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CAPITULO 23

DESENHO, CONTEXTO E QUALIDADE DELIBERATIVA EM CONFERENCIAS
NACIONAIS: UMA ANALISE DOS DEBATES E PROPOSICOES SOBRE O
SISTEMA PENITENCIARIO NA | CONFERENCIA NACIONAL DE SEGURANCA
PUBLICA — | CONSEG

1 APRESENTACAO

A incorporagdo da participa¢ao social na formulacio e implementagao de politicas putblicas
tem sido um fendmeno de grande relevo Brasil pds-constituinte, tanto pelos seus impactos
na configuragio das institui¢des politicas do pais, quanto pelos seus impactos na configura-
¢ao do tecido social brasileiro. No plano das instituigoes, a adogao de priticas participativas
tem conduzido a emergéncia do que Avritzer e Pereira chamam de formas “hibridas”, que
conjugam “[em] parte representantes do Estado, [em] parte representantes da sociedade civil,
[e que] rednem, a um sé tempo, elementos da democracia representativa e da democracia
direta” (2005, p. 18). No plano sociopolitico, os processos de participagdo tém servido para
reafirmar a nogao de “cidadania ativa’, que foi muitas vezes utilizada para caracterizar a vida

brasileira na transicao democratica (BENEVIDES, 1991).

No ambito federal, as conferéncias tém sido um dos principais instrumentos pelos
quais o governo vem promovendo a incorporagio da participagio em periodos mais recen-
tes. Dados consolidados pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica indicam que, das
112 conferéncias realizadas no Brasil desde 1941, 72 foram realizadas no periodo de 2003 a
2010 (LOPEZ e PIRES, 2010). No total, estima-se que estes eventos envolveram mais de 5
milhoes de pessoas, o que demonstra o imenso potencial de convocagao e mobilizagao social

de que eles dispoem (LOPEZ e PIRES, 2010; SILVA, 20006).

Apesar dessa visivel aposta nas conferéncias, os limites e as possibilidades associados
a este mecanismo ainda estdo longe de serem completamente conhecidos, tanto pela
comunidade académica quanto pelos gestores de politicas publicas. Por um lado, dado que
a maior parte das conferéncias tem cardter setorial e consultivo, nio seria inusitado observar
criticas quanto a um possivel efeito oculto de “despolitizagio” ou mesmo de “cooptacio”
no uso destes mecanismos, como ji se observou em relagio a outros espagos participativos
(COHN, 2010; VIANNA, 2007 e 2009). Nesta perspectiva, o advento e a dissemina¢io de
conferéncias poderiam ser vistos enquanto dados meramente simbdlicos, que, alids, indicariam
a banalizagao e o esvaziamento do idedrio original da participagao. Por outro lado, também
seria possivel enxergar na realizacio de conferéncias uma contribui¢io inevitavelmente
positiva a vivéncia democratica, pois elas nao apenas ajudariam a manter viva uma cultura



Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Pdblicas

de participagao civica no pais, como também dariam visibilidade para certas questoes ou
problemas que, depois, poderiam ser mais bem trabalhados em outras arenas decisérias.'
Sob este 4ngulo, as conferéncias despontariam como um fator de inegavel relevancia na recente
democratizagao no pais, pois, além de proporcionarem o engajamento direto dos cidadaos em
processos deliberativos de escopo amplo, elas interpelariam as institui¢oes do sistema politico
a produzirem solugbes de politica ptblica capazes de responderem as demandas, expectativas
e proposicoes que emergem destes processos.’

Este texto pretende contribuir para esse debate, analisando o processo e os resultados
da I Conferéncia Nacional de Seguranca Pablica — I CONSEG no eixo relativo ao sistema
penitencidrio. Trabalhando num registro essencialmente empirico, a questao central que aqui
se busca enfrentar é: sob que condigdes a participacio social por meio das conferéncias nacio-
nais pode ajudar na construgao de politicas pablicas melhores para a seguranga publica, em
geral, e para o sistema penitencidrio, em especial? Para tanto, o texto se serve de metodologias
mistas, que incluem: a anélise quantitativa e qualitativa das propostas e delibera¢oes daquela
conferéncia; entrevistas com organizadores e participantes; além de registros decorrentes de
observagao direta e participante no evento e do acompanhamento do setor.

A préxima segao descreve a politica penitencidria nacional, identificando seus principais
problemas. A terceira segio descreve e analisa o processo e as deliberagoes da I CONSEG,
destacando os seus avangos e limites para a melhoria da politica penitencidria, a luz dos pro-
blemas relacionados na segao anterior. A quarta se¢do sugere explicagoes para os avangos e os
limites assim identificados, tomando a I CONSEG, 4 moda das andlises institucionalistas de
politica piblica, como uma estrutura de oportunidades e constrangimentos para a produgio
de novas solugées de politica penitencidria. A se¢do final sistematiza os achados e conclusoes
expostos ao longo do texto e aborda os desafios futuros para a relagio entre participagio social
e politica penitencidria, tendo em vista o legado da I CONSEG.

2 A POLITICA PENITENCIARIA NACIONAL E OS DESAFIOS DA | CONSEG

Na sua atual configuragao, a “politica penitencidria” brasileira padece de sérias limitagoes
politicas, programdticas e gerenciais. No plano politico, o setor apresenta uma grande difi-
culdade para se afirmar como Jocus propicio a construgao de respostas a violéncia e a crimi-
nalidade. Assim é que, enquanto a “seguranca publica” se constituiu como campo no qual
ha participagao bastante ativa de especialistas, gestores, trabalhadores e cidadaos na busca de

1. Nesse sentido, Tatagiba (2010) sugere que a tomada de decisdes vinculantes é um objetivo mais adequado a conselhos e orcamento participativo
do que a conferéncias, as quais teriam como principal virtude a expresséo das diferentes posicées em disputa em uma determinada area de politica
publica. Claro que “se deve esperar que de conferéncias resultem consequéncias praticas nos processos de estruturacao das politicas”, diz a autora,
mas talvez o elemento central das conferéncias esteja no “processo mais amplo de encontros e mobilizacdes em torno da politica” e na maneira pela
qual isto repercute na esfera publica, “construindo — ou ndo — uma audiéncia, em relacdo aqueles nao diretamente afetados”.

2. Corrobora com esta afirmacdo o recente estudo no qual, examinando os possiveis impactos de resolucdes de conferéncias na agenda legislativa,
Pogrebinschi e Santos encontraram evidéncias de que “estamos diante de fenémeno novo e de enorme potencial no que concerne ao aprofunda-
mento do exercicio da democracia no Brasil. Nao apenas as conferéncias tém influenciado a iniciativa de proposicdes no Congresso Nacional, mas
também o tém feito de maneira relativamente eficiente, uma vez que diversas proposicoes aprovadas, além de emendas constitucionais promulga-
das, sdo tematicamente pertinentes a diretrizes extraidas das diversas conferéncias” (2010, p.80).
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solugdes contra a violéncia e a criminalidade, a gestao penitencidria segue representando o
campo no qual a violéncia e a criminalidade sao problemas sem solugao, os quais, quando
muito, se busca administrar.

Essa visao pode ser facilmente verificada na cobertura da midia que, como muitos autores
sublinham, tem forte impacto na conformacio da chamada “opinido puablica” (FONSECA,
2010). Analisando-se o tom prevalente nas matérias jornalisticas que tiveram “sistema peni-
tencidrio” em seu titulo, no periodo compreendido entre janeiro de 2003 e janeiro de 2010,
por exemplo, percebe-se que, de um total de 149 casos, 99 (66%) adotavam tom negativo, 41
(28%) adotavam tom neutro e apenas nove (6%) adotavam tom positivo.

A distribui¢ao dos temas que foram objeto da cobertura nesse periodo também é pouco
generosa: a maior parte se refere ao que se pode chamar de “temas sujos” da execu¢ao penal.
Rebelides; crime organizado; inseguranga nas unidades; fugas; problemas com presos em
regime semiaberto, aberto ou em saida tempordria; violéncia e maus tratos contra presos; e
violéncia e maus tratos contra agentes ou dirigentes do sistema somam 72 das 149 ocorrén-
cias. Por sua vez, temas ligados mais diretamente a politica penitencidria, como programas
ou iniciativas de assisténcia a presos e egressos, condi¢oes de trabalho nos presidios, presidios
federais, investimentos no sistema, mudancas Iegais com impacto no sistema, ou penas €
medidas alternativas, ainda que tratados majoritariamente sob enfoque negativo, somam ape-
nas 43 ocorréncias (graficol).

GRAFICO 1
Cobertura por temas — matérias com “sistema penitenciario” no titulo (jan./ 2003- jan./ 2010 — N = 149)

Temas "sujos": rebelides; crime organizado; inseguranca nas unidades;
fugas; problemas com presos em regime semiaberto, aberto ou em
saida temporaria; violéncia e maus tratos contra presos; e violéncia e
maus tratos contra agentes ou dirigentes do sistema

Temas ligados a politica: assisténcia a presos e egressos, condi¢oes de
trabalho nos presidios, sistema federal, gestdo, investimentos,
mudancas legais e penas e medidas alternativas

Opinido, avaliacGes, estudos e noticias sobre o sistema

80

Fonte: Jornais e sites da base factiva Dow Jones.
Elaboragdo dos autores.

A visdo do sistema penitencidrio como campo de problemas sem solu¢io nio reside
apenas no Ambito da “opinido publica”, mas se revela até mesmo no discurso de alguns gestores
da drea. Um bom exemplo disto surgiu na V Reuniao do Férum Brasileiro de Seguranca
Publica, realizada em Sao Paulo em 2010: na tnica mesa sobre o sistema penitencidrio em
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todo o evento, os participantes passaram a maior parte do tempo desabafando acerca da
indiferenca da sociedade e das institui¢des em relagio ao setor, e da virtual impossibilidade
de os gestores estaduais e federais elaborarem um projeto consistente para melhord-lo.
Um secretdrio estadual chegou a dizer: “enquanto estamos fora, achamos que é possivel fazer
grandes transformacoes. Quando passamos para o lado de dentro, vemos que o problema
¢ muito mais complexo do que poderfamos imaginar: o governo, a sociedade, ninguém di

prioridade ao problema penitencidrio” (SA E SILVA, 2010).

Resulta disso tudo que, ao contririo do que ocorre em temas “préprios” da “seguranga
publica” — ainda que contenciosos, como o arcaismo organizacional e a baixa remuneragao
das policias, a crescente atua¢io dos municipios na gestdo e na execu¢io da politica pablica
por meio das guardas municipais e de programas de prevengao, ou o dilema entre repressao e
prevengao da violéncia e da criminalidade no desenho da politica —, as atuais discussoes sobre
o sistema penitencidrio sao orientadas menos a tentativa de se construirem solu¢oes concretas,
e muito mais a vocalizagao de protestos genéricos e desesperados contra a posicao periférica
do tema na agenda.’

No plano programadtico, resta uma notdvel dificuldade de se elaborarem macropoliticas
as quais respondam as exigéncias do arcabougo juridico-politico que, a0 menos em tese,
deveria orientar a atua¢io do poder publico e da sociedade no setor —a Lei de Execugao Penal
(LEP). Em outros termos, trata-se simplesmente de saber como tirar do papel as promessas
firmadas por ocasido das reformas penais da década de 1980, que consagraram um modelo
de gestdo de penas coerente e orientado para a reconstitui¢io dos lagos entre apenados e
sociedade.

Entre as vdrias caracteristicas desse modelo, convém aqui destacar quatro. A primeira
¢ a exigéncia de um sistema multiplo, que ofereca condigdes para a gestao quer das penas
privativas, quer das penas nao privativas de liberdade, quer ainda das medidas de seguranca,
dado que a legislagao penal do pais recusou expressamente o encarceramento como tnica
resposta possivel aos conflitos. A segunda é a ado¢ao de um modelo de cumprimento da pena
voltado a promover a liberdade, ainda que sob algum tipo de supervisao do poder publico.
Isto se reflete ndo apenas na estrutura “progressiva’ da pena privativa de liberdade, que flui
num continuo cujos limites sao dados por um “regime fechado” e um “regime aberto”, mas
também nos chamados “beneficios” da execugao penal, como a “remigao da pena” ou o “livra-
mento condicional”.

A terceira caracteristica é a preocupacio com a reintegracio efetiva e harmoénica dos ape-
nados 2 sociedade apds o cumprimento da pena. Isto fica claro em ao menos dois aspectos da

3. E importante salientar que a segmentacdo entre a “questdo penitenciaria” e a “seqguranca publica” traz prejuizos generalizados para o tdo
reclamado combate a violéncia e a criminalidade. A partir dela, fica impossivel construir-se uma leitura verdadeiramente “sistémica” dos desafios
envolvidos nesta tarefa, uma leitura que articule as ja consagradas demandas por prevencéo e repressao com o problema da “reintegragdo social”
daqueles que, em diversas circunstancias, acabam envolvidos em situacées definidas como crime (Sa, 2005) — o que, em Ultima analise, também
apresenta forte conotacdo preventiva. Desta forma, mesmo as solugdes produzidas pelo poder publico e pela sociedade no campo “tipico” da
seguranca tendem a ser frageis e efémeras. Basta mencionar, por exemplo, que os niveis de reincidéncia nas prisoes brasileiras sdo estimados em ao
menos 60%. Dai porque, como se mencionou em outra ocasiao, 0 sistema penitenciario deveria constituir uma “parada obrigatéria” de qualquer
acdo consequente em matéria de seguranca publica (S& e Silva, 2007).
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legislagao. Por um lado, quando ela prevé uma série de direitos em favor dos apenados — nao
apenas o direito a vida e a integridade fisica, mas também o direito a educacio, a satde, ao
trabalho, 4 renda, a assisténcia juridica, psicoldgica e social, ao convivio familiar e comunitd-
rio, e a0 apoio do poder publico e da sociedade uma vez alcangada a condigao de “egresso” —,
todos eles cumprindo papel crucial no fortalecimento da subjetividade dos apenados e na
construgao de novos vinculos entre estes e a sociedade. Por outro lado, quando ela prevé a
participa¢do ativa da comunidade na execucio penal, a ser viabilizada por conselhos de comu-
nidade e conselhos penitencidrios.

A quarta caracteristica, enfim, ¢ a aspiragio de que a execugao penal constitua um
ambiente de promocio de direitos humanos e da dignidade, o que inclui a manutengio de
uma boa estrutura fisica nos presidios, a adogao de politicas de valoriza¢ao dos trabalhadores
da execugao penal — agentes de seguranca, técnicos e dirigentes —, e a abertura do sistema a
fiscalizacio de juizes, promotores, defensores ptblicos, e outros integrantes do poder piblico
e da sociedade.

Passados mais de 20 anos desde que essa agenda foi posta, no entanto, os avangos para a
sua implementac¢do ainda sio pontuais e desarticulados. No Ambito da criagio de condigoes
para a execu¢do de penas nio privativas de liberdade, um primeiro esforg¢o do governo federal
teve de se voltar para o convencimento do publico em geral — e dos préprios operadores
do direito —, quanto ao fato de que as penas e medidas alternativas (PMAs) constituem
modalidade adequada de resposta penal (SA E SILVA, 2009; GOMES, 2008). Assim ¢ que,
embora houvesse importante investimento na cria¢io e na estruturagao de “varas” e “centrais”
especializadas na aplicagdo e no acompanhamento das PMAs, a principal expectativa era a
de que estas unidades pudessem “certificar” que as PMAs aplicadas haviam sido efetivamente
cumpridas e, portanto, que PMAs nao eram sindnimos de impunidade.

Num perfodo mais recente, porém, essa orientagdo mostrou-se insuficiente. Desde 2008
estima-se que o Brasil tem mais pessoas em cumprimento de PMAs que em cumprimento
de penas privativas de liberdade (BRASIL, 2008). Isto indica a grande disseminagao daquela
forma de expressio do poder punitivo do Estado, seja em decorréncia do trabalho das citadas
“varas” e “centrais’, seja em fun¢io da aprovagao de leis que criaram novos ilicitos penais para
os quais previram aplicacio de PMAs.* Assim, a politica penitencidria nacional encontra-se
diante daquilo que deveria ter sido desde sempre o seu verdadeiro desafio: assegurar a qua-
lidade na gestio das PMAs, equipando os estados para que estes sejam capazes nio apenas de
promoverem o adequado acompanhamento dos cumpridores, mas também de assegurarem
que a execucao das PMAs represente um momento de interrup¢ao de ciclos de violéncia, com
a reconcilia¢io entre cumpridores, vitimas e sociedade.

No componente da geragao de vagas para o cumprimento de penas privativas de liber-
dade, dados disponibilizados pelo Departamento Penitencidrio Nacional (Depen) no inicio

4. Vrios autores alertam quanto ao risco para a democracia implicito nessa disseminacdo das PMAs, dado que ela poderia representar maior intru-
sao do Estado na vida dos cidaddos, com a criminalizacdo de condutas banais mascarada pela suposta suavidade das PMAs. Para um bom debate
sobre esta tensdo circundando as PMAs, ver Azevedo (2004).
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de 2008 indicavam que, entre 1995 e 2007 — portanto, em um periodo de 12 anos — haviam
sido criadas 78.184 vagas (BRASIL, 2010a). Embora represente cerca de 37% do total das
vagas existentes no sistema penitencidrio brasileiro, dando conta da relevincia dos investi-
mentos federais neste componente da politica, este niimero revela um ritmo de investimentos
estaduais e federais absolutamente insuficiente para fazer frente ao déficit de vagas acumulado
no pais, o qual era estimado, no inicio de 2008, em cerca de 150 mil (BRASIL, 2010a).

Na promogao de direitos e da dignidade humana nas prisdes, componente no qual a
politica é sabidamente deficitdria,” registra-se, a partir de 2002, o advento de duas grandes
inovagoes: o Plano Nacional de Satde no Sistema Penitencidrio e o projeto Educando para
a Liberdade.® Em ambos os casos, cuidou-se de promover parceria entre a Justi¢a e outros
setores do governo — o Ministério da Satide (MS) e o Ministério da Educagio (MEC) —, com
vistas a inclusao de apenados e servidores do sistema nas politicas conduzidas por estas pastas.
Além de proporcionarem maior cobertura no atendimento direto, estas iniciativas deixaram
um importante aprendizado metodolégico para a tarefa de se construirem politicas publicas
de corte social no sistema penitencidrio. Todas elas indicaram a necessidade de: 7) rever prio-
ridades orgamentdrias, pois até entdo a esmagadora maioria do orgamento do Fundo Peni-
tencidrio Nacional era gasta apenas e tio-somente com a constru¢io de presidios; 77) elaborar
diretrizes, pois tanto o Educando para a Liberdade quanto o Plano Nacional de Saide foram
traduzidos em resolugoes e normativos dos ministérios, o que deu mais densidade a agdo antes
casuistica do governo federal e dos governos estaduais nestas dreas; e 7i7) estabelecer didlogo
entre atores até entdo dispersos, quando nio em posi¢ao antagbnica no cotidiano da gestao
prisional, como agentes de segurancga e dirigentes do sistema, de um lado, e educadores e
profissionais da saide, de outro.

Ainda assim, essas novidades da politica penitencidria ainda representam pouco perto do
que deve ser feito. Satide e educacio sio aspectos importantes para a melhoria das condigoes
de vida nas prisoes, mas além de nao esgotarem a relagio de direitos prevista na LEP, perdem
seu potencial transformador da realidade individual e social dos presos quando desvinculadas
da realizacio dos outros direitos ali previstos. A moderna concep¢ao de educagio de jovens e
adultos, por exemplo, nio concebe que a oferta de educagdo a presos possa ser desvinculada
do mundo do trabalho e da geragao de renda. Por seu turno, a promogao da sadde nos presi-
dios poderia ter como um de seus tragos constitutivos a formagao de agentes comunitdrios de
saide entre os préprios presos, o que criaria oportunidades para a inser¢ao produtiva destes
em suas comunidades apds o cumprimento da pena. Até onde se pode perceber, no entanto,
nao hd no Executivo federal um movimento decisivo para incorporar e integrar estas multi-
plas dimensoes em sua agenda. Tanto ¢ verdade que duas das mais expressivas iniciativas para
a realizagdo de direitos nas prisoes e no retorno a sociedade em tempos recentes — o Mutirao

5. Exemplos disso sdo as baixissimas estatisticas de acesso a trabalho e estudos nas prisées brasileiras. Sequndo dados do Infopen (Brasil, 2010b),
dos 417.112 presos no sistema em dezembro de 2009, apenas 10% estudavam, considerados todos os niveis e modalidades; e apenas 22% traba-
Ihavam, sendo que boa parte destes em atividades precarias — sem potencial de empregabilidade na condicdo de egresso —, como as de “apoio ao
estabelecimento penal” — ou seja, servicos gerais no presidio, como limpeza e cozinha (33.023) — e “artesanato” (13.899).

6. Sobre o Plano Nacional de Saude do Sistema Penitenciério, ver <www.ms.gov.br>, acesso em 20 de agosto de 2010. Sobre o Projeto Educando
para a Liberdade, ver Unesco et a/. (2006) e Unesco, OEl e AECID (2009).
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Carcerdrio e o Projeto Comegar de Novo — partiram nio do Executivo, mas do 6rgao de
ctpula do Judicidrio — o Conselho Nacional de Justica (CNJ).”

Mas o componente que tem recebido maior énfase por parte da opiniao publica tem sido
a criacio do Sistema Penitencidrio Federal, como se vé, mais uma vez, da comparagao entre
as mengoes aos temas na midia (tabela 1).

TABELA 1
Cobertura por temas: frequéncia no inteiro teor do artigo
Expressdes de Numero de
Tema .
busca artigos
“Presidios federais”; “presidio federal”; “prisdes federais”; “prisdo federal”;
Sistema Penitenciério Federal “penitenciarias federais"; " penitenciaria federal”; " penitenciario federal ”; “ penitenciarios 2.138

federais”.

"Educacdo nas prisdes”; “educacdo na prisdo”; “educacdo em prisdes”; “educacdo

prisional”; "educacdo no presidio”; “educacdo nos presidios”; “educacéo em presidios”;

Educacdo nas prisdes ,, - A . - IR - R 23
educacdo penitencidria”; “educacdo em penitencidria”; “educacdo na penitencidria”;
“educacdo nas penitenciarias”; “educando para a liberdade”.
“Salde nas prisdes”; “salde em prisdes”; “saude prisional”; “sadde nos presidios”;
, - “salde em presidios”; “salde penitencidria”; “salide em penitencidrias”; “salide nas
Satde nas prisdes P o 14

penitencidrias”; “plano nacional de sadde do sistema penitenciario”; “plano nacional de
salide no sistema penitencirio”.

Fonte: Jornais e sites da base factiva Dow Jones

Elaboragdo dos autores.

O projeto de cria¢do de um sistema penitencidrio federal envolve a construgao de pre-
sidios de seguranca médxima, com celas individuais e pesado aparato de seguranca interna e
externa, bem como o recrutamento e a formagao das dezenas de agentes, técnicos e dirigentes
que operem estas unidades. Originalmente, ele previa a constru¢io de cinco presidios, com
um total de mil vagas, que seriam destinadas a custédia de presos de “alta periculosidade” —
assim entendidos aqueles cuja permanéncia em presidios estaduais colocaria a gestao prisional
local sob risco —, além de presos que demandassem algum tipo de protecao especial do Estado
em fun¢io de ameagas sofridas. Até o ano de 2010, quatro desses presidios jd haviam sido
postos em funcionamento — em Catanduvas (PR), Campo Grande (MS), Porto Velho (RO)
e Natal (RN).

De maneira geral, parece haver evidéncia de que os presidios federais tém cumprido
um papel importante na arquitetura geral da politica penitencidria nacional, servindo como
valvulas de escape para as gestoes estaduais quando estas se veem confrontadas com ques-
toes mais graves associadas a custédia de determinados presos. Exemplo disto foi a redugao
no numero de grandes rebelides em diversos estados, apds o isolamento tempordrio, nos
presidios federais, de liderangas do crime organizado com envolvimento ou atuagio em tais

7. A criagdo do programa Comegar de Novo pelo CNJ, na sequéncia dos “mutirdes carcerarios”, reforca a ideia, que aqui vem sendo exposta, de
interdependéncia entre os varios direitos previstos na LEP em favor dos apenados: nos bastidores dos mutirdes, percebeu-se que a promogdo do
acesso a justica ndo poderia ser desvinculada de projetos de reintegracdo social. Do contrario, a liberdade proporcionada pelos mutirdes seria falsa,
pois 0s seus beneficiarios ndo disporiam de qualquer apoio na vida extramuros. Sobre os mutirdes carcerarios e o programa Comegar de Novo, ver
<Www.cnj.jus.br>, acesso em 20 ago. 2010.
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eventos. No entanto, é de extrema importincia que se estime a correta dimensao de um
sistema federal no Brasil, tendo em vista tanto a demanda por vagas nas condicoes especiais
que os estabelecimentos federais oferecem quanto o indispensével cuidado para que o fortale-
cimento do sistema federal nao tenha como prego o enfraquecimento dos sistemas estaduais.®

Vé-se, portanto, que o passado recente traz boas pistas para o debate sobre a melhoria
do sistema penitencidrio. A disponibilizagao de vagas de “seguranca méxima” nos presidios
federais mostra como Uniao e estados podem cooperar na custddia de presos de “alta pericu-
losidade”. A elaboracao do Plano Nacional de Satde do Sistema Penitencidrio e do projeto
Educando para a Liberdade mostra como setores distintos de governo — Justiga, Sadde e
Educagao — podem cooperar na efetivagio de direitos nas prisdes. E mesmo os limites encon-
trados no percurso so instrutivos: o que hoje surge como desafio nas PMAs — criar estrutu-
ras voltadas nio apenas a fiscalizarem o cumprimento das PMAs, mas também a atacarem
as vulnerabilidades individuais e sociais dos cumpridores e das vitimas, assim contribuindo
para a prevengdo ao crime e a violéncia — é muito préximo do que hd tempos se constitui o
desafio do sistema progressivo nas penas privativas de liberdade — criar mecanismos de acom-
panhamento de presos em regime semiaberto e aberto e de apoio ao egresso. Neste ponto,
o fomento a uma nova metodologia de trabalho para varas e centrais de PMAs pode criar as
pré-condig¢oes para a melhoria da outra ponta do sistema penitencidrio.

De todo modo, estas solugdes tém sido produzidas nio apenas de maneira lenta, mas
também desarticuladas umas das outras e de uma estratégia mais geral para o setor. Isto é
visivel, por exemplo, quando se levam em conta trés elementos. O primeiro é o elemento ter-
ritorial. Embora a preocupagio com o territério devesse permear obrigatoriamente a geragao
de vagas para o cumprimento de penas privativas de liberdade, as unidades em construgao
costumam estar situadas em local distante daqueles nos quais os apenados e os préprios tra-
balhadores da execugao penal mantém vinculos com familiares e amigos — um fator que pode
ser decisivo na reintegragao harmonica a sociedade, no caso dos primeiros, e na promogao da
satide ocupacional, no caso dos segundos. O segundo é o elemento informacional. Apesar dos
investimentos do Depen para a construgao do Sistema Integrado de Informagées Penitencis-
rias — o Infopen —, o pais ainda estd longe de dispor de informagoes precisas e em tempo real
sobre a gestao das penas, sobretudo as nio privativas de liberdade. Sem isto, nao ¢ possivel
que se fagam investimentos estratégicos no sistema. O terceiro, enfim, no qual a situagio ¢
particularmente dramdtica, é o elemento humano. Além da caréncia generalizada de pes-
soal, hd imensa varia¢o quanto a formas de recrutamento, formacao, carreira e remuneragao
de agentes, técnicos e dirigentes do sistema penitencidrio brasileiro. Pesquisa realizada pelo

8. Ha caréncia de dados publicos sobre o perfil dos presos federais, decorrentes, provavelmente, da auséncia de um sistema de informacoes criminais
e penitencidrias integrado em ambito nacional. Seja como for, pesquisas realizadas pelo proprio Depen/MJ a partir de entrevistas com os proprios
presos federais (Brasil, 2007 e 2008a) — portanto, de confiabilidade bastante limitada, mas, ainda assim, os Unicos dados disponiveis — revelam
dados curiosos. Por exemplo, entre os presos entrevistados na penitenciéria federal de Campo Grande-MS, 97,3% declararam que ndo exerciam
lideranca na priséo, contra 2,7% que declararam ter exercido. Quanto a fugas, 57,64% declararam nunca terem fugido de unidade prisional, con-
tra 42,34% que declararam ja té-lo feito. Por fim, quanto a confrontos com policiais, 88,28% declararam nunca terem tido confronto direto com
policiais, contra 11,71% que declararam ja té-lo feito. As estatisticas dos presos entrevistados em Catanduvas (PR) ndo sdo téo diferentes: 94,12%
declararam ndo terem exercido lideranca na priséo (5,88% declararam o contrario) e 55,15% declararam nunca terem fugido de uma unidade
prisional (44,85% declararam o contrario), ndo tendo sido incluida pergunta sobre confronto com policiais.
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Depen em 2008 revelou oscilagao entre R$ 500,00 (em Alagoas) e R$ 6.200,00 (no Distrito
Federal) no saldrio de agentes de seguranca penitencidria (BRASIL, 2008b), ao que se devem
somar a inexisténcia ou baixa efetividade de 6rgaos de controle e a falta de padrées no servigo
penitencidrio. Com isso, a politica penitencidria tende a ser pautada pelo improviso na gestao
e pela precarizagio das relacoes de trabalho — o que, de fato, ocorre hoje largamente.

Muitos desses problemas, por fim, estao associados a limitagoes gerenciais na condu-
¢ao da politica. Salvo algumas excecoes, como na constru¢io e reforma de estabelecimentos
penais — caso para o qual se encontrou instrumento alternativo de financiamento, em parceria
com a Caixa Econémica Federal (CEF) — ou no Plano Nacional de Saude — que opera, ao
menos em parte, mediante a descentralizagao de recursos do Fundo Penitencidrio Nacional
para o Ministério da Satide —, todo o resto da politica é promovido basicamente por meio de
“convénios”. Nesta modalidade, o governo federal repassa recursos a entes parceiros em nivel
estadual ou municipal mediante a apresentagio e a execugao de “projetos”.

Sob esse modelo, as iniciativas ficam sujeitas a uma série de contingéncias. Em primeiro
lugar, elas dependem da efetiva apresentagao de projetos por parte dos interessados nos esta-
dos ou municipios. Em muitos casos, por limitagao de pessoal ou baixa qualificagio técnica
de suas equipes, os estados sequer sao capazes de elaborarem projetos. Uma vez elaborados,
os projetos devem se mostrar adequados as exigéncias burocrdticas do governo federal e dos
6rgaos de controle. Mais uma vez, verifica-se que muitos estados se mostram incapazes de
acompanharem a tramitagio dos projetos, promovendo os ajustes ou esclarecimentos eventu-
almente solicitados pelo Ministério da Justi¢a no tempo devido.

Uma terceira barreira estd relacionada a regularidade na documentagio dos proponentes:
se um estado nio tiver prestado contas num convénio com outro ministério em projeto rela-
cionado a pavimentagao de uma rodovia, por exemplo, fica impedido de receber recursos do
Ministério da Justiga para implantar um projeto de profissionalizagao de presos.

Supondo que tudo isso dé certo e que haja disponibilidade financeira no 4mbito federal,
outras dificuldades ainda sobrevirdo. Uma vez que as parcelas sero liberadas gradualmente,
conforme a execug¢do e a prestagio de contas do convenente e a programacio or¢amentdria
do Ministério, atrasos motivados por problemas em quaisquer destes niveis geram paralisia e,
em muitos casos, prejuizo na execu¢io do projeto. Além disso, é possivel que em transigoes
de governo nos estados as prioridades sejam completamente reordenadas. Assim, ainda que
a execugao do convénio venha se dando de maneira regular e que a experiéncia ali produzida
venha se mostrando exitosa, o projeto pode perder apoio politico e assumir um ritmo mera-
mente protocolar de execugio.

Por fim, 0 modelo de convénio cria enormes embaragos & produgio e institucionalizagao
de boas préticas. No primeiro caso, os convénios levam o governo federal a adotar posigao
semelhante & de um “banco”, que atua segundo a demanda dos estados e com pouco poder
de agenda em relagao ao contetdo dos projetos apresentados por estes. No segundo caso, é
comum que, mesmo quando se verifiquem boas priticas em casos especificos, o estado con-
venente nao tenha previsao de recursos para ampliar o nivel de abrangéncia destas, ou mesmo
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para lhes dar continuidade por conta prépria, na escala em que elas foram originalmente
concebidas. Assim é que, para sobreviver por mais algum tempo, o projeto demandard a
celebragao de um novo convénio, submetendo mais uma vez os estados e a Unido aos gargalos
aqui sumariamente indicados.

Vé-se, portanto, que além de prejudicar qualquer investimento macigo no setor que nao
esteja relacionado a construgao de novos estabelecimentos penais e, em menor escala, ao Plano
Nacional de Satde, o atual contexto gerencial da politica penitencidria limita severamente a
capacidade do governo federal de induzir mudangas e investimentos estratégicos nos estados.’

Dai decorre, enfim, um conjunto de desafios que pode ser esbogado conforme o que se
apresenta no quadro 1.

QUADRO 1
Desafios atuais da politica penitenciaria
Niveis Problemas Desafios
Construir e enunciar uma visdo sistémica para a
Politico O sistema penitenciario ndo é visto como um elemento | seguranca publica, que articule prevencéo, repressao e
importante na promocao da seguranca publica. reintegracao social de apenados e egressos como pontos
de um continuo no combate a violéncia e a criminalidade.
Construir uma agenda ampla e articulada com outros
ministérios e outros niveis de governo, associando a

A politica penitenciaria é incapaz de produzir solu-
cOes abrangentes, que respondam as exigéncias do
arcabouco juridico-politico, 0 qual, a0 menos em tese,

construcao de novos estabelecimentos penais e a oferta
de vagas de "seguranca maxima"“, hoje hegemdnicas,
com: /) a realizacéo de direitos humanos; /j)a criacéo de

deveria orientar a atuacdo do poder publico e da | mecanismos de reintegracao social; e /i) a estruturacao
sociedade no setor. de sistemas de PMAs e de medidas de seguranca
Programatico pautados pela qualidade na gestéo destas modalidades
de sancéo criminal.
. . < Investir em elementos estruturantes de um bom sistema
As poucas solucbes produzidas na execucéo de penas L . o
o 2R . <" <~ | penitenciario, como o planejamento territorial, a cons-
privativas e ndo privativas de liberdade nédo sao < ; ) < s
. . L trucdo de um sistema de informacoes e a inducéo a uma
articuladas umas as outras e a uma estratégia geral S . .
politica de recursos humanos em nivel nacional para a
para o setor. ~
execucao penal.
A politica penitenciaria ndo dispde de mecanismos
adequados de planejamento, financiamento e indugao
Gerencial de iniciativas transformadoras da realidade estrutural | Consolidar mecanismos de planejamento, financiamen-

da execucdo das sancdes criminais, quer as privativas, | to e inducdo de mudangas na realidade dos estados.
quer as ndo privativas de liberdade, quer ainda as

medidas de seguranca.

Elaboragdo dos autores.

9. Parte disso decorre de uma estrutura ainda inadequada do Depen/M), que figura da Lei de Execucdo Penal como o “drgéo executivo da politica
penitenciaria nacional”. A politica de PMAs, por exemplo, é gerida por uma coordenacao-geral na Diretoria de Politicas Penitencidrias dotada de
baixissimo contingente humano, embora, como se mencionou, o quantitativo afetado por esta politica seja tdo expressivo quanto o das penas priva-
tivas de liberdade. Por sua vez, a politica nacional para o pessoal penitencidrio — envolvendo temas como capacitacéo e carreira de agentes, técnicos
e dirigentes — é atualmente gerida por uma coordenagao-geral que, além de contar com recursos humanos insuficientes, ainda acumula a gestéo
de todas as politicas sociais voltadas a apenados — educacdo, satde, trabalho, renda etc. Além disso, deve-se acrescentar a instabilidade verificada
na gestdo da politica. Entre 2003 e 2010, o Depen/MJ teve cinco diretores-gerais, computando-se uma interinidade de cerca de dez meses de um
ex-diretor adjunto. Fica o registro, portanto, de que ndo bastaria desenvolver instrumentos de gestdo sem ampliar a capacidade de coordenacéo
nacional da politica penitencidria.
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A pergunta que resta para este estudo, portanto, é: teria a | CONSEG sido capaz de ofe-
recer subsidios para o enfrentamento desses desafios, ou a0 menos de revelar uma consciéncia
critica, na sociedade, a respeito deles?

3 0 PROCESSO E AS DELIBERACOES DA | CONSEG: UMA ANALISE A PARTIR DO
EIXO SOBRE O “SISTEMA PENITENCIARIO"

A resposta a questdo formulada requer, antes de tudo, uma compreensao sobre o funciona-

mento da I CONSEG. Para tanto, convém distinguir entre duas etapas da conferéncia: uma
<« » <« . » <« » .

etapa “de base” e uma etapa “nacional”. A etapa “de base”, que abasteceu a etapa nacional com

propostas para priorizagdo, incluiu conferéncias municipais e estaduais de cardter “eletivo”,

além de diversas outras atividades tidas como “preparatdrias”.

Assim como ocorreu na etapa “nacional”, os participantes das conferéncias estaduais e
municipais com direito a “voto” pertenciam a um entre os trés segmentos de representagio
reconhecidos por ocasiao da I CONSEG: sociedade civil (40%), trabalhadores da seguranga
publica (30%) e gestores (30%). Os representantes vinculados aos segmentos da sociedade
civil e aos trabalhadores eram escolhidos por elei¢ao e os representantes vinculados aos gesto-
res eram escolhidos por indicago.

Como se antecipou, no entanto, as conferéncias (eletivas) no foram as tnicas atividades
que, na etapa de base, permitiram a formula¢io e o encaminhamento de propostas para a
etapa nacional. De maneira bastante inovadora e inspirada na experiéncia de outras confe-
réncias nacionais, notadamente a de juventude, a I CONSEG recebeu propostas oriundas de
atividades como conferéncias livres — conferéncias que poderiam ser organizadas por qualquer
grupo de cidadaos interessados em discutirem o problema da seguranca publica —, semindrios
temdticos — eventos acreditados pela organizacao da I CONSEG, para a discussao de temas de
maior especificidade, como as PMAs — e, até mesmo, de uma conferéncia virtual.

Essas atividades tiveram grande importincia no processo da I CONSEG: por meio delas
foi possivel nao apenas alcangar um niimero maior de pessoas, de maneira que a conferéncia
pudesse ser algo bem préximo de um evento da cidadania brasileira — e nao apenas de especia-
listas ou “participantes de oficio” —, mas também diversificar as possibilidades de participagao
no processo e, por consequéncia, as vozes que se fariam ouvir na etapa nacional. Exemplos do
potencial de inclusdo dai decorrentes foram as conferéncias livres organizadas em carceragens,
presidios, ou com cumpridores de PMAs (MACHARAT, AMORIM e GUINDANTI, 20105
SILVA, 2009; QUACK, 2009).

As propostas formuladas na etapa “de base” poderiam ser divididas em dois niveis —
<« . ’ . 3 <« . . » <« . . » . . ’
principios” e “diretrizes” —, estando as propostas de “diretrizes” distribuidas ao longo de sete
eixos temdticos: 7) gestao democrdtica: controle social e externo, integragao e federalismo;
ii) financiamento e gestdao da politica publica de segurancga; 7i7) valorizagio profissional e
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otimizagao das condigoes de trabalho; 7v) repressao qualificada da criminalidade; ») prevengao
social do crime e das violéncias e constru¢ao da paz; vi) diretrizes para o sistema penitencidrio;
e vii) diretrizes para o sistema de prevengio, atendimentos emergenciais e acidentes.
As anilises constantes deste texto tém escopo e validade circunscritos inicialmente ao eixo 6 —
Diretrizes para o sistema penitencidrio, e nao podem ser estendidas automaticamente para todaa
I CONSEG.

O projeto metodolégico da CONSEG definia principios como “o nivel mais amplo,
abrangente e universalista possivel”, o qual deveria ser “debatido a luz do tema geral da Con-
feréncia — Seguranga Puablica — e, portanto, [estava] acima dos eixos temdticos, ainda que este
momento [ocorresse] dentro do Grupo de Trabalho (por eixo temdtico)” (SILVA, 2008, p.13-
14). Nesse sentido, prosseguia o documento, principios devem ser entendidos como “valores
que orientam uma politica ou organizagio” e que devem ser “redigidos no afirmativo, como
uma sentenga que expressa um valor, crenga ou preceito’. E dava exemplos: “A seguranca
publica deve estar pautada na valorizagio dos direitos humanos; as politicas de seguranca
publica devem ser transversais; Seguranca publica sé se faz com cidadania e participacio
social”. Por seu turno, as diretrizes correspondem a um “nivel mais especifico e detalhado
das contribui¢des”, sendo um “meio de implementar/desenvolver um conjunto de agdes”.
Por isso, elas podem ser desdobradas em “solugdes” (SILVA, 2008, p. 13-14). O quadro 2
oferece uma visao panorimica destes conceitos:

QUADRO 2
Niveis de propostas segundo metodologia da | CONSEG

Principio Diretriz Solucdo

e Produzir material orientador sobre os

e Potencializar os conselhos de seguranca

publica nas esferas municipal, estadual e
nacional.

conselhos de sequranca publica.
Ampliar os recursos financeiros para
apoio aos conselhos.

e Relancar o CONASP.

e (riar uma linha de apoio aos conselhos
comunitarios no Fundo Nacional de
e Incrementar os conselhos comunitarios de Seguranca Publica (FNSP).
seguranca. e Promover encontros regionais de con-
selheiros de conselhos comunitarios de
seguranca.

Seguranca publica s6 se faz com cidadania e
participacao social.

Fonte: Silva (2008, p. 14)
Adaptacdo dos autores.

A etapa nacional, por sua vez, consistiu de trés procedimentos: o primeiro foi a andlise
das propostas vindas “da base”, devidamente sistematizadas, no 4mbito de grupos de trabalho
(GTs). Nesta oportunidade, os participantes poderiam destacar as propostas de principios e
diretrizes e os aspectos, dentro destas propostas, que, segundo seu entendimento, deveriam ser
“priorizados”. Seguia-se dai um primeiro “momento interativo”, no qual os participantes dos
GTs: §) visualizavam e discutiam os resultados dos trabalhos uns dos outros; e iz) indicavam,
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por votagao, aqueles que deveriam ser submetidos a um segundo “momento interativo”, desta
vez envolvendo toda a plendria da CONSEG. Desta dltima fase, resultaram as deliberagoes
finais da conferéncia, contendo uma lista de dez “principios” e 40 “diretrizes”.

O quadro 3 sintetiza todo o processo da | CONSEG.

QUADRO 3
Fluxograma da | CONSEG
Etapa "de base” Etapa nacional
Atividades e produtos Atividades e produtos
Relatérios
Conferéncias municipais 7 principios
. . 21 diretrizes
Atividades eletivas —
Relatérios
Conferéncias estaduais 7 principios Sistematizacdo de propostas )
21 diretrizes 26 principios GTs Resolugdes
Conferéncia virtual 377 diretrizes M ome ntos| 70 princpios
— — interativos 40 diretrizes
Conferéncias municipais em Relatori
. L cidades com menos de 200 | Relatonos
Atividades preparatdrias | i popiiantac 7 principios

P 21 diretrizes
Conferéncias livres

Seminarios tematicos

Elaboragao dos autores.

Para uma andlise do processo e dos resultados da I CONSEG no eixo 6 — sistema peni-
tencidrio, este estudo serviu-se da seguinte estratégia analitica: em primeiro lugar, mediante
recodificagio em software de andlise qualitativa, examinou-se o contetido de todas as pro-
postas submetidas a etapa nacional — ou seja, de todas as contribui¢oes obtidas “na base” —,
a luz dos jé mencionados desafios da politica penitencidria. Em segundo lugar, examinou-se
o contetido das propostas resultantes dos dois “momentos interativos”. As secoes seguintes
trazem as conclusoes que dai puderam ser extraidas.

3.1 Sobriedade, adequacdo, visdao estratégica e criatividade nas propostas:
a relevancia do acimulo gerado pela | CONSEG para o enfrentamento dos
desafios da politica penitenciaria nacional

A opcio analitica de promover a decomposi¢ao das propostas em temas e analisar a frequéncia
de temas por propostas revelou padroes bastante interessantes no material produzido a partir
da etapa “de base”.

Com relagio aos desafios politicos do setor, percebe-se que apenas nove das 53 propostas
sistematizadas (169%) tragiam trechos ou componentes que reproduziam a retdrica do medo e
postulavam pela restri¢io dos direitos dos apenados ou o endurecimento da politica, conforme
descricao da tabela 2.
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TABELA 2
Trechos ou componentes de propostas da | CONSEG que reproduzem a retérica do medo e postulam pela
restricdo dos direitos dos apenados ou o endurecimento da politica

Proposta Componente
6.2 Alterar o Cddigo de Processo Penal para redugéo do nimero de recursos;
6.4 Evitar os deslocamentos dos detidos e presos e assim minimizar riscos as pessoas envolvidas e a sociedade.

Uso de videoconferéncia para audiéncias com presos de alta periculosidade e em regides com dificuldade de escolta, ou que

65 comprometam a seguranca da populagéo.

6.13 Incrementar barreiras ou proibir o contato fisico entre visitantes e internos.

6.19 Revisao dos critérios para concessdo dos indultos, diminuindo a sensacdo de impunidade.
Rever/flexibilizar/restringir/vedar na lei de execucao penal, no que se refere aos critérios de concessao de beneficios, livra-
mento condicional e indulto aos reclusos.

6.29

Abolir as saidas temporérias, restringir o direito de responder a crimes em liberdade assistida e cumprir a pena na sua tota-
lidade. Proibir as visitas intimas e indulto e instituir critérios mais apurados para a progresséo das penas.

Proibir a entrada de malote e visitas intimas aos presos nas delegacias de policia e penitenciérias aos internos de alta pericu-
6.42 losidade e visitas de menores a presidios. Adotar maior rigor nas visitas intimas de parentes e advogados nos presidios, para
evitar o fornecimento de telefones, armas e outros objetos facilitadores de ataques, agressdes, rebelides e fugas.

6.48 Extincdo do beneficio da saida temporaria para reeducandos.

Fonte: Caderno de propostas da CONSEG.

Elaboracao dos autores.

Esses dados permitem tirar duas conclusées quanto ao processo da I CONSEG. Em pri-
meiro lugar, ele foi plural o suficiente para atrair participantes que sustentaram as passagens
acima destacadas e, em alguns casos, conseguiram inclui-las no caderno de propostas da etapa
nacional — ou seja, ele contemplou as contradi¢oes da sociedade brasileira. Em segundo lugar,
ele foi sébrio o suficiente para que estas passagens fossem diluidas em meio a outras, cujas
preocupagdes sio com a implementagio, e nio com a ruptura do modelo instituido pelas
reformas penais da década de 1980.

Nesse sentido, é preciso salientar que, exceto quanto ao item 6.42, as passagens cons-
tantes da tabela 2 representam apenas fragmentos das propostas afinal sistematizadas.
Em todos os outros casos, os blocos de texto correspondente a cada proposta também incluiam
trechos com sentidos opostos aos aqui destacados, cabendo aos participantes da conferéncia,
na fase de priorizacao, a tarefa de arbitrar o sentido que deveria prevalecer. A proposta 6.48,
por exemplo, tinha como redagio: “6.48 — Extingdo do beneficio da saida tempordria para
reeducandos/ Extinguir o exame criminoldgico pelo seu cardter estigmatizador e violador dos
direitos humanos”. A primeira proposi¢ao sugeria suprimir direitos de presos; a segunda suge-
ria ampliar direitos de presos. Analisando-se, pois, o percentual de texto ocupado por trechos
que aderiam a retérica do medo e que postulavam a restri¢ao dos direitos dos apenados ou o
endurecimento da politica, em relagao ao volume textual total das propostas, a relevincia dos
primeiros ¢ ainda menor: apenas 3%.

Com relagdo aos desafios programdticos e gerenciais do setor, o processo da I CONSEG
pareceu ter deixado saldo igualmente proveitoso. Prosseguindo-se com a anilise do contetido

©000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

616



Desenho, Contexto e Qualidade Deliberativa em Conferéncias Nacionais: uma anélise dos debates ...

das propostas por temas, é possivel notar que, embora tenham servido para dar vazao a diver-
sas inquietagdes com o dia a dia da execugo penal e com a maneira pela qual esta se encontra
juridicamente estruturada no pais,'® as propostas reunidas ao longo do processo da I CON-
SEG retinem trés aspectos positivos para um processo de formulagao de politicas.

Em primeiro lugar, elas revelam uma visao abrangente do problema penitencidrio. Con-
forme se nota pela descri¢do proporcionada na tabela 3, além de abordar as questoes mais
salientes do setor, em nivel bastante sofisticado de variedade e complexidade, o caderno de
propostas traz temas ainda nao devidamente problematizados pela politica penitencidria, tais
como: 7) o direito ao voto do preso; i7) a necessidade de atengao a presos provisérios, em
semiaberto e aberto, e a egressos do sistema; e 777) a necessidade de aproximagio entre apena-
dos e seus familiares, bem como de estratégias de apoio a estes.

TABELA 3
Frequéncia e aspectos de temas nas propostas da | CONSEG
Frequéncia
Temas Aspectos (nimero de propostas
nas quais aparecem)
Educacdo 9
Trabalho e renda 9
- Saude 8
Direitos dos apenados N
Acesso a justica 3
Assisténcia social 1
Voto 1
< Contingente, atribuicdes, carreira, remuneracdo, capacitacdo e apoio
Trabalhadores da execucdo penal nuinger ¢ s pacitac P 9
psicossocial.
Construcao e reforma de estabelecimentos penais para a melhoria da
Infraestrutura " 6
custodia.
Presos provisorios; em regime semiaberto . - . L -
p. ' 9 Necessidade de estratégias para atendimento a esses publicos especificos. 6
e aberto; e egressos.
- Aproximacao entre familiar nados; assisténci romoca ial
Familiares de apenados f proximacao entre familiares e ape ados; assisténcia e promogéo social de 5
amiliares.
Valorizacdo do tema na politica penitencidria nacional; necessidade de
Penas e medidas alternativas estruturacdo de um sistema proprio de execucdo de PMAs; melhoria na 2

qualidade da gestdo das PMAs.

Fonte: Caderno de propostas da CONSEG.
Elaboracdo dos autores.

10. Inquietacdes com o dia a dia da execucdo penal apareceram em 16 propostas, sendo que trés destas ocorréncias referiam-se a problemas na
revista de visitantes — por exemplo, a proposta 6.13: “(...) abolir as revistas intimas e utilizar novas tecnologias para evitar o constrangimento dos
visitantes; submeter os detentos a revista de seguranca, ao final de cada visita; divulgar claramente as listas dos objetos e alimentos que a familia
pode levar para o visitado (...)".. Por seu turno, as demandas por mudancas no arcabouco normativo da execucao penal, presentes em 13 propostas,
mostram os varios sentidos nos quais esta é contenciosa. Verificam-se aqui, proposicées voltadas a ampliacdo dos direitos dos apenados— por exem-
plo, proposta 6.47: “(...) anistia aos condenados priméarios por crimes praticados sem violéncia contra a pessoa, as presas gestantes, aos maiores de
60 anos e aos portadores de deficiéncia fisica, de sofrimento mental e de doengas infecto-contagiosas, ndo importando o estagio de cumprimento
da pena”; a melhoria da posicdo ocupada pela execucao penal na agenda politica— por exempl, a proposta 6.30: “Priorizar a reforma do Sistema
Penitenciario, com a inclusdo na Constituicao Federal como 6rgéo formal de sequranca publica”; @ promogéo de alternativas ao encarceramento —
por exemplo, proposta 6.52: “(...) alteracGes legislativas para ampliar as possibilidades [de PMAs]; ao combate ao que Baratta (1999) ja descreveu
como a seletividade do sistema penal— por exemplo: proposta 6.38: “Extinguir imunidades especificas — parlamentar, judiciaria, etc., com aplicagao
igualitéria das leis a todas as pessoas; ou, como ja dito, ao endurecimento da politica— por exemplo: proposta 6.29: “abolir as saidas temporérias,
restringir o direito de responder a crimes em liberdade assistida e cumprir a pena na sua totalidade. Proibir as visitas intimas e indulto e instituir
critérios mais apurados para a progresséo das penas”.
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Em segundo lugar, as propostas revelam preocupagoes bastante estratégicas. Isto se revela
pela inclusao de temas tidos tipicamente como estruturantes de uma politica, como se vé pela
relagio constante da tabela 4.

TABELA 4
Frequéncia e aspectos de temas nas propostas da | CONSEG

Frequéncia (ntmero
Temas Aspectos de propostas nas
quais aparecem)

Maior presenca da sociedade e de drgaos do poder publico na construcao
e na gestdo da politica penitenciaria, com o fortalecimento de instituicdes

Fiscalizacdo, controle e participagéo T ) o 14
60, participac como conselhos penitenciérios, conselhos de comunidade, ouvidorias e
corregedorias.
« Formas de organizacdo e oferta de servicos penais nos estados e no
Gestdo estadual o g s cos P 13
Distrito Federal.
" . Objetivos, requisitos e instrumentos para a construcdo de uma politica
Politica nacional Lo . 12
penitenciaria nacionalmente coordenada.
N - Observacdo de especificidades de género, raca, idade, orientagdo sexual,
Diversidade e direitos humanos ; 620 0€ €sp B gen s < 10
liberdade religiosa e promocdo da dignidade humana na execugdo da pena.
Territorio Distribuicéo e impacto dos servicos penais no territorio. 7
L < Promogéo de pesquisa e criagdo de sistema de informacdes para o plane-
Pesquisa e informacéo . ¢ pesqu 9 T coesp P 4
jamento e a melhoria da gestao penitenciaria.
Tecnoloaia Modernizacdo tecnoldgica para a melhoria da gestdo penitenciria e a 3
9 criacdo de alternativas seguras ao encarceramento.
Midia Mudanca da imagem publica do sistema penitenciario e dos apenados. 2

Fonte: Caderno de propostas da CONSEG.
Elaboragao dos autores.

Mas o olhar estratégico subjacente as propostas geradas pela I CONSEG para o sistema
penitencidrio se exprime, também, na maneira pela qual estes temas foram abordados. Entre
as propostas classificadas como de “politica nacional”, por exemplo, hd algumas com contor-
nos bastante sistémicos, quando sugerem:

6.22 Melhorar e tornar mais efetiva a gestdo financeira do Sistema Penitencidrio com medidas
tais como: repassar, fiscalizar e direcionar as verbas por parte da Unido, criar um planejamento
estratégico de execugdo de recursos, com normas e percentuais minimos e com responsabilizagio
do gestor pelo seu cumprimento.

Ou ainda:

6.32 Garantir acesso da populagio carcerdria, dos egressos e seus familiares, a todas as politicas
publicas estatais e as estabelecidas pela Lei de Execu¢ao Penal, tais como: educacio, satide integral,
qualificagdo profissional, habitagio, atendimento social e juridico, creches para as unidades prisio-
nais femininas. Para isso: desenvolver um banco de dados que integre as politicas penitencidrias
as politicas publicas sociais; estabelecer instrumentos e mecanismos de participa¢io dos apenados,

egressos, familias, operadores do sistema, Judicidrio e sociedade civil organizada no processo de
planejamento de politicas voltadas para a populagao carcerdria.
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Por fim, muitas das propostas da I CONSEG se destacam pela criatividade. Por exem-
plo, no terreno do “acesso a justiga’, hd uma inovadora sugestio, que envolve a articulagao
entre poder publico e sociedade civil e estd orientada a “(...) Incentivar a criagao de associa-
¢oes de auxilio aos detentos, para lutar por seus direitos e garantir os beneficios previstos na
legislagao” (proposta 6.2).

Em suma, partindo-se tanto de uma andlise rigorosa das propostas tiradas da etapa “de
base” da I CONSEG quanto de uma confrontagio entre estas proposi¢des e os atuais desafios
do sistema penitencidrio, pode-se dizer que vale a pena consultar a populacio por meio de
conferéncias nacionais, na tarefa de se construir uma politica para este setor.'' A se¢io seguinte
examina o sentido e a qualidade das deliberacoes da etapa “nacional” da conferéncia, sendo
seguida, por fim, de uma discussao sobre as condigoes nas quais este potencial pode ou nio ser
efetivamente aproveitado.

3.2 Ganhos e perdas de momentos interativos: o sentido e a qualidade da deliberacdo
da | CONSEG no eixo sobre o sistema penitenciario

Uma anilise dos dois momentos interativos da I CONSEG — ou seja, das duas etapas nas
quais os seus participantes foram levados a “qualificar e priorizar” propostas de “principios” e,
em especial, de “diretrizes” — indica duas caracteristicas para este processo. Primeiro, embora
as propostas com cardter estratégico tivessem sido bem prestigiadas no ambito dos GTs, elas
nao receberam votos suficientes para sagrarem-se “prioritdrias” na visio da plendria geral
(padrao I, na tabela 4). Segundo, propostas cujo cardter preponderante refletia interesses de
atores ou grupos sociais especificos encontraram mais receptividade na plendria geral (padrao

II, na tabela 4).

Bons exemplos do padrao I — propostas estratégicas que perderam terreno entre os GTs
e a plendria geral — constam das propostas 6.9 e 6.18, destacadas na tabela 4. A proposta 6.9
demandava a desconcentragao dos estabelecimentos penais, como alternativa a j4 mencionada
falta de planejamento territorial na estruturagio do sistema penitencidrio, a qual traz sérios
impactos para toda a gestao do sistema. Embora tivesse sido considerada prioritéria por trés
dos quatro GTs, a proposta nao recebeu votagao suficiente na plendria final para compor
a lista de resolugoes. A proposta 6.18 demandava a criagio de secretarias préprias para a
administragao penitencidria nos estados, dado que hoje a gestao deste setor flutua entre vdrias
pastas, com filosofias nao necessariamente semelhantes — Justica, Direitos Humanos, Segu—
ranga Publica etc. Repetindo o que ocorreu na proposta 6.9, ela foi considerada prioritdria
por trés dos quatro GTs, mas na plendria final nao recebeu votagao suficiente para compor a
lista de resolugoes.

11. Essa conclusdo tem grande relevancia nos debates sobre participacao social e governanca da seguranca publica, pois a inclusédo de um eixo
sobre 0 "sistema penitenciario” na | CONSEG ndo era consensual nem mesmo entre os organizadores da conferéncia. Ao longo da pesquisa n&o
foi possivel apurar com seguranca as razes disto, pois os entrevistados apresentaram versoes diversificadas e contraditorias. Mas com frequéncia
houve referéncia: j)ao ja mencionado descompasso entre os debates sobre o sistema penitenciario e os debates “proprios” do campo da “seguranca
publica”, o que criava desconfianca sobre a viabilidade de se produzirem boas propostas a partir da submissao do tema a uma conferéncia nacional;
e /i) a fragilidade do tema perante a opinido publica e ao receio de que a sua submissao ao debate publico pudesse galvanizar opinides hostis e, no
limite, incompativeis com o marco da “seguranga com cidadania” que se buscava imprimir a toda a conferéncia.
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TABELA 4
Frequéncia e aspectos de temas nas propostas da | CONSEG

Ndmero de GTs que
priorizaram

Posicdo na priorizacao

Proposta final

Temas e aspectos

Trabalhadores da execucdo penal: contingente, atribuices, carreira, re-
6.6 4 muneracdo, capacitacao e apoio psicossocial de agentes penitenciarios, 1(1.095 votos)
com énfase na proposta de criacdo de uma “policia penal”.

Acesso a justica: implantacao e fortalecimento das defensorias piblicas e

e 4 maior celeridade nos processos e beneficios. LA
6.52 A PMAs: vanrlzagag do tema e criagdo de um sistema nacional, amparado 22 (293 votos)
em varas e centrais nos estados e no DF.
6.17 . 5|s§a||zagao, controle e participagdo: conselhos, corregedorias e ouvi- 25 (245 votos)
orias.
639 1 Gestao estafiugl: fim da custddia de presos em delegacias e 6rgdos da 30 (205 votos)
seguranca publica.
6.7 2 Direitos dos apenados: satide 35 (194 votos)
6.1 4 Direitos dos apenados: varios aspectos -
6.3 4 Infraestrutura: construcdo e reforma de estabelecimentos -

6.14 ) Gestéo estadual: fim da custédia de presos em delegacias e érgaos da _
’ seguranca publica.

6.51 ) Diversidade e direitos humanos: recorte de género na politica peniten- _
‘ ciaria.

Fonte: Caderno de propostas da CONSEG.
Elaboragao dos autores.

Obs.: . Padréo |: propostas estratégicas que perderam terreno entre os GTs e a plendria geral.

Padréo II: propostas cujo carater preponderante refletia interesses de atores ou grupos sociais
especificos encontraram mais receptividade na plenaria geral.

Quanto as propostas 6.6, 6.7 e 6.1, sua trajetéria dd bons exemplos do padrao II — ou
seja, de como o prestigio a interesses especificos foi decisivo na plendria final. E curioso, por
exemplo, o contraste entre: 7) o sucesso da proposta 6.1 nos grupos de trabalho e o seu “fra-
casso” na plendria geral; e i7) o desempenho oposto da proposta 6.7 — priorizada por apenas
dois GTs, mas garantida entre as deliberacoes finais. A primeira abordava uma série de “direi-
tos de apenados”, enquanto a segunda focava apenas no direito a saiide.

Mais representativo, porém, ¢ o caso da proposta 6.6. Embora envolvesse medidas de
interesse geral dos trabalhadores da execugao penal (“garantir atendimentos médico, psicolé-
gico e social ao servidor; implementar escolas de capacita¢ao”), esta proposta tinha como ele-
mento central a aprovagao da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 308/2004, que
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originalmente visava transformar agentes penitencidrios em “policiais penais”. Portanto, além
de vocalizar a demanda especifica de um grupo, a proposta 6.6 trazia uma questao altamente
contenciosa: a criagao de uma nova policia, a quem caberia nao apenas a gestao de atividades
cotidianas dos presidios — custddia e escolta de presos, guarda externa etc. —, mas também a
investigagao de crimes ocorridos em presidios — tanto os cometidos por presos ou visitantes,
como homicidios e entrada de drogas, como os cometidos por outros policiais penais, como
tortura e abuso de autoridade. Ainda assim, a proposta nao apenas sobreviveu a plendria final,
como foi a mais votada de toda a I CONSEG, com 1.905 votos.

Uma explicacio para esses resultados nao pode ser alcangada sem que se recorra a uma
boa descri¢do das condigbes nas quais a deliberagao foi produzida — principalmente do
segundo “momento interativo”. O escopo deste texto nio permite a inclusio de um extenso
relato de observagio da conferéncia, mas a “nota” produzida por Sapori (2010) é precisa na
identifica¢ao de que:

Um fato que “saltou aos olhos” durante a realizacio da CONSEG foi a presenca macica das enti-
q G G G

dades representativas das categorias profissionais que compéem o aparato de seguranca publica.
S q g G

Associagoes e sindicatos de pragas, oficiais, agentes de policia, peritos criminais, delegados, agentes

penitencidrios e bombeiros militares foram os protagonistas da conferéncia. Suas propostas acaba-

ram por conformar em boa medida os principios e as diretrizes que compéem o documento final

(SAPORI, 2010, p.162-163).

Ocorreram negociagoes politicas intensivas nos bastidores da conferéncia, com vistas a se alcanga-
rem acordos minimos que atendessem as demandas de todos. Como produto final, foi aprovado
um documento que mais se assemelha a uma “colcha de retalhos”. Nao hd um direcionamento
politico e estratégico nitido no conjunto dos principios e diretrizes votados. Eles nio se comple-
mentam de modo sistémico, havendo contradigoes em alguns momentos, conforme jd detectado
por diversos analistas. O exemplo mais notdrio é a incongruéncia entre o principio 2, definindo
que a seguranga publica deve “Pautar-se na manutengio da previsio constitucional vigente dos
6rgaos da drea, conforme Artigo 144 da Constituicao Federal” e a diretriz 4, que tem o seguinte
texto: “Estruturar os 6rgaos policiais federais e estaduais para que atuem em ciclo completo de
policia, delimitando competéncias para cada institui¢ao de acordo com a gravidade do delito sem
prejuizo de suas atribuigoes especificas”. Implantar o ciclo completo de policia implica NAO se
pautar pela manutengio da previsio constitucional prevista no Artigo 144 da Constituicao Federal.
Por sua vez, a diretriz 15 estabelece o seguinte: “Rechaco absoluto a proposta de cria¢io do Ciclo
Completo de Policia”. Afinal de contas, a CONSEG aprovou ou nao o ciclo completo de policia?
Nao hd resposta concreta para tal indagacao (SAPORI, 2010, p.163). '

Com base nos dados aqui reunidos e na descri¢ao proporcionada pela “nota” de Sapori
(2010), parece apropriado dizer que, embora o processo da I CONSEG tivesse sido capaz
de gerar boas alternativas para o sistema penitencidrio, a especificacdo das propostas “prio-
ritdrias” padeceu de sérios problemas, os quais repercutiram no sentido e na qualidade das

12. O eixo relativo ao “sistema penitencidrio” ndo escapa disso. Basta ver quao incompativeis sdo a diretriz 1 —"6.6. — (...)aprovar e implementar a
Proposta de Emenda Constitucional 308/2004", que insere a policia penal no Artigo 144 da Constituicéo, e o principio 2 — pautar-se na manutencao
da previsdo constitucional vigente dos drgdos da drea, conforme artigo 144 da Constituicdo Federal—, o qual obteve 455 votos.
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deliberagoes da conferéncia. Mais que a perda de uma oportunidade, isto também pode ser
visto como possivel fonte de problemas para a governanga da seguranga piblica. Na primeira
sessao do Conselho Nacional de Seguranca Ptblica (CONASP)," a qual se destinava a avaliar
a I CONSEG, virios conselheiros com atuagio na politica penitencidria alertaram para a
impossibilidade de se tomarem as deliberagoes da conferéncia como “consensuais” — em clara
referéncia & maciga votagio obtida pela proposta de criagio de uma “policia penal”. Assim,
pode-se desde logo antever embaragos na implementa¢io da proposta mais votada da confe-
réncia. Isto traz desafios de legitimagao imensos para o Ministério da Justica e, em especial,
para o préprio CONASP, dado que uma de suas atribui¢oes é monitorar a implementacio
das diretrizes da conferéncia. Fica para o futuro a tarefa de se verificar se e como estes drgaos
enfrentario tais desafios.

Outro aspecto a ser considerado remete 2 articulagio e & movimentagao da sociedade
civil frente & priorizagio das propostas do eixo 6 (momento interativo — etapa 2). Sendo
este 0 segmento mais representado (40%, contra 30% dos trabalhadores) ele teria, em tese,
mais condigoes de minimizar ou alterar os resultados afinal produzidos. Entretanto, o que se
constatou é que os representantes da sociedade civil na conferéncia (com raras excegoes, como
a Pastoral Carcerdria) nio consideraram este eixo como um de seus prioritdrios, refor¢ando,
assim, 0 peso que os agentes penitencidrios tiveram na determinagio do resultado final da
priorizagao. Comentava-se ao longo do processo da I CONSEG que o eixo 5 era considerado
como o “eixo da sociedade civil” por exceléncia, o que repercutiu em menor interesse desta
por outros eixos, como foi o caso do eixo 6 (SILVA, 2010).

4 LICOES APRENDIDAS: A IMPORTANCIA DO CONTEXTO E DO DESENHO
DE CONFERENCIAS

Além de conquistas e desafios circunstanciais, o processo ¢ os resultados da I CONSEG tra-
zem oportunidade para reflexdes de mais longo alcance. Exercitando estas oportunidades, este
texto destaca quatro elementos de desenho e contexto que, ainda que nao exclusivamente,
parecem ter sido determinantes nos contornos que a conferéncia adquiriu. Reside, aqui, a
percep¢ao de que a conferéncia pode ser analisada como uma “institui¢ao”, que a um sé
tempo facilita e constrange a agao humana e que, dentro de certos limites, pode ser reconstru-
ida, num processo continuo e coletivo de aprendizagem (DIMAGGIO e POWELL, 1991;
SUCHMAN e EDELMAN, 1996; PIRES, LOPES, e SA E SILVA, 2010).

O primeiro elemento, j4 mencionado em outras iniciativas de avaliagao da I CONSEG
(VIA PUBLICA, 2010), ¢ a metodologia utilizada. Em grande medida, as virtudes obser-
vadas no processo decorreram de duas op¢oes metodoldgicas que singularizam a CONSEG:
i) a adogao das “conferéncias livres”, as quais responderam pela maior parte das propostas
submetidas 4 etapa “nacional”; e 77) a delimita¢do de um médximo de propostas em cada
etapa, forcando os participantes a uma priorizacio, o que pode ter levado a que propostas

13. 0 CONASP passou por reestruturacdo durante o processo da | CONSEG, tendo sido instituido um conselho de transicao, composto pelos mem-
bros da Comissao Organizadora Nacional (CON) da | CONSEG.
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mais hostis fossem barradas nas etapas “de base”.'* Qualquer esforgo futuro de consulta a
populagio em matéria de sistema penitencidrio, portanto, deve investir nestas e em outras
estratégias similares.

O mesmo, porém, nao pode ser dito em relagao aos métodos de deliberagio adotados
na etapa nacional. Segundo os registros disponiveis, os “momentos interativos” tinham dois
objetivos: 7) evitar procedimentos desgastados, como a votagio por crachds, que em outras
conferéncias ji haviam levado aos mais variados e ilegitimos artificios — desde a postergagao
da sessdo, a fim de que a plendria fosse esvaziada e a deliberacio pudesse ser dirigida pela
mesa, até comércio de crachds —; e 77) forgar os participantes a desenvolverem um olhar amplo
sobre a politica de seguranga, razio pela qual todos eles tinham direito a votar em propostas
de todos os “eixos”." Ironicamente, isto pode ter reforcado o espirito corporativo dos partici-
pantes, o que conduziu mais 2 afirmagao de dissensos e demandas particularistas que a busca
de consensos ou A proposi¢io de mudangas estruturais na politica.'®

Outro fator que interferiu nos resultados foi a selegao de participantes. No segmento de
“trabalhadores da execugao penal”, a I CONSEG incluiu apenas agentes de seguran¢a peniten-
cidria. Nao havia, assim, qualquer representagio de técnicos (psicélogos, assistentes sociais,
enfermeiros, médicos, psiquiatras, professores etc.) ou de administradores do sistema. A espe-
cificidade da fun¢ao de agente de seguranga, bem como a existéncia de frequentes embates
entre estes e os demais atores da gestao prisional sdo fatores sugestivos de que, caso todos eles
estivessem na conferéncia, tanto a abrangéncia quanto o sentido de propostas para os “traba-
lhadores” poderiam ter seguindo um caminho bem diferente.

O terceiro elemento que provou ser relevante nas deliberagoes foi a falta de alterna-
tivas crediveis de politica publica para os trabalhadores da execugao penal. Em que pese a
mencionada relevincia deste segmento na politica penitencidria, bem como o histérico de
mobiliza¢ao dos agentes penitencidrios, do qual a participagao na I CONSEG talvez tenha

14.Tatagiba (2010) questiona com grande asttcia se esse fato ndo poderia estar relacionado mais a composicao da “sociedade civil” que participou
das etapas de base que aos aspectos metodoldgicos da | CONSEG. De fato, autores como Lavalle (2010) alertam para o fato de que ndo ha uma
“sociedade civil”, porém varias sociedades civis, cujo processo de construcdo é tarefa analitica das mais desafiadoras. No caso da | CONSEG, a
questédo s6 poderia ser respondida com anélises e classificagdes minuciosas dos perfis das organizacdes engajadas nas varias atividades da confe-
réncia, algo que extrapola o escopo deste texto. Mas o assunto deve permanecer na agenda dos pesquisadores interessados em participago social
e seguranca publica, pois setores mais conservadores da “sociedade civil” podem perfeitamente decidir investir em proximas edicdes da CONSEG,
alterando o equilibrio de posicdes em disputa e, por conseguinte, o sentido da deliberagao, em relagdo ao que se viu na | CONSEG. Na érea da satde,
por exemplo, Carvalho, Ferrarezi e Koga (2010) demonstram que o sentido das deliberacBes em alguns temas se alterou radicalmente entre a 82e a
132 conferéncias (1986 e 2010), em funcdo de mudancas nos interesses em disputa e nas composicdes politicas celebradas entre os participantes,
incluidos os da “sociedade civil”.

15. Nao se trata, com isso, de se desvalorizar ou desencorajar as inovacdes metodoldgicas da | CONSEG, mas apenas de reconhecer que, diante
de processos participativos que reinem atores com as caracteristicas desta conferéncia, estas inovacdes ainda nao foram suficientes para garantir
qualidade deliberativa. De mais a mais, ndo se pode esquecer que a | CONSEG representou a primeira experiéncia nacional de participacédo no
campo da seguranca publica e que, por isso, era de se esperar que boa parte da demanda reprimida dos atores envolvidos na érea, sobretudo de
seus operadores, fosse canalizada para a conferéncia. A prevaléncia de propostas de indole corporativa talvez ndo ocorra em outras areas tematicas
e mesmo em edicoes futuras da CONSEG.

16. Mais um exemplo disso esta na trajetéria da proposta 6.2, destacada na tabela 4. Originalmente, tratava-se de uma proposta ampla, cobrindo
varias dimensdes do acesso a justica no sistema penitenciario. Ao longo dos momentos interativos, registrou-se énfase para a Defensoria Publica.
Em outras palavras, a proposta tornou-se menos sobre um tema e mais sobre uma instituicdo. Isto, como sugere este texto, pode ter sido decisivo
para que ela conseguisse transitar com mais facilidade nos debates e, enfim, sagrar-se prioritaria no processo deliberativo.
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sido o ponto mais alto, o governo federal — e a prépria sociedade civil — permaneciam inca-
pazes de construir ou articular uma proposta de politica para estes atores. A tramitagao da
PEC n° 308/2004 nao foi suficiente para sensibilizar o Executivo federal e os movimentos de
direitos humanos para a importincia de se dialogar com os agentes e pugnar por mudangas na
realidade destes profissionais. Em consequéncia, os participantes da I CONSEG nao tinham
como oferecer um contraponto a proposta de criagao da “policia penal” que, assim, pdde
ser mais facilmente defendida e negociada, em especial devido ao quantitativo de agentes
presentes na conferéncia.

O dltimo elemento que merece destaque é o da sistematiza¢io de propostas para a etapa
nacional. O manual metodolégico geral da | CONSEG definia “diretrizes” como “algo que
nao depende somente de uma agao/instituigao/ator”. Desse modo, teria sido possivel elimi-
nar, nas etapas de “base” ou na sistematizagao das propostas, a referéncia 3 PEC n° 308/2004
ou a atores especificos, de modo que se pudesse discutir efetivamente o “meio de implemen-
tar/desenvolver um conjunto de agoes”. E claro que esta era uma decisdo dificil, que poderia
impor alto custo politico ou abrir uma crise de legitimidade no processo. Porém, tomd-la
nao era impossivel e, vé-se agora, talvez isto pudesse ter como contrapartida um beneficio a

qualidade da deliberagao.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Paralelamente ao que jd vem acontecendo em muitos outros setores de politica publica, ainda
que talvez com atraso, a participagao social veio para o centro da agenda federal da seguranca
publica em 2009, com a convocagao de uma conferéncia e a reestrutura¢do de um conselho.
Assim, os interessados da drea — gestores, trabalhadores, analistas e sociedade civil — tém se
defrontado com a necessidade de se compreender adequadamente o potencial destas institui-
coes e se identificarem as principais condigoes nas quais elas podem gerar efetiva melhoria na
politica publica.

Analisando a experiéncia da I CONSEG, este texto sugeriu haver forte potencial no
uso das conferéncias para a oxigenagao da politica penitencidria. Ao mesmo tempo, indicou
limites no sentido e na qualidade das deliberagoes finais e destacou elementos contextuais e
de desenho da conferéncia que aparentam responder por este saldo final. Espera-se, com isso,
ter-se oferecido uma contribuigao substantiva para o fortalecimento do idedrio e das praticas
de governanga democritica da seguranga publica.
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