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Resumo

Este trabalho investigou o Conselho de Sequranca Publica (Consep) do municipio de Lavras, MG, analisando sua gestao
a partir de duas referéncias tedricas da administracdo publica: os modelos gerencial e societal. O propdsito do estudo
foi compreender a concepcdo de administracdo publica que orienta a gestdo desse drgdo. Partiu-se, portanto, do
pressuposto de que o tipo de gestdo predominante no Consep estd intimamente ligado a forma de administracdo
publica que o norteia. Os resultados revelaram que o Consep de Lavras ndo se vincula completamente a nenhum

dos dois modelos. Constatou-se a presenca de tracos da administracdo publica gerencial e de vdrios aspectos da
administracdo publica patrimonial e burocrdtica. O artigo reafirma, portanto, o nexo entre sequranca publica e gestdo
publica, principalmente no dmbito municipal.
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partir da década de 70, a democracia

brasileira foi marcada por vdrios movi-
mentos sociais contra a ditadura militar e a favor
de eleicoes diretas, incluindo desde 0 movimento
estudantil até o movimento dos trabalhadores ru-
rais sem-terra. Nesse contexto, destaca-se o papel
do Estado na condigao de organismo de controle
repressivo dos movimentos sociais e de controle
seletivo das politicas publicas, cerceando as ini-
ciativas democrdticas. Como conseqiiéncia das
pressoes populares, o processo de abertura politica
foi sendo ampliado e, em 1988, foi promulgada
a nova Constitui¢io, garantindo ao cidadao os
direitos sociais democrdticos e de participacio
politica. Nesse 4mbito, os conselhos gestores, re-
gulamentados por essa Constitui¢ao, representam
um caminho para a democratizagio das politicas
publicas e de participagio da sociedade civil orga-
nizada. Além disso, podem ser considerados uma
forma de constitui¢io de sujeitos democraticos
que buscam participagio efetiva nos processos
sociais e que se responsabilizam por decisoes e
agoes. Representam, por outro lado, mecanismos

de controle social.

Ao se ressaltar o papel dos conselhos como
mecanismos de participagio social e, simulta-
neamente, de controle social do aparelho do Esta-
do, emerge um aspecto que chama a atengao dos
préprios membros e, especialmente, do mundo
académico-cientifico: a gestdo desses conselhos,
tendo em vista a complexidade de interesses e a

presenca de grande diversidade de atores sociais.

Ano 1

Nesse sentido, delimitou-se essa proposta de
pesquisa em um estudo de caso do Consep do
municipio de Lavras, Minas Gerais, com o obje-
tivo de analisar a gestao deste conselho a partir da
referéncia teérica de duas vertentes de administra-
¢ao publica, abordadas por Paes de Paula (2005):
administracio publica societal e gerencial. O que
norteia esta pesquisa é a compreensio da concep-
3o de administragio publica que orienta a gestao
do Consep de Lavras. Parte-se do pressuposto de
que a abordagem de gestao do Consep estd intima-
mente relacionada com o tipo de administragao
publica empreendida, de modo que, ao se identi-
ficar o perfil da gestao do Consep, serd revelado o

tipo de administragao publica que o norteia.

A abordagem metodoldgica desta pesquisa é
de cardter qualitativo, o que, segundo Malhotra
(2001), proporciona melhor visio e compreen-
s30 do contexto do problema. Para este autor, a
pesquisa qualitativa é¢ uma forma de levantamento
nio-estruturado, exploratério, baseado em pe-
quenas amostras, que proporciona zsights e uma

compreensio mais ampla do objeto em andlise.

Entre as diversas modalidades de pesquisa
qualitativa, esta investigacdo define-se como um
estudo de caso histérico-organizacional. Godoy
(1995) demonstra que o estudo de caso caracteri-
za-se como um tipo de pesquisa cujo objeto é uma
unidade que se analisa profundamente, visando o
exame detalhado de um ambiente, de um simples

sujeito ou de uma situagio em particular. No caso
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em questdo, foi estudada uma organizagio espe-
cifica (o Consep de Lavras), com o objetivo de
entender seu modo de funcionamento e seu mo-
delo de gestao. O periodo de andlise do estudo foi
delimitado pela data de criagio do Conselho, ou
seja, de 2000 a 20006.

A coleta de informagées, no 4mbito do con-
selho, foi de cardter documental e por meio de
entrevistas semi-estruturadas, realizadas com os
conselheiros, com representantes do Poder Judi-
cidrio, do Ministério Puablico, da Policia Militar,
da Policia Civil, do Corpo de Bombeiros e da Pre-
feitura Municipal. Ao todo, foram 14 entrevistas
realizadas entre novembro de 2006 e fevereiro de
2007. Além do Consep, os entrevistados parti-
cipam de outras organizagées da sociedade civil.
A idade média dos entrevistados é de 54 anos e,
quanto a escolaridade, somente dois possuem ape-
nas o ensino médio completo, sendo que os de-
mais tém curso superior ou pds-graduacio. Antes
de iniciar as entrevistas, foi feito contato com al-
guns dos atores sociais a serem entrevistados, com
o intuito de apresentar a proposta de pesquisa que
seria realizada. O tempo de cada entrevista durou,

em média, uma hora.

A organizacio e a andlise das informacoes fo-
ram feitas apds cada etapa do trabalho de campo,
consistindo na checagem de todo material coleta-
do, 0 que permitiu a orientagio e a realizagio das
entrevistas, colocando em pratica o processo qua-
litativo de pesquisa, por aproximagbes ou apro-
fundamentos sucessivos. As informagoes foram
sistematizadas da seguinte maneira: transcrigao das
gravagoes; organizacao e desagregacio das informa-
coes segundo as respostas de cada entrevistado so-
bre cada varidvel do modelo analitico, o que gerou

um documento de referéncia para a andlise final; e
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andlise das respostas, sendo que, para cada varidvel,
as caracteristicas do Consep foram associadas a um

modelo especifico de administragao publica.

Os tipos de administracao publica
no Brasil

Torres (2004) considera importante, para
entender a relagio da elite agriria com o Es-
tado brasileiro, o conceito de patrimonialis-
mo desenvolvido por Max Weber. Raymundo
Faoro (jurista, cientista politico, socidlogo e
historiador), em sua obra cldssica Os donos do
poder (1958), utiliza o conceito de Weber para
explicar a relagio incestuosa e predatdria da elite
agrdria governante com a administragao publica
brasileira. Por esse angulo, toda nossa trajetéria,
desde o descobrimento, é uma histéria marcada
pela forte presenca do Estado, dominado por
uma elite, podendo-se afirmar que predomina
uma administra¢io patrimonialista. Para Torres
(2004), ao longo da colonizagao brasileira, ocor-
reu o processo de transplantagio da mdquina
administrativa portuguesa para o Brasil, o que
se consolidou com a vinda da Corte para o pais,
em 1808, fugindo de Napoleao Bonaparte. Para
Faoro (2000), esse acontecimento foi um marco
para toda nossa histéria posterior. Essa trans-
plantagio da administragio publica portuguesa
para o Brasil instalou no pais um aparato admi-
nistrativo patrimonialista, que caracterizou toda
a histéria nacional. Torres (2004) ressalta um se-
gundo momento marcante na administragio pu-
blica brasileira: a “Era Vargas”. Em 1937 foi im-
plantado o Estado Novo, o Congresso Nacional
foi fechado e elaborada uma nova Constituicio.
Nesse contexto, foi criado o Departamento Ad-
ministrativo do Servico Pablico (Dasp), que teve

uma longa e marcante trajetéria, sendo extinto



apenas em 1986. A criagio de tal departamento
teve como objetivo principal promover a monta-
gem da miquina administrativa nos moldes buro-

craticos weberianos.

Ao analisar o periodo do regime militar, Torres
(2004) mostra que a administragao puablica nova-
mente sofreu um intenso processo de transforma-
¢do. Em 1967, acontecimentos politicos, sociais
e econdmicos levaram a administragao piblica a
um novo rearranjo. Os motivos, entre outros, fo-
ram o papel crescente atribuido ao Estado em re-
lacio ao desenvolvimento econdmico e a natureza
autoritdria do regime politico. A reforma de 1967
visava a modernizacio da administragdo publica
por meio da utilizagio de instrumentos gerenciais

empregados pela iniciativa privada.

Para Martins (1997), durante os trés gover-
nos civis que se seguiram ao regime militar (mas,
especialmente, sob o cadtico governo Collor), a
organizagao e as estruturas dos altos escaloes da
administragdo publica foram modificadas de for-
ma constante e errtica. Para o autor, o governo
Collor foi especialmente destrutivo, pela desorga-
nizagao imposta s estruturas do governo federal
e pela desmoralizagio ainda maior da burocracia
publica, quer por ataques verbais indiscriminados,
quer pela demissao arbitrdria e inécua de servido-
res. Durante os cinco anos do governo Sarney ¢
os dois anos e meio da administragio Collor, para
acomodar interesses politicos ou por razdes topi-
cas, foram efetuadas nada menos que 35 mudan-
cas desse tipo, afetando 25 ministérios ou drgaos

da macroestrutura do governo.

Ainda na linha de raciocinio de Martins
(1997), pode-se afirmar que o governo Itamar

Franco seguiu o mesmo caminho e, em menos de

Ano 1

um ano, introduziu seis mudangas arbitrdrias em
nivel de ministério ou de secretaria de governo. Iro-
nicamente, uma boa ilustracio dessas mudancas é
dada pela trajetdria do érgo teoricamente respon-

savel pela reforma da administracio publica.

Em sua recapitulagio da evolugio da admi-
nistragao publica no Brasil, Torres (2004) mostra
que, com a vitéria de Fernando Henrique Cardo-
s0, em 1994, ocorria em boa parte do mundo a
discussao sobre as reformas do Estado moderno,
o que colocou a reforma estatal na agenda politica
brasileira. Foi criado o Ministério da Administra-
¢io e Reforma do Estado (Mare), sob 0 comando
do entio ministro Bresser Pereira, e elaborado
um documento que subsidiou a discussdo e os
esforcos no sentido de modernizar a administra-
¢do publica. Em 1995, o presidente Fernando
Henrique Cardoso apresentou  sociedade o Pla-
no Diretor da Reforma do Estado, no qual estava
vinculado o modelo gerencial de administragio
publica que j4 vinha sendo implantado em vérios
paises, tendo como referéncias os Estados Uni-
dos e a Inglaterra (governos Reagan e Thatcher).
O modelo gerencial estd voltado para o cliente
cidadao, efetua controles por resultados e aposta
na descentralizacio da acdo estatal, configuran-
do uma gestao publica mais compativel com as
inovadoras técnicas de administracio utilizadas
pelas empresas. Esse modelo gerencial ¢ analisa-
do por Paes de Paula (2005) como estilo de uma
“nova administragio publica”. Para a autora, as
bases tedricas da Nova Administragao Publica es-
tdo relacionadas com o pensamento neoliberal, a
teoria da escolha publica, a dindmica dos hinks
tanks, os movimentos neoconservadores, a crise
do keynesianismo, a expansio do movimento
gerencialista e as caracteristicas da nova adminis-

tragdo publica britanica.
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Paes de Paula (2005, p.47) sintetiza as caracte-
risticas da nova administragio publica: descentra-
lizagao do aparelho do Estado, que separou as ati-
vidades de planejamento e execugao do governo e
transformou as politicas publicas em monopdlio
dos ministérios; privatizacio das estatais; terceiri-
zacdo dos servigos publicos; regulacio estatal das
atividades publicas conduzidas pelo setor privado;
e uso das idéias e ferramentas gerenciais advindas

do setor privado.

Tendo em vista as mudancas dos paradigmas
da administragao publica nos dltimos anos, Paes
de Paula (2005) promove uma discussao de dois
modelos: a administragio publica gerencial e a
societal. Para esta autora, a vertente gerencial fun-
damenta seus pressupostos no pensamento orga-
nizacional do setor empresarial privado, no qual a

gestao estratégica (monoldgica) é o determinante

Variavel

Administracao Publica Gerencial

das relagoes produtivas e cujas dimensoes sao pau-
tadas pelo setor econdmico-financeiro. A vertente
societal, por sua vez, tem como principio a inter-
subjetividade das relagoes sociais, de uma gestao
social (dialégica) na qual se destaca a dimensio
sociopolitica do processo de tomada de decisao.
Se a vertente gerencial faz referéncia 4s mudangas
na gestdo publica com base em configuragées dos
agentes econdmicos, a societal baliza a discussio
de novos arranjos institucionais capazes de atua-
rem como esferas pablicas (PAES DE PAULA,
2005, p.13).

Para comparar os dois modelos de adminis-
tragdo publica, Paes de Paula (2005) identificou
seis varidveis que permitem a compreensio do
funcionamento e das intengdes politicas de cada

uma das vertentes, o que pode ser observado no

Quadro 1.

Administracao Publica Societal

Origem

Projeto Politico

Dimensdes estruturais
enfatizadas na gestao

0Organizacao administrativa
do aparelho do Estado

Abertura das instituicoes
politicas a participacao social

Abordagem de gestao

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

Movimento internacional pela reforma do Esta-
do, que se iniciou nos anos 80 e se baseia princi-
palmente nos modelos inglés e estadunidense.

Enfatiza a eficiéncia administrativa e se baseia
no ajuste estrutural, nas recomendacoes dos
organismos multilaterais internacionais e no
movimento gerencialista.

Dimensoes econdmico-financeira e
institucional-administrativa.

Separacdo entre as atividades exclusivas
e nao-exclusivas do Estado nos trés
niveis governamentais.

Participativo no nivel do discurso, mas centra-
lizador no que se refere ao processo decisdrio,
3 organizacao das instituicdes politicas e a
construcdo de canais de participacao popular.

Gerencialismo: enfatiza a adaptacao
das recomendacdes gerencialistas
para o setor publico.

Ano 1 Edicdo 2 2007

Movimentos sociais brasileiros que tive-
ram inicio nos anos 60 e desdobramentos
nas trés décadas seguintes.

Enfatiza a participacao social e procura es-
truturar um projeto politico que repense o
modelo de desenvolvimento brasileiro,

a estrutura do aparelho do Estado e o
paradigma de gestao.

Dimensao sociopolitica.

Ndo tem uma proposta para a organizacao
do aparelho de Estado e enfatiza iniciativas
locais de organizacao e gestdo publica.

Participativo no nivel das instituicoes,
enfatizando a elaboracdo de estruturas
e canais que viabilizem a

participacdo popular.

Gestao social: enfatiza a elaboracao de
experiéncias de gestao focalizadas nas
demandas do publico-alvo, incluindo
questdes culturais e participativas.

Fonte: Paes de Paula, (2005, p.175)



Ao analisar o Consep de Lavras, a luz desse
modelo analitico, espera-se contribuir para o
entendimento teérico e pritico do papel deste

tipo de conselho na administracio publica.

Conselhos gestores de politicas
publicas: o caso da seguranca publica
no municipio de Lavras, MG

Os conselhos gestores de politicas publi-
cas colocam novos temas na agenda publica
— mesmo quando criam apenas diretrizes —,
ampliando a representacio dos diferentes seg-
mentos da sociedade. Um dos papéis impor-
tantes dos conselhos ¢ detectar irregularidades
e auxiliar no papel de fiscalizagao das politicas
publicas da administragio em qualquer um
dos niveis da Federacdo. Em termos de poder
de decisao, os conselhos sao deliberativos, ca-
bendo, a seus membros, a tomada de decisoes
em assuntos de sua competéncia e, ao 4rgio
executivo local, a realizagio das agdes delibe-
radas. Os conselhos criam uma nova esfera
social-publica, pois possibilitam a sociedade o
acesso a0s espagos nos quais se tomam as de-
cisoes politicas, constituindo um novo padrio

de relagoes entre Estado e sociedade.

No entanto, Gohn (2000) alerta para o fato
de que, em vdrios pareceres oficiais, verifica-se
que os conselhos ndo tém atuado com seu cardter
deliberativo, mas apenas consultivo, sem poder
de decisao. A autora considera ainda pior a cons-
tatacdo de que, muitas vezes, os conselhos servem
como instrumentos nas maos de prefeitos e elites,

fugindo do seu propésito principal.

No caso brasileiro, foi na conjuntura politica

e social dos anos 80 que surgiram as primeiras

Ano 1

experiéncias de conselhos gestores. Nessa época,
havia duas formas de conselhos: os gestores po-
pulares e os comunitarios. E comum encontrar
na literatura académica a atribuicio do fortaleci-
mento da participagio a ascensao do Partido dos
Trabalhadores (PT) as prefeituras de importantes
cidades, no final da década de 80. No entanto, em
um recente artigo, Fernandes (2005) demonstra
que hd uma nitida tendéncia de supervalorizar o
papel de determinadas coalizoes de poder, em que
as administracdes do PT sao apresentadas como
tnicas dotadas de iniciativa no fortalecimento do
controle e da participagio social no Brasil. Para o
autor, nao hd como negar a importancia do PT
na criagio de um novo modo de governar as ci-
dades no que se refere a criagio de mecanismos
de gestdo com participagio e controle social, mas
esse fendmeno foi iniciado por grupos politico-
partiddrios oriundos ainda da militAncia na épo-

ca da ditadura militar.

Para Tatagiba (2002), os conselhos passam
a ser concebidos como espago onde a sociedade
pode exercer papel mais efetivo de fiscalizacio e
de controle mais préximo do Estado, assim como
pode imprimir uma légica mais democrdtica na
definicio de prioridades na aloca¢io dos recursos
publicos. Com esses mecanismos de participagao,
o Estado ¢ “obrigado” a negociar suas propostas
com outros grupos sociais que circulam em torno
do poder estatal e costumam exercer influéncia
direta sobre este. Espera-se, ainda, que a partici-
pagio tenha um efeito direto sobre os proprios
atores que participam, atuando, assim, como um

fator educacional na promogio da cidadania.

Santos Jr., Ribeiro e Azevedo (2004), em
uma pesquisa sobre a dinimica de funciona-

mento dos conselhos municipais nas metrépo-
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les brasileiras, utilizam trés eixos de andlise: os
conselhos como canais plurais de participagio
da sociedade organizada; a cultura civica dos
conselheiros; e as condicdes e os processos de
tomada de decisoes nos conselhos. Esses trés pi-
lares, se bem estruturados, podem fornecer con-
digoes necessdrias para que tais canais exer¢am

seus papéis efetivamente.

Fuks e Perissinoto (2006) analisam os con-
selhos de politicas publicas de Curitiba, Parand,
abordando a questao da participagio politica em
termos da capacidade dos atores de influenciarem
o processo decisério. Os autores concluiram que a
ampliagio da participagio politica ndo comporta
solugbes puramente institucionais. Constrangi-
mentos socioecondmicos, simbdlicos e politicos
podem funcionar como obstéculos 4 participagao
ou até mesmo aprofundar a desigualdade politi-
ca. Entretanto, reconhecem que a existéncia des-
sas institui¢des permitiu a incorporagio de atores
politicos no processo de tomada de decisao pu-
blica, antes monopolizada pela burocracia estatal.
Nesse sentido, os conselhos sio vistos, por um
lado, como uma forma de descentralizacio do
poder, mas, por outro, como fruto de uma crise

nas institui¢des publicas.

Gohn (2001), em uma pesquisa realizada so-
bre conselhos gestores, teve a possibilidade de le-
vantar questdes importantes, tais como a diversi-
dade quanto ao préprio conceito de participacio
e de gestao, o sentido dos conselhos no universo
e realidade das politicas sociais atuais e 0 impac-
to dos conselhos como mecanismo inovador na
gestao publica, no Ambito institucional e na esfe-
ra da participagio da sociedade civil. A existéncia
dos conselhos pode ser considerada um avango

em termos de gestao de politicas publicas e vista
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também como um mecanismo de accountability.
Esse conceito pode ser entendido como a presta-
¢do de contas com a finalidade de propiciar me-
canismos de controle e regulagio no 4mbito das
politicas publicas (BARROS, 20006).

No entanto, vdrias perguntas sao levantadas
quanto aos limites dos conselhos, tais como:
quais os limites da capacidade de intervengao dos
conselhos na vida politica? Os conselhos real-
mente influenciam e tém impacto na agio pu-

blica? Serio eles apenas fontes de manipulagao?

Abramovay (2001) analisa algumas fragili-
dades dessas instituigoes relacionadas a pouca
informagio dos conselheiros, baixa representati-
vidade e falta de preparo para o exercicio de suas
fungées. No entanto, considera que o simples
fato de existirem conselhos abre o caminho para
que se amplie o circulo social em que se operam

as discussoes sobre o uso dos recursos publicos.

No Brasil, de acordo com dados do Indice
Mineiro de Responsabilidade Social, elaborado
pela Fundagio Joao Pinheiro — FJP (2005), de
todas as atividades atinentes ao Estado, a segu-
ranca publica é a Gnica que permanece sendo
executada integralmente pela Unido e Estados
da Federagio, sem tanto envolvimento direto
dos municipios. Contudo, é crucial enfatizar
que ¢ no municipio que todos os problemas de
ordem publica se manifestam, nio sendo dife-
rente com a violéncia e a criminalidade. Assim,
esse distanciamento do municipio no que se re-
fere 2 autoridade e  responsabilidade sobre a se-

guranca publica é uma questao a ser repensada.

O primeiro ponto de inestimdvel contribui-

¢do que o municipio pode oferecer em termos



de seguranca publica compreende a composicao,
focalizagdo e gerenciamento de suas politicas de
assisténcia social. Politicas publicas voltadas para
a educagao integral, geragao de renda e emprego,
entre outros, tém um enorme potencial para agir
de forma preventiva no contexto social local.
Além disso, a municipalidade pode contribuir de
forma decisiva com o aparato estatal de seguran-
¢a publica, mediante o uso da estrutura logistica
municipal, entre outras formas (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 2005, p.33-34).

Ainda de acordo com informacoes da FJP
(2005), talvez o papel mais decisivo da munici-
palidade esteja na sua capacidade de congregar
a comunidade local em torno da necessidade de
sua participagio no projeto de uma seguranca
publica de melhor qualidade. Nesse sentido, os
conselhos gestores de seguranca publica tornam-
se um meio extremamente importante para a
administracio publica contemporinea. Assim,
para falar de conselhos de seguranca publica no
Brasil, é necessdrio abordar o tema central que

motiva sua existéncia: a seguranga publica.

A seguranca ¢ um direito fundamental e
uma das condi¢bes do exercicio de liberdades
individuais e coletivas. Garantir a seguranga no
territério nacional é uma das fungées do Estado.
Segundo a Constitui¢ao da Reptblica Federati-
va do Brasil, no Artigo 144: “(...) a Seguranca
Publica, dever do Estado, direito e responsabili-
dade de todos, é exercida para a preservagio da
ordem publica e da incolumidade das pessoas e

do patriménio (...)”.

Em um recente ensaio tedrico, Soares (2006)
mostra com grande propriedade que a “insegu-

ranca publica” é, hoje, uma tragédia nacional,
¢a publ j g
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que atinge o conjunto da sociedade e tem pro-
vocado um verdadeiro genocidio de jovens, so-
bretudo pobres e negros, do sexo masculino. A
criminalidade letal atingiu patamares dantescos.
Além disso, tornou-se um problema politico,
sufocando a liberdade e os direitos fundamen-

tais de centenas de comunidades pobres.

Ainda segundo Soares (2000), vdrias sao as
matrizes da criminalidade e suas manifestacoes
variam conforme os Estados e as regides do pais.
Para o autor, o Brasil ¢ tao diverso que nenhuma
generalizago se sustenta. Sua multiplicidade tam-
bém o torna refratdrio a solugoes uniformes e, por

sua complexidade, nao admite simplificagoes.

Soares (2006) afirma que as explicacoes para
a violéncia e o crime nao sio féceis e alerta que
¢ necessdrio evitar a armadilha da generalizago.
Nao existe o crime, no singular, mas sim uma
diversidade imensa de préticas criminosas, asso-
ciadas a dinimicas sociais muito diferentes. Por
isso, nao faz sentido imaginar que seria possivel
identificar apenas uma causa para o universo
heterogéneo da criminalidade. O contexto insti-
tucional, na esfera da Unido, caracteriza-se pela
fragmentagio no campo da seguranca publica.
O problema maior nio ¢ a distancia formal,
mas a auséncia de lagos orginicos, no 4mbito
de coordenagio das politicas publicas. O que se
estd enunciando é grave: os respectivos proces-

sos decisérios sio incomunicdveis entre si.

Para Adorno (2002), h4 cerca de trés déca-
das, o debate e a reflexdo sobre a violéncia e o
crime no Brasil estavam apenas se iniciando.
Tratava-se, em verdade, de um debate suscita-
do pela esquerda e pelos primeiros defensores

dos direitos humanos. Embora a violéncia fosse
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um fendmeno endémico na sociedade brasilei-
ra, sua visibilidade ganhou foro publico duran-

te a transi¢do da ditadura para a democracia.

A complexidade da sociedade contempo-
rinea levou a um crescimento das taxas de
criminalidade, sendo que o policiamento
tradicional, apenas, ndo tem conseguido dar
um retorno a sociedade no combate a crimi-
nalidade urbana. O aumento da violéncia no
Brasil tem levado os especialistas a defende-
rem uma nova concepgio de seguranca pu-
blica. Nessa perspectiva, a seguranca deixa
de ser um assunto exclusivamente policial,
passando a envolver diversas dreas da admi-
nistragdo publica, os trés niveis de governo e
a sociedade civil. Assim, o papel do munici-
pio torna-se extremamente importante, por
sua capacidade de congregar a comunidade
local em torno da necessidade de participa-
¢a0 no projeto de uma seguranca publica de

melhor qualidade.

Segundo Souza (2005), no Brasil, as pri-
meiras iniciativas de policiamento comu-
nitdrio iniciaram-se em meados dos anos
80. Desde entao, essa filosofia tem sido aos
poucos aceita pela maioria das organizagoes
policiais. Um dos grandes avangos desse mo-
delo foi a cria¢io dos Conseps como meio de
solucio de problemas, ampliando suas fron-
teiras para além dos muros das organizagoes

policias militares.

0 municipio de Lavras

O municipio de Lavras estd localizado
no sul do Estado de Minas Gerais, ocupan-
do uma 4rea de 565 km? (IBGE, 2007). De

acordo com dados da Fundacio Joao Pinheiro
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(2005), sua populagao em 2004 correspondia
a 85.380 habitantes. Aproximadamente 94%
deste total reside em 4reas urbanas (IBGE,
2007). A cidade foi fundada por volta de
1720, quando os bandeirantes passaram pelo
local. Pertencendo ao municipio de Sao Joao
Del Rei e a freguesia de Carrancas, sua deno-
minacgdo pioneira foi Campos de Santana das

Lavras do Funil.

Em 19 de junho de 1813, a localidade foi
transformada em freguesia e, em 13 de outu-
bro, elevou-se & condi¢ao de municipio, rece-
bendo sua denominagao definitiva. No inicio
do século XX, Lavras destacou-se por sua di-
namica comercial. A instalacio do telégrafo
e a disponibilidade de uma estrada de ferro
atrafram industrias e incentivaram a imple-
mentagao da agricultura. Jd nessa época a rede

de institui¢oes de ensino da cidade era digna
de nota (DESCUBRA MINAS, 2007).

O detalhamento do Indice de Desenvol-
vimento Humano (IDH) de Lavras, relativo
a 2000 (Tabela 1), pretende situar seus as-
pectos socioecondmicos em relagio aos mu-
nicipios do Estado e do pais. Esse indicador,
elaborado pelo Programa das Nagoes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD), busca
contemplar multiplas dimensoes, além da
econdmica. O IDH corresponde a média de
trés varidveis: educacio, longevidade e ren-
da. A primeira expressa a taxa de alfabeti-
zagao de pessoas com mais de 15 anos e o
porcentual de freqiiéncia escolar. A segunda
considera a esperanca de vida ao nascer ¢ es-
tima as condigdes locais de satde, seguranca
e salubridade. A terceira reflete o rendimento

per capita local.



Proporcao de

Proporcao de

Posicao em municipios com IDH Posicao no municipios com IDH
Dimensoes Minas Gerais superior (%) Brasil superior (%)
IDH 0,819 239 4,34
IDH - educacao 0,917 149 2,71
IDH - longevidade 0,790 20,63 993 18,03
IDH - renda 0,749 248 4,50

O IDH de Lavras corresponde a 0,819,
posicionando o municipio em 14° lugar no
Estado e em 239° no pais, segundo tal critério.
Em Minas Gerais, apenas 1,64% das cidades
apresentam um indice mais favordvel, enquan-
to no Brasil esse valor amplia-se para 4,34%. A
observacio dos dados por segmento demons-
tra o éxito local relativo na drea de educacio.
Por outro lado, a varidvel longevidade colabo-
ra para o declinio do IDH global. Destaca-se
que, entre os fatores capazes de influencid-la,

encontra-se a taxa de crimes violentos.

0 Conselho Comunitdrio de Seqguranca
Preventiva de Lavras

O Conselho Comunitirio de Seguran-
ca Preventiva de Lavras foi criado em 24 de
abril de 2000, tendo como natureza juridica
a denominagdo de “associagao”. Em 2003, foi
sancionada, pela prefeitura municipal, a Lei
n.° 2.860, reconhecendo este érgao como de

utilidade publica.

Ano 1

Fonte: PNUD, 2000.

Estatutariamente, o Consep de Lavras en-
volve autoridades locais, membros da comu-
nidade, representantes das entidades de clas-
se (culturais ou religiosas), clubes de servico,
associagoes de bairros e pessoas residentes ou
domiciliadas no municipio, interessadas em
colaborar na prevencio e solugio dos proble-
mas relacionados a seguranca publica. As ins-
tituicdes consideradas parte do conselho e que
tiveram seus representantes entrevistados fo-
ram: a Policia Militar, a Policia Civil, a Defesa
Civil, o Corpo de Bombeiros e o Poder Judi-
cidrio. A estrutura interna de funcionamento
do Consep de Lavras ¢ formada pelos seguintes
6rgaos: Assembléia Geral, Conselho Delibera-

tivo e Conselho Fiscal.

O Consep conta com um recurso econod-
mico para a manutengao de suas agdes, mas o
trabalho de seus membros é voluntdrio e sem
remuneracio. Em 2005 e 2006, foi feito um
acordo com o Poder Judicidrio local para re-
Edicdo 2
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passe de recursos financeiros resultantes de
multas aplicadas pelo juizado especial. O re-
curso ¢ fixo, mas nio tem uma quantia certa.
No entanto, o Consep recorre a outras insti-
tuigdes, como, por exemplo, aos bancos, as
casas lotéricas e aos comerciantes locais para
complementar os recursos financeiros, mas
essa ajuda vem na forma de doacdo, nao sen-
do estipulado valor e nem obrigatoriedade.
Seu funcionamento ocorre da seguinte ma-
neira: cada més tem uma reunido ordindria

e, sempre que houver razées de interesse da

comunidade, o Conselho poderd realizar reu-
nides extraordindrias. As questoes relevantes,
segundo os membros do conselho adminis-
trativo, sao postas em pauta e, por meio de
votagao, se busca uma melhor decisio. H4 ca-
sos em que a tomada de decisdo se dd apenas

por meio de conversas entre os membros.

Alguns dados, detalhados na Tabela 2, so-
bre os diferentes tipos de crimes demonstram
a situagio da seguranga publica no municipio

de Lavras.

Contra os costumes Total de crimes

Anos Contra a pessoa  Contra o patrimonio e a paz violentos
2000 8 65 8 81
2001 17 55 3 75
2002 22 94 14 130
2003 17 102 5 124
2004 21 99 10 130
2005 11 184 4 199
2006 21 156 7 184

As varigveis do modelo analitico de admi-
nistragao publica gerencial e societal de Paes de
Paula (2005), apresentadas no Quadro 1, fo-
ram utilizadas para analisar, detalhadamente,
o Consep de Lavras. Os resultados da pesquisa
com base em cada uma das varidveis do mode-

lo serdo apresentados a seguir.

A origem do Consep de Lavras
A perspectiva de transformar a “cultura bu-
rocritica’ do Estado em “cultura gerencial”,

idealizada por Bresser Pereira na Reforma do
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Fonte: 8° BatalhGo da Policia Militar, Lavras, 2007.

Estado, nio teve ressonincia suficiente na ad-
ministragao publica de Lavras no periodo de
2000 a 2006. A criagao dos conselhos, e especi-
ficamente a do Consep, configurou-se na légica
burocritica do Estado, como imposi¢ao formal
de cima para baixo, do governo federal para as

prefeituras municipais.

A iniciativa de criagao do Consep de Lavras
nio foi uma iniciativa da sociedade civil local,
mas sim da Policia Militar e da administra¢io

publica local por uma razao burocrética, formal.



Nesse sentido, pode-se relacionar a origem do

Consep de Lavras com o movimento internacio-

nal de descentralizacio do Estado implantado no

governo Fernando Henrique Cardoso. Essa cons-

tatagdo pode ser averiguada no seguinte trecho de
uma das entrevistas:

(-..) A policia militar estd em busca de pro-

mover a seguranga piblica, assim teve a ini-

ciativa de criar o conselho para trabalhar mais

proximo da comunidade. Nada melhor do que

ter a comunidade ao seu lado (...) O Consep

Jfoi criado para ser o elo da comunidade com a

policia, a seguranca é um dever do Estado e um

direito da comunidade.

Todavia, os motivos que levaram a criagao do
Consep de Lavras ndo diminuem a contribuigao
e importéncia social, econdmica e politica de um
conselho de seguranca para qualquer comunida-
de, constituindo-se em alternativa para o fortale-

cimento da cidadania.

Projeto politico

O Consep de Lavras nio se vincula ao pro-
jeto politico gerencialista e nem ao societal.
A administra¢io publica local, no periodo de

2000 a 2006, coloca o Consep na posi¢io bu-

Figura 1

rocrética, como qualquer outro érgao dentro
do municipio, e separa a politica da gestao,
reproduzindo uma prética tradicional da ad-
ministragio publica brasileira, fundamentada

no personalismo e patrimonialismo.

Dimensdes estruturais enfatizadas
na gestao

O Consep de Lavras nio se caracteriza por
uma gestio publica orientada pela dimensio
sociopolitica, prevalecendo ou sendo enfatiza-
das, em sua gestao, as dimensoes institucional-
administrativa e econdmico-financeira, configu-
ragdo tipica do modelo gerencialista. O Consep
de Lavras nio adota nenhuma acio no sentido
de participacio da comunidade e nem estabelece
estratégias politicas de atuacio nas associagoes de

bairros e nas associagcbes de comunidades rurais.

Organizacao administrativa do 6rgao

O Consep de Lavras nio constitui, efetiva-
mente, um érgio da administracao publica, como
preconiza o modelo gerencialista e tampouco
como uma experiéncia alternativa de gestao. O
Consep de Lavras é registrado em cartério como
uma associacio independente, reconhecida pela

prefeitura como entidade de utilidade publica.

Relacdes institucionais do Consep - Municipio de Lavras

Policia Civil

Corpo de
Bombeiros

Consep de
Lavras

Defesa Civil

Poder
Judicidrio

Fonte: Elaborado pelos autores, 2007.
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Uma anilise institucional do Consep
possibilita entender sua relagio e posicio
perante a comunidade local. Na Figura 1,
visualiza-se melhor a maneira como o con-
selho estd inserido na sociedade local, se-
gundo a percepgao dos conselheiros. Na
realidade, o papel social do Consep nio fica
bem definido no 4mbito institucional em

que se localiza.

Abertura do 6rgao a participacao social

A debilidade de organizacio da popula-
¢a0, bem lembrada por Gohn (2001), é uma
barreira para que resultados mais expressivos
ocorram dentro do Consep. Nota-se que a
populagao local nao tem se articulado e nem
se posicionado perante o conselho, permi-
tindo certa arbitrariedade das entidades que
o compdem. A desarticulacio da socieda-
de lavrense expressa certos tragos culturais
da sociedade brasileira, como o seu limita-
do senso de interesse coletivo (OLIVEIRA
VIANNA, 1987).

Abordagem de gestao

A gestao do Consep de Lavras, no con-
texto da administragio publica local, nio se
mostra associada ao modelo gerencial e nem
ao societal. O Consep de Lavras nio adota
o principio da eficiéncia em sua gestdo, nio
estabelece objetivos de longo, médio e curto
prazos, nao estabelece metas e nem mesmo
faz um diagnéstico profissional sobre a situ-

agdo da seguranca publica do municipio.

O Consep de Lavras nao conta com mé-
todos e técnicas de diagnéstico e de planeja-
mento para identificar demandas sociais de

seguranga publica.
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Consideracoes finais

Nos resultados da pesquisa, observou-
se a ressonancia da Reforma do Estado do
governo Fernando Henrique Cardoso. Ao
decidir por um conselho de seguranca puabli-
ca, levou-se em consideragdo que a questao
da seguranca publica tende a se tornar um
tema que, em um futuro préoximo, estara em
evidéncia pelo alto indice de violéncia e cri-
minalidade. Por outro lado, as préprias de-
ficiéncias do papel do Estado estdo levando
a sociedade civil a compreender que ¢ dela

uma parte da responsabilidade nessa drea.

Teve-se como propdsito, neste estudo,
analisar o Consep de Lavras a luz dos mo-
delos de administracio publica gerencial e
societal discutidos por Paes de Paula (2005),
no sentido de compreender a concepgio e o
modelo de administragio publica que orien-
ta a gestao do Consep. Partiu-se do pressu-
posto de que o modelo de gestdao do Consep
estd intimamente relacionado com o mode-
lo de administracio publica empreendida.
Pelos resultados obtidos, verifica-se que a
gestio do Consep ¢é caracterizada por uma
forma de administragao publica que foge aos
dois modelos. A gestao do Consep de Lavras
apresenta alguns tragos do modelo gerencial
e nio possui nenhum elemento inerente ao
modelo societal, apesar de a origem dos con-
selhos no Brasil estar vinculada aos ideais da
administracdo publica societal. Encontra-
ram-se, na realidade, elementos que caracte-
rizam uma forma hibrida de administracao
publica, advindos do modelo gerencial e dos
tipos de administracio publica patrimonial
e burocrdtica, como pode ser observado no

Quadro 2.



Varidvel

Origem

Projeto Politico

Dimensdes estruturais
enfatizadas na gestao

0Organizacao administrativa
do aparelho do Estado

Abertura das instituicoes
politicas a participacao social

Abordagem de gestao

Administracao Publica Gerencial

Movimento internacional pela Reforma

do Estado, implementado no governo FHC.

Participativo no nivel do discurso,
mas centralizador no processo decisério.

Formalismo do processo decisério
fundamentado no estatuto, com decisdes

Administracao Publica Societal

Exerce o poder por meio da privatizacdo de
recursos publicos, considerando uma base
burocrética de organizacao.

Enfatiza parcialmente a dimensao
institucional-administrativa apenas no
sentido formal, prevalecendo a estrutura
de relacdes personalistas.

Precaria, fundamentada na hierarquia,
objetivamente estruturada, levando
a centralizacdo do poder.

tomadas informalmente baseadas nas

relacdes personalistas.

Com esses resultados, coloca-se em ques-
tdo a estrutura de administracdo publica ba-
seada nos modelos gerencial e societal e a for-
ma como sio implementados, tendo em vista
que Lavras é um municipio mineiro de porte
médio, com alta concentragio urbana (94%),
além de suas caracteristicas sociais, histdrico-
politicas e demograficas, o que se pressupoe ser
um aspecto facilitador de implementagao dos
modelos inovadores de administragiao publi-
ca. Se as condigoes do sul de Minas Gerais e
as caracteristicas sociais do municipio de La-
vras nao foram favordveis 4 absorcio dos dois
modelos de administracdo publica, gerencial
e societal, o que se pode esperar de 90% dos
municipios mineiros que possuem populagio

abaixo de 20 mil habitantes? Acreditamos que

Fonte: Adaptado de Paes de Paula (2005)

esse ¢ um grande desafio para se refletir sobre
a administra¢do publica no Estado de Minas
Gerais. Os condicionantes culturais sio tao
fortes a ponto de impedirem ou modificarem
substancialmente propostas inovadoras de ad-
ministragio pablica nos municipios mineiros?
Como realizar mudancas culturais nesse sen-
tido? Acreditamos que essas questoes poderdo

nortear novos estudos.

Entender os conselhos no contexto da ad-
ministragdo publica significa discutir, entre
outros aspectos, a qualidade da gestao publica.
Assim, a discussdo sobre esse conselho alinha-
se a0 contexto em que se insere o pais na busca
por uma nova gestdo publica: a societal. No

debate que se instalou sobre a gestiao publica
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contemporinea, a questio da seguranca publi-
ca, mediante o estudo realizado, confirmou a
hipétese, sustentada por Soares (2001), de que
o problema central desse tema no Brasil é fun-

damentalmente de administragao publica.

Observou-se que o Consep de Lavras apre-
senta uma série de problemas de cardter socio-
politico-adminitrativo, quais sejam: falta de
formagao politica dos conselheiros; falta de ar-
ticulagio politica entre o Consep e institui¢oes
locais e estaduais; a seguranca publica no mu-
nicipio de Lavras nao constitui prioridade para
a administracdo publica local; o Consep nio
tem poder deliberativo; a realizagdo de diag-
néstico e de planejamento participativo, no
Ambito tanto do Consep quanto da adminis-
tracdo publica local, ndo constitui uma prética
administrativa; em conseqiiéncia do problema
anterior, nio se tém parimetros para definir
prioridades e tampouco estratégias de supera-
¢ao de problemas; falta de iniciativas politicas
e de organizagio da sociedade local, em termos
de educacio civica, no sentido de democratizar
os espagos publicos de decisio. Essas constata-
¢oes corroboram com a discussio sobre o ca-
rater deliberativo ou consultivo dos conselhos,
sendo que a literatura existente tem mostrado

que, na maioria das vezes, predomina o card-
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ter consultivo. Apesar dessa fragilidade, pode-
se afirmar que esse tipo de institui¢io precisa
conquistar seu papel efetivamente deliberativo
para que possa cumpri sua funcio de redemo-

cratizagao dos espagos publicos.

Podemos considerar que, mesmo em um
periodo democritico como nunca observa-
do, ¢é necessdrio desenvolver e trabalhar a
natureza politica e social do pais, visando
aumentar sua eqiiidade. Fortalecer o siste-
ma politico de uma na¢io requer a crescente
participagio dos cidadios e uma sociedade

politica atuante e eficaz.

Para finalizar, acreditamos que a socieda-
de brasileira deve ter um papel mais ativo no
processo politico, assumindo responsabilida-
des da administracio publica, por meio dos
conselhos, de forma que a estrutura de gover-
nanga tenha maior estabilidade e possa, com
isso, superar os problemas sociais relacionados
neste trabalho, especificamente em relagio a

seguranca publica.

Neste estudo, nio se teve a pretensao de esgo-
tar o tema proposto, mas sim contribuir, acade-
micamente, para a gestio dos conselhos de segu-

ranga publica e para a administragao publica.
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