada

O Plano Municipal de Seguranga Urbana previa, como uma de suas



Helena Bonuma” e Luiz Antonio Brenner Guimaraes™

Linhas de Intervengao, as intervengdes localizadas que consistiam no
desenvolvimento de uma estratégia de prevencao e enfrentamento a
violéncia, com uma metodologia adequada para intervencdo em
comunidades em situacao de vulnerabilidade social e submetidas a
processos de violéncia e criminalidade, com o objetivo de alterar
significativamente a situagao, criando capacidade comunitaria de resisténcia
e construcao de alternativas. Para tanto foram escolhidas oito
comunidades, uma de cada regidao de planejamento da cidade, com os
critérios acima e com histérias emblematicas que simbolizam a
problematica, sendo o Loteamento Cavalhada uma destas areas.

O Loteamento Cavalhada é resultado de um processo de
assentamento de familias oriundas de ocupacoes irregulares, possuiu 584
casas, com aproximadamente trés mil pessoas, caracterizando uma
comunidade jovem e de baixa renda e escolaridade. No Loteamento ha
uma presenca significativa e de qualidade do poder publico, pois além das
novas casas, no seu interior existe escola municipal, posto de saide da familia,
creche comunitédria, médulo de esporte, médulo da assisténcia social,
incubadora de geracio de renda e uma unidade de triagem de lixo reciclavel,
operada por uma cooperativa de catadores de moradores do local.

Em junho de 2002, o loteamento apresentava a seguinte
caracterizacdo: |) Dois grupos criminosos, compostos majoritariamente
por jovens integrantes da comunidade, disputavam os espagos, havendo
brigas e tiroteios freqlientes, varejo do trafico de drogas e de armas, o
que dividia o loteamento, literalmente, em duas partes distintas; 2) Os
problemas de violéncia entre os dois grupos criminosos estavam colocando
em colapso todos os servicos publicos ali existentes: a escola operava
com 50% de sua capacidade, o médulo do esporte e o da assisténcia
social foram desativados, o Posto de Saide da Familia ameacava fechar, a
incubadora foi desativada, a creche apresentava constantes depredacoes
e furtos e a unidade de triagem apresentava dificuldade no seu
funcionamento: 3) A comunidade fragmentada e fragilizada, submetida a
l6gica imposta pelos grupos criminosos, demonstrava muito medo, nao
apresentando condigdes para qualquer reuniao ou acao, pelo menos nos
limites do loteamento, ou em atividades publicas, sendo que igual medo
apresentavam os servidores publicos municipais para realizarem suas
atividades naquele espaco. A Associagao de Moradores estava totalmente
desarticulada; 4) Havia conflito do loteamento com o entorno, produzido,
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no primeiro momento, pelo preconceito com as condigdes sociais de
vulnerabilidade da comunidade e sua origem, uma vez que a regiao é
integrada por comunidades bem desenvolvidas e com um bom nivel
socioecondmico e, num segundo momento, pelo agravamento da violéncia
que extrapolava os limites do loteamento, como os tiros disparados nas
disputas entre gangues. Além do que, grande parte dos roubos e furtos
da regiao passava a ser atribuida aqueles moradores, sendo que estas
noticias estavam ocupando pauta da midia da cidade.

Esta caracterizagdo tem uma peculiaridade importante a ser
considerada, pois contraria a afirmacio de que a violéncia e o crime se
alastram onde o poder publico e seus servicos niao estdo presentes. Neste
loteamento, os servicos publicos e seus equipamentos estavam presentes
em uma proporcdo consideravel e de boa qualidade e, mesmo assim, a
comunidade ficou 2 mercé de uma pequena representacao de criminosos, a
partir do que, os servicos foram um a um, sendo atingidos. Isto permite
considerar que ¢ insuficiente somente oferecer as condicdes e os servicos
de qualidade. As execucdes de politicas publicas precisam dialogar e ter
capacidade de responder ao contexto no qual estdo inseridas - no caso, a
violéncia. Além disto, devem estar sintonizadas e articuladas com a execucio
das politicas de seguranca na regido, bem como estimular o fortalecimento
das relagdes comunitarias e das organizagdes da comunidade.

Assim o governo municipal, em julho de 2002, resolveu promover
uma intervencao para restabelecer condicdes de convivéncia e comunidade
no local e restabelecer o oferecimento pleno da prestacdo do servico
publico. Esta intervencio ocorreu antes da criacio da Secretaria Municipal
de Direitos Humanos e Seguranca Urbana em decorréncia da situacio
peculiar de violéncia que a comunidade vivia. Seu acimulo foi importante
para a criacdo da secretaria e para a elaboracdo do Plano Municipal de
Seguranca Urbana. A experiéncia aqui relatada ocorreu entre agosto de
2002 e dezembro de 2004.

A questao da seguranga, em seus primeiros passos no municipio,
era entao responsabilidade da Secretaria de Governo Municipal, que
coordenou o processo que, portanto, contou com uma certa capacidade
de centralizacdo do governo. Iniciou com a formacdo de uma Geréncia
Ampliada especifica para articular e realizar as atividades dos diversos
6rgaos do municipio com interface na comunidade. As agées planejadas
contavam quatro eixos: |° - acdes sistémicas que potencializavam os
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servicos; 2° - mobilizacdo e envolvimento da comunidade; 3° - acoes
coletivas de oferecimento de oportunidades, geragao trabalho e renda,
esporte, cultura e lazer; e, 4° - articulagdo de parcerias institucionais. O
plano de intervencio do governo municipal foi organizado em trés etapas:
acoes emergenciais, acoes a médio prazo e agdes a longo prazo.

Duas medidas efetivaram as acdes emergenciais: uma articulacido
com as policias, em especial a Brigada Militar que realizava o policiamento
ostensivo na regiao; e, acdes do governo municipal, que tinham o objetivo
de mobilizar e envolver a comunidade, além de criar as condicdes para a
superacdo do medo nas agbes coletivas em vias publicas.

A Brigada Militar, a partir da articulagio, planejou e executou por
um periodo de dois meses, o policiamento ostensivo com viaturas
permanentes durante 24 horas por dia, o que de imediato inibiu o transito
em publico de armas de fogo, além de inviabilizar o comércio criminoso
ali instalado e, apés, manteve um policiamento direcionado de acordo
com as avaliagdes que iam sendo feitas. Durante este periodo as atividades
policiais na regido originaram a prisdo de liderancas criminosas dos dois
grupos e desarticulou a organizacdo do comércio ilegal local. A Policia
Civil ndo participou do processo, pois o delegado responsavel pela
delegacia regional na época solicitou, como condicdo, que a prefeitura
fosse parceira para obter, junto ao poder judiciario, mandato de busca e
apreensao para as 584 casas do loteamento, o que, evidentemente, estava
fora de questdo. Se o delegado ndo conseguia cumprir com sua
responsabilidade de fazer investigacdo, a prefeitura ndo seria parceira na
violacdo de direitos basicos daqueles cidadaos. A acdo da Brigada foi
monitorada e avaliada durante sua execucao, pois ndo queriamos reproduzir
a violéncia contra a comunidade, que muitas vezes acontece quando a
policia faz este tipo de operacdes. Cabe ressaltar aqui, que a acido da
Brigada Militar foi em consondncia com os propésitos da intervencao
planejada pela prefeitura, o que nos demonstra o potencial que existe
para agdes conjuntas, planejadas e executadas em conjunto, com o mesmo
objetivo, onde cada um dos érgaos cumpre o seu papel, permitindo um
avanco na qualidade do resultado, na afirmacao de direitos e de cidadania
para as comunidades envolvidas.

Paralelamente a acdo da Brigada, o governo municipal planejou um
conjunto de agbes que tinham o objetivo de romper com a situagiao que
estava posta e envolver a comunidade, fortalecendo-a enquanto coletivo.
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Estas agbes contemplaram a oferta de servicos publicos em via publica,
na primeira fase, com intensidade e concentragao, principalmente
ocupando as vias principais do loteamento com a oferta de diversos
servigcos na area da salde, educacgdo, cultura, esporte, assisténcia social,
regularizacées de documentacao, além de desenvolver atividades, como
cultos ecuménicos, campanhas tematicas especificas, abertura da escola
nos finais de semana, contato com pessoas na rua e visitas dos agentes
municipais as residéncias, levantamentos de opinides e atualizagao do
cadastramento da habitagdo. Com os jovens foram estimulados diversos
processos tematicos através de oficinas semanais, a partir da escola, onde
foram escolhidos pelos préprios jovens os temas da radio comunitaria,
capoeira, danca, grafite.

O primeiro resultado, alcancado ao final do més inicial destas medidas,
foi o envolvimento de parcela da comunidade nas atividades o que possibilitou
arealizacio de reunides comunitarias no proéprio loteamento, junto a escola,
envolvendo a comunidade, a Geréncia Ampliada e outras organizages
publicas, como a Brigada Militar. Destas reunides resultou um plano de
atividades que contemplou a formacdo de grupos de atividades (Mutirao da
Praga, Mutirdao da Limpeza, Clubes de Maes e Conselho da Praca) e
comissoes (Praca, Jornal, Seguranca, Direitos Humanos).

Na seqliéncia, com reunides periédicas e sistematicas, o plano de
atividade continuou a ser executado, monitorado e avaliado. Entre as agoes
concretizadas estao: a organizacao da praga, a edicao de dois jornais sobre
a histéria do loteamento, oficinas diversas, renovacao da diregao da
Associagcao dos Moradores, debate e votagcao publica para escolha dos
nomes das ruas do loteamento, encaminhamento do projeto com os
nomes de ruas para a Cadmara de Vereadores, mutirao da limpeza, eventos
culturais e tematicos, processo de oficinas para a juventude, grupo de
geracao de renda das mulheres, a partir do clube de maes, pesquisa sobre
os moradores e atualizacdo do cadastro do Departamento Municipal de
Habitacdo, exposicido de produtos produzidos e feiras de artesanatos,
ampliacdo da Unidade de Triagem (gerando 24 novos postos de trabalho),
e, por fim, desenvolvimento da atividade de macro drenagem e a
pavimentacdo das ruas.

Ao final deste periodo, as avaliacbes realizadas mostravam uma
melhoria significativa das condi¢g6es de vida do loteamento, o fortalecimento
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da comunidade e a redugio das manifestagoes da violéncia e da criminalidade,
além do que os grupos criminosos estavam desarticulados. Entre os pontos
destacados, estdo: a reorganizagio e o fortalecimento da Associacido de
Moradores, a criacao do Clube de Maes e um grupo de geracdo de trabalho
e renda participando em uma rede de economia solidaria; retorno da
normalidade dos servicos publicos; a violéncia na comunidade saiu das noticias
da midia; a comunidade passou a ter a auto-gestdo da creche comunitaria;
reducio das atividades do tréfico e de circulagdo de armas; redugao dos
conflitos violentos e das ocorréncias policiais; os espagos publicos sendo
ocupados com maior intensidade e coletivamente; diminuicdo da evasio
escolar; diminuicao da depredacdo dos prédios publicos e comunitarios;
renovagao da capacidade da escola; confianca maior na circulagao nos espagos
publicos; rompimento da divisao fisica do loteamento estabelecida pelos
grupos em conflito.

Algumas questdes importantes, que foram tratadas no processo da
intervencao, ficaram pendentes, pois, pela sua complexidade, requeriam
um tempo mais prolongado de atencdo, oportunidade que nao tivemos,
para articulacbes interinstitucionais e acimulos que permitissem avancos
mais significativos. Trata-se do cumprimento das medidas sécio-educativas,
do melhor acompanhamento do problema da evasdo escolar, da
drogadicdo dos jovens, da gravidez na adolescéncia, das acées do Conselho
Tutelar (que se negou a participar do processo), da violéncia doméstica e
do problema do acompanhamento das progressdes de medidas penais e
dos egressos do sistema penitenciario. Acreditamos que o investimento
nestas questdes num espaco maior de tempo teria trazido resultados
significativos ao processo.

Hoje, o governo municipal ndo mantém a metodologia de acdo da
forma que havia sido concebida neste processo e, se é verdade que muitas
das coisas construidas na intervencao se mantém, como é o caso da
Associacao dos Moradores, Grupo de Geracao de Renda, gestdo
comunitéaria da creche, e os indices de violéncia nao voltaram aquele
patamar do inicio da intervencao, a problematica da violéncia foi retomada
em certa medida e nao ha forma coletiva e articulada de enfrentamento a
ela. Sendo emblematico de paradigma na execucgao das politicas publicas,
a primeira medida do governo municipal atual foi construir um muro em
torno da escola que sé atende a prépria comunidade.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

A complexidade do contexto contemporaneo da violéncia e a faléncia
das politicas publicas tradicionais de seguranca no seu enfrentamento criam
a necessidade da busca de politicas alternativas, que contemplem os varios
elementos que compde este grave problema social. Assim, por um lado,
é preciso dar um outro patamar de qualidade e inteligéncia as agoes de
policia e justica, capaz de responder as demandas atuais. E, por outro
lado, é preciso agregar a estas agdes a prevencio através das politicas
publicas de inclusdo e organizacao social e também das acdes de
participagao social.

A participacao social em uma politica alternativa de seguranca pode
ser efetivada através de espagos de integracao entre as esferas institucionais
e governamentais e comunitarias, na afirmagao de uma nova esfera publica
onde realmente ocorra o debate e as deliberacbes relativas aos projetos
nesta area (prioridades, monitoramento, avaliacdo e prestagao de contas)
e o controle social das agbes governamentais na execucio das politicas.
Sem que isto secundarize a necessidade de que estes 6rgaos com
competéncia na area de justica e policia tenham sua esfera de planejamento
e decisao prépria, que precisa ser efetiva a partir da relacio com o
processo mais amplo. E, também, através das agbes coletivas da prépria
comunidade no sentido de fortalecer a coesdo e organizagao social em
torno dos seus problemas comuns e de suas lutas, na busca de pactos de
convivéncias mais solidarios e justos.

Por fim, cabe destacar que o principal limite a participacdo social
em uma politica de seguranca é constituido pelo grau de
descomprometimento e falta de envolvimento do poder publico em
cumprir a sua parcela de responsabilidade na estruturacdo e no

funcionamento destes mecanismos.

Nota
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