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RESUMO

Observa-se 0 processo de pacificacdo das favelas cariocas através do estudo da
efetividade das politicas publicas. Levanta-se como questdo central de pesquisa a falta
de direcionamento das politicas sociais nos territorios com UPP, bem como a sua
influéncia no plano de governo, capacidade de governo e governabilidade. Para
compreender a questdo da construcdo da politica publica na favela, trabalha com os
conceitos de eficacia coletiva, capital social, teoria das janelas quebradas, governanca,
accountability, familismo amoral, homem cordial, sujeicdo criminal e mercadorias
politicas. O estudo dos programas de gestdo social nos territorios pacificados UPP
Social e Territérios da Paz servem como ponto de partida para a compreensao de como
vem sendo construidas as politicas sociais e qual o impacto causado por essas politicas.
A falta de controle social e de direcionamento dos projetos sociais se apresentam como
um entrave para a promoc¢do de politicas sociais efetivas. Nesse contexto, politicas
norte-americanas e colombianas passam a ser reproduzidas no Rio de Janeiro como
solucdo para a criminalidade violenta. Dados estatisticos demonstram a efetividade do
sistema integrado do metas da Secretaria de Estado de Seguranca do Rio de Janeiro.
Todavia, 0 que serve para a seguranca pode nao se aplicar as politicas sociais

focalizadas no territério.

PALAVRAS-CHAVES: Politica Social, Territério Pacificado, UPP, UPP Social,

Territorios da Paz, direcionamento.



ABSTRACT

We observe the process of pacification of slums through the study of the effectiveness
of public policies. It arises as a central issue of the lack of research targeting of social
policies in the territories with UPP and its influence on government plan, government
capacity and governability. In order to understand the construction of public policy in
the favela, it brings the concepts of collective efficacy, social capital, theory of broken
windows, governability, accountability, amoral familism, cordial man, criminal
subjection and political merchandise. The study of social management programs in the
pacified territories such as UPP Social and Lands of Peace program, serve as a starting
point for understanding how it has been constructed social policies and what the impact
of these policies. The lack of social targeting in the social projects stand as one entered
for the promotion of effective social policies. In this context, U.S.A. and Colombian
policies become played in Rio de Janeiro as a solution to violent crime. Statistics show
the effectiveness of the integrated goals of the Department of Security of Rio de Janeiro.
However, what is for the security may not apply to social policies focused on the

territory.

KEY WORDS: Social Policy, pacified territories, UPP, UPP Social, Lands of Peace

program, targeting.
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INTRODUCAO

Quando escrevemos nosso primeiro artigo sobre o tema desta tese, em 2006,
como parte de uma pesquisa realizada junto ao Instituto de Seguranca Publica do
Governo do Estado do Rio de Janeiro (ISP), com financiamento da Unido Européia,
muito se falava do Grupamento de Policiamento em Areas Especiais (GPAE) no meio
académico, porém a grande imprensa pouco conhecia ou divulgava esse projeto de
policiamento dito comunitario implantado em algumas comunidades do Rio de Janeiro.

Com o intuito de formar policiais capacitados para implementar esse novo
método de policiamento, ajudamos na elaboracdo de uma apostila para o curso de
formacédo de policiais. Apds isso, fizemos um breve artigo com o objetivo de divulgar o
que seriam 0s contornos do policiamento comunitario no Rio de Janeiro, trabalho este
apresentado no Congresso Nacional do CONPEDI que ocorreu em outubro de 2007 em
Belo Horizonte®.

Retornamos ao tema do policiamento comunitario no Rio de Janeiro em 2010,
analisando os dois modelos de policia comunitaria implementados em comunidades
cariocas e em Niter6i entre 2000 e 2010. O primeiro, que recebeu o nome de
Grupamento de Policiamento em Areas Especiais (GPAE), foi implementado no &mbito
estadual pelo governo de Antony Garotinho (1999-2006) e o ultimo, a partir de
dezembro de 2008, conhecido como Unidades de Policia Pacificadora (UPP), no atual
governo Sérgio Cabral.

Deste modo, observamos os resultados obtidos por cada modelo de policia
comunitaria quando de sua implementagdo e indicamos possiveis respostas para a
descontinuidade do modelo dos GPAES.

No final de agosto de 2011, fomos convidados pelo entéo Secretario de Estado

de Assisténcia Social e Direitos Humanos, Rodrigo Neves, para assumir a coordenagéo

! policiamento Comunitério no Rio de Janeiro. Trabalho apresentado no XVI Congresso
Nacional do CONPEDI sob o nome “Policiamento Comunitario no Rio de Janeiro”, disponivel em:
http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/bh/daniel_ganem_misse.pdf. Acessado em 22/08/2010.
2 POLICIAMENTO COMUNITARIO NO RIO DE JANEIRO: GPAE E UPP - CONTINUIDADE
DESCONTINUADA? — apresentado no XIX Congresso Nacional do Conpedi. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br/userfiles/LISTA%20DE%20TRABALHOS%20APROVADOS%20PROGRA
MA%C3%87%C3%830.pdf. Acessado em: 30/12/2010.



do programa UPP Social no governo do Estado, que estava mudando de nome para
“Territérios da Paz”.

Acompanhamos 0 processo seletivo dos gestores sociais em 2010 e
acreditdvamos que a proposta parecia bastante interessante, pois boa parte das
reclamacgdes dos moradores das favelas quanto aos projetos sociais que entraram tanto
com os GPAEs quanto com as UPPs se referiam a falta de escuta dos moradores.

Assumimos a funcao de coordenacdo técnica do projeto sem muita informacéo
sobre o que vinha sendo feito e crendo que teriamos uma funcdo muito mais de
elaboracdo metodoldgica do que executiva. Rapidamente vimo-nos sendo chamados de
“superintendente de territérios”, fungdo executiva estratégica, o que nos surpreendeu
muito, ja que nunca haviamos exercido uma funcao executiva antes, apesar de termos
estudado os impactos da Reforma do Estado na Administracdo Publica através da
criacéo das agéncias reguladoras no Brasil, em nossa dissertacéo de mestrado®.

Nossa formagdo académica em ciéncias sociais na UFF e em direito na UFRJ,
bem como o mestrado e o doutorado em Sociologia e Direito no PPGSD/UFF, serviu-
nos para que pudéssemos aproveitar bastante a experiéncia pratica propondo uma
atuacdo reflexiva sobre o trabalho realizado, o que findou por influenciar a mudanca do
nosso tema de tese para “Politicas Sociais nos Territorios Pacificados”, apesar do
desafio que isso representaria em termos de neutralidade axioldgica e distanciamento
em relacdo ao objeto, horizontes fundamentais da objetividade cientifica.

Por conta dessa oportunidade, pudemos acompanhar de dentro da maquina
publica como sdo pensados e desenvolvidos projetos até a sua execucdo.
Acompanhamos mais proximamente o programa Territérios da Paz de gestdo social em
territorios pacificados, o que possibilitou que tivéssemos contato regular com a politica
de pacificacdo pelos dois lados: moradores e policiais.

Foram inUmeras as reunides comunitarias das quais participamos ao longo de
mais de um ano e meio de trabalho. A riqueza de se estar dentro de uma subsecretaria de
estado (no caso, a de direitos humanos) para realizar este trabalho é algo impar, pois
tivemos acesso a diferentes atores sociais e politicos, bem como a estrutura policial,

pondo-nos em diversas situagdes-limite de mediagdo e composigdo de forgas. Enfim,

¥ MISSE, D.G. A Consolidagéo das Agéncias Reguladoras no Brasil. Dissertacdo de Mestrado defendida
junto ao PPGSD/UFF em 2008. Disponivel em:
http://www.uff.br/ppgsd/dissertacoes/daniel_ganem2008.pdf.



um trabalho muito enriquecedor ndo somente do ponto de vista académico, como
também em termos de experiéncia de vida.

Pudemos também conhecer melhor e ter um panorama mais amplo das favelas
que foram pacificadas, sua organizacdo, o associativismo, as relacbes com politicos, a
forca e a fraqueza dos movimentos sociais de base comunitéria, a presenca das grandes
ONGs muito questionadas por moradores, etc.

No entanto, enquanto a funcdo que exercemos nesse periodo abria portas para
muitas coisas, fechava para outras. Tentamos realizar entrevistas com moradores, porém
bastava ligar o gravador que as pessoas paravam de falar. O mesmo aconteceu com
muitas das equipes de gestdo social que tentavam qualificar algumas informacdes que
era dadas pela metade.

Percebemos uma maior dificuldade em se falar, por exemplo, do trafico em
territorios pacificados do que nas demais favelas da cidade. Parece-nos que a
pacificacdo gerava um grau de intimidacdo nos moradores que fazia com que eles
evitassem “tocar no assunto”. Assim como Lia Matos Rocha®, observamos nas favelas
pacificadas um certo siléncio com relacdo a permanéncia do trafico por parte dos
moradores, enquanto a propria policia admitia a sua existéncia ainda na favela. De certa
forma é compreensivel um maior siléncio, pois se 0 morador assume que ha tréfico, a
policia vai querer saber onde ele esta e os traficantes poderdo considerar quem assume a
existéncia do trafico um “X-9” (delator), mesmo que ndo tenha passado qualquer
informacdo. Portanto, viver em um ambiente em que ha policia e trafico geraria um
grande receio do morador em falar sobre alguns temas, deixando-os implicitos em
muitas falas.

Por conta disso, adotamos como estratégia o bloco de notas, usando o gravador
principalmente nas reunides comunitarias e para algumas entrevistas. Desta forma,
pudemos obter as mais diversas informac6es, que ndo tiveram como serem trabalhadas
todas aqui pela sua enorme quantidade e riqueza. Preferimos seguir a linha de estudo
das politicas sociais, tendo como questdo central da tese o direcionamento das politicas
publicas, propondo avaliar sua relagdo com a efetividade dessas politicas, bem como a

forma em que impacta na sua construgéo.

4 ROCHA, Lia de Mattos. “Uma Favela Sem Trafico? Os limites da acdo ¢ da opressdo do trafico”, in
Vida Sob Cerco — violéncia e rotina nas favelas do Rio de Janeiro., org. Luiz Antonio Machado da Silva,
Nova Frontera, 2008.



Resolvemos pela separacdo da tese em quatro capitulos, de sorte a podermos
destrinchar os objetivos especificos explicitados nas quatro palavras que compdem 0
tema de tese: Politicas Sociais em Territorios Pacificados.

Estudaremos, portanto, as formas de construcdo e efetivacdo das politicas
publicas, tendo como foco o caso das favelas pacificadas. Seguindo essa ldgica,
propomos no primeiro capitulo trabalhar com algumas teorias que seriam importantes
para que pudéssemos entender as dificuldades de se implementar politicas publicas no
Brasil, e mais especificamente nas favelas.

Trabalhamos com a construcédo da teoria da eficécia coletiva (SAMPSON et al,
1997), que vem sendo adotada no contexto norte-americano para se reduzir a
criminalidade violenta, avaliando as dificuldades de sua aplica¢do no caso brasileiro por
conta do baixo grau de incidéncia de capital social, em grande parte como efeito do
ranco familista amoral (BANFIELD, 1963; REIS,1995) e do homem cordial®
(HOLANDA, 1968), ainda fortemente presentes na nossa sociedade, que findam por
direcionar a atuacdo do Estado sob esse mesmo paradigma cultural. Tomei a precaucéo
de ndo aprofundar esse pressuposto, o que me desviaria inteiramente de meu objeto. E
uma hipotese mais geral que podera ser testada em outra ocasido, mas que, de fato, ndo
é indispensavel a minha argumentacdo sobre a relacdo entre capital social e eficacia
coletiva.

Essa discussdo é importante, pois no segundo capitulo veremos a influéncia da
teoria das “Janelas Quebradas” (WILSON & KELLING, 1982) na constru¢do das
politicas publicas no Rio de Janeiro, abordagem em relacdo a qual a teoria da eficacia
coletiva se opde fortemente, ao afirmar que o modelo causal estabelecido pela primeira
ndo explica a reducdo da criminalidade nas areas mais degradadas da cidade.

Esse segundo tépico ao qual nos detemos, a politica publica na favela, tem
como foco o estudo dos modelos interventivos do Estado e da necessidade de
planejamento estratégico para a sua atuacdo. Para tanto, utilizamos a teoria do triangulo
de governo proposta por Carlos Matus (1995) para que possamos compreender as
limitacbes que podem ocorrer para a efetividade de uma proposta de governo mesmo

ap6s a sua implementacdo. E proposta a analise comulativa de mais dois vértices,

® Ndo nos deteremos aqui na discussdo acerca da validade tedrica do “homem cordial”, mas apenas
trazemos essa proposta para enriquecer a tese no ponto em que tratamos do “familismo amoral”.



capacidade de governo e governabilidade, para que uma politica possa ter chances de
ser eficaz. Seguindo essa proposta, apresentamos mais um fator como determinante e
que permeara todos os capitulos desta tese: o direcionamento.

Avaliamos que o direcionamento € um fator externo importante ao triangulo
de governo, pois incidiria sobre os trés vértices de forma autbnoma e cumulativa, ou
seja, uma determinagdo ideoldgica ou financeira poderia ser crucial para que um plano
de governo se transformasse em uma politica efetiva. Desta forma, o direcionamento
apresenta-se para n0s como importante questdo de pesquisa, por permear quase todas as
relacOes politicas e econdmicas necessarias para a efetividade de uma politica publica.

Também estudamos nesse capitulo a nova face da politica na favela,
resgatando o classico texto de L.A. Machado da Silva, “A Politica na Favela” (1967),
para que possamos compreender as mudancgas ocorridas na favela e na relacdo do
favelado com a sociedade. Aqui recorremos também aos conceitos de “mercadoria
politica” e “sujeicdo criminal” (MISSE, 1999, 2006).

No terceiro capitulo, entraremos no tema da pacificacdo, estudando o processo
de implementacdo de uma UPP, resgatando a discussdo sobre modelos de policia
comunitéria, discutindo o contexto de criagdo e desenvolvimento dos GPAEs e das
UPPs, bem como suas diferencas para, em seguida, avaliarmos os principais desafios do
programa das UPPs e a forma como vem sendo avaliado pelas comunidades em que ja
estd presente. Para tanto, trabalharemos com diversas fontes primarias e secundarias,
bem como entrevistas com agentes publicos estratégicos.

Faremos ainda um breve estudo do impacto da politica de pacificacdo com
base em dados de criminalidade violenta divulgados pelo Instituto de Seguranca Publica
do Governo do Estado do Rio de Janeiro (ISP), dados administrativos de Registros de
Ocorréncia da delegacias de policia civil do estado do Rio de Janeiro, de sorte a
comparar nossos resultados com os apresentados por Ignacio Cano na pesquisa que
coordenou intitulada “Os Novos Donos do Morro”, em que avalia a influéncia das UPPs
nos principais indices de violéncia da cidade do Rio de Janeiro.

No quarto capitulo, estudaremos mais especificamente as politicas sociais nos
territorios pacificados, propondo um estudo mais focalizado da atuacdo dos dois
programas de gestdo social em territdrios pacificados, UPP Social e Territorios da Paz,

observando a sua matriz comum e 0s caminhos distintos que findaram por trilhar,



embora ambos tenham em sua base a concepcdo de articulacdo de servigos publicos
para se evitar sobreposicao de agdes e promover “a integracao da favela a cidade”.

Veremos que a integracdo ja existe, pois a favela ndo é uma entidade
autbnoma a sociedade como um todo e que desigualdades também estdo presentes
dentro da favela, havendo uma elite favelada que se pde como intermediaria entre o
Estado e a favela como um todo. Portanto, talvez devéssemos pensar na integracdo da
favela com ela mesma como um movimento inicial, 0 que ndo pode ocorrer por
determinacéo da UPP, mas somente por parte dos seus moradores.

Estudaremos, portanto, o funcionamento de ambos os programas de gestdo
social e as limitacOes para a sua efetividade, resgatando a questdo do direcionamento da
politica pablica somada ao triangulo de governo. Veremos que um caminho proposto
para a integracao da favela com ela mesma, pelo programa Territorios da Paz, pode ser
através da mobilizacdo social para se promover a cria¢do de capital social e fortalecer as
redes locais, de forma a democratizar a informacdo e a relacdo com o Estado,
procurando diminuir em algum grau a forca da elite favelada na construcao das politicas
sociais no plano local. Nesse sentido, propomos avaliar o grau organizacional de cada
favela em que o programa Territorios da Paz atua, propondo cinco graus distintos com
base no nimero de reunides comunitarias e de institui¢des locais.

Por fim, nas Considera¢fes Finais, retornaremos a questdo do direcionamento
para tentar propor um caminho possivel para a emancipacdo da populacdo favelada a
politica das UPPs, tendo como foco novamente a teoria da eficacia coletiva, apesar das
limitagdes impostas pela realidade brasileira.



NOTA METODOLOGICA

Trabalhamos basicamente com dados qualitativos ao longo deste trabalho,
tendo em vista que ndo realizamos surveys para validar um hipétese central. Preferimos
trabalhar com uma grande questdo de tese que nos levasse a compreensao de como vem
sendo construida uma politica social para os territorios pacificados, propondo muitas
vezes questionar a focalizacdo territorial dada principalmente por direcionamento de
uma politica de seguranca publica, o que poderia se traduzir em uma baixa efetividade
na entrada do “social” como reforgo de uma politica de pacificagdo das favelas.

Deste modo, a questdo central da tese ¢ o “como se di” e “o que é o
direcionamento” de uma politica publica em curso, visando compreender a sua
importancia para a efetividade alcancada, bem como avaliar a sua influéncia sobre o
tridangulo de governo proposto por Matus (1995), modelo proposto no ambito do
planejamento estratégico como forma de observar o tripé essencial para que um plano
de governo seja efetivo.

O objetivo geral desta tese é a analise de como as politicas sociais vém sendo
implementadas nos territérios pacificados, tendo como objetivo especifico estudar os
programas de gestdo social e suas propostas para as favelas pacificadas. Para tanto,
devemos entender as particularidade da constru¢do de uma politica social no contexto
brasileiro, e mais especificamente de uma favela.

Como temos uma abordagem mais proxima de um relato etnogréfico, ao longo
do trabalho, separamos, conforme propdem BEAUD e WEBER®, em quatro fases
principais nossa pesquisa de campo: exploracdo, acumulagdo, questionamento e
reorientagdo e, enfim, a verificagcdo. Preferimos trabalhar com a pesquisa de
proximidade.

Desta forma, o distanciamento em relacdo ao tema foi prévio, tendo durado trés
meses para que as anotacdes de campo comecassem a fazer sentido e que se comecgasse
a se poder delimitar melhor a escolha do objeto e do campo de trabalho. O cotidiano

durou um ano e meio, sendo que as primeiras questdes de pesquisa s6 comegaram a ser

® BEAUD, Stéphane e WEBER, Florence. Guide de I'enquete de terrain - Produire et Analyser des
données ethnographiques. 4a. ed. Paris: La Découverte, 2006.



melhor definidas ap6s um ano de trabalho de campo, com base em anota¢des e em
atencdo aos principais acontecimentos locais.

A reorientacdo da pesquisa se deu de forma natural, conforme elaboramos um
plano de desenvolvimento da tese e um novo projeto de tese, o que nos levou a principal
hipétese de pesquisa, que se apresenta mais como uma questio’, a da falta de
direcionamento das politicas publicas como fator importante para a sua inefetividade.

A verificacdo das principais questdes de pesquisa dependeu de alguns testes
relativos a todo o levantamento qualitativo e etnografico realizado durante o periodo de
pesquisa, levando-nos a determinadas conclusdes acerca do baixo impacto das politicas
sociais nos territorios pacificados e a sua relagdo com a pouca governabilidade dos
programas de gestdo social em territorios pacificados, bem como o controle por parte da
elite favelada de boa parte das a¢des sociais no plano local.

Para os fins de nossa pesquisa, adotamos o procedimento relacional, mesclando
todas as fontes documentais e bibliograficas, os dados quantitativos, qualitativos e
entrevistas, no sentido de enriquecer o debate e ampliar a compreensdao do tema:
politicas sociais em territorios pacificados.

Nesse sentido, adotamos 0 método proposto por Pierre Bourdieu, em que:

13

a divisdo  ‘teoria’/‘metodologia’  constitui em  oposi¢do
epistemologica uma oposi¢do constitutiva da divisdo social do
trabalho cientifico num dado momento [...]. Penso que se deve recusar
completamente esta divisdo em duas instancias separadas, pois estou
convencido de que ndo se pode reencontrar o concreto combinando
duas abstracdes. [...] E em funcdo de uma certa construcio do objeto
gue tal método de amostragem, tal técnica de recolha ou de andlise
dos dados, etc. se impde”. (BOURDIEU, 1989, p.24).

Desta forma:

Para romper com a passividade empirista, que ndo faz sendo ratificar
as pré-construgdes do senso comum, ndo se trata de propor grandes
construgdes tedricas vazias, mas sim de abordar um caso empirico

" Segundo CRESWELL, John W. Research Design — qualitative, quantitative, and mixed methods
approaches. California: Sage, 2003., em pesquisas de cunho mais qualitativo, em que ndo se trabalha com
variaveis estatisticas, levando a validagdo de uma hipotese, seria mais comum se ter questdes centrais e
subquestionamentos associados. Seguimos essa linha de raciocinio, propondo em vez de uma hipotese de
pesquisa, uma questdo central.



com a intencdo de construir um modelo [...]. O raciocinio anal6gico
gue se apoia na intuicdo racional das homologias [...] € um espantoso
instrumento de construcdo do objeto. (BOURDIEU, 1989, p.32).

No que concerne a anélise dos documentos e dos fatos, propomos, portanto,

gue uma se acrescente a outra para a melhor execucdo dos objetivos propostos na

pesquisa. Ou seja, que a analise dos documentos se acrescente a analise dos fatos: a

investigacdo — essencialmente a observacdo, a entrevista e 0 questionario — sejam

complementados com um estudo relacional da fonte documental, bem como da

discussao tedrica.

Desta forma, estruturamos a pesquisa em cinco etapas:

1)

2)

3)

4)

5)

Levantamento bibliogréafico e discusséo teorica acerca do tema
proposto de maneira a propor questionamentos acerca da
aplicabilidade de teorias norte-americanas e mesmo modelos
colombianos ao caso brasileiro.

Recurso as fontes historicas através de periddicos, avaliando
matérias publicadas pela imprensa em diversos periodos, bem
como as pesquisas realizadas em areas pacificadas, de sorte a
comparar com dados por nos coletados.

Realizacdo de diario e relatério de campo; Participacdo em
reunides comunitarias; pesquisa de campo nas favelas pacificadas;
estudo e andlise de dados administrativos acerca dos principais
registros de ocorréncia policial relativos a criminalidade violenta
no estado do Rio de Janeiro; pesquisa de leis, decretos,
regimentos, editais publicos, Diario Oficial do Estado do Rio de
Janeiro;

Entrevistas com personagens importantes para a compreensao de
alguns processos: gestores publicos, presidentes de associacOes de
moradores, representantes de organizagOes da sociedade civil,
capitdes e majores das UPPs e que exercem funcdo estratégica
dentro da Coordenadoria de Policia Pacificadora (CPP).
Levantamento quantitativo a partir de relatorios mensais de

pesquisa produzidos pelos gestores sociais (dados qualitativos) de



sorte a propor um método misto de pesquisa que trabalhe com a
saturacdo de diversos fatores como as principais demandas
comunitarias, nimero de instituicbes locais, total de reunides
comunitarias e grau de associativismo, por exemplo. A ideia é
compreender a relacdo existente entre maior associativismo e grau

de maior ou menor organizacdo de uma favela.
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Capitulo I — Eficacia Coletiva, Capital Social e o Familismo Amoral

Antes de estudarmos as politicas sociais nas areas pacificadas, devemos
retornar aos questionamentos mais iniciais sobre o tema. Como primeiro passo, temos
que nos perguntar o que sdo “territorios pacificados” e, em seguida, 0 que essa
expressdo traz em si que seria importante o suficiente para modificar a relagdo do
Estado e da propria cidade com essas favelas, a ponto dessa areas receberem atencao
especial.

Iniciamos com a expressdo pacificacdo, que tem como antdnimo a palavra
guerra. Propomos que a consagracao dessa expressdo poderia ser considerada como o
reconhecimento de uma guerra, seja ela contra o trafico de drogas (policia x traficantes)
ou mesmo de faccBes rivais pela conquista e dominio territorial (traficantes X
traficantes).

Desta forma, temos uma dimenséo de conflito escalada ao nivel de uma guerra
civil, pois afirma-se que havia grupos lutando pela dominacdo territorial de varias
regibes da cidade.

A analogia com a guerra vem da propria populacdo e da imprensa, que
apelidava locais em que havia tiroteios constantes entre fac¢Oes rivais do trafico e a
policia com nomes como “Faixa de Gaza” (somente a titulo de ilustragdo, Borel® e

Manguinhos® tinham suas Faixas de Gaza).

® Em Matéria veiculada pelo portal eletronico Terra, em 29/05/2006, fica evidente a identificacdo da
Faixa de Gaza do Borel/Casa Branca: No inicio da tarde, o comércio na Rua S&o Miguel e outras ruas
préximas, no morro do Borel, no Rio de Janeiro, fechou por ordem do trafico de drogas. O comércio na
Rua Séo Miguel fechou por ordem dos traficantes e a Escola Publica Professor Paulo Freire, no alto da
Casa Branca, onde estudam 140 criancgas da creche a 42 série, nao abriu.

A ordem ocorreu apés uma tentativa frustrada de invasdo dos traficantes dos morros da Formiga e do
Borel, na Tijuca, ao morro vizinho da Casa Branca, na madrugada desta segunda-feira, que resultou na
morte do eletricista Eduardo Lima Ferreira dos Anjos, 29 anos, vitima de bala perdida, e de Robson
Francisco Rodrigues Vieira, 0 Robinho, 28 anos, sobrinho do traficante Isaias da Costa Rodrigues, o
Isaias do Borel, um dos lideres do trafico do Borel que estd preso em Bangu 1.0 ataque aconteceu pouco
depois das 2h da manh@, quando os bandidos, em duas frentes - cada grupo tinha 15 homens - invadiram o
morro pela Estrada da Casa Branca. Os traficantes, porém, acabaram sendo rechacados a tiros por
soldados do Grupamento de Policiamento em Areas Especiais (Gpae).

Quando o grupo que desceu pelas matas chegou a divisa dos dois morros - local conhecido como Faixa de
Gaza - e comegou a atirar contra a Casa Branca, o efetivo da PM que estava de servi¢o no Gpae reagiu e
iniciou um  tiroteio que durou quase uma hora e meia. Disponivel em:
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Na fala de um morador do Borel em uma reunido comunitaria, pudemos
depreender melhor essa representacdo: A gente vivia uma guerra. Via 2, 3 mortos. Tiro
pra tudo quanto é lado. A creche estava lavrada de balas. A gente ndo podia fazer nada.
Falar nada.

Na fala de um morador de Manguinhos que nos encontrou para uma reunido
fora da comunidade também temos essa representacdo presente: Foi a maior guerra
hoje. A policia chegou e ja tinha 3 mortos. Aquela area € conhecida como Faixa de
Gaza. Morre gente todo dia.

Desta forma, vemos que a representacdo da midia e dos préprios moradores
leva a crer que havia um discurso forte que construia uma memoria de guerra. Junto
com isso, ha também as diversas marchas e missas pela paz que ocorreram no Rio de
Janeiro e tiveram maior adesdo principalmente em 2007 e 2008, quando reuniram
milhares de pessoas, muito por conta de mortes que geraram grande clamor publico
como as do menino Jodo Hélio™.

Por fim, ha o proprio reconhecimento por parte do governador Sérgio Cabral

Filho em 2007 de que haveria uma guerra em curso:

Estamos em guerra e vamos ganhar esta guerra, ndo tenho a menor
duvida. O Rio chegou a um nivel de violéncia e ousadia do trafico
absolutamente intoleravel. Vamos acabar com essa musculatura do
trafico. Vamos continuar trabalhando, sem show pirotécnico, sem
dizer que é amanhd ou depois de amanhd. Nao vai ser todo dia que
teremos boas noticias. Vamos cometer equivocos, pode haver
problemas aqui e acola e vamos enfrentar. Mas nfo tem magica. E
90% de transpiracao™.

http://noticias.terra.com.br/brasil/noticias/0,,011027191-E1306,00-
Trafico+manda+comercio+fechar+portas+do+Borel+no+RJ.html.
% Na matéria “Policia ocupa 'Faixa de Gaza' no Rio”, disponivel no portal eletrénico da Revista Veja, em
14/10/2012, também fica evidente a analogia a guerra: Assim como na Rocinha e no Alemao, a ocupagdo
da "Faixa de Gaza" carioca € o inicio de um processo delicado de restabelecimento da ordem em um
territorio degradado. As duas grandes favelas ja ocupadas sdo alvo de constantes investidas de bandidos e,
com frequéncias, ha episddios como execucdes e troca de tiros de bandidos e policiais. Disponivel em:
http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/policia-ocupa-faixa-de-gaza-no-rio.
19 Menino que morreu ap6s ser arrastado por mais de 15 minutos apés ficar preso pelo cinto de seguranca
ao carro que assaltantes tinham roubado de sua mae.

Matéria  publicada no jornal O Globo de 01/07/2007.  Disponivel  em:
http://busca.globo.com/Busca/oglobo/?query=01%2F07%2F2007. Acessado em: 12/10/2012.
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Agora, ja em 2012, quando da ocupacdo de Manguinhos e Jacarezinho pela
policia, haveria o reconhecimento da pacificacdo dessa guerra, mas sem acabar com 0

trafico:

A partir de hoje, ndo temos mais a ‘Faixa de Gaza'. [...]JA UPP ndo vai
acabar com o trafico. A UPP vai levar paz as comunidades. Os papéis
se inverteram. Hoje, o estranho na comunidade é o bandido. Temos
muito mais pontos positivos do que negativos. O que se conseguiu foi
a liberdade de ir e vir das pessoas.

E importante ressaltar que o trafico estd sempre no centro da meta de
pacificacdo dessa guerra. Ndo ha mencédo a ideia de pacificacdo das areas de milicia de

forma explicita como as de trafico.

Ha ainda a confirmacdo simbolica da guerra por parte das forcas
policiais, pois a primeira coisa que o Batalhdo de OperacGes Especiais
(BOPE) faz logo ap6s gque ocupa uma area que receberd UPP seré
hastear a bandeira do Brasil (e algumas vezes também a do BOPE),
em um ato simbdlico usual de uma guerra quando se ocorre a
reconquista de um territdrio pela forca aliada.

Portanto, vemos que a utilizagdo do termo pacificacdo pressupde a existéncia
de uma guerra, admitida por boa parte da sociedade e inclusive pelo Poder Publico, o
que justificaria a ocupacdo dessas areas por forcas de paz que conseguissem manter a
ordem e garantissem a seguranca humana.

Todavia, a palavra pacificacdo também se opGe a ideia de conflitualidade. Ou
seja, é importante que os conflitos sejam eliminados para que haja paz. E comum na
cultura policial e judiciaria brasileira a ideia de eliminacdo conflitos (KANT, 1995).
Ora, em uma sociedade democratica, € importante que haja conflitos que devem ser
mediados e harmonizados, porém néo eliminados. Pacificar pode em algum grau nos
fazer crer que conflitos ndo podem ocorrer e que devem ser rapidamente reprimidos.

Isso poderia explicar a postura ainda muito reativa e ostensiva da policia nas
areas pacificadas, bem como o fato de so se ter levado a Policia Militar para essas areas
(a policia judiciaria continuou nas delegacias), pois a ideia seria reprimir conflitos e

trazer a paz.
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Entretanto, o que a expressdo pacificacdo traz em si que seria importante o
suficiente para modificar a relagcdo do Estado e da propria cidade com essas favelas, a
ponto de receberem atencdo especial?

Ajuda-nos a responder, em parte, a essa pergunta uma entrevista que Zuenir

Ventura deu a um periddico em 2003:

[Entrevistador] Seu livro Cidade partida, sobre a chacina em
Vigéario Geral, foi langado em 1994. Quase dez anos depois, qual o
balanco que vocé faz da violéncia urbana no Rio de Janeiro?
Zuenir — Muita coisa mudou pra pior. A qualidade da situagdo é outra.
O trafico mantinha certos limites, mas rompeu barreiras que, ha dez
anos, ainda respeitava, por exemplo, o ndo-confronto com a policia.
Flavio Negdo, o traficante entrevistado no livro, dizia que ‘policia a
gente ndao mata, policia a gente compra’. As guerras eram entre
guadrilhas. Hoje, é também contra a policia. E, sobretudo, instituicoes
passaram a ser atacadas. 1sso era inteiramente inesperado, impossivel
mesmo, ha dez anos. Jogam bombas nos prédios publicos, em hotéis,
gueimam Onibus, fazem todo tipo de acdo de guerrilha urbana. Isso
nado fazia parte da estratégia do trafico, nem da ideologia, nem mesmo
da ética. O trafico era entendido como um neg6cio. Quanto mais
tranquilo fosse, melhor. Havia um c6digo de conduta implicito que
n&o permitia determinadas coisas."

Ou seja, segundo Zuenir Ventura, hd uma mudanca de orientacdo do tréafico
que o torna agressivo contra as instituicdes ao longo de uma década, abandonando a sua
I6gica estritamente comercial e adotando praticas que seriam identificadas com uma
forma de terrorismo.

Desta forma, o que ha de especial que a pacificacdo traria para essas areas a
serem tratadas de forma diferente, seria a presenca da policia e das instituicdes de forma
a limitar a acdo do trafico apenas a sua funcdo comercial. Fica evidente na fala que
vimos do Secretario de Seguranca essa intencao de trazer a paz, ou seja, ndo eliminar o
trafico, mas limitar a sua acéo.

A mudanca de relacdo da cidade e das instituicdes com essas areas poderia ter
relagdo com a propria sujeicdo criminal que sofrem as favelas, seja por parte do meio

académico que se dedica basicamente a estudar a violéncia nessas areas, ou mesmo do

2 Revista Democracia Viva. “Entrevista com Zuenir Ventura” — 11/10/2003. Disponivel em:
http://www.ibase.br. Acessado em 03/08/2010.
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proprio “asfalto” e dos favelados que entoam diferenciacdes entre trabalhadores e
vagabundos (MISSE, 1999).

A relacdo da cidade com as favelas pacificadas muda, portanto, principalmente
por conta da assuncdo do seu estigma: serem pacificadas ou possuirem uma UPP. Logo,
vemos essas favelas com histdria e memoria construidas ao longo de mais de um século
terem toda a sua representacdo reduzida a uma sigla como forma do processo de
aceitacdo por parte da cidade. Agora ndo se vai mais ao Borel, Casa Branca ou Chéacara
do Céu, mas a UPP Borel, que compreende territorios que foram historicamente
divididos pelo trafico e que atualmente estdo unidos em um grande Complexo criado
apos a instalacdo das UPPs.

Assim, fica mais facil a introducdo do conceito de territério ndo em uma
concepcdo como a de Milton Santos™, mas em uma trajetéria de cunho militar, em que
um territério € uma zona que compreende vérias favelas e, por isso mesmo, sua
identidade se da pela presenca da forca policial que o demarcou em sua ocupagéo.

N&o é a toa que apo6s a instalacdo das UPPs ocorreram varios movimentos de
resgate da memoria comunitéria do Borel até o Chapéu Mangueira™®. Ha muito receio
por parte dos moradores de que se perca a identidade e a memoria local.

O que torna essas areas importantes, portanto, a ponto de receberem de forma
prioritaria as politicas publicas do Estado, é o fato de haver ocupacdo da forca policial
com propoésito de fazer com que a populacdo reconheca sua autoridade, ap6s anos
convivendo com violéncia e corrupcdo da policia em areas que eram conhecidas pelo

dominio de grupos criminosos®®.

B3 «Q territorio, hoje, pode ser formado de lugares contiguos e de lugares em rede: as redes constituem
uma realidade nova que, de alguma maneira, justifica a expressdo verticalidade. Mas além das redes,
antes das redes, apesar das redes, depois das redes, com as redes, ha o espago de todos, todo o espaco,
porque as redes constituem apenas uma parte do espaco e o espago de alguns. S&o, todavia, 0s mesmos
lugares que formam redes e que formam o espaco de todos”. SANTOS, Milton. Territorio, Globalizagdo e
Fragmentacdo. S@o Paulo: Hucitec, 1994. As redes que formam um territdrio, segundo Santos, sdo
provenientes de um Mercado Universal. Destarte, a formagéo territorial imposta pela policia, tenta impor
uma rede ndo vinculada a identidade espacial, mas a uma conurbacdo logistica tracada pela Secretaria de
Seguranca.

% Diante da forte demanda de moradores dessas &reas, as equipes de gestdo social do Programa
Territdrios da Paz conseguiram mapear diversos grupos em 12 areas de UPP que queriam trabalhar temas
relacionados @ memdria local. De diversas reunifes comunitarias surgiu o Plano de Memorias, que sera
melhor estudado no ultimo capitulo deste trabalho.

15 Em pesquisa de vitimizagao coordenada por Alba Zaluar nos anos de 2005 e 2006, obteve a informagao
de que “nas favelas, os policiais atiravam 10 vezes mais do que nas areas regulares do asfalto e agrediam
duas vezes mais os moradores, segundo a pesquisa de 2005-2006. No entanto, apenas 0,4% dos
moradores viram policiais atirando em suas vizinhangas, uma propor¢do 20 vezes menor na Tijuca
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Desta forma, essas areas assumiram de vez, com a presenca policial, o estigma
da violéncia e da sujei¢do criminal, devendo receber politicas sociais que garantam o
dominio territorial por parte da policia, que sozinha ndo daria conta de realizar a
pacificacao.

Para que possamos trabalhar com o discurso da pacificagdo vinda de baixo,
preferimos trabalhar com algumas perguntas: o que faz com que determinadas areas de
uma cidade tenham maiores indices de criminalidade do que outras? Por que ha
territorios tidos como mais violentos mesmo apos varias décadas e com mudanca na sua
composicdo populacional? Como isso afeta a entrada das politicas puablicas nessas
areas?

Essa questBes servem para direcionar boa parte da discussdo tedrica deste
capitulo, que tem por objetivo apresentar a teoria da eficacia coletiva e sua interface
com a concepcao de capital social de cunho comunitarista.

A partir dessas teorias seria possivel pensar uma pacificacdo vinda da propria
populacdo que, através de redes de solidariedade e coesdo social, passaria a exercer
controle sobre 0s grupos mais vulneraveis.

Em seguida, trabalharemos com a teoria do familismo amoral de Edward
Banfield através da apropriacdo realizada por Elisa Reis, tracando uma analogia com o
“Homem Cordial” de Sérgio Buarque de Holanda, para compreender o contexto
brasileiro e o0s problemas que envolvem a efetividade de politicas publicas,
influenciadas pela troca de mercadorias politicas.

Fica como proposta para o capitulo seguinte, trabalhar com a efetividade das
politicas publicas nas favelas, apresentando mecanismos de governangca e
accountability, em um ambiente em que predomina a sujeicao criminal e a mercadoria
politica como forma de relagdo entre o Estado e a populagcdo. Como proposta, fica o a
questdo de como se pensar a possibilidade de direcionamento que possa de fato orientar

a execucao das politicas sociais nos territorios pacificados.

(AP2.2), onde havia numerosa populagdo de classe média e favelas conhecidas como santuarios do
trafico, do que nos suburbios préximos (AP3.1), onde chegou a 11% dos entrevistados. A desconfianga
nos policiais, especialmente os militares, atingia proporgdes inacreditaveis entre os moradores das favelas
e dos suburbios, chegando a mais de 90% dos jovens, entre 15 e 24 anos de idade. Zaluar et alii, Pesquisa
de Vitimizacdo do Rio de Janeiro, Relatério Técnico. Rio de Janeiro, NUcleo de Pesquisa das Violéncias,
Instituto de Medicina Social/Uerj. 2007.
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1. A Teoria da Desorganizagdo Social e a Eficécia Coletiva.

O que explica determinados lugares terem grupos criminosos controlando suas
areas, com altos indices de violéncia e, muitas vezes, também de letalidade? Diversas
teorias tentaram explicar a relacéo entre territorio e crime, tendo a teoria ecoldgica de
Robert Park e Ernest Burgess sido um marco por importar 0s conceitos da ecologia
natural & vida social.

A importancia dessa teoria esta no fato de ter desenvolvido a idéia da “cidade
como laboratério” ¢ atraido a atencdo para a relacdo entre territorio e criminalidade ao
afirmarem que mesmo com alta taxa de mobilidade territorial, uma zona da cidade, por
ser a mais degradada, sera sempre violenta, estando a violéncia ligada ao territério.

A partir da teoria ecoldgica que o fato de que em toda cidade existem areas em
seu interior que devem ser evitadas, Clifford Shaw e Henry McKay™® mapearam a
localizacdo residencial dos jovens que haviam sido encaminhados a corte juvenil de
diferentes areas da cidade de Chicago. Usando os mesmos dados para trés periodos
distintos no tempo (1900-1906, 1917-1923 e 1927-1933), encontraram que o padrao de
localizacdo espacial da criminalidade na cidade se repetia para cada um dos periodos
analisados.

Esses padrdes propiciaram a identificagdo de pelo menos trés fatores
estruturais no nivel local da vizinhanca explicaria as diferencas nas taxas de
delinquéncia na cidade como um todo: heterogeneidade étnica, mobilidade residencial e
privacdo econdmica.

A existéncia de diferentes grupos étnicos em uma mesma area no interior da
cidade funcionaria como uma barreira que impedia os residentes de compartilharem
valores convencionais comuns a todos. A heterogeneidade seria um mecanismo que
impede a comunicagdo, ou melhor, a interacdo entre os residentes de uma area
dificultando a resolugdo de problemas e a consequente obtencdo de recursos externos
para a melhoria na qualidade de vida dos seus residentes.

Em suas proposic¢oes originais, Shaw e McKay assumiam que a mobilidade

residencial em uma determinada &rea, medida como instabilidade da populagdo

8 SHAW, C. R.;McKAY, H. D. Juvenile delinquency and urban areas.Chicago: University of Chicago
Press, 1942,
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residente, abalava as redes comunitérias de relaces sociais. 1sso ocorria porque as
regras institucionais de uma éarea com alta concentragdo de migrantes ndo estavam
facilmente acessiveis aos novos residentes e, também, porque as regras institucionais
que 0s novos residentes traziam ndo os preparavam para aquelas encontradas no novo
contexto de sociabilidade residencial.

Segundo Shaw e McKay, este conjunto de fatores que impediam os residentes
de determinadas areas urbanas alcancarem objetivos comuns era o que caracterizava
uma vizinhanga como “socialmente desorganizada”. Em termos mais gerais,
desorganizacdo social € um conceito que se refere a incapacidade de uma estrutura
comunitaria em alcancar valores comuns a todos 0s seus residentes e de manter o
controle social efetivo.

Adicionalmente, os autores afirmam que, embora houvesse alteracdo da
populacdo que residia nas areas de desorganizacdo social, as taxas de criminalidade e
delinquéncia permaneciam relativamente constantes, o que deslocava as explicagdes da
criminalidade do foco individual para um nivel superior de agregacdo, o nivel
socioestrutural da vizinhanca.

Apo6s muitas criticas a teoria da desorganizacdo social, esta deixa de ser
estudada por mais algumas décadas, vindo a ser retomada por Robert Bursik e Harold
Grasmick®’.

Reformulando a teoria da desorganizagdo social e trabalhando em cima de
conceitos de esferas de controle social, Bursik e Grasmick afirmam que a capacidade
local de auto-regulacdo esta determinada pela extensdo e densidade de redes formais e
informais entre os residentes no interior das vizinhancas. Essas redes entre 0s
residentes, ou vizinhos, conduzem a um efetivo controle social local, que, por sua vez,
dependerd das trés dimensGes propostas por Shaw e McKay em sua teoria da
desorganizacdo social: baixo status socioecondmico, instabilidade residencial e
heterogeneidade étnica, responsaveis por uma diminuicdo da capacidade local de
promover auto-regulagéo.

Para Bursik e Grasmick, essas trés dimensdes estruturais afetam as relacdes

formais e informais dentro de uma comunidade. Por causa disto, ocorre, segundo Albert

Y BURSIK, R. J.; Harold G. GRASMICK, H. G. Neighborhood and Crime: the dimensions of effective
community control. San Francisco: Jossey-Bass Inc., 1993.
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Hunter'®, um enfraquecimento do controle social comunitario em trés niveis distintos:
privado, paroquial e publico, que tém a ver com as diferentes formas com que os
individuos de uma comunidade buscam a ordem social.

Para Hunter, no nivel privado, que diz respeito as relacbes mais pessoais entre
familiares ou amigos, as mudancas continuas da populagdo nas vizinhancas dificultam o
estabelecimento e a manutencdo dos lagos primarios entre os residentes. Isso implica
redes relacionais mais frageis e menos duradouras e um controle social local menos
eficiente. Em relacdo ao nivel paroquial, que diz respeito ao amplo conjunto de redes
interpessoais entre vizinhos e sua ligagcdo com instituicdes locais, o controle do crime se
vé abalado por causa da incapacidade dos residentes de se organizarem e
supervisionarem o comportamento uns dos outros. Por fim, esse modelo sistémico
enfatiza a importancia de se considerar o nivel publico de controle social. Neste nivel de
ordem social, entende-se a capacidade da comunidade local de obter recursos e servicos
oriundos da esfera publica de poder (servicos de saude, social e de justica), situada fora
da comunidade.

Robert Sampson e Byron Groves'®, propdem no final da década de 1980 a
reformulacéo da teoria da desorganizacdo social ap6s analisarem dados de um survey
britanico de 1982. O objetivo era examinar dimensdes da desorganizacdo social: status
socioeconémico, mobilidade residencial, heterogeneidade étnica, desestruturacédo
familiar e urbanizacéo.

Para Sampson e Groves, a capacidade de uma comunidade de supervisionar e
controlar as agdes e atitudes de jovens e adolescentes consideradas desordeiras é a mais
importante dimensdo do modelo proposto por Shaw e McKay, tendo em vista que as
gangues que atuam em uma comunidade se desenvolvem por causa da fraca supervisdo
e controle de grupos locais.

Desta forma, para Sampson e Groves, quanto maior 0 grau de coesdo em
determinada vizinhancga, maior seria sua capacidade de controlar o desenvolvimento e a

acdo de gangues responsaveis pelas taxas de crime e delinquéncia locais.

8 HUNTER, A. J. Private, Parochial and Public Social Orders: the problem of crime and incivility in
Urban Communities. p. 230-242.In:SUTTLES, G. D.; ZALD, M. N. (eds.). The Challenge of Social
Control: Citizenship and Institution Building in Modern Society. Norwood, NJ: Ablex Publishing, 1985.
9 SAMPSON, R. J.;GROVES, W. B. Community structure and crime: testing Social Disorganization
Theory. American Journal of Sociology, The University of Chicago Press, v. 94, n.4, p. 774-802, 1989.
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Seguindo essa linha de raciocinio, outro fator que teria grande influéncia nas
taxas de criminalidade seriam as redes de amizade local, exercendo forte controle social
informal. Portanto, mais um fator decisivo na reducéo da criminalidade seria a taxa de
participacdo local em organizacbes formais e voluntarias. Desta forma, quanto mais
organizadas forem as vizinhangas, menores seriam as taxas de crimes violentos e de
delingtiéncia juvenil.

Posteriormente, no final da década de 1990, Sampson, Raundenbush e Earls®®
propuseram uma modificacdo na teoria da desorganizacdo social que significou um
consideravel avanco na ideia original: a teoria da eficécia coletiva.

A eficécia coletiva pressupunha a conexdo entre coesdo social, confianca
mutua dos residentes e predisposicdo para intervirem na resolucdo de problemas locais.
Destarte, “a eficacia coletiva dos residentes ¢ um meio critico pelo qual localidades
urbanas inibem a ocorréncia de violéncia pessoal, sem considerar a composi¢do
demogréfica da sua populagio™®.

Seguindo essa teoria, as baixas taxas de crimes numa vizinhanca seriam
resultantes de um ambiente em que os moradores tém valores comuns compartilhados e,
ao mesmo tempo, agem de forma a controlar as atividades locais. Este controle social
informal ao nivel da vizinhanga seria mais bem exercido quando houvesse maior
interacdo e confianca entre seus residentes.

Os autores retornam a ideia de Albert Hunter, propondo em suas analises que
0s mecanismos de controle social informal seria a forma de os moradores de uma
vizinhanca buscarem para alcancar a ordem publica, através da supervisdo e controle
sobre os jovens. Isso contrastaria com controle social formal promovido normalmente
pela policia e que poderia garantir a ordem, porém de forma vigilante e menos eficaz.

O controle social informal efetivo na vizinhanga se traduz na capacidade de
seus residentes de obterem recursos (financeiros) e respostas (acbes politicas)
direcionadas as demandas locais. Segundo os autores, essa viabilizacdo de servicos
publicos direcionados as demandas locais minimiza os efeitos da desordem social sobre

as taxas de criminalidade local.

2 SAMPSON, R. J.;STEPHEN, S. R.;EARLS, F. Neighborhoods and violent crime: a multilevel study of
Collective Efficacy. Science, v. 277, p. 918-924, 1997.
2! idem, p. 919.
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Destarte, para que haja um refor¢o do controle social informal, é necessario
que a esfera pablica esteja sensibilizada as demandas locais das entidades que poderiam
exercer essa forma de controle social de sorte a trazer apoio financeiro e politico para
suas acoes.

Sendo assim, para que uma vizinhanga consiga um efetivo controle social
informal, traduzido na predisposic¢éo dos residentes locais em agirem para obter o bem
comum, é preciso que os moradores compartilhem de duas caracteristicas individuais:
confianca e solidariedade. Portanto, a eficacia coletiva se da, portanto, através da
combinagao entre controle social informal, coes&o social e confianga.

Entretanto, no caso brasileiro, nem sempre a existéncia de coesdo social e
confianca refletem em maior eficacia coletiva.

Braulio Silva?, testando a teoria da desorganizag&o social, observa que nas
regides mais pobres da cidade de Belo Horizonte, a coesdo social é positivamente
associada a criminalidade (violéncia fisica) e a percepcao de desorganizagéo social.

Nesse mesmo sentido, ao estudar o caso do Aglomerado da Serra, também em

Belo Horizonte, Wilson da Cruz®® propde que:

As redes de lagos fracos se caracterizam por uma maior intensidade
emocional, bem como menor intimidade, ou seja, aquelas relacBes
fora do circulo familiar ou dos amigos mais proximos [...] as redes de
relagOes interpessoais de ligagbes fracas e de baixa intensidade
possuem mais capacidade de unir membros de diferentes pequenos
grupos do que as ligagdes fortes encontradas nesses mesmos grupos.
Mas o grau de sobreposi¢cdo de duas redes de amizades, por exemplo,
varia diretamente com a for¢a dos lagos. Significa que se os lacos
forem muitos fortes a sobreposi¢do dessas redes de amizades também
tende a ser forte. E isso que se observa, nos parece, em uma
comunidade em que grande parte das familias ¢ ‘familia de malha
estreita’[...]. Também ndo hd que se supor que essa ‘familia’ seja
imune as tensdes que, em Ultima instancia, sdo resolvidas na forca
bruta, ou seja, com a violéncia ou a ameaca dela. Isto porque, embora
a ‘reciprocidade forcada’ no aglomerado seja ciclica, ela existe.
Chamo-a de ciclica porque se trata de uma reciprocidade que é
intercalada por relacGes de parentesco e amizades por um lado e de
outro por trocas de mercadorias politicas. Ainda que essa troca, as
vezes, se dé de forma compulsoria. De qualquer forma, parece que o

22 Silva, Braulio F. A. D.. Desorganizagéo, oportunidade e crime: uma analise “ecoldgica” dos homicidios
em Belo Horizonte. Tese de Doutorado defendida junto ap PPGCH da UFMG. Belo Horizonte, 2012.

2 CRUZ, Wilson J. A.. Os “entraves” para o surgimento da eficacia coletiva: um estudo de casos em um
Aglomerado de Belo Horizonte. Tese de Doutorado defendida junto ap PPGCH da UFMG. Belo
Horizonte, 2010. p. 171-172.
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resultado é a dificuldade de transformar a coesdo social existente entre
os moradores em controle social efetivo ou em eficacia coletiva.

Desta forma, vemos que no caso brasileiro, poderemos ter coesdo social sem
que haja um controle social informal que propicie a eficacia coletiva. Isso poderia ser
explicado pela relagéo familiar que as pessoas das favelas muitas vezes apresentam no
cotidiano.

Seria possivel formar um capital social em uma sociedade caracterizada por
um alto grau do que Edward Banfield®* identificou como um ethos do familismo

amoral?

2.  Comunidade civica e capital social.

Robert Putnam® estuda de maneira criteriosa o desempenho governamental
na Italia (dividida em vinte governos regionais para melhor administracdo na década
de 1970) para que se possa analisar o porqué de sua eficacia ou ineficacia.

Comparando, entdo, a avaliagdo objetiva do desempenho dos governos
regionais com a opinido dos seus eleitores, Putnam percebeu grande coincidéncia
entre as duas aferi¢des. Isso o leva a crer que a diferenca entre esses governos ndo é
tanto os interesses particulares a que eles servem, e sim qudo bem eles servem ao
interesse comum e comprova que o povo sabe distinguir o bom governo do mau
governo, usando basicamente os mesmos critérios de eficiéncia, criatividade,
coeréncia, sensibilidade e resultados praticos, contrariando assim a premissa de que 0
governo ¢ “letargico ineficiente e corrupto porque o povo de 14 prefere que seja
assim”. Ou seja, alguns governos sao mais bem governados do que outros, mesmo
quando tém a mesma estrutura e contam com 0S MesSmOos recursos juridicos e

financeiros.

** BANFIELD, Edward C. The Moral Basis of a Backward Society. The Free Press. EUA, 1963.
% PUTNAM, Robert D. Comunidade e democracia: a experiéncia da Italia moderna. RJ: Ed. FGV, 1996.
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De acordo com a relagdo grau de comunidade civica x nimero de contatos
com eleitores por semana, Putnam chega a conclusdo de que ha uma relacéo
inversamente proporcional entre eles, provando que quanto maior o nivel de
organizacao civil, menos sujeito a pratica clientelista sera a comunidade.

Para ele, numa comunidade civica, a cidadania se caracteriza pela
participacdo nos negocios publicos, implica direitos e deveres iguais para todos,
prestatividade, respeito e confianga uns nos outros, mesmo quando divergem em
assuntos importantes. As associacdes civis contribuem para a estabilidade e a
eficacia do governo democrético, ndo s6 por causa de seus efeitos internos sobre o
individuo (as associagdes incutem em seus membros habitos de cooperagéo,
solidariedade e espirito publico), mas também por causa de seus efeitos externos
sobre a sociedade.

Segundo Putnam, seriam caracteristicas da comunidade civica a
participacdo civica (disposicdo dos cidaddos para a busca do bem comum), a
igualdade politica (os cidaddos agem como iguais), a solidariedade e a confianca (0s
cidaddos sdo prestativos, respeitosos e confiantes uns nos outros) e, por fim, o
associativismo (as associagdes sdo estruturas sociais que incentivam e viabilizam a
cooperacdo, sendo normalmente clubes e associacOes desportivas, recreativas,
atividades culturais, cientificas, técnicas, profissionais, etc.).

A forma que utilizou para medir o capital social no sul e no norte da Italia
foi o associativismo, principalmente através das participaces em associaces
desportivas. Observou também a construcdo historica de ambas as regides. No sul, a
desconfianga entre os cidaddos e em relacdo ao governo, o autoritarismo
governamental, a opacidade administrativa, o clientelismo burocratico, o desinteresse
politico, a baixa vocacdo participativa (capital social negativo). Ja no norte, fortes
lagcos de confianca mutua e em relagdo ao governo, democracia participativa,
transparéncia administrativa, sensibilidade e profissionalismo burocratico, interesse
politico, participacdo politica (capital social positivo).

Em suma, Putnam vé a eficacia do governo regional relacionada ao
processo historico e ao associativismo da populacdo, o que favorece um maior grau
de intercdmbio entre elite e massa. A relacdo entre governo e governados se da de
forma horizontal (igualitaria) ou vertical (hierarquicamente), dependendo do
processo histérico vivido e do grau de engajamento civico da populagdo. Destarte, a
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igualdade seria uma caracteristica essencial da comunidade civica, garantindo a
constru¢do de um “capital social”’, o que significaria uma maior participagdo
democrética.

Concorda, portanto, com a teoria de Banfield® de que uma das
caracteristicas da falta de virtude civica é o "familismo amoral™: "Maximizar a
vantagem material e imediata da familia nuclear, supondo que todos os outros agirdo

da mesma forma".

Desta forma, ha diferenca se temos uma sociedade desenvolvida, entrelacada
na sua base, organizada por incontaveis instituicdes de opinido e de interesse, ou se
temos uma sociedade incipiente do ponto de vista organizacional. Essa diferenca seria o
“capital social”.

O capital social controla as relagdes humanas, tendo assim uma relacéo direta
entre os graus de associativismo, confianca e cooperacdo atingidos por uma sociedade
democrética organizada do ponto de vista civico e cidaddo. Essa forma de controle leva
a praticas de boa governanca e consequentemente a prosperidade econdmica.

Como salienta Maria Celina D’Araujo?’, existem varios tipos de capitais. O
conceito de capital pode ser brevemente resumido em um bem capaz de gerar outros
bens. Neste caso, o capital econémico é um bem que ao ser aplicado deve gerar mais
bens. Se transpusermos este raciocinio para o capital social, ele seria entdo um “bem”,
mas ndo no sentido econdmico e sim, no sentido social, capaz de gerar mais bens
sociais. Seria uma virtude de um determinado agrupamento social, que uma vez o

possuindo, possibilitaria a este grupo o aprimoramento de suas virtudes associativas. E

% No livro “The Moral Basis of a Backward Society”, Edward C. Banfield estuda a cidade de
Montegrano, no sul da Italia em 1955. Ele observou uma sociedade centrada da familia, que sacrificou o
bem publico por causa do nepotismo em prol da familia. Postulou que o0 atraso de uma sociedade pode ser
explicado "em grande parte, mas ndo totalmente™ por "a incapacidade dos moradores para agirem em
conjunto para 0 bem comum ou para qualquer fim que transcenda o interesse imediato e material da
familia nuclear" . Concluiu que Montegrano é fundada na desconfianca, inveja e suspeita. Concidadaos
que se recusam a ajudar-se mutuamente sem nenhum ganho material. Muitos tentaram impedir seus
vizinhos de alcancar o sucesso. Consequentemente, prevaleceu o isolamento social, a pobreza e a
incapacidade de trabalhar em conjunto para resolver problemas sociais comuns. Desta forma, por diversas
razGes historicas e culturais, ndo conseguiram criar 0 que concebeu como "capital social" - os habitos,
normas, atitudes e redes que motivam pessoas para trabalhar para o bem comum. Essa influéncia da
familia nuclear sobre os interesses sociais foi observado como um ethos do "familismo amoral”. Atribui a
este ethos uma conformacao historica formada pela combinagdo de diversos fatores como a questdo da
posse da terra, a elevada taxa de mortalidade e, mesmo, a auséncia de instituicdes de base comunitéria.

" D’ARAUJO, Maria Celina. Capital Social. RJ: Zahar, 2002.
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necessario lembrar que o capital social s6 ¢ “produzido” em grupo, mediante um
conjunto de modos de associagdes de pessoas.

Capital social seria, portanto, para D’Araujo, um “conjunto de hormas sociais
e redes de cooperacdo e de confianca, bem como instituicGes e praticas culturais, que
dao qualidade e intensidade as relagdes interpessoais em uma sociedade”. (D"”ARAUJO
2002).

Entretanto, devemos ressaltar que o conceito de capital social defendido por
Putnam esta ligado a uma proposta mais proxima do culturalismo, pois nessa
perspectiva a internalizagdo de valores tipicos de uma cultura civica impulsionaria os
individuos a agirem forma cooperativa®. Isso seria o principal pilar de diferenca entre
uma sociedade com alto grau de comunidade civica (capital social positivo) e outra em
que se tem um ethos do familismo amoral (capital social negativo) na construcdo de sua

identidade historica.

3. A teoria do familismo amoral e o associativismo a brasileira.

Sérgio Buarque de Holanda®® aponta o patriarcalismo como a base das
relacBes sociais no Brasil. Trata-se de uma identidade patriarcal de cunho fortemente
familiar, que ndo admite relagBes impessoais.

O publico seria permeado de relacBes privadas, que seriam um espelho da
esfera intimista familiar, tendo o clientelismo e o patrimonialismo como consequéncia

desse homem cordial.

%8 A perspectiva interacionista proposta por Coleman (1990) pressupde as relagées sociais como o cerne
da formagdo do capital social. Segundo Antonio Prates, “o conceito de capital social na perspectiva
interacionista, permite uma janela de comunicacdo entre as teorias das redes sociais e do capital social
sem torna-las redundantes ou equivalentes. Do nosso ponto de vista, é exatamente nessa ‘janela’ que esta
o trunfo tedrico do conceito de capital social para explicar a capacidade de um grupo ou comunidade para
produzir acdo coletiva com eficacia. [...] [O capital social] tem a ver, sim, com o estoque de credibilidade
e confianca entre pessoas gerado pelo envolvimento em grupos ou comunidades com sistemas especificos
de solidariedade. Esse tipo de capital distingue-se das outras formas de capital por ser a Unica em que o
seu volume cresce com 0 uso, ou seja, quanto maior for a mobilizacdo desse estoque de confianca para a
criacdo da acdo coletiva maior seré a probabilidade do seu aumento entre os membros da rede. PRATES,
A. P. et alii. Capital Social e Redes Sociais — conceitos redundantes ou complementares? In AGUIAR,
Neuma. Desigualdades sociais, redes de sociabilidade e participacéo politica. Editora UFMG, 2007.

% HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Rio de Janeiro: José Olympio, 1968.
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Identifica no homem cordial a origem de sua incivilidade, tendo em vista que a
civilidade é algo que exige algum grau de coercibilidade e o que 0 homem brasileiro
possui € a negacdo de qualquer forma ritualistica que o transponha de sua
individualidade.

Na verdade, a aparente polidez da forma de convivio social do brasileiro € a
sua autodefesa contra a propria sociedade, uma espécie de méscara que permite
preservar sua sensibilidade e emocdes. E através dessa mascara que o individuo
consegue manter a sua supremacia ante o social, implicando na presenga continua e

soberana do individuo.

No “homem cordial”, a vida em sociedade é, de certo modo, uma
verdadeira libertagdo do pavor que ele sente em viver consigo mesmo,
em apoiar-se sobre si préprio em todas as circunstancias da existéncia.
Sua maneira de expansdo para com os outros reduz o individuo, cada
vez mais, a parcela social, periférica, que no brasileiro — como bom
americano — tende a ser a que mais importa. Ela é antes um viver nos
outros. [...] Nada mais significativo dessa aversdo ao ritualismo social,
gue exige, por vezes, uma personalidade fortemente homogénea e
equilibrada em todas as suas partes, do que a dificuldade em que se
sentem, geralmente, os brasileiros, de uma reveréncia prolongada ante
um superior. Nosso temperamento admite formulas de reveréncia, e
até de bom grado, mas que quase somente enquanto ndo suprimam de
todo a possibilidade de convivio mais familiar. A manifestacdo normal
do respeito em outros povos tem aqui sua réplica, em regra geral, no
desejo de estabelecer intimidade. (Holanda, 1994, pp. 147-148).

Tanto Raizes do Brasil quanto The moral basis of a backward society
trabalhnam com imagens de uma sociedade atrasada que ndo consegue resolver o seu
passado problemético que contamina a perspectiva de uma possivel modernizagdo, uma
vez que a ética reinante remete a tradigdes cordiais e familistas.

Enquanto a Montegrano de Banfield aparece como uma sociedade anormal,
produto de uma transi¢do ainda ndo completada na direcdo de sua assimilacdo a Italia
moderna, o caso brasileiro é encarado por Holanda com pessimismo, tendo em vista que
a irracionalidade emotiva do homem cordial levaria a uma separacdo entre politica e
vida social, criando uma diferenca entre o pais legal e pais real.

O argumento de Banfield ¢ o de que, de alguma maneira, o ethos familista
autonomizou-se das condigdes particulares que lhe deram origem, passando a se

reproduzir automaticamente de geracdo em geragéo.
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Banfield enxerga a saida para a situacdo de Montegrano na intervencdo
externa do Estado que, como reformador, deveria impor de cima para baixo novas
formas de organizacdo social, recorrendo, assim, ao eixo das relacdes verticais de
autoridade. Neste caso, cabe ao Estado a tarefa de construir os habitos e costumes da
sociedade; enfim, a tarefa de construir a propria civilidade em regiGes atrasadas.

Holanda observa com desconfianca as tentativas de ingresso no moderno e de
instalacdo de uma ordem liberal-democréatica no Brasil: "a democracia no Brasil foi
sempre um lamentavel mal-entendido” (Holanda, 1994, p. 119). De acordo com o
argumento do autor, os ensaios de modernizagdo e democratizagdo do Brasil "partiram
sempre de cima para baixo", baseados na crenca intelectualistica dos "pedagogos da
prosperidade” de que a razdo é por si, e em si, suficiente ndo apenas para ordenar
politicamente a nacdo, mas também para dotar-lhe de novos habitos, costumes e,
sobretudo, de nova feicdo social (Esteves, 1998).

Entretanto, Elisa Reis, em seu artigo "Desigualdade e solidariedade — uma
releitura do “familismo amoral' de Banfield"*°, observa que a leitura simplista e
monocausal de Banfield, que aponta a estrutura moral como determinante para o
“atraso” do desenvolvimento de Montegrano, ndo d& conta de explicar que “muitas
vezes a experiéncia comum de privagdes pode aumentar a intensidade da solidariedade
entre os companheiros de infortiinio”.

A autora propde repensar o conceito de familismo amoral do ponto de vista do
problema béasico da ordem social nos lugares onde a miséria e a desigualdade
constituem a regra, complexificando a proposta de Banfield.

Destarte, ao explorar os impasses da abordagem de Banfield, Elisa Reis
procurou restabelecer a correlagdo entre o ethos familista amoral e as determinadas
condicBes econbmicas que presidiram sua constituicdo: a escassez de recursos e o alto
nivel de desigualdades.

A importancia de Banfield para Reis reside no fato de que a nocédo de
familismo amoral, serve para a reflexdo sobre os problemas da subjetividade social e da
constru¢do da identidade social, pois “chama a atenc¢do para um certo tipo de contragdo

da moral social que nega a nocéo universalizante de solidariedade”.

% REIS, Elisa P., "Desigualdade e solidariedade — uma releitura do “familismo amoral' de Banfield".
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, 29, ano X, outubro:35-48, 1995.
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Portanto, para compreender a negacdo da solidariedade civica, a teoria de
Banfield ¢ bem esclarecedora, pois serviria como indicador da “contragdo moral social”
que levaria racionalmente a praticas desintegradoras de uma sociedade civil organizada.

Segundo Reis, a solidariedade civica pode diminuir ou aumentar de acordo
com a modificacdo dos fatores econdmicos e ideoldgicos. E crucial que haja incentivos
para que uma identidade social local passe a universal, de familistica a civica. Avalia
ainda que a decadéncia do corporativismo estatal que captura as organizagdes Civis,
pode contribuir para a reproducdo de um certo tipo de familismo amoral (ou para a
contragdo das identidades sociais), pois essa relacdo ndo reconhece interesses sociais
autdbnomos.

Reis afirma ainda que as formas extremadas de desigualdade social, como as
que se verificam por quase toda a América Latina, “dificultam a generalizagdo da
solidariedade social, pois agudas disparidades nas experiéncias de vida geram
diferencas tdo grandes nas orientacGes cognitivas que sentimentos de pertencimento
simplesmente nao podem se fixar”.

Por fim, identifica que apesar da assustadora “magnitude da exclusdo social no
Terceiro Mundo”, também no Primeiro Mundo a integracdo social tem encontrado
problemas. Isso me parece indicar que o conceito de "sociedade civil" serd mais Util
como instrumento analitico se levar em conta as semelhancas e diferencas na identidade

coletiva detectada entre diferentes tipos de sociedade.

4. Concluséo.

Este capitulo se estruturou em trés principais topicos: Eficacia Coletiva;
Capital Social; e Familismo Amoral.

Com relagdo a construcao da eficacia coletiva, vimos que a proposta veio da
teoria ecoldgica, que propunha o territério como problema e busca a solugdo no
associativismo, seja através dos lagos fracos ou pelo empoderamento do controle social
informal.

Em seguida, estudamos o conceito de capital social e propomos uma
abordagem culturalista pelo fato de trabalharmos principalmente com o ethos familista
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amoral de Banfield revisitado por Elisa Reis como forma de compreender a
desintegracdo social ou a falta de uma comunidade civica no Brasil.

Para tanto, foi-nos util a aproximacdo do ethos familista amoral do homem
cordial de Sérgio Buarque de Holanda, pois a similitude entre ambos os conceitos finda
por impor-se uma ordem moderna de cima para baixo em um impeto civilizatério que
pudesse criar uma rede de solidariedade imposta.

Reis avalia que o Estado brasileiro tem relacGes corporativistas que nao
reconhecem interesses sociais autdbnomos, contrubindo para a desintegracédo social, em
conjunto com alta desigualdade social. Observa que as camadas mais pobres de
organizam em torno de uma rede de trocas clientelistas e que 0s mais ricos séo
mobilizados por questdes de cunho religioso.

Putnam propfe que ndo ha uma dominacdo entre padrdes materiais sobre
culturais, mas sim uma interagdo entre ambos os padrdes que se reforgariam
mutuamente, pois “o processo de acumulacdo de capital social — cooperagéo,
confianca, reciprocidade, civilidade e bem-estar coletivo; enfim, o conjunto de
elementos que desenham uma comunidade civica — faz-se acompanhar, na maioria das
vezes, de prosperidade econdmica, desenhando uma espécie de circulo virtuoso”.
(Esteves, 1998).

A contrapartida, conforme percebe Putnam, pode ser encontrada naqueles
casos como o de Montegrano, onde a auséncia de capital social mantém com a
estagnacdo econdémica uma relagdo de mutuo reforco.

Entretanto, temos no caso brasileiro, mais especificamente nas favelas
cariocas, diversas formas de associativismo que superam e muito as de regides mais
abastadas. Devemos lembrar que as associacBes de moradores, escolas de samba,
mutirdes, dentre diversas outras formas, viram nas areas mais pobres da cidade um
mecanismo de reproducdo e perpetuacdo até o momento do dominio dos grupos
armados.

Se andarmos pelas ruas de um bairro como Ipanema, veremos em qualquer
esquina pelo menos trés atores sociais que trabalham explorando ilicitamente o espago
publico: flanelinhas (guardadores de carro), vigias (segurancas privados) e camel6s
(vendedores ambulantes).

A existéncia desses trés atores nas areas mais nobres da cidade denota uma

divisdo territorial também na cidade formal. Temos, assim, o flanelinha que paga
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propina para a policia para manter o seu ponto. O cameld que também paga propina ou
consegue seu ponto em feiras locais através de negociatas politicas. E o vigia que recebe
normalmente de comerciantes para manter a ordem do territorio sob o seu controle.
Todos esses atores existem por conta de trocas de mercadorias politicas permeiam boa
parte das relagdes entre o publico e o privado no pais.

Entretanto, isso ndo explica por que as favelas foram dominadas por grupos
armados e ndo outras areas da cidade. Seria a falta de coesdo social? A sujeicédo
criminal? O abandono do Estado? A baixa capacidade de controle sobre os jovens? A
mobilidade residencial? O familismo amoral? A desigualdade social? A falta de capital
social? Todos os fatores somados?

No capitulo a seguir, trabalharemos com o conceito de mercadoria politica
para entender a questdo da eficacia das politicas publicas e a sua relagdo com o baixo
grau de accountability e governanca existentes na sociedade brasileira que, mesmo apos
as mais diversas reformas que intentavam introduzir, de cima para baixo, uma

comunidade civica, ndo teriam obtido éxito.
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Capitulo 11 — Politica Publica na Favela

No Rio de Janeiro, o imaginario da “cidade partida”, expressdao cunhada por
Zuenir Ventura, reforca as diferencas territoriais da cidade, tendo de um lado o asfalto e
do outro a favela. Tal construcdo foi feita ao longo de décadas, estando presente em
romances como “O Cortico” de Aluisio Azevedo (1890) e mesmo em revistas do inicio

do século:

O Rio é a cidade dos contrastes. Sai-se da Avenida Rio Branco e cai-
se em vielas coloniais. Véem-se nas nossas ruas senhoras ricamente
vestidas, homens no rigor da moda e misturados com eles, na mais
franca promiscuidade, individuos imundos, de camisa e meias
desbotadas, esfarrapados e descalgos. De um lado ouvem-se frases de
cortesia entre gente bem educada e do outro palavrdo e obscenidades
atiradas a esmo pelo pessoal da lira. E para cimulo quando se entra na
Avenida (...) e o olhar paira a esquerda, descortina-se la ao alto, a dois
passos da formosa artéria, um trecho de Africa. Reparem. Tem-se a
impressdao de ver ali pertinho Dakar ou Sdo Vicente.” (“O RIO ¢ a
cidade dos contrastes. (Revista Fon-Fon, Rio de Janeiro, 10 outubro
de 1914).

Os contrastes historicamente construidos na cidade do Rio de Janeiro se
evidenciaram mais fortemente pela violéncia e estigmatizacdo de uma parcela da
populacdo que vivia e ainda habita determinadas areas da cidade que hoje somam juntas
ndo muito mais do que 42 mil km?, segundo dados do IBGE/IPP.

As favelas povoam o imaginario de pessoas do mundo inteiro. Sua imagem é
na maior parte das vezes associada a violéncia. Ao longo do século XX, desde o
surgimento da primeira favela no Rio de Janeiro® (Morro da Providéncia — antigo
Morro da Favela), passando pelo fim dos corticos até hoje em dia, diversas formas de
exploracdo de mercados ilegais tiveram sua delimitacdo ligada ao territorio,
normalmente na favela. Em entrevista com a Tia Lucia, moradora e personagem

emblematico da Providéncia, a mesma nos revelou que:

3! Licia do Prado Valladares contesta essa informagdo em seu livro “A Invengdo da Favela”, apontando o
Morro do Santo Antdnio como a primeira favela. Entretanto, levanta a hipotese de a expressdo favella ter
se aplicado primeiro a Providéncia, e posteriormente a demais favelas, por conta da forte influéncia que a
obra “Os Sertdes” de Euclides da Cunha teria sobre a elite da época.
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O que fez da favela um lugar violento foi a ambicdo, o olho grande.
Antigamente era contrabando de bebidas e cigarro. [...] Depois foi o
jogo do bicho, mas nunca pararam 0 contrabando. Até que
descobriram que o que dava dinheiro era a droga e dai ndo tinha mais
volta. (Entrevista sobre a Providéncia: Tia Lucia — Providéncia —
08/12/2011).

A Providéncia, ap6s mais de um século de sua cria¢do, bem como mais 29
outros territorios da cidade, somando mais de 170 favelas, sofreu um processo de
intervencdo do Estado a partir do final de 2008 através de instalagdo de postos de
policiamento. Essa nova forma de atuacdo policial dentro das comunidades cariocas foi
denominada Unidade de Policia Pacificadora (UPP)*.

Muitos pesquisadores®® comecam a levantar questionamentos sobre a presenca
ou nado do Estado nas favelas antes das UPPs. Muitas das falas denunciam uma situacédo
de completa auséncia do Estado que teria passado a “ocupar” os morros a partir da
implementacdo de uma proposta advinda da seguranca publica.

Quando da instalacdo das UPPs, foi formada uma forga-tarefa do Estado para
ocupar com servigos essa areas da cidade sob 0 argumento de que somente a policia ndo
seria suficiente para manter a paz nas favelas. Comecaram a ser elaboradas politicas
publicas interventivas que pudessem integrar essas areas a cidade. Entretanto, a falta de
uma meta comum somada com o visivel insulamento burocratico da Administracdo
Publica estadual e municipal, levou muitas propostas a se sobreporem, gerando um
questionamento quanto a efetividade dessas politicas.

Neste capitulo, propomos um estudo sobre politicas publicas de sorte a
apresentar conceitos e o0 problema no controle de sua efetividade. Também
trabalharemos com a ideia de mercadoria politica e sujeicdo criminal para
compreendermos melhor as limitagcbes que se impdem as politicas publicas em sua
execucdo nas favelas cariocas.

Para tanto, estudaremos o conceito de governanca e accountability, como

mecanismos de controle dessas politicas, bem como as diversas formas de controle

%2 No capitulo Ill, estudaremos mais profundamente o processo de pacificagio e o modelo de
policiamento proposto.
% Seminério SEBRAE...
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social exercida pelos muitos Conselhos que foram criados e que ainda se apresentam
incipientes em suas propostas.

Por fim, faremos um breve resgate da discussdo proposta por Luis Antonio
Machado sobre a politica na favela, através de entrevista com o presidente da FAFERJ

e relatos de moradores obtidos em reunides comunitarias.

1.  Planejamento Estratégico e Politicas Publicas.

A gestdo do setor publico se caracteriza muitas vezes pelo improviso e pela
falta de planejamento, com reflexos profundos na formulacdo e na implementacao de
politicas publicas e na articulagdo entre elas. Na gestdo publica, € muito comum que o
governante atue sem um plano, de acordo com as circunstancias emergenciais que vao
acontecendo no dia a dia.

Nesse contexto, a recuperacdo da abordagem proposta por Carlos Matus -
Planejamento Estratégico Situacional - PES*, constitui uma oportunidade de
aprofundamento da discussdo da importancia e do significado do planejamento para a
administracdo publica.

Na proposta do autor, o planejamento se constitui no instrumento nuclear da
acdo de governo, voltado a transformacéo do presente na busca por um futuro diferente.
Dentre os elementos que estdo na base do processo de planejamento, o autor destaca a
dificuldade em articular a pluralidade de atores e interesses envolvidos.

Desta forma, para Matus:

(...)planejar é tentar submeter o curso dos acontecimentos & vontade
humana, néo deixar que nos levem e devemos tratar de ser condutores
de nosso proprio futuro, trata-se de uma reflexdo pela qual o
administrador publico ndo pode planejar isoladamente, esta se
referindo a um processo social, no qual realiza um ato de reflex&o, que
deve ser coletivo, ou seja, planeja quem deve atuar como indutor do
projeto. (MATUS, 1993, p. 13)

% MATUS, C. Politica, planejamento e governo. Brasilia: Editora IPEA, 1993.
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Matus sintetiza 0 ambiente do gestor publico por meio de trés vértices de um
triangulo, conforme a Figura 1. O primeiro vértice é o Projeto de Governo ou Plano que
expressa a direcdo que pretende imprimir a administracdo. O segundo Vértice é a
Capacidade de Governo, determinada pela competéncia técnica e recursos financeiros.
O ultimo vértice é a Governabilidade, que demonstra o potencial de articulagdo com 0s

agentes envolvidos nos &mbitos interno e externo.

FIGURA 1 — Tridngulo de Governo

A
P roj et"c"r-\
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/ Govemabilidad de Governo

Governar, entdo, exige articular trés variaveis:

a) O projeto de governo, entendido como a proposta de meios e objetivos que
compromete uma mudanca para a situacao esperada;

b) A capacidade de governo, que expressa a pericia para conduzir, manobrar e
superar as dificuldades da mudanga proposta, e;

c) A governabilidade do sistema, que sintetiza o grau de dificuldade da
proposta e do caminho que deve se percorrer, verificAvel pelo grau de aceitacdo ou
rechaco do projeto e a capacidade dos atores sociais para respaldar suas motivacoes
favoraveis, adversas ou indiferentes.

A cumulatividade dessas trés variaveis nao é algo de facil consecugdo. Apenas
a titulo exemplificativo, como veremos no ultimo capitulo, quando da elaboracdo da
UPP Social por Ricardo Henriques e Silvia Ramos, ainda em 2010, na Secretaria de
Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos, tinha-se um plano de governo, uma

capacidade de governo, porém ndo havia governabilidade. Ap6s a sua ida para o
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Instituto Pereira Passos na prefeitura do Rio de Janeiro, conseguiu manter o plano e a
capacidade de governo. Em algum grau, conseguiu certa governabilidade, porém o
insulamento burocratico da Administracdo Publica tornou essa governabilidade bastante
fragil.

No &mbito do governo do Estado, apos a entrada de Rodrigo Neves no lugar
de Ricardo Henriques na Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos
Humanos, nao havia um projeto de governo e nem governabilidade para a UPP Social,
ja que ndo havia um plano definido para as politicas nas areas pacificadas e nem a
articulacdo necessaria para a sua implementagdo com as demais secretarias e mesmo
internamente.

Entretanto, muitas vezes, ter um projeto ou plano de governo néo significa ter
um direcionamento para a politica. Propomos mais uma variavel interveniente para ser
adicionada ao projeto de governo. Para compreender melhor essa proposicéo,
retornamos a questdo da UPP Social. Temos neste caso um projeto com objetivo bem
claro, porém sem indicadores que possam acompanhar a sua efetividade de sorte a gerar
metas que se traduzam em um programa exitoso.

Como veremos, a principal meta do programa € a sua transitoriedade, que €
alcancada com a integracdo das favelas a cidade, através da reducdo das desigualdades,
tida como principal fator para a segregacdo urbana e para a violéncia, segundo 0s
idealizadores dessa politica pablica.

Assim, o alcance da meta se traduziria em desnecessidade das equipes de
gestdo social em permanecerem nas favelas, uma vez que se alcancaria 0 objetivo de
integracdo favela-cidade. Essa integracdo se daria pela via dos servigos publicos,
equalizando sua prestacdo na favela com a cidade, casando oferta com demanda
comunitéria.

Entretanto, a falta de uma meta clara, gera um problema quanto ao
direcionamento dessa politica, de sorte a nortear as a¢fes dos governantes quanto a
possibilidade de integracdo das politicas publicas e as metas a serem alcancadas. N&o
haver uma meta comum a ser alcangada por todas as secretarias envolvidas manteria a
desarticulagéo das politicas setoriais, de sorte a todas as intervencdes gerarem um baixo
impacto.

No ambito do governo do Estado, o Secretario Rodrigo Neves observou que a
falta de governabilidade poderia levar o projeto de governo (UPP Social) a uma baixa
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efetividade. Prop6s entdo a cria¢do, por decreto, de um Comité Executivo de Politicas
Sociais para os Territorios Pacificados (CEPS), composto por doze Secretarias de
Estado e a Defensoria Pablica, que teriam uma interface com as equipes de campo da
UPP Social, de sorte a tentar resolver o problema da governabilidade, absorvendo as
demandas de campo obtidas pelas equipes de gestdo social. Entretanto, mesmo apés a
criacdo do CEPS em 1° de abril de 2011, a falta de um direcionamento, de um projeto
claro e, principalmente, de um orcamento, levou a proposta de integracdo também a
uma baixa efetividade, ja que ndo havia forca politica e nem uma meta comum.

Em situacdo inversa, na Secretaria de Estado de Seguranca (SESEG),
conseguimos enxergar a cumulatividade dos trés vértices e uma orientacdo clara, uma
vez que ha um direcionamento com metas estipuladas pelo governo (através de Sistema
Integrado de Metas que controlaria diversos indices criminais no Estado, com foco na
reducdo da letalidade), um projeto de governo bem definido e a ser realizado em etapas
até 2014 (implementacdo de UPPs), capacidade de governo (pessoal, logistica e
financeira) e governabilidade (a Seguranca Publica se torna o carro-chefe das politicas
publicas do governo do Estado, direcionando as acfes de diversas secretarias, até
mesmo com programas voltados somente para as areas pacificadas).

O caso da Seguranca Publica é um bom exemplo de que a presenca das trés
varidveis de forma cumulativa e ainda um direcionamento preciso do que se quer obter
com essa politica publica, resultou no alcance das metas estipuladas pela SESEG, que
foram em sua boa parte alcancadas através da reducdo dos indices de letalidade no
Estado do Rio de Janeiro.

Talvez devéssemos nos questionar qual seria a dificuldade das demais
secretarias em articular politicas nos territorios pacificados. E poderiamos ter como
possivel resposta o fato de que as metas tracadas para a seguranga publica ndo sdo
suficientes para direcionar as politicas das demais secretarias a ponto de poderem gerar
indicadores e metas comuns a serem alcangadas além da proposta de dominio territorial
trazida com as UPPs.

Portanto, teriamos que nos questionar se seria possivel a “pacificagdo” através
de outras secretarias, sem a participacdo da SESEG para entendermos a inversao que se
da na construcdo de uma politica setorial com o envolvimento transversal dos demais
servicos publicos. Ou seja, seria 0 mesmo que nos levantarmos questdes como a

possibilidade de a SESEG elaborar uma politica publica eficaz para a tematica racial,
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por exemplo. Cremos que seria possivel, mas a dificuldade seria grande, tendo em vista
que, normalmente, o publico mais estereotipado nas a¢@es policiais € proprio negro.

Entdo como se conceber que as demais Secretarias de Estado poderiam
reforcar as politicas de seguranca publica com uma ocupacdo social? Isso garantiria a
pacificagdo?

Por conta disso, apontamos o caminho das teorias tratadas no primeiro
capitulo, em que temos a construcdo do capital social e da eficacia coletiva como
propostas de um controle social realizado pela propria populagéo, através do reforco do
controle informal no nivel paroquial pelo Poder Publico. Entretanto, vimos que no caso
brasileiro, assim como no sul da Italia, ha certa dificuldade na conformacéo do capital
social por conta da pratica familista amoral e do homem cordial. Teriamos que pensar
em estratégias melhor aplicaveis ao caso brasileiro, em que poderiamos ter alta coesédo
social que ndo se traduziria em eficécia coletiva. Retornaremos a essa questdo no ultimo
capitulo, quando estudarmos a UPP Social e o programa Territorios da Paz.

Podemos observar, entdo, dois fatores para que haja um problema na
efetividade das politicas sociais nas areas pacificadas. O primeiro fator se refere a
propria proposta de intervencdo nos Territérios Pacificados como forma de garantir a
ocupacdo policial. Neste ponto, parte-se da premissa de que o indicador que melhor
traduziria a efetividade de uma politica social seria a sua capacidade de pacificar a
favela, ajudando as forcas policiais na sua tarefa.

O segundo fator se refere ao que seria o “social” que estaria faltando nas
UPPs, ou seja, todas as secretarias estaduais € municipais, a exce¢do da Seguranca
Publica, deveriam entrar juntas e articuladas no territdrio, perseguindo a meta da
pacificacdo, porém sem uma metodologia e um direcionamento que pudesse de fato
unificar as propostas.

A UPP Social nasce dessa necessidade de articulacdo de todas as secretarias
para perseguir a meta de consolidagdo do processo de pacificacdo, proposta pela
SESEG.

Entretanto, a falta de clareza do que seria essa meta e também o insulamento
burocratico existente em todos os niveis da Administracdo Pudblica, bem como o
presente nas concessionarias de servico publico de todo o pais, vém agindo como

importante Obice para a sua consecugao.
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Temos, portanto, que a elaboracdo de politicas publicas depende dos
indicadores construidos e o seu direcionamento se impde através de controle de metas.
A diretriz de uma politica publica é dada através de indicadores, devendo-se estipular o
publico-alvo da proposta: individuo ou grupo. Se a proposta for impactar em ambos,
entdo deve-se perguntar como se avaliard o impacto da politica e sua eficiéncia
trabalhando-se com um grupo de controle, tracando metodologias de impacto que
possam ser acompanhadas no plano do grupo e do individuo.

Devemos entdo propor um modelo de avaliacdo de politicas publicas que leve
em consideracdo indicadores que ndo se traduzam em uma relacdo causal basica ou
linear. A ideia é complexificar a leitura dos indicadores, observando que a principal
diferenca entre monitoramento e avaliacdo é a mesma que entre uma fotografia e a sua
interpretacdo™. Portanto, premissas falsas podem nos levar a conclusdes falsas, como
por exemplo a relagdo silogistica entre o sapato que fica molhado todas as vezes que
usamos guarda-chuvas. Essa hip6tese nos levaria a parar de usar guarda-chuvas todas as
vezes que chover, pois haveria uma relacdo direta entre 0 seu uso e ter sapatos
molhados.

A mesma coisa se aplica as politicas publicas, pois um indicador pode nos
levar a concluséo causal de que ndo ha efetividade em determinada acdo, quando o que
ocorre é que a relacdo causal estabelecida ndo é suficiente para explicar o efeito obtido.
Portanto, o ideal ¢ a complexificacdo dos indicadores de sorte a nos levar a uma “leitura
da fotografia” que nos indique resultados praticos.

Na sociedade contemporanea, € muito comum que 0S governos promovam
politicas que atendam as mais diversas etapas da vida do cidaddo. As politicas
interventivas durante o ciclo da vida se aplicam a grupos ou individuos, considerando o
impacto a que se propdem.

No caso brasileiro, por exemplo, ha politicas que cobrem o ciclo da vida dos
cidadédos desde a primeira infancia, como o Brasil Carinhoso, até a terceira idade —
aposentadoria rural, programa Brasil sem Miséria, dentre diversos outros.

A implementacio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

compartilha a responsabilidade de implementacdo de politicas publicas com todos os

% Modelo interpretativo proposto por Arianna Legovini (DIME — Banco Mundial) no workshop
Internacional de Avaliagdo de Impacto sobre Politicas Publicas promovido pelo Banco Mundial e pelo
IPP no Rio de Janeiro em 19/03/2013.
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entes federativos, devendo cada um dos elos da cadeia supervisionar e controlar a
politica.

No esquema abaixo, elaborado por Arianna Legovini com base no artigo de
James Heckman®®, podemos observar algumas das questdes chaves que sdo
consideradas para se avaliar a efetividade das politicas interventivas durante o ciclo da
vida.

Questdes chaves para aumentar a efetividade das politicas interventivas

durante o ciclo da vida:

Quando Intervir? Quem Deveria ser o Alvo? Como deve-se intervir?

@

Pré-natal/estagios iniciais da vida / Plano Individual / Juventude / Plano
Familiar / Vida Adulta / Plano Comunitario / Mudando perspectivas, aumentando
informac@es, promovendo melhor tomada de decisdo, aumentando habilidades sécio-

emocionais, abordagem “broken windows”.

Seguindo essa perspectiva, as politicas sociais nas favelas poderiam ter como

foco a abordagem da teoria das “janelas quebradas™

, em que se pensaria em
intervencdes no plano individual (acOes para a juventude, por exemplo) e no plano
comunitério (obras sociais, por exemplo).

A teoria das janelas quebradas foi desenvolvida por James Wilson e George
Kelling no artigo “Broken Windows™*®, no inicio da década de 1980. O titulo se refere
ao exemplo de um prédio com algumas janelas quebradas. Segundo essa proposta, se as

janelas ndo forem consertadas, haveria a tendéncia de que vandalos tornassem a quebrar

% LEGOVINI, Arianna apud HECKMAN, James J.. SCHOOLS, SKILLS, AND SYNAPSES in NBER
WORKING PAPER SERIES. NATIONAL BUREAU OF ECONOMIC RESEARCH. Cambridge, 2008.
Disponivel em: http://www.nber.org/papers/w14064. Acessado em: 19/03/2013.

37 Adotaremos essa tradugdo da teria americana “broken windows”, apesar de “windows” neste caso se
referir muito mais a vidracas do que a janelas propriamente ditas.

% James Q. Wilson and George L. Kelling. "BROKEN WINDOWS: The police and neighborhood
safety". 1982. Disponivel em: http://www.manhattan-institute.org/pdf/_atlantic_monthly-
broken_windows.pdf. Acessado em: 12/10/2012.
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algumas outras janelas, podendo até mesmo virem a ocupar ou danificar completamente
o prédio. Outro exemplo se refere as calgadas onde lixo se acumula até que o espago se
torne um depdsito de lixo, uma vez que as pessoas identificardo o espaco como ponto de
descarte, podendo vir a se tornar espaco de crimes, diante de sua degradacéo.

Na década de 1990, Wilson e Kelling®® retornaram a essa teoria para propor
intervengdes que pudessem “consertar as janelas”, restaurando a ordem e diminuindo a
incidéncia de crimes, baseando-se em intervencbes urbanas ocorridas nas cidades de
Nova York e Seattle.

Essa perspectiva € duramente criticada por Robert Sampson e Stephen
Raudenbush, demonstrando que fatores muito além da desordem urbana teriam
influenciado nas taxas de criminalidade, tais como a baixa eficicia coletiva. Desta
forma, a relacdo entre desordem urbana e crime observadas em uma ldgica causal seria
falsa, pois a coesdo entre moradores combinada com uma rede de solidariedade para o
controle social do espacgo publico teria uma influéncia muito maior na incidéncia de
crimes, segundo seus estudos, demonstrando baixa relacdo entre desordem no espaco
publico e as taxas de crime.

De fato, a teoria das janelas quebradas resgata a ja ultrapassada teoria da
desorganizacdo social em seu aspecto mais primitivo, atribuindo ao territério a culpa
das altas taxas de criminalidade.

Entretanto, essa teoria tem grande influéncia na construcdo de politicas
publicas que defendem uma relacdo direta, e causal, entre desordenamento urbano e
altas taxas de criminalidade. N&o seria por acaso que Nova York teria adotado a politica
de tolerancia zero*, que seria largamente adaptada no Brasil e, mais especificamente,
no Rio de Janeiro com as Unidades de Ordem Publica através da criacdo de uma
secretaria municipal responséavel especificamente pelo controle ostensivo do espago

urbano, a Secretaria Especial de Ordem Publica (SEOP).

% George Kelling and Catherine Coles. Fixing Broken Windows: Restoring Order and Reducing Crime in
Our Communities. Free Press, 1997.

0 Em 1993, William Bratton se tornou Chefe da Policia de Transito de Nova York. Bratton se baseou na
teoria de Kelling para propor a politica de “tolerancia zero” e “qualidade de vida” no governo de Rudolph
Giuliani. Essa relagdo proxima entre a teoria das janelas quebradas e a sua implementacdo pratica é
melhor descrita no artigo escrito por Bratton e Kelling em 2006: There Are No Cracks in the Broken
Windows - Ideological academics are trying to undermine a perfectly good idea. Disponivel em:
http://old.nationalreview.com/comment/bratton_kelling200602281015.asp. Acessado em: 12/10/2012.
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Também podemos pensar em outras propostas interventivas capitaneadas por
arquitetos e engenheiros e que tém, atualmente, grande clamor nos paises latino-
americanos, principalmente nas areas mais degradadas e pobres das cidades. Nesse
contexto, intervengdes como bibliotecas, ludotecas, teleféricos, “revitalizacao”,
urbanizacéo e diversas outras intervenc6es urbanas vém ganhando cada vez mais espaco
como politicas sociais que em algum grau reforcam a teoria das janelas quebradas,
sendo realizadas sem consulta popular por serem consideradas como restauradoras da

ordem urbana.

2. Politicas Publicas, Governanca e Accountability.

O impacto esperado de uma politica publica depende de diversos fatores,
dentre os principais estdo os incentivos oferecidos pelo provedor e recebidos por quem
demanda. Entretanto, a informacdo clara e a consulta publica sdo mecanismos
importantes para que haja um impacto efetivo dessas politicas. O baixo grau de estimulo
ao controle social sobre as intervencdes no plano local tém levado a um problema
quanto a sua aceitacdo. Como as politicas vem sendo propostas verticalmente no Rio de
Janeiro, com baixo grau de consulta popular, podemos observar um problema quanto a
governanca e de accountability, que se traduzem em baixa efetividade das politicas
publicas.

Para os principais tedricos da democracia, de Stuart Mill a Robert Dahl, “a
principal caracteristica de uma democracia é a constante sensibilidade do governo em
relagdo as preferéncias de seus cidaddos™™.

Poderiamos, entdo, dizer que o bom governo é o que viabiliza e/ou realiza
aspiracdes coletivas; é sensivel as demandas da populacdo, ou seja, é eficaz. Tal
eficacia, no entanto, diz respeito a efetividade dessa geréncia governamental, no caso

a boa governanca.

* PUTNAM, Robert D. Comunidade e democracia: a experiéncia da Italia moderna. RJ: Ed. FGV, 1996.
P. 25.
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Segundo Marcus André Melo*, a Governanca é definida pelo Banco
Mundial como “a maneira pela qual o poder é exercido no gerenciamento dos
recursos sociais e econdémicos de um pais. Correlativamente, boa governanca diz
respeito a efetividade desse gerenciamento”. Uma vez que a governanga engloba
técnicas de governo, boa governanca requer boas técnicas.

Relativamente & boa governanca, sdo indicados®® principios que poderiam
guiar acdes e gerir assuntos de forma sustentavel e pratica:

a) abertura - refere-se a um trabalho transparente, bem como ao uso
de linguagem mais acessivel por parte das institui¢des publicas;

b) participagéo - deve comportar uma abordagem aberta e abrangente
dos problemas através da continua troca de ideias com os cidad&os.
Isso certamente levara a confianca popular nos resultados das
politicas adotadas;

c) responsabilizacdo (accountability) - passa pela definicdo de
atribuicdes a cada instituicdo;

d) eficacia - objetivos claros e programas oportunos refletem na
forma de governar; e

e) coeréncia - tomada de medidas compreensiveis nas politicas
publicas, gerando comprometimento dos organismos com relacao

as mudancas.

Os referidos principios desempenhariam um papel vital na criacdo de um
ambiente que conduz ao desenvolvimento econdmico e social e na divisdo equitativa
das riguezas. Na medida em que permitem um gerenciamento transparente e
responsdvel de todos os recursos do pais, eles reduziriam a corrupcdo e,
consequentemente, fortaleceriam a democracia.

De fato, para Ricardo Seitenfus e Deisy Ventura*, “as praticas da boa
governanca sdo exigidas tanto pelo Banco Mundial como pelo Fundo Monetario

*2 MELO, Marcus André B. C. de. Ingovernabilidade: desagregando o argumento. In VALLADARES,
Licia e COELHO, Magda Prates (orgs.). Governabilidade e pobreza no Brasil. RJ: Civilizacdo Brasileira,
1995. P.30.

*3 UNIAO EUROPEIA. Comisséo das Comunidades Européias. Governanga Européia: Um Livro Branco.
Bruxelas, 25/07/2001. pp. 8, 10 e 11. Disponivel na URL:
“http://europe.eu.int/comm/governance/white paper/index _en.htm”.
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Internacional no que tange a liberagdo de recursos financeiros”. Além da conotagdo
estritamente econdmica, as exigéncias passam pelo fim da “excessiva” intervencao
estatal na economia, mercado estavel e revisdo valorativa dos salarios e pensdes, essas
institui¢des visam um abrandamento da “corrupc¢do”, definida como o abuso de
autoridade ou confianga para alcancar beneficios particulares (patrimonialismo).

Logo, Banco Mundial e FMI prescrevem o combate a “mé governanga” aos
paises solicitantes de auxilio, com o argumento de que essa pratica incentivaria a
“corrup¢ao”, piorando as distor¢des na alocagdo de recursos e na distribuicao de renda,
além de afetar negativamente o crescimento e o padréo de vida.

Seguindo as diretrizes da boa governanca, os paises devem trocar experiéncias
e discutir a respeito da melhor forma de administrar os assuntos internos. Surge dai a

- 45
“Comissao sobre Governanca Global™”

, que ao tomar decisdes a nivel global serve
como fundamento e influéncia das decisdes tomadas a nivel local, nacional e regional,
contando com a capacidade e os recursos de um grande nimero de pessoas e instituicdes
em Varios niveis.

No entanto, o conceito de boa governanca e sua aplicacdo escondem, atras de
seu cunho democratico, seu verdadeiro significado, ou seja, essas imposic¢des vindas dos
financiadores internacionais para que haja maior responsabilizacdo, eficacia, coeréncia,
abertura e participacdo sdo, na verdade, o que conhecemos como Reforma do Estado, na
qual vem embutida a idéia de eficacia administrativa, eficiéncia e austeridade.

Com a idéia de boa governanca, adotamos um padréo de politicas publicas que
configurou certa extrapolacdo constitucional, pois a Constituicdo preconizava a
participacdo da sociedade civil através de maior delegacdo de poder aos municipios, e
algumas entidades publicas, pela Unido e os Estados Membros.

Seguindo-se 0 padrdo Reformista, que introduziu Emendas & Constituigéo,
admitiu-se a incompeténcia estatal para administrar diretamente a economia, delegando
tal competéncia para 6rgdos de sua administracdo indireta (como forma de evitar o
“clientelismo” e o “patrimonialismo” que estariam assolando a sociedade brasileira),
gue tenham eficiéncia para regular a economia, ou a concessao a iniciativa privada da

exploracdo dos servigos publicos, anteriormente prestados pelo Estado.

* SEITENFUS, Ricardo e VENTURA, Deisy. Globalizagao: significado e conseqiiéncias. In VENTURA,
Deisy de Freitas Lima e ILHA, Adayr da Silva. O Mercosul em Movimento Il. Porto Alegre: 1999. P.174.
* Comisséo, criada em 1992 por 28 personalidades publicas internacionais, sendo grupo independente
que busca alertar para a necessidade da formacdo de canais de comunicacdo entre 0s paises como
instrumentos a paz e prosperidade mundiais.
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Conforme estudamos em 2008, em nossa dissertagdo de mestrado, essa
Reforma do Estado marca para 0s organismos financeiros internacionais a
implementagdo da “boa governanga” no Brasil, ou seja, a “seguranga” necessaria para
que haja transparéncia, austeridade e eficacia na administracdo publica ante a
“assoladora corrup¢do”. Para o Brasil, a boa governanga aparece como a “Era das
Privatizagdes” e de implementacdo das Agéncias Reguladoras, bem como de outros
orgdos da administracdo indireta com competéncia regulatoria em setores
especializados.

Essa “necessaria seguran¢a” ¢ demandada pelos organismos internacionais que
exigem a implementacdo da boa governanga como reforma imprescindivel a “boa”
administracdo publica no combate a corrupcao, ao clientelismo e aos proprios governos.
Estes sdo vistos como desestabilizadores do Estado, devendo-se adotar e aplicar essas
“reformas necessarias” para que o Estado, e consequentemente os investimentos
estrangeiros, se mantenham estaveis diante dos governos.

Desta forma, o novo modelo de Estado gerencial admite a prestacdo de
servicos de forma descentralizada, atribuindo a instituicdes privadas funcbes que
outrora eram do Estado.

Isso explica a descentralizacdo na prestacdo de servicos publicos ao longo dos
anos 1990 e 2000 para ONGs, OSCIPs e outras entidades privadas em substituicdo ao
Estado.

Um dos meios de tornar possivel a introdug¢do da “boa governanga” € atraveés
da desregulacdo econdmica, conforme estudado na dissertacdo de mestrado. Outra
forma se da através de orcamento participativo ou da construcdo de politicas publicas de
forma participativa.

Entretanto, a excecdo de algumas experiéncias de or¢camento participativo no
Brasil*, a teoria da boa governanca tem servido para a introducdo de dispositivos de
controle social de baixa efetividade e que findam por legitimar a politica publica vinda

*® Nesse sentido, AVRITZER, Leonardo. O Orgamento Participativo e a Teoria democratica: um balango
critico. Disponivel em:
http://www.democraciaejustica.org/cienciapolitica3/sites/default/files/orcameto_participativo_e_teoria_de
mocratica_-_leoardo_avritzer.pdf. Acessado em: 10/08/2012.
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de cima para baixo. Isso se deve ao baixo grau de capital social encontrado na sociedade
brasileira, mas também & forma de estruturago das consultas ptblicas®’.

A boa governanca é defendida por varios autores como a capacidade
financeira e administrativa de uma organizacdo implementar politicas de forma
“cidada”, em defesa da Res Publica e com legitimidade, servindo como controle ao
patrimonialismo, ao clientelismo e as formas ilicitas de apropriagdo do publico pelo
privado.

Esse tipo de governanca, para ocorrer, se valeria de certa transparéncia e maior
publicizacdo dos atos, possibilitando controle pela sociedade civil como um todo, ou
como Bresser Pereira defende, nessa forma de controle democratico, “a
responsabilizacdo do administrador publico perante a sociedade”. (Bresser Pereira,
1999, p.147).

Para varios tedricos da Reforma do Estado, o papel da sociedade civil,
participando da gestéo publica de forma prévia, concomitante e subsequentemente, abre
espaco para participacao institucional na gestdo orcamentaria, financeira, contabil e
patrimonial, como agente fiscalizador do desempenho governamental. Pode-se, entéo,
conceituar esse “controle publico social” como o processo através do qual a sociedade
civil, diretamente ou através de seus representantes, participa da gestdo publica para que
sejam atendidas as demandas sociais. Dessa participacdo da sociedade surge a
necessidade de responsabilizacdo do gestor pelos seus atos e a prestacdo de contas, ou
seja, a accountability.

Nesse sentido, entende Bresser Pereira (Bresser Pereira e Spink, 1999) que,
por ser 0 mecanismo de responsabilizacdo dos politicos e burocratas perante a
sociedade, tem que se enxergar a accountability como uma ferramenta do sistema de
controle publico social, com toda a autonomia necessaria para tornar publico os
trabalhos desenvolvidos com eficacia ou ineficacia, cabendo a sociedade civil avaliar o

desempenho de seus representantes.

*" VVimos em nossa dissertagdo de mestrado que a divulgacdo e o processo participativo nas consultas
publicas das agéncias reguladoras se da basicamente por empresarios e agentes do Estado que
comparecem a reunido para fazer quérum minimo para a aprovagao das resolugdes. Ha baixa participacéo
do movimento social, entidades de defesa dos direitos do consumidor e mesmo da prépria populagéo.
Para mais informacOes acerca desse tema, ler: MISSE, Daniel. A Consolidacdo das Agéncias Reguladoras
no Brasil. Dissertacdo de Mestrado defendida junto ao PPGSD/UFF. Niterdi, 2008.
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Para Guilhermo O Donnell*

(1998), ndo € mais suficiente apenas o conceito
classico de accountability vertical, que se refere, sobretudo, ao controle, por parte da
populacdo, dos atos de seus governantes através, principalmente, do voto. E preciso que
dentro do aparelho estatal exista uma teia, uma rede de agéncias (agentes) interligadas
que se comuniquem com regularidade para permitir o controle permanente da
administracdo publica e da gestdo dos recursos publicos. Dentro dessa rede de agentes,
0 que seria a accountability horizontal, identificamos, no caso brasileiro, diversas
formas de responsabilizacdo e controles sociais. Dentre o0s controles observamos
especialmente o controle externo e o interno efetuado por 6rgaos, entes e instituicdes. A
principal fonte legislativa das ideias de controle externo e interno no Brasil est4 nos arts.

70, 71 e 74 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988):

Art. 70: A fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta,
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacéo
de subvengdes e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada poder.

Art. 71: O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido.

Art. 74: Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de
forma integrada, sistema de controle interno [...]".

Desta forma, para o jurista Hely Lopes Meirelles*®, o controle interno consiste
basicamente em um autocontrole, pois exercido pelos diferentes Poderes sobre seus
préprios atos e agentes. Ja o controle de um poder sobre o outro, como também o da
administracdo direta sobre a indireta é externo, sendo normalmente exercido pelo
Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas. Outra forma de controle
externo também exercido se d& através de entidades de controle social e de
consultas/audiéncias publicas.

No entanto, muitas dessas entidades de controle social estdo vinculadas a

administracdo direta de forma a legitimar a sua atuacdo, mas tambeém limitar as criticas

*® O°'DONNELL, Guilhermo. Horizontal Accountability and New Poliarquies. 1997. Revista Lua Nova,
n° 44, 1998.
* MEIRELLES, Hely. Direito Administrativo Brasileiro. SP: Malheiros, 2000.
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em uma estratégia de cooptacdo dos movimentos sociais>’. J& as consultas e audiéncias
publicas, como vimos em nossa dissertacdo (MISSE, 2008), assumiram um carater
eminentemente informativo e legitimador da politica publica, de sorte a limitar a
participacdo social e legitimar todo o procedimento nos moldes da boa governanca.

Desta forma, temos observado que os dispositivos de governanga e
accountability tém sido quase inexistentes no pais, seguindo uma ldgica de
implementacao proforma, na maioria das vezes, servindo como legitimador da politica a
ser implementada e limitador da participacdo democrética™.

Um exemplo de como governanga e accountability poderiam impactar
positivamente na construcdo de politicas publicas sem custo orcamentério é observado
por Ritva Reinikka e Jakob Svensson® no caso de Uganda.

O estudo proposto pelos autores demonstra que uma simples publicacdo em
jornais locais feita sistematicamente, publicizando o orcamento que determinadas
escolas recebem do governo, fez com que alunos, seus pais e professores exercessem

maior controle da sua execu¢do orgcamentaria, aumentando a eficacia coletiva e o capital

%0 Temos hoje Conselhos de todos os tipos, desde Conselhos de Direitos de minorias (mulheres, negros,
etc.) até Conselhos mais amplos como de Direitos Humanos e de Criangas e Adolescentes. Todos esses
conselhos estdo vinculados a alguma secretaria, seguindo a ldgica corporativista da relacdo do Estado
com 0s movimentos sociais, historicamente construida no Brasil por Getllio Vargas e que permanece até
os dias de hoje como estratégia de cooptacdo e limitacdo de sua atuagao.

1 Um caso bastante emblematico que acompanhamos foi o do projeto “Porto Maravilha”, que visa a
revitalizagdo da regido portuaria da cidade do Rio de Janeiro. Como parte desse projeto, o “Morar
Carioca” tinha a previsdo de remogdes de grande parte das favelas da Providéncia, Morro do Pinto e
Pedra Lisa para a construcdo de teleférico e a retirada de moradores de “areas de risco”. Houve apenas
uma audiéncia publica organizada pela Secretaria Municipal de Habitagdo do Municipio do Rio de
Janeiro, responsavel pelas obras, em que ndo se apresentava 0 projeto, mas apenas um protétipo da
intervencdo. Repentinamente, a populagdo dessas areas comegou a ter suas casas marcadas com tintas
coloridas com a abreviagdo SMH e uma numeracdo ao lado, lembrando praticas Nazistas durante a
Segunda Guerra Mundial. A falta de informacéo fez com que comecassem a especular, de acordo com as
cores das tintas nas casas, quem sairia primeiro. Como movimento de resisténcia, os moradores se
organizaram e procuraram a Defensoria PUblica (NUcleo de Terras e Habitagdo — NUTH), que entrou com
uma Medida Cautelar contra a prefeitura exigindo que o projeto fosse tornado publico. As casas
comecaram a ser demolidas e acordos individuais comegaram a ser feitos antes mesmo de o projeto ter
sido obtido pela Defensoria. Os moradores que permaneceram comecaram a participar de reunides do
Férum Comunitario do Porto, em resisténcia as remog¢des. Quando o projeto foi finalmente liberado para
a Defensoria, ndo havia nada de fato especificado, sendo uma proposta genérica com o titulo “Projeto
Medellin”, em que se transpunha uma foto de Paraty no topo da Providéncia como forma de ilustrar como
seria a intervencdo. Foi feito um contra-laudo por um perito, demonstrando a desnecessidade das
remogdes. Nunca foi realizada uma audiéncia publica em que os moradores pudessem adicionar algo ao
projeto e mesma a informacédo prestada foi quase inexistente.

>2 Ritva Reinikka e Jakob Svensson sdo ambos do Banco Mundial. Seu artigo “Fighting Corruption To
Improve Schooling: Evidence From A Newspaper Campaign In Uganda” trabalha a questdo da
governanca e accountability como estimuladores de uma politica piblica mais efetiva.
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social, promovendo um maior controle sobre a direcdo das escolas e melhorando a sua
estrutura e, consequentemente, todos os seus indices.

Nesse sentido, informacdo, governanca e accountability sdo essenciais para a
efetividade de politicas pablica no Brasil. No entanto, a baixa responsividade e
informacdo (transparéncia) ainda vém imperando como principal forma de realizagéo
dessas politicas, reduzindo o seu impacto e tendo pouco aceitacdao no plano local.

Os programas de gestdo social nos territdrios pacificados vém inovando nesse
sentido, aumentando a participacdo social no processo de construcdo de politicas
publicas ao propor, pelo menos metodologicamente, o acesso a informacdo e o
casamento entre oferta e demanda, de sorte a reforgar o processo de controle social na
implementacdo dessas politicas. Entretanto, a baixa governabilidade dessa proposta

ainda aparece como grande empecilho, conforme veremos no ultimo capitulo.

3. Sujeicdo Criminal e Mercadorias Politicas.

Para discutirmos a efetividade de politicas publicas nas favelas, devemos
entender a sua relacdo com a sociedade como um todo, para que possamos conhecer
como vém ocorrendo as intervencdes estatais nessas areas e qual a forma de apropriacédo
estabelecida em um contexto de forte sujeicdo criminal e permeado por trocas de
mercadorias politicas™.

Utilizamos o0s conceitos de sujeicdo criminal e mercadoria politica,
desenvolvidos por Michel Misse, para tentar entender como se d& a relagdo da favela
com o “asfalto”. Para tanto, utilizamos o modelo tipico ideal proposto por Misse, de
sorte a explicar as distor¢cdes que levam a criminalizacdo de determinadas praticas e a
relagdo de poder que as envolve.

A sujeicdo criminal é desenvolvida a partir do estudo do continuum referencial
de acdes representadas como normais, boas ou mas, proposto por Wilkins (1964). A

partir dessa proposta, Misse seleciona trés designacOes abrangentes, persistentes e

53 MISSE, Michel. Malandros, Marginais e Vagabundos & a acumulagéo social da violéncia no Rio de
Janeiro. Tese apresentada ao Instituto Universitario de. Pesquisas do Estado do Rio de Janeiro. 1999.
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vinculadas entre si e a outros tipos sociais para saturar o significado que a sujeicdo
criminal adquiriu nos tipos sociais historicamente datados da cidade do Rio de Janeiro:
0 malandro, o marginal e o vagabundo.

Observa a metamorfose construida em periodos histéricos em que cada um
desses tipos sociais se sucedem no tempo, obtendo cada um significado correspondente

a sujeicdo criminal imposta em sua época:

O vagabundo, com o significado de vadio, é tdo ou mais antigo que o
malandro do inicio do século e o marginal s6 aparece muito depois.
Mas o emprego atual do designativo vagabundo, no mundo do crime,
é praticamente equivalente ao significado que o emprego do atributo
malandro adquiriu a partir da década de setenta, acrescido no entanto
das qualidades do marginal, enquanto o significado de malandro hoje
ganhou uma idealizacdo que ndo existia no inicio do século, produzida
por contraposi¢do ao marginal e ao bandido. (MISSE, 1999, pp.205-
206).

Misse avalia que ao longo do tempo esses tipos vao se metamorfoseando,
sofrendo uma atenuacdo, ou seja, a construcdo social das condi¢cdes que permitem
definir a sujeicdo criminal é a mesma que permite definir a normalizacdo dos cursos de
acdo. Desta forma, a figura do malandro vai sendo atenuada com o tempo e sendo
idealizada como uma tradi¢do positiva, assim como a prépria sociedade como um todo
vai absorvendo girias e palavrdes em seu cotidiano que vdo em algum grau banalizando
a “sujeicdo criminal” enquanto construgdo rigida de diferencia¢do entre vagabundos e
trabalhadores, se fizermos uma leitura mais atual. A acumulacdo da sujeicdo criminal
seria um dos fatores que contribuiria para a acumulacéo social da violéncia, uma vez
954

que introduziria a “emergéncia de uma sociabilidade violenta

A sujeicdo criminal é definida como:

um processo social que incide sobre a identidade publica e muitas
vezes intima de um individuo. Para que haja sujeicdo criminal, é
preciso que certos tipos de curso de acdo, representados ndo apenas
como desviantes, divergentes, problematicos ou ilegais, mas

> Sobre a emergéncia de uma sociabilidade violenta, ver Machado da Silva (1995).
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interpretados principalmente como criminais, inclusive pelo agente, se
reiterem na expectativa social a proposito desse agente; que esses
tipos de curso de acdo condensem significacbes de ruptura com
representacbes de normas sociais de validez abrangente e,
principalmente, rompam ou ameacem romper com um « nucleo forte »
emocional dos agentes sociais, sobre o qual se concentram as
representacdes sociais da normalidade, do crime e da violéncia. Em
oposicdo ao « nado fiz por mal » do negligente e do « fui levado a isso
» do neutralizador, ele pode chegar, no limite, a assumir publicamente
sua identidade como « mau ». (MISSE, 1999, p. 213).

Misse ndo estd preocupado em seu trabalho em compreender a entrada e nem
mesmo a “adesdo” ou a “op¢do” pelo crime, mas, na sua reiteragdo, pois esta torna-se
passivel de incorporagdo numa identidade social negativa e sua consequente
acomodacdo a um tipo social.

Desta forma, a sujeicdo criminal se insere tanto no ambito individual quanto
coletivo, se fixando e disseminando também as areas em que o “vagabundo” reside. A
favela como problema social historicamente construido e combatido por boa parte dos
governos ao longo do século XX, acaba por ser o reduto do malandro, do marginal e do
vagabundo, sofrendo uma ampla incriminacdo preventiva®™ ao longo do tempo, que
poderia explicar a forte sujeicdo criminal dos moradores que tentam se opor a essa
construcdo através de signo do trabalho.

A construcdo do trabalhador em oposicdo ao vagabundo passa a permear as
relacdes de identificacdo fora e dentro das favelas, absolvendo ou condenando pessoas

por seus “crimes” duramente punidos mesmo sem julgamento pelo Poder Judiciario.

% Segundo Misse: “Nao ha sujeicdo criminal sem incrimina¢do, mas pode haver incriminagdo sem
sujeicdo criminal. O que distingue radicalmente a incriminagcdo de um individuo de sua sujei¢do criminal
é representado socialmente, grosso modo, pela distingdo entre « bandidos » e ndo-bandidos. O significado
de « bandido », embora remeta a « integrante de um bando », ganhou autonomia individualizante, passou
a ser aplicada ao agente cuja sujei¢do criminal ja estd em curso ou que se considera consolidada. Na
representacdo juridica, a « reincidéncia » poderia aparecer como um indicador dessa distin¢do, e
geralmente o é, mas ndo é suficiente. Pode haver reincidéncia criminal e ndo haver sujeigdo criminal,
como pode haver sujeicdo criminal sem reincidéncia judicialmente registrada. De um modo geral, a
diferenca é construida pela énfase maior que se da ao sujeito, no caso da sujei¢do criminal, com a
expectativa social de que o agente é, de algum modo, subjetivamente ligado a transgressao; e pela énfase
maior na transgressao que no sujeito, no caso da mera incriminacdo, com a expectativa social de que
aquela transgressdo ndo é subjetivamente ligada ao agente (ao seu carater, as suas origens € ao seu meio
social, a sua biografia, etc). O mesmo processo ocorre na assimilacdo da sujeicdo criminal pelo agente,
isto €, no seu « assujeitamento » ao atributo social e pode servir, através das auto-justificacfes (ou na sua
recusa) que sdo oferecidas pelo agente, para escrutinar uma tipologia da sujei¢do criminal”. (MISSE,
1999, pp. 214-215).
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A representacdo da favela-problema foi um discurso criado historicamente e
encarado principalmente do ponto de vista urbanistico que reproduzia a ideia de bairros
marginais que precisavam ser removidos (VALLADARES, 2005). A perspectiva
“problema” s6 comegou a ser modificada apds o crescimento dos movimentos sociais,
com a criacdo da FAFEG (Federacdo das Favelas do Estado da Guanabara), da
CODESCO, o apoio da Igreja através da Pastoral das Favelas, dentre inimeros outros,
que comecaram a pregar a permanéncia da favela e a sua urbanizacao.

Entretanto, com o aumento da violéncia ligada ao comércio ilegal de drogas, a
sua sujeicdo criminal findou por ser reforcada, legitimando incursdes policiais violentas
de grande apelo publico.

Cremos ser interessante a comparacao entre duas matérias veiculadas pelo
Jornal “O Globo” para que possamos compreender como a incriminagdo pode se
traduzir em sujeicdo criminal a partir de noticias que adotam abertamente a posic¢éo do
policial quando ao “crime” ocorrido, e a postura do mesmo jornal quanto ao julgamento

de um individuo de classe média alta, em um caso de grande clamor publico.

Traficante morre em confronto com policiais no Andarai: RIO - Um
homem foi morto e outro ficou ferido durante confronto com policiais
militares da Unidade de Policia Pacificadora (UPP) do Andarai na
noite desta quarta-feira. Segundo informag6es passadas pela assessoria
de comunicacdo das UPPs, a dupla estava com drogas num beco da
Rua Leopoldo, na localidade conhecida como Escad&o, no Morro do
Andarai. Com a aproximacédo de dois policiais, os traficantes sacaram
armas. Um soldado atirou e, com um Unico disparo, acertou os dois.
Os traficantes foram levados para o Hospital do Andarai, onde um
deles morreu. Com a dupla de criminosos foram apreendidos maconha
e cocaina, um revolver calibre 32 e a réplica de uma pistola. O caso
est4 sendo registrado na 192 DP (Tijuca).”®

Selecionamos este caso ndo por acaso, pois pudemos conversar com 0S
familiares® e conhecer melhor a histéria dos dois jovens mortos pela policia: Jean

Marlon Alves Vieira (18 anos) e Edilson da Conceigéo (21 anos).

% Fonte: Jornal “O Globo”, 25/07/2012. Matéria: Traficante morre em confronto com policiais no
Andarai. Disponivel em: http://oglobo.globo.com/rio/traficante-morre-em-confronto-com-policiais-no-
andarai-5590789.

5" Trataremos melhor desse caso no capitulo 111 acerca do processo de pacificagéo.
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O titulo afirma que um jovem traficante foi morto em confronto com a policia,
comprovando a materialidade do crime com as drogas encontradas e o revolver. Ora,
trata-se de um caso evidente de sujeicdo criminal, pois ha a incriminacdo e a sua
aceitacdo como parte de seu processo de execugdo, uma vez que estariam em confronto
com a policia.

Desta forma, mesmo sem julgamento, somente com a informacédo passada pela
policia, o jornal publicou em tom afirmativo que o jovem era traficante por estar
portando drogas e foi morto em confronto com a policia, mesmo que com um Unico tiro,
0 que ja poderia demonstrar indicios de execugdo. Por que essa noticia foi publicada
dessa forma? O que estaria implicito nessa matéria?

Agora vamos analisar o caso noticiado de um julgamento de grande clamor

publico e que teve seu fim apds 9 anos em 22/02/2013:

Apo6s nove anos, Gil Rugai ouve hoje se é culpado ou inocente pela
morte do pai e da madrasta: Sdo Paulo - Depois de cinco dias, chega
ao fim nesta sexta-feira (22) o juri popular que decidira se o estudante
Gil Rugai, 29, é culpado ou inocente pelos assassinatos do pai, Luiz
Carlos Rugai, e da madrasta, Alessandra de Fatima Troitino, ocorridos
ha quase nove anos, em S&o Paulo. A leitura da sentenca judicial teve
a divulgacdo autorizada pelo juiz do caso, Adilson Simoni, e seréd
transmitida em tempo real pelos meios de comunicagdo. A previsao é
gue a decisdo saia por volta das 19h. Gil é acusado de duplo
homicidio.*®

Observamos nessa matéria que ndo ha qualquer afirmacdo quanto a
incriminagdo de Rugai, que ¢ tratado como ‘“acusado”, conforme o devido processo
legal, havendo apenas a mencéo ao tempo transcorrido de nove anos para a sentenca, o
gue evidencia em algum grau uma critica a morosidade do sistema judiciario brasileiro.
Neste caso, observamos a incriminacao do sujeito, porém ndo a sua sujei¢cdo criminal.

O que faz com que o jornal “O Globo” trate ambos os casos de forma tao
distinta? Por que no primeiro caso a sujei¢cdo criminal é tdo forte, divulgando-se
somente a versdo da policia, em um caso em que ficou posteriormente evidenciada a

execucdo sumaria dos jovens? Por que no segundo caso trata-se o incriminado como

%8 Fonte: Jornal “O Globo”, 22/02/2013. Matéria: Apds nove anos, Gil Rugai ouve hoje se é culpado ou
inocente pela morte do pai e da madrasta. Disponivel em: http://gl.globo.com/bom-dia-
brasil/noticia/2013/02/sentenca-do-julgamento-de-gil-rugai-deve-sair-nesta-sexta-feira-22.html.
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acusado e nem mesmo se afirma que ele serd condenado ou absolvido, mas ouvira se é
“culpado ou inocente”?

No caso do favelado, as Unicas categorias existentes sdo vagabundo e
trabalhador. E proprio da sujeicdo criminal a retificacdo do crime no sujeito e a
subsungéo do sujeito em um tipo social (traficante, no caso).Portanto, se 0 jovem néo
estava trabalhando, era vagabundo, e, por isso, traficante. Ja no caso do estudante de
classe média alta, Gil Rugali, essas categorias ndo se aplicam, pois ele era estudante
(segundo muitos dos jornais o descrevem) e mesmo que ndo fosse, nunca seria encarado
como vagabundo. Por isso, a Unica forma de encarar o seu julgamento seria através das
categorias culpa e inocéncia, remetendo as bases catdlicas que fundamentam o processo
de socializacdo na classe média brasileira, de sorte a essa categoria ser reconhecida
pelos leitores.

No primeiro caso, hd a morte de dois jovens sem qualquer julgamento e a
pronta publicacdo dessas mortes como justica feita, sem que se apure efetivamente o
que ocorreu, tomando a versdo policial como verdadeira.. No segundo caso, hd um
assassino e o receio em se publicar qualquer matéria que induza a sua culpabilidade.
Parece-nos que fica bem evidente a diferenciacdo entre casos em que ha incriminagao
com e sem sujeicdo criminal.

Uma interpretacdo possivel para essa diferenca de tratamento resultaria do fato
de que que se atribui a cultura do licito determinada representacdo que emula saberes
republicanos ocidentais e a nossa identidade cat6lica. Ja ao ilicito, o informal, 0 amoral,
a favela, atribui-se a identificacdo pelo trabalho, emulando tradi¢cBes protestantes, em
que o trabalho é a identidade do ser humano. Na auséncia do trabalho, o vagabundo
paga com a vida por seus pecados.

Compreendemos, portanto, que a sujeicdo criminal a que se submetem o0s
favelados ndo somente por parte da forca policial, mas também pelos meios de
comunicacgdo, que representam importante parcela da opinido publica, € uma dimenséo
importante mas que nem sempre é reconhecida pelas politicas publicas em sua
formulacéo..

Vejamos alguns casos praticos que poderiam se enquadrar também no conceito
de sujeicdo criminal. Dentre os inumeros fatos que nos foram relatados e que
observamos selecionamos trés bastante representativos e que saturam 0 que

pretendemos demonstrar..
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O primeiro caso € o relato de uma moradora de Manguinhos ainda recém
ocupada pelas forcas de pacificagcdo em que o BOPE realizava rondas procurando locais
para instalar a nova base da UPP e questionava moradores sobre alguns locais. Uma
moradora foi perguntada por policiais que faziam a ronda sobre o local onde ocorriam
os bailes funks. Ela respondeu que nédo sabia. Imediatamente, segundo o que nos foi
dito, o policial teria dito: a sua comunidade é um lixo, ndo € a toa que s6 tem gente
ruim.

Trata-se de um caso explicito de relacdo entre 0 mau e a precariedade da
favela, como se ambas as coisas fossem relacionadas, denotando forte sujei¢do criminal
de seus moradores. Em certo sentido, é um estereotipo que reforca uma espécie de teoria
das janelas quebradas extremamente preconceituosa.

O segundo caso ocorreu em uma reunido geral na associacdo de moradores do
Vidigal da qual participamos, no mesmo dia da ocupacdo da favela pelo BOPE. O

959 nas

policial comecou a explicar para os moradores como ocorreria o “pente fino
residéncias, pedindo para que todos colaborassem, abrindo suas casas para a policia que
procuraria por armas e drogas. O espaco estava com mais de 200 pessoas aplaudindo e
dizendo que cooperariam.

O terceiro caso foi bastante marcante, pois foi em um curso de direitos
humanos organizado pelo Programa de Gestdo Social - Territorios da Paz no Borel. O
curso foi concebido para tentar melhorar a relacdo da policia com os moradores e
ocorreu ao longo de nove meses entre maio e dezembro de 2012.

Em um dos grupos de discusséo, o policial explicava que os moradores nao
podiam sair sem documentos de casa, pois poderiam ser abordados pela policia.
Segundo o policial, a abordagem é necessaria para evitar que traficantes entrem e saiam
do morro e quem estiver sem documento sera encaminhado a delegacia.

Quando questionamos o procedimento, ap0s uma moradora dizer que era
muito chato ter que carregar sua identidade toda vez que sair pra comprar péo, o policial

retrucou e disse que era a Unica forma de evitar que o traficante entrasse na favela.

%9 A utilizagdo dessa expressdo tem uma carga forte de sujeic&o criminal, pois denota um procedimento de
retirada de piolhos, nos levando a uma comparacao inevitavel as politicas higienistas do inicio do século,
muito bem representadas por cartazes da “Delegacia de Hygiene” em que Oswaldo Cruz passa um pente
fino no Morro da Favella — ver VALLADARES, 2005, p. 27.
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Para completar, ao fim do Gltimo dia do curso, uma importante lideranca do
Borel disse que os policiais tém que saber abordar, mas que 0 morador também tem que
aprender a ser abordado.

Nesse ultimo caso, fica evidente que a falta de identificacdo €, para a policia, 0
principal indicador de que a pessoa é traficante, pois estaria escondendo a sua
identidade, tendo forte conotacdo incriminadora sobre qualquer um que esteja sem
documentos. O fato ainda de a lideranca local pedir para ensinarem-lhe a ser abordado,
denota a forte sujeicdo criminal a qual os moradores estdo submetidos, uma vez que a
fala reforca a importancia da revista em todos, ainda que de uma forma “civilizada”.

Vimos nesses casos, que, na favela, o reforco da sujeicdo criminal vem da
associacdo dos moradores com mercadorias ilicitas que carregam um forte significado
de “clandestinidade” (MISSE, 1999). A transacdo dessas mercadorias depende de
relacfes de poder que dependem da existéncia de mercadorias politicas.

A variedade de mercadorias ilicitas é imensa, bem como a escala de sua
criminalizacdo. Do mesmo modo, o grau de efetiva incriminacdo de agentes desses
mercados varia bastante e depende de uma concentracdo de interesse (material ou ideal)
sobre determinados temas, bem como de campanhas morais, da visibilidade publica dos
ganhos privados ilegais ou do montante de violéncias concorrentes mobilizadas
(MISSE, 2011).

Misse assim define mercadorias politicas:

Existe um outro mercado informal cujas trocas combinam
especificamente dimensdes politicas e dimensdes econdmicas, de tal
modo que um recurso (ou um custo) politico seja metamorfoseado em
valor econémico e calculo monetario. O preco das mercadorias (bens
ou servigos) desse mercado, ganha a autonomia de uma negociacdo
politica, algo como um mercado de regateio que passe a depender ndo
apenas das leis de todo mercado, mas de avaliacGes estratégicas de
poder, de recurso potencial & violéncia e de equilibrio de forgas, isto é,
de avaliacOes estritamente politicas. Para distinguir oferta e demanda
desses bens e servigos daqueles cujo preco depende fundamentalmente
do principio do mercado proponho chama-los de ‘mercadorias
politicas’. (MISSE, 2011, pp. 219-220).

Observamos que o conceito de mercadoria politica depende de avaliagOes

estritamente politicas utilizando avaliacbes estratégicas de poder e capacidade de
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coacdo para a obtencdo de um bem econdmico e mesmo politico que possa ser
convertido para outras trocas futuras.

A “economia da corrupgdo” é apenas umas das formas de mercadoria politica
existentes, pois no caso da corrupcdo o agente utiliza o recurso politico expropriando-o
do Estado para poder oferecé-lo como valor de troca para a consecucdo de beneficios
econdmicos, tendo um forte carater de privatizagdo de bens publicos. As suas diversas
formas podem ir desde o trafico de influéncia até a expropriacdo de recursos de
violéncia, cujo emprego legitimo dependia da monopolizacdo de seu uso legal pelo
Estado.

Entretanto, o conceito de mercadoria politica abrange também outras formas
que o discurso da corrupgdo ndo da conta de explicar, por ser uma noc¢do construida no
campo da moral.

A questdo da “extorsdo” mediante chantagem ou mesmo do sequestro ¢
observada como caso-limite de uma mercadoria cuja l6gica econbémica é baseada
exclusivamente em uma relacdo extra-econdmica, que lhe da origem e razdo de
existéncia. Por ser uma atividade mercantil ndo-regulada, ndo se submetendo a
regulacdo do Estado, ndo se desenvolve sem apelar para recursos politicos proprios. E
essa dimensdo de poder ilegal, semilegitima ou ilegitima, que condiciona seu
desenvolvimento e que a torna passivel de constituir redes de dominagdo nao-legitima
(MISSE, 2011).

O que ndo € regulado pelo Estado, por ser considerado ilegal, passa a criar
redes de auto-regulacdo paralela, em que os agentes desse mercado tendem a
desenvolver suas préprias agéncias de protecdo, ou a se colocarem sob a protecdo de
cursos de acdo ilegais de agentes estatais (policiais, servidores publicos, juizes,
politicos, militares etc.). As “ligagdes perigosas” possiveis entre a oferta de mercadorias
criminalizadas abrem assim um leque de opg¢fes quanto ao emprego da violéncia
(MISSE, 1997, 1999, 2011).

Nesse sentido, o sujei¢do criminal vai influir diretamente no preco dessas
mercadorias politicas, uma vez que o seu custo seria calculado de acordo com a maior
ou menor reprovacdo ou desconfianca gerada pela troca dessa mercadoria, 0 que
aumenta a possibilidade de venda das mercadoria politicas expropriadas da funcgéo

publica investida nos agentes publicos.
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Tudo isso pode ser lido como uma dupla tragédia: uma tragédia social,
gue tem representado o exterminio de milhares de jovens por ano,
numa acumulacdo macabra de cifras oficiais sombrias e
desencontradas e uma tragédia institucional: pressionadas pela opinido
publica, as autoridades do Estado continuam a pdr o foco na repressédo
aos varejistas nas favelas sem gue consigam controlar os seus préprios
agentes, coadjuvantes principais da reproducdo ampliada da violéncia.
(MISSE, 2011, p. 228).

Desta forma, mesmo encarcerando boa parte dos banqueiros do jogo do bicho
e dos “donos” de areas de trafico na cidade, a troca das mercadorias ilicitas permanece
normalmente, pois agora a impunidade assume uma nova face. As trocas de mercadorias
politicas mantém a reproducdo do mercado informal ilegal do Rio alheia a qualquer
prisdo ou mesmo intervencao.

Nas favelas cariocas, a mercadoria ilicita que alimenta a rede de mercadorias
politicas tem nas drogas ilicitas somente um de seus expoentes. Os servigos publicos
também alcancaram um grau de privatizacdo que ajudou a alimentar a rede do tréfico
gue entra em decadéncia na cidade a partir do inicio da década de 2000.

A ascensdo a associacdo de moradores de diversas liderancas do movimento®
durante as décadas de 1980 e 1990, findou por diminuir a participacdo politica de
moradores na sua comunidade e também por privatizar servicos que o Estado prestava
de forma precaria e através da intermediacdo da associacdo de moradores.

Pudemos observar alguns exemplos como o caso do Gari Comunitario da
prefeitura e do Convénio Bomba da CEDAE.

O programa “Favela Limpa”, também conhecido como Gari Comunitario, foi
criado em 1993 para atender a cerca de 80 favelas da cidade onde a COMLURB teria
problemas para realizar a coleta, por conta da forte presenca do tréfico de drogas.
Teriam sido contratados cerca de 800 garis comunitarios que eram indicados pelas
associacOes de moradores conveniadas com a Comlurb, sendo repassados mais de 23

milhdes de reais por ano (dados de 2001) para executar o projeto®.

%0 «“Movimento™ era o nome que se dava ao trafico varejista de drogas nas favelas. Hoje em dia fala-se de
“firma” (Misse, 2003; Grillo, 2013).

81 para maiores informagdes, ver relatério do Tribinal de Contas do Municipio (TCM) do Rio de Janeiro
que descreve como se estrutura, o calculo de quantos garis por areas populacional e quais os objetivos,
detalhando também quais as 82 comunidades atendidas e o valor repassado para cada associacdo de
moradores em 2000 para a contratagdo e execugdo do servigo. Disponivel em:
http://www.tcm.rj.gov.br/Noticias/414/4714-01.PDF. Acessado em: 10/08/2012.
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Em 2005, o Ministério Publico do Trabalho (MPT) ajuizou Acéo Civil Pablica
contra a Prefeitura do Rio de Janeiro, tendo no mesmo ano o Tribunal Regional do
Trabalho (TRT) julgado liminarmente pela suspensdo do convénio, sob o argumento de
que tratava-se de uma ‘terceirizagdo ilicita por intermédio do programa ‘Gari
Comunitério’ mantido pela Prefeitura do Rio de Janeiro”.

A prefeitura (Comlurb) fez um acordo com o MPT para ir substituindo
gradualmente os garis comunitarios por garis contratados por meio de concurso publico.

Nas favelas que visitamos, quase todas ja tinham encerrado o programa Gari
Comunitario, e muitos foram os relatos do seu sucesso e também dos cadastramentos
indevidos realizados pela associa¢do de moradores.

Algumas das falas mais marcantes foi a de uma senhora que dizia “cles
entravam na minha casa e apanhavam o lixo na minha lixeira. Agora, ndo tem mais gari
em lugar nenhum e tenho que jogar meu lixo na rua”. De fato, ¢ impressionante a
quantidade de lixo acumulado em todas as comunidades que visitamos. Mais
impressionante ainda é no Cantagalo/Pavéo-Pavaozinho que fica na regido mais nobre
da cidade do Rio de Janeiro, entre Ipanema e Copacabana, a quantidade de lixo jogado
em locais indevidos e o0 seu acumulo atras de edificios de luxo. A principal demanda da
populacdo, mapeada pela equipe de gestdo social Territdrios da Paz, nessas duas favelas
é com relacdo ao lixo, sua coleta e seu reaproveitamento.

Também pudemos observar casos em que Garis Comunitarios iam em uma
associacdo de moradores na Zona Norte mensalmente buscar seu pagamento, mas néo
prestavam qualquer servico, segundo relatos de moradores: “eles s6 aparecem no dia do
pagamento”.

Inclusive no mesmo periodo, Agentes Comunitarios de Saude, que deveriam
trabalhar questdes como a prevencao do Aedes Aegypti e outras doencas, passaram a ser
contratados por repasse da Secretaria Municipal de Satde (SMS) do Rio de Janeiro para
as associacdes de moradores de 26 favelas, com repasses somados superiores a 4
milhGes de reais (segundo o0 mesmo relatério do TCM-Rio realizado em 2001).

A transferéncia de recursos para as associa¢fes de moradores por parte da
Comlurb e da SMS foi utilizada como mercadoria politica na selecdo dos Garis
Comunitarios e como fonte de renda para a reproducdo de mercadorias ilicitas. A
proposta dos Garis Comunitéarios foi levantada por muitos moradores em diversas

reunides de que participamos, , quase todos reclamando do fim do projeto e da ndo
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substituicdo por garis da Comlurb em numero suficiente para fazer a limpeza. Hoje, a
questdo relativa a limpeza urbana nas favelas é a principal demanda de servigos
publicos mapeada pelos gestores sociais, juntamente com a falta d’agua.

O caso da Agua, também é outro exemplo de terceirizagio e precarizacio da
mé&o-de-obra para a execucédo de servicos na favela, reforgando a figura da associagao de
moradores como gestora dos servicos publicos no plano local.

Na década de 1980, para dotar de saneamento basico essas localidades, bem
como demais areas do Estado ocupadas por segmentos populacionais de baixa renda, foi
iniciada pela CEDAE, com a implantagdo do Programa de Favelas da CEDAE -
PROFACE, um conjunto de ag¢fes que se desenvolveram até os dias de hoje, quando
temos o Programa Agua Para Todos.

A partir de 1990, através do Programa de Saneamento para Populacdes de
Baixa Renda - PROSANEAR-RJ, a atuacdo da CEDAE nessas areas passou a contar
com um reforco substancial de recursos provenientes do Banco Mundial e da Caixa
Econdmica Federal, o que resultou na ampliacdo de sua abrangéncia, na diversificacao
de suas atribuicdes e na especializacdo de atividades.

Segundo Maria Cristina Teixeira Lima Verda e Orlando de Melo Lima®, a
absorcdo pela CEDAE da operacdo e manutencdo dos sistemas de bombeamento de
agua existentes em comunidades faveladas, estabelecida como estratégia do PROFACE,
foi implementada através de convénios firmados entre a Companhia e as representacdes
comunitérias locais.

Esse servigo veio ao encontro das demandas dessas comunidades seriamente
afetadas pelas dividas com a concessionaria de energia elétrica, decorrentes do consumo
de energia das elevatdrias integrantes dos sistemas de abastecimento de agua locais,
geralmente construidos, operados e mantidos pelos proprios moradores.

Através desses convénios a CEDAE passou a assumir a conta de energia
emitida pela concessionaria em nome da associagdo de moradores, a repassar para a
associacdo de moradores local o salario e encargos pagos ao morador encarregado da

operacdo e manutencdo do sistema interno (0 manobreiro), a responsabilizar-se pela

%2 Em seu trabalho publicado “Saneamento Basico Em Comunidades De Baixa Renda No Estado Do Rio
De Janeiro - Aspectos Institucionais E Gerenciais” no XXVII Congresso Interamericano de Engenharia
Sanitaria e Ambiental. Disponivel em: http://www.bvsde.paho.org/bvsaidis/saneab/xi-002.pdf. Acessado
em: 15/10/2012.
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manutencdo dos equipamentos eletromecénicos das elevatorias, bem como a fornecer o
material necessario aos eventuais reparos da rede interna.

Do inicio da década de 1980 até meados da década de 1990, sucessivos
convénios foram firmados entre a CEDAE e as associa¢fes de moradores, ultrapassando
0 numero de 80 associa¢fes de moradores no fim da década de 1990.

O sistema de &gua que fora criado em muitas localidades a partir de ligacGes
clandestinas (“gato”) na rede d’agua, sendo cobrada taxa pela associacdo de moradores
ou até mesmo liderancas locais para a sua instalacdo e manutencdo, com o convénio
bomba, continuou sendo cobrada.

Mesmo apds o programa Favela-Bairro urbanizar e refazer a rede de agua e
esgoto de muitas dessas favelas, sempre foi paga a taxa de manutencédo da rede pelos
moradores a associa¢do. Muitos dos argumentos que justificavam a taxa era o fato de
que o Convénio Bomba ndo pagaria pelas pecgas de reposicdo e manutencao das redes
d’agua, ficando o 6nus para a associacao.

Até maio de 2012, 39 associacbes de moradores recebiam repasses do
Convénio Bomba (CEDAE), quando o projeto se encerrou por problemas de prestacao
de contas junto ao Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ).

Com a interrupcdo do convénio, os manobreiros ficaram sem salario e
comecaram a cobrar para realizar manobras d’agua para abastecer todas as areas da
favela. Comecaram entdo a cobrar uma anuidade, como no caso de uma comunidade da
Grande Tijuca, de 150 reais para o morador ter 4gua.

Pudemos acompanhar também junto a associacdo de moradores do Morro do
Séo Jodo, que a CEDAE ndo substituia bombas queimadas e pecas quebradas. Segundo
o presidente da associa¢do, a comunidade ficou 2 semanas sem agua porque a “bomba
pifou”, fazendo com que ele comegasse a cobrar de moradores para conserta-la.

Conversamos com agentes da CEDAE e segundo o que nos informaram, a
empresa faz isso propositalmente, pois haveria muitos furtos de pecas e bombas
supostamente queimadas nas favelas. Seria uma espécie de punicdo pelo ndo terem
mantido a bomba a salvo de ladrGes. Segundo ainda afirmaram, sempre que iSSO
acontece em um lugar, espera-se duas semanas para resolver o problema e nunca mais o
evento torna a ocorrer.

No caso do Salgueiro, por exemplo, boa parte da favela so recebe agua por
cerca de 20 minutos a cada 2 ou 3 dias. A manobra é essencial para que 0 servigo
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chegue a todos. Ndo foram poucas as vezes em que a creche e a escola local ficaram
fechadas por falta d’agua. Um relatério completo elaborado por moradores e a equipe de
gestdo social Territérios da Paz sobre a questdo da agua apontava a urgéncia do
problema e também a visivel mercadoria politica que a questdo se transforma diante da
necessidade do servigo.

Quase todas as associacGes de moradores cobram até hoje também pelo
servico de entrega de cartas e cadastramento para participar de programas sociais. O
custo mensal pago por domicilio para se receber uma carta € em média 5 reais. Ja 0
cadastramento em programas sociais varia.

A informalidade do espaco das favelas, em que néo se tem ruas, becos e vielas
mapeadas, bem como a falta de um sistema de CEP para essas areas torna-as passiveis
das mais diversas formas de trocas de mercadorias politicas decorrentes de uma sujei¢édo
criminal que impede os moradores dessas areas de se inserirem como cidadaos plenos
de direitos.

Aparentemente, os servi¢os publicos no Brasil ndo foram feitos para serem
universais e muito menos de qualidade. Na falta de servicos, paga-se por ele de outras
formas. E como se a reproducdo de mercadorias politicas fosse algo inerente & politica
publica no pais, pois como 0s servicos ndo sao universais, quem quiser té-los e puder
pagar por eles, o terd de qualquer forma, mesmo que ilicitamente.

H& associacBes na Grande Tijuca que cobram 1.500 a 2.500 reais para o
cadastramento de familias para serem alocadas em nova unidades habitacionais
produzidas pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento do Governo do Estado (PAC).
Entretanto, o PAC nao utiliza o cadastramento das associacdes de moradores como base
para 0 reassentamento de familia, o que detona que a extorsdao se converte em
estelionato.

Muitas associacfes de moradores fazem pressao sobre as equipes do PAC, da
EMOP (Empresa de Obras Publicas do Governo do Estado) e da EGP (Empresa de
Gerenciamento de Projetos) da Casa Civil para aprovar suas listas, pois é uma
mercadoria politica importante que finda por legitimar a associagdo de moradores junto
ao trafico e a propria comunidade.

Na favela tudo é pago, nada é de graga. A logica dos mutirdes e das redes
solidarias da década de 1970, que findaram por criar associagdes de moradores e um

movimento de resisténcia a remocao, se converteram na década de 1990 em uma rede
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de trocas de favores e extorsGes para favorecimentos ilicitos de grupos criminosos que
promoveram forte desintegracéo dos lagos sociais.

Por isso, a favela é o espaco em que todos se conhecem, ou seja, ha forte
coesdo social, porém essa coesdo ndo se traduz em eficécia coletiva ou qualquer outra
forma de controle social, mas em um familismo amoral e uma desconfianca
generalizada.

Outro caso emblematico € a questdo do transporte publico. Muitas sdo as
favelas que sdo de dificil acesso para dnibus. Portanto, nessas areas formas alternativas
de transporte se desenvolveram, como as vans e moto-taxis.

No caso das vans, cobra-se entre 2 e 3 reais por uma viagem de 5 a 20 minutos
(dependendo do tamanho da favela). Caso ndo queira ir de van, que também demora
para passar, pode pegar um moto-taxi, subir na garupa e pagar também 2 reais em
média. Na maioria dos casos, a associacdo de moradores cobrara também uma taxa pelo
servico. No caso das vans, é mais dificil o controle, pois algumas sdo regularizadas,
pagando pequenas taxas somente. Entretanto, no caso dos moto-taxistas, as taxas
cobradas semanalmente giram em torno de 20 reais. Desta forma, percebemos que
quanto mais irregular for o servigo maior serd o seu custo enquanto mercadoria politica.

Com a chegada das UPPs em muitas das favelas, como entendimento do
governador, as cobrancas feitas de cooperativas de vans e moto-taxistas pararam de ser
realizadas pelas associacfes de moradores.

Entretanto, o ndo reconhecimento da profissdo de moto-taxista pela prefeitura
torna a categoria fragil e ainda passivel de extorsdes, principalmente por policiais, que
agora indicam quem pode ser moto-taxista e onde deve ser o ponto, reestabelecendo em
alguns locais o moto-taxi como mercadoria politica.

Como vimos, muitos dos servigos que se sustentavam de forma ilicita, sendo
explorados como mercadorias ndo s6 econémicas como politicas, passam a ser
desativados por inumeras razoes, levando muitas associa¢fes de moradores a uma queda
nas suas receitas, o que fez com que houvesse eleicbes em muitas delas, j& que a sua
rentabilidade ndo era mais tdo expressiva, e levando a uma quebra também das outras
fontes de renda do trafico de drogas.

Ainda, com a chegada das UPPs, muitas das localidades viram uma
formalizagdo da venda de gas, outra fonte de renda de traficantes e milicianos, da luz e o

fim das instalacdes irregulares de tevé a cabo (o “gato-net”).
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Mesmo apesar da diminuicdo de suas receitas, as associacdes de moradores
continuam exercendo um papel importante na construcdo da politica da favela, mesmo
ndo tendo qualquer legitimidade local, principalmente ap0s a inser¢do de um novo

componente politico nessas areas a partir da década de 1990: os agentes comunitarios.

4. A nova face da politica na favela.

Propomos, nesta parte de nossa argumentacdo, retomar, apds quase cinco
décadas passadas para reavaliar a nova face da politica na favela com base no classico
artigo escrito por Luiz Antonio Machado da Silva em 1967°. Trabalharemos com seu
texto, uma entrevista com o atual presidente da FAFERJ, depoimentos de alguns
presidentes de associacGes de moradores, liderancas comunitarias e gestores publicos,
bem como com a dissertacdo de mestrado de Marcella Carvalho de Araujo Silva, que
indica o surgimento de uma nova categoria de atores politicos na favela apds a década
de 1990, os agentes comunitarios. Propomos avaliar a presenca dessa nova categoria de
atores politicos nas areas de UPP, utilizando dados obtidos pelas equipes de gestdo

social Territorios da Paz.

4.1 A Politica na Favela em 1967.

Machado inicia seu texto apresentando os dois tipos de analises pragmaticas
feitas por quem estuda as favelas: a que propde a favela como problema social; e a que
identifica a favela inserida no sistema de classes, como parte do lumpenproletariat. O
gue identificaria as duas analises é a forma homogeneizante com que véem a favela,
buscando um “carater do favelado™.

Criticando ambas as analises, prop6e que qualquer analise do processo politico

nas favelas e das atitudes e comportamentos dos favelados que se pretenda objetiva

8 MACHADO da SILVA, L. A. A Politica na Favela in Cadernos Brasileiros, ano 1X, no. 41, 1967, pp.
35-47.
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deve partir da nogdo de que a favela € uma organizagdo transversal em que as relacoes
s80 pessoais, ou seja, tem diversos setores de atividades em um territério, uma forma de
organizacdo tipicamente capitalista, porém ultrapassando seus limites atraves de
conexdes com outras organizacdes e atividades, em uma extensao territorial mais ampla.

Para Machado, como toda organizacdo capitalista, a favela também tem a sua
burguesia favelada que monopoliza o acesso, o controle e a manipulagdo dos recursos
econémicos, além das decisbes e dos contatos politicos. SO resta aos estratos mais
inferiores uma passividade defensiva, uma defesa contra a sua exploracdo que nao vai
além da inagéo.

Desta forma, as tempestades politicas na favela sdo resolvidas na cupula,
dificilmente mobilizando os demais estratos, o que faz com a mudanca no quadro
politico local seja quase inexistente, apesar de muitas candidaturas locais utilizarem o
slogan da renovagédo. A falta de participacdo fica evidente na baixa percentagem de
sOcios nas associacBes, no rodizio de cargos, na chapa Unica, na reeleicdo
indefinidamente do presidente.

Machado afirma ainda que a burguesia favelada monopoliza quase todas as
relacbes de um politico candidato e a populacdo local, embora as relacdes entre
candidatos e favelados sejam duais, tendo 0 mesmo candidato, por vezes, mais de um
cabo eleitoral na favela.

Assim, auséncia de qualquer controle das camadas inferiores sobre os acordos
que a burguesia favelada faz com os grupos politicos supralocais, contribui de maneira
decisiva para a dominagdo da propria camada social superior da favela pelos grupos
politicos supralocais.

A existéncia de uma burguesia favelada que tem um capital politico,
conseguindo direcionar votos para um candidato ou tirando-o de saias justas quanto as
suas propostas, demonstra, segundo Machado, um compromisso dessa burguesia
favelada com o status quo, ou seja, manter 0s servigcos precarios de sorte a poder
explora-los, como a luz e a 4gua, e manter a rentabilidade de seu negdcio, normalmente
sem alvaras e, por isso, ndo tributdveis. A transformacdo da favela em bairro poderia
leva-los a perda do controle sobre os estratos mais baixos, bem como dos recursos que a
favela consegue carrear dos 6rgdos governamentais e privados, que contribuem em

espécie em épocas de elei¢des do politico de nivel supralocal.
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Ainda, desde a criacdo das associacOes de moradores, o Estado tentou
controla-las, limitando-as a atividades de natureza administrativa e pretendendo torna-
las meros colaboradores executivos dos planos e projetos tracados pelos 6rgdos oficiais.
As associagOes se organizam de forma horizontalizada, de base geografica, e nédo
estabelecem qualquer contato com os sindicatos, de estrutura vertical, de base funcional.
Elas acabam servindo aos politicos favelados para sua imersdo plena no jogo politico-
partidario, com participacdo em “panelinhas”, entendimentos “de ctupula”, etc.

Por fim, a contraposi¢do proposta entre “politico favelado” e o “politico de
nivel supralocal” ¢ importante para compreender porque mesmo havendo 6rgaos de
clpula como a FAFEG (atual FAFERJ), o “politico favelado” raramente atinge o nivel
supralocal, e quando atinge tem que se inserir nas “panelas” dos politicos de sorte a
“esquecer” a sua origem politica. Por isso, ¢ muito comum que o politico favelado
reconheca a sua posicdo periférica e parta para proposigdes como a “unido entre as

favelas” para a “discussdo e resolucao de problemas comuns”.

4.2 A nova face da Politica na Favela.

Rossino de Castro Diniz foi presidente do Parque Proletario de Cordovil na
Cidade Alta, tendo implementado junto com o Banco da Providéncia o ProMorar, em
que eram cedidos engenheiros e material de construcéo para a populacéo construir casas
em sistema mutirdo, apoiado pela prefeitura pela Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social, substituindo barracos por casas de alvenaria. Ap6s se tornou
presidente da associacdo de moradores da Cidade Alta e entrou na militancia do PT,
quando acabou se tornando diretor e militante dentro da FAFE-Rio (federagédo
municipal de favelas vinculada por filiagdo a FAFERJ), foi quando um grupo o apoiou
para a eleicdo da FAFERJ, vindo a se tornar presidente da instituicdo em 2007 e sendo
reeleito em 2012.

A FAFERIJ (Federagdo de Favelas do Estado do Rio de Janeiro)® foi montada
na época da ditadura tendo como principal bandeiro a resisténcia as remogdes. O apoio

% A Federacéo das AssociacBes de Moradores de Favelas do Estado do Rio de Janeiro — FAFERJ — foi
criada em 12 de junho de 1963, sob outra sigla, entdo denominada FAFEG em alusdo ao antigo Estado da
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de grupos do Chapéu Mangueira, Borel, Formiga e algumas outras comunidades, bem
como do Partido Comunista, que possuia 12 dos 50 deputados da Assembleia
Legislativa do Rio de Janeiro, foi fundamental para a sua criacdo. Desta forma, Em 12
de junho de 1963, ocorreu a sua fundagdo, com o objetivo de organizar as associa¢des
de moradores, ajudando-as nas suas fundacdes, organizando seus estatutos, CNPJ, bem
como os demais documentos para a sua regularizacdo. Seu surgimento reforgou diversas
demandas das associacdes de moradores, ou seja, ajudando a fortalecer as associagdes
ante 0s governos para gque atendam as suas reivindicacoes.

A entrevista que realizamos com Rossino foi bastante esclarecedora e nos
trouxe diversas questdes para reflexdo sobre a politica na favela. Foi inevitavel a alusdo
ao artigo escrito por Machado da Silva em 1967, por conta dos temas tratados e, por
isso mesmo, trabalharemos essa entrevista, bem como outros depoimentos e
observacdes de campo, de sorte a contemplar os temas abordados em seu cléssico texto.

Hoje ha 846 associacdes de moradores ligadas a FAFERJ, porém as de fato
filiadas, que cumprem o seu papel (pagando a taxa mensal de 10 reais e tendo
participacdo dos presidentes como conselheiros nas Assembleias) sdo 148 associacdes.
Para chegar a presidéncia da instituicdo, por exemplo, é necessario que o candidato seja
presidente de uma associacdo de moradores e estar ativo na FAFERJ, participando das
reunides do conselho.

A FAFERJ ndo tem o poder de retirar o presidente de uma associacdo de
moradores. Objetiva muito mais referendar processos eleitorais e atestar a regularidade
do procedimento, produzindo atas das Assembleia do que realizar pressdo politica sobre
0s seus associados.

Rossino descreve a atuacdo da FAFERJ como bastante complexa, uma vez que
cada favela tem uma associacao de moradores ¢ também um “comando” (ou fac¢ao) da
area, que buscam manipular o trabalho da associagdo. Por conta disso, a FAFERJ nédo
tem poder de impor ao presidente de uma associagdo que se cumpra 0 mandato e nem
mesmo requisitar uma eleicdo sem que ele esteja de acordo.

Segundo Rossino:

O que acontece, a gente atende quando os moradores comecam a
reclamar porque os moradores botam e tiram, e uma assembleia é

Guanabara. Passou a denominar-se FAFERJ em decorréncia da Lei Complementar 20, de 1° de julho de
1974, que unificou os Estados da Guanabara e Rio de Janeiro.
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soberana. Quando tem possibilidade de fazer assembleia e estar junto
com 0 povo, a gente esclarece isso e as pessoas cobram 14 quem deve
ser cobrado na comunidade para que se faca 0 processo democrético.
Algumas vezes isso acontece, mas muitas vezes isso ndo acontece. O
cara fica 14 porque ele é simpatico, favorece o outro lado, que gosta de
alguma coisa. Infelizmente isso é muito ruim porque além de
enfraquecer o trabalho da federacdo, também prejudica muito a
comunidade. Porque uma comunidade que tem um presidente hd mais
de 10 anos e que ndo tem esse processo democratico, acaba por ficar
atrasada. Quando ha votagdo, é como se fosse uma festa. O povo
comparece, vota. E uma renovagdo. A taxa de participagdo é muito
boa. Eu fiz uma elei¢do na Rocinha que teve mais de 5.000 pessoas.
No Rio das Pedras, mais de 6.000 pessoas. Eu fiz uma na Nova
Brasilia que teve mais de 4.500 pessoas. No Morro do Adeus botou
1.600 pessoas. No Vidigal, mais de 2.200 pessoas. Ou seja, 0 povo
participa. O povo quer ver a associa¢do funcionando, cumprindo o seu
papel, cobrando o governo. Porque uma comunidade que ndo tem
associacdo fica esquecida. Sem associacdo fica muito dificil uma
relacdo com o governo, muito complicado.

Para entender como se da essa relacdo com a FAFERJ, tomamos como
exemplo o caso do Tabajaras e Cabritos, onde havia uma associa¢do Unica para ambas
as favelas e que, por conta de diversas disputas, foram cindidas em duas.

No Tabajaras/Cabritos, por conta de criticas de algumas liderancas locais, 0
presidente da associacdo de moradores resolveu convocar eleicdo. A FAFERJ foi a
Assemblais convocada pelo presidente e la sbé havia seis pessoas. Diante da
impossibilidade de criar um processo eleitoral com um quoérum téo baixo, o presidente
acabou por ser reeleito, vindo a FAFERJ a referendar a eleigé&o.

A forte influéncia do trafico na associacdo do Tabajaras/Cabritos fez com que
0 processo todo ocorresse sem contestacdo por parte das comunidades envolvidas.
Entretanto, um pouco depois, moradores do Tabajaras convocaram uma Assembleia e
chamaram a FAFERJ para referendar a criagdo de uma nova associacdo. Como o
quorum formado pelos moradores ultrapassava 40 pessoas, a FAFERJ autorizou a sua
criagéo, cindindo a favela em duas associag¢Oes, agora tendo uma para o Cabritos e outra
para o Tabajaras.

Rossino explica bem esse processo, de forma a se aplicar a todas as favelas:

La a gente esbarra naquele problema de toda comunidade que é o
trafico. Entdo, tinha um presidente que no final do mandato dele ndo
queria mais continuar. Eu fui 14 para abrir uma elei¢do. Quando
cheguei 14 para fazer uma assembleia, havia somente 6 pessoas. Entéo
remarcamos, também ndo compareceu quase ninguém. Entdo o
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presidente ficou por mais uma mandato, por conta da falta de
participacdo das pessoas. Na minha experiéncia, quando vou nessas
comunidades, as pessoas dizem que ndo guerem participar porque nao
querem se envolver. Todo mundo que estd na associacdo, eles tém
uma visdo de que se envolvem com o trafico. Entdo muita gente da
comunidade, quando é o trafico, ndo quer se envolver. Entdo a
associagdo fica um pouco desgastada porque o cara fica continuando
no mandato e o trafico. Entdo 14 no Tabajaras tinha o lado de Botafogo
que ficou muito abandonado e la foi feita uma assembleia. Me
convidaram e 14 tinha um ndmero bom de pessoas, mais de 40
pessoas, querendo fundar uma outra instituicdo, uma associacao,
dizendo que a associa¢do Tabajaras/Cabritos ndo estava fazendo nada
por eles e estavam muito abandonados. Eu ndo vi nenhum problema
em abrir uma outra associagdo, porque para a gente aqui da Federacao,
no momento em que uma comunidade é ampla e se organiza,
guerendo fundar uma outra associacdo, pra mim é 6timo. Entdo eu fui
14 e fundei a associacao.

Entretanto, ap6s a pacificacdo, uma antiga lideranca, que fora presidente da
associacao na época em que o trafico era forte, comeca a questionar a legitimidade de
ambas as associacgdes, afirmando que havia dividido a favela. Essa lideranca havia de
fato um grande poder de mobilizacdo dos moradores. Nao foram poucas as reunides que
fomos em que as associagdes de moradores foram duramente criticadas.

As principais reunides comunitarias eram organizadas por essa lideranca local,
que encheu diversas vezes a quadra da escola de samba com reunies para discutir
problemas de prestacdo de servicos publicos com técnicos da LIGHT e da CEDAE,
aproveitando o espago para criticar as associacoes.

Apos duras criticas de moradores e dessa lideranca, que afirmava que o
presidente da associac&o nao trabalhava, s6 sabia beber cerveja na praia®, ocorreu a sua
renuncia, sendo chamada novamente a FAFERJ para fazer uma elei¢do para cumprir o
resto do mandato.

Uma fala de Rossino evidencia a mudanca de postura dessa lideranca e de

alguns moradores apds a pacificacao:

O que ndo entendo que se diz 14 é que a Federacao dividiu 0 morro. A
Federacdo ndo dividiu o morro. Vai é organizar. Naquele momento era
o trafico, ele ndo falava isso. Quando o momento é do trafico, todo

% Essas afirmagfes tinham alguma legitimidade, tendo em vista que nos principais féruns locais,
inclusive no lancamento da UPP Social, o presidente da associagdo ndo estava presente, delegando a sua
representacgdo a seu “vice-presidente”.
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mundo cala a boca para tudo. No caso do Tabajaras, na época do
trafico fundamos a associacdo 1a e ninguém falou nada. Hoje, com a
pacificacdo ficam questionando. Mas ja é uma associacdo, registrada
em cartorio, pessoa juridica. E estdo lutando para ver se desfazem
iSS0.

Em reunides comunitarias, ndo eram poucos os moradores que adotavam um
discurso parecido questionando essa divisdo. Aparentemente, o0 FAFERJ teria tentado
promover o desenvolvimento de uma area esquecida pelo tréfico, criando uma
associacdo. Como a antiga lideranga contesta isso, inclusive os representantes da
associacdo do Tabajaras, ndo sabemos até que ponto isso se da de fato por uma questéo
identitaria ou por questdes politicas mais amplas.

Outro caso que pudemos acompanhar, e que cremos s ser possivel por conta
da pacificagéo, foi a forte contestacdo que moradores da favela da Indiana tém com
relacdo a associacdo de moradores local, querendo a rendncia do presidente por conta
das remocdes que estdo ocorrendo na area e que deve acabar com a favela. Neste ponto,

Rossino complexifica um pouco nosso ponto de vista:

Ontem eu estava na Indiana. Fiquei la até as 11 horas da noite. A
Indiana esta sendo removida pela prefeitura e as pessoas estdo
guerendo tirar o presidente de la. Estdo dizendo que ele vendeu a
comunidade para a prefeitura. E estad a maior briga, porque uma parte
das pessoas quer ir e a outras nao, la pra Triagem. Entdo teve uma
reunido complicada la. E complicado lidar com o povo de favela,
porgue mesmo que nao se diga, tem o trafico. Pode dizer que esta
pacificada, mas tem ele la. A raiz dele 1a. Entdo tem parte que esta
ligada ao trafico e ndo respeita de jeito nenhum o presidente e nem a
lei. A lei tem que ser a lei do trafico.

O caso da eleicdo na Rocinha tambem foi bastante marcante, diante da
publicidade que teve. Houve antecipacdo das eleicbes na Rocinha, que estavam
programadas para dezembro de 2011, para 30 de outubro de 2011 — duas semanas apds
a entrada do BOPE para iniciar o processo de pacificacdo. A FAFERJ foi chamada para
organizar a eleicdo e a vitoria de Leonardo contra William, com uma diferenca de mais
de 2000 mil votos, gerou discussao e questionamentos quanto a legitimidade da elei¢do
para a UPMMR (Unido Pré-Melhoramentos de Moradores da Rocinha). Ha de fato uma

coincidéncia muita grande entre a antecipacao da eleicdo e o processo de pacificacao,
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bem como a posterior prisdo de William alguns meses depois por suposto envolvimento
com o tréfico.

Rossino nos relatou que a eleicdo na Rocinha deu muito problema, pois foi
amplamente debatida pela imprensa. Entretanto, afirma que no setor de votacdo nédo
aconteceu nada: “Agora, se o pessoal votou nele, o voto esta na urna, eu sou federagdo.
Eu vou 14 pra referendar. Até nas elei¢es estaduais tem compra de voto, quem dird uma
eleicdo dentro da favela. Claro que vai haver isso. Mas contra isso a FAFERJ néo pode
fazer nada. A FAFERIJ controla a votagdo, a listagem de assinaturas e votos”.

No entanto, se h& trafico forte que controla as associa¢fes, por que €
necessaria a eleicdo? Por que muitas associa¢Bes ainda requerem a eleicdo, ja que néo
hd qualquer mecanismo de controle vertical ou horizontal da permanéncia dos
presidentes em seus cargos?

A resposta encontrada esta nos projetos sociais e nos convénios firmados com
as instituicGes publicas, ou seja, as associacdes tém que possuir um mandato registrado
em cartorio, pois sem isso ndo podem conveniar ou receber projetos sociais.

Desta forma, para terem Gari Comunitario ou receberem repasses do Convénio
Bomba, ha necessidade de Assembleia com ata registrada em cartdrio, bem como

eleicdo de presidentes com mandato fixo a ser cumprido.

Pra ter a documentacdo em dia, tem que fazer a eleicdo, sendo a
FAFERJ ndo referenda. Todos 0s projetos, gari comunitario, convénio
bomba, etc., ele tem que ter a ata em dia. Por isso, eles sdo obrigados a
fazer a eleicéo.

Diante disso, cremos que a situagdo de regularidade eleitoral das associagdes
deve piorar com o fim dos principais convénios firmados entre Estado e associaces,
uma vez que um dos principais motivos para ocorrerem as elei¢cdes seriam 0s projetos
sociais geridos por essas entidades.

Rossino parece mais otimista quanto a isso, afirmando que outros convénios
sempre virdo. E nessa fala fica muito evidente para nos o teor ciclico de todas as agdes
sociais nas favelas. Como se os projetos fossem eternos. Uma inevitabilidade tanto da
situacdo de favelado como a de assistido, a mercé de uma elite politica local que

controla todos 0s meios e servicos ofertados pelo Estado nessas areas.
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Quanto a essa questdo, perguntamos a Rossino se ele acha que as liderangas
comunitarias se perpetuam ad eternum controlando as relagdes entre Estado e favela,
seguindo o proposto por Machado, evitando que novas liderangas ocupem espaco.

Rossino observa que ha muitos presidentes novos nas associacfes, mas
reconhece a reproducéo politica da lideranca que ja foi presidente, daquele que “perde a
lideranga da associa¢do de moradores, mas continua se achando uma lideranga”.

Na visdo de Rossino, lider comunitario virou profissdo, ou seja, quando eles
perdem a presidéncia da associacdo, continuam trabalhando como lideranca, porque
conhece o politico, aquele que apoiou nas elei¢Ges supralocais.

Nesse ponto, podemos observar a disputa pelo poder e legitimidade local que
uma lideranca comeca a exercer contra a associacdo de moradores, uma vez que
continua ofertando servicos para a comunidade, valendo-se de aliangas politicas que
ultrapassam o nivel local. Comeca entdo uma disputa por projetos, pelo mantimento de
seu capital eleitoral para que possa continuar a receber beneficios dos politicos.

Entdo fica agindo ali por tras, fazendo um trabalho. Porque os
politicos desgastam muito a associagdo de moradores. Eles chegam e
querem comprar a associacao. As vezes o presidente da associagdo é
um cara honesto, ndo se vende, mas dai vem aquela lideranga, que foi
presidente, ou o cara da ONG, do centro social. Isso faz com que o
presidente comece a relevar, se perguntando: por que ele esta
ganhando e eu ndo posso ganhar? Eu que sou presidente e o cara ali
que esta ganhando? Entdo vou fazer a mesma coisa que ele estd
fazendo pra poder ganhar.

A disputa por servicos e dinheiro pablico para as associa¢fes se torna algo
inevitavel para a sobrevivéncia de um presidente de associacdo de moradores. Destarte,
também é inevitavel a sua alianca com politicos no nivel supralocal para que possa
consequir atrair projetos.

Ndo foram poucos 0s casos que pudemos acompanhar em que politicos
compravam apoio das associagdes para realizar obras de urbanizacdo e reassentar
moradores sem muitos questionamentos. Na época em que o trafico era mais forte, boa
parte dessas questdes passavam quase invisiveis, uma vez que os politicos reforcavam o
papel das associacfes que faziam desde o cadastro para projetos sociais até o
reconhecimento da moradia para que o morador pudesse ser reassentado. A pacificacao

tornou tudo muito mais visivel nesse sentido.
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Rossino ressalta ainda que ha muitos presidentes de associagdes e importantes
liderancas locais que trabalham dentro do governo em cargos comissionados. Essa
informacdo foi constatada por noés em diversas ocasides em que conheciamos 0
presidente da associacdo de moradores e quando nos dava um cartdo vinha descrito o

Seu cargo no governo.

Eles vendem a comunidade para o governo. Em troca de um cargo.
Por motivos financeiros e pessoais. Ou seja, no momento em que ele
recebe do governo ele ndo reivindica. E tudo o que a comunidade
cobrar, ele vai empurrando com a barriga. Entdo as demandas véo
crescendo muito naquela comunidade porque o presidente da
associagéo esta vendido para o politico.

Por conta das liderancas que recebem beneficios e apoio politico do governo,
para um presidente de associacdo que ndo se insere no jogo politico, isso pode significar
a sua ruina, pois aquele que recebe os beneficios vai sempre reivindicar a fraqueza do
novo presidente em trazer projetos para a sua comunidade.

Temos que nos questionar até que ponto um governo de coalizdo ndo poderia
estar capturando diversos setores da sociedade e os silenciando com loteamento de
cargos e beneficios. Em cada territorio manda um vereador ou um deputado. A
negociacao politica e o repasse de dinheiro e projetos para as associac@es vai depender
do apadrinhamento politico de nivel supralocal. A ndo aceitacdo das regras do jogo por
um presidente de associacao pode significar o seu isolamento e até mesmo o reforco de
outras liderancas que estdo inseridas no jogo politico, em busca de votos como também
uma mercadoria politica.

Rossino define a alianca das trés esferas de governo no plano nacional,

estadual e municipal como um rolo compressor:

Toda vez que eu chego nas comunidades eu digo: n6és somos a
sociedade e estamos desunidos. Agora, as trés esferas de governo
estdo unidas. Vocé sabe o que isso significa? O rolo compressor em
cima da gente. Digo isso porque, a gente vive brigando, cheio de
picuinha e ainda vem o governo favorecendo a uns e excluindo outros.
E um rolo compressor.

Seguindo a linha do texto de Machado da Silva, vejamos agora o tema das

campanhas eleitorais nas favelas. Observamos que em todas as favelas em que
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circulamos, sejam pacificadas ou ndo, em época de elei¢do ha cartazes de politicos em
todos os lugares, panfletos sujando todos os cantos, bem como carros de som e faixas.

Ora, se no "asfalto” as regras eleitorais geram multas para os politicos, porque
nas favelas pacificadas 0 mesmo ndo ocorre? O argumento comumente utilizado pela
policia de que a favela e a cidade passam a ter as mesmas regras pds-pacificacéo seriam
relevadas em épocas de elei¢do?

Observamos 0 mesmo que Machado escreveu ha quase 50 anos atras, ou seja,
a lideranca local estabelece uma relacdo de troca de apoio com o politico supralocal,
recebendo beneficios financeiros e, em alguns casos, apoio para lancar uma candidatura
propria.

N&o foram poucos os candidatos oriundos das favelas que se lancaram na
eleicdo de 2012, concorrendo para o cargo de vereador. Muitos dos cartazes tinham as
opcoes de um prefeito e dois vereadores, um favelado e outro de nivel supralocal.

Favela é politica, porém parece-nos que a politica ndo lembra muito da favela
quando da implementacdo de politicas publicas. Para Rossino, é a propria favela que
alimenta isso, por conta de seu povo fragilizado e de suas liderancas que controlam suas

relac6es com os politicos nos niveis local e supralocal.

O politico quer sugar a populacdo naquilo que interessa: o voto. Entdo
chega na época de eleicdo, ele quer conquistar isso a qualquer preco. E
pde um prego. Ele ndo faz nada o ano todo na favela, mas vocé vai la e
tem a placa dele na época da eleicdo. Entdo, quando ele ndo consegue
cooptar o presidente, vai naquela ex-lideranca, ou naguela outra. E
pega, da dinheiro, compra. E 0 povo deixa botar os cartazes porque 0
povo esté fragilizado, o povo precisa. Ele acredita que vai acontecer
alguma coisa. Mas na verdade, ndo vai acontecer nada.

Essa relagdo nos remete a certa inexorabilidade, em que por conta da falta de
organizacdo local, a elite politica da favela explora a populacdo, apontando-se como
lideranca, de sorte a obter beneficios parcos em sua relagdo com os governos que se
sucedem.

A forma de acesso dos governantes a essa populacdo acaba por reforgar essa

estrutura quando consultam uma ou duas liderancas locais na hora de implementar seus
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projetos, em um lugar onde a informac&o é um poder incomensuravel, tendo em vista o
baixo grau de instrucdo das pessoas, a forte desmobilizacéo e a desconfianca matua®.

Tentativas de trazer, por parte de liderancas locais, foruns ampliados e clpulas
de favelas ndo conseguem ganhar forca ante a falta de articulacdo e a grande disputa
entre as liderancas das favelas para continuar obtendo os beneficios advindos dos
politicos supralocais.

Desta forma, a inexorabilidade proposta reside no argumento de que para essa
elite favelada existir, tem que existir favela. Nesse sentido, concordamos com Rossino,
quando nos explica que pode-se ter uma grande intervencdo urbana, porém nunca uma
transformacdo numa favela. Parece-nos que a transformacéo da favela s6 seria possivel
sem o favelado, que teria de ser removido para bem longe, colocado em conjuntos

habitacionais:

Vocé vé ai o PAC, excelente projeto, no Complexo do Aleméo.
Melhorou, mas ndo transformou. Transformar é diferente. Entdo o
povo ainda tem esperanca de que vai transformar. Nao vai. Favela
sempre vai ser favela. Vocé vé no Complexo do Alemédo. O PAC
entrou 14, gastou milhGes, botou o teleférico. Excelente. Mas com o
dinheiro do teleférico, fazia muito mais coisas la dentro. VVocé vai la
ainda vé muito esgoto, varios problemas, sem iluminagdo, sem agua,
sem nada. Quer dizer, o PAC ndo entrou la? Por que esta esse
problema? A policia ndo esta 14? Por que ainda tem bandido? Ou seja,
melhorou, mas ndo transformou. Entdo favela vai ser sempre favela.
Né&o vai sair disso. Porque o préprio morador ndo tem uma visao de
querer melhorar. E o povo ainda esta iludido e vai viver iludido.

Nesse mesmo sentido, em conversa com um ex-gestor do PAC no Alemao,
chega-se a mesma conclusdo: fizeram muitas obras, mas ndo mudou nada. O lugar
continua precério. Ndo importa quanto se pde la, parece que serd sempre uma favela.
Trata-se de uma questdo de prioridades. E parece que universalizar os servigos basicos

nunca foi uma.

% N&o foram poucos os casos que pudemos acompanhar em que politicos inauguravam creches onde ndo
havia criangas ou centros tecnol6gicos onde ndo havia escolas e até mesmo bibliotecas onde boa parte da
populacdo ndo tem acesso ao ensino basico. Chamamos isso de poder de principe que faz brotar creches e
escolas sem consulta popular prévia ou, algumas vezes, através da informacéo trazida por liderancas. As
politicas no Brasil sdo feitas de cima para baixo. A inversdo dessa logica é algo muito dificil. Os
programas de gestdo social tentam inverter essa légica, priorizando a escuta de demandas comunitarias.
No entanto, apresentam baixa governabilidade, o que leva muitas vezes o Poder Publico a ignorar a sua
existéncia.
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No entanto, devemos nos questionar se ser sempre uma favela é algo positivo
ou negativo. Cremos ser positivo enquanto proposta, inclusive habitacional, em que as
relacGes sdo mais proximas as de uma cidade pequena. Porém tem o aspecto negativo
que € a falta de servicos universais, a sujeicdo criminal e as relagdes politicas que
transformam tudo em seu espago fisico em mercadoria, tirando o valor humano das

pessoas e atribuindo valor as coisas.

4.3  Os projetos sociais e as novas liderancas.

Em sua dissertacdo de mestrado, Marcella Carvalho de Aradjo Silva (2013)
identifica quatro atores sociais importantes para o processo politico na favela:
associacOes de moradores, ONGs, trafico de drogas e agentes comunitarios.

A partir de seus estudos sobre o Borel, propde essa nova categoria dos agentes
comunitarios como central para entender as mudangas na politica na favela, sendo que
essa seria uma categoria politica importante por ser formada de moradores que prestam
servigos a comunidade, mas também estdo envolvidos em projetos governamentais.

Marcella ressalta ainda o acimulo de func¢des pelos moradores: “ndo sdo raros
0S €asos em que esses papéis — ‘morador’, ‘agente comunitario’, ‘lideranga comunitaria’
— se acumulam e séo acionados de diferentes formas de acordo com as situagdes. (p.9).
Isso foi bem mais comum com a entrada de projetos do PRONASCI como PROTEJO e
Mulheres da Paz, em que se havia turmas de pessoas que representavam essas trés
figuras em uma pessoa so.

Pudemos acompanhar diversos processos politicos no Borel que nos levam a
crer gque essa categoria identificada por Silva explica diversas questdes que envolvem
diversas disputas politicas no Borel.

Um exemplo importante é o caso da interrupcdo do Programa Agua para
Todos®”, que teve sua execucéo interrompida e reformulada, excluindo diversos projetos

sociais que eram desenvolvidos em conjunto por conta de contingenciamento

%7 Programa desenvolvido pela CEDAE/Governo do Estado para reformar e criar novas redes de
abastecimento de agua e esgoto para 144 favelas do Estado do Rio de Janeiro.
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orcamentario. A época, muitos agentes comunitarios ligados ao programa foram
demitidos, o que gerou protestos e informacg6es por parte desses agentes sobre o fim do
programa. Diversas reunides foram realizadas por técnicos da CEDAE para explicar a
mudancga na proposta, tendo em vista as informacfes erroneamente passadas pelos
agentes a populagéo.

Para Silva, a formacdo de um corpo de agentes comunitarios estd diretamente
relacionada a ideia de “empilhamento de servigos”, ou seja, os mutirdes que eram
inicialmente realizados através de uma rede de solidariedade entre moradores (construir
casas, limpeza dos dutos de esgoto, etc.) passou a ser remunerada, 0 que teria ajudado
no surgimento dessa nova categoria.

A remuneracdo surge como um primeiro mecanismo de desmobilizacdo dos
moradores e cooptacao das associagdes de moradores que teriam passado e negociar a
essa remuneracdo e a concentrar servigos publicos para prestar, através de pagamentos,
contratando os primeiros agentes comunitarios.

Desse modelo teriam surgido projetos como o Gari Comunitario e o Convénio
Bomba, pois as associacfes passaram a ter um poder politico maior, negociando com
politicos locais trocas de favores (votos por beneficios). Os favorecimentos para alguns
agentes comunitarios e, em seguida, a transferéncia de dinheiro para as associagdes
pagarem quem quisessem.

Por conta de uma briga entre professores de um supletivo e a associacdo de
moradores no Borel (devido a um questionario que induzia uma das respostas a
possibilidade de corrupgéo da associacdo de moradores), 0 curso passa a ser ministrado
na capela e a partir de entdo a associacdo de moradores foi perdendo sua forca
aglutinadora dos servicos sociais. A Igrejinha (regido em torno da igreja que comeca a
comprar terrenos e ajudar na estruturacdo de espagos para a creche e um centro civico)
passa a concentrar 0s servicos que vdo se empilhando no entorno do Terreirdo, onde
hoje estd boa parte das entidades comunitarias e agentes comunitarios atuando, inclusive
dentro da Industria do Conhecimento da FIRJAN.

Ainda segundo Silva, o trabalho social foi sendo removido dos programas
governamentais e passou a ser delegado ao terceiro setor na década de 1990. O
networking com assistentes sociais de programas governamentais e sua apresentacao

enquanto lideranga local passou a ser de extrema importancia para a obtencéo de outros
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empregos, sempre temporarios, em uma estratégia de negociacéo entre o local (nativo) e
0 publico.

Temos como exemplo o caso de uma advogada que prestava servigos para um
nucleo da OAB/RJ no Borel e que, apds a sua extingdo, pleiteou uma vaga dentro do
programa Justica Comunitaria. A sua ndo selecdo criou diversos empecilhos para a
entrada do programa no territdrio, pois muitas liderancas locais questionaram o fato de a
advogada ndo ter sido selecionada.

Para Silva, os agentes comunitarios acabam por ter a sua forca politica
limitada pelo fato de assumirem um duplo papel: servidores publicos e liderancas locais
a frente de projetos sociais. Seria uma forma de relegar a essas liderangas um papel
subalterno que pouco retorno traria para a comunidade, uma vez que anularia seu papel
questionador ante o Estado.

Por fim, a contratacdo precéaria que € realizada através de RPA também
evidenciaria a fragilidade de sua relagdo com programas estatais, de sorte a fazer com
gue um agente comunitario assuma diversas funcdes, passando por inUmeros programas
sociais.

Assim como Silva, observamos a proliferacdo dos agentes comunitarios em
diversas comunidades pacificadas da cidade. Entretanto, ap6s analisar a relagéo de todas
as principais entidades e principais liderancas comunitéarias atuantes®®, ndo podemos
precisar se esse novo ator politico tem de fato uma incidéncia constante e importante.

N&o consideramos que Mulheres da Paz possam ser agentes comunitérios, pois
0 programa tem dura¢do média de um ano e a principal atividade das mulheres, além da
capacitacdo, € a supervisao dos jovens atendidos pelo PROTEJO.

Cremos que algumas figuras que atuam como agentes publicos de forma mais
constante podem ser enquadradas nesse perfil de agentes comunitarios, de sorte a p6-los
na posicao “desconfortavel” proposta por Silva.

No entanto, encontramos de forma mais constante a lideranca comunitaria que
continua atuando ativamente em quest6es da favela, muitas delas atuando como agentes
comunitarios. O aumento de sua incidéncia pode ter uma relagdo com a perda de

legitimidade das associa¢des de moradores ao longo dos anos ou a entrada de diversos

%8 Listas de equipamento e servicos piblicos nas comunidades pacificadas — Programa de Gest&o Social -
Territérios da Paz — SEASDH, 2012.
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projetos sociais, necessitando de liderangas nativas para a sua legitimacdo no plano
local.

Percebemos que o esvaziamento das associacdes de moradores ocorreu de
forma mais evidente se levantarmos o nimero de entidades equivalentes, porém com a
caracteristica de ndo serem reconhecidas pela FAFERJ, por ndo terem uma delimitacdo
territorial que mantenha a unicidade, como as diversas associa¢fes e unides pro-
melhoramentos que surgiram do Morro dos Macacos a Rocinha, aglutinando diversos
projetos sociais e agentes comunitarios®®.

Observamos uma relagdo muito mais proxima entre a existéncia de liderangas
disputando espago com as associa¢des em um jogo politico constante, conforme até
aqui, do que a criacdo de um agente autbnomo que dependa dos governos para se
reproduzirem. Por isso mesmo, ndo podemos afirmar que o mesmo que ocorre no Borel
se aplica as demais favelas, tendo em vista a complexidade das relacBes politicas
propostas em um contexto em que um lider comunitario deixa de estar na associacéo de
moradores e a passa a concorrer com ela para manter a sua influéncia politica no plano
local de sorte a continuar recebendo beneficios da classe politica supralocal.

O caso do Borel é bastante distinto dos demais, pois ha uma Rede Social
formada de agentes comunitarios e instituicbes que se retnem mensalmente para
deliberar com relacdo aos projetos que chegam na comunidade e demais questes de
servigos publicos e divulgacdo de eventos. HA uma forte organicidade no Borel que a
torna uma das comunidades mais mobilizadas da cidade. Ndo temos como comparar o
processo do Borel com o de Manguinhos ou Rocinha, por exemplo.

Na Rocinha, a forca do trafico desfez muitos dos féruns locais. Com as obras
do PAC, veio também o trabalho social da obra™, com a proposta de criar um férum
para a Rocinha que pudesse retirar o poder que o trafico exercia sobre as decisdes da
favela através da associacdo de moradores. Surge entdo a Camara Comunitaria da

Rocinha, S&o Conrado, Gavea e Vidigal, que na pratica se aplica somente a Rocinha e

% Dentre as quais a Unido de Mulheres Pré-melhoramento da Roupa Suja (Rocinha), Unido Pro-
Melhoramentos do Cantagalo, Associagdo Pré-Melhoramentos do Macacos, Associagdo Comunitaria Pré-
favela (Borel), .

" Com as obras do PAC que fizeram a urbanizacdo de partes da favela, principalmente na Rua 4,
construindo o Complexo Esportivo, a Passarela e a Biblioteca Parque, seguindo o projeto de Medellin, foi
organizada.

™ Que incide em 2,5% do valor total da obra realizada.
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foi puxada por William e Xaolin desde o comeco. O processo de criagdo da Camara gira
em torno de uma elite econdmica e politica da Rocinha.

Ja em Manguinhos, o Conselho Comunitario criado pelo trabalho social do
PAC, teve rapida apropriacdo pela FIOCRUZ, que passou a conduzir as reunides e 0s
quatro grupos de trabalho existentes, com baixo quérum, principalmente por conta da
violéncia, ainda antes da pacificagdo. O Conselho se opde virtualmente ao Forum Social
de Manguinhos, onde as principais liderangas locais comparecem e tem um teor politico
mais forte.

Desta forma, mesmo considerando o caso do Borel como Unico, por seu
histérico de mobilizacdo organizada pela prépria populacdo, em um movimento de
preparo prévio a pacificacdo, a ideia de empilhamento de servicos proposta por Silva
parece estar muito mais proxima também neste caso de uma concorréncia entre
liderancas comunitarias atras de projetos sociais, de sorte a perpetrar a deslegitimacéao
da associacdo de moradores, que possui forte influéncia do tréfico de drogas local.

5. Concluséo.

Vimos ao longo deste capitulo que a efetividade de uma politica publica
depende de diversos fatores. Entretanto, pudemos priorizar a proposta de triangulo de
governo de Matus, propondo um outro fator externo essencial para que a politica possa
atingir os seus fins: o direcionamento.

O direcionamento perpassa todos os fatores que fundamentam um projeto,
porém pode ser melhor definido como a capacidade de direcionamento efetivo de uma
politica em busca de metas e objetivos comuns. Em boa parte das politicas publicas
brasileiras, observamos que ha sempre uma lacuna na triangulo de governo, sendo que
ha quase sempre uma falta de direcionamento por parte dos governantes, propondo qual
impacto esperam para determinada politica.

No caso das politicas publicas voltadas para a favela, & importante levar em
conta a acumulacdo social da violéncia (MISSE, 1999), que levou essa populagdo a
sujeicdo criminal (idem), reproduzindo, para a sua sobrevivéncia, trocas de mercadoria
politica (MISSE, 1997, 1999, 2006, 2011). Por essa razdo, devemos ter em conta que
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propor uma intervengdo na favela deve considerar esses fatores de forma a evitar a sua
reproducéo.

Por fim, vimos a necessidade de governanca, transparéncia e accountability de
sorte a desvincular as entidades de controle social e a propria sociedade civil da
cooptacao exercida pelo Estado em seus governos de coalizdo. A ndo observancia deste
ponto pode significar a inefetividade de uma politica publica na favela, pois somente
reforcaria a inexorabilidade dos problemas sociais ao longo do tempo, servindo também
para reproduzir grupos politicos que dominam a politica na favela mantendo-a imutavel.

Desta forma, para que possamos pensar em politicas sociais em territorios
pacificados, devemos levar em conta todos esses fatores e mais 0 processo de
pacificacdo, que causou grande impacto nas estruturas de poder da favela, trazendo
consigo a questdo da legitimidade das associacdes de moradores de volta a pauta, bem

como a mudanca de perspectiva da sociedade com relacdo a essas areas.
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Capitulo 111 - O Processo de Pacificacédo

O objetivo deste capitulo é, partindo dos conceitos de policia tradicional e
comunitaria, fazermos um breve histérico do policiamento comunitario no Rio de
Janeiro, discutindo o contexto de criacdo e desenvolvimento dos GPAEs e das UPPs,
bem como suas diferengas para, em seguida, avaliarmos os principais desafios do
programa das UPPs e a forma como vem sendo avaliado pelas comunidades em que ja
esta presente.

Para tanto, trabalharemos com diversas fontes como matérias de jornal,
bibliografias sobre o tema, palestras das quais participamos, reunides comunitérias,
entrevistas com a Major Pricilla de Oliveira Azevedo’® e com “W”, gestor do
PRONASCI™ (Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania) junto ao

Governo Federal.

72 «“A Major Pricilla de Oliveira Azevedo é Policial Militar ¢ atualmente trabalha como Coordenadora
Geral de Programas Estratégicos para as Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) da Secretaria de
Seguranca do Estado do Rio de Janeiro (SESEG). Juntou-se a corporagdo em 1998, e apds sua formatura,
em 2000, comegou a trabalhar em batalhdes de policia e operacdes de repressdo nas ruas da cidade. Em
2007, ganhou notoriedade ao prender uma quadrilha de bandidos que a havia sequestrado. [...] Com sua
coragem e sucesso, a Secretaria de Seguranga do Estado do Rio de Janeiro (SESEG) convidou a Major
para comandar a primeira UPP no Rio de Janeiro, na comunidade Santa Marta, funcdo que desempenhou
entre 2008 e 2010. Nesta funcéo, ela comandou 125 Policiais Militares numa area com 9 mil moradores e
um Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) muito baixo. Durante seus dois anos no Santa Marta, a
Major Pricilla Azevedo conseguiu eliminar o trafico de drogas na comunidade, criou modelos de
mediacdo de conflitos, trabalhou com institui¢ces de nivel municipal e estadual para melhorar o servico
de salde e de coleta de lixo, aumentou as oportunidades de treinamento técnico e educacional e
desenvolveu uma bem-sucedida feira de artesanato na comunidade. Ela é a policial com o cargo mais alto
no programa das UPPs, e a primeira mulher a ocupar uma posicéo estratégica na Superintendéncia de
Planejamento Operacional da SESEG. Ela ja recebeu condecoracBes das Camaras de Vereadores das
cidades do Rio de Janeiro, Tangua e Itaborai. Ela também foi premiada com a Medalha de 50 Anos da
Forca Brasileira das Nagfes Unidas. Em 2009, a Revista Veja deu a Major Pricilla o Prémio de
Personalidade do Ano, com o titulo de “Defensora da Cidade” e em 2012 recebeu o Prémio Internacional
Mulheres de Coragem 2012, entregue pela secretéria de Estado, Hillary Rodham Clinton, em Washington,
DC.” Fonte: Portal do Governo do Estado do Rio de Janeiro — Secretaria de Seguranca. Disponivel em:
http://www.rj.gov.br/web/seseg/exibeconteudo?article-id=813294Matéria  publicada em 06/03/2012.
Acessado em: 07/03/2012.

® O Programa Nacional de Seguranca Ptblica com Cidadania — Pronasci, instituido pela Lei 1530, de 24
de outubro de 2007, objetiva, segundo seus enunciados, a consolidacdo de um novo paradigma da
seguranga publica no Brasil, ao promover, por um lado, uma nova articulacéo federativa, integrando na
agenda da seguranca publica os trés entes federativos e, por outro, articulando politicas repressivas de
seguranga a politicas sociais preventivas, de forma a atuar também nas raizes socioculturais da violéncia.
O Pronasci prevé 94 acdes, que incluem projetos de modernizacdo das policias, valorizagdo profissional,
reestruturagdo do sistema prisional, agdes de combate a corrupgdo policial e ao crime organizado e ac6es
territoriais locais de prevencdo, estabelecendo trés projetos focalizados em agdes nos territorios: Protejo —
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Também faremos um breve estudo do impacto da politica de pacificacdo com
base em dados de criminalidade violenta do divulgados pelo Instituto de Seguranca
Publica do Governo do Estado do Rio de Janeiro (ISP), de sorte a comparar nossos
resultados com os apresentados por Ignacio Cano na pesquisa em que coordenou
intitulada “Os Novos Donos do Morro”, em que avalia a influéncia das UPPs nos

principais indices de violéncia da cidade do Rio de Janeiro.

1. Policia Tradicional e Policia Comunitaria: conceitos.

Na policia tradicional é onipresente a nogdo de reatividade. A ostensividade é
proveniente da acdo reativa da policia quando ocorrem ac¢des criminosas, sendo essa
atuacdo sempre repressiva, utilizando-se do poder de coagdo do Estado contra os
transgressores.

Essa forma de atuacdo policial estad pautada por um distanciamento, ou seja, 0
policial esta treinado para atuar distante da comunidade, tendo como instrumento de
trabalho o radio e a viatura para que se torne possivel sua incursdo nas localidades as
quais seja informado do ato criminoso. Esse policial e seu treinamento distanciado séo
expressdao de um modelo de atuacdo policial que ndo costuma entender os conflitos
através de uma relacdo mais préxima com a comunidade. A Unica relacdo que ha nessa
forma de atuacéo policial ¢ homem-rédio-viatura.

Desta forma, a policia tradicional baseia-se no tripé: reatividade;
ostensividade; e distanciamento (ou relagdo radio-homem-viatura).

A policia comunitaria seria um modelo de policiamento pelo qual as a¢bes da
policia podem ser desenvolvidas a partir da proximidade com a sociedade e um elo

desta com 0s outros organismos estatais. Enquanto o policiamento comunitario é

Protecéo de Jovens em Territorio Vulnerdvel, Mulheres da Paz e Reservista Cidaddo. Segundo fontes do
Ministério da Justica, até o momento, “o Pronasci chegou a 150 municipios, ao Distrito Federal e a 22
Estados: Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Parana, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio
Grande do Sul, Rondénia, Sdo Paulo, Sergipe ¢ Tocantins”. Portal do Ministério da Justica. PRONASCI.
Disponivel em: http://portal.mj.gov.br/main.asp?View={E24D0EE7-2705-41C2-B1E4-
E75B483704E3}&BrowserType=NN&LanglD=pt-br&params=itemID%3D%7BAF1131EA-D238-
415B-9610-8A0B8AOE7398%7D%3B&UIPartUID=%7B2868BA3C-1C72-4347-BE11-
A26F70F4CB26%7D. Acessado em: 08/02/2012.
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caracterizado pela atividade ostensiva da policia em determinada comunidade, sendo
que nesta atividade o policiamento é exercido a pé, o que diminui a relacdo de

distanciamento do policial com a comunidade: uma policia de proximidade.

2.  Experiéncias brasileiras — Reflexdes acerca do modelo de policiamento

comunitario no contexto local.

No Brasil, h4 diversas experiéncias de implementacdo do que se poderia
conceber como policia comunitaria.

As organizag6es policiais brasileiras comegcaram a promover experiéncias e
inovagdes visando transformar sua estrutura e funcionamento, bem como sua relagéo
com a sociedade durante a transicdo para a democracia, particularmente apés a eleicdo
direta dos governadores de estado em 1982.

Em S&o Paulo, em 1985, durante o governo Franco Montoro, o governo do
Estado comecou a criar conselhos comunitarios de seguranca, existentes até hoje, que se
retinem regularmente e contam com a participacdo do delegado responsavel pela Policia
Civil, do oficial responsavel pela Policia Militar, e representantes da comunidade. Esse
mesmo modelo foi levado para o Rio de Janeiro em 2005,

As guardas municipais apresentam também na década de 1990 grande
crescimento em todo o pais. O modelo executado em S&o Paulo por Benedito Mariano,
que duplicou o nimero de guardas municipais, logo que assumiu a gestdo da recém
criada Secretaria Municipal de Seguranca Publica, durante o governo de Mario Covas,
segue a proposta de substituicdo do patrulhamento ostensivo exercido normalmente pela
Policia Militar, pois considera que “as policias militares sdo historicamente inviaveis
[...]. Nés precisamos acabar com as policiais militares e transferir o poder para as
guardas municipais. (MARIANO, 2004)".

" Resolucéo SSP n° 781, de 08 de agosto de 2005 — trata da instalagio dos Conselhos Comunitéarios de
Seguranca no Estado do Rio de Janeiro.

> MARIANO, B.N. Por um novo modelo de policia no Brasil — a inclusdo dos municipios no sistema de
seguranga publica. Sdo Paulo: Editora Perseu Abramo, 2004.
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Esse modelo ganha grande forca, se espalhando pelo pais, apesar de no Rio de
Janeiro a guarda municipal seguir um modelo alternativo (MISSE & BRETAS, 2010)°,
tendo como principal fungéo ordenar o espaco urbano.

Ja as primeiras experiéncias de policiamento comunitario em Belo Horizonte
ocorreram, em alguns bairros da cidade, a partir de 1993. Em 2003, foi criado o
Programa “Fica Vivo!”, sendo executado pela Coordenadoria Especial de Prevencédo a
Criminalidade por meio dos Centros de Prevencdo a Criminalidade (CPCs).

As atividades do programa sao baseadas em dois eixos de atuacdo: intervencgédo
estratégica e protecdo social. O grupo de intervengdo estratégica retine os 6rgaos de
Defesa Social (Policias Civil, Militar e Federal), o Poder Judiciario, o Ministério
Puablico e as prefeituras municipais. Esse eixo tem como responsabilidade o
planejamento ¢ a coordenagdo de uma “repressdo qualificada e eficiente”.

Ja o eixo protecdo social se constitui a partir de acdes de atendimento e de
trabalho em rede. Os atendimentos visam a favorecer a constru¢do de modos de vida
distintos do envolvimento direto com a criminalidade. O trabalho em rede objetiva
incluir na pauta de discussdo o tema da prevencdo a criminalidade. As acbes de
atendimento s&o realizadas por meio dos seguintes instrumentos: oficinas, atendimentos

psicossociais, projetos locais, multiplicadores e grupos de jovens.

As oficinas sdo estratégias de aproximacao e atendimento aos jovens
articuladas as caracteristicas das areas atendidas, tais como aspectos
criminais, culturais, sociais, histéricos e geograficos. Elas sao
implantadas em diferentes locais das areas de abrangéncia do Centro
de Prevencdo a Criminalidade, articulando aspectos da singularidade
do jovem e 0 acesso aos direitos sociais.”’

Entretanto, apesar das experiéncias citadas, ha ainda bastante resisténcia por
parte das policias em se adotar um novo modelo de policiamento. Por um lado, isso se
deve a prépria cultura organizacional que, além de privilegiar o modelo reativo de
policia, também apresentou resisténcias ao seu controle externo e manteve o programa

de policiamento comunitario isolado dentro da organizacéo.

® MISSE, Michel e BRETAS, Marcos Luiz (orgs.). As Guardas Municipais no Brasil — diagnéstico das
transformagdes em curso. Rio de Janeiro: Editora Booklink, 2010.

" Fonte: Portal da Secretaria de Estado de Defesa Social do Governo do Estado de Minas Gerais.
Programa de Controle de Homicidios Fica Vivo!
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Por outro lado, ocorre também a resisténcia da populacdo em participar do
programa, o que dificultava a mobilizagdo da comunidade e a maior insercdo de uma
policia de proximidade.

De um modo geral, as estratégias comunitarias de policiamento néo
implicaram alteragGes mais significativas da estrutura organizacional ou da mentalidade
dos policiais.

No entanto, a pratica do policiamento comunitario no Brasil tem-se mostrado
presente em quase todos os estados da federacéo’®.

Neste sentido, vamos inicialmente nos ater as primeiras experiéncias do estado

do Rio de Janeiro, mais especificamente aos casos de Copacabana e Niteroi.

3. As Experiéncias do Rio de Janeiro.

No Rio de Janeiro, as ideias do policiamento comunitario comecaram a ser
introduzidas na policia militar pelo Cel. PM Carlos Magno Nazareth Cerqueira,
Comandante Geral da Policia Militar em 1983-87 e 1991-94, durante o governo Leonel
Brizola. Neste periodo, a Policia Militar do Rio de Janeiro produziu um caderno sobre o
policiamento comunitario em 1993 (PMRJ 1993) e traduziu para o portugués o livro
“Policiamento Comunitario: Como Comegar” de Trojanowicz.

Em 1994-95, a Policia Militar, em parceria com a organizacao da sociedade
civil Viva Rio, promoveu uma experiéncia de policiamento comunitario em
Copacabana. O projeto tinha como objetivos implementar estratégias preventivas,
trabalhos informativos e educativos, no sentido de minimizar situagdes de risco,
informar acerca dos limites da atuagéo policial e reduzir o medo da populacéo.

Entretanto, a implementacdo de medidas de policiamento comunitario ndo
chegou a implicar em alteragGes mais profundas de um ponto de vista organizacional,

ou seja, alteracbes que ocasionem mudancas nos modos de concepgdo da missdo

78 Nesse sentido, conferir o artigo que escrevemos sobre o tema em 2006: Policiamento Comunitério no
Rio de Janeiro. Op.Cit.
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policial, das estratégias de trabalho, das relacGes de autoridade, definicdo do ambiente
externo a organizagéo etc.

O resultado desse programa em Copacabana acabou tendo um lado positivo’,
pois com o seu fim, pode-se pela primeira vez fazer um balanco de uma acdo de policia
comunitadria no Rio de Janeiro. As principais conclusGes foram de que havia
necessidade de maior apoio politico (havia desentendimento entre a prefeitura e o
governo do estado), financeiro (baixo investimento na infraestrutura e déficit de
policiais) e logistico (falta de treinamento para que o policial soubesse atuar junto a
comunidade sem se sentir um “relagdes publicas” e realizando “trabalho de mulher”).

Uma outra tentativa ocorreu em 1999, denominada “Mutirdo da Paz”,
implementada na favela da Vila Pereira da Silva, o Pereirdo, em Laranjeiras, na Zona
Sul do Rio de Janeiro, supervisionada pela Subsecretaria de Pesquisa e Cidadania.

O projeto “Mutirdo da Paz” durou dez meses e foi concebido como uma
atuacdo policial que atenderia as demandas da comunidade local, através da
mobilizacdo das Secretarias de Trabalho, Educacdo, Saude, Justica, Meio Ambiente,
Acdo Social, Esporte e Lazer, da Defensoria Publica, do DETRAN/RJ
(Departamento de Transito do Estado do Rio de Janeiro), da FAETEC (Fundacéo de
Amparo a Escola Técnica), do CCDD (Centro Comunitario de Defesa da Cidadania)
e contribuicdo da sociedade civil (Viva Rio, Associacdo de Moradores de
Laranjeiras, dentre outros).

Inspirado nesses projetos, um outro, com as mesmas caracteristicas e boa
parte dos agentes que participaram do mutirdo, foi implementado em 2000.
Denominado GPAE (Grupamento de Policiamento em Areas Especiais), foi criado
como uma unidade operacional especial da Policia Militar pela Resolugdo SSP n°.
0352 de 5 de julho de 2000. No dia 22 de setembro daquele mesmo ano, o
grupamento foi efetivamente implantado nas comunidades do Cantagalo/Pavao-
Pavaozinho, conjunto situado em uma das &reas mais nobres da cidade, entre os

bairros de Copacabana e Ipanema.

¥ Relatorio final do monitoramento qualitativo “Seguranca Piblica e Cidadania — a experiéncia de
policiamento comunitario em Copacabana (1994-95), produzido pelo ISER em 1996.
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4. O Grupamento de Policiamento em Areas Especiais (GPAE).

Segundo diretrizes estipuladas pela Policia Militar, o GPAE seria
implementado com base em 7 principios basicos®’: legalidade e direitos humanos,
integracdo, inteligéncia, estratégia diferenciada, prevencdo proativa, repressao
qualificada e uso seletivo da forga.

Esses pressupostos implicam em uma abordagem essencialmente preventiva,
uma nova estratégia para o servigo policial no interior das comunidades, baseada nos
principios do policiamento comunitario orientado para a administracéo de conflitos.

Devido ao papel central dado a participacdo comunitéria, foi fundado um
Conselho de Entidades e Liderangas Comunitarias para dar suporte ao planejamento de
seguranca local.

Tendo em vista o carater inovador desta proposta, a selecdo dos soldados,
cabos e sargentos designados para atuar no GPAE teve como principal critério o
voluntariado.

Nos meses de julho e agosto de 2000, os policiais do GPAE receberam
instrucdes sobre legislacdo, direitos humanos, pratica de tiro policial, abordagem de
pessoas, edificacOes e veiculos, além de palestras com liderangas comunitarias locais.

Apesar dos cuidados com o perfil e o treinamento do efetivo, no primeiro ano
de atuacdo do GPAE no complexo do Cantagalo/Pavdo-Pavaozinho, cerca de 70% dos
policiais empregados no grupamento foram transferidos por desvios de conduta®.

Até 2002, segundo a ONG Viva Rio®?, o GPAE instalado nas comunidades do
Cantagalo/Pavdo-Pavdozinho era até entdo a Unica referéncia desta modalidade de
policiamento no Brasil.

Avaliada a experiéncia na primeira comunidade, em 2002 foram
implementados mais trés grupamentos: na comunidade do Cavaldo, em Niterdi; nas
comunidades da Formiga/Borel/Chacara do Céu/Casa Branca, na Tijuca; e na Vila

Cruzeiro, na Penha.

8 DIRETRIZ de Planejamento n. 23/00. Bol. PM, Rio de Janeiro, n. 37, 9 ago. 2000.
8 Dados constantes do relatério Pro-GPAE elaborado pela ONG Viva Rio em 2004.
82
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Desde a primeira iniciativa, a implantacdo de todos os GPAEs foi precedida de
eventos conturbados na vida comunitaria local. Em maio de 2000, em fungdo da morte
de cinco jovens da comunidade, acusados pela policia de participacdo no trafico, cerca
de 100 moradores do Cantagalo/Pavao-Pavaozinho desceram para protestar nas ruas de
Copacabana®.

O conflito entre faccOes rivais durante o primeiro semestre de 2002, resultou
na implantacdo do GPAE Formiga/Borel/Chacara do Céu/Casa Branca. Em junho do
mesmo ano, o0 episodio da morte do repdrter Tim Lopes, antecipou a instalacdo de um
GPAE na comunidade de Vila Cruzeiro.

Em setembro, moradores do Morro do Cavaldo em Niteroi bloquearam o tunel
que liga os bairros de Icarai e Sdo Francisco para protestar contra a morte de um jovem
da comunidade, vitima de violéncia policial, culminando em mais violéncia e
depredacdo. Como resultado foi criado um GPAE também para essa comunidade.

Em comum, as areas que receberam o GPAE tinham a necessidade
emergencial de reduzir os efeitos da violéncia armada: uma elevada taxa de homicidios,
causando serios impactos, principalmente, entre a populacdo jovem local. A estabilidade
e a seguranca proporcionada pela sua presenca, criam condi¢fes para a entrada de
projetos sociais e ampliacdo da infraestrutura urbana local®.

Na dissertacdo de mestrado apresentada por Sabrina Souza da Silva®
observamos um exemplo de a¢bes do GPAE no Morro do Cavalao (Niterdi).

De acordo com relatos colhidos durante a pesquisa, observamos que as agdes
do GPAE, nem sempre sdo interpretadas por moradores da comunidade como uma

melhora da qualidade de vida.

8 Maiores detalhes sobre como a comunidade percebeu a morte dos jovens e a relacdo com a policia pode
ser obtida no artigo de Marcos Cardoso: OBSTACULOS PARA O SUCESSO DE PROJETOS DE
POLICIAMENTO COMUNITARIO. Apresentado no Xl Congresso Luso Afrobrasileiro de Ciéncias
Sociais:http://www.xiconlab.eventos.dype.com.br/resources/anais/3/1308157892_ ARQUIVO_CONLAB
2011-ArtigoRTF.pdf, acessado em 20 de setembro de 2012.

* InformacBes acerca da regulamentacdo e implementacio do GPAE foram obtidas no site:
http://www.vivario.org.br/projetos/gpae/publique/cgi/cgilua.exe/sys/start.hntm?infoid=12&sid=3, acessado
em 15/06/2006.

% Titulo: Policia para quem precisa: Um Estudo sobre as Préticas de Tutela e Repressao utilizadas pelo
GPAE no Morro do Cavaldao (Niterdi), dissertacdo apresentada ao Programa de Pés-Graduagdo em
Antropologia da Universidade Federal Fluminense, para obtencdo do grau de Mestre.
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Uma das discussdes observadas no trabalho de Sabrina Souza da Silva foi em
torno da prisdo de um jovem traficante “X”, considerado perigoso, para os policiais
civis e militares que atuam naquela regiéo.

Durante uma de suas visitas a comunidade, a pesquisadora constatou que a
prisdo era considerada ilegal para o presidente da Associa¢do dos Moradores, pois “X”
ja teria deixado o trafico ha um ano e estava trabalhando na Seguranca do Posto
Médico.

Policiais contaram sua versdo do caso. Relataram que ele foi preso quando
estava jogando futebol, num campo improvisado, onde fica concentrado um grande
namero de pessoas. Inclusive foi necessario atirar para o alto para que a multiddo nao
impedisse a prisao de “X”.

Os policiais cumpriram uma ordem, porém ndo levaram em consideracdo o
principal motivo de sua atuacdo no local: protecdo da populagcdo em geral. Tendo em
vista que a prisdo em flagrante foi num espago publico, no dia da semana onde o local
sempre esteve cheio e desferindo-se tiros.

Entdo, a discussdo acerca dessa atuacdo policial poderia ser caracterizada pelo
emprego de uma “politica do medo”, uma vez que 0 mandado j& tinha sido expedido ha
trés dias e poderia ter sido executado em outro momento. Percebe-se ai uma relacdo de
forca que fica evidente para toda a comunidade, servindo para mostrar quem realmente
tem poder naquele local. Portanto, essa atitude repressora, além de ser uma punicao para
0 acusado, também serviria como exemplo para todos os ali presentes.

Todas as ocupacdes policiais realizadas para a implementacdo dos GPAEs
eram precedidas da intervencdo do Batalhdo de Operacdes Especiais da Policia Militar
(BOPE), sendo este acionado para “pacificar” a comunidade em um momento inicial e
constantemente voltava a ser chamado de volta para garantir a permanéncia dos postos
da policia comunitaria todas as vezes que havia algum incidente ou denuncia de invaséo
de grupos armados nas comunidades em que havia GPAEs instalados, o que gerava
muita inseguranca nas comunidades.

Entretanto, com o tempo, os projetos de infraestrutura nos locais de

implementacdo dos GPAEs ndo ocorreram na intensidade esperada e a policia acabou

89



servindo apenas como canal para reclamacdo dos moradores e de controle do Estado
sem contrapartidas™.

Segundo o relatério Pro-GPAE produzido pela ONG Viva Rio (2006), a falta
de investimento em infraestrutura (creches, escolas, cursos de formacdo, urbanizacao,
etc.) nas comunidades atendidas pelos GPAEs é apontada como principal reclamacéo
dos moradores. Para ilustrar o problema, na comunidade do Cantagalo em Copacabana,
por exemplo, os moradores diziam ter mais oferta de cursos pelas ONGs, como de balé
ou musica, do que escolas, calcamento e saneamento basico. Ja na comunidade do
Cavaldo em Niteréi havia poucos projetos para os jovens, sendo que boa parte
financiados pelo programa Crianga Esperanca da Rede Globo a partir de 2001.

Havia ainda desentendimento entre a Unido, o estado e os municipios, na
execucdo de politicas publicas para as regides dos GPAES, 0 que com o tempo se tornou
outro fator para o enfraquecimento desse projeto de policia comunitaria. A falta de
publicidade do programa, bem como a demora em divulgar e criar de péginas na
internet também teve um peso importante na reducao dos investimentos.

Com isso, muitas dessas areas voltaram e ser dominadas pelo trafico, mesmo
ainda possuindo um posto de policia comunitéria.

No caso do Borel, por exemplo, segundo depoimento de moradores, 0s
policiais do GPAE acabou aceitando propina e se incorporando ao movimento. Por
conta disso, comecou a sofrer retaliagdes de faccbes rivais que levaram a quase
expulsdo dos policiais da comunidade, levando ao fim do projeto e ao abandono do
posto policial situado na Chécara do Céu.

Com o inicio do governo Sérgio Cabral em 2007 houve um abandono do
projeto do GPAE. A proposta era a politica de enfrentamento, que elevou o numero de
homicidios, levando a morte de 1330 pessoas no Estado do Rio de Janeiro em
confrontos com a policia somente naquele ano, sendo quase 800 desses Obitos foram de

menores de 18 anos®’.

8 O espaco onde ocorriam as reunifes entre os representantes da forca policial e a populagdo das
comunidades recebeu o nome de “café comunitario” e recebia todos os tipos de sugestdes e reclamagdes
dos moradores, porém com pouco retorno as demandas por falta de investimento por parte do Poder
Publico.

A pesquisa “AUTOS DE RESISTENCIA: UMA ANALISE DOS HOMICIDIOS COMETIDOS POR
POLICIAIS NA CIDADE DO RIO DE JANEIRO (2001-2011)”, coordenada por Michel Misse e
publicada em janeiro de 2011, avalia o nimero de mortes causadas pela policia em suas acGes policiais.
Na série histérica estudada de 2001 a 2011, apresenta um levantamento oficial, baseado em dados do ISP,
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N&o demorou muito até que uma nova proposta de policiamento voltasse a ser
considerada, tendo em vista 0s nimeros recordes de mortos deixados pela policia, o que

culminaria no langamento das Unidades de Policia Pacificadora (UPPs).

5. ATransicdo para as Unidades de Policia Pacificadora (UPPs).

Segundo definicdo da prépria Secretaria de Seguranga Publica do Governo do
Estado do Rio de Janeiro em 24/08/2010, quase dois anos ap0s a instalacdo da primeira
UPP:

A Unidade de Policiamento Pacificadora € um novo modelo de
Seguranca Publica e de policiamento que promove a aproximacao
entre a populacdo e a policia, aliada ao fortalecimento de politicas
sociais nas comunidades. Ao recuperar territérios ocupados ha
décadas por traficantes e, recentemente, por milicianos, as UPPs
levam a paz as comunidades do Morro Santa Marta (Botafogo — Zona
Sul); Cidade de Deus (Jacarepagua — Zona Oeste), Jardim Batam
(Realengo — Zona Oeste), Morro da Babil6nia e Chapéu Mangueira
(Leme -  Zona  Sul) e Pavéo-Pavaozinho/Cantagalo
(Copacabana/lpanema — Zona Sul). Hoje, as UPPs representam uma
importante ‘arma’ do Governo do Estado do Rio e da Secretaria de
Seguranca para recuperar territorios perdidos para o trafico e levar a
inclusdo social a parcela mais carente da populacdo. Criadas pela atual
gestdo da secretaria de Estado de Seguranca, as UPPs trabalham
com os principios da Policia Comunitaria. A Policia Comunitaria
é um conceito e uma estratégia fundamentada na parceria entre a
populacdo e as instituicdes da area de seguranca publica. O
governo do Rio esta investindo R$ 15 milhdes na qualificagdo da
Academia de Policia para que, até 2016, sejam formados cerca de 60

de mais de 10.000 mortes de civis em confrontos com a policia. Em todo o periodo estudado, o ano de
2007, apresenta os numeros mais elevados de “autos de resisténcia”, tendo atingido o seu apice,
contabilizados 1330 casos no Estado e 902 na capital, ou cerca de 1/3 de todos os homicidios registrados
no Estado do Rio de Janeiro naquele ano. Os nimeros de autos de resisténcia no periodo de 1993 a 2010
foram: 1993 — 150; 1994 — 200; 1995 — 350; 1996 — 390; 1997 — 300; 1998 — 397; 1999 — 289; 2000 —
454; 2001 — 592; 2002 — 900; 2003 — 1195; 2004 — 983; 2005 — 1098; 2006 — 1063; 2007 — 1330; 2008 —
1137; 2009 — 1049; 2010 — 855. Em 2008, por exemplo a média era de 43,7 civis mortos para cada
policial também morto, o que evidenciava o carater de execucdo de boa parte dessas mortes. Como
resultado da pesquisa, apontou que os homicidios registrados sob a rubrica dos “autos de resisténcia” ndo
sdo devidamente investigados, havendo uma tendéncia hegeménica ao arquivamento, marcada pela
preponderancia da versdo policial original fundamentada em nfo mais do que a “fé publica” depositada
nesses agentes e formulacGes depreciativas sobre a conduta das vitimas. Disponivel em:
http://www.necvu.ifcs.ufrj.br/images/Relatorio%20final%20Autos%20de%20Resist% C3%AANcia.pdf.
Acessado em: 10/12/2012.
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mil policiais no Estado. Até o fim de 2010, 3,5 mil novos policiais
serdo destinados as Unidades Pacificadoras.?® (GRIFAMOS).

Dessa forma, o objetivo das UPPs & muito parecido com o dos GPAEs, pois

ambos previam a criagdo de um policiamento comunitario que promovesse a

aproximacdo entre a populacao e a policia, conjugada com a implementacéo de politicas

sociais nas comunidades.

No entanto, uma nova definicdo para o programa € atualmente encontrada no

mesmo portal das UPPs, seguindo a orientacao dada pelo Decreto 42.787/2011:

A Unidade de Policia Pacificadora (UPP) é uma pequena forca da
Policia Militar com atuacdo exclusiva em uma ou mais comunidades,
numa regido urbana que tem sua area definida por lei.

Cada UPP tem sua prépria sede, que pode contar com uma ou mais
bases. Tem também um oficial comandante e um corpo de oficiais,
sargentos, cabos e soldados, além de equipamentos proprios, como
carros e motos.

Para coordenar sua atuacdo, todas as UPPs estdo sob o comando da
Coordenadoria de Policia Pacificadora (CPP), cujo coordenador atual
¢ o coronel Paulo Henrigue Azevedo de Moraes.
Administrativamente, cada UPP estd vinculada a um batalhdo da
Policia Militar.

As UPPs trabalham com os principios da policia de proximidade,
um conceito que vai além da policia comunitaria e que tem sua
estratégia fundamentada na parceria entre a populacdo e as
instituicbes da &rea de segurancga publica. A atuacdo da policia
pacificadora, pautada pelo diadlogo e pelo respeito a cultura e as
caracteristicas de cada comunidade, aumenta a interlocugdo e favorece
o0 surgimento de liderangas comunitérias.

O programa das UPPs engloba parcerias entre 0s governos —
municipal, estadual e federal — e diferentes atores da sociedade civil.
Projetos educacionais, culturais, esportivos, de inser¢do social e
profissional, além de outros voltados a melhoria da infraestrutura,
estdo sendo realizados nas comunidades por meio de convénios e
parcerias firmados entre segmentos do poder publico, da iniciativa
privada e do terceiro setor.* (GRIFAMOS)
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Governo

do

Estado do Rio de Janeiro. Portal da UPP. Disponivel em:

http://upprj.com/wp/?page_id=20. Acessado em 24/08/2010.
% Fonte: Governo do Estado do Rio de Janeiro. Portal da UPP. Acessado em: 12/01/2013. Disponivel em:
http://www.upprj.com/index.php/o_que_e_upp.
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H& uma tentativa, portanto, de diferenciar o programa das UPPs dos demais

programas de policiamento comunitario existentes, atribuindo ao conceito de “Policia

de Proximidade” a fonte dessa diferenciacao.

Entretanto, temos que o conceito de “Police de Proximité”, ¢ a forma de

policia comunitéria adotada na Franca, pois:

E Também:

Por tras do sucesso extraordinario do policiamento comunitério, ou
sua versdo francesa de “policiamento de proximidade”, no entanto,
esconde uma realidade de fato com abordagens muito diversas e
préticas, e essa diversidade é mais 6bvia quando se olha um pouco
mais de perto a questdo através de estudos de caso. Sob um nome de
perfil enganosamente universal faz uma ampla gama de préaticas que
se enguadram em abordagens e filosofias as vezes compativeis e
capazes de combinagdes, mas as vezes fortemente contrérias. O ponto
em comum entre todas estas abordagens é uma interacdo mais intensa
entre a policia e as comunidades, impensavel no modelo tradicional de
policia, organizada apenas a partir da idéia de uma separagdo entre
policia e sociedade®.

Nas democracias ocidentais, 0 policiamento comunitario ndo tem o
mesmo significado e a mesma funcdo em todos os lugares. Férmulas e
estilos ocidentais de policiamento comunitario parecem ser um reflexo
preciso de pequenas variagOes entre instituices politicas e ideologias
politicas. O modelo de policiamento francés ndo deve ser confundido
com seu alter ego anglo-saxdo. A formula francesa é muito
intimamente ligada ao principio da descentralizacdo dos servicos
policiais aos cidaddos e fisicamente mais proxima a questdo da
coordenacéo politica para a prevencdo da criminalidade, que surge no
contexto da descentralizacdo administrativa. A onda de
descentralizacdo ocorreu na Europa na década de 1980 "produzido™
novos atores autbnomos administrativos - os governos locais - que
controlavam a implementagdo de politicas publicas relacionadas as
questdes de prevencdo da criminalidade, acidentes e transtornos. Com
a descentralizacdo, o governador ou prefeito deixou sua tutela
tradicional nas prefeituras ou governos, de modo que deu origem, pelo
menos nas politicas de seguranca locais, a uma verdadeira lacuna na
sua coordenacdo. Conselhos de seguranga locais surgem na Franga ou
na Bélgica, por exemplo, como resposta a esse vazio. Estas novas
instituicbes locais foram chamadas a partir de sua origem para reunir

% WISLER, Dominique. La police communautaire. Exposition d’une typologie. International Police
Executive Symposium. Geneva Centre for Democratic Control of Armed Forces. Working Paper n. 15.
April. 2009. Disponivel em: http://www.reformedelapnc.org/documents/police-communautaire-DCAF-
francais-Wisler.pdf. Acessado em: 15/02/2012.
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em torno da mesma mesa atores estatais e locais, cujas agdes eram
susceptiveis de afetar o estado da seguranca local.™

Deste modo, a policia de proximidade seria uma forma assumida de
policiamento comunitario na Franca atendendo ao paradigma da descentralizacdo
administrativa inerente ao processo de Reforma do Estado naquele pais.

Essa desconcentracdo de Poder gerou um vécuo de legitimidade preenchido
por Conselhos Comunitarios de Seguranca, atuando no nivel local e aproximando a
populacdo do planejamento da politica publica de seguranca.

No Rio de Janeiro, como vimos, os Conselhos Comunitarios de Seguranca
(CCS) foram implementados pela Resolugdo SSP n° 781, de 08 de agosto de 2005,
alterada pela Resolugdo SESEG n° 78/2007 e a Resolucdo SESEG n° 547/2012.

Cada Conselho Comunitario de Seguranca estaria circunscrito a uma AISP
(Area Integrada de Seguranca Publica)®, tendo representantes do Batalhdo e das
Delegacias da area.

Entretanto, como os Conselhos Comunitarios de Seguranca estdo ligados a
Batalhdes e Delegacias, as UPPs acabam ndo sofrendo a sua influéncia na mesma
proporcao, pois se submetem mais diretamente a Coordenadoria de Policia Pacificadora
(CPP), seguindo a estrutura determinada pelo Decreto 42.787/2011. Portanto, propor a
UPP como policia de proximidade com base na organizagdo dos CCS seria insuficiente.

% 1dem. La police communautaire et les réformes. Atelier sur la Sécurité communautaire et la cohésion
sociale. Programme des Nations Unies pour le Dévelopement. Montreux, 3 Février 2010. Disponivel em:
http://www.coginta.org/uploads/documents/965aca6eb87c49520f4cdd338527ab34d573fdb4.pdf.
Acessado em: 15/02/2012.

% As Areas Integradas de Seguranca Plblica - AISP foram criadas através da Resolucdo SSP N. 263 de
27 de julho de 1999, como parte de uma politica de seguranga publica que tinha por objetivo estreitar a
ligacdo entre as Policias Civil e Militar, bem como destas com as comunidades abrangidas pelas AISP
através da gestdo participativa na identificacdo e resolucdo dos problemas locais de seguranca publica.
Nesse sentido, cada AISP foi estruturada com base nas areas geograficas de atuacdo das Policias Civil e
Militar. Dessa maneira, 0 contorno geografico de cada AISP foi estabelecido a partir da area de atuacéo
de um batalhdo de Policia Militar e as circunscri¢cBes das delegacias de Policia Civil contidas na area de
cada batalhdo. A atual divisdo territorial do Estado do Rio de Janeiro, segundo o critério de Areas
Integradas de Seguranca Publica, contempla um total de 39 AISP, conforme a Resolucdo SESEG n°. 478
de 11/05/2011. J4 as Regibes Integradas de Seguranca Publica - RISP objetivam a articulagdo territorial
regional, no nivel tatico, da PCERJ com a PMERJ. O Estado do Rio de Janeiro esta dividido em 7 RISP,
segundo as seguintes abrangéncias territoriais:1* RISP Capital (Zona Sul, Centro e parte da Norte); 22
RISP Capital (Zona Oeste € parte da Norte); 3% RISP Baixada Fluminense; 42 RISP Niter6i e Regido dos
Lagos; 52 RISP Sul Fluminense; 62 RISP Norte Fluminense e Noroeste; 72 RISP Regido Serrana.
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http://urutau.proderj.rj.gov.br/isp_imagens/Uploads/Resolucao263.pdf

Apenas para ilustrar a questdo, pudemos observar uma reunidgo do CCS no
Leblon, que cobre a area dos boa parte dos bairros mais nobres da Zona Sul e ainda as
favelas do Vidigal e da Rocinha. E elaborada uma pauta e comparece o comandante do
batalhdo da area para discutir algumas questdes locais com a populacéo.

A quase totalidade dos presentes sdo senhores de classe média alta que
levantam temas relativos ao ordenamento urbano e a sua impresséo quanto ao aumento
da violéncia no seu bairro. A presenca de pessoas das Vidigal e Rocinha no conselho
inexiste e a propria UPP ndo envia representantes. Levantamos a questdo referente a
possibilidade de instalacdo de um CCS préprio para as UPPs, devido a falta de
participacdo dos moradores de favelas, porém foi-nos dito que a ideia era a integragdo
da favela com a cidade e se criassem um CCS para a favela estariam reforcando essa
segregacao.

Observamos, portanto, que a principal forma de participagdo dos moradores
das favelas na construcdo de uma politica de seguranca publica local se da através dos
raros cafés comunitarios organizados pelos comandantes das UPPs, tendo uma funcéo
muito maior de levantar problemas locais, principalmente relativos a servicos publicos
m geral, do que em pensar estratégias de seguranca publica participativa.

Como forma de observar e trabalhar as demandas mais urgentes nas
comunidades, na época do GPAE, havia, também a época, os cafés comunitarios —
reunides comunitarias periddicas com o comandante da base. Essa forma de
participacdo acabou ndo sendo eficaz por conta da falta de retorno para as demandas
trazidas pelos moradores das comunidades, o que gerou grande desmobilizacdo e
descontentamento.

Com as UPPs, os cafés comunitarios foram retomados inicialmente pelos
primeiros comandantes e serviu como estratégia de aproximacgdo da policia com a
comunidade. Entretanto, pelos mesmos motivos que no GPAE, essas reunides foram se
tornando cada vez menos frequentes, tendo a UPP Social proposto a sua substitui¢éo
através dos Féruns da UPP Social. Atualmente, com o fracasso nas respostas da UPP e
mesmo da UPP Social as principais demandas comunitarias, poucas sdo as areas que

ainda realizam esse tipo de reunido®.

% Sobre os cafés comunitarios, Forum da UPP Social e féruns comunitarios, estudaremos melhor no
capitulo a seguir.
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Ainda no mesmo portal das UPPs, em sua versdo atualizada, atribui-se ao
modelo de Seguranga Publica implementado em Medellin a principal fonte de

inspiracdo para o programa das UPPs:

Inspirado numa experiéncia bem-sucedida na &rea de Seguranca
Pablica em Medelin, na Coldmbia, o programa do Governo do Estado
do Rio de Janeiro, que deu origem as UPPs, comegou a funcionar em
19 de dezembro de 2008, quando foi instalada a primeira Unidade de
Policia Pacificadora, no Morro Santa Marta, no bairro de Botafogo, na
Zona Sul.

Desde entdo, 28 UPPs ja estdo implantadas e, até 2014, a previséo é de
gue sejam mais de 40. Em dezembro de 2012, a Policia Pacificadora
contava com um efetivo de 6.771 policiais, incluindo cerca de 760
mulheres. Esse quantitativo deve chegar a 12,5 mil até 2014.

As UPPs em operagdo abrangem 175 comunidades e beneficiam mais
de 385 mil pessoas das areas pacificadas. Até 2014, serdo beneficiadas
outras comunidades, abrangendo mais 860 mil moradores das Zonas
Norte e Oeste do Rio, Baixada Fluminense e outras cidades com
grande concentracéo urbana.*

No entanto, parece-nos fora de contexto tal comparacdo, uma vez que o
modelo adotado em Medellin se d& através de grandes operacdes de ocupacdo e
desmantelamento dos grupos paramilitares através do processo de desmobilizacdo, nas
principais favelas da cidade, tendo permanecido apenas uma pequena base da forga
nacional em algumas areas. Muitos sdo os relatos e informacgdes que levam a crer que
houve um acordo entre politicos e grupos criminosos para a reducdo dos indices de
homicidios, que tornaram a subir consideravelmente nos Gltimos 5 anos™.

Outra diferenca que observamos entre 0 GPAE e o programa das UPPs, é que
este nao prevé a redugdo do efetivo apos a “pacificagdo” da comunidade. Muito pelo
contrario, a sua expansao é necessaria para assegurar a eficacia dessa politica publica.

Junto com a UPP vem a proposta de implementacdo de projetos de
infraestrutura e integracdo com a cidade, trazendo de volta a iniciativa privada para
explorar economicamente essas regides que oferecem uma nova oportunidade de

expansdo econdmica da cidade.

% 1dem.
% Sobre Medellin, analisaremos, no préximo capitulo, as propostas implementadas naquela cidade e
como isso foi aproveitado no Rio de Janeiro.
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Todavia, apesar de toda a publicidade, informagdes nos jornais e na internet e
até novelas tratando do tema, pouco se sabe ainda sobre as UPPs. A maioria dos
relatorios ou estudos oficiais estdo sendo realizados pelas secretarias de estado e pelo
Instituto Pereira Passos (IPP) através dos programas de gestdo social ou sob encomenda,
o0 que dificulta precisar os resultados dessa nova politica.

Com a liberagdo das estatisticas de homicidios de 2011 pela Secretaria de
Seguranca Publica indicando uma diminuicdo comparativamente a serie historica dos
registros, confirmada pela pesquisa realizada por Ignacio Cano®, o éxito de tal politica
comega a ser difundido pela imprensa®’.

Entretanto, entidades de defesa dos direitos humanos protestam alegando que a
violéncia policial continua e o numero de pessoas desaparecidas aumentou

exponencialmente nos Gltimos anos™.

6. 6. GPAE e UPP - Continuidade Descontinuada?

E interessante observarmos que embora tanto 0 GPAE como as UPPs tenham
uma convergéncia quanto ao tipo de policiamento utilizado como modelo nas
comunidades, tém suas diferencas na forma de sua execucao.

Os GPAEs assim como as UPPs dependiam de uma a¢do do BOPE para que se
“pacificasse” a comunidade antes de sua implementacdo. Cumprida esta etapa,
entrariam em operacdo 0s postos da policia comunitaria. Entretanto, reside ai uma
primeira diferenga. Enquanto no GPAE o contingente de policiais que ficariam nas
comunidades era reduzido com o tempo, na UPP a previsdo é manter o alto nimero de

policiais por tempo indeterminado.

% pesquisa realizada pelo Laboratério de Analise da Violéncia da UERJ sob coordenacgéo de Ignacio
Cano intitulada “Os Donos do Morro”. Analisaremos os dados dessa pesquisa mais a frente, ainda neste
capitulo.

% Jornal “O GLOBO”, edigio de 23/09/2012: “UPPs ja evitarem 250 assassinatos em favelas.”

% A pesquisa de Ignacio Cano — S6 no Sapatinho, atribui esse aumento dos desaparecimentos a milicia
que estaria trabalhando de forma velada na cidade, matando pessoas e sumindo com 0s corpos. — pesquisa
Ignécio Cano - Citar.
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Outra diferenga crucial é a origem dos policiais. Enquanto o GPAE funcionava
com policiais que se voluntariavam ou eram remanejados dos BatalhGes de Policia
Militar, mantendo um vinculo do Batalhdo com a comunidade, a UPP trabalha com
efetivos que acabaram de sair das academias de policia, ou seja, policiais recém
formados.

Ainda, as UPPs excluem, pelo menos em tese, o comando direto dos
Batalhdes, que eram 0s maiores responsaveis pela violéncia e o conhecido “arrego”®
que fazia com que as forcas criminosas se reproduzissem nas comunidades.

Essa desvinculagdo foi crucial para que se rompesse com a ldgica instaurada,
afastando os BatalhGes do patrulhamento e incursGes dessas areas, dando maior
credibilidade ao processo.

Entretanto, a diferenca salientada pelo Secretario Estadual de Seguranca

Publica em entrevista ao Jornal do Brasil € um pouco mais ténue:

A diferenca entre os dois é que o GPAE atua em areas conflagradas,
onde ainda ha o poder paralelo do trafico de drogas, tendo, portanto,
uma caracteristica operacional. As UPPs sdo instaladas depois que a
comunidade é pacificada pelo Batalhdo de OperacGes Especiais
(BOPE)'™.

Ou seja, ha uma confusdo com o modelo do GPAE, se observarmos menos
atentamente, levando-nos a crer que as UPPs seriam uma estratégia de marketing para
relangar o GPAE com outro nome.

Todavia, se observarmos mais atentamente, 0 modelo das UPPs se confunde
muito mais com o projeto de pacificacao através do dominio militarizado muito similar
ao exercido pelo BOPE em seus centros de treinamento.

Vejamos, por exemplo, o caso da comunidade Tavares Bastos no bairro do
Catete que recebeu no ano 2000 uma base de treinamento do BOPE. Com a
implementacdo dessa base, muitos foram os relatos de que o trafico acabou e que houve

a pacificacdo da comunidade®.

% Propina paga a policiais por traficantes em troca de determinada mercadoria politica.

199 Fonte: http://jbonline.terra.com.br/pextra/2009/12/19/e19128462.asp. Acessado em 24/08/2010.

% O artigo de Lia de Mattos Rocha “Uma Favela Sem Trafico? Os limites da agdo e da opressio do
trafico”, in Vida Sob Cerco — violéncia e rotina nas favelas do Rio de Janeiro., org. Luiz Antonio
Machado da Silva, Nova Frontera, 2008, revela através de um estudo etnografico como se deu a criagdo
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O Secretario de Seguranga José Mariano Beltrame afirma em entrevista para o
jornal Extra, ap6s implementar um Posto de Policiamento Comunitario na comunidade

do Batam'® que:

O tenente do Bope é o interlocutor da comunidade do Batam com a
policia, respaldado por 560 assinaturas de moradores. Para ele, trata-se
de um projeto-piloto que podera ser estendido a outras favelas do Rio.
A idéia partiu dos moradores, mas a concepc¢ao é idéntica a da Favela
Tavares Bastos, em Laranjeiras, vizinha da sede do Bope. Um oficial

da tropa de elite é o sindico da comunidade que, com a presenca do

Bope, ndo tem mais trafico'®.

Desta forma, parece ter sido pouco proposital a criagdo das UPPs em um
modelo parecido com o dos GPAEs, pois inicialmente haveria a ocupacao das favelas
pelo BOPE, que traria a paz a favela, servindo como modelo para toda a cidade, haja
vista o caso da favela Tavares Bastos.

Entretanto, o que fez com que se substituisse 0 BOPE, optando por Postos de

Policiamento Comunitario?

da ideia de pacificagdo e como o trafico conseguiu permanecer exercendo influéncia de forma velada na
favela “pacificada”.

192 Segundo matéria feita pel jornal Folha de Sdo Paulo, em 24/08/2008: “Com o apoio da Secretaria de
Seguranca, um tenente do Bope (Batalhdo de Operacgdes Especiais) assumiu hd um més a presidéncia da
associacao de moradores da favela Jardim Batam, na zona oeste do Rio, dominada por uma milicia até o
inicio de junho. Por 28 anos, o tenente Wolney Francisco de Paula, 56, conviveu com traficantes e
milicianos em sua vizinhanca. Agora, tem como objetivo "organizar" a vida na favela e evitar a volta de
criminosos. O modelo é a favela Tavares Bastos (zona sul), onde esta instalada a sede do Bope desde
2000.L4, o major Vargas é o "prefeito” informal. Diz que "trouxe o "Estado™ para a comunidade”. Antes
do batalhdo, o prédio do Bope era um esqueleto que servia para desmanche de carros, endolacdo de
drogas [embalo dos papelotes para venda] e reunido de traficantes do Comando Vermelho, conta. Vargas
diz que busca investimentos e cursos, promove festas, cobra dos moradores que tenham reldgio de energia
em casa e paguem luz, estabelece horario de siléncio e vai até a formaturas. "Faco cumprir a lei. Aqui ndo
tem jogo do bicho, maquinas [caga-niqueis], usudrios de drogas", explica. Wolney diz que ndo se tornara
mais um chefe de milicia. "Vou agir dentro da legalidade, com transparéncia. Tenho compromissoc com o
Estado, a PM e a Secretaria de Seguranca”. Vargas também nega ter qualquer beneficio de sua atividade
na Tavares Bastos. E de forma "legal e transparente" que o tenente Wolney inicia a cobranca de taxa de
R$ 5 para moradores e R$ 10 para comerciantes. "Ninguém serd extorquido. Eles sabem que esse dinheiro
vai se reverter em beneficios." A cobranca é legal, desde que ndo seja obrigatdria. Wolney foi eleito 20
dias depois da divulgacdo de que dois jornalistas e um motorista do jornal "O Dia" foram torturados na
favela. Duas semanas depois, conseguiu junto ao secretario de Seguranca, José Mariano Beltrame, um
Posto de Policiamento Comunitario para a favela. Segundo Wolney, a tortura sofrida pelos jornalistas foi
uma "surpresa”. O PPC foi instalado no primeiro andar do prédio da associacdo, que esta no segundo
pavimento. A maioria dos policiais que trabalham la sdo moradores ou tém parentes na favela. Quatro
PMs patrulham o local, com cerca de 35 mil moradores, segundo a associa¢éo, e 1.840, em 2000, segundo
o Censo do IBGE.”

13 Jornal Extra, Edicdio de  05/08/2008, acessado em  14/12/2011,  endereco:
http://extra.globo.com/noticias/rio/batam-ganha-inedito-polemico-modelo-de-seguranca-cargo-dos-pms-
gue-moram-na-propria-favela-553786.html#ixzz21gHjFRvr
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Uma das possiveis respostas poderia ser a sinalizacdo do governo federal em
apoiar um programa de policiamento comunitario através do programa Territdrios de
Paz'%, em andncio feito pelo entdo presidente Luis Inacio Lula da Silva no Complexo
do Alemé&o, no mesmo periodo em que aconteceu a ocupacdo do Morro Santa Marta,

nos da alguns indicios, conforme reportagem da Revista Istoé:

As mudancas [com a ocupagdo policial no Morro Santa Marta]
coincidem com a ida do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, na
mesma semana, ao Rio para lancar o programa Territério de Paz, de
combate a criminalidade, especialmente em favelas. O anuncio foi
feito no Complexo do Alemdo, um gigantesco conglomerado de
favelas da zona norte, onde havera policiamento comunitario com 600
homens distribuidos em 20 postos. O governo federal investirda R$ 50
milhGes por meio do Programa Nacional de Seguranca Publica e
Cidadania (Pronasci).'®®

Em entrevista realizada com “W”, a época gestor do PRONASCI junto ao

Governo Federal, podemos conhecer melhor como foi esse processo de negociacao:

O Tarso Genro [Ministro da Justica a época] motivado pela situacao
de enfrentamento da policia em todo o pais, criou um programa que
foi compilado de experiéncias de carater territorial que ou seja tinham
dado certo ou que precisava ser feito. Entdo o0 Zaqueu, Tarso, Biscaia,
comecaram a listar projetos exitosos. [...] Entdo listaram 94 acGes.
Entdo quando o Tarso apresentou o programa ao Governador Sérgio
Cabral, juntou as duas coisas. Tinha o programa do governo federal e
tinha uma situacdo muito violenta na acdo da policia no Rio de
Janeiro. O Tarso tinha a visdo de que o Rio de Janeiro tinha que
protagonizar novamente com alguma acdo de politica publica de
impacto no Brasil, porque ele achava que o Rio de Janeiro, depois dos
governos anteriores, estava fora da vitrine politica brasileira. O Sérgio
Cabral também viu que do jeito que estava indo, aquilo ndo ia levar a
nada. E o governo federal tinha dinheiro. Porque eu acho que o grande
segredo do PRONASCI, além de ter uma concepcao muito articulada,
tinha dinheiro. Eram 99% de recursos do governo federal e a
contrapartida de 1%, aprovada em lei. Entdo, a motivacdo foram de
duas ordens, na minha leitura. Uma, a de que o problema da seguranga
é um problema que aflige aos governadores, prefeitos, aflige a todo

104 projeto ligado ao Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci) que fora
implementado em diversas regides do pais, trazendo investimentos em formacéo policial, politicas sociais
e outras formas de financiamento de uma politica publica de seguranca diferenciada.

5 Fonte: Revista Istoé, Edicdo: 2040, 10.Dez.08, acessado em: 14/12/2012. Disponivel em:
http://www.istoe.com.br/reportagens/839 FAVELA+SEM+TRAFICANTES?pathImagens=&path=&actu
alArea=internalPage
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mundo. A segunda, é que tinha uma baita de uma motivacao adicional,
é a de que o governo financiaria com algumas condicionalidades.

O PRONASCI foi desenhado para ser implantado em algumas cidades de

regibes metropolitanas que tivessem altas taxas de homicidios por cem mil habitantes.

O PRONASCI veio pra dizer: esse problema ndo é meu ou seu, é
nosso. Entdo tinha dinheiro, tinha proposta, tinha uma metodologia e
um foco territorial. Entéo, para o governo do estado, foi muito simples
acertar.

Segundo nos informa W, o PRONASCI teria portanto os trés veértices
cumulados da pirdamide de governo proposta por Carlos Matus (projeto, capacidade de
governo e governabilidade), que se somaram a um direcionamento importante de ordem
ideologica e financeira em que todos os entes federativos assumem seu papel na diviséo
de tarefas para a implementacéo de politicas publicas de seguranca.

Explica ainda como se deu o processo de negociacgao para a implementagéo do
PRONASCI no estado do Rio de Janeiro:

Foi mais de 150 milhdes. [...] O PRONASCI comecou antes desse
periodo. Foi ainda em 2007 com as prefeituras. De todas as prefeituras
gue eu me lembre, sé Japeri que ndo assinou. O Cesar Maia tinha
assinado o termo de adesdo, fez os projetos, mas ndo mandou 0s
projetos na hora. [...] Quando o Cesar Maia assinou, 0 governo do
estado ja tinha assinado. Entdo ele fez um movimento duplo. Tinha
areas, e ficou combinado isso, e como era uma agdo de territorios,
tinha um foco etario, social e territorial. E como é que ndés vamos
fazer pra fazer junto com a prefeitura. Vamos fazer o seguinte. Aonde
tem PAC o PRONASCI vai também. Antecipando ou indo junto com
as obras do PAC. E aonde ndo tem PAC fica pra prefeitura. Ent&o, os
territérios que a prefeitura tinha indicado eram na Zona Oeste e 0s
territérios que o estado indicou eram onde tinha obra do PAC —
basicamente Alemao, Rocinha e Manguinhos. Com as prefeituras a
motivacdo ndo era da agenda. E o PRONASCI foi apresentado aos
prefeitos e grande motivacdo era dinheiro para as a¢des locais. Tinha
dinheiro para GGIM (Gabinete de Gestdo Integrada), construcéo,
camera, pra completar o salario do guarda municipal, Mulheres da Paz
e Protejo. [...] Foram feitas agBes em varias secretarias. Mulheres da
Paz e Protejo na Secretaria de Assisténcia Social, na Cultura o PEUS e
na Secretaria de Seguranca,
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O PRONASCI se apresenta no Rio de Janeiro como uma politica intersetorial,
porém ndo necessariamente articulada, pois em sua proposta inicial, a ideia seria que as
secretarias de estado entrassem todas juntas com acdes do PRONASCI, logo apés o

processo de pacificacdo.

Beltrame e Sérgio Cabral apresentam a ideia da UPP: um novo
modelo de policiamento, na comunidade, sem usar os policiais de
batalhdo, se entra gente nova, tem uma capacitacio especifica e ndo
sei 0 que. E a ideia era que as UPPs acompanhassem o PRONASCI.
Isso nunca deu certo no primeiro momento porque comecou mulher da
paz, protejo e PEUS no Aleméo e ndo tinha UPP 4. A UPP comecou
menorzinha no Santa Marta, onde tinha 200 soldados. Comecou na
outra ponta. Essa ponta onde as UPPs tinham comecgado néo tinha
projetos. Com a eleigdo do Eduardo Paes, se acertou um pouco isso. O
Eduardo combinou com o governador que faria em alguns morros
também. [...] No Rio se mandou mais de 200 projetos. E 0s recursos
vieram para o governo do estado e para as prefeituras. No ano
seguinte, comegou a vir a prefeitura do Rio. A motivacdo para a
adesdo eram 0S recursos.

Desta forma, podemos depreender que para reequipar e obter financiamento do
governo federal, o Governo do Estado deveria utilizar o modelo de policiamento
proposto pela SENASP através do PRONASCI. Apesar de se ter planejado inicialmente
para 0 Complexo do Alemao, a ocupacdo do Santa Marta acabou por servir como um
piloto para o langamento desse novo modelo de acéo policial no Rio de Janeiro que, por
conta da excessiva utilizacdo da palavra “paz” seja pelos programas de incentivo do
governo federal como o Territérios de Paz (home também dado ao PRONASCI, em
substituicdo a sigla) ou mesmo pela imprensa se referindo ao “processo de pacificacdo”
nas primeiras comunidades, findou por sugerir o nome que foi adotado pelo programa
do Governo do Estado do Rio de Janeiro: Unidade de Policia Pacificadora (UPP).

Outra importante diferenca entre os programas GPAE e UPP se refere a
publicidade que cada um teve. Uma rapida pesquisa na ferramenta de buscas “Google”
realizada propondo um levantamento de janeiro de 2000 até 10 de junho de 2010,
dezoito meses apds a primeira Unidade de Policia Pacificadores ser instalada com esta
denominacdo, demonstra a visibilidade de cada uma das propostas. Dentro dessas
referidas datas, ao digitarmos a expressdo “GPAE” aparecem para um periodo de 10
anos 63.100 resultados. J4 para “Unidade de Policia Pacificadora” obtivemos 72.800

resultados em cerca de um ano e meio de programa.
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Tendo em vista que as UPP’s sdo parte de um programa que embora criado
pelo Decreto n° 41650 de 23/01/2009 com esse nome, somente apds a ocupacdo das
comunidades Babildnia/Chapéu Mangueira em junho de 2009, que houve de fato a
unificacdo do programa em todas as comunidades ja ocupadas, havendo um
relangamento na imprensa de forma mais intensa.

O GPAE, em junho de 2010, ja existia h& cerca de 10 anos, e mesmo assim,
como vimos, um ano apos as primeiras UPP's serem lancadas, ja eram menos
conhecidos. Destarte, podemos validar a hipotese de que a publicidade teve importante
papel na legitimac4o do programa®.

Ainda, no plano politico, mais uma diferenga que deve ser ressaltada, como
vimos, € a composicdo de forcas entre os trés entes da federacdo (Unido, estado e
municipio), como vimos, na execuc¢do de politicas publicas no sentido de realizar obras
de urbanizacdo e infraestrutura em geral através do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), construindo desde Planos Inclinados (Santa Marta), elevadores e
entradas para o metrd (no caso do Pavado-Pavaozinho/Cantagalo) até levar outros
Servigos a precos mais acessiveis de sorte a desestimular o mercado paralelo que vendia
servigos antes explorados por traficantes e milicianos, como televisdes a cabo, internet,
luz, gés, agua, dentre outros.

Essa unido das trés esferas federativas ndo ocorria antes, ja que havia disputa
politica que impossibilitava investimentos conjuntos.

No entanto, mesmo sendo consideradas um dos movimentos de reforma mais
inovadores das organizages policiais, as experiéncias de policiamento comunitario tém
sido, muitas vezes, desencorajadas pela descrenca por parte dos policiais de que essa
filosofia ndo teria nada a ver com o trabalho préprio da policia que é o de prender
bandido.

O envolvimento politico da comunidade em questdes que se refiram a sua

propria seguranca e qualidade de vida é determinante nos principios que dao vida a este

106 Neste sentido, escrevemos um artigo em 2010 sobre a experiéncia das UPPs: MISSE, D.G. GPAEs e
UPPs: Continuidade Descontinuada? — XXV CONPEDI, setembro de 2010.
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modelo de policiamento. Sua implementacdo, porém, traz uma série de dilemas de
caréater valorativo ou operacional.

Elenice de Souza (2005) nos deixa algumas questdes importantes acerca do
policiamento comunitario: Serd necessaria sempre a presenca da comunidade em
decisbes que envolvam o policiamento comunitario? Isto pode de fato colaborar para
reducdo ou prevencdo da criminalidade? A qual comunidade de fato o policiamento

serve?

7. Asvarias policias e o ethos policial.

Alguns estudiosos apontam para a existéncia de uma ética policial prépria, que
é responsavel pelo modo como uma série de condutas da policia em seu cotidiano. Esse
ethos*® é definido principalmente pelo comportamento de determinados grupos, onde
certas atitudes sdo reconhecidas como intrinsecas e outras como estranhas a0 mesmo
grupo em questdo. Destarte, 0 modo de se vestir, falar ou se portar perante o outro tem
relacdo direta com o ethos proprio do grupo em que se insere.

Os membros da policia tém claramente uma visdo de mundo propria e
compartilhada pela maioria do efetivo da instituicdo, que podemos associar a um ethos
ou cultura policial, claro ressalvando-se excecfes individuais. Mas este ethos é parte
integrante da prética cotidiana do policial, sendo este ethos constituido mediante valores
éticos proprios vigentes no interior da policia, mas que enquanto ethos perpassa a
atividade estritamente profissional, atingindo em grande medida, todas as esferas de

relacionamento social na qual o policial esta inserido.

197 Gregory Bateson define ethos como sendo um sistema de atitudes emocionais que comanda o valor
conferido pela comunidade a uma variedade de satisfacBes ou insatisfacbes que os contextos da vida
podem oferecer. Refere-se ainda a ethos como "o tom do comportamento adequado™ e como "um
conjunto definido de sentimentos em relagédo a realidade” (BATESON, 1958).
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Para muitos policiais, o ser policial é algo mais do que uma simples profisséo,
mas uma identidade social, que tem entre suas particularidades o enfrentamento (com o0s
bandidos) e a constante tensdo prépria da atividade'®.

Um dos principais componentes deste ethos € a representacdo de um passado
no qual a populagdo respeitava e temia o policial, em contraposi¢do com o presente
onde a policia ndo é bem vista pela populacdo (BRETAS E PONCIONI, 1999).

A policia militar do Rio de Janeiro, como uma instituicdo militar, € regida por
normas de hierarquia e € submetida a Secretaria de Seguranca Publica do estado.
Entretanto, a hierarquia de poder e o comando da policia, na pratica, ndo se restringem
ao sistema de patentes. Cada corporacgdo tem suas regras que subordinam seus homens.
Como em todo o pais, as relagdes pessoais de amizade e lealdade, na préatica, sao
determinantes para a distribuicdo de poder na corporacdo. Destarte, um policial que ndo
respeita uma hierarquia ou ndo estabelece relacbes de confianca estd fadado a
estagnacdo profissional e até mesmo a punicao.

O respeito ao colega é mais importante que o cumprimento da lei. Até porque
dentro do ethos policial, um dos maiores desvios que se pode cometer € a traicdo de
companheiros de profissdo, mesmo que 0 acobertamento resulte em desvio da conduta
legal.

O abismo entre o “mundo legal” (mundo das leis) e o “mundo real”
(representado pelas praticas cotidianas da policia), é assim caracterizado, segundo Kant

de Lima;

Poder-se-ia dizer que a policia justifica a aplicacdo de sua ética em
substituicdo a lei quando ela considera que o cumprimento, por si so,
ndo ¢ suficiente para ‘fazer justica’ a policia transgride a lei. Tal
atitude prende-se obviamente ao papel extraoficial que a policia
desempenha no sistema judicial. (KANT DE LIMA, 1995, p. 140).

Desta forma, por exemplo, para um policial pode haver mais justica em punir

um criminoso com uma surra e um vexame publico do que com a priséo.

108 Cf. MUNIZ, Jacqueline. "Ser Policial &, Sobretudo, uma Razédo de Ser": cultura e cotidiano da Policia
Militar do Estado do Rio de Janeiro, IUPERJ, 1999. Tese de doutorado.
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8. A criacdo das UPPs através da visdo da primeira comandante de uma
UPP.

Como forma de compreender o processo de pacificacdo por quem o fez,
procuramos a Major Priscilla de Azevedo, primeira comandante de uma UPP e
atualmente Coordenadora Geral de Programas Estratégicos para as Unidades de Policia
Pacificadora (UPPs) da Secretaria de Seguranca do Estado do Rio de Janeiro (SESEG).
Elaboramos uma pauta de entrevista semiestruturada. Trabalharemos essas perguntas
como tdpicos de sorte a relacionar essa entrevista com diversas fontes, inclusive outras

entrevistas, possibilitando a melhor compreenséao do tema.

8.1  Das Companhias de Policiamento Comunitério (CPC) a UPP.

Quando a ocupacdo policial do Santa Marta iniciou, havia acabado de se
formar uma Companhia de Policiamento Comunitario no Batalhdo de Botafogo. A
Major Priscilla, a época ainda capitdo, foi chamada para uma reunido na SESEG para
discutir a ocupacdo da favela e por conta da sua experiéncia na tropa, realizando
policiamento de rua, foi escolhida para comandar a Companhia que se instalaria no
Santa Marta.

Sem ter passado por uma formacdo prévia para essa nova atividade do CPC, a

ideia se calcava em uma atuacao pragmatica, como nos revela:

Eu fui capacitada depois. Tanto que quando eu fui chamada, disse:
gente, mas eu ndo tenho esse curso. Mas disseram que eu tinha
experiéncia na tropa, na rua e no proximo curso vocé entra. Entdo eu
fui depois.

A estrutura organizacional da PMERJ é, em escala decrescente: Comando de
Policiamento de Area — CPA (organiza operacionalmente as atividades dos BPM e
CIPM - Companhias Independentes de Policia Militar); Batalhdo de Policia Militar —
BPM (subdividido em Companhias organicas ou estacadas); Companhia de Policia

Militar - Cia PM (pode ou n&o ser subdividida em Pelotdes); Pelotdo de Policia Militar
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— Pel PM; Destacamento de Policiamento Ostensivo - DPO / Companhia de
Policiamento Comunitario — CPC.

As Companhias de Policiamento Comunitario ja existiam em alguns Batalhdes
e ndo havia qualquer bonificacdo para quem trabalhasse dentre desse setor dos
Batalhdes. Com a ocupacdo do Santa Marta, Cidade de Deus e Batam e com a proposta
do municipio em pagar uma gratificacdo aos policiais que realizassem esse tipo de
policiamento'®, houve a necessidade de edicdo de um Decreto para diferenciar esse

grupo de policiais dos demais.

Essa palavra pacificacdo, ela veio depois da necessidade de se ter um
grupamento especializado para justificar o recebimento dessa
gratificagdo por parte da prefeitura. Quem indicou ou deu essa
sugestdo eu nao sei. Até a quarta UPP, foi bem réapido. A minha foi
em dezembro, a outra foi em fevereiro e dois meses depois veio outra.
Entdo, a prefeitura deu esse apoio, dando a gratificagdo. SO que tinha
necessidade de justificar isso. Por que sé esse grupo ganha se ele é
parte integrante de um batalhdo? Entdo todo o batalhdo teria que
ganhar e ai teve a estrutura, a resolucdo pra justificar isso ai e deu-se o
nome de pacificagio. Era uma companhia de policiamento
comunitario (CPC) do segundo Batalh&o.

A Unidade de Policia Pacificadora surge para diferenciar policiais dentro da
corporagéo para fins de gratificagéo, reafirmando em sua denominacéo a ideia propalada
pelos meios de comunicacdo de que haveria uma guerra, dependente de forcas
pacificadoras para a sua resolucéo.

A falta de preparo das forcas policiais e investimento em formacdo fica
evidente. A capitdo é chamada as pressas para assumir o comando de um Posto de
Policiamento Comunitario sem qualquer preparo e tendo que obedecer as ordens dos
superiores.

Esse carater emergencial e os temores da Major, quanto a proposta, podem ser

melhor observados em sua fala:

109 \er matéria do RITV 2° edigdo de 18/12/2008 em que o governador Sérgio Cabral anuncia essa
parceria enquanto inspecionava as obras da estacdo do metrd General Osorio. Disponivel em:
http://rjtv.globo.com/Jornalismo/RJTV/0,,MUL927275-9099,00-
FAVELA+DO+BATAN+SERA+A+PROXIMA+A+RECEBER+POLICIAMENTO+COMUNITARIO.h
tml. Acessado em: 21/12/2012.
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Foi uma coisa decidida duas semanas antes do inicio da UPP. Eles me
explicaram: o projeto preveé isso e isso. Vocé tem que fazer isso e isso.
Mas vocé ndo sabe se vai conseguir dar resultado numa comunidade
que viveu o confronto com a policia durante anos. Eles me chamaram
e me falaram o que que era que eu teria que fazer. Que ia coordenar
uma companhia de policiamento comunitario que ia ser instalada no
morro, com a filosofia de policiamento comunitério, que eu tinha que
fazer a aproximacgdo. Me explicaram tudo. E eu fiquei com medo de
ndo conseguir fazer isso pelo histérico da comunidade, pela relagédo
com a policia. Era bem complicado. Pelo histérico do trafico. Quando
a gente tem um trafico que ndo é oriundo da comunidade, de certa
forma € mais facil. Quando é criado 14, é mais dificil, porque a
comunidade gosta, € um sentimento paternalista entre os dois e é
complicado.

Deste modo, as primeiras “’pacificacdes” se deram através de companhias de
policiamento comunitario nas comunidades Santa Marta, Cidade de Deus e Batam,
depois foi feito um decreto dando nome a esse tipo de policiamento de sorte a
diferencia-lo dos demais realizados pela policia, tornando possivel para esses policiais

receber a ja referida gratificacéo.

8.2 O Funcionamento de uma UPP.

Pela estrutura organizacional do Comando da Policia Militar, as UPPs eram
inicialmente subordinadas ao batalhdo da area. O comandante do batalhdo tinha uma
area para comandar que incluia as favelas que teriam um policiamento com uma nova

filosofia.

Hoje a gente tem um comandante que olha s6 com esse olhar de
policiamento comunitario que é a coordenadoria. E ai, tem uma outra
estrutura, uma outra atencdo. E bem diferente, porque antigamente a
gente ficava subordinada ao batalhdo. Entéo o cara estava acostumado
a entdo favela € isso: Entra I4. Faz operagdo. Prende fulano. Entra na
casa tal. Apreende, depois sai e volta tudo ao mesmo lugar. E hoje a
gente tem uma estrutura s6 para isso. E bem diferente. A gente tem
condicdo de melhorar a qualificacdo do nosso soldado, dar melhores
instrucdes. E outra historia. Bem melhor. E especifico.
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Com a criacdo do Comando de Policia Pacificadora (CPP) a subordinacéo aos
batalhdes foi reduzida a vinculo logistico, servindo principalmente como base de apoio
para o policial obter os equipamentos que necessita diariamente para o seu trabalho.

A doacdo anual de 20 milhdes de reais por parte da EBX, empresa de Eike
Batista, ao programa das UPPs tem reforcado o apoio logistico ao programa, conforme
consta do portal das UPPs:

Junto aos esforgos que estdo sendo feitos para ampliar e fortalecer o
programa de Policia Pacificadora, o Governo esta investindo, em
parceria com o Grupo EBX, no reaparelhamento da policia, com
novos equipamentos, veiculos e modernas tecnologias; na recuperacéo
de unidades; e esta reorganizando toda a area de seguranca para atuar
de forma integrada e mais eficiente. Para a gestdo do programa de
Unidades de Policia Pacificadora no periodo de 2011 a 2014, o Grupo
EBX destinou R$ 20 milhdes/ano, o que somara R$ 80 milhdes em
recursos.

No entanto, apesar das grandes aquisi¢cbes de equipamentos para as UPPs,
ainda ha graves problemas estruturais em diversas bases que estdo relacionados a
problemas dos servigos publicos, como a falta d’agua, luz, instalagdes em contéineres
improvisados, muitos sem refrigeracdo, etc. H& ainda diversas questdes também
relacionadas as condicdes de trabalho, aceitacdo da funcdo desempenhada, motivacao e
formacao que sdo recorrentemente levantadas pelas tropas*‘°.

Do ponto de vista de funcionamento, cada UPP tem subdivisdes na tropa
propondo funcgdes distintas para o soldado. Essa divisdo ndo é formal, mas
administrativa, de forma a ajudar na organizacdo interna das atividades dos policiais,

como nos revela Major Priscilla:

Quem cuida do pessoal é o P1, mas a ideia ndo é estabelecer essa
mesma estrutura de batalhdo na UPP. Mas existe essa divisdo. Quem
toma conta de viatura, uniforme, é o P4, mas a gente ndo tem a figura
do P4 com 10 policiais trabalhando. Geralmente sdo dois policiais que
carregam. Tem o P5 é mais relacfes publicas. Ndo necessariamente

190 Jornal do Brasil publicou matéria em 09/08/2012 em que denuncia as condicdes de trabalho de
policiais recém formados que estariam atuando como estagiarios na Rocinha no periodo anterior a
instalacdo da UPP. Matéria disponivel em: http://www.jb.com.br/rio/noticias/2012/08/09/na-rocinha-
policiais-reclamam-de-condicao-desumana-de-trabalho/. Acessada em: 10/08/2012. Também nesse
sentido, ver neste capitulo Plano de Formacdo em Direitos Humanos do Borel, dentro do subtitulo
“Movimentos de Resisténcia”.
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esse grupamento que faz essa questdo de proximidade no morro, néo.
O P5 é mais voltado pra eventos. Esse grupo de proximidade é o que
estd mais préximo dos moradores, fazem o patrulhamento. Mas néo
tem nada especifico para a area social. Hoje a gente esta até tentando
ver, devido ao grande numero de projetos que a gente recebe, e é
muito coisa. Acho gue as pessoas sonham: ih... ndo sei o que? UPP. E
a gente estd tentando montar um canal ndo pra administrar esses
projetos, mas selecionar o que sera aplicado em area de UPP, mas nédo
tem nada especifico no lado social. Tem de relagcdes publicas. De
comunicacdo social. Mas assisténcia social ndo tem. Por mim pode
ter, mas ndo tem estrutura para isso. E mais uma orientago. E ai, se 0
soldado tem uma proximidade e as pessoas pedem coisas, a gente
encaminha. SO para nao falar que isso ndo é a policia, ndo. O nosso
interesse é manter essa relagao.

A hierarquia militar exerce influéncia em éareas de UPPs por conta dos
comandos dos Batalhdes. Embora estes ndo possam patrulhar areas de UPP, ndo séo
poucos os relatos de que esse patrulhamento ocorre e isso ndo se da somente em
situaces em que se necessita reforgos.

Uma das questbes levantadas por nés junto a um capitdo de uma UPP se
referia a algumas denuncias de extorsdo levantadas por mototaxistas de que PMs de um
Batalhdo estariam realizando na area de sua UPP. De pronto, o capitdo disse que era um
problema a se tratar com o Coronel do Batalhdo, pois este estaria descumprindo regras
que foram estipuladas por seu comando e que ele nada poderia fazer contra o referido
oficial a frente do Batalhdo, deixando evidenciar que se tratava de um superior
hierarquico a ele.

Outra forma reproduzida pelas UPPs, com base nos Batalhdes, é separacdo das
funcBes dos soldados por areas de atuacdo. Quase todas as UPPs seguem a mesma
separacdo de tarefas contando com P1, P2, P3, P4, P5 e GPP.

O subcomandante da UPP [nome do territorio] nos explica cada fungéo:

Hoje nds temos cerca de 140 homens trabalhando na comunidade. Na
primeira linha estd o comandante e o subcomandante. Na segunda
linha esta o pessoal da administracdo. Daqui para baixo, esta a P1, que
lida com pessoal, escala, planejamento de férias; P3 é mais
planejamento, grupo tatico; P4 € material, reposicdo de armamentos.
P5 é servico mais social. Ou seja, aqueles trés policiais ali trabalham
com o social. Por fim, tem GPP — Grupo de Policia de Proximidade,
gue séo os policiais que rodam a comunidade toda.
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A foto a sequir ilustra essa divisdo de tarefas no quadro efetivo de uma UPP de
forma mais clara:
FIGURA 2

|_arrem B oreor [JC_orrou ]

Desta forma, observamos que a divisdo do trabalho é muito mais fixa dentro
de uma UPP do que nos relata a Major Priscilla na entrevista, reproduzindo a estrutura
de um batalh&o.

No que concerne ao processo de escolha dos lugares onde serdo construidas as
bases ou colocados os contéineres, ndo se leva em consideracdo os anseios da propria
comunidade. Alguns dos lugares escolhidos geram revolta e diversas disputas. Foi 0 que
ocorreu no Vidigal, em que um dos poucos espacos de lazer da favela foi escolhido para
acolher a nova base da UPP na comunidade e varios moradores se mobilizaram para

111

impedir a sua demolicdo. O evento gerou confronto com a policia™, tendo a populagédo

1 Diversos jornais publicaram matérias sobre esse confronto: O Dia — “Vidigal resiste e impede UPP de
destruir quadra de esportes - Moradores reagem a agdo da PM que, para instalar base, acabaria com Unica
area de lazer”. Disponivel em: http://odia.ig.com.br/portal/rio/vidigal-resiste-e-impede-upp-de-destruir-
quadra-de-esportes-1.525864. Acessado em: 28/12/2012; O Globo — “Confusdo entre moradores do
Vidigal e policiais de UPP termina com jornalista presa - Demoli¢do de quadra na comunidade motivou
manifestacdo”.  Disponivel em: http://oglobo.globo.com/rio/confusao-entre-moradores-do-vidigal-
policiais-de-upp-termina-com-jornalista-presa-7044955. Acessado em: 28/12/2012.
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recorrido a Comissdo de Direitos Humanos da ALERJ para denunciar abusos no
processo.

Major Priscilla nos revela que a UPP € escolhida a partir de critérios tracados
pelos engenheiros da SESEG, em que se leva em consideracdo principalmente a
localidade (se mais central) e o fato de haver algum prédio publico.

A escolha de quantos soldados sdo necessarios para cada UPP se d&, segundo
nos informa Major Priscilla, através de um estudo em que se avalia diversas
informacdes, tais como: tamanho populacional, quantidade de acessos que a favela tem,
quantidade de escolas, quantidade de bocas de fumo e nimero de ocorréncias oriundas
(por exemplo, roubo de veiculo - quantos presos ou acusados de roubos de veiculos sdo

oriundos do Séao Carlos).

A gente pega todas essas informacGes e monta uma tabelinha, mas
baseada no lado operacional. Por exemplo, tenho essa comunidade
aqui. Tem dez bocas de fumo. Essas bocas de fumo pro morador, elas
sdo simbolicas. Aquele lugar ali é simbdlico. Naquele lugar ali
ficavam os meninos. Entdo a gente faz uma conta pra tentar ocupar
todos esses pontos estratégicos porque sdo. Uma boca de fumo é um
lugar que tem sempre na beiradinha do morro porque ninguém quer se
sujar com medo da policia chegar e é a forma mais rapida de ter
droga. Entdo a gente pega todas essas informacgdes e v&. Bem, esse
local aqui tantos policiais sdo necessarios para a seguranca deles
mesmos, para eles poderem fazer o patrulhamento. Entdo sdo varios
dados que influenciam nessa contagem de policiais. Ndo é s6 o
tamanho em si.

Apesar de ter como fundamento ndo o combate ao trafico de drogas, mas
impedir o controle territorial armado, a flexibilidade que as UPPs tém no
patrulhamento, se adaptando a cada comunidade, principalmente por conta do combate
ao tréfico de drogas, levou a pulverizacdo do trafico em algumas favelas.

As bocas de fumo mudam de lugar constantemente, enfraquecendo o comércio
de drogas. Isso teve uma influéncia crucial na sua lucratividade e, por consequéncia, no

pagamento da mao de obra. Em algumas comunidades, segundo relatos de moradores,

59112 59113

um “‘vapor e um “avidozinho ndo recebem atualmente muito mais do que R$

300,00 por més. Ou seja, houve uma diminuicdo considerdvel no recrutamento da méo

12 \/endedor de drogas no varejo.
3 Entregador de drogas.
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de obra e no valor pago pela mesma. Entretanto, em muitas comunidades, houve a

diminuicdo expressiva do comércio, por conta da reducdo da circulacdo de dinheiro.

8.3  Os Desafios e a Motivacao do Policial em uma UPP.

A truculéncia da policia era tamanha que em 2007 que ocorreram 110
homicidios dolosos e 92 autos de resisténcia nas areas que se tornariam as 17 primeiras
UPP’s, segundo dados do ISP***. Ou seja, quase metade das mortes que ocorriam nessas
favelas cariocas estavam relacionadas a agéo policial.

Por conta do ethos policial, 0 engajamento da tropa em torno do programa da
UPP é tido como grande desafio. Isso foi evidenciado na pesquisa realizada pelo
SESeC'*, entre novembro e dezembro de 2010, que aplicou um questionario a uma
mostra de 359 pracas que trabalhavam em 9 UPPs.

Um total de 63% considerou apropriada a formacéo recebida para trabalhar
nas UPPs, mas apenas uma minoria aprovou a formacdo em relacdo a dois temas
especificos: uso de armas ndo letais (42%) e violéncia doméstica (43%). As atividades
apontadas com maior frequéncia pelos policiais das UPP foram a abordagem e a revista
de suspeitos (79%), recebimento de queixas (60%) e registro de ocorréncias na
delegacia (45%). Apenas 5% participavam com frequéncia de reunibes com o0s
moradores. Por sua vez, as ocorréncias mais frequentes registradas pelos policiais eram
perturbacao do sossego (75%), desacato (63%) e violéncia doméstica (62%). Apesar de
as ocorréncias serem em sua grande parte de menor potencial ofensivo, quase todos
policiais (94%) consideravam necessério portar fuzil no dia a dia do seu trabalho.

No periodo de realizacdo da pesquisa, 56% dos policiais acreditavam que a
UPP néo era bem vista pela comunidade.

O resultado mais destacado da pesquisa foi que, apesar de que apenas 31%

dos policiais se declararam insatisfeitos com o seu trabalho, 70% preferiam estar

14 Trabalharemos melhor esses dados ainda neste capitulo, ressaltando a sua baixa confiabilidade,
segundo afirma o préprio Instituto de Seguranca Publica do Governo do Estado do Rio de Janeiro em nota
técnica.

15 CESeC (2011) Unidades de Policia Pacificadora: O Que Pensam Os Policiais. Relatorio de

Pesquisa. Margo 2011.

113



lotados em um outro tipo de policiamento diferente da UPP, o que revela a falta de
comprometimento com a proposta.

Ainda, 70% dos policiais concordava com a afirmacdo de que as UPPs foram
criadas para garantir a seguranca da Copa e das Olimpiadas, 68% acreditava que a
escolha das comunidades foi feita para tranquilizar a classe média, 65% achava que séo
um programa eleitoreiro e 57% pensava que as UPPs ndo resolveriam a criminalidade,
mas apenas a deslocariam para outros lugares.

Para Major Priscila, a desmotivacdo do policial vem da propria relacdo do
morador com a policia, que “ndo vé melhora” ou “diferenca” entre o periodo antes e
depois da UPP. Para ela, o principal desafio era mostrar que a policia ndo era mais a

mesma.

O principal era a gente conseguir mostrar para 0 morador gque a gente
ndo era aquela policia que eles conheciam. Eramos a mesma policia,
mas nao era para mostrar que éramos a mesma policia. Era de mostrar
qual era o real trabalho da policia, que eles ndo tinham ainda a
oportunidade de ver. Eles conheciam uma policia de entrar la, matar
uns trés, de morrer policia, mas sem compromisso.

Reconhece ainda na truculéncia policial uma via de mao dupla, ou seja, a
policia era truculenta porque era recebida de forma truculenta”. E isso se agravava em
uma comunidade que era dominada pelo trafico ha 40 anos e que vive com a politica de

confronto a pelo menos 20 anos. Ressalta 0 caso do Santa Marta:

Como vou fazer isso [entrar com uma UPP] numa comunidade em que
o traficante nasceu ali e todo o mundo gosta do cara e todos 0s outros
anteriores a ele tém essa mesma historia, né? De amor, assisténcia
social. Como fazer isso? E ai vem, como fazer para colocar na cabeca
do meu policial a importancia de cada um deles ali? Porque é uma
coisa natural. As pessoas se referem mais ao comandante. [...] Entéo,
tinha que envolver o meu policial nesse processo e comprometer ele.
E muito dificil vocé conseguir comprometer a pessoa que ndo tem a
mesma responsabilidade que vocé, sendo que a comunidade néo
estava nem ai. Se tivesse uma oportunidade de arrumar um problema,
ela fazia questdo de arrumar. Cada probleminha era 20, 30 pessoas
defendendo o outro. Se pudessem agredir o policial, eles iam agredir.

A relacéo tensa com a policia se agravava com as prisdes por desacato, em que

moradores se mobilizavam para protestar. 1sso gerava um desestimulo ainda maior ao
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policial, que continuava a ndo aceitar a sua fungdo, o que aumentava os problemas com
0s moradores, por conta de sua postura. Entretanto, para Major Priscilla, apos seis

meses de UPP, isso comecou a mudar:

Isso comegou a melhorar depois de seis meses. Durante 0s primeiros
meses, a gente tinha por dia 2 a 3 casos de desobediéncia e desacato.
Era um que queria agredir o policial. A maioria das ocorréncias eram
essas. E a gente tinha que dar uma atencdo a isso, mas também a gente
ndo podia afrouxar muito a questdo do trafico, né? Nosso objetivo ndo
é acabar com o tréfico de drogas. Isso € uma coisa impossivel, mas se
eu tenho 0 morro ocupado, a comunidade tem que ver que eu estou ali
para combater, porgue policia no morro sem combater e convivendo
com o crime ela ja tinha isso ai. Entdo, tinha que ser comunitério,
fazer proximidade, mas tinha que fazer o trabalho de policia de
prevencdo muito bem feito. Sendo a gente ndo ia conseguir a
credibilidade do morador.

Desta forma, fica clara nessa fala que haveria uma demanda forte por parte da
populacdo por maior repressdo, o que alimentava por parte da corporacdo a ideia de
combate ao trafico como forma de conquista do morador. “Afrouxar” poderia significar
se igualar a outra policia truculenta, portanto tinham que ser rigidos em muitas das

questdes para dar exemplo.

Isso ai é uma historia que a gente ja conhece bem. E o seguinte. Tem
alguém tomando conta ali, um criminoso. Que ele faz a lei dele, toma
as atitudes dele. Entdo a gente tem que recorrer a ele, até porque a
gente ndo conhece a estrutura de Estado para entrar 14 na delegacia,
pra fazer R.O., pra virar inquérito, pra virar processo, julgamento. 1sso
ai é muito lento pra o que eles estdo acostumados. E ali. Bateu,
apanha. Tudo na hora. Tanto que era dificil, porque as vezes a gente se
deparava com ocorréncias que dependiam da pessoa ir a delegacia,
mas a gente tinha que convencer, mostrar: justica é isso aqui. Nossa
justica é assim. Entdo, isso era dificil. O que acontece? Tiraram o
trafico. Eles passaram a ser regidos pela lei normal do Estado. E ai,
antigamente havia essa subnotificacdo, né? O registro era feito pro
traficante. Agora o registro passa a constar nos ndmeros aqui. Nos
indices criminais. E ai, por conta disso, alguns crimes aumentam. Mas
a verdade, que independente dessa relagdo de leis ou ndo, quem ia
ficar furtando dentro de uma favela, correndo o risco de morrer. Hoje
em dia ndo. Ele sabe que o policial que estd 14 ndo vai pegar ele
porque ele roubou um celular e vai matar. E isso normalmente é
cometido por quem é viciado, né? As vezes eles furtam dentro das
préprias casas. Tinha uma familia 1& que a mulher catava latinhas,
fazia compra e tinha aquele filho dela que sempre furtava lata de leite
em pd pra trocar pro crack. Entdo isso vai aumentando. Eles falavam:
antigamente aqui no morro a gente podia dormir com a porta aberta.
Hoje em dia tem que trancar. Mas ndo € porque o policial vai entrar 1&
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e vai pegar. E porque hoje as pessoas estdo cientes. Se eu roubar hoje
estd tranquilo. Até a policia me pegar e tal, vou furtando um
celularzinho aqui, outro ali. Antigamente, se eu quisesse, com certeza
eu ia ter que pagar ou ia ter que apanhar muito e morrer. E ai, s6 o
tempo vai mudar isso ai.

A questdo patrimonial no Brasil é demasiadamente forte, sendo o centro das
relacBes sociais. Um pais que diferencia o crime de latrocinio do homicidio por conta do
bem juridico tutelado ser a propriedade em detrimento da vida, que tem uma sociedade
que apoia de forma geral a pena de morte para bandido e que sempre da um “jeito” para
tudo em troca de algum beneficio material, estimula trocas de mercadorias politicas.

Um importante estudioso do tema reforcou essa questdo em um seminario
realizado pelo SEBRAE sobre Pacificacdo e Transi¢cGes: como estimular os pequenos
negocios nas UPPs, ocorrido em 30/03/2012: “Eu morei na Maré por muitos anos e
vivia deixando minha bicicleta na rua. Ninguém roubava. Podia dormir de portas abertas
sem perigo. Numa UPP isso ndo ocorre, ou seja, houve uma piora”.

Também em conversa com alguns moradores do Cantagalo, uma senhora
reclamava que preferia antigamente (se referindo a antes da UPP), porque ndo podia
deixar mais nem um sapato na janela que roubavam. Um senhor de imediato respondeu

a ela: “pelo menos agora a gente tem liberdade de ir e vir quando a gente quer”.

8.4 A Importancia dos projetos sociais para a UPP.

Vimos nos fazendo alguns questionamentos acerca da importancia dos
projetos sociais para a pacificacdo de uma favela. O caso de Vigario Geral aparece
recorrentemente como um exemplo de “pacificagdo por projetos sociais”, defendida
principalmente pelas grandes ONGs que la atuam, apesar de ainda haver dominio
armado da favela.

Para a Major Priscilla, os projetos sociais por si s6 ndo seriam suficientes para
garantir a pacificacdo “pelo menos por enquanto”, sendo necessaria a forga policial para
tanto. Todavia, ressalta que isso também tem a ver com uma questao geracional, pois “a
ideia é a de que daqui a alguns anos a policia possa sair e ai ja € uma nova geracao a
comunidade ja mudou. As pessoas estdo conscientes das consequéncias do crime do

apoio ao crime”.
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Essa fala se repete quando se refere ao curto periodo em que ha o programa de

pacificagéo:

A gente espera que quem hoje tem 5 anos e que ndo conheceu esse
dominio, ndo vai se lembrar de um traficante armado fazendo e
acontecendo, ditando regras, seja um adolescente criado numa area
normal da cidade.

H4, portanto, uma forte sujeicdo criminal ligada ao jovem que mora nas areas
de UPP, pois haveria uma contaminacdo moral de ordem geracional que o levaria ao
crime e a aceitacdo do trafico. Seguindo essa logica, somente uma limpeza geracional
poderia tornar a favela pacifica sem a policia.

A importéncia dos projetos sociais se insere nessa logica, pois serviriam para
apoiar a acdo das UPPs, consolidando o processo de pacificacdo, ajudando na sua
aproximacdo com a comunidade e atraindo o jovem para projetos que ocupem 0 Seu
tempo, mesmo que de fato ndo resolvam a questéo de sua sujei¢do criminal.

Outro fator levantado sdo os varios itens que levam uma favela a ser violenta,

que se refere a “completa auséncia do Estado” como principal fator, como afirma:

Sdo varios itens que levam a favela a ser violenta. Primeiro que
quando vocé tem uma pessoa que ndao tem acesso a informacao, néo
tem acesso a nada, ela é facilmente dominada. E vocé ndo dando
oportunidades, ali mesmo véo nascer pessoas para liderarem aquilo
ali. E ai tem uma outra coisa que é importante, a propria cidade, a
Zona Sul, ou seja a Zona que for, ela tem a favela como uma area suja,
uma &rea de coisas ruins. Uma area de buscar droga ou de usar droga.
A gente vé que nessas favelas da Zona Sul a quantidade de
compradores. O publico externo era muito grande. Entdo, sdo varios
aspectos que estimulam esse dominio. A auséncia do Poder Publico
em todos os sentidos. A pessoa que tem em sua casa Saneamento
bésico, tem condi¢do de pagar uma escola boa, ela ndo vai querer ser
dominada por um cara analfabeto, com uma arma na méo. Mas o cara
gue ndo tem nada, qualquer um que venha dominar ele, mas que dé
alguma coisinha ou proteja de uma certa forma, ta bom. Nao tenho
nada, entdo qualquer coisa td bom. Entdo facilita mesmo. A auséncia
do Estado é responsavel 100% disso ai.
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Uma das questdes mais repetidas por socitlogos’® desde o inicio da
pacificacdo é: o Estado estava ou ndo presente nas favelas cariocas? Essa questdo que
aparentemente inquieta os socidlogos € tida por nés como ultrapassada, pois se temos
96 autos de resisténcia somente em 2007 nas 17 comunidades que receberiam UPP entre
2009 e 2011, havia presenca do Estado matando.

Essa questdo tende a tomar a UPP como um divisor de aguas para a favela. O
antes e o p6s UPP, como se nada existisse antes. Entretanto, armas e drogas chegavam
no morro através da policia. Creches, escolas, postos de saude, dentre outros servicos ja
existiam nesses locais. Inclusive, boa parte dessas favelas ja tinha sido urbanizadas com
projetos como o Favela-Bairro ainda na década de 1990.

A fala da Major Priscilla nos remete inexoravelmente a discussdo embasadora
da teoria da desorganizacao social, bem como da teoria das janelas quebradas, de que o
territorio esta em algum grau contaminado, € deteriorado, e a pobreza, junto com a
desintegracdo moral, se tornam determinantes da violéncia. Ou seja, admitir que o
Estado ndo estava presente e atribuir a essa populacdo a aceitacdo da submissdo a
grupos criminosos seria algo natural, uma vez que poderiam receber alguma vantagem
por isso.

Da mesma forma, admitir a auséncia do Estado nessas areas da cidade e ndo a
Sua presenca precaria e corrupta, acaba por reafirmar os preceitos de teorias que vém
legitimando a presenca do Estado como “salvador” da favela.

Todavia, a ilegalidade e a informalidade, desde a questdo da moradia até a
entrega de cartas em sua residéncia sdo irregulares, levou 0s grupos criminosos a
auferirem grandes lucros explorando servigos que seriam publicos, mantendo uma fonte
de renda importante para o financiamento do trafico de drogas.

Major Priscilla se refere ao caso do Santa Marta para exemplificar o que

ocorreu apos a entrada da UPP:

O trafico fez bastante caixa com esses servicos. Nesse primeiro més
de ocupacao foi tirado tudo. Todos os gatos, tudo que era ilegal. Havia
um monopolio de venda de gés. E ai tem que acabar com tudo.
Acabando com o ilegal, automaticamente o legal surge. Até mesmo
porque ha interesse, né? Por exemplo, a gente lia ai um documento da
Light. Tinha uma comunidade ai que s6 tinha 17 casas que pagavam

16 Em diversos seminarios dos quais participamos.
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luz. Hoje tem mais de 400 casas, 400 reldgios. Entdo, quando vocé tira
o ilegal, o legal tem o interesse de ir |4 Entdo foi meio que
automatico. Tira um negocio, vem outro. E 0 que ndo veio a gente foi
& mostrar que tinha necessidade e buscar. Olha sO, a gente esta
precisando rever essa questdo da iluminagdo aqui. Esses postes estdo
podres e se continuar, como é que eu vou deixar a comunidade sem
luz também. Se o legal ndo tiver, vai ter que ser o improvisado. E ai,
como hé o interesse também por parte de todos, isso foi feito.

A pergunta que fazemos é: por que ndo se faz isso em todas as areas em que
trafico ou milicia se apoderam dos servicos? O que impede que moradores assinem a
Sky pelo mesmo pregco do “gato-net” ou paguem por Servicos como qualquer outro
cidaddo? Se admitirmos que isso se da pelo dominio de grupos armados que impedem
os moradores de fazerem a opc¢do, teremos uma resposta pouco satisfatoria, pois
primeiro reconheceremos que o morador ndo pode escolher e que, por um lado, é refém
dessas quadrilhas. Também estaremos idilizando os servi¢os publicos de agua, luz, gas,
coleta de lixo, etc. como se tivessem de fato a meta de serem universalizados.

A CEDAE pagava até junho de 2012 a associacdes de moradores um valor
mensal para a manutencdo da rede d'agua no que ficou conhecido como “Convénio
Bomba”. As associa¢des contratavam manobreiros para repor pegas € garantir o
abastecimento d*agua nas comunidades. E 6bvio que isso findou por se tornar um
comércio ilegal muito rapidamente. Ninguém nunca se perguntou porque quase todos
tém caixa d’agua na favela?

A LIGHT até hoje ndo colocou relégios em boa parte das favelas em area de
UPP e mesmo nas areas em que colocou, ndo reformou a rede, havendo quedas de luz
mais constantes, apds a regularizacdo, do que antes, quando boa parte das casas
funcionavam com “gato” de luz. Além dos servigos precdrios, o sistema implantados
nas casas foi 0 monofasico. Entretanto, muitos tém sido os relatos dos moradores acerca
da cobranca de precos abusivos nas contas de luz. Reunibes comunitarias com a LIGHT
para discutir tais problemas, ficam sempre muito cheias. Os funcionarios da companhia
justificam as falhas, em contas que ultrapassam R$ 400,00 em alguns casos, com a falta
de conscientizagdo do morador, que nao esta acostumado a ter energia regularizada. No
entanto, uma conta de luz em sistema monofasico dificilmente ultrapassa R$ 100,00,

mesmo com ar condicionado.
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O gés canalizado para as favelas ndo estd nos planos da CEG. Nem mesmo o
cadastramento de postos de venda é realizado, o que possibilita que haja milicias e
traficantes controlando a venda desse produto em diversas favelas da cidade.

Até a coleta de lixo chegou a ser terceirizada nas favelas através do programa
“Gari Comunitario”, que foi declarado ilegal por ferir o principio do concurso publico e
terceirizar funcdes de forma irregular. Com o fim do programa, hoje a coleta de lixo
acontece de forma ainda mais precaria nas areas pacificadas. Nas demais comunidades
da cidade, a coleta é quase inexistente.

Transporte publico também € outro problema. Embora o Governo do Estado
do Rio de Janeiro ter realizado grandes obras de infraestrutura, construindo planos
inclinados, elevadores e teleféricos, as vans e mototaxis continuam sendo o principal
meio de transporte dos moradores de favelas. A ndo formalizacdo desses servigos por
parte da prefeitura nessas areas gerou outra fonte de renda para criminosos e até mesmo
de propina para policiais corruptos.

Nas areas de UPP, os capitdes criaram regras e pontos para mototaxistas sem
qualquer regulacdo da prefeitura em comunidades em que a renda mensal de quem
explorava esse servico, como o trafico e as milicias, ultrapassava os milhares de reais™’.
Essa informalidade e o fato de o servico ser indispensavel para quem vive nesses locais
é uma fonte de conflitos constantes entre policia e moradores.

Entretanto, 0 medo e até mesmo a crenca de que o programa das UPPs é
passageiro foi ouvido por n6s nas mais diversas situagdes e em muitas reunifes
comunitarias. H4& um certo temor coletivo de que apds 2014 o programa acabe. Na
comunidade [nome da comunidade2], alguns jovens relataram que estdo sem trabalhar e
estudar agora, mas que no futuro, quando a UPP acabar, “vai voltar”.

H& ainda liderancas comunitarias que afirmam existir uma lista negra do
trafico e que seriam as primeiras pessoas a morrer, se 0 programa das UPPs acabar. Por
conta disso, ha aqueles que demonstram desgosto com relacao a presenca policial na sua
comunidade. Entretanto, como o programa esta se consolidando, boa parte das
desavengas atuais tém se baseado no problema de relacionamento entre o policial e o

morador, por conta da violéncia policial.

7' Na Rocinha, por exemplo, na época do dominio de trafico, cada mototaxista pagava R$ 10,00 para a
associacdo de moradores por dia, sendo que havia cerca de 1.500 mototaxistas.
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8.5 Os novos ”Donos do Morro”.

A capitdo de uma UPP disse uma vez em uma reunido comunitaria que as
comunidades estavam acostumadas com uma figura forte (dono do morro) e que quando
a UPP entra, a populacdo transfere todas as expectativas para um capitdo. 1sso poderia
ser um perigo, pois estariam dando poder demais a uma pessoa sO, que ndo pode
responder por todos os servicos, mas que acaba respondendo.

Major Priscilla concorda em parte com a avaliacdo dessa capitdo de UPP:

Tem uma parte que eu concordo e tem outra que ndo. A parte que eu
concordo é a de que vocé ter um lider do trafico acostuma mal a
comunidade. Ele sempre acha que tem que ser liderado. Ele nunca
pode liderar nada. Vocé faz uma reunido com a comunidade. As
primeiras, poucas pessoas vao. E vocé tem que ficar se desgastando
pra uma coisa que ¢ pra eles que teriam que ter o interesse maior. E
dificil. Desestimula a participacdo social. Agora que transfere também
uma sobrecarga ao comandante, eu concordo. Mas ndo que esteja
dando poderes demais, até mesmo porque a gente ndo tem poder
nenhum. Mas ndo da poder demais. D& obrigacdo demais pro
comandante. Eles esperam que o comandante resolva tudo. Mas isso
ndo significa dar poder. Significa cobrar muito de um cara cuja fungédo
é, de certa forma, limitada. Ele vai prover o que na educagdo? Ele vai
informar, fazer um canal, mas ndo tem como prover aquilo ali. Entdo
tem uma parte que é real, né?

Apesar disso, em um Férum da UPP Social que participamos, lembramos bem
guando moradores perguntaram como fariam para interditar a rua nos fins de semana,
como sempre fizeram, para ter um espaco de lazer.

O representante da prefeitura explicou o processo, dizendo que deveria
encaminhar um requerimento para a subprefeitura e depois conversar com o0
comandante. De pronto, o comandante disse: “ndo precisa, a rua vai continuar fechando
nos fins de semana sempre sem problema”.

Ou seja, fica evidente que a ordem do comandante € a que vale no final, ndo
sendo considerado o ordenamento da prefeitura, que seria 0 6rgdo competente para

conceder essa autorizagao.
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Isso se repete em diversas questdes cotidianas da favela. Somente para
exemplificar, ha a resolucdo 013/2007 da SESEG'® que estabelece procedimentos
bastante burocraticos para que se possa realizar eventos nas favelas. Boa parte dos
comandantes de UPP tém se valido da resolugédo para discricionariamente impedir que
festas que envolvam mdusica funk ocorram. Todavia, ndo sdo poucos os bailes funk
organizados nas favelas atualmente tendo como publico-alvo o jovem de classe média
que mora fora da favela, mas comparece pagando cerca de 30 a 100 reais para dancarem
funk na favela, em festas que favelados s6 entram como DJs.

Além de controlar os eventos, muitas UPPs também controlam diversos
projetos sociais que entram na favela, segundo muitos capitdes afirmam, como
estratégia de aproximacdo comunitaria. Para Major Priscilla, essa estratégia servia

também para diminuir as demandas sobre o capitao.

No inicio a gente fazia o projeto 14 na sede da UPP, quase ninguém ia
porque era la. Hoje ndo, tem escola de masica. A gente esta até sem
espaco pra colocar o alojamento dos policiais, porque tomaram tudo,
entendeu? Entdo eu aproveitava isso pra reforcar e aumentar esse
processo de confianca. Quanto mais servigos tiver e mais facil acesso
aos representantes, menor a demanda sobre o capitéo.

Entendemos aqui a estratégia de aproximacdo, que é importante para a policia
melhorar a sua relacdo com a comunidade e ganhar legitimidade, tendo em vista que o
trafico também tinha suas estratégias assistenciais. Entretanto, a falta de representantes
dos servigos publicos e o fato de a UPP concentrar diversas atividades, principalmente
esportivas, de mediacdo de conflitos e culturais, sobrepondo-se aos projetos locais,
muitas vezes, finda em algum grau em referenciar o comandante como o novo “dono do
morro”. Isso é importante porque tudo acaba passando pela UPP.

Qualquer projeto novo, entra atraves da UPP. O SESI, SEBRAE, RI102016
(projeto esportivo da Secretaria de Estado de Esporte e Lazer), bem como muitos outros
que procuram a UPP como porta de entrada para a favela. A propria UPP Social tem

"® Resolugdo SESEG n°. 013, de 23 de janeiro de 2007 - Regulamenta o Decreto n°. 39.355, de 24 de
maio de 2006, que dispde sobre a atuacdo conjunta de Orgdos de Seguranca Publica, na realizagdo de
eventos artisticos, sociais e desportivos, no ambito do Estado do Rio de Janeiro
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esse nome em referéncia @ UPP. Como dar protagonismo e promover a emancipagdo

social quando se tem a policia no centro das relagdes do Estado com sociedade civil?

8.6  As 40 UPPs e a Expansao.

O processo de selecdo das dos 40 territérios que receberiam UPPs, tem sido
bastante questionado. A pesquisa realizada pelo LAV sob coordenacdo de Ignacio Cano
indica uma forte relacdo entre as favelas escolhidas e 0s eventos esportivos, indicando
uma espécie de “cinturdo de seguranga” em torno dos locais dos eventos, bem como as
areas turisticas mais importantes.

Desta forma, as 40 UPPs seriam implantadas principalmente nos bairros da
Zonas Sul, Norte e Centro, sendo que na Zona Oeste, as primeiras UPPs sO teriam
existido por questdes conjunturais que teriam ocorrido antes de se ter um planejamento.

O presidente do ISP, Coronel Teixeira, afirma que os critérios utilizados se
basearam principalmente nos indices de criminalidade violenta, sendo que os 40
territdrios mais violentos estariam todos dentro da cidade do Rio de Janeiro, quando foi
feito o levantamento em 2008.

A Major Priscilla, explica melhor como foi feito esse levantamento:

Fizemos esse levantamento priorizando as favelas dominadas pelo
crime que tinham a maior influéncia na facg¢do criminosa. No crime de
trafico, independente de facgdo. E ai, foram elencadas as principais
favelas. Dai se chegou ao nimero de 40. Néo 40 favelas, mas 40
UPP’s, 40 areas. Que sdo, seguindo 0 nosso planejamento inicial, mais
de 170 favelas das 400 mapeadas. A gente ja estad chegando ao nimero
que tinha feito o planejamento. Entdo essas 40 foram em ordem de
prioridade, que a gente hoje, como esse planejamento estad sendo
sempre renovado, j& inseriu mais algumas, mas essa meta inicial era
de 40. A gente pode até trocar algumas comunidades. Comunidades
que era fortes e se tornaram fracas e dar lugar a outra que, como o
Lins, era fraco e ficou forte. Entdo a gente esta mudando, mas 0 nosso
foco permanece de 40, que é o0 que a gente tem como dar conta de
efetivo e de estrutura. N&o adianta a gente colocar agora mais 12
comunidades. Donde a gente vai tirar policia para colocar nelas.
Porque a gente pensa no planejamento da UPP em conjunto com o
planejamento da cidade e do Estado todo. As vezes uma area ganha
um shopping e a gente tem que atualizar o seu policiamento. Entéo a
gente tem todo o Estado e mais o planejamento da UPP. Por mais que
a gente mude, o nosso foco, 0 que a gente tem capacidade de fazer até
2014 sdo 40 UPPs, empregando 12.500 policiais.
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Deste modo, existem trés explicacOes para a escolha das 40 UPPs. A primeira,
indicada por Ignacio Cano, corroborada por algumas matérias da imprensa, de que a
ideia seria formar um cinturdo de seguranca no entorno das areas que receberiam 0s
grandes eventos.

Hé& a informacdo trazida pelo ISP, de que as areas da cidade que receberiam
UPPs foram escolhidas com base principalmente no registro da criminalidade violenta.

Por fim, a terceira explicacdo trazida pela Major Priscilla, seria a de que a
escolha se deu conforme a forca da faccdo criminosa e a sua influéncia para toda a
regido metropolitana do Rio de Janeiro, o que faria com que algumas areas fossem
revistas com base em novas mudangas na ocupacdo territorial urbana e também da
influéncia das facgdes sobre novos territérios.

Em qualquer das explicacdes, podemos chegar a conclusdo de que o0s
territorios contemplados pelas 40 UPPs estdo em sua quase totalidade no eixo Zona Sul,
Norte e Centro.

Todavia, questionamos também se a construcdo de uma base do BOPE na
Maré poderia influenciar os critérios para se levar UPPs para esse territorio. Major
Priscilla afirma que “quanto mais policiamento melhor” e que a construg¢do de uma base
do BOPE tem um impacto diferente de uma UPP. Isso nos leva a crer que a politica de
pacificacdo esta bem mais consolidada, ndo se confundindo com as demais muitas
mesmas policias da cidade do Rio de Janeiro.

N&o estamos aqui negando a necessidade de intervencdo policial em muitas
localidade do estado do Rio de Janeiro, garantindo a seguranga humana como direito
fundamental, porém devemos nos perguntar: serd que quanto mais policiamento, mais
segura se tornard uma comunidade?

Temos nos perguntado até onde essa politica pode ir de fato sem que haja uma
mudanga mais profunda nas rela¢@es sociais, politicas, nos servicos publicos e na justica
distributiva dessas areas da cidade. E possivel a ocupagio eterna das favelas? Quanto
dinheiro o estado estd disposto a gastar nessa politica que ndo resolve de fato o

problema?

124



9. A implantacdo das UPP's e seu impacto nos indices oficiais de

criminalidade®*®.

Como vimos, as trés primeiras comunidades (Cidade de Deus, Santa Marta e
Batam) tiveram inicialmente a entrada do BOPE, da Policia Civil e depois o
policiamento realizado foi inicialmente pelos Batalhdes de suas respectivas areas,
havendo uma transicdo para uma Companhia de Policiamento Comunitério lotada no
préprio Batalhdo, sendo implantados postos de policiamento comunitario nessas areas
até que se criasse uma nomenclatura para essa nova forma de policiamento denominada,
em janeiro de 2009, de Unidades de Policia Pacificadora.

A partir das ocupacgdes de junho de 2009 no Chapéu Mangueira/Babilbnia, a
estratégia se modificou substancialmente. A partir de entdo, cada ocupacdo ocorreria
em quatro etapas: Intervencdo Tatica, Estabilizacdo, Implantacdo da UPP e
Consolidagdo (monitoramento de avaliagdo do programa).

Na primeira etapa, teriamos o BOPE realizando a ocupacédo e ap6s o dominio
territorial consolidado, haveria a transferéncia, logo a seguir, para o Batalhdo de Policia
de Choque (BPChoque). Por fim, apds o mapeamento, procura de local para a base da
UPP e a estabilizacdo do territério, com a chegada dos soldados recém-formados, se
dava a implementacéo da UPP.

119 preferimos trabalhar com niimeros absolutos em vez de taxas por cem mil habitantes. Esse escolha
metodoldgica se da pelo fato de termos trabalhado, na maioria das vezes, com dados de areas cuja
populacgdo € pequena demais para se trabalhar com taxas populacionais. Outro fator também sdo os dados
populacionais do IBGE que apresentam grande defasagem com relagéo a realidade. A titulo de ilustracao,
temos que a Cidade de Deus teria uma populacdo de 47.021 pessoas, segundo dados do Censo 2010. No
entanto, o Programa de Salde da Familia do Municipio do Rio de Janeiro tem um levantamento que
indica mais de 50 mil moradores. A populacéo local reivindica ter mais de 60 mil habitantes. Outro
exemplo é a Rocinha, que segundo o IBGE (Censo 2010) tem 69.161 habitantes, enquanto o censo
realizado pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro em 2009, indica 100.818 habitantes. H& ainda mais
um fator que nos leva a crer que a utilizacdo de nimeros absolutos é menos problematica do que o
referenciamento por taxas, o crescimento populacional. Este fator nos convence de que a queda de um
indice, contabilizado em ndmeros absolutos, por conta do crescimento populacional, tende a ser mais
evidente. Ou seja, como € raro haver uma redugdo populacional nas regides da cidade e do Estado do Rio
de Janeiro, sendo a regra o crescimento populacional, cremos que se ha uma queda nos indices indicada
pelos nimeros absolutos, essa queda tende a ser ainda maior se trabalhassemos com taxas por 100 mil
habitantes. Desta forma, cremos ser menos problematico trabalharmos com nimeros absolutos, tendo em
vista o0 tamanho da populagéo das areas pesquisadas e o grande hiato entre os dados oficiais e a realidade.
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A necessidade de uma nova nomenclatura, de acordo com a entrevista dada
pela Major Priscilla, se deu principalmente pelo fato de se querer criar mais um grupo
de policiais com gratificacéo diferenciada na Policia Militar.

Uma vez que ndo se podia pagar um bénus ao policial que estava inserido nas
companhias de policiamento comunitario por pertencerem a um batalhdo, se ndo
houvesse uma forma de diferenciar o policial de companhia daquele do batalh&o, todos
teriam que receber, por forca da Constituicdo, a mesma gratificacdo. Por conta dessa
necessidade diferenciar esses policiais, foi criada por decreto a Unidade de Policia
Pacificadora.

Essa diferenciagdo se deu através dos Decretos n® 41.650/2009%,
41.653/2009* e 42.787/2011*%, que instituiram as UPPs, deram abono salarial aos
policiais dessas unidades e, posteriormente, criaram sua metodologia e estruturacao
enquanto programa.

O Decreto 42.787/2011 compilou boa parte do que vinha sendo pondo em
pratica nos dois anos em que o programa ja existia: Criacdo da Coordenadoria de Policia
Pacificadora a qual cada UPP passaria a se subordinar; mantenimento das gratificaces
para os soldados e consolidacdo das gratificacbes dos oficiais; Diferenciacdo entre
UPP’s classe A (com mais de 400 policiais, sendo o comandante no minimo Major) e
classe B (com menos de 400 policiais, sendo o comandante no minimo Capitdo); As
quatro etapas para a implantacdo da UPP (Intervencdo Tatica;, Estabilizacdo;
Implantacdo da UPP; Monitoramento e Avaliacdo); Policiais recém formados com

formacédo em direitos humanos e na doutrina da policia comunitéria; Estruturacdo de um

120 DECRETO N°. 41.650 DE 21 DE JANEIRO DE 2009: DISPOE SOBRE A CRIACAO DA
UNIDADE DE POLICIA PACIFICADORA - UPP E DA OUTRAS PROVIDENCIAS. Art. 1° - Fica
criada, na estrutura da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro - PMERJ, subordinada ao Comando do
Estado Maior, aUnidade de Policia Pacificadora -UPP, para a execugdo de acdes
especiais concernentes a pacificagdo e manutencdo da ordem publica nas comunidades carentes.

I DECRETO N°. 41.653 DE 22 DE JANEIRO DE 2009: DISPOE SOBRE A CONCESSAO DE
GRATIFICACAO AOS POLICIAIS LOTADOS NAS UNIDADES DE POLICIA PACIFICADORA E
DA OUTRAS PROVIDENCIAS. Art. 1°- Os Policiais Militares lotados nas Unidades de Policia
Pacificadora, no efetivo exercicio de suas fungdes, perceberdo Gratificagdo de Encargos Especiais no
valor de R$ 500,00 (quinhentos reais); Paragrafo Unico - A gratificagio ora instituida sera concedida tdo
somente aos que estiverem lotados nas Unidades de Policia Pacificadora, e ndo se incorporard, para
quaisquer efeitos, aos vencimentos do servidor.

122 DECRETO N°. 42.787 DE 06 DE JANEIRO DE 2011: DISPOE SOBRE A IMPLANTACAO,
ESTRUTURA, ATUACAO E FUNCIONAMENTO DAS UNIDADES DE POLICIA PACIFICADORA
(UPP) NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.
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Conselho Permanente de Avaliacdo das UPP"s que revisara a regulamentacao a cada 24
meses, sendo composta pelo Secretario de Estado de Seguranga, na qualidade de
Presidente, Secretario de Estado Chefe da Casa Civil, Subsecretario de Planejamento e
Integracdo Operacional da Secretaria de Estado de Seguranca — SESEG, Diretor-
Presidente do Instituto de Seguranca Publica — ISP, Comandante Geral da Policia
Militar do Estado do Rio de Janeiro — PMERJ, Coordenador-Geral da Coordenadoria de
Policia Pacificadora — CPP; Elaboracdo pelo ISP de Programa de Policia Pacificadora
(PPP), onde devera constar, dentre outros topicos, seus objetivos, conceitos,
estratégias, indicadores e metodologia de avaliacdo; o ISP também deverd publicar
relatorios mensais contendo dados consolidados das incidéncias criminais nas &reas de
atuacdo das UPP.

Apesar de as UPP's terem se iniciado em 2009, a primeira resolucédo dispondo
sobre uma UPP foi a do S8o Jodo, Matriz e Quieto, definindo qual seria a sua area de
abrangéncia, publicada no D.O.E.R.J. em 31/01/2011, seguindo os preceitos do Decreto
42.787/2011.

Desta forma, fica evidente a baixa institucionalidade do programa, que néo
tem uma lei que o positive e o garanta de fato para além de um governo*®.

Ha atualmente 30 UPP's implantadas em cerca de 170 favelas. Eis a ordem

cronolégica divulgada pela Secretaria de Seguranca Publica'®*:

120 Projeto de Lein®2966/2010 que estabelecia critérios para a implementacdo das Unidades de
Policiamento Pacificadoras — UPP's no ambito do Estado do Rio de Janeiro, do Deputado Estadual
Alessandro Molon, foi vetado pela bancada governista, conforme podemos depreender da guia de
tramitacéo do projeto de lei, disponivel em:
http://alerjinl.alerj.rj.gov.br/scpro0711.nsf/0213464131d2765283256cee00671716/d297a1b0939e89db83
2576db00733e0d?OpenDocument; Acessado em: 10/08/2012.

124 Ressaltamos que as UPPs Manguinhos e Jacarezinho, inauguradas em 13/01/2013 néo constam ainda
no portal das UPPs, motivo pelo qual resolvemos manter a divulgag8o oficial seguindo o cronograma de
implantacdo apresentado na Figura 3.
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FIGURA 3: UPPs por ordem cronoldgica
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Fonte: http://www.upprj.com/
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Em atencédo ao Decreto n® 42.787/2011, uma das prerrotivas do ISP seria a de

publicar relatérios mensais contendo dados consolidados das incidéncias criminais nas

areas de atuacdo das UPP.

Em atendimento ao disposto no Decreto e tendo em vista a dificuldade de

separagdo dos dados, e mesmo a confiabilidade dessa triagem, o ISP elaborou um

levantamento das ocorréncias criminais de 2007 a 2012 (até setembro), mensalmente

nas 17 primeiras UPP’s, o que nos permitiu elaborar algumas analises dessa série

historica, referente aos principais delitos sobre o total de registros de ocorréncia.

Seguindo as informagfes do Instituto de Seguranga Publica para as primeiras

17 UPPs, apresentamos na tabela a seguir, 0 nimero de policiais militares para cada
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1.000 habitantes nessas areas. Trata-se de dado importante para que se possa de fato

aferir o impacto da forte presenca policial nessas comunidades.

No estado do Rio de Janeiro, a razdo é de 2,3 PMs para cada 1.000 habitantes,

sendo que para o conjunto dessas 17 primeiras UPPs a proporcéo é de 18,32 PMs por

1.000 habitantes, ou seja, cerca de oito vezes a mais do que a média estadual.

TABELA1
Efetivo da PM (CPP - | Populagdo PMs/1000
UPP inauguracgdo) (IPP/IBGE) Habitantes

Santa Marta 217 3.913 55,45
Cidade de Deus 314 47.021 6,67

Batam 108 17.915 6,02

Chapéu Mangueira/Babil6nia 100 3.740 26,73
Cantagalo/Pavao-Paviozinho 184 10.338 17,79
Tabajaras/Cabritos 132 4,243 31,11
Providéncia 209 4,889 42,74
Borel 295 12,815 23,01
Formiga 106 4312 24,58
Andarai 217 9.704 22,36
Salgueiro 140 3.345 41,85
Turano 185 12.218 15,14
Macacos 222 19.082 11,63
S30 Jodo/Matriz/Queto 200 7.038 28,41
Fallet/Fogueteiro/Coroa 203 9.013 22,52
Prazeres/Escondidinho 182 5.586 32,58
S30 Carlos/Mineira 240 15.244 15,74
Total 3.254 177.614 18,32

Fonte: CPP/TIPP/TIBGE

Resolvemos aqui trabalhar com dados das 17 primeiras UPPs pelo fato de o

ISP somente ter liberado levantamentos referentes a essas areas e também por conta do

curto periodo de tempo em que foram instaladas as Ultimas 13 UPPs (18 meses, da

segunda metade de 2011 até janeiro de 2012).

N&o obstante, ressaltamos a baixa confiabilidade dos dados publicados pelo

ISP. Pudemos observar falhas e subnotificacbes nos dados divulgados para as UPPs.
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Somente a titulo de ilustracdo, temos como exemplo a falta de notificacdo de autos de
resisténcia ou mesmo homicidios no Andarai em julho de 2012, quando dois jovens
foram mortos por policiais. Ha ainda outros casos parecidos que identificamos no
Fogueteiro em 2011 e que ndo foram contabilizados pelo ISP, o que nos leva a trabalhar
com esses dados somente como indicativos da violéncia, mas ndo como de fato reais.
No gréfico 1 abaixo, temos no periodo de janeiro de 2007 a setembro de 2012
o levantamento das quatro categorias que julgamos mais representativas para aferirmos
0s crimes contra a vida em sua forma dolosa e os desaparecimentos que também

representam em algum grau®® como consequéncia a morte da vitima.

Graficol: Crimes Contra a Vida nas 17
primeiras UPPs
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*Dados mensais liberados pelo ISP até setembro de 2012.

Do gréfico acima, depreendemos que 0os homicidios nessas areas da cidade

vinham em trajetoria de queda desde 2007, mais acentuada mesmo antes da implantacéo

125 Dois estudos do Instituto de Seguranca Publica (ISP), realizados em 2009 e 2011 com uma amostra de
10% dos desaparecimentos, revelaram que as pessoas retornam para casa em cerca de 70% dos casos. Em
15% dos episddios ndo se sabe 0 que ocorreu e, em 5% descobre-se posteriormente que a vitima esta
morta (dos quais 2% sdo homicidios ainda ndo registrados). Desta forma, o percentual de pessoas mortas
depois de desaparecidas pode chegar a 20% dos casos. Sendo assim, em 2010, poderiam ser
contabilizadas mais 1.094 mortes no estado, além das 5.829 oObitos violentos intencionais registrados
oficialmente. Fonte: Perfil de Desaparecidos no Estado do Rio de Janeiro em 2010: Instituto de Seguranca
Publica - Governo do Estado do Rio de Janeiro. Disponivel em:
http://www.isp.rj.gov.br/Conteudo.asp?ident=247. Acessado em: 16/01/2013.
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das UPPs, que atingiu boa parte dessas comunidades somente no segundo semestre de
2010.

Em sentido inverso ao dos homicidios, os desaparecimentos apresentam forte
trajetdria de alta até 2010, quando podemos observar, algum grau de correlagdo com o
aumento do numero de encontro de cadaveres e ossadas, fazendo-nos induzir que ha
uma relagéo causal entre ambas as categorias.

Entretanto, observamos que ao contrario dos homicidios, os autos de
resisténcia (mortes de moradores por policiais) apresentam estabilidade com viés de
alta, chegando a ultrapassar o nimero de homicidios em 2009, s6 sendo reduzidos em
2010, quando s&o implantadas 13 das 17 primeiras UPPs. A partir deste ano, ocorre uma
forte queda nesse indice, levando-o a uma ocorréncia muito baixa.

A referéncia a esse dado relativo aos autos de resisténcia nos leva a crer que a
politica de pacificacdo pode ter obtido o seu maior éxito na reducdo desse tipo de
ocorréncia. Entretanto, como veremos mais a frente, poderia haver outros fatores
determinantes para essa reducdo mais expressiva.

Desta forma, em uma primeira andalise, podemos propor que a UPP surge como
uma politica de protecdo da populacdo contra a propria policia e o alto grau de
letalidade das incursdes policiais.

Nos graficos a seguir, podemos ver a evolucdo dos homicidios em cada uma
das 17 primeiras UPP’s no periodo de 2007 a 2012.
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Grafico2: Homicidios: 2007-2012* - UPP
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*Dados mensais liberados pelo ISP até setembro de 2012.
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Grafico3: Homicidios: 2007-2012* - UPP
12 Zona Norte

10

AL N
1\

Vitimas
0]

2
0
2007 2008 2009 2010 2011 2012*

== Borel 10 7 2 1 2 0
== Formiga 2 0 3 0 1 0
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«=t==S30 Jodo 4 4 6 5 1 1

*Dados mensais liberados pelo ISP até setembro de 2012.

Desta forma, percebemos que a excecdo de Cidade de Deus e Sao
Carlos/Mineira/Zinco/Querosene, nenhuma outra favela ultrapassava a marca de 10
homicidios dolosos por ano no periodo analisado'?®. Também observamos que j& havia
uma tendéncia de queda na maioria dos indices mesmo antes das UPP’s serem
instaladas, revelando que a incidéncia de autos de resisténcia tinha uma relacédo de quase
50% das mortes registradas nessas areas da cidade.

A seguir, no Gréfico 4, veremos a incidéncia de outros crimes nas areas de
UPP:

126 Observamos que o Morro dos Macacos apresenta um indice acima de 10 homicidios somente no ano
de 2007 (inicio da contagem da série pelo ISP), o que nos levou a desconsiderar esse impacto sobre o
todo da série analisada.
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Grafico 4: Outros Crimes nas 17 UPP
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*Dados mensais liberados pelo ISP até setembro de 2012.

No gréfico acima, observamos um aumento no indice dos crimes de agressao
fisica (lesdo corporal dolosa), estupro e furto e uma queda expressiva nos casos de
roubo.

Depreendemos da leitura dos Gréficos 1 e 4 um aumento no registro de crimes
ndo muito visiveis, ou seja, crimes realizados em um contexto de forte ocupacgdo
policial. 1sso poderia explicar o forte aumento no nimero de desaparecimentos (sendo
que os indices de encontro de cadaver/ossada acompanham, em propor¢do muito menor,
essa ocorréncia), furtos, estupros e lesdo corporal (boa parte relacionada a violéncia
domeéstica, segundo informacdo trazida por moradores em diversas reunides
comunitéarias e pelos proprios policiais).

Os crimes de maior violéncia aparente, e portanto mais visiveis, apresentam
em contrapartida forte queda, tendo em vista que a forte ocupacdo policial acaba por
inibir esse tipo de ocorréncia.

Essa inversdo na estatistica do crime pode estar relacionada as hipdteses de
que a perda do controle territorial pelo trafico também significou a entrada de novas

regras na favela.
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Com a entrada das regras impostas pelo Estado através da forca policial,
crimes mais comuns no restante da cidade também passam a ter ocorréncias mais
comuns nessas areas. No entanto, ha uma caracteristica valorativa levantada por
moradores, policiais e pesquisadores do tema, o traficante realizava a mediacao de boa
parte dos conflitos sociais e a tolerancia com determinados crimes era muito pequena.

Destarte, pagava-se com agressdes fisicas e até com a vida em casos de
violéncia domeéstica contra a mulher, estupros e furtos. O grau de tolerancia com relagédo
a esses crimes era muito baixo.

Outro fator que também explica essa explosdo nos registros desses casos € 0
aumento exponencial dos registros de ocorréncia nas areas de UPP, conforme podemos

observar no Grafico 5, a seguir:
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Grafico 5: Registros de Ocorréncia nas 17

primeiras UPP’s
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* Dados do ISP até o més de setembro de 2012.
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Da leitura do Gréfico 5, podemos afirmar que houve um forte aumento no
nimero de Registros de Ocorréncia, que quase dobraram entre 2007 e 2011. Em
proporcao ainda maior, quase 300% de aumento, estdo as ocorréncias de lesdo corporal
grave. Os registros de furto e estupro também quase dobraram no mesmo periodo.

Em proporcéo inversa, com uma queda de mais de 60% estdo as ocorréncias
para os crimes de roubo, homicidio e autos de resisténcia.

Nos Graficos 6 e 7, temos a proporc¢édo dos registros de ocorréncia nos anos de
2007 e 2011, intervalo anterior e posterior as implantacdo das 17 primeiras UPPs, de

sorte a possibilitar a comparagéo entre os dois periodos.

GRAFICO 6 — Registros de Ocorréncia nas 17 Primeiras UPPs em 2007%’
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270 grafico é apresentado com os seguintes dados, respectivamente: Ocorréncia; Quantitativo;
Porcentagem.
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GRAFICO 7 — Registros de Ocorréncia nas 17 Primeiras UPPs em 2011%3

Autos de
Resisténcia; 4, 0,1%

Encontro de
Cadaver/Ossada; 12;
0,2%

Desaparecimentos;
85; 1%

Homicidios Dolosos;
24:0,5%
Roubo; 402; 5%

Estupro; 64; 1%
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Observamos, portanto, na comparagdo entre ambos os graficos, que a
proporgdo de registros de leséo corporal dobrou de 14% para 28% do total dos registros
de ocorréncia. Apesar de ter aumentado expressivamente em numeros absolutos, a
ocorréncia de furtos se manteve estdvel comparativamente a proporgéo de registros em
2007 e 2011.

Outros registros representavam 40% e saltaram para 52% do total. E roubos,
cairam expressivamente de 26% em 2007 para 5% em 2011.

Homicidios e autos de resisténcia cairam de 2% para praticamente 0% no
mesmo intervalo de tempo, enquanto os desaparecimentos cairam proporcionalmente de
2% para 1% do total de ocorréncias.

Todavia, trabalhar com indices proporcionais pode nos levar a um erro, no que
se refere as UPPs: a subnotificacdo do periodo anterior. Ou seja, havia antes uma

128 O grafico é apresentado com os seguintes dados, respectivamente: Ocorréncia; Quantitativo;
Porcentagem.
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subnotificacdo dos casos que nos leva a crer, em um primeiro momento, que houve um
aumento dos crimes, apesar da queda dos indices de letalidade.

Com a presenca policial constante, comeca a ocorrer uma notificacdo mais
constante de todos os fatos tipicos do cotidiano de uma favela. Com isso, ha um
aumento nos registros.

A anélise proporcional poderia nos levar a uma melhor compreensdo sobre a
queda ou ndo de alguns indices de criminais. Porém, também pode nos levar a um erro
comparativo pelo fato de o nimero de registros ter aumentado para questdes cotidianas
que sem a forte presenca policial normalmente ndo seriam notificadas, como brigas
entre vizinhos, perturbagédo da ordem, desacato, dentre outras.

Para mais além, trabalhamos também com dados de uma série historica ainda
maior, cobrindo 10 anos de trés tipos de ocorréncias: homicidios, autos de resisténcia e
desaparecimentos. Essa estimativa do impacto na criminalidade foi realizada
considerando dois tipos de unidades de analise: areas de UPP e delegacias.

Grafico 8: Violéncia nos Bairros das 17 UPP's
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Autos de Resisténcia| 129 111 168 133 170 150 156 55 37 22

*Dados mensais liberados pelo ISP ndo incluem o més de dezembro de 2012.

Percebemos que nos bairros que incluem as UPP’s, a queda nos indices de
homicidio e autos de resisténcia também é bastante expressiva em 2010.
Desta forma, parece-nos de fato que houve um fator decisivo para a reducéo

nesses indices que € atribuido por alguns pesquisadores a criagdo das UPPs. Todavia, ha
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um outro fator que pode ter sido fundamental e que n&o foi lembrado nas pesquisas: 0
Sistema de Metas e Acompanhamento de Resultados (SIM)*%°.

Vemos no Grafico a seguir que essa trajetdria de queda nos indices de
mortalidade por homicidio e confronto com a policia é também acentuada nos bairros,

mesmo excluindo as areas de UPP, principalmente em 2010.

Grafico 9: Violéncia nos bairros de UPP
excluidos os Territorios Pacificados
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*Dados mensais liberados pelo ISP até setembro de 2012.

12% Criado em 2009, o Sistema Integrado de Metas (SIM) é um modelo de gestdo por desempenho,
desenvolvido pela Seseg, por meio da Subsecretaria de Planejamento e Integracdo Operacional (SSP10).
Tem como principal objetivo desencadear a¢des integradas de prevencdo e controle qualificado do crime
e estabelecer as metas para a reducdo da incidéncia dos Indicadores Estratégicos de Criminalidade.
Assim, com a implantacdo do SIM, a SESEG pretende, também, aprimorar o processo de integragdo
institucional das Policias Civil e Militar. A SESEG monitora os resultados de um sistema baseado em
Indicadores Estratégicos de Criminalidade que permite a criacdo de metas previamente estabelecidas de
acordo com delitos escolhidos. Os resultados sdo apurados mensalmente pelas Regibes Integradas de
Seguranca Publica (RISPs) e Areas Integradas de Seguranga Plblica (AISPs). Os dados sdo
transformados em pontos que variam de acordo com o alcance ou ndo da meta estabelecida para 0 més
vigente, em fungdo de um peso atribuido a cada indicador estratégico de criminalidade. As RISPs e AISPs
que obtiverem maior pontuacdo sdo premiadas. Essas metas sdo calculadas com base no percentual de
reducdo de cada um dos indicadores monitorados pelo sistema, aplicado sobre o desempenho do Estado,
RISP e AISP, em igual periodo do ano anterior. S&o atribuidos 3 pontos para a meta atingida e nenhum
ponto para o ndo atingimento da meta. Além disso, os pontos sdo ponderados, de acordo com o indicador:
Letalidade Violenta tem peso 3; Roubo de Veiculos tem peso 2; e Roubo de Rua tem peso 1. Através do
somatorio dos pontos é criado um ranking que permite classificar as RISPs e AISPs. A RISP que obtiver
a maior pontuacdo e que tenha cumprido todas as suas metas, recebe um prémio distinto pela primeira
colocagdo, sendo de R$9.000,00. As AISPs com as trés melhores pontuagdes, desde que tenham cumprido
todas as suas metas, recebem prémios distintos, sendo de R$9.000,00 para a 12 colocada, de R$ 6.000,00
para a 22 colocada e de R$ 4.500,00 para a 3? colocada. As demais RISPs e AISPs que conseguirem
atingir suas metas recebem a premiagdo no valor de R$ 3 mil. Fonte: Portal da Secretaria de Estado de
Seguranca, Governo do Estado do Rio de Janeiro. Disponivel em:
http://www.rj.gov.br/web/seseg/exibeConteudo?article-id=1229317. Acessado em: 23/12/2012.
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A politica das UPPs poderia ser apontada como exercendo grande influéncia
nesses indices, ja que também acabariam por influir na incidéncia desses crimes no seu
entorno. No entanto, a queda mais acentuada, principalmente em 2010, seja nas favelas
ou nos bairros, leva-nos a crer que poderia haver uma relacdo causal entre a criacdo de
um sistema de metas e acompanhamento de resultados com gratificacdo e a queda mais
acentuada nos homicidios devido ao maior controle dos indicadores estabelecidos como

130 tais como Letalidade Violenta (que compreende Homicidio

estratégicos por decreto
Doloso, Latrocinio, Lesdo Corporal Seguida de Morte e Auto de Resisténcia); Roubo de
Veiculo e Roubo de Rua (que compreende Roubo a Transeunte, Roubo de Aparelho
Celular e Roubo em Coletivo).

Observamos, por exemplo, que o nimero de homicidios vinha em queda na
Capital do estado do Rio de Janeiro mesmo nos bairros que ndo receberam UPPs até

2011, conforme o Grafico 10.

Grafico 10: Homicidios nos bairros sem UPP
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130 0 Decreto n° 41.931 de 25 de junho de 2009, dispde sobre o Sistema de Definigdo e Gerenciamento de
Metas para os Indicadores Estratégicos de Criminalidade do Estado do Rio de Janeiro. A Resolugdo
SESEG n° 305, de 13 de janeiro de 2010. Regulamenta o Sistema de Definicdo de Gerenciamento de
Metas para os Indicadores Estratégicos de Criminalidade no Estado do Rio de Janeiro a que alude o
Decreto N° 41.931, de 25/06/2009, alterada pela Resolucdo SESEG n° 485 DE 30 DE JUNHO DE 2011,
que cria um manual de Procedimento para o Sistema de Metas e Acompanhamento de Resultados.
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Na leitura do Gréfico 10, podemos ver que mesmo nos bairros que nao
possuiam UPPs até 2011, os homicidios estavam em trajetoria de queda, porém sendo
mais acentuada em 2010, quando da implantacdo do sistema integrado de metas da
SESEG.

No Grafico 11 a seguir, podemos observar que houve queda nos homicidios
em todo o estado do Rio de Janeiro no periodo de 2007 a 2011, sendo essa queda mais

acentuada no ano de 2010, exatamente quando passou a ocorrer 0 monitoramento do

Grafico 11: Homicidios Dolosos no Estado do Rio de Janeiro:
2007-2011 - Frequéncias Absolutas
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sistema de metas da SESEG.

Levando-se em consideragdo que s6 ha UPPs na cidade do Rio de Janeiro e
que, até o fim do primeiro semestre de 2010 s6 havia 8 unidades do programa
instaladas, sendo quase todas na Zona Sul, podemos afirmar que ndo hd uma relacédo téo
intensa entre a queda dos indices de homicidio e as UPPs, mas talvez essa queda possa
ter sido explicada pelo monitoramento das metas que passou a ocorrer por parte da
SESEG.

De certa forma, esse monitoramento poderia ter criado em algum grau
mecanismos de controle da acdo do policial na ponta, o que tornaria mais visivel seus
atos e a letalidade de suas intervencdes.
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Em sentido contrario, como vimos, principalmente nos Gréaficos 8 e 9, ha
curva ascendente para os desaparecimentos no mesmo periodo, alcangando seu &pice
também em 2010, mesmo ano da implantacdo do regime de metas, tendo se estabilizado
em niveis bastante elevados.

Desta forma, poderia haver uma relacdo entre a queda dos homicidios e o
aumento dos desaparecimentos pela meta estipulada pela SESEG. Isso poderia explicar
a queda abrupta nos homicidios e autos de resisténcia em 2010 e o aumento dos
desaparecimentos, em contrapartida, no mesmo ano. Entretanto, é apenas uma hipotese
a ser levantada com baixa capacidade comprobatdria, tendo em vista que ha inimeros
fatores que justificariam as curvas desses indices, tais como o0 encarceiramento de
determinados criminosos, a quantidade expressiva de mortos acumulada na série
histdrica, a campanha de desarmamento®, dentre diversos outros fatores para os quais
ndo ha dados.

Comparamos a seguir, nos graficos 12, 13, 14 e 15, os indices de Homicidio, e
Autos de Resisténcia com os de Desaparecimentos nas Delegacias dos entornos das

UPPs por Zona da cidade do Rio de Janeiro.

B! Importante trabalho de Daniel Cerqueira e Joio M. P. de Mello “Evaluating a National Anti-Firearm
Law and Estimating the Causal Effect of Guns on Crime”, avalia o impacto da campanha de
desarmamento nas mortes causadas por armas de fogo em Séao Paulo através de dados administrativos de
registros policiais, observando a partir de 2003 uma queda de 6% nas mortes por armas de fogo em todo o
estado em municipios com mais de 50 mil habitantes. Esse poderia ser um dos fatores a serem levados em
conta para a queda dos homicidios no Rio de Janeiro no mesmo periodo.

143



Vitimas

Vitimas

100
90
80
70
60
50
40
30
20
10
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Grafico 13: Homicidio/Desaparecimento -
DP Zona Sul
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Grafico 15: Homicidio/Desaparecimento -
DP Zona Oeste (Cidade de Deus/Batam)
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Ao realizarmos a leitura dos graficos acima, observamos que, a excecdo das
Delegacias de Policia do Centro, em todas as regides, a curva de desaparecimentos é
inversamente proporcional a de autos de resisténcia, denotando uma correlacao entre a
queda da ocorréncia desse tipo morte e 0 aumento dos desaparecimentos.

No periodo posterior a 2010, vemos em boa parte das regides, a exce¢do da
32a. Delegacia de Policia (Cidade de Deus), que a curva de desaparecimentos cai, nos
levando a crer que estaria seguindo a tendéncia das demais, porém permanecendo em
niveis ainda bastante altos. Todavia, como os dados de 2012 ndo estdo completos,
faltando contabilizar o més de dezembro, e tendo em vista o curto intervalo de queda,
ndo podemos precisar se isso € uma tendéncia de fato, uma acomodacdo ou uma
variacdo na série historica.

Apesar de todas as hipoteses levantadas, todos os dados nos levam a crer que
as UPPs tiveram uma influéncia positiva na queda dos principais indices, ajudando na
consecucdo das metas estipuladas pela Secretaria de Seguranca. Entretanto, néo
podemos afirmar que essa politica teria sido fundamental para isso. Parece-nos que ha
uma complexidade muito maior de diversos fatores, tendo provavelmente o Sistema
Integrado de Metas da SESEG como 0 mais determinante para o éxito na reducédo da

criminalidade violenta mais aparente.

9.1 A pesquisa ‘Os Donos do Morro’: uma avaliacdo exploratdria do
impacto das Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) no Rio de

Janeiro®®.

132 pesquisa realizada sob coordenacdo de Ignacio Cano/LAV que levava em consideracdo dados
quantitativos e entrevistas nas 13 primeiras &reas de UPP. Assim como na nossa pesquisa, parte
importante do trabalho produzido pelo LAV foi realizado a partir do banco de dados de todos os Registros
de Ocorréncia da Policia Civil na cidade do Rio de Janeiro, para determinados crimes, obtido junto ao
ISP. Trabalhou-se com a programacéo (software) que o ISP usa para selecionar, dentro deste banco de
ocorréncias, 0s casos correspondentes as areas dessas 13 UPPs. Esta programacdo considera o nome do
bairro, o nome da rua e o nimero da rua do local da ocorréncia para identificar aquelas acontecidas dentro
das areas de UPP. A confiabilidade dos dados que apresentamos esta diretamente relacionada a dos
produzidos pela pesquisa do Ignacio Cano, uma vez que em cooperagao técnica com o ISP, seus dados
passaram por uma revisdo, passando a ser divulgados ap6s uma revisdo individual de cada ocorréncia,
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A pesquisa realizada pelo LAV sob coordenagdo de Ignacio Cano, em 2012,
teve como objetivo mensurar o impacto das UPPs em algumas dimensdes.

Dentre as dimensdes estudadas, destacou trés: 1) Criminalidade (o impacto das
UPPs na diminuicdo dos homicidios e crimes armados, apesar do aumento dos registros
de ocorréncia); 2) Relacdo da policia com a comunidade (entrevistando policiais e
moradores para entender em que medida as UPPs representam uma nova policia ou uma
continuidade dos padrBes anteriores); 3) Percepcdo dos moradores das comunidades
(com relacdo a sensacdo de seguranga e incidéncia criminal; associativismo e
participacdo social; atividade econdmica; integragdo com a cidade e estigma associado
as favelas.

O objetivo é conhecer em que medida o projeto das UPPs consegue influenciar
a vida dos moradores, a percepcao de seguranca, a participacao, a atividade econdmica e
a integracdo com a cidade. Desta forma, apresentamos a seguir 0S argumentos e a
pesquisa relacionada a cada uma dessas dimensbes e faremos uma breve andlise
comparativa com os dados que pudemos obter.

Na primeira parte da pesquisa, Ignacio Cano realiza o levantamento por
vitimas de mortes violentas, através do estudo dos Registros de Ocorréncia da Policia
Civil no municipio do Rio: homicidio doloso; homicidio por auto de resisténcia, isto é,
produto da intervencdo policial; lesdo corporal seguida de morte; roubo seguido de
morte; estupro ou atentado violento ao pudor seguido de morte; encontro de cadaver.

Parte do pressuposto que todas as mortes violentas deveriam diminuir nas
areas de UPP, sendo que “as mortes por intervengdo policial, particularmente, deveriam
ser drasticamente reduzidas na medida em que ndo haveria mais disputas pelo territério
entre a policia e as fac¢des criminosas”’(CANO, 2012).

Estudou ainda os desaparecimentos por em alguma medida ter impacto nos
indices de homicidios, e demais crimes nao letais como: Lesdes Corporais Dolosas;
Ameacas; Estupros; Roubos; Furtos; Crimes relativos a Drogas (trafico, consumo,

cultivo e compartilhamento).

O resultado final ¢ um banco com 858 registros (13 comunidades x 66
meses), que nos permite estimar um modelo para calcular o impacto

para garantir o pertencimento as areas definidas, selecionando assim os casos dessas UPPs de forma
automatizada.
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na criminalidade. A fortaleza deste desenho de pesquisa, em termos de
validade interna (isto é, do grau de certeza sobre a causalidade
atribuida aos efeitos observados), reside justamente no fato de que a
implantagdo de cada UPP acontece em momentos diferentes (Cook &
Campbell, 1979). Obviamente, muitos elementos contextuais podem
afetar a taxa local de criminalidade, como fatos acontecidos na
comunidade, efeitos de sazonalidade, eventos de grande repercussao
mididtica, etc. Entretanto, como a entrada das UPPs vai ocorrendo
progressivamente em diversos momentos, seria extremamente
improvavel que seu impacto global pudesse ser atribuido a qualquer
um desses elementos pontuais. (CANO, 2012).

A pesquisa aponta como resultados uma reducéo da violéncia letal associada a
presenca das UPPs nas delegacias pesquisadas. A taxa de mortes violentas cairia quase
para 9 mortes por 100.000 habitantes nas regides de delegacias com UPPs no entorno.

Isto significa uma redugdo anualizada de 108 mortes por 100.000
habitantes. Dentro dos componentes da morte violenta, caem de forma
intensa tanto as mortes pela policia quanto os homicidios dolosos, de
acordo com a definicdo policial. Isto parece confirmar que se a
reducdo dentro das comunidades de UPP se da sobretudo em funcéo
da diminuicdo das mortes em intervengdes policiais, a queda das
mortes nas areas de influéncia contempla com uma intensidade
parecida também os homicidios convencionais.

Observa, ainda, que lesbes corporais dolosas e furtos aumentam
significativamente em funcdo da presenca das UPPs, apontando como motivo a falta da
regulacdo autoritaria exercida pelo dono do morro na época de dominio territorial do
trafico.

Afirma também que o impacto das UPPs no desaparecimento nao €
estatisticamente significativo e que, portanto, ndo pode ser confirmado.

Por ultimo, propde que o roubo apresenta um padrdo peculiar, por ser
interpretado que o efeito liquido da presenca das UPPs tende a ser uma reducdo dos
roubos nas suas areas de influéncia, embora moderado.

O resumo destas analises usando as delegacias, conforme aponta Cano, leva as

seguintes conclusdes:

A presenca das UPPs tende a diminuir significativamente a violéncia
letal nas delegacias da sua regido, ndo apenas dentro das comunidades.
Esta reducdo, inclusive, parece um pouco diferente da ocorrida dentro
das comunidades, na medida em que afeta com forte intensidade
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também os homicidios dolosos normais e ndo apenas as mortes pela
policia. Ou seja, aparentemente as UPPs conseguem reduzir as mortes
no seu entorno para além da diminuicdo dos confrontos armados entre
a policia e os traficantes. H4 também uma reducdo aparente dos
roubos nas delegacias com UPP, embora muito menos conclusiva.
Paralelamente, a presenca das UPPs parece estar associada a um
aumento dos registros de varios crimes ndo letais nas suas respectivas
delegacias, como lesBes e furtos, pelos motivos ja apontados. Por
Gltimo, os registros de desaparecimento nas delegacias ndo parecem
ter sido afetados pela chegada das UPPs. (CANO, 2012).

Para mais além, Cano também georreferéncia os principais crimes ocorridos
em um raio de até 1500 metros da UPP Cidade de Deus e Macacos, comparando o
periodo um ano antes e apds a implantacdo das UPPs em cada uma, findando por
ratificar a hipotese do grande impacto das UPPs na reducdo da letalidade.

Propde ainda entrevistas com moradores de quatro areas da cidade, sendo duas
com UPP (Cidade de Deus e Macacos) e outras duas a época sem UPP (Manguinhos e
Caju).

Através de entrevistas realizadas nessas quatro areas, estuda a percepcdo de
seguranca por parte dos moradores, o impacto econémico e social (projetos, servigos e
empregos), associativismo e participacédo social, bem como a integracdo com a cidade e
0 estigma.

Avalia que a percepcdo de seguranca por parte dos moradores € bem positiva,
tendo em vista que em areas em que o trafico ainda € forte, as pessoas tém medo de
expor a sua opinido e até mesmo criticar a policia. Também ressalta o temor dos
moradores na possibilidade de a politica das UPPs acabarem apds os grandes eventos
esportivos e a questdo da rigidez das regras formais nas favelas, fechando bares e
impedindo o baile funk. Quanto ao impacto econémico e social, observa que ha

comunidades que recebem muitos projetos e obras, havendo aquelas que nada tém.

Em alguns lugares, as obras publicas, os projetos sociais e as chances
de emprego cresceram significativamente, enquanto a situacdo
permanece quase inalterada em outras comunidades. Nesse sentido, 0s
trés elementos mais citados sdo a melhoria dos servigos urbanos e as
obras de infraestrutura, a proliferagdo de cursos de formacao para o0s
residentes, principalmente através da parceria com o SEBRAE, o
Sistema S e a FIRJAN, e as ofertas de empregos para moradores.
(CANO, 2012).
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No que se refere ao associativismo e & participacdo social, reflete sobre a
captura das associagbes de moradores pelo movimento e a pouca mobilidade das
liderancas comunitarias que permanecem em boa parte as mesmas.

Ja quanto a integracdo com a cidade e estigma, observa que trata-se de um dos
indicadores mais importantes de sucesso do programa, pois as pessoas passaram a se
identificar e informar o local onde moram sem medo de discriminac&o.

Por fim, estuda a percepcao dos policiais das UPPs atraves de entrevistas com
25 pracas lotados em 7 UPPs: Cidade de Deus, Macacos, Tabajaras, Batam, Fallet,
Borel e Providéncia.

Para tanto, estabelece alguns temas: 1) como os policiais véem o projeto das
UPPs - confirma o mesmo dado apresentado pelo pesquisa do CESeC, revelando que
boa parte dos policiais prefeririam trabalhar em batalhdes, ou seja, fora das UPPs,
apontando que “os policiais querem fazer policiamento de verdade”, bem como
avaliando o peso das condicGes de trabalho e do baixo incentivo financeiro pago muitas
vezes com atraso pela prefeitura; 2) o policiamento nas UPPs — observa que a estrutura
das UPPs ¢ fortemente hierarquizada, reproduzindo a légica dos batalhGes, apesar de ser
subordinada a um comando descentralizado, o0 CPP. O policiamento ainda tem um foco
muito forte na busca de pequenos traficantes, apesar de ser mais demandado para casos
de conflitos cotidianos, como brigas domésticas e entre vizinhos - A impressdo dos
policiais é que se tratam de ocorréncias que dao muito trabalho, que colocam o policial
em situagao desconfortavel, e ainda tém um alto risco de ‘ndo darem em nada’, ja que
‘dar em alguma coisa’ significa para eles conseguir prisdes e apreensdes; 3) relacao
entre policiais e moradores - aborda as estratégias de aproximacdo do policial com o
morador tais como pesquisas feitas pela prépria policia para avaliar o trabalho junto a
populagéo, participar de festas e experimentar policiamentos no modelo Kobam. O
desacato aparece como um termometro da relacdo entre policiais e moradores por ser
um crime que tipifica situacbes em que os cidaddos desobedecem ou resistem as

determinagOes da autoridade, evidenciando a fragilidade dessa relagéo.

9.2  Comparacédo de dados das pesquisas.
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Como vimos, Ignacio Cano estabelece uma relacdo de causalidade entre a
instalacdo de UPPs e a queda da letalidade nessas areas da cidade. Para tanto, se vale de
mecanismos estatisticos, comparando a taxa de homicidios na cidade com a das areas de
UPP e calculando, a partir disso, quantas mortes poderiam estar sendo evitadas com tal
politica, chegando a uma reducgdo anualizada de 108 mortes somente nas 13 primeiras
UPPs.

No entanto, cremos que no campo da criminologia e estudos da violéncia,
estabelecer relagdes causais pode nos induzir algumas vezes a um erro, principalmente
por conta da qualidade dos dados.

Por isso, € importante sempre observarmos a complexidade de fatores que
poderiam explicar os dados obtidos. Observamos que o Sistema Integrado de Metas
criado pela Secretaria de Seguranca do Estado do Rio, poderia ser o principal fator para
essa queda. Entretanto, ha& outros fatores que podem ter influenciado e que ndo temos
como controlar. Uma comparacdo entre os dados dos crimes ocorridos dentro das
préprias UPPs, como fizemos, finda por dar um panorama mais confidvel, mas muito
aquém de compreender toda a complexidade do processo a ponto de podermos
estabelecer uma relacgdo causal.

Cano nao considerou um fator que pode ter exercido grande influéncia nesses
indices, como o caso do sistema de metas. Assim como podemos estar deixando de
observar algum outro fator que possa ter grande influéncia na avaliacdo desses indices.

Preferimos ndo trabalhar com relagdes causais, tendo em vista que ha muitos
elementos contextuais (tais como, fatos acontecidos na comunidade, efeitos de
sazonalidade, eventos de grande repercussdo midiatica, campanha de desarmamento),
que poderiam afetar a taxa local de criminalidade.

Desta forma, propomos complexificar a proposta, atribuindo um grau de
intervencdo importante para as UPPs, porém considerando o sistema de metas da
Secretaria de Seguranga mais determinante, em um primeiro momento, do que o
processo de pacificagdo em si.

Para tanto, comparamos diversos delitos, observamos que a curva de autos de
resisténcia cai mais intensamente em 2010, combinada com diversos fatores, dentre os
principais a implementacdo de um sistema de metas para a policia e a ampliagdo do
programa de pacificacdo das comunidades.
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Outro dado que é ndo observado pela pesquisa de Ignacio Cano é o nimero de
desaparecimentos nessas areas, que aumenta de forma consideravel a partir de 2009,
tendo seu apice no mesmo ano em que ha a implantacdo do sistema de metas, levando-
nos a crer que poderia haver uma correlacdo entre queda nos registros de homicidios e
autos de resisténcia e aumento nos registros de desaparecimentos.

Evitamos também trabalhar com taxas populacionais pelo fato de néo
podermos precisar o impacto populacional e nem mesmo o nimero de habitantes das
favelas cariocas. Os dados oficiais ndo ddo conta de explicar essa realidade,
subregistrando 0 nimero de moradores dessas areas. Por isso mesmo, preferimos
trabalhar com nimeros absolutos, tendo em vista que se ha uma queda nesses numeros,
e considerarmos o constante crescimento populacional, teremos uma queda ainda maior
na conversao para taxas.

Desta forma, evitamos algumas distor¢des que poderiam nos levar a erros por
estarmos trabalhando com faixas populacionais distintas dentro de micro-areas da
cidade.

Observamos, assim como também o fizemos, que ha um aumento das lesdes
corporais dolosas e furtos, indicando como fator a “falta da regulagdo autoritaria
exercida pelo dono do morro na época de dominio territorial do trafico”, conforme
apontada por Cano. Neste sentido, como vimos nos graficos 6 e 7, temos que levar em
consideracdo o grande aumento nos registros de ocorréncia, a proporcdo desses crimes
no total de registros e a subnotificacdo anterior. Sabemos empiricamente que o fator
indicado tem influéncia nos indices. No entanto, ndo podemos precisar seu tamanho a
ponto de aponta-lo como principal fator.

Na comparacgdo dos Graficos 6 e 7, vimos que houve um aumento consideravel
em nameros absolutos. No entanto, da propor¢do de crimes registrados, 0s casos de
furto mantiveram-se estaveis em 13% em 2007 e 2011. Os casos de leséo corporal grave
duplicaram proporcionalmente de 14% em 2007 para 28% em 2011. Neste caso Ultimo
caso, podemos de fato afirmar que houve um aumento mensuravel sobre o total de
registros. Entretanto, como ndo temos dados para afirmar que isso se deveu
principalmente aos casos de violéncia domeéstica, ja que o género lesdo corporal dolosa
ndo diferencia quando se trata desse tipo de violéncia, também ndo podemos afirmar
que isso se deveu de fato ao fator apontado por Ignacio Cano, apesar de termos diversos
relatos de policiais e moradores nesse sentido.
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Por ultimo, propde que o roubo apresenta um padrdo peculiar relacionado a
implementacdo das UPPs. Observamos a mesma tendéncia, que se aplicaria a todos 0s
crimes de maior visibilidade nessas &reas, muito provavelmente, mas né&o
exclusivamente, devido a maior presenca policial, 0 que poderia estar levando a um

aumento nos crimes invisiveis, incluidos os desaparecimentos.

10. A relacdo com a policia.

Ao mesmo tempo em que a UPP e outras politicas levaram os indices de
homicidio a praticamente zero em varias comunidades da cidade, a maior presenca
policial também fez com que praticas como o “esculacho” se tornassem mais
frequentes.

Policiais que sem identificacdo passaram a aterrorizar moradores seja com
revistas abusivas, usando da violéncia, invadindo casas para revista sem mandado
judicial, cobrando “arrego” para liberar as pessoas, dentre outras praticas que geraram
grande revolta nas comunidades.

Em virtude de boa parte dos incidentes ocorrerem a noite e os policiais
agressores retirarem seus nomes das fardas, muitos capitdes de UPP's alegam que nédo
conseguem apurar de fato as dendncias.

Houve ainda o fato que pudemos constatar apds presenciarmos inumeras
vezes, da presenca de policiais de batalhbes em diversas areas de UPP realizando
policiamento, o que trouxe também dendncias de abusos de direitos, principalmente
contra mototaxistas®®, por estes ndo quererem pagar arrego para os policiais de
batalhdes.

Somente para ilustrar algumas das situagdes de violéncia, participamos de uma
reunido comunitaria™®* chamada pelo Conselho Estadual de Defesa dos Direitos

Humanos em que a CPP (Coordenadoria de Policia Pacificadora) esteve presente, bem

133 Os capitdes de UPP instruiram os moradores para ndo mais pagar por qualquer servico ilegal, cortando
todos os Gato-NET das comunidades e criando pontos de mototaxi para aquele motorista que tivesse
habilitacdo e documentos da moto.

134 Reunido Ocorrida na Associagéo de Moradores do Fallet (AMAVALLET) em 05/12/2012 &s 19h.
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como o comandante Sérgio Stoll das Comunidades Coroa/Fallet/Fogueteiro. Foram
mais de duas horas de reunido com cerca de 200 moradores, sendo a grande maioria
(mais de 90%) mulheres, pois segundo relatos os homens se sentiam intimidados por

serem o principal alvo dos abusos da policia. Eis algumas das falas:

Moradoral: Eu nasci e fui criada nesta comunidade e nunca vi isso
que estd acontecendo aqui agora. Quero saber para que VOcés vieram?
Para trazer a paz ou se é para amedrontar, trazer o medo? Aqui tem
maes, filhos, pessoas trabalhadoras e os policiais tém faltado com
respeito. Eu tenho visto policiais passando apontando armas para as
criangas. Eu tenho uma filha de 9 anos e outra de 16. Infelizmente
moramos numa comunidade por necessidade e ndo porque queremos.
N&o escolhemos, mas nascemos aqui. Ou seja, meus filhos ndo tém
mais como estarem na pracinha, na minha porta, ou ficar parado em
qualquer lugar que eles [os policiais] passam apontando a arma para
eles. Meu filho de 9 anos teve uma arma apontada para a sua cabeca
porque estava parado em frente de casa. Para o azar do policial eu ndo
levo desaforo. Pro meu azar, ele é autoridade. O que acontece. Eu ndo
Sou uma pessoa burra, mas também ndo tenho estudo suficiente para
estar no lugar em que vocés estdo, mas sei onde estdo o0s meus
direitos. O gque que acontece. Eu estava chegando do trabalho. O meu
filho estava indo para casa com eles e a minha filha correu para casa,
mas o pai deles ndo estava em casa. Corri e perguntei 0 que estava
acontecendo, porque estavam com a arma apontada para o meu filho e
0 policial comegou a gritar. Entdo disse: o direito de vocés termina
onde comega 0 meu. Se quer atirar e me matar, pode seguir em frente,
mas como eu ha varias outras maes que nao tém onde deixar os filhos
e sO querem poder voltar pra casa e encontrar o filho da mesma forma
gue eu deixei. Estou esperando o dia em que a comunidade voltara a
ter paz. Vocés dizem que vieram trazer a paz. Ndo houve. Houve
desrespeito, matanca, sangue e medo. (Aplausos)

Moradora2: Esses dias vocé passou no meu bar [referindo-se ao
capitdo] e perguntou o nome. Na hora respondi que meu bar néo tinha
nome. O que era verdade, é 0 meu nome. Passou um tempo, 0S
policiais foram 14, quebraram as lampadas todas — ninguém me da
nada. Eu queria ter perguntado naquele dia porque vocé estava me
perguntando se meu bar tem nome. Mas eu ndo perguntei. Estava t&o
estressada [...]. Entdo ta, troquei os fios, botei as lampadas e fiquei
esperando eles voltarem. Quando voltaram eu disse, aqui Vocé ndo se
guebra nada ndo. Tenho duas filhas e chegam tarde. Aqui ndo tem
iluminacgdo. E vai que vocés atiram. Ai eles disseram, a gente atira e
depois pergunta. [...] Eles também um dia ameacaram meu sobrinho
[...] vim correndo e disse para ndo bater nele. Eles responderam: bater
a gente ndo gosta, 0 negdcio é matar.

Moradora3: Eu queria saber que UPP é essa que invade as 6 horas da
manh& a casa numa vila de casas, dizendo ter denlncia de bandidos
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correndo, entendeu. Porque pra mim quem entra na casa dos outro de
madrugada ¢é bandido, assaltante. Eu queria entender que pacificacdo €
essa que a gente se sente acuado [...] que o policial aparece de camisa
branca, a paisana, em um carro preto, sequestra dois jovens de 16 e 17
anos e solta |4 em Bréas de Pina, todos de capuz [...] e ainda pedem de
resgate 200 mil. Os garotos de 16 anos ndo tem idade pra ter 10, quem
dird 200 mil. Que pacificacdo é essa que a gente ndo tem mais o
direito de ir e vir. Eu tenho quatro filhos pequenos. O mais velho tem
8 anos. Eu tenho que deixar ele em casa com meu filho de 9 meses pra
buscar minha filha de 2 anos na escola que inclusive fica perto do
batalhdo que também vive aqui. Eu ndo sei se eu des¢o pra buscar
meus dois menores e eles vao invadir minha casa, ou se quando eu
estou voltando com ela vai ter um tiroteio. Porque quando eles
matarem uma crianga com tiro de fuzil na cabeca ou na testa, eles véo
falar que foi o bandido. Mas até hoje ndo vi um bandido com fuzil. S6
policiais fortemente armados como o 3720, que toca o terror na
comunidade. Que pacificacdo é essa que ndo trouxe projeto social pra
ninguém. No Alemao fizeram teleférico, na Rocinha tudo chegando e
aqui? Fomos esquecidos por que? N&o tem paisagem pros turistas vir?
A partir de agora eu vou cobrar respostas e atitude. Que vocés
resolvam porque a gente quer ver acontecer. (Aplausos).

Moradora4: Ja que o comandante esta pedindo uma data e um horario
dos acontecimentos eu vou dizer. Foi no dia 12 de outubro, dia das
criangas, as 8 e meia da manha. Invadiram a minha casa, a casa da
minha made, sem identificacdo, porque eles ndo pdem identificacao, ta.
Entraram no prédio de dois andares, tem uma grade, tem um cadeado,
ficaram escondidos dentro do prédio. Eu fui chamar a minha vizinha,
eles me pararam. Mandaram calar a minha boca. Anotei 0s nimeros
finais. Aqui esta.

Moradora5: No carnaval, dois policiais sem nome deram tiro na porta
ali da igreja Assembleia de Deus, dizendo que tinha dois meliantes
armados. Falei pro policial qgue meu filho esta ali. E ele me disse, que
se o seu filho levar um tiro a responsabilidade ia ser sua porque ele
estd no meio de vagabundo. N&o tinha ninguém la. S6 criangas
soltando pipa. Na segunda-feira a noite, depois daquele acontecimento
horroroso daqueles tiros. O que aconteceu. Estdvamos sentados na
porta da nossa casa. Desceu um grupo de policiais armados, sem
identificacdo, batendo nos moradores, dizendo que a gente esta
ajudando um bando de vagabundo na porta da nossa casa. Fui mais
uma vez falar com o policial e ele me disse: desde quando crianca fica
em boca de fumo. Eu acho que o policial tem que tratar melhor as
nossas criangas. Numa comunidade que ndo tem nada pra fazer, sem
area de lazer. [...] Quando a gente ainda tenta pegar as capsulas de
bala nas ruas, eles recolhem tudo para dizer que foi troca de tiros. [...]
Pegaram o filho daquela senhorinha ali pelo brago, levantaram ele e
balangaram perguntando um estavam os vagabundos. Como que se faz
iSS0 com uma crianga de seis anos?! Eu tenho 30 anos, sou favelada,
mas ndo sou vagabunda. Fui nascida e criada aqui na comunidade
Fallet e Fogueteiro e nunca vi isso aqui. SO fui ver agora com a
pacificacdo.
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Motorista de Kombi — Na terca-feira passada, eu estava trabalhando.
O Seu Carlos estava com a viatura bloqueando a rua em frente ali ao
contéiner [da UPP] e ndo me deixava passar. Parei a Kombi, fiquei
parado e esperei. Ele ndo deixou eu passar. Acelerei o carro e ele ndo
deixou passar. A Unica coisa que eu gritei. Ndo xinguei ele, ndo
desacatei ele, ndo ofendi ele. Disse: da licenca, estd cheio de
trabalhador querendo chegar em casa. Ele desceu da viatura dele e
disse: desce dessa porra. Ja foi pondo o dedo na minha cara, me
empurrando e dizendo: eu foi te prender por desacato. Desacato? Néao
ofendi a sua corporacgdo, a sua instituicdo e a sua farda. Nao fiz nada
disso. Ele queria me algemar de todo o jeito. Me meteu a porrada.
Levei muita porrada. [...] Ele me enforcou e depois de algemado, ele
me deu um mata-ledo, me enforcou até eu desmaiar. Eu acordei
algemado, dentro de uma viatura, eu sou hipertenso, meus remédios
estavam na minha Kombi. Quer dizer, pra mim foi um total abuso de
autoridade. Eu fui correndo pro Souza Aguiar. E fui falar com o
capitdo aqui, o Stoll. Vocé pode falar o que quiser. Aqui quem escolhe
guem trabalha sou eu. Ele ndo é oficial nem nada, estad entendendo.
Isso aconteceu na terca. Fiquei quatro dias sem trabalhar. Terca que
passou agora. Eu ndo fiz nada com ele [..] e ainda ficou me
ameacando no Souza Aguiar. Se eu quisesse registrar uma queixa, que
0 mundo é pequeno.

Enfim, foram inGmeros relatos de xingamentos, ofensas, intimidacdes,
violéncia fisica, dentre outras formas de violéncia. Na maioria das vezes os policiais
estavam sem identificacdo. Os moradores afirmam que metade das vezes tem policiais
dos batalhGes também no envolvidos.

Ainda na mesma reunido, alguns moradores insinuaram que o capitdo da UPP
saberia quem seriam os policiais. Em um dos relatos, uma moradora fala enfaticamente

apontando para o capitao:

Moradora7 — Tem aquele policial aqui que € um covarde e nds
queremos saber qual a garantia que n6s vamos ter depois que o0 senhor
[Coronel Seabra] for embora sobre esse policial, porque ele
[comandante Stoll] e nada € a mesma coisa. [fortes aplausos e gritos].
Porque ele esta aqui sempre fazendo essas coisas e 0 comando é o
mesmo e até agora ndo mudou nada. O policial que eu estou falando é
0 que todo mundo est4 falando, é o Trakinas. A gente conhece ele
como Trakinas. Ele [o comandante Stoll] conhece bem melhor.

Moradora8 — Eu estou aqui para poder falar daquele policial, o
Trakinas. A gente quer saber com é o Trakinas. [...] Ele chega aqui no
morro achando que € o tal. E no morro ndo tem s6 bandido ndo. Tem
trabalhador também. Vocé me desculpa que a gente estd nervoso, mas
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é que quando a gente vai no comandante ali, ele fala: eu ndo sei quem
é ele.

Foi muito positiva a presenca do CPP na reunido, apesar de o Conselho de
Direitos Humanos néo ter conseguido conduzir a encaminhamentos claros, levando a
muitos momentos de caos e catarse. A proposta foi de que os moradores escrevessem 0S
relatos e os entregassem para as associag0es de moradores que estavam ajudando na
organizacédo da reuniao.

A fala final do capitdo gerou grande indignacdo das pessoas presentes:

Capitédo Stoll (Comandante da UPP Coroa): Senhores! Boa noite. Para
aqueles que ndo me conhecem ainda, eu sou o capitdo Stoll,
comandante da UPP Coroa. Estou no comando do UPP ha um ano e
trés meses. Um ano e trés meses daqui a uma semana. Quarta-feira.
Desde que eu assumi o comando da UPP, o que eu percebo na
comunidade. Diversas ocasides e ocorréncia. Vao populares, jogam
pedras no meu contéiner. Como 0s senhores falam, respeito e
consideracdo é uma via de mado dupla. Isso eu falei na primeira
reunido quando eu estive aqui na quadra da Amavalle. Trouxe
policiais da minha confianca e que j& trabalharam comigo em outros
batalhGes. Teve muitos policiais que ja trabalharam comigo em outros
lugares. Conhecem muito esse terreno aqui [...] [vaias e gritos]. As
prisdes a abordagens que eu efetuei nessa comunidade foram
conduzidas a delegacia. Teve todo o respaldo legal. Teve gente aqui
que sabe, acompanhou e eu ndo posso falar nada. Porque de certo ha
outros interesses que esta na lista de pagamento de outras pessoas, que
ndo podem dar o braco a torcer. Vou dizer aos senhores que estou aqui
para o cumprimento da lei. A lei serda cumprida enquanto eu estiver
aqui. Quando eu encontrei os garotos com 3 quilos de cocaina, foram
todos conduzidos a delegacia. [gritos de indignacdo interrompem de
vez a fala do comandante Stoll].

Entretanto, duas semanas apés essa reunido o Comandante Geral das UPP's,
Coronel Seabra, foi substituido pelo ex-comandante do BOPE Coronel Paulo Henrique

Azevedo de Moraes, conforme noticiado pelo jornal “O Dia”:

O novo comandante da Coordenadoria de Policia Pacificadora (CPP)
toma posse nesta terca-feira. O escolhido pelo comandante-geral da
PM, coronel Erir Ribeiro, foi o coronel Paulo Henrique Azevedo de
Moraes, de 47 anos, 28 na Policia Militar. Ele comandou por um ano e
meio o Batalhdo de OperacGes Policiais Especiais (Bope) e esteve a
frente também do 12° BPM (Niter6i) e do 20° BPM (Mesquita). O
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coronel atuou também como chefe do Estado-Maior do 1° Comando
de Policiamento de Area e atualmente ocupava o cargo de chefe do
Estado-Maior do Comando de Operagdes Especiais (COE). Fazem
parte da CPP 28 Unidades de Policia Pacificadora (UPP) e um efetivo
de aproximadamente sete mil policiais."*

N&o se sabe ao certo se a substituicdo se deveu a essa reunido no Fallet, porém
a abertura do CPP para ndo somente discutir o assunto com os moradores como indicar
todos os canais de denuncia e ainda levantar uma lista de relatos juntamente com o
Conselho de Direitos Humanos pode ser encarada como um avango significativo na
relacdo da Policia com os moradores.

Também ap0s essa reunido, o comandante da UPP Coroa foi removido para a
UPP Chapéu Mangueira/Babildnia, no Leme, tida como &rea pouco problematica e de
mais facil gestdo. Todavia, logo apds a sua entrada no comando desse outro territorio,
comecaram a ocorrer tiroteios no Chapéu Mangueira, que segundo moradores se deu
pela invasdo de criminosos ligados ao Comando Vermelho vindos de fora da

comunidade no mesmo periodo.

11. Os Movimentos Populares de Resisténcia e a proposta de Conselhos

Populares de Direitos Humanos.

A morte da soldado Fabiana Aparecida de Souza em 23/07/2012, primeira
soldado de uma UPP morta em servico*®®, com um tiro de fuzil na UPP Nova Brasilia,
serviu como um divisor de aguas e estopim para diversos processos que se iniciaram.

Apenas dois dias ap6s o episddio que levou a morte da policial, dois jovens
foram executados pela policia no Andarai. Tivemos a oportunidade de conversar com 0s
familiares das vitimas, bem como moradores do Borel e da Formiga logo apds o

incidente.

135 Fonte: Jornal “O Dia” on line. Disponivel em: http://odia.ig.com.br/portal/rio/novo-comandante-das-
upps-toma-posse-nesta-tereC3%A7a-feira-1.527187 . Acessado em: 18/12/2012.

% Fonte: Jornal “O Globo”, 27/07/2012. Disponivel em: http://gl.globo.com/rio-de-
janeiro/noticia/2012/07/soldado-morre-baleada-em-ataque-uma-das-upp-do-alemao-diz-pm.html
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O que mais foi repetido, seja pelos familiares ou mesmo por moradores dessas
regides, era que havia relacéo entre as mortes dos jovens e a da policial, em uma espécie
de revide da policia**’. Perguntavam: O que uma policial morta no Alem&o tem a ver
€Om Nossos jovens aqui?

Policiais da UPP passaram alguns dias intimidando os familiares das vitimas,
zombando das mortes e afirmando que isso que acontecia com quem era traficante. A
mée do Jean, um dos meninos mortos pela policia, estaria sendo procurada pela
policia™®® por ser uma das gerentes do trafico no local, isso pode ter sido um dos
motivos dessas provocacoes.

ApoGs esse incidente, houve mais tiroteios no Complexo do Alemdo. Como
consequéncia disso, foram intensificados os toque de recolher ja existentes em todas as
comunidades da Zona Norte até entdo ocupadas pela policia. Segundo relatos de
policiais, o trafico estaria se reorganizando e essas medidas eram para trazer seguranga a
todos. Todavia, os relatos de violéncia policial aumentaram bastante também nesse
periodo, de sorte a serem levados casos para o Conselho Estadual de Defesa dos
Direitos Humanos (CEDDH-RJ), o que culminou na reunido com o CPP no Fallet sobre
essa tematica, como vimos.

Juntamente com essas denuncias, surgem movimentos de resisténcia,

principalmente no Borel e no Aleméo denominados Ocupa Borel**®

e Ocupa Aleméo.
Diante da violéncia policial e dos constantes toques de recolher impostos pela
policia a partir das 21h, moradores do Borel e do Alem&o resolveram ocupar suas
comunidades na noite de 05/12/2012, mesma data em que ocorreu a reunido no Fallet
com o CPP e p CEDDH-RJ, realizando vigilia e com uma intensa programacéo cultural.
Nenhum incidente foi registrado nesse dia e o evento ocorreu com 0 apoio da propria

policia.

137 Essas informacdes nos parecem verossimeis, tendo em vista o ethos policial altamente corporativo que
em outras situacBes gerou muitas mortes em diversas a¢des de enfrentamento com um viés claramente
revanchista.

38 Fonte: Jornal “Extra”, 29/07/2012. Disponivel em: http:/extra.globo.com/casos-de-policia/policia-
tenta-prender-mae-de-jovem-morto-no-andarai-durante-enterro-do-filho-5604926.html

139 Acdo iniciada por algumas liderancas comunitérias do Borel em forte referéncia as ocupac6es da Praca
Tahrir, no Cairo, e em forte alusdo a campanha de Marcelo Freixo a prefeitura do Rio de Janeiro, que
remetia a0 movimento de libertacdo do povo arabe conhecido como primavera arabe, e na campanha
eleitoral primavera carioca. Noticiado pelo jornal o dia em 06/12/2012. Disponivel em:
http://odia.ig.com.br/portal/rio/moradores-do-borel-contra-toque-de-recolher-1.523023
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Nesse mesmo periodo, estava se encerrando o Plano de Formagao em Direitos
Humanos na comunidade do Borel, promovido pela Secretaria de Estado de Assisténcia
Social e Direitos Humanos (SEASDH), através do programa Territérios da Paz,
envolvendo moradores e policiais, em uma tentativa de conciliacdo e mediacdo dos
conflitos existentes entre ambas as partes.

O ideia veio da equipe de gestdo social do programa Territérios da Paz que
atuava no Borel, sob coordenacdo da gestora social Anelise Froes, em parceria com a
Superintendéncia de Direitos Humanos, a época coordenada pela Defensora Publica
Andrea Sepulveda.

Pudemos acompanhar a formacao desde o surgimento da ideia, ainda em 2011,
apos relatos de abusos por parte de policiais e 0s gargalos para o escoamento dessas
demandas, tendo em vista 0 medo dos moradores em denunciarem.

Como forma de reduzir a conflitualidade com a policia e informar aos
moradores sobre seus direitos, bem como os caminhos de escoamento de dendncias, 0
curso teve duas turmas, uma com moradores (com cerca de 60 inscritos) e outra com
policiais (com cerca de 30 inscritos). Ambas se encontravam somente na abertura, no
meio do curso e em sua concluséo.

Por conta dos movimentos de resisténcia, o encerramento do curso acabou por
ser adiado em uma semana, sendo realizado no dia 12/12/12 no CIEP do Borel*®.

A proposta inicial era a de que fossem realizadas algumas atividades entre
policiais e moradores, com a formacdo de grupos focais para discutir trés principais
eixos: direitos, deveres e acesso a justica. A ideia era sair da reunido com um pacto
entre moradores e policiais.

Ao longo do curso, tomamos nota de muitas das falas de moradores e policiais.
Como proposta, devolvemos muitas dessas falas, sem identifica-las para os mesmos,
pedindo que identificassem o interlocutor. Eis algumas das falas anotadas ao longo do

Curso:

140 Neste Gltimo encontro, estavam presentes 11 policiais e 22 moradores. Na mesa estavam 11 pessoas: 3
da defensoria publica; Subsecretaria de Ensino e Pesquisa da SESEG; Subsecretaria de Defesa e
Promocdo dos Direitos Humanos; Representante da Superintendéncia de Direitos da Mulher; 3 pessoas da
Superintendéncia de Territérios da SEASDH; Capitdo Amaral; e Soldado Eduardo, Marlene e Sonia
(moradoras), que compareceram a todas as aulas do curso, que teve duracdo de 8 meses, tendo um
encontro por més.
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Policial da UPP 1- N&o € funcdo da policia fazer tudo. Espero que
cada projeto que vem para ci venha pra somar. A comunidade ta
precisando saber o valor de um voto, que ndo é excluida, embora
pense que €, que pode muito mais do que sabe.

Moradora 1 - vocés cresceram num esquema de ameaca e de medo
muito grande. Mas isso ndo é normal. A garantia da paz e da
liberdade, dos seus direitos ndo pode acontecer dessa forma. E vocé
tem esse policial que foi treinado para invadir atirando e batendo nas
comunidades. Eles ndo estdo preparados para a pacificacdo. O policial
s6 cumpre ordem. Mas isso ndo é diferente da professora que confere
ponto a quem ficar ou ndo. Vocés tém direito a reivindicar, mas tem
de fazé-lo entendendo. O 6nus da vida normal é lenta, burocrética,
ineficiente, tudo o que o Estado é. Mas é muito melhor que antes.

Moradora 2 - Quero falar da violéncia de ambas as partes. Do funk
cheio de palavrdo que toca até de manha e ninguém desliga. E tem
senhora com remédio controlado. Temos que ouvir um monte de coisa
ruim. Isso também é uma violéncia.

Policial da UPP 2 — O que eu vejo aqui é que a comunidade esta
separada do asfalto, mas que é importante vocés verem a forca que
tem porque é ano de eleicdo.

Moradora 3 — A gente ndo denuncia porgue a gente conhece o viciado
e ndo acha legal o que esta acontecendo quando o policial aborda esse
jovem.

Policial da UPP 3 — quando o caso do usuario chega na UPP é porque
ja estd numa situacdo limite, em que ja houve furto ou briga. As
pessoas ndo sabem que a clinica da familia atende e encaminha.

Policial da UPP 4 — o traficante tem pai, mae, namorada, mas ninguém
denuncia. Fica muito dificil a policia fazer a parte dela assim.

Moradora 4 — A gente cresceu achando que a policia era nossa
inimiga. Quanta gente a gente conheceu que morreu pela policia ou
por namorar policial, etc. Isso ocorreu em 30 anos. Muito dificil
mudar isso.

Policial da UPP 5 — Qual o grau de confianca no policial da UPP? Até
que ponto confiamos no policial para poder denunciar? Até que ponto
vocés confiam mais na UPP do que na outra policia?
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Moradora 5 — Os policiais da area de aproximacao que andam mais
contigo podiam rodar mais as comunidades. 1sso ajudaria o socialismo
nas tropas, evitando abusos dos outros

De todas as falas, somente a primeira foi identificada de forma correta pelos
moradores como proveniente da policia. Ou seja, observamos uma certa proximidade
nos discursos que poderia ser melhor trabalhada como ponto de inflexdo para ambas as
partes.

No entanto, apesar dos grupos focais e da tentativa de pactuacdo, muitos dos
encaminhamentos ndo puderam ser levados a cabo por falta de tempo, tendo sido
entregue no final da dindmica uma carta escrita por liderancas do Borel, em decorréncia
do Movimento Ocupa Borel, reconhecendo os avancos da UPP, pedindo a permanéncia
do Comandante da UPP, e 0 apoio para a criacdo de um nucleo de direitos humanos na
comunidade.

Apds essa carta, a SEASDH esta propondo a criagcdo de Conselhos Populares
de Direitos Humanos, de sorte a organizar a populacdo local e definir canais de
escoamento de denuncias. A proposta ainda estd sendo discutida pelos moradores
através da Rede Comunitaria do Borel**!,

12. Consideracdes finais.

O processo de pacificacdo das favelas cariocas se trata de uma politica
complexa e de dificil avaliacdo em seu impacto. Diversos fatores como o ethos policial,
modelos de policiamento comunitéario, a implantacdo de um sistema de metas pela
SESEG, a convocagdo de policiais recem formados para atuarem nessas &reas, O
enfraquecimento do trafico de drogas, dentre muitos outros fatores, tais como
sazonalidade, questbes culturais locais, etc., tiveram influéncia na queda de alguns

indices de criminalidade, principalmente os de letalidade, e no aumento de outros.

141 Rede de dezenas de entidades de base comunitaria, algumas associagées de moradores e moradores
com forte lideranca local, que reivindica a legitimidade para a negociagdo/conducdo das politicas publicas
no Borel, tendo em vista a falta de legitimidade da associacdo de moradores do Borel.
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Vimos neste capitulo que a maior influéncia na queda da letalidade pode ter
vindo da implantacdo do sistema de metas pela Secretaria de Seguranca em janeiro de
2010 e ndo das UPPs, que influenciou em menor grau, jd que poucas comunidades
contavam com essa intervencdo policial e a queda em 2010 é visivel em todo o estado
do Rio de Janeiro.

Propomos uma leitura dos dados que complexifique a realidade e compreenda
que as UPPs tiveram um papel importante, mas que ndo teriam sido o fator crucial para
a queda nos principais indices de criminalidade.

Tal complexificagdo é evidenciada através da forma pela qual trabalhamos o
tema durante o capitulo, propondo um estudo sobre o processo de pacificacdo através de
dados estatisticos, entrevistas, reunides comunitarias, artigos de jornal, pesquisa
bibliografica e fornecimento de indicadores que poderiam ter levado ao “éxito” da
politica publica de seguranca.

Neste sentido, levantamos a seguinte questdo: o sistema de metas da SESEG
teve uma influéncia mais marcante na reducédo dos principais indices de criminais?

Os dados com os quais trabalhamos nos indicam que sim, embora ndo se possa
precisar a influéncia das UPPs e demais fatores nesses indices. De qualquer forma, essa
politica poderia ser encarada como um indicador interessante para se trabalhar as
demais politicas publicas, pois houve um foco apontado pela SESEG a ser atacado e as
metas que foram perseguidas, por serem bem objetivas, puderem ser atacadas e na
maioria das vezes alcancadas.

Desta forma, o estabelecimento de um foco e um direcionamento para as agdes
da SESEG foi importante para se alcancar a queda nos principais indices criminais
registrados no Rio de Janeiro dentro da série historica estudada.

Fica evidente a importancia de indicadores para que haja um direcionamento
eficaz nas politicas publicas. Esses indicadores devem servir para se fixar uma meta a
ser alcancada e que direcionaria boa parte das politicas governamentais nas diversas
esferas federativas.

Pudemos observar que exatamente pela falta de direcionamento, as demais
politicas publicas nas areas pacificadas ndo tem impactado de maneira a de fato
transformar a realidade local.

Destarte, a fixacdo de metas, assim como foi feito pela SESEG, poderia ajudar

na integracdo das politicas sociais nos territdrios, inclusive direcionando as ac¢fes das
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entidades de base comunitaria para a consecu¢do da mesma meta que a proposta pelo
Estado.

O direcionamento das politicas sociais nas areas pacificadas depende de uma
politica de Estado que defina metas a serem alcancadas e que possam ser controladas,

assim como ocorreu com o sistema de metas da SESEG?
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Capitulo 1V — Politicas Sociais em Territorios Pacificados

A definicdo do termo politicas sociais € por vezes impreciso e problematico.
Normalmente sdo consideradas como politicas sociais todas as intervengdes publicas
nas areas de educacdo, salde, seguridade e assisténcia social. Por vezes, intervencdes
nas areas de habitacdo e emprego também sao incluidas.

Na Constituicdo Federal de 1988, ha todo um rol de direitos sociais definidos
que incluem em seu artigo 6°: “S&o direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacéo,
o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados”.

No entanto, tedricos do direito apontam para o critério da equidade como
norteador para as politicas sociais, que devem ter como foco garantir a igualdade de
oportunidades e uma justica distributiva (RAWLS, 2000).

No estudo das politicas sociais, Reynaldo Fernandes e Elaine Pazello?,
também caracterizam a equidade como elemento-chave para a caracterizacdo das
politicas sociais que devem ser entendidas como politicas de transferéncias para corrigir
distor¢des de mercado. Propomos também utilizar essa conceituacdo ao trabalharmos
com o termo politica social, por crermos ser mais abrangente a incluir as diversas
formas de intervencdo publica que vém sendo desenvolvidas, principalmente no plano
das politicas assistenciais™**.

Os critérios utilizados para avaliar as politicas sociais podem ser divididos em
pelo menos trés grupos: custos de implementacéo e execucdo; focalizagdo; e impacto do
programa (FERNANDES & PAZELLO, 2001).

Os custos de implementacdo e execugdo de uma politica social deve levar em

consideracdo custos administrativos (de facil mensuracédo e alocados para a manutengéo

12 FERNANDES, R.; PAZELLO, Elaine Toldo. Avaliacdo de Politicas Sociais: Incentivos Adversos,
Focalizacdo e Impacto. In: Lisboa, M. B; Menezes- Filho. (Org.). Microeconomia e Sociedade no Brasil.
Rio de Janeiro: Contra Capa Livraria, 2001, p. 151-171.

3 Nao excluimos aqui os critérios de justica distributiva e igualdade de oportunidades que evoca na
maioria das vezes a ideia de universalizacdo de servigos como saude e educagdo, dentre os “direitos de
cidadania”.
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de um programa social em seu aspecto gerencial) e de incentivos (para a entrada em um
programa social).

A focalizacdo se refere ao publico-alvo de uma politica de transferéncia. Uma
politica social focalizada pode ser preferivel a uma politica de universalizacdo de
beneficios quanto se busca o aumento do bem-estar de determinado grupo considerado
carente, ou seja, uma politica de carater universalista pode ser demasiadamente custosa
e ndo alcancar qualquer efetividade passivel de mensuracao.

Para que uma focalizacdo alcance de fato seu publico-alvo promovendo uma
politica de transferéncia, trés mecanismos devem ser observados: “categdrico”, “means-
tested”/’proxy means-tested” e “auto-sele¢io’™**.

O método “categérico” identifica como beneficiarios os individuos de um
grupo, como uma area geografica, por exemplo (focalizacdo geografica). Uma politica
social voltada para territorios pacificados levaria em consideragdo essa focalizagdo para
que se procedesse a avaliacdo de impacto quanto a sua politica de transferéncia
proposta.

O mecanismo “means-tested” leva em consideracdo a renda familiar como
critério distributivo. Caso a renda ndo seja facilmente identificada, enquanto critério,
trabalhar-se-ia com outros fatores que pudessem ajudar a determinar essa variavel
(“proxy means-tested”). Temos neste caso politicas de transferéncia de renda como o
Bolsa Familia que identifica o critério renda como condicdo de entrada e saida do
programa.

Ja o mecanismo de “auto-sele¢do” seria utilizado em politicas universalizadas
em que se pretendesse atingir ao publico-alvo desestimulando a entrada dos menos
necessitados através de entraves burocraticos ou elevados custos tributarios para a
entrada no programa. Este método de focalizacdo seria utilizado em casos em que nédo
h& como se delimitar um publico-alvo por conta da grande probabilidade de incentivos
adversos.

Para Fernandes e Pazello (2001), tanto 0s mecanismos categorico e de auto-
selecdo podem estar sujeitos a dois tipos de erros: excluir do programa pessoas

pertencentes ao publico-alvo (ineficiéncia no alcance); e incluir no programa pessoas

144 LEGOVINI, Arianna. “Targeting methods for social programs”, Inter-American Development Bank,
Poverty and Inequality Technical Notes, n. 1, 1999.
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ndo pertencentes ao publico-alvo (vazamento do programa). Sendo que melhorar a
capacidade de discriminagdo do publico-alvo tende a aumentar os custos administrativos
do programa, anulando ganhos de eficiéncia que poderiam ser obtidos ao se tentar
corrigir tais distorcdes.

Desta forma, a avaliacdo de impacto de programas sociais que ndo envolvem
transferéncias diretas de renda ou bens de consumo, pode se configurar como um grande
desafio, pois a forma de avaliagdo seria a basicamente prescrita por organismos
internacionais como o Banco Mundial, conforme vimos no capitulo I, em que de estuda
um grupo de tratamento em comparacgéo (que recebeu determinado programa) com um
grupo de controle (que ndo recebeu o programa). Ha, portanto, diversas variaveis que
poderiam influenciar a formacéo dos indicadores, pois nada garante que um grupo possa
estar influéncia o outro.

Utilizemos como exemplo a politica das UPPs. Se avaliarmos o grupo de
tratamento impactado por essa politica publica, as areas que receberam UPP, veremos
que houve uma reducdo em boa parte dos indices de letalidade. Entretanto, como vimos
no capitulo anterior, € observada uma queda nos indices de homicidios em todo o estado
do Rio de Janeiro no mesmo periodo. Como avaliar se essa politica por si s6 seria eficaz
Ou mesmo 0 seu impacto sobre as demais areas, como a Baixada Fluminense, que
registrou um aumento nessas ocorréncias em comparacdo com 2010? N&o ha como se
precisar o impacto dessa politica, o que nos levou a considerar um outro fator como
relevante, e que poderia explicar em parte a queda nos homicidios, o0 sistema integrado
de metas.

De qualquer forma, a focalizacdo se apresenta como mecanismo importante na
efetividade de uma politica social, pois sem ela podemos ter metas e direcionamento
sem que haja um publico-alvo a ser impactado pela politica.

Para melhor entender o que estamos propondo, resgatamos um texto de Carlos
Aguiar de Medeiros escrito em 1989 sobre os impactos sociais da crise econdmica,
politicas sociais e transicdo democratica’®, propondo discutir estratégias que

interferissem sobre os mecanismos de reproducéo das desigualdades sociais.

1% MEDEIROS, Carlos Aguiar. Os Impactos da Crise Econdmica, politicas sociais e transicio
democratica. In Revista de Administragdo Publica, 23 (3), Rio de Janeiro, Maio/Julho, 1989.
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Em seu texto, aponta a estratégia definida pelo Governo Sarney de um plano
de metas de longo prazo denominado “Brasil 2000 para a elevagdo da renda per capita
dos 20% mais pobres que se encontrava na casa dos US$ 213,00 até alcancar o patamar
dos US$ 800,00 per capita no ano 2000.

N&o precisamos nem mesmo apresentar dados para que possamos afirmar que
essa meta ndo foi alcancada. Muito por conta da focalizagdo que exigia um custo
financeiro muito elevado para atingir a parcela da populacdo almejada pela politica,
porém ndo podemos descartar a falta de direcionamento como fator, uma vez que nao
havia um engajamento politico de fato que efetivasse essa politica, tirando-a do papel.

Neste capitulo estudaremos a implementacdo das politicas sociais nos
territorios pacificados, que ocorreu através de programas de gestdo social nessas areas
da cidade. Trataremos também da importancia do direcionamento como elemento para a
efetividade de politicas sociais. Resgataremos as discusses sobre associativismo e
formagdo de capital social para entendermos o grau organizacional das favelas
pacificadas e o possivel impacto que as politicas sociais poderiam estar gerando sobre
as formas de organizacgdo associativa.

Veremos também quais sdo as demandas comunitarias por servicos mais
recorrentes e a importancia dos programas de gestdo social para o escoamento dessas
demandas. Para tanto, avaliaremos as metodologias de acao e as teorias que embasam a
atuacéo.

Faremos ainda uma breve comparacao entre 0 modelo proposto por Medellin
para a reducdo de homicidios e o do Rio de Janeiro, de sorte a compreender porque ndo
devemos utilizar tal modelo como base para o desenvolvimento de politicas sociais no
caso carioca.

Estudaremos ainda o Projeto Rio +20 Comunidades e os desdobramentos
posteriores que geraram grande mobilizacdo e engajamento comunitario que estaria se
traduzindo na formagdo de um capital social.

Por fim, estudaremos a proposta de inclusdo sécio-produtiva proposta pelo
Instituto Nacional de Altos Estudos, através do Forum Nacional, como consequéncia de
uma falta de direcionamento das politicas sociais para as favelas cariocas, de sorte a
levar a uma baixa efetividade, mesmo que com maior articulacdo institucional, dos

projetos, ajudando principalmente na reproducgédo dos agentes e liderangas comunitarios.
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1. Odirecionamento como elemento para a efetividade de politicas sociais.

Resgatamos aqui a proposta do Triangulo de Governo (MATUS, 1995) que
ajuda a explicar o planejamento e a efetividade de uma politica publica, atribuindo-se,
para tanto, trés fatores cumulativos (como vértices de um triangulo): projeto de governo,
capacidade de governo e governabilidade*®.

Propomos um quarto elemento, externo a esses fatores e determinante para a
efetividade de uma politica publica: direcionamento. Ou seja, a capacidade politica de
implementacdo de metas e controle de sua realizacdo através do convencimento, de
setores ou toda a burocracia estatal, da importancia de sua implementag&o. Propomos
que o direcionamento vincula um projeto de governo a sua execugdo, garante a
governabilidade e consegue mobilizar a capacidade de governo. Portanto, o
direcionamento € essencial para a efetividade de uma politica publica.

Jorge Neves e Diogo Helal'*’, ao avaliar o sucesso relativo do programa Bolsa
Familia, atribui dois fatores como fundamentais para a sua compreensdo: o contexto
favoravel para a formacéo de preferéncia e o insulamento burocrético'*®.

No entanto, se observarmos a formacdo do Estado burocréatico no Brasil,
através da proposta do universalismo de procedimentos em Vargas (NUNES, 1997), ndo
conseguiremos observar como o insulamento burocratico poderia ter sido determinante
para a efetividade do programa Bolsa Familia. Nesse sentido, Edson Nunes'*°, ao

estudar a relacdo entre clientelismo e insulamento burocratico no Brasil, afirma que o

146 Cf. teoria do triangulo de governo exposta no Capitulo 11 deste trabalho.

Y7 NEVES, Jorge A.B. e HELAL, Diogo H. “Como Pode Ter Dado Certo? Insulamento burocratico,
inser¢@o social e politicas publicas no Brasil: o caso do bolsa familia” In FAHEL, Murilo e NEVES,
Jorge A.B. Gestdo e Avaliacdo de Politicas Sociais no Brasil. PUC Minas — Belo Horizonte: 2007.

148 As preferéncias seriam gosto ou desejo de atuago ética e podem ser determinadas de forma exégena
(através de uma acdo racional) ou enddgena (em que sdo avaliados variaveis causais socioecondmicas
para a sua constru¢do moral). Desta forma, argumenta que as preferéncias levadas ao plano coletivo (um
padrdo de preferéncias) formariam um associativismo. Ou seja, teriamos como fatores para o sucesso do
do Bolsa Familia, o insulamento burocratico, que geraria uma racionalizacdo da agdo do Estado de sorte a
segmentar e profissionalizar a sua atuacdo, e a racionalidade das preferéncias coletivas, que se
expressariam através de uma “racionalidade ecoldgica”, em que o comportamento cooperativo seria
racional, sendo resultado do processo evolutivo da humanidade. Desta forma, compreende que a
centralizagdo distribuicdo dos beneficios pela Caixa Econ6mica Federal e o cadastramento nos
municipios, seguindo a proposta da racionalidade ecoldgica do comportamento cooperativo, explicaria a
efetividade e a eficiéncia do programa Bolsa Familia no Brasil.

9 NUNES, Edson. A gramatica politica do Brasil. Clientelismo e insulamento burocratico. ENAP/Zahar,
1997.
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sistema das ilhas de exceléncia foi a base para boa parte das relagdes clientelistas entre
Estado e sociedade, desenvolvidas no Brasil, pois para conseguir apoio da burocracia
estatal era necessario que o politico a convencesse de suas metas propostas.

No caso do Bolsa Familia, parece-nos que o que ocorreu foi exatamente isso,
pois a implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) ndo seria
suficiente para a implantacdo do programa. Era necessario que fossem estabelecidas
metas e focalizacbes (FERNANDES & PAZELLO, 2001) que pudessem ser controladas
pelo governo federal, mas que dependeriam da adesao dos estados e municipios.

A distribuigéo dos cartdes pela Caixa Econdmica Federal (CEF) seria essencial
para que nao houvesse interrupcdes e desvios no pagamento. Entretanto, as metas
estipuladas e o compromisso assumido pelas elites locais na sua implementacéao teve um
impacto ainda maior na efetividade do programa®*°.

A integracéo entre os sistemas foi tdo bem realizada, que pode-se, atualmente,
acessar um sistema informatizado em que se sabe quem esta recebendo o beneficio e se
estd cumprindo com as exigéncias.

No entanto, o que é facil de se implementar através de uma verticalidade
envolvendo trés entes federativos (Unido, Estados e Municipios), ndo seria tdo facil se
dependesse de apenas um ente federativo, mas de diversos érgdos do mesmo governo.

Voltamos ao exemplo do Bolsa Familia, porém avaliando o caso especifico do
municipio do Rio de Janeiro: o cartdo familia carioca. O cadastramento para receber o
beneficio do cartdo (bolsa familia e mais um complemento de renda pago pela prefeitura
através do Programa Brasil sem Miséria) é feito pelos Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS). H& um cadastro proprio feito pelos assistentes sociais do
municipio que tracam um diagnéstico socioecondmico do assistido pelo programa para
gue possa receber o beneficio. No entanto, os CRAS néo tém a capilaridade necessaria
nas areas mais pobres da cidade, o que poderia estar levando a um baixo cadastramento
das populagdes mais vulneraveis. Somente para ilustrar, para toda a Grande Tijuca, uma

regido com mais de 600 mil pessoas, ha somente um CRAS.

150 A proposta se apresentou bastante benéfica para esse elite local, pois traria capital politico importante,
pelo menos em um primeiro momento, quando da melhora das condigBes de vida das parcelas mais
pobres da populagdo. Muitos politicos fizeram do programa Bolsa Familia, e suas vertentes estaduais e
municipais, suas bandeiras de campanha, de forma a tentar se apropriar do capital politico
(principalmente o voto) que essas politicas de transferéncia de renda apresentavam.
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Temos, também no municipio do Rio de Janeiro, o programa de Saude da
Familia, que realiza busca ativa de moradores em situacdo socioecondémica mais
vulneravel, levando a estratégia de saude da familia para as areas mais pobres da cidade,
ja abrangendo mais de 40% da cidade. O cadastramento feito pelos agentes de salde é
incluido na base de dados do Sistema Unico de Sadde (SUS), tendo um mapeamento
socioecondmico completo das familias atendidas pelo programa.

Por conta do insulamento burocratico, cada base de dados é autdbnoma e ndo se
comunica com a outra. Tem-se um que alimento os dados do SUS, mas que ndo
alimenta os dados do SUAS e vice-versa. Isso é replicado para quase todas as
instituicbes no pais. N&o é a toa que ndo h& unificagdo nem mesmo dos dados dos
cidaddos em um unico documento, o que eleva o problema do sub-registro ou do
registro tardio.

O insulamento burocratico no Brasil ndo propicia uma politica transversal,
pois cada ilha de burocracia criada ndo se comunica com a outra, produzindo uma
I6gica de especializacdo do servico publico que eleva os seus gastos, reduz a sua
eficiéncia e torna diversas politicas sociais sem efetividade. O problema da falta da
integracdo dos dados e informagdes tem levado a uma reproducédo constante de diversas
estruturas burocraticas que ndo se comunicam e que fazem quase sempre coisas
parecidas.

Neste cenario, muito tem-se falado sobre a integracdo dos servicos publicos
para evitar a sobreposicdo de acdes e tornar a Administracdo Publica mais eficiente e
efetiva em suas politicas.

No entanto, a falta de um direcionamento que seja absorvido e levado a cabo
pela elite que controla a burocracia estatal, como ocorrido no caso do Bolsa Familia,
pode explicar a baixa governabilidade de muitos projetos, mesmo quando possuindo
capacidade de governo (MATUS, 1995).

Propomos que no caso do Bolsa Familia, o direcionamento da politica publica,
com metas e mecanismos de controle, foi essencial para que a burocracia técnica
conseguisse torna-la efetiva.

O mesmo ocorre com o Plano Integrado de Metas e as Unidades de Policia
Pacificadora da Secretaria de Estado de Seguranca do Governo do Estado do Rio de
Janeiro (SESEG). Ou seja, a burocracia estatal foi convencida pelo Secretario de
Seguranca Publica de que com metas e uma politica publica bem definida,
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implementando mecanismos de controle e bonificacdo para a acdo do policial na ponta,
seria possivel reduzir os principais indices de letalidade do Estado do Rio de Janeiro.
Esse direcionamento foi tamanho que as demais Secretarias de Estado, e mesmo de
municipio, passaram a organizar suas politicas em torno das propostas advindas da
Seguranca Publica, o que gerou um problema quanto ao direcionamento de suas
politicas, principalmente nos territorios pacificados.

A criacdo de um Comité Executivo de Politicas Sociais para os Territorios
Pacificados (CEPS) surge como forma de se pensar a tdo almejada integracao
transversal dos servigos das Secretarias de Estado. A meta comum seria a integracdao dos
servigos de sorte a evitar a sobreposicdo de acOes. No entanto, a falta de um
direcionamento que pudesse submeter todas as ilhas de burocracia a essa meta comum
acabou por se traduzir em uma baixa governabilidade dos técnicos presentes as
reunides.

Retornaremos ao estudo do CEPS quando tratarmos dos programas de gestao
social nos territorios pacificados.

Propomos a seguir um breve estudo acerca das formas associativas e da sua
possibilidade de conversdo em eficacia coletiva nas favelas pacificadas em que o
programa de gestdo social Territérios da Paz vem atuando.

2. Gestao Social em Territorios Pacificados.

A ideia de uma gestdo social voltada para os territérios pacificados foi
concebida por Ricardo Henriques, economista e Secretario de Estado de Assisténcia
Social e Direitos Humanos do Rio de Janeiro (SEASDH), no ano de 2010, apds
inimeras falas do Secretario de Estado de Seguranga Publica (SESEG), José Mariano
Beltrame, acerca da necessidade do “social” para a consolidacdo do processo de
pacificacdo, tendo em vista casos que comegavam a surgir na imprensa envolvendo
disputas entre “traficantes” e policiais.

Com a entrada das UPPs nos territorios antes dominados pelo trafico de
drogas, inicia-se entdo um processo de entrada “maci¢a” do Estado e demais servicos

publicos e privados nessas areas da cidade. A partir dessa forte demanda pelo “social”
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nas favelas pacificadas, teria sido criado o programa UPP Social, cuja fungdo basica
seria facilitar a entrada de servigos publicos de sorte a promover a integracdo da favela a
cidade®*.

O edital pablico de selecdo para o programa UPP Social esclarecia seus

objetivos:

O programa UPP Social tem por objetivo a consolidacdo do controle
territorial e da pacificacdo, a promocdo da cidadania e do
desenvolvimento social e a integracdo plena das comunidades
pacificadas por UPP ao conjunto da cidade do Rio de Janeiro. (Edital
Selecédo Publica — UPP Social 2010).

A UPP Social seria basicamente um programa de “gest&o social”, ou seja, uma

pesquisa participativa, ou mesmo pesquisa-acdo**

, em que moradores relatariam suas
demandas e necessidades locais e 0 agente do estatal contratado buscaria a solucdo do
problema através dos servicos ofertados. Para tanto, seria feita uma escuta dos
moradores acerca dos servicos publicos estatais de sorte a torna-los compativeis com 0s
da cidade como um todo, promovendo o seu fim, a integracdo da favela a cidade.

Para a proposta da UPP Social foram pensadas duas Unidades Gestoras, uma
Central (gerenciando o projeto como um todo) e outra Local (composta pelas equipes de
gestdo social). Para a execucdo do programa, foram elaboradas a partir de um modelo
matricial, possuindo trés matrizes bésicas: Matriz de Agdes Integradas; Matriz de
Ofertas; e Matriz de Demandas.

A Matriz de Ac0Bes Integradas seria responsavel pela organizacdo dos dados do
programa e das respostas as demandas locais, propondo a articulacdo de servicos e
Orgaos para a sua consecucao.

A Matriz de Ofertas levantaria a oferta de servigcos oferecidos por entidades
publicas e privadas, propondo que a Unidade de Gestdo Local desse suporte a sua
entrada.

A Matriz de Demandas seria a compilacdo do universo de demandas

comunitarias obtidas através de foruns comunitarios mensais e da “escuta qualificada”

dos principais atores sociais.

51 Informacéo obtida através de conversa com gestores sociais da UPP Social e do Territérios da Paz.
152 Trata-se de tipos de pesquisa desenhadas para se vincular a projetos de intervengao social.
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Essa proposta foi realizada pela SEASDH em agosto de 2010 e previa uma
fase prévia de implementagdo entre outubro e dezembro do mesmo ano, que acabou ndo
ocorrendo, sendo substituida por um mapeamento prévio de 12 comunidades
pacificadas ou em processo de pacificacdo, dos quais 4 viraram artigos publicados pelo
ISER em 2012"%°,

Para a fungdo “gestdo social”, foi feito um edital pablico pela UERJ em que se
selecionariam 20 gestores sociais e 40 assistentes de gestdo para atuar nos territorios
pacificados.

Neste momento, devemos fazer um breve paréntese sobre a interrupcdo da
proposta original da UPP Social e que, cremos, também vem servindo de entrave para a
continuidade de diversas politicas sociais. Referimo-nos aqui a forte disputa politica que
levou a SEASDH a possuir quatro Secretarios de Estado no periodo de 2 anos (entre
dezembro de 2010 e dezembro de 2012).

A SEASDH ndo possui quadros técnicos concursados, sendo todo o seu
quadro composto de cargos comissionados. Desta forma, a mudanca de Secretario
significa a mudanca de boa parte dos quadros da secretaria, 0 que gera problemas de
continuidade nas politicas sociais propostas por essa secretaria. Ha ainda o agravante da
falta de pessoal e infraestrutura para trabalho, havendo um assessor para coordenar cada
projeto somente, sem um equipe de suporte, o que inviabiliza uma estruturacéao efetiva e
0 monitoramento e avaliacdo dos politicas desenvolvidas. Desta forma, uma pessoa
deve realizar o trabalho de muitas, recebendo um salario ndo condizente com as
atribuicbes e sem qualquer garantia de continuidade em caso de mudancas impostas
pelas disputas politicas.

Mesmo em se tratando de uma pasta ocupada ha muitos anos pelo Partido dos
Trabalhadores, as mudangas tém sido constantes e a falta de profissionais de carreira
tem gerado diversas questdes de readaptacdo a maquina publica, agravada pelo fato de
ser muito comum no pais 0s cargos estarem associados a pessoa, ou seja, sao as relagoes

pessoais que movem a maquina publica, azeitando suas engrenagens e movendo-a mais

153 As pesquisas foram desenvolvidas entre agosto e setembro de 2010 nas favelas: Santa Marta, Batan,
CDD, Babildnia / Chapéu Mangueira, Pavado / Cantagalo, Tabajaras / Cabritos, Providéncia, Borel,
Formiga e Andarai. Entre novembro e dezembro, as comunidades Macacos e Turano também foram
pesquisadas. Ver relatorio de pesquisa do ISER com apresentacédo de Silvia Ramos (2012).
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depressa. Se h& uma mudanga na pessoa, as engrenagens se enrijecem e como falta o
“azeite”, fica mais dificil que torne a funcionar da mesma forma.

Desta forma, em dezembro de 2010, em meio a disputas internas no Partido
dos Trabalhadores, Ricardo Henriques foi exonerado do cargo de Secretario de Estado,
tendo sido convidado para assumir a presidéncia do Instituto Pereira Passos (IPP), junto
a prefeitura do Rio de Janeiro. Com a saida de Ricardo Henriques, todos o0s
idealizadores da UPP Social também sairam, acompanhando-o para a nova estrutura na
prefeitura, com o objetivo de implementar o projeto proposto.

No entanto, nesse mesmo periodo, o edital publico para a selecdo das equipes
de gestéo social do Programa UPP Social, bem como o decreto que criara o programa,
ja haviam sido publicados, decidindo, o0 novo Secretario de Estado de Assisténcia Social
e Direitos Humanos, Rodrigo Neves, manter o processo seletivo para a implantacdo do
programa, que deveria fica na Subsecretaria de Defesa e Promogdo dos Direitos
Humanos agora ocupada por Antonio Carlos Biscaia.

No mesmo periodo, Ricardo Henriques prop6s a contratacdo da ONU-Habitat
para a gestdo da UPP Social no municipio, que agora passava a se chamar UPP Social
Carioca.

No a@mbito do Governo do Estado, o processo seletivo havia terminado e
comecaria a ser realizada a convocacgdo dos aprovados. Nesse momento, iniciou-se uma
disputa politica relativa a utilizagdo da marca “UPP Social”, pois segundo seus
idealizadores, a marca s6 poderia ser usada no municipio, pois “esse teria sido o acordo
politico realizado”, segundo o que nos foi dito por informantes.

As equipes do governo do estado entraram em campo em meio a essa celeuma,
sendo apresentadas como gestores sociais e assistentes de gestdo do programa UPP
Social, porém sem uma metodologia de acdo clara, de sorte a ultrapassar a proposta da
“escuta qualificada”.

Nesse mesmo periodo, em 1° de abril de 2011, o Secretario Rodrigo Neves
editou o decreto que criava o Comité Executivo de Politicas Sociais em Territdrios
Pacificados — CEPS, composto por 12 Secretarias de Estado e a Defensoria Publica,
porém estranhamente excluindo as Secretarias de Estado de Seguranga, Fazenda e
Planejamento. A ideia € que o comité realizasse o planejamento e a integragdo de
politicas publicas nos territorios pacificados, cumprindo a proposta da matriz de agdes
integradas.
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Apos a contratacdo da ONU-Habitat e a selecdo das equipes de campo no
municipio, seria feita a entrada da UPP Social Carioca nos territérios e, em uma jogada
politica, buscando um tom conciliatorio, o Secretario de Estado Rodrigo Neves resolveu
nominar o programa do estado de Territorios da Paz, em alusdo as politicas propostas
pelo PRONASCI, desenvolvidas pelo PT no ambito do governo federal.

Essa nova denominagdo se encaixa perfeitamente a proposta da UPP Social,
pois ambos 0s projetos teriam como fundamento uma politica de seguranca com
cidadania, ou seja, um reforco da seguranca publica nas favelas atraves de politicas
sociais.

As equipes de gestdo social do governo do estado, foi pedido que pensassem
em uma metodologia de acdo conjunta, baseada nas experiéncias anteriormente
desenvolvidas por dois assessores que vinham atuando como “gestores sociais” desde
agosto de 2010 na Cidade de Deus e Providéncia.

O programa Territorios da Paz ndo tinha uma proposta e a entrada da UPP
Social comecava a confundir os moradores que passaram a identificar todas as equipes
como de uma origem Unica, reforcando a marca crida por Ricardo Henriques. A equipe
do estado se tornou invisivel, sendo chamada também de UPP Social pelos moradores,
se referindo algumas poucas vezes como “o pessoal do estado” ou “a secretaria de
direitos humanos”. Essa invisibilidade gerou apropriagdo por parte do IPP de diversas
acOes desenvolvidas pelas equipes da SEASDH, o que findou por gerar uma disputa nos
territorios.

Em setembro de 2011, fomos chamados para pensar uma proposta
metodoldgica para o programa e apoiar a coordenacdo das equipes. No entanto, em
poucas semanas, todas as funcdes nos foram transferidas, vindo a assumir desde a
coordenacdo das equipes do Territorios da Paz, passando pela secretaria executiva do
CEPS, até a superintendéncia de territorios, que receberia um projeto de mediacdo de
conflitos denominado Nucleos de Prevencdo a Violéncia e Promogéo da Seguranca.

Ao chegarmos na SEASDH, mesmo ap0s ter afirmado que nossa experiéncia
era académica voltada para ensino e pesquisa, logo nos vimos exercendo um cargo
executivo. Tudo o que vinhamos estudando sobre Administracdo Publica no campo da
Sociologia e do Direito, até entdo, entrou rapidamente para 0 nosso cotidiano, como

uma verdadeira entrada de campo.
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Tivemos que nos adaptar as relagbes pessoais, as disputas politicas, a
“mobilizacdo” para as campanhas eleitorais, porém fizemos o possivel para nos manter
afastados de boa parte dessas questdes e nos ater ao que fomos chamados a fazer, pensar
uma metodologia de acdo para as politicas sociais nos territorios. Avaliamos essa
postura como positiva para parcerias realizadas dentro e fora da Secretaria, pois 0 N0sso
ndo envolvimento em assuntos politicos findou por atribuir-nos uma seriedade técnica
ndo perigosa para a reivindicacdo de autoria de acdes desenvolvidas por parceiros.

Entretanto, avaliamos que parte da invisibilidade do programa Territérios da
Paz se deu muito por conta do nosso ndo envolvimento politico e da atribuicdo das
atividades aos parceiros, ao contrario do que era realizado pela UPP Social, que
conseguia capitalizar boa parte das a¢fes que apoiavam para si.

Logo apds a nossa entrada, também foi pedido pelo Secretario Rodrigo Neves,
que convocassemos outras 12 equipes de gestdo social para iniciarem seus trabalhos
ainda em novembro de 2011. Propusemos como forma de elaboragdo da formacdo das
novas equipes um seminario que serviria para discutir tudo o que foi realizado pelos
gestores sociais no primeiro ano de programa e pensar estratégias com 0 meio
académico para as intervencdes em politicas publicas. Assim surgir o | Seminario de
Gestdo Publica em Territorios Pacificados.

A proposta do seminario era formar 5 mesas com 5 tematicas diferentes e 2
grupos de trabalho (GTs). Todas as mesas seriam compostas por duas pessoas do meio
académico, um representante do movimento social comunitario, € um “mediador”, o
préprio gestor social. Deste modo, cada mesa acabaria tendo uma tematica relacionada a
favela em que o “mediador” atuava como gestor. Os GTs ocorriam a tarde e eram
basicamente um bate-papo entre importantes atores dos movimentos sociais das cinco
favelas (Complexo do Aleméo, Borel, Sdo Carlos, Providéncia e Cidade de Deus), 0s
gestores sociais e o publico em geral.

Quando chegamos a SEASDH, havia cinco equipes de gestdo social atuando
nos territérios pacificados do Borel, Complexo do Alemédo, Complexo do Séo Carlos,
Providéncia e Cidade de Deus. As equipes eram compostas por cinco gestores sociais,
sendo dois (Cidade de Deus e Providéncia) no cargo de assessores e que vinham
desenvolvendo atividades desde agosto de 2010, sob supervisdo de Silvia Ramos a
época. Por conta dessa continuidade, as demais equipes de gestdo seguiam a proposta
elaborada pela UPP Social para suas acdes em territorios. Também compunham as
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equipes os assistentes de gestdo social em nimero de dois por territério. No total,
somavam-se 15 pessoas. Os gestores tinham todos nivel de mestrado e os assistentes
graduacao.

Nos primeiros dois meses fomos a diversas reunides comunitarias nos
territorios para conhecer melhor como funcionava o programa, bem como o que estava
sendo discutido e levantado nessas reunides.

Durante esse mesmo periodo, a UPP Social, no municipio, comecara a sua
entrada de campo, realizando seu langamento através dos Foruns da UPP Social, muitos
dos quais comparecemos como representantes do estado.

Os Foéruns da UPP Social tinham como proposta por agentes publicos e
liderancas locais lado a lado ouvindo as principais questdes e demandas de moradores.
O primeiro forum, de abertura e lancamento, era realizado sempre as sextas-feiras as
9:30 da manh@, com teto méaximo de meio dia.

Apresentando o Forum, em 2011, estavam sempre o presidente do IPP,
Ricardo Henriques, seu assessor e formulador da proposta, José Marcelo Zacchi, e
Tiago Borba (coordenador das equipes da UPP Social), bem como o comandante da
UPP, o presidente da associagdo de moradores e um representante do governo do
estado. A proposta era clara e seguia as trés matrizes elaboradas ainda no &mbito da
SEASDH, com foco na articulacdo de servicos publicos e privados para a integracdo da
favela a cidade.

O esquema a seguir ilustra como se estruturava 0 modelo proposto de
articulacdo de servicos publicos para a integracdo entre oferta e demanda.
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FIGURA 4: Modelo de Atuacdo da UPP Social
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A equipe de gestdo social da UPP Social realizava sua entrada em campo em
duas etapas. A primeira, normalmente no periodo logo ap6s a pacificacdo, em que 0s
gestores sociais iniciavam um mapeamento de campo, das principais liderancas e do
local para ocorrer o Forum de abertura. A segunda entrada, oficial, quando da realizacéo
do primeiro Férum da UPP Social, em que era apresentada a equipe de campo pelo
coordenador da UPP Social e pelo Presidente do IPP, a época Ricardo Henriques e, ap6s
agosto de 2012, Eduarda La Roque.

Os espacos escolhidos para os foruns eram normalmente quadras
poliesportivas cobertas e a disposicdo das cadeiras se dava em formato de audiéncia
publica, em que na frente eram dispostas as cadeiras das autoridades (presidente do IPP,
coordenador da UPP Social, comandante da UPP, representante da SEASDH, presidente

da associacdo e, em alguns casos, liderancas da comunidade). Na plateia, ficavam os

%4 Modelo retirado do artigo escrito por Ricardo Henrique e Silvia Ramos “UPPs Social: a¢des sociais
para a consolidagao da pacificacdo”. Disponivel em:
http://www.ie.ufrj.br/datacenterie/pdfs/seminarios/pesquisa/texto3008.pdf. Acessado em: 10/12/2011.

179



gestores publicos, sempre em grande quantidade, variando entre 10 e 20, bem como
demais parceiros privados.

Nas primeiras comunidades a receberem a UPP Social, os foruns ocorreram
mensalmente, se desdobrando em grupos de trabalho semanais para discutir 0s
principais temas. Entretanto, apds alguns meses, por conta da falta de quérum, muitos
assumiram somente a feicdo de grupos de trabalho, tendo boa parte deixado de ocorrer.

Por conta da dindmica, o forum iniciava sempre depois das 9:30, primeiro
havia uma fala de abertura do presidente do IPP, depois do comandante, do
representante da SEASDH, do presidente da associacdo de moradores e, apos isso,
iniciava a parte de perguntas dos moradores. Boa parte relacionada a questdes de lixo,
falta d’4gua, luz, remocdes, transporte, problemas com obras e algumas vezes com a
prépria UPP. O coordenador do programa inscrevia os moradores e fazia rodadas,
anotando as demandas para que a equipe de gestdo social organizasse novos foruns com
0s temas levantados.

Entretanto, devido a falta de retorno as demandas levantadas, tornou-se usual,
com o tempo, haver somente o forum de langcamento da UPP Social, principalmente a
partir de 2012, com o esgotamento do modelo proposto.

Muitas foram as falas de moradores criticando a UPP Social por conta da falta
de respostas as demandas. Também houve muitos relatos de desmobilizacdo devido ao
modelo do Férum da UPP Social ter esvaziado os foruns locais ja existentes e ndo ter
conseguido devolver as demandas.

De fato, observamos que a baixa governabilidade que o IPP teve para articular
0s servicos que se propunha melhorar nas comunidades acabou por atrapalhar a prépria
formacdo da UPP Social, que sem os féruns comecou a obter as demandas a partir de
uma “escuta qualificada” dos principais atores locais.

Projetos propostos pela UPP Social para tentar dar solucdo a questdo do lixo,
como o “Vamos Combinar”, que acertava com os moradores os pontos de coleta e
mutirGes de limpeza, passaram a ser duramente criticados pelos moradores em
decorréncia da pouca frequéncia da coleta de lixo.

Com duas equipes de gestdo social em campo (UPP Social e Territérios da
Paz) e poucas das demandas sendo atendidas, ndo foram poucos os relatos de que “ha

gente demais fazendo 0 meio de campo. Quero ver ¢ chutar pro gol”.
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Quando em janeiro de 2012 iniciamos a entrada de campo das outras 12
equipes de gestdo social, j& haviamos percebido que a baixa governabilidade que gerava
um grau ainda menor de articulacéo institucional era um problema para os programas de
gestdo social, pois, por ndo possuirem orcamento proprio, deveriam trazer o servigo que
pertencia a outra secretaria e que, por conta das ilhas de burocracia, falta de verbas e
divergéncias politicas, ndo alcancavam o publico-alvo do programa da forma
demandada.

A distribuicdo espacial das equipes de ambos os programas foi também
diferenciada, pois no caso da UPP Social, havia uma equipe de gestdo para, em média,
cada 3 areas de UPP, enquanto no Territorios da Paz, preferimos ndo alcangar todas as
UPPs e realizar um trabalho mais profundo com o movimento social de base
comunitaria, ajudando na sua organizacéo e possibilitando a formac&o de novas redes de
associativismo.

Desta forma, no programa Territdrios da Paz, evitamos ao maximo colocar
uma equipe de gestdo atuando em favelas vizinhas em que havia forte rivalidade entre
traficantes. As areas foram escolhidas de sorte a equipe de gestdo social conseguir
construir uma relagdo de confianga com os moradores, tendo em vista se tratar de um
programa dentro de uma Subsecretaria de Direitos Humanos, monitorando violagdes de
direitos, contemplando muitas vezes uma area de UPP por equipe.

Também evitamos a0 maximo trocar as equipes de territorio, apds a entrada de
campo, pois a ideia de continuidade do trabalho estd sempre vinculada a pessoa nas
favelas, devendo ser construida uma relacdo que propiciasse confianca e parceria,
principalmente por se tratar de agentes do governo, que sempre estabeleceu uma relacao
clientelista que trazia poucos beneficios para o favelado.

Na UPP Social isso ndo ocorria. Como a proposta era estabelecer uma relacéo
republicana voltada para a construcgéo participativa dos servigos publicos, as mudancas e
realocacOes de equipes eram constantes, o que gerava reclamacdes por parte de
moradores, pois ndo sabiam identificar o gestor social do IPP. A falta de uma base fixa
também dificultava essa identificacdo, inclusive para as equipes do Territorios da Paz.

Nesse periodo de implementagdo dos programas, para evitar a sobreposigéo de
acOes, acordamos que a UPP Social ficaria responsavel pela demanda levantada relativa

ao municipio e que o Territorios da Paz teria como foco as demandas do estado.
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N&do obstante essa separacdo de fungdes, a proposta que tinhamos era
diferente. Acreditamos que levar o servigo ndo resolve o problema por si s6. Ambos os
programas de gestdo foram feitos para serem transitdrios, portanto, levar o servico
demandado poderia pér os moradores em uma logica tutelar que tornassem as equipes
de gestdo social indispensaveis, atuando como mais um entreposto entre Estado e
sociedade civil, podendo vir a favorecer aqueles que sempre tiveram fortes ligagdes com
politicos, pois continuariam conseguindo resolver problemas locais com apenas um
telefonema®”.

Observando as criticas direcionadas & UPP Social, combinamos com as
equipes de campo que a nossa proposta seria promover a construcdo de politicas
publicas de forma participativa, sendo o gestor social um mobilizador de redes
comunitarias e formador de capital social. Propomos, portanto, o mapeamento de
demandas e ofertas de servicos para realizar o integracdo dos servigcos publicos,
entendendo que a burocracia estatal e suas ilhas teriam que se pautar pelas demandas
locais, evitando ao maximo “produzir” demandas em um ambiente em que boa parte dos
servigos sao precarios e negociados como mercadorias politicas.

Desta forma, o programa Territérios da Paz tem uma metodologia diferente.
As equipes de gestdo social sdo alocadas nos territérios sem trazer qualquer proposta e
sem realizar um foérum local. A ideia é observar as reunies locais e mapear as redes
existentes para fortalecé-las. Outro fato relevante se refere a inflagdo de demandas que
se cria quando se propde um Foérum para a resolucdo de todos os problemas. Além de
repetir a l6gica tutelar, propbe algo que o Estado ndo tem como realizar, seja por
motivos de capacidade de governo ou mesmo de governabilidade.

Ainda, a metodologia participativa de construcdo e fortalecimento de redes
sociais de engajamento comunitario com o objetivo de formacdo de capital social ndo
poderia se dar através de um Foérum do préprio programa de gestdo social, mas

reforcando reunides locais ja existentes, ajudando na mobilizagdo social para essas

1% Nao foram poucas as liderancas comunitarias e presidentes de associagdes de moradores que
desqualificavam o discurso e a acdo dos técnicos de equipes da UPP Social, Territdrios da Paz e PAC
Sacial, dizendo que estavam sempre jogando bola com o politico tal ou ligavam para o politico outro
pedindo coisas e eram prontamente atendidos. 1sso significou algumas “saias justas” de algumas equipes
de gestdo com diversos grupos politicos, por conta de fazerem algo que uma lideranca local ou presidente
de associacdo de moradores ndo gostava. Um exemplo foram os féruns que realizamos de direitos de
moradia, principalmente na Providéncia e no Chapéu Mangueira, e que gerou grande disputa politica,
com intimidag@es a nés e as equipes de gestdo social por parte de politicos e algumas liderangas locais.
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reunides e garantindo espaco para a sua realizacdo nos horarios em que a favela poderia
participar. Deste modo, as equipes de gestdo social Territorios da Paz passaram a
trabalhar em horarios alternativos, a noite e nos finais de semana.

Como forma de controlar a rede acessada e saber se estavamos progredindo no
acesso aos mais diversos setores da favela, propusemos as equipes a realizacdo de eco
mapas™*® e um mapeamento completo de instituices e servicos (georreferenciado) que
atuavam no nivel paroquial das comunidades.

Também propusemos algumas mudancas nos relatorios mensais entregues
pelas equipes. O relatorio, até dezembro de 2011, era basicamente um relato etnografico
das reunides, apontando demandas comunitarias. Alguns relatérios ultrapassavam 100
paginas, o que dificultava a sua leitura.

O relatério novo seria dividido em trés partes: introducdo; atividades;
diagndstico. Na introducdo seria feito um resumo das principais atividades da equipe de
gestdo nos territdrios. As atividades seriam os relatos das reunides e demais eventos
ocorridos no periodo de um més. Ja o diagnostico seria dividido em cinco partes:
Problema Encontrado/Demanda; Origem do Problema/Demanda; Ordem de Prioridade;
Possivel Solucdo/Encaminhamento; Resultado Obtido.

A divisdo do diagnostico em cinco partes propbe a articulacdo local dos
gestores para a resolucdo do problema em conjunto com quem acreditou a demanda e
sua ordem de prioridade, ensinando os caminhos para acessar o servico. Nos casos em
que ndo era possivel a resolucdo, elaborava-se um relatério em parceria com 0s
moradores para entregar as autoridades publicas correspondentes ao servico. Foi assim
que surgiu o relatdrio relativo a falta d’agua em 10 territérios em que o programa de
gestdo social atual, sendo encaminhado a CEDAE apds parceria com os moradores, que
levantaram plantas, fotos, horarios em que ndo havia agua, nimeros de vezes que 0
manobreiro era acionado, etc. A falta de resposta por parte da CEDAE com relagdo ao
Salgueiro gerou outro encaminhamento, ou seja, apontar para os moradores 0s caminhos
para escoamento de sua demanda. No caso, escolheram levar a questdo ao Conselho
Estadual de Defesa dos Direitos Humanos (CEDDH-RJ).

156 Mapa de rede que serve como guia para as equipes de gestdo observarem sua rede de relacionamento
na favela. Quanto maior for a entidade, maior sera a relacdo da equipe com ela, de sorte a poder melhor
direcionar o trabalho do gestor em procurar na rede as entidade menos representadas no mapa,
fortalecendo e capilarizando a sua ag&o.
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Desta forma, a construcdo da solucdo apontada serve para ensinar 0s caminhos
de acesso para a resolucé@o dos problemas locais, de sorte a emancipar os moradores seja
da lideranca local, reduzindo a troca de mercadorias politicas com relacdo ao servico.

Como desdobramento de diversas demandas locais por ensino e formacao
profissional, o programa Territorios da Paz formou um Grupo de Trabalho de Educagdo,
Ciéncia e Tecnologia, envolvendo as secretarias no ambito estadual, apos articulagdo
feita através do CEPS.

O grupo de trabalho teve dois focos: projeto autonomia e cursos
profissionalizantes. No que concerne a estes Ultimos, a discussao da reformulacédo dos
cursos de formacdo profissional, que estavam sendo pouco acessados pela populagéo
devido ao curriculo proposto (cursos de gargom, cabeleireiro, manicure, etc.). As
equipes de gestdo assumiram o0 compromisso de mapear 0S cursos existentes e o que 0s
jovens estariam demandando. Essa pesquisa gerou um relatério de mais de 200 paginas,
entregue para a Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia em 17 de maio de 2012,
do qual falaremos mais a frente.

Nas comunidades em que o0 associativismo se dava em um grau mais baixo, as
equipes enfatizaram reunides por grupos tematicos, propondo reunides principalmente
entre comerciantes e agentes comunitarios, para pensar em acdes conjuntas de
fortalecimento dos projetos sociais e do comércio local. Foi assim que nasceu a ideia de
fazer um polo de comércio na Cidade de Deus em parceria com 0 SEBRAE. A equipe
de gestdo organizava as reunides, fazia os contatos, mobilizava a rede e disponibilizava
0 espaco do Centro de Referéncia da Juventude (CRJ) para as reunides noturnas que
ocorriam todas as quartas-feiras das 19h as 23h.

Ainda em fevereiro de 2012, a Casa Civil nos convidou a participar da reunido
de planejamento das atividades da Conferéncia Rio +20, informando-nos que o
governador havia escolhido seis favelas pacificadas para receberem eventos no periodo
prévio a conferéncia. Trataremos desse tema mais a frente em um topico especifico.

Como desdobramento dos eventos ocorridos para a Conferéncia Rio +20,
promovidos pelo programa Territdrios da Paz e organizados pelas favelas envolvidas, o
programa de gestdo social comecou a sofrer uma mudanca.

A maior interacdo das equipes entre elas e com os moradores, fez com que
comecgassem a surgir projetos conjuntos, pensados pelos moradores e as equipes de

gestdo, transformando o programa também em uma incubadora de projetos sociais.
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Varias propostas surgiram, como: os Jogos Abertos, Da Teu Papo, Troca de Saberes,
Plano de Memorias, Rio + 20 Comunidades, Comunidade na Praca, Plano de
Comunicacéo do Borel, Plano de Formacao em Direitos Humanos, dentre outros.

No entanto, a baixa governabilidade e capacidade de governo vém limitando a
atuacdo do programa Territorios da Paz, que ainda conta com um agravante, sua baixa
visibilidade institucional. No mundo politico, em que o tempo da politica e da imprensa
sdo quase equivalentes, apesar da inércia da Administracdo Publica, a baixa visibilidade
de um programa governamental pode ser um entrave para a sua efetividade,
principalmente um programa que pressupde certa articulagdo institucional por falta de

um or¢amento ou de um fundo proprio.

2.1 Desigualdade e Gestdo Social nos Territorios Pacificados.

Neste ponto, retornaremos um pouco para a proposta original da UPP Social,
para entendermos sobre que bases conceituais foram formulados ambos 0s programas
de gestdo social nos territérios pacificados.

Referimo-nos aqui ao tipo de impacto almejado pelo programa de gestdo
social em territérios pacificados, ou seja, a consolidacdo da pacificacdo através da

correcao das desigualdades sociais que poderiam levar a violéncia.
2.1.1  Desigualdade como violéncia simbdlica na favela.

Ao ser perguntado por Jodo Trajano™’ sobre se a UPP Social poderia ser
definida como um programa de prevencdo a violéncia, Ricardo Henriques afirmou que
ndo. A ndo ser como um efeito secundario, supondo que uma sociedade menos desigual

previna a violéncia. Transcrevemos abaixo um trecho da entrevista:

Ha uma inteligéncia institucional no comportamento dos traficantes.
Em esséncia eles séo iguais ao esteredtipo do politico clientelista. Eles
estabeleceram relacdes de subordinacéo, de subalternidade, no sentido
preciso, como o politiqueiro. Ha dimensfes simbdlicas de violéncia
que s6 podem ser enfrentadas de alguma forma eficiente e sustentavel

57 Entrevista concedida por Ricardo Henriques a Jo&o Trajano e Leilah Landin para o estudo do ISER —
Unidades de Policia Pacificadora — debates e reflexdes.
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agindo sobre a desigualdade e ndo sobre a seguranca. Desse ponto de
vista, uma agenda como a nossa, ao produzir a intersetorialidade [...]
previne, se VOcé quer usar esse verbo, violéncias.

Nessa passagem fica explicita a ideia de que a troca de mercadoria politicas
pelos traficantes para exercer seu poder sobre a populacéo se deve a violéncia simbdlica
produzida pela desigualdade. Atribui essa desigualdade a prestacdo dos servigcos
publicos de forma desigual. Propde, para tanto, algumas questbes para definir o papel da
UPP Social:

VVamos de fato enfrentar a desigualdade? Ou s6 enfrentar a pobreza? A
UPP Social ambiciona ser um canal de explicitacio e de producéo de
caminhos para reduzir a desigualdade. Essa engenharia institucional,
essa arquitetura toda, esta focada em dois movimentos. Um, o
movimento imediato, que ndo quer dizer temporal, da integracdo da
cidade. Toda a agenda caminha na direcdo de indagar: é possivel
integrar a cidade? Sim ou ndo? E se for, é possivel integrar essa cidade
gue ficou com a alegoria da marca da cidade partida? Temos de
lembrar que parte da alegoria da cidade partida decorre do fato de a
politica publica também ser partida. [...] Integrar ndo é s6 um
problema de ir e vir. Ter uma cidade integrada ndo € sé levar a favela
a cidade. Se eu ndo entender isso como um fluxo real de duas maos,
sair da alegoria de que a favela é um lugar precério a ser salvo, ndo
consigo integrar. O segundo passo é ter uma agenda [...] de reducéo de
desigualdade. E ter a ideia de territorio como estrutura de
planejamento de uma gestdo integrada a partir de uma visdo matricial;
¢ enfrentar o problema da fragmentacdo, da sobreposicdo e do
isolacionismo dos setores, é produzir uma reengenharia com
governanca e posicionar a maquina publica para reduzir a
desigualdade. Tudo isso é uma ambicdo desse processo. Nesse
sentido, eu acho que ha campos de violéncia material e objetiva,
tangivel e de violéncia simbdlica e intangivel que passam a ser
enfrentados.

Desta forma, Henriques estabelece dois momentos para a superagdo da
desigualdade que nos parece ser um Unico momento: a integragdo da cidade partida.

A premissa da ‘“cidade partida”, como vimos, teve grande impacto na
formulacdo de politicas publicas voltadas para a inclusdo das favelas a cidade, como se
essas fossem uma entidade autbnoma sem qualquer relagdo com a cidade (MACHADO,
1967). O discurso da integracdo descomplexifica a relacdo da favela com a cidade, seja
de sujeicdo criminal ou mesmo de ambiente que serviu por décadas como reserva de

mé&o de obra para 0s servigos que as classes mais abastadas da cidade necessitavam.
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Dispensar a relagdo da favela com a cidade seria 0 mesmo que esquecer da
relagdo da Casa Grande com a Senzala. Os trabalhadores favelados trabalham em sua
grande parte na cidade. H& na favela trabalhadores dos mais diversos tipos, desde
funcionarios pablicos até prestadores de servigos e empregados domésticos.

A propria favela é desigual dentro de si, possuindo uma elite favelada que
controla a entrada dos servigos e a relacdo com os politicos. Superar o insulamento
burocratico poderia ajudar na melhora dos servicos e na inclusdo social de parcela
significativa dos moradores da favela, porém ndo teria impacto necessariamente sobre a
violéncia fisica ou mesmo simbdlica.

Partindo-se da teoria de que a cidade partida se d& basicamente no que se
refere a sua integracao, medida pelos servigos publicos, a prefeitura do Rio anunciou em
28/05/2011 que 44 favelas da cidade poderiam ser consideradas ex-favelas por conta das
intervencdes urbanas por que passaram.

Nesse sentido, Ricardo Henriques diz ao jornal “O Globo”, em maio de
2011"%:

O que nés queremos é promover uma reflexdo sobre o conceito de
favela. O caso da Providéncia (no Centro) é bem ilustrativo. Ela sera
reurbanizada e daqui a pouco ndo havera sentido de classifica-la
assim. E isso sem prejuizo da historia, da tradi¢do e da identidade da
Providéncia (considerada a primeira favela do Brasil).

Jorge Bittar, a época Secretario da SMH, segue a mesma linha de raciocinio:

No fim do ano que vem, as obras na Providéncia, que incluem um
teleférico, um plano inclinado e melhorias habitacionais, terdo
terminado. Portanto, daqui a dois anos, o correto serd dizer bairro da
Providéncia.

A lista de ex-favelas*™, segundo a prefeitura do Rio, seria composta por:

Ladeira dos Funcionarios e Parque Sdo Sebastido; Quinta do Caju; Parque Boa

158 Fonte Jornal “O Globo”, 28/05/2011. Matéria: Cidade do Rio Ganha 44 ex-favelas. Disponivel em:

http://oglobo.globo.com/rio/cidade-do-rio-ganha-44-ex-favelas-2764079#ixzz2NgB9EREOQ / 29/05/2011.
° Fonte Jornal “O Globo”, 28/05/2011. Matéria: Lista das 44 ex-favelas. Disponivel em:

http://oglobo.globo.com/rio/confira-lista-com-as-44-ex-favelas-do-rio-2764083.
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Esperanca; Parque Conquista; Cerro-Cora, Guararapes e Vila Candido; Humaité; Morro
Azul; Dona Marta; Tavares Bastos; Vila Benjamim Constant; Vila Pereira da Silva;
Pavdo-Pavdozinho e Cantagalo; Vidigal; Borel e Casa Branca; Mata Machado; Morro
da Formiga; Salgueiro; Arrelia, Morro do Andarai e Jameldo; Franga Junior, Buraco
Quente e Morro do Cruz; Vila Santo Antdnio; Comunidade Agricola de Higienopolis;
Morro da Fé, Morro do Caracol, Morro do Sereno e Rua Frey Gaspar, n. 279; Centro
Social Marcilio Dias; Parque Proletario Aguia de Ouro; Chacara de Del Castilho;
Ferndo Cardin; Joaquim Meéier; Serra do Padilha; Santos Titara; Nossa Senhora da
Apresentacdo; Buriti-Congonhas, S&o Miguel Arcanjo, Faz Quem Quer, Moisés
Santana, Morro do Sapé e Morro do Sossego; Santa Maria; Vila Sapé; Jardim
Moricaba; Bairro Agulhas Negras; Sdo Jer6bnimo; Bairro da Sapucaia e Praia da Rosa;
Parque Royal; Floresta da Barra da Tijuca; Palmares; Morro Unido; COMPLEXO DA
MARE (Baixa do Sapateiro, Parque Maré, Nova Holanda, Parque Rubens Vaz, Parque
Uni&o e Timbau); VIGARIO GERAL (Parque Jardim Beira-Mar, Vigario Geral e Te
Contei); Bairro Carumbé.

No entanto algumas das “ex-favelas” listadas tiveram mesmo assim a entrada
das equipes da UPP Social que permanecem |4 até hoje. Sdo elas: Dona Marta,
Cantagalo/Pavédo-Pavaozinho, Vidigal, Borel/Casa Branca, Formiga, Salgueiro,
Andarai/Jameldo e Morro da Fé/Caracol/Sereno.

Podemos encarar a permanéncias das equipes da UPP Social nessas areas
considerando pelo menos 3 hipdteses (que poderiam ser também cumulativas): 1) A
lista emitida n&o foi considerada de fato pelo IPP para fins de integracdo favela-cidade;
2) A desigualdade dessas areas ainda ndo foi “vencida”, havendo necessidade de um
trabalho social mais profundo; 3) A UPP Social serve para dar suporte ao processo de
pacificacdo e, por isso, ndo poderia ser retirada ou remanejada para outras areas mais
necessitadas.

De qualquer forma, a apresentacdo dessa lista nos faz refletir sobre a questéo:

guando a gestdo social é necessaria?
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Evidentemente que discordamos dessa lista, pois temos inimeras informacGes
que demonstram®, pelo menos sob a 6tica dos servicos publicos, que essas &reas ndo
seriam ex-favelas, além da falta de regularizacéo fundiaria.

No entanto, a lista nos leva a uma outra discusséo acerca de como a prefeitura
classifica o que é favela. No Plano Diretor do Municipio do Rio de Janeiro, em seu
artigo 147, favela é definida como:

Area predominantemente habitacional, caracterizada por ocupagio da
terra por populacdo de baixa renda, precariedade da infraestrutura
urbana e de servigos publicos, vias estreitas e de alinhamento
irregular, lotes de forma e tamanho irregular e constru¢bes néo
licenciadas, em desconformidade com os padr6es legais.

As favelas sdo concebidas pelo poder publico a partir de aspectos
prioritariamente ocupacionais, estruturais e legais, sendo o termo utilizado para
denominar espagos que se caracterizam pela “precariedade”, “irregularidade” e
“desconformidade”. Ou seja, as favelas sdo vistas como espagos que crescem e Se
perpetuam marcados por uma virtualidade negativa. (FREIRE, 2006).

No entanto, a apropriacdo da expressdo favela e favelado pelos moradores é
por vezes ambigua, flutuando por outras dimensGes simbolicas, que ndo seguem
qualquer critério classificatorio rigido, ndo tendo uma relacdo de fato com a natureza
fisica ou estrutural do espaco.

Quem vive na favela pode, dependendo das relacbes e forcas em jogo,
transmudar da categoria favelado para morador, favela para comunidade. Percebemos

em muitos lugares em que, principalmente liderangas comunitarias, se autodenominam

160 Nas pesquisa elaboradas pela FIRJAN em 2010 e 2012, em territorios pacificados, ha informagdes
qguanto ao grau de escolaridade, renda per capita, indicadores de pobreza, mercado de trabalho,
subregistro, ocupacdo dos jovens, saude, cultura, infraestrutura (&dgua, esgoto, coleta de lixo,
pavimentacdo, iluminagéo publica, identificacdo de ruas e domicilios, correios), posse de bens e acesso a
servicos de internet e TV a cabo. Ambas as pesquisas apontam para uma disparidade entre as
comunidades de Zonas Norte e Sul, principalmente no critério renda e infraestrutura. Em quase todos os
indices, as favelas ficam abaixo da média da regido metropolitana do Rio de Janeiro, sendo o critério
renda um dos mais dispares (uma pessoa que mora em favela na Zona Norte ganha em média quase 50%
menos — R$ 422,00 — do que outra que mora em uma comunidade da Zona Sul — R$ 621,00). Fonte:
Pesquisa nas Favelas com Unidades de Policia Pacificadora, FIRJAN, Outubro de 2010. Ja na pesquisa de
2012, Diagnostico Socioecondmico Comunidades com UPP do RJ, FIRJAN, Julho 2012, aponta a
ocupacdo dos jovens contrastando comunidades da Zona Norte e da Zona Sul, encontrando
respectivamente 20,2 % e 23,1% de jovens que ndo trabalham nem estudam.
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favelados. H& outros em que se referem ao favelado com tom pejorativo, apesar de se
referir ao espago em que vivem como favela.

A apropriacdo da palavra favela parece-nos ter um tom identitario em muitas
falas. No entanto, ao mesmo tempo, remete a uma ideia pejorativa, como vimos na
entrevista com o presidente da FAFERJ sobre a “favela ser sempre favela”, como se
fosse um problema sem solucdo.

Percebemos a utiliza¢do do termo comunidade com muito mais frequéncia por
parte dos presidentes de associacbes de moradores, se referindo a um espaco mais
sociavel em que todos se conhecem, demonstrando certa coesao social.

Houve vezes em reunifes que dissemos a palavra “comunidade” e fomos
corrigidos, propondo que disséssemos “favela”. Outras, em que nos referimos ao local
como favela, percebemos que muitos moradores estavam utilizando a expressdo
comunidade. Encontrei mais pessoas falando a palavra “favela” no Cantagalo, na
Providéncia e no Borel, por exemplo, evocando uma identidade favelada. J& no

Salgueiro e na Formiga, era mais comum que utilizassem a expressao comunidade.

2.1.2 A Desigualdade dentro das favelas pacificadas.

Apenas para ilustrar a desigualdade existente dentro, fora e entre as favelas
cariocas, espelhando parte da desigualdade também existente na cidade, comparamos a
variavel renda dos responsaveis por domicilios em quatro territorios, dois da Zona Norte
e dois da Zona Sul, segundo dados do IBGE/IPP: Manguinhos, Borel, Rocinha,
Cantagalo/Pavéo-Pavaozinho.

O que queremos demonstrar é a complexidade de uma favela, possuindo os
mais diversos estratos sociais e, por isso mesmo, reproduzindo muitas das relac6es de
poder da propria cidade, por ser um espago que também é parte dela.

Escolhemos trabalhar com os dados sobre a renda dos responsaveis pelos
domicilios, uma vez que os mesmos possibilitam um melhor entendimento sobre as
condigdes de insercdo no mercado de trabalho, ou seja, quanto menor a renda do
responsavel pelo domicilio, pior é sua inser¢cdo no mercado de trabalho. Da mesma
forma, a renda mais elevada indica que as condicGes de inclusdo no mercado de trabalho

poderiam ser favoraveis.
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Assim, as Figuras a seguir apresentam dados referentes as seguintes faixas de
renda: até % de salario minimo (até R$ 255,00); mais de % até 1 (entre R$ 255,01 e R$
510,00); mais de 1 até 2 (entre R$ 510,01 e R$ 1020,00); mais de 2 a 3 (R$ 1020,01 e
1530,00); e superior a 3 salarios minimos (superior a R$ 1530,01).

Ja os Mapas, referem-se as Figuras, analisando a variavel renda até 1 salario

minimo por responsaveis pelos domicilios, ilustrando as divisdes internas dentro das

favelas.

FIGURA 6: MANGUINHOS

Total e Percentual de Responsaveis por Domicilios: Variavel Renda nas
Comunidades da UPP Manguinhos X Total da Cidade do Rio de Janeiro.

Comunidade Até 1/2 SM Mais de 1/2a15M | Maisde1a2SM Mais de 2a 3 5M Mais de 3 SM Sem Rendimento ou
total ! % total ! % total ' % total ! % total ' % total ! %
Parque lodo Goulart 25 1,9% 613! 46,9% 4200 32,1% 8 67% 3% g 9.0%
Vila Turisma 1’ 1,1% 6131 38,2% 5851 36,5% 85 53% I 24% 64 16,5%
Chp-2 2 2,5% 402, 35,4% 341 30,0 47 41% ECHNERT 2831 24,9%
Parque Carlos Chagas 8  2,3% 9%,  27,2% 177, 50,1% 25, 7,1% 12,  34% 3, 9,9%
Vila Unido (RA- S0 Cristovio) 2 06% 63)  19,4% 124)  38,3% 42 13,0% 33 102% 60  18,5%
Vila S30 Pedro 72,1 1000 30,3% 1151 34.8% M 8% 1 33% 00 21,2%
Comunidade Agricola de Higiendpolis 3 0,8%)| 153 39,2%)| 113 29,0%)| 441 11,3%)| pEll 5,9%)| S 13,8%
Parque Oswaldo Cruz 13 11% 535 434% 3651 29,6% 115 9,3% M 60% 1830 10,6%
Parque Herédia de 54 12, 1,3% 333, 36,2% 306, 33,2% 97,  10,5% 66, 7,2% 107, 11,6%
Parque Horécio Cardoso Franco ?: 2,9%| 62: 25,4%)| 9?: 39,8%)| 33 : 13,5%)| 26: 10,7% 19: 7,8%
Vila Arara 230 19% 5021 32,0% 547! 34.9% 931 59% 85 54% 3 198%
Vitdria de Manguinhos e Mandela de Pedra 43 2,6%] T 45,9% 572 34,1% 45 2,7%)| 13 0,8% 235 14,0%
Conjuntos Ex-Combatentes e Suburbana 5 1,1% 47, 10,2% 9,  19,9% 44,  95% 56, 12,1% 219, 47,3%
Conjunto Nelson Mandela 0,  1,0% 294, 30,5% 392, 40,7% 67,  7,0% 12, 12% 189,  19,6%
Conjunto Samora Machel 8 08% 603'  61,3% 199"  20,7% 300 3,0% 19'  19% 1250 12,7%
Total 218 16% 5187 384%] 4445 329% 882" 6,5% 548 41%| 22190 164%
| Rio de Janeiro 1,3% | 17,1% | 24,6% | 11,6% | 33.3% | 12,1% |

Fonte: Censo IBGE 2010/IPP
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MAPA 1: Rendimento até 1 Saldrio Minimo de Responsavel por Domicilio -
Manguinhos

F p is com renda

k de até 1 saldrio minimo (%) el 3 =

i ok ‘ RO N
13.23 . \ & 54 "\ . \

B 23-33 - \ L &= ; R < [ Conjunto Habitacional

| RN VR AT ' N N A BN [ Limite UPP Manguinhos

s VAR > 23 S i B! [J Comunidades de Manguinhos

Fonte: Censo IBGE 2010/IPP

Observamos que a comunidade com a maior porcentagem de responsaveis
pelos domicilios com renda inferior & % salario minimo é Parque Horécio Cardoso
Franco, com 2,9%, seguido de Vitdéria de Manguinhos e Mandela de Pedra (2,5%) e
Chp-2 (2,5%), superando a média do municipio do Rio de Janeiro (1,3%).

A porcentagem de domicilios cujo responsavel tem renda de até 1 salario
minimo é bastante expressiva em todo o Complexo. Somente o Conjunto Ex-
Combatentes (11,3%) encontra-se em patamar diferenciado, apresentando um nudmero
inferior inclusive a média do municipio. O conjunto Samora Machel apresenta mais da
metade dos responsaveis pelo domicilio com renda de até 1 salario minimo (62,1%).
Esse dado impacta no baixo percentual de domicilios com rendas mais altas: na area da
UPP Manguinhos, 40% dos responsaveis domiciliares tém renda de até 1 salario

minimo e somente 4,1% tém rendimento superior a 3 salarios minimos, enquanto no
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comunidades e também a cidade.

FIGURA 7: Cantagalo/Pavdo-Pavaozinho

municipio essa média é de 33,3%. No entanto, fica evidente a desigualdade entre as

Total e Percentual de Responsaveis por Domicilios: Variavel
Renda nas Comunidades da UPP Cantagalo X Total da Cidade do Rio de

Janeiro.
Comunidade | Até 1/2 SM Mais de 1/2 | Maisde 1a | Maisde 2 | Mais de 3 Sem
alsMm 25M a3 sm 5M Rendimento
ou Sem
informacdo
total{ % |total| % |total| % |total| % |totali % total %
Pavao-
Paviozinho 30} 1,6%| 568]30,9%| 849}46,1% | 100|54%| 97!53% 196 | 10,7%
Morro do
Cantagalo 19| 1,3% (| 564|39,5%( 461|32,3% | 100|7,0%| 56|3,9% 228|16,0%
Total 49]1,5%|1132|34,6% |1310|40,1% | 200|6,1% | 153|4,7% 424|13,0%
R.A.
Copacabana 0,3% 4,2% 9,8% 8,2% 69,3% 8,2%
R.A. Lagoa 0,3% 4,2% 8,2% 5,6% 72,2% 9,4%
Rio de
laneiro 1,3% 17,1% 24,6% 11,6% 33,3% 12,1%

Fonte: Censo IBGE 2010/1PP
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MAPA 2: Rendimento até 1 Salario Minimo de Responséavel por Domicilio —
Cantagalo/Pavao-Pavéaozinho

19-20

.p!‘.-‘? 1 : / T e o IS | | 'S T 20-32
Y- R &~ ! . j . v Saa | ERY
ll ] Limte UPP Pavio PavsozinhorCantagaio e he “Liry: e & [ EEY

(]
| EET

Fonte: Censo IBGE 2010/I1PP

No Cantagalo/Pavdo—Pavéaozinho, observamos que o percentual de
responsaveis gque se encontra na faixa de renda que vai até % salario minimo é superior
ao do municipio do Rio de Janeiro e, sobretudo, ao de seu entorno. Os dados referentes
a faixa de renda de 1/2 até 1 salario minimo também apontam a desigualdades
consideraveis. J& os percentuais na faixa de renda superior a 3 saldrios minimos
indicam, tal como os dados anteriores, uma grande diferenca em relagdo a cidade e
principalmente ao entorno, j& que apenas 4,7% dos responsaveis pelos domicilios estdo

localizados nesta faixa de renda.
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FIGURA 8: Borel, Casa Branca e Adjacéncias

Total e Percentual de Responsaveis por Domicilios: Variavel
Renda nas Comunidades da UPP Borel X Total da Cidade do Rio de

Janeiro.
Até 1/2 5M Maisde 1/2al | 1o ie1a25M | Maisde2a3sM | Mais de 2 5m e ::'::"..'.I"w
Comunidade M Inf: -
total % total % total % total % total % total %

Borel 25 1,2% 716 33,1% 949 43,8% 154 7,1% 89 4,1% 232 10,7%
Morro da Casa Branca 2 0,3% 262 36,2% 320 44,3% 36 5,0% 20 2,8% 83 11,5%
Morro do Cruz 12 2,9%| 132 31,9%| 170 411% 34 82%| 37 8,9% 29 7,0%
Buraco Quente 0 0,0% 19 32,2% 21 35,6% 5 8,5% 7 11,9% 7 11,9%
Morro do Bananal 5,3% 34 45,3% 23 30,7% 0,0% 3 40% 11 14,7%
Indiana 7 23% 100 33,6% 119 39,9% 20 6,7% 21 7,0% 31 10,4%
Total 50 1,3%| 1263 33,8%| 1602 42,9% 249 6,7% 177 4,7% 393 10,5%
R.A. Tijuca 0,5% 7.1% 12,9% 8,9% 63,7% 5,8%
R.A. Vila ks abel 0,4% 9,1% 16,4% 10,0% 57,3% 5,8%
Ria de Janeiro 1,3% 17,1% 24,6% 11,6% 33,3% 12,1%

Fonte: Censo IBGE 2010/IPP

MAPA 3 Rendimento até 1 Salario Minimo de Responsavel por Domicilio

— Borel/Casa Branca e Adjacéncias

[ Jumtevep somi
[ cemunidades na upe Borel

195



Fonte: Censo IBGE 2010/I1PP

Nas comunidades acima analisadas, a faixa de renda que vai de mais de
Y% a 1 salario minimo engloba 33,8% dos responsaveis pelos domicilios,
enguanto no municipio tal percentual é de 17,1%, na R.A.

Também observamos grande desigualdade na faixa de renda acima de
trés salarios minimo: no territorio, o percentual do grupo é de 4,7%, bem menor
que o indice da cidade (33,3%) e mesmo da R.A. Tijuca (63,7%).

Ainda no que diz respeito a faixa de renda acima de trés salarios
minimos, o Morro da Casa Branca é o que apresenta a maior discrepancia, uma
vez que, nesta comunidade, apenas 2,8% dos responsaveis por domicilios
particulares recebem mais de trés salérios. Existe uma diferenga consideravel
entre as comunidades da UPP Borel entre si e em relacdo a cidade como um

todo.

FIGURA 9: Rocinha

Total e Percentual de Responsaveis por Domicilios: Variavel

Renda nas Comunidades da UPP Rocinha X Total da Cidade do Rio de

Janeiro.
até1/2sm | Meisdel/2al |y ie1a25M |Maisde2a3sm | Maisde3sm Sem Readimento
Comunidade M ou Sem Informagdo

total % total : % total : % total % total 'E % total ! %
T 327) 1,4%| 6.993:30,0%| 9.317{39,9%| 1.978] 8,5%| 943} 4,0%  2.789|16,23%
Vila Parque da Cidade 0l 0,0%| 58 93%| 355i57,0%| 105{16,9%| 50} 8,0% 55| 8,8%
Total 327} 1,4%| 7.051:29,4%)| 9.672:40,4%) 2.083] 8,7%| 993} 41%  3.844] 16,0%
R.A. Lagoa 0,3% 4,2% 8,2% 56% 72.2% 9,4%
Rio de Janeiro 1,3% 17,1% 24,6% 11,6% 33,3% 12,1%

Fonte: Censo IBGE 2010/IPP
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MAPA 4: Rendimento até 1 Saldrio Minimo de Responsavel por Domicilio —

Rocinha
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Fonte: Censo IBGE 2010/I1PP

Segundo a figura acima, 31,4% dos responsaveis pelos domicilios na Rocinha
estdo localizados na faixa de renda que vai até 1 salario minimo. Em contraste com a
Vila Parque da Cidade que tem 9,3% na mesma faixa de renda. A maior discrepancia
trata do percentual de responsaveis pelos domicilios que recebem mais de 3 salarios
minimos, que na Rocinha é de apenas 4,1%, contra 8,8% da Vila Parque da Cidade e
33,3% da cidade do Rio de Janeiro como um todo.

Da leitura das figuras e mapas serve como um panorama das desigualdades
dentro e fora das favelas. Cerca de 6,5 a 8% da populacdo dessas areas tem renda entre
2 e 3 salarios minimos e 4% renda acima de 3 salarios minimos. Ou seja, ha grande
concentragdo de renda nas méos de uma elite favelada em compara¢do com uma parcela
consideravel da populacéo, entre 31% e 40%, que recebe até 1 salario minimo.

A desigualdade € ainda mais gritante se observarmos a segregacdo espacial
ndo somente que a favela sofre com relacdo a cidade, mas dos setores mais pobres das

favelas dentro das proprias favelas.
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Desta forma, assim como ha uma desigualdade brutal de renda entre a cidade e
a favela, o mesmo ocorre dentro da favela, gerando outros espacos de segregacéo.
Dados de educacdo, saude, esgotamento sanitario, agua, iluminacdo publica, coleta de
lixo, etc. poderiam ilustrar ainda melhor essa divisdo que também ocorre quanto ao
acesso aos servigos publicos em geral.

No entanto, ndo podemos afirmar que a precariedade de servigos ou a
desigualdade estariam levando a violéncia, pois se assim fosse, com a reducdo dos
indices de desigualdade social atraves do programa Bolsa Familia, o nordeste brasileiro
ndo estaria experimentando um aumento consideravel na criminalidade violenta.

Somente o que podemos afirmar com esses dados é que a favela é composta
por diversos estratos sociais, com diversos interesses e identidades, que por vezes evoca
uma identidade Unica favelada, ja outras julga o modo de ser da favela, nessa relacao

dubia e complexa.

2.2 SEBRAE e o Sistema “S”.

Com a pacificacdo, 0 SEBRAE-RJ e a FIRJAN, através do SESI Cidadania,
receberam grande aporte de recursos do governo federal para realizarem projetos
sociais, cursos de capacitacédo e formalizacdo de empreendedores individuais.

Segundo um informante, ap6s a dendncia de lavagem de dinheiro através de
ONG's, o governo federal passou a investir em projetos sociais através do Sistema “S”.
No entanto, apesar de muitos cursos terem sido levados as favelas, o quérum para as
aulas ndo chegou a metade das vagas oferecidas. Podemos atribuir esse fato a trés
questdes. A primeira, relativa ao tipo de curso e a necessidade local. Muitos foram os
cursos que nao se adequavam a demanda dos moradores.

A segunda, se refere a propria divulgacdo do curso e a forma de acesso aos
moradores. Segundo muitos moradores nos contaram, nas mais diversas comunidades,
era muito comum que os governos oferecessem bolsas como incentivos para 0S cursos.
Isso poderia ter gerado um “vicio”, levando os jovens a s6 fazerem cursos com bolsas.
Outro motivo levantado seria o fato de a divulgacdo nas favelas se dar no boca-a-boca,
Ou seja, se um amigo seu vai, vocé acaba indo pra ver. Por fim, a baixa interagdo com os

gestores sociais, que poderiam apoiar na divulgacdo, também pode ter contribuido.
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A terceira, se da pela forma de entrada do SESI Cidadania no territdrio, ou
seja, através da UPP. Apesar de ndo se atentarem a essa questdo, utilizando o espacgo das
UPPs em alguns lugares. Esse fator pode ser decisivo para a ndo procura do curso. Ha
moradores que nos relataram que o trafico tem dado ordens para que ndo comparecam
aos cursos em algumas comunidades. A gestora social nos deu o exemplo do curso de
inglés que comecgou cheio e na segunda aula so tinha 3 alunos.

Ja 0 SEBRAE, tem focalizado suas acdes no apoio ao empreendedorismo e a
formalizacdo de Empreendedores Individuais. Muitas foram as parceria com o0
Programa Territorios da Paz para desenvolver o comércio local, sendo que na Cidade de
Deus foi criado um Polo de Comércio (Polo Inova Cidade de Deus), através da parceria
do programa de gestdo social e 0 SEBRAE.

Outros polos estdo sendo discutido na Providéncia, com foco na gastronomia,
e no Cantagalo/Pavao-Pavéozinho, no turismo.

Entretanto, avaliamos que a formalizacdo de empreendedores individuais pelo
SEBRAE pode estar sendo excessiva. O relato de um morador pode ilustrar um pouco o
que estamos propondo discutir: “Agora eu tenho que pagar 37 reais por més pra ficar
formal. Fiz isso pra conseguir acesso a microcrédito, mas o Banco do Brasil s6 me deu
R$ 500,00. Mal da pra pagar pra me manter formal”.

Argumentamos com uma agente do SEBRAE sobre essa questdo, pedindo para
que controlassem os dados pos-formalizacdo de forma a poder saber quantos estariam
retornando a informalidade. Questionamos também a ideia de que todos devam se
formalizar. Como resposta, foi-nos dito que o SEBRAE estava realizando uma agéo
social quando formalizava, pois a pessoa teria que pagar somente uma taxa de R$ 37,00
por més para ter acesso a beneficios previdenciarios, liberando muitos da dependéncia
de programas assistenciais como o Bolsa Familia.

No entanto, como vimos no ponto anterior, a renda de cerca de 95% dos
moradores da favela ndo ultrapassa 3 salarios minimos. Com a chegada da formalizacao
de diversos servi¢os, como luz (incluida a contribuigdo de iluminacdo publica), agua,
tevé a cabo, bem como o aumento do custo de vida devido a pacificagdo (aluguel,
servigos, etc.), incluir mais uma conta para 0 morador pagar poderia ter um grande
impacto sobre a sua permanéncia no exercicio de atividade empresarial.

Ha também casos em que seria mais benéfico para o conjunto da comunidade,

formar uma cooperativa do que formalizar individualmente cada empreendedor.
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Entretanto, ndo tem sido esse o entendimento do SEBRAE, conforme pudemos

observar.

2.3 As “outras” agdes sociais.

Conforme vimos ao longo da tese, uma das falas mais comuns e que serviu
como argumento de legitimacdo da politica das UPPs foi a de que o Poder Publico
esteve ausente durante décadas nas favelas.

Muitas dessas falas eram repetidas por politicos, gestores publicos,
comandantes de UPP, pesquisadores, dentre inumeros outros, inclusive dentro da
propria favela ocupada. Vimos que 0s servigos existiam, tanto que eram muitas vezes
transformados em mercadoria politica.

Ricardo Henriques e Silvia Ramos (2011) avaliam que as favelas cariocas
constituem um caso paradoxal de “auséncia” do Estado e “presenca’ nao coordenada de
centenas de projetos, muitas vezes desenhados para compensar a fragilidade das
politicas publicas.

Portanto, se a ideia de que “faltam” projetos sociais nas favelas ndo ¢
precisa — pois eles sdo muitos e quase sempre convivem de maneira
caotica — por outro lado, € real a constatagdo sobre a descontinuidade,
a fragmentacdo e a baixa qualidade das politicas e servicos publicos a
disposicdo daquelas populagGes. Quando se coloca o territério em
foco, e néo apenas as populagdes (criangas, idosos etc.), 0 panorama
de descoordenacdo se apresenta ainda mais agravado. Verifica-se
sobreposicdo de acbes, em que 0s gestores de umas desconhecem o
que as outras fazem, ignoram o publico alvo atendido das outras a¢Ges
simultaneas e ndo se coordenam de modo a produzir uma cobertura
adequada a todo o territdrio: ha areas ou setores ou familias a quem se
oferta programas similares e &reas totalmente descobertas por
qualquer programa. (HENRIQUES & RAMOS, 2011).

Tivemos acesso na SEASDH a pesquisa realizada sob coordenacdo do
economista Ricardo Paes de Barros, também citada por Henriques ¢ Ramos no mesmo
artigo. Tratou-se de um levantamento realizado a pedido da Secretaria de Assisténcia
Social e Direitos Humanos em que foram mapeados 132 projetos em desenvolvimento
em favelas cariocas, em processo de pacificagdo, no ambito governamental, por

iniciativa de Secretarias do Municipio, do Estado ou do Governo Federal em 2010.

200



Se considerarmos todas as instituicdes locais publicas e privadas, envolvendo
ONGs, associagOes, etc., chegaremos, somente nas favelas em que o0 programa

Territorios da Paz atuava em 2012

, @0 namero de 847 instituicbes atuando no
territorio, sendo que cerca de 80% delas desde antes da pacificacao.

Temos, por exemplo, cinco secretarias de estado e municipio atuando
diretamente com projetos e equipes nos territorios. Temos ainda mais uma autarquia
(IPP) e uma empresa publica (EMOP), sem levar em conta as demais secretarias e
empresas que possuem diversos projetos ou prestam servicos publicos.

No &mbito do estado, vém atuando diretamente com equipes em campo, além
da SEASDH, a Empresa de Obras Publicas (EMOP), a Escritorio de Gerenciamento de
Projetos (EGP-Rio) da Secretaria de Estado da Casa Civil. No municipio, temos a
Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH), a Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Social (SMDS) e o IPP. Todos fazendo quase a mesma coisa, propondo mapeamentos,
diagnosticos, levantamentos e intervencdes.

A diferenca se da no plano executivo e na forma de abordagem, pois as
intervencdes do estado se ddo no ambito das obras do PAC, com uma equipe de
trabalho técnico e social temporéria, ligadas a obra, porém com amplos recursos para
investimentos, realizando mapeamento préprio que ndo se comunica com o do
municipio e mesmo com o da SEASDH*®?,

No ambito do municipio, as acGes também se concentram, em boa parte, no
ambito das obras do PAC e do Morar Carioca, com investimento em projetos locais,
com baixo grau de articulagdo também com a UPP Social, do IPP.

Ricardo Henriques, em entrevista dada a Jo&o Trajano e Leilah Landin®,

observa essa questdo como um problema de governanca:

Protagonismos na gestdo da politica publica sdo sempre dificeis de
serem administrados. S&o sempre objeto de disputa, tanto por questfes
de pessoalidade, quanto por questdes de poder. Nesse caso, produzir
uma agenda de coordenacdo é um problema quase constitutivo da

Sdo elas: Borel, Cidade de Deus, Rocinha, Providéncia, Complexo do S&o Carlos, Salgueiro, Formiga,
Andarai, Turano, Batan, Cantagalo/Pavédo-Pavédozinho, Babildnia/Chapéu Mangueira, Vidigal, Alemao,
Santa Marta, Tabajaras.

162 Vimos obtendo uma aproximacdo técnica recentemente, produzindo inclusive impacto na
reformulacéo de algumas obras na Grande Tijuca, através de reunides comunitarias.

163 RODRIGUES, A, SIQUEIRA, R. e LISSOVSKY, M. (orgs.). Unidades de Policia Pacificadora.
Comunicagdes ISER, n. 62. Ano 31 —2012.

201



politica publica em geral, em qualquer lugar do mundo. Sendo
agravado em culturas politicas habituadas com préticas clientelistas e
patrimonialistas. [...] Sem mecanismos claros e consistentes de
governanga e de transparéncia, e sem o envolvimento de uma estrutura
de advocacy pela sociedade civil, as politicas publicas podem se
realizar de costas para a sociedade civil ou podem se tornar totalmente
paternalistas. A questdo aqui é: como evito essa situacdo, como crio
essa governanga? (ISER, 2012).

Concordamos aqui com Ricardo Henriques, pois trata-se de um
problema de governanca inerente ao modelo brasileiro, agravado pelos governos
de coaliz&o, pois como os principais setores da sociedade estdo representados no
Estado, e tendo em vista a sua estrutura patrimonial remanescente da Era
Vargas, essa mencionada advocacy fica comprometida.

Deste modo, a politica social se torna um importante capital politico
para diversos setores representados no governo, o que também afeta a
governabilidade dos projetos, pois se had diversos grupos politicos distintos
envolvidos na sua execucdo, a possibilidade de um direcionamento que vincule
as propostas, mesmo que advinda do prefeito ou do governador, se torna de
dificil consecucao.

Nesse contexto, até para a SESEG se torna essencial gerenciar politicas
sociais no ambito da UPP, estimulando que policiais deem cursos e atividades
para os moradores das favelas, promovam bailes de debutantes, distribuam
cestas basicas e brinquedos no dia das criancas, que o comandante aja como
sindico, controlando e direcionando a entrada de servicos privados (SESI,
SEBRAE, Fundacdo Roberto Marinho, etc.), bem como as festas, as reunides, o
moto taxi, a populacéo (através de revistas constantes), etc.®*

Muito se fala sobre a importancia de se evitar a sobreposi¢cdo de acdes,
pois todos querem prestar servicos na favela, pelos beneficios politicos que
trazem. Do agente comunitario, passando pela associacdo de moradores, pela
escola, 0 posto de salde, as secretarias de estado e municipio, incluindo mesmo
a seguranca publica, as politicas sociais ndo tém dono.

164 podemos citar como exemplo prético de atuacdo de policiais da UPP, oferecendo cursos, o caso do
projeto Rio 2016, da Secretaria Estadual de Esporte e Lazer, que dava equipamentos para policiais
ensinarem esportes como jiu-jitsu, futebol, etc. para nas comunidades pacificadas. No caso do Salgueiro,
houve uma competicdo do projeto de futebol da UPP com o que j& havia na favela, levando a um
esvaziamento do projeto comunitario por conta dos equipamentos e uniformes dados aos jovens que
participassem. Em sentido inverso, no Cantagalo, havia um projeto de jiu-jitsu bastante frequentado pelos
jovens da favela e com aulas dadas por policiais. Moradores nos relataram que o ndmero de inscritos
passava de 200, porém com a mudanca de comando da UPP, o novo capitdo terminou com o curso,
cedendo espaco para um grupo local que ndo consegue mais do que 40 inscritos. Segundo moradores, 0
capitdo do Cantagalo afirmava ndo ser funcao do policial ministrar cursos. Também vem sendo instalados
espacos de mediacdo de conflitos por policiais treinados pelo Ministério Publico. No entanto, a procura
tem sido baixa, segundo relatos, por se tratarem de policiais, o que intimida moradores.
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3. Otriangulo de governo e a gestdo social em territorios pacificados.

Neste ponto, propomos avaliar a efetividade de programas como a UPP Social
e o Territdrios da Paz sob a Otica, proposta por Matus (1995), do triangulo de governo.

Vimos que a UPP Social tem como principal funcéo articular servigos publicos
para promover a integracdo favela-cidade, de sorte a poder classificar os territorios
como ex-favelas ou bairros populares, seguindo a logica proposta pelo programa
Favela-Bairro (FREIRE, 2006).

O programa Territdrios da Paz teve a mesma origem e objetivos tracados bem
parecidos, por conta do edital pablico que vinculava o trabalho das equipes de gestdo
previamente contratadas para atuarem em territorios pacificados, ajudando na
consolidacdo do processo de pacificacdo. Entretanto, a metodologia deste programa, por
ser participativa e ter como meta o fortalecimento das redes locais, faz com que a
proposta do tridangulo de governo tenha uma influéncia mais reduzida em muitas de suas
propostas.

No caso da UPP Social, quando ainda no ambito da SEASDH, havia um
projeto (ou plano de governo), que aparentava possuir boa capacidade de governo, por
ser considerado prioridade pelo entdo Secretario de Estado Ricardo Henriques, podendo
vir a ter governabilidade, com a criacio do CEPS. Todavia, poderia faltar o
direcionamento necessario para a consecuc¢do da politica, ou seja, 0 entendimento dessa
politica como primordial e, por isso mesmo, a ordem por conta do Chefe do Executivo
em pob-la em prética, obrigando as demais Secretarias de Estado a intersetorialidade
almejada pelo projeto focalizada no territorio.

Compreendemos aqui a dificuldade que ha para um governante, em um
governo de coalizdo, em garantir um direcionamento almejado para um politica, tendo
em vista o insulamento burocratico reforcado pelo loteamento politico das secretarias.

Desta forma, uma politica intersetorial com direcionamento forte do
governante, teria grandes chances de ser inefetiva na préatica, principalmente em
governos de coalizdo, pois além do insulamento burocréatico, haveria também a disputa
ideoldgica pelo controle da politica publica por parte dos partidos politicos.

Quando a proposta da UPP Social foi levada por Ricardo Henriques para o
municipio, parte da capacidade de governo foi perdida, principalmente por conta de nao

poder mais dispor de um orgcamento para 0 programa, que teria que se enquadrar as
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verbas de uma autarquia, como o IPP. Mesmo assim, apostou na governabilidade como
compensacgéo para a efetividade da UPP Social.

Todavia, a articulagio com as secretarias municipais encontrou grande
dificuldade. Nao foram poucas as reunides em que 0s gestores sociais da UPP Social
tentavam justificar o fato de o técnico da CET-Rio nédo ter comparecido, ou mesmo o
fato de a coleta de lixo ter sido combinada e a sua frequéncia ser apontada como
insuficiente.

Parece-nos que Ricardo Henriques queria propor para a UPP Social, algo que
havia dado certo no programa que ajudara a formular no ambito do governo federal, e
que ja tratamos neste trabalho, o Bolsa Familia. Ou seja, uma politica que conseguiu
articular as trés esferas de governo para erradicar a pobreza e que teria sido efetiva.

No entanto, a intersetorialidade € uma meta muito mais dificil de ser
alcancada, pois demanda que as ilhas de burocracia conversem e ajam de forma
cooperativa, o que é de dificil acep¢do principalmente em um governo de coalizéo.

Provavelmente por observar que a governabilidade era baixa e que a
capacidade de governo estava prejudicada, propds a criacdo de um Fundo para as UPPs.
De fato, como vimos no capitulo anterior, a existéncia de financiamento ou orgamento
focalizado tem gerado um direcionamento efetivo de diversas politicas publicas,
inclusive na Seguranca Publica com 0 PRONASCI, aumentando a sua governabilidade.

Entretanto, ndo ha como se medir a efetividade do programa UPP Social, pois
como sua meta ndo € facilmente mensuravel, ja que a integracdo a cidade pelo combate
a desigualdade seria mais facilmente avaliada com a criacdo de um indice proprio que
pudesse medir o grau das melhorias em cada favela, impactando em outros indices
como o Gini e o IDH, por exemplo. Deste modo, apesar de baseada em um modelo
matricial, poder-se-ia avaliar a efetividade da UPP Social em algum grau no que se
refere a capacidade de articulacdo institucional, valendo-se para tanto dos dados
quantitativos que seriam produzidos em outras secretarias municipais, nos quais nao se
poderia precisar o real impacto do programa de gestao social.

Ja no que concerne ao programa Territorios da Paz, quando chegamos na
SEASDH, ndo havia projeto, capacidade de governo (seja de pessoal ou mesmo
financeira) e governabilidade. O desafio foi pensar em como desenvolver um programa
que havia se tornado invisivel e ao mesmo tempo torna-lo efetivo, mesmo que com a

baixa incidéncia dos trés vértices do tridngulo de governo.
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Uma das estratégias pensadas foi o de escoamento de demandas pelo CEPS
para as demais Secretarias de Estado. Entretanto, apesar da priorizagcdo das demandas
obtidas pelos gestores sociais, por conta da baixa governabilidade do Comité e da falta
de um orcamento proprio para os territorios pacificados, os técnicos das secretarias ndo
puderam atender a boa parte das demandas. Para tentar tornar o CEPS mais efetivo, foi
feito um regimento interno em que se previa a criacdo de um Plano de Acéo Integrada
(PAI), em que cada Secretaria poderia propor a inser¢do em seu orgcamento do que fosse
mapeado e negociado com as comunidades em termos de demanda para 0 ano
subsequente’®. Entretanto, o regimento ainda esta pendente de aprovacéo, por conta da
baixa governabilidade do Comité.

Como segunda estratégia, propusemos um Grupo de Trabalho de Educacéo e
Ciéncia e Tecnologia, com técnicos de ambas as secretarias, de forma a pensar em
formas de levar seus servigos aos territorios. Foi feita uma comissdo de 4 gestores
sociais e chegamos ao acordo de que encontrariamos espaco nas favelas para levar um
programa de ensino para jovens e adultos (Projeto Autonomia), bem como fariamos
uma pesquisa acerca das necessidades de ensino profissionalizante para os jovens de 10
favelas pacificadas, a ser entregue a presidente da FAETEC.

Com relacdo ao projeto autonomia, encontramos diversos espagos nas
comunidades, porém a falta de orcamento proprio para custear limpeza, conta de luz,
lanche, deslocamento do professor, etc., findou por tornar a proposta inexequivel.

Ja com relagdo a pesquisa para a FAETEC, o relatério final foi entregue em
maio e esta sendo analisado para ser incorporado em 2013 na sele¢do dos cursos para as
areas de UPP.

Deste modo, também a proposta de Grupos de Trabalho ndo foi para a frente.
Entretanto, nesse mesmo periodo, realizamos uma grande mobilizacdo em 6 territorios
da cidade para levar o projeto Rio +20 Comunidades. A articulagdo com os movimentos
de base comunitaria e moradores locais deu novo direcionamento ao programa, que
passou a ter como foco o desenvolvimento de projetos conjuntos com as comunidades,
realizando diversos projetos pilotos e facilitando o dialogo entre diversos atores e

instituicdes locais que ndo conversavam antes.

165 Seria uma forma de orcamento participativo no ambito do governo do estado, focalizado no territorio e
mobilizado pelos gestores sociais na ponta.
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O programa Territérios da Paz, apesar da baixa governabilidade e capacidade
de governo (esta suficiente apenas para pagar o salario das equipes de gestdo social),
conseguiu subsistir por ter em seu projeto algo que fosse além das politicas sociais
convencionais. Por isso mesmo, ndo temos como avaliar a efetividade desse programa,
pois ndo atende a um modelo matricial e muito menos a critérios classicos de avaliacéo
de politica social.

Uma forma de avaliacdo poderia ocorrer através de um survey, que medisse se
houve aumento do capital social ap6s a entrada em campo das equipes de gestdo,
comparando com &reas com e sem UPP em que ha ou ndo o programa. Fica essa
proposta de monitoramento e avaliagdo do programa, que pode ndo dar conta de
compreender a sua efetividade.

Outra forma de avaliacdo de impacto do programa sobre o capital social local,
poderia se dar através do estudo das reunides comunitarias existentes, 0 aumento no
namero de reunides ou de participantes ao longo do periodo em que o programa
Territérios da Paz vém atuando nos territorios pacificados. A possibilidade de avaliacdo
se da pelo fato de os gestores do programa sempre passarem listas de presenca, bem

como elaborarem relatérios das reunides comunitarias.

4.  Formas associativas, capital social e o programa Territdrios da Paz.

Participamos de uma centena de reunides em todos os territérios pacificados e
conseguimos identificar, apds o estudo de diversas anotacfes de campo, duas formas de
organizacdo dos movimentos sociais nas favelas: os foruns locais amplos; e 0s grupos
tematicos.

Dentre as favelas que possuem foruns locais para discussdes mais amplas,
pudemos tambeém observar duas formas de organizacdo. A primeira, vinda da propria
populacdo e, algumas vezes, cooptada pelo Poder Publico para legitimar algumas de
suas politicas no plano local. A segunda, chamada pela UPP (ou pela forca de
pacificagdo, como no caso do Complexo do Alemao, até junho de 2012), organizada nos

moldes dos cafés comunitarios.
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Dentre as favelas que ndo possuem foruns gerais, a organizacdo por grupos
temaéticos foi muitas vezes direcionada pelos gestores sociais do programa Territorios da
Paz, ou mesmo pelo trabalho social do PAC, no caso do Complexo do Aleméo por
exemplo.

Boa parte desses espacos locais de discusséo geram demandas por servicos. De
acordo com o estudo dos relatorios mensais e as reunides de equipes, pudemos mapear
as demandas mais constantes do total nas comunidades, como ilustrado no gréfico a

sequir.

Grafico 16
Preservacioda  Demandas Mapeadas — Territorios da Paz
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Observamos que as quatro maiores demandas se referem a questOes
completamente distintas. Temos a falta d’agua e a coleta de lixo como as demandas
mais fortes do total de demandas, motivo pelo qual as equipes de gestdo vém
trabalhando mais detidamente ambas as temaéticas.

No entanto, vemos a seguir que a¢les para a juventude e preservacdo da
memoria também sdo fortemente creditadas dentro do total de demandas. A questdo da
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juventude aparece como forte por conta do uso e do tréfico de drogas, representando
uma forte preocupacdo dos moradores. Ja no que se refere 8 memdria local, cremos que
se deve principalmente ao programa das UPPs que, como vimos, une favelas distintas,
criando complexos e territorios, propondo uma nova forma de identidade local, que
tende a considerar o que havia antes como ruim.

Muito se fala em se integrar a favela a cidade porque na pratica a UPP chega
integrando a favela a forca, 0 que gera uma sensacdo entre os moradores de que estao
perdendo a sua identidade, suas raizes. Ha4 também o fato de que, com o dominio menor
do tréfico, eles queiram poder lembrar do seu passado de forma livre, sem restricGes,
apesar de os grupos de memdria evitarem entrar muitas vezes no assunto “trafico”.

De qualquer forma, trata-se de uma demanda que bem elaborada pode ajudar
no associativismo local e na maior solidariedade principalmente entre jovens e adultos.

Saindo do campo das demandas e concentrando agora o estudo no
associativismo nas favelas pacificadas, propomos sua divisdo, do ponto de vista
organizacional, em cinco graus associativos que poderiam impactar em maior ou menor
formacéo de capital social no plano local.

O grau maximo de associativismo que encontramos, dentre as comunidades
pesquisadas, foi no Borel, que possui um forum para temas gerais de todo do Complexo,
organizado pelas principais liderancas locais, no que denominaram Rede Social do
Borel ou “Rede Borel”, esta composta por dezenas de entidades e liderancas que atuam
no plano local, dentre os quais muitos sdo agentes comunitarios, como identificado por
Marcella Silva (2013). A mobilizacdo foi tdo forte que a UPP Social ndo conseguiu
implementar seu forum na localidade, sendo as discussdes pautadas sempre pela Rede
Borel.

Em um grau intermediério de organizacdo, observamos a Cidade de Deus, que
possuia diversos grupos tematicos locais, um Plano de Desenvolvimento Local
elaborado em 2004, uma Agéncia de Desenvolvimento Local (embora quase
desativada), um banco comunitario (com a moeda CDD), bem como uma forte
organizacdo de comerciantes que criou o Polo de Comércio da Cidade de Deus (Polo
Inova da Cidade de Deus), primeiro polo de comércio em uma area de favela. As
reunides do GT de Comercio foi organizada pela equipe de gestdo social Territorios da
Paz, aproveitando a vontade dos comerciante em se associarem para Se protegerem

contra as grandes empresas que comecaram a entrar na favela ap6s a pacificacao,
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levando alguns a faléncia. Tentou-se formar um férum geral, organizado a partir da
entrada da UPP Social, tendo ocorrido algumas reunides em 2011. Entretanto, o fato de
a UPP Social ter liderado o forum, gerou certo desconforto entre as liderancas locais
que diziam ndo ter voz. Para contornar a situacdo, a gestora social propds uma
presidéncia rotativa da mesa, o que limitou ainda mais a participacdo dessas liderancas,
pois agora ndo podiam levantar problemas locais por conta de quem estar presidindo a
mesa ser um “companheiro” da comunidade. Muitas discussdes com relagcao ao formato
ocorreram, havendo falas, como as de Carlos (da ONG Alfazendo), que reivindicava
que ndo se fizesse promessas que ndo podem ser cumpridas, pois isso SO gera
desmobilizacdo e descrédito. De fato, aparentemente, todas as promessas feitas e ndo
cumpridas nesse férum local foram suficientes para que se caisse em descrédito,
passando a se organizar novamente em grupos tematicos, e desmobilizando ainda mais
alguns movimentos locais.

Observamos também um terceiro grau organizativo que poderia ser ilustrado
pelo caso da Rocinha, onde ha um férum geral que fora criado pelo trabalho social do
PAC em 2010, a Camara Comunitaria da Rocinha, Sdo Conrado, Gavea e Vidigal, mas

166 o discute as

que na verdade representa quase que exclusivamente a Rocinha
principais questdes da favela. No entanto, a representatividade da Camara Comunitaria
€ muito pequena, participando dela somente as antigas liderancas locais, tendo pouca
capilaridade em suas acoes e filtrando os servicos que se propdem chegar a favela. Ndo
foram poucas as falas de algumas liderancas locais que em reuniGes com cerca de trinta
pessoas afirmavam “a favela ndo esta aqui”.

Em um grau menor de organizacdo, temos a Providéncia, que possui diversos
grupos tematicos, quase todos formados principalmente pela a¢do da equipe de gestdo
social Territérios da Paz, porém agindo de forma pulverizada. A maior associacéo
ocorreu por conta das remocdes impostas pelo programa Morar Carioca que se
propunha a remover quase metade da Providéncia, Morro do Pinto e Pedra Lisa.
Entretanto, mesmo assim, a associa¢do ndo foi forte o suficiente para impedir muitas
arbitrariedades, como pintura das casas com o simbolo “SMH” (secretaria Municipal de
Habitacdo) e uma numeracgdo que indicava quantas casas seriam demolidas. Por conta

da desmobilizag&o, muitos acordos foram feitos individualmente, prejudicando aqueles

166 Conforme vimos no capitulo 1.
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que lutavam pela permanéncia, uma vez que a obra derrubava tudo em volta das poucas
casas que resistiram. A maior forca do movimento de resisténcia & remocdo se deu
quando se associou ao Férum Comunitario do Porto, tendo a Defensoria Publica e a
Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos acompanhado o caso,
impedindo muitas das remocdes e conseguindo reassentamentos para algumas familias.

O menor grau de associativismo que encontramos foi no Fallet/Fogueteiro, em
que mesmo as associacOes de moradores foram recentemente criadas, ndo havendo
grupos de tematicos organizados e baixa mobilizacdo em torno das tematicas locais. Foi
também uma das areas que mais sofreu com a pacificacdo, pois com a diminui¢do do
trafico, houve uma forte queda na circulagéo de dinheiro no local, reduzindo o comércio
local e aumentando a insatisfacdo dos moradores com relacdo a UPP, muito
constantemente acusada de corrupcdo. Em uma das falas de uma lideranca local,
percebemos bastante essa indignacio: “o comércio caiu quase 80% ¢ s6 se vende para
policial. [...] O tréafico t4 ai. Eles descobriram que com a UPP o trafico pode agora
trabalhar com seguranca”. De fato, ¢ impossivel chegar em ambas as comunidades sem
ver uma boca de fumo com muitos jovens, porém todos sem armas — 0 que ja representa
uma grande mudanca.

Observando esses cinco graus de organizacdo, propomos uma comparagao
entre o nimero absoluto de instituicdes (publicas e privadas) atuantes nas comunidades
e 0 grau de associativismo (calculado de acordo com a importancia das reunides e o
impacto de suas decisdes para o todo da comunidade). Para tanto realizamos um gréfico
identificando o numero de reunides comunitérias e outras formas associativas dentro de
um esquema graduado pelas cinco favelas trabalhadas acima, bem como as demais areas
em que o programa Territorios da Paz atua, para propor avaliar se ha relacdo entre

associativismo e a atuacdo de institui¢fes publicas e privadas no plano local*®’.

%7 Trabalhamos aqui com os levantamentos de instituices e servicos que atuam nas comunidades
pacificadas realizados pelas equipes de gestdo social em territorios pacificados — Territérios da Paz. A
partir desses levantamentos e da formulagdo de graus de associativismo observada por nos, pretendemos
analisar se ha relagdo entre o nimero de institui¢oes locais e o grau de associativismo (ou de importancia
das reunides locais em termos de legitimacdo de politicas publicas). Desta forma, atribuimos o grau
minimo de associativismo as comunidades Fallet/Fogueteiro e maximo para o Borel, de sorte a podermos
avaliar de forma comparativa a gradacdo associativa das demais comunidades em que o programa
Territdrios da Paz atua.
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GRAFICO 17 — Grau Associativo X Niumero de

Instituicdes Locais
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NUMERO DE INSTITUICOES LOCAIS

Devemos primeiramente observar que em favelas maiores é comum que haja
mais instituicGes atuantes, o que poderia gerar distor¢cGes quanto a sua relacdo com o
grau de associativismo. Entretanto, mesmo tendo em vista que comunidades maiores
tém, geralmente, mais instituicbes do que comunidades menores, observamos uma
relacdo entre o nimero de instituicBes atuantes no territorio e 0 grau de associativismo
(por ocorréncia de reunibes comunitarias). Esses dados ndo sdo suficientes para que
possamos afirmar que projetos sociais (e agentes comunitarios) poderiam por si s
aumentar a participagdo comunitaria e o engajamento local, gerando capital social e
eficacia coletiva, de sorte a aumentar o controle social informal reforgado no nivel
paroquial.

Parece-nos algumas vezes o contrario, ou seja, quanto mais projetos, mais

dificil a relacéo entre eles, como no caso do Vidigal, em que ha o Forum Intersetorial do

211



Vidigal (FIV)'®®, porém n&o ha uma forte interagdo entre os projetos sociais existentes
no plano local, que disputam espaco e financiamento. Estudamos no capitulo Il que
muitas vezes a disputa entre liderancas e presidentes de associacfes para conseguirem
verbas para projetos ndo se traduz em melhora para a favela.

Entretanto, observamos que a grande maioria das comunidades com grau
intermediario e alto de associativismo possui numero de cerca de 40 ou mais
instituicGes publicas e privadas atuantes em projetos sociais. Poderia haver uma relacéo
direta entre maior nimero de instituicbes e a ocorréncia mais constante de reunides
comunitarias?

Para podermos responder a essa pergunta, passamos agora a analisar cada
favela, a partir dos relatérios mensais das equipes de gestdo social Territérios da Paz'®°,
avaliando o grau de associativismo a partir das reunides comunitarias existentes e da
participacdo das instituicdes e agentes comunitarios locais nelas, de sorte a qualificar
melhor os dados apresentados no grafico acima.

No Borel, as principais reunides existentes sdo: o Grupo de Trabalho
Intersetorial para discutir questdes relativas ao consumo principalmente de alcool de
drogas, organizado pelos gestores sociais em parceria com as instituicbes locais e a
UERJ; outra importante rede formada pelos gestores sociais foi a rede de assisténcia
social que engloba todas comunidades da Grande Tijuca; Ha também a grande reunido
da Rede Borel, que possui dezenas de instituicbes participando e que define as
principais pautas das comunidades do Complexo; Ainda, ocorrem reunides com as
associacOes de moradores mensalmente.

No Complexo do Andarai, as principais reunides sdo organizadas pelas
associacfes de moradores, sendo algumas vezes também pela UPP. Entretanto, apds
levantadas algumas demandas, a equipe de gestdo social organizou grupos tematicos
para discutir questdes como a coleta de lixo e o resgate da memdria em torno de um
projeto comunitario. Ha forte resisténcia dos moradores em aderir as reunides e a
relacdo com a UPP ainda é muito fragil. A equipe também se insere na reunido da Rede
CRAS da Grande Tijuca.

168 Reunido comunitaria que envolve a participacdo das principais instituicdes locais que atuam com
politicas sociais, como ONGs, posto de salde, escola, associagdes, etc.

169 para tanto, utilizamos somente os relatérios mensais de equipes entregues entre fevereiro e dezembro
de 2012. Cada relatorio € organizado em trés partes: introducéo; diario e relatos de campo; e diagnostico.
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Na Formiga, havia inicialmente uma reunido mensal com a UPP, hoje
organizada como Céamara Comunitéria. A equipe de gestdo formou um grupo de
memoria que se reune periodicamente. Ha ainda reunibes com o SEBRAE e a
participacdo na rede CRAS da Grande Tijuca.

No Salgueiro, foram formados alguns grupos de trabalho pela equipe de
gestdo, tais como o de comércio (empreendedorismo), em parceria com o SEBRAE e
cultura. Ha ainda reunides organizadas pela associa¢do de moradores com foco principal
na questdo da falta d’agua. A equipe também se insere na rede CRAS da Grande Tijuca.

No Turano, também se adotou a estratégia de grupos tematicos, dando
principal enfoque no projeto de resgate a memoria local. As principais reunifes séo
organizadas pelas associa¢fes de moradores que disputam espaco por projetos.

A regido do Complexo do Sdo Carlos/Fallet/Fogueteiro/Querosene/Zinco é a
mais desmobilizada, tendo algumas reunides esporadicas com as associacdes de
moradores, bem como cafés comunitarios com as UPPs. Hé relatos de abusos policiais e
a forca do trafico inibe bastante a populacdo que evita cruzar as fronteiras que ainda
persistem. Um dos principais grupos organizados pelos gestores é o de Esporte e
Cultura.

No Complexo do Alemao, ha diversos grupos reunidos em torno de tematicas.
No entanto, ndo ha uma reunido geral, sendo que algumas associa¢bes de moradores
realizam reunides para discutir problemas relativos a servicos pablicos e obras do PAC.
Os principais grupos locais discutem meio ambiente, educacao e salde.

O Chapéu Mangueira/Babil6nia possui muitas instituicGes atuantes dentro e
fora das favelas. Com as obras do Morar Carioca, féruns foram organizados para
discutir direitos de moradia. A partir da Rio +20, muitos grupos de organizaram
voltados principalmente para eco-moda. Um forte grupo de jovens se reunem
semanalmente com as equipes de gestdo em torno do projeto “Da Teu Papo”, que
discute diversas questdes locais, possuindo um grupo bastante heterogéneo de jovens.

O Cantagalo/Pavao-Pavédozinho ndo tem tradi¢cdo associativa. O trabalho da
equipe de gestdo conseguiu construir uma rede de instituicbes que passaram a
conversar. Grupos de trabalho com foco principalmente na questdo ambiental (por conta
do grave problema de coleta de lixo nas duas comunidades) e do empreendedorismo,

trabalham a ideia de formar um polo de turismo com o apoio do SEBRAE.
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Tabajaras/Cabritos tém suas principais reunides organizadas pela associagédo
de moradores e pela UPP. A equipe de gestdo organiza grupos de memoria local e
educacéo.

No Santa Marta, as principais reunides sao organizadas pela associacdo de
moradores, sendo que a equipe de gestdo formou uma Rede Intersetorial de servigos
para evitar sobreposicdo de acOes das diversas instituicOes que atuma na favela. Outras
importantes reunides discutem as remocdes das obras do PAC, a reativacdo da radio
comunitaria e o projeto de resgate da memoria local.

A Rocinha tem uma grande reunidao comunitaria (Cdmara Comunitaria), que
tém diversos grupos de trabalho. H& em paralelo as reunides das associacbes de
moradores e as reunides do grupo de cultura. A equipe de gestdo social tem organizado
reunides com as escolas locais e com grupos de catadores de lixo. A UPP Social tem
tentado organizar uma Rede Intersetorial de Servigos, porém devido a grande
quantidade de entidades na favela tem tornado a proposta de dificil consecucao.

O Vidigal tem diversas reunides comunitarias, organizadas pelas ONGs locais
que disputam espaco. O principal forum local € o Férum Intersetorial do Vidigal (FIV),
que, junto com a equipe de gestdo e em parceria com a UFRJ, estd promovendo a
criacdo de um Plano de Desenvolvimento Sustentavel. Ha um grupo de cultura que esta
discutindo um projeto de memoria local e outro de diversidade racial. A associacdo de
moradores também organiza reunides.

Na Cidade de Deus ha diversos féruns de discussdo, sendo que os mais ativos
sdo o grupo de comércio (que fundou o polo de comércio local), o grupo de esporte (que
realizou diversos eventos esportivos, como 0s Jogos Abertos), o grupo de meio
ambiente, o grupo de salde, o grupo de educacao e o grupo de cultura. Ha também uma
reunido comunitaria mais ampla que ocorre com alguma periodicidade, envolvendo
principalmente o grupo de educacéo e saude.

O Batam tem cafés comunitarios e reunides associacGes de moradores. ONGs
locais também organizam reunides. Ha também um grupo de cultura e juventude, bem
como outro que discute transporte.

Vale ressaltar que ha diversas acOes e reunides intercomunitarias organizadas
pelas equipes de gestdo social. As duas maiores reunides desse tipo, realizadas com
certa periodicidade, tém como foco as propostas do Plano de Memadrias (que envolve 10
territorios com equipes diferentes atuando) e a Troca de Saberes (reunido de diversos
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grupos que trabalham com questdes socioambientais de 12 territdrios distintos). Desta
forma, as equipes de gestéo organizam reunides que ultrapassam o associativismo local,
pondo diversos atores das mais distintas favelas em contato para discutir um projeto
comum e trocar conhecimento.

Todavia, para avaliarmos se had um incremento no associativismo a partir da
entrada em campo das equipes do programa Territorios da Paz, analisaremos 0 nimero
de reunides comunitarias ao longo de 2012, para observar se ha alguma relacdo entre a
sua ocorréncia maior ou menor e a acdo das equipes, tudo isso com base nos relatorios

de campo das equipes de gestao.

Grafico 18: Territorios da Paz: Reunioes Comunitarias
- 2012 (Zona Norte/Centro)
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longo dos meses do ano de 2012, por area da cidade e no total.
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Grafico 19: Territdrios da Paz: Reunioes Comunitarias -
2012 (Zona Sul/Oeste)
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A leitura dos gréficos acima nos indica que poderia haver influéncia do
programa de gestdo Territorios da Paz na ocorréncia das reunides comunitarias, pois o
periodo em que as equipes estiveram menos presentes nos territorios, por estarem
organizando o evento Rio +20 nas seis comunidades escolhidas pelo governador
(Alemdo, Cidade de Deus, Chapéu Mangueira/Babildnia, Cantagalo/Pavao-Pavaozinho,
Vidigal e Rocinha), em junho de 2012, foi quando teriam ocorrido menos reunides'’’. A
outra queda na curva de reunides se refere a um movimento sazonal comum nas favelas.
Sdo os periodos em que os moradores estariam mais desmobilizados, principalmente
por conta das festas de fim de ano e do carnaval, periodo em que qualquer reunido fica
comprometida por falta de quérum.

Portanto, os graficos acima sdo baseados em relatos de campo de participacéao
em reunides comunitarias, indicando-nos uma relacdo, mesmo que ténue, entre o
namero de reunides e a presenca das equipes de gestdo social.

No entanto, por falta de informagdes, ndo temos como saber o quérum dessas
reunides, de sorte a podermos apontar que a mobilizacdo dos gestores poderia estar
criando capital social nessas comunidades. S6 0 que obtemos com esses dados € a
informacdo de que mais reunifes sdo feitas quando as equipes de gestdo estdo em
campo. Sabemos que ha mais reunides, mas ndo temos como precisar a qualidade delas,

apesar de termos participado de muitas.

5.  Engajamento Comunitario e Construcdo do Capital Social: um estudo do

projeto Rio +20 Comunidades.

Em fevereiro de 2012, o Governo do Estado do Rio de Janeiro resolveu incluir
em sua agenda para a programacao oficial da Conferéncia Rio +20, as comunidades
pacificadas ou em processo de pacificacdo do Rio de Janeiro. Foram escolhidos'™ 6

territérios para que seus moradores pudessem apresentar projetos propondo o futuro que

70 Devemos ressaltar que os dados de janeiro e fevereiro estdo incompletos, pois trata-se do periodo de
entrada de campo de 12 das 17 equipes do programa Territorios da Paz.

71 Nao se sabe ao certo quais foram os critérios para essa escolha, porém muitos dos organizadores do
evento disseram que foi o governador Sérgio Cabral que os escolheu.
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querem: Cidade de Deus, Rocinha, Vidigal/Chacara do Céu, Cantagalo/Pavao-
Pavaozinho, Babildnia/Chapéu Mangueira e Complexo do Alem&o.

Como as equipes de Gestdo Social — Territdérios da Paz, vém realizando o seu
trabalho nas comunidades da cidade desde 2010, quando iniciaram os trabalhos na
Providéncia e na Cidade de Deus, representantes da Casa Civil do Governo do Estado
pediram a ajuda do programa para pensar as agdes nos territorios.

No caso do processo da Rio +20 nas comunidades, a proposta veio de cima
para baixo, por parte do Governo do Estado e comecou a ser implementada mantendo a
I6gica tradicional de relagdo do Estado com essas comunidades, favorecendo alguns
grupos locais em detrimento da maioria.

Quando o programa foi chamado a participar da construcdo da Conferéncia
Rio +20 nas comunidades, ja havia uma articulacdo prévia da Casa Civil com algumas
ONG’s locais para organizar o evento tais como Criangca Esperanca (Cantagalo),
Verdejar e Raizes em Movimento (Complexo do Alemé&o) e Avice (Chapéu Mangueira).

A partir de algumas reunifes abertas na Casa Civil, em poucas semanas todo o
processo foi modificado e, no fim de fevereiro de 2012, seus representantes decidiram
que 0s eventos nas comunidades poderiam ser pensados e construidos pela populacao
local, conforme demandado por nos.

O papel das equipes de gestdo social em territorios pacificados - Territorios da
Paz, aparece como essencial para a inversdo do processo, pois realizaram a mobilizacao
de centenas de pessoas nos territdrios contemplados.

No inicio das reunides comunitarias, perguntava-se, a populacdo das areas
contempladas pelos projetos, primeiro se queriam fazer algo para a Rio +20 e, em
seguida, que tipo de atividades gostariam de propor em cada comunidade.

A apresentacdo dos projetos por parte das comunidades através da mobilizacdo
de centenas de pessoas que se organizaram em torno de comissdes, levantou algumas
questdes que nos leva inevitavelmente a remeter a teoria da eficacia coletiva proposta
por Robert Sampson, pois a Casa Civil do Governo do Estado do Rio de Janeiro deixou
claro desde o inicio que financiaria somente a infraestrutura, informando ndo poder
remunerar nenhum grupo, e mesmo assim foi alto o engajamento dos moradores como
voluntarios nas atividades.

Desta forma, reforgou-se publicamente o controle informal exercido no nivel

paroquial ao promover a maior integracdo dos moradores através de um projeto comum.
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Vérios relatos como o do Dionisio, importante lideranca do Pavéo-

Pavaozinho, foram observados:

Ao longo do

uma propds acdes bem

E a primeira vez que vi um monte de gente que se odiava na minha
comunidade sentando junto e pensando um projeto comum. Se tinha
algum legado a ser deixado pela Rio +20 foi todo mundo sentar junto
e propor uma grande feira para mostrar o que o Pavdo-Pavdozinho e o
Cantagalo tém de melhor. (Relato de Dionisio no ato da entrega do
projeto do Pavéo-Pavdozinho e Cantagalo na Casa Civil em 30 de
marc¢o de 2012).

processo de construcdo dos projetos de cada comunidade, cada

distintas, conforme publicado em no jornal O Globo:

RIO - A Rio+20 ultrapassara os muros do Riocentro, os jardins do
Aterro do Flamengo e subira favelas pacificadas. Em paralelo a
conferéncia das NagOes Unidas, de 13 a 22 de junho, seis
comunidades terdo uma programacao especial sobre desenvolvimento
sustentavel. As atividades vao desde visitas guiadas na Rocinha e no
Vidigal a competicOes esportivas na Cidade de Deus, sempre com o
lema “A comunidade que nds queremos”. Também estdo na lista da
Secretaria estadual de Assisténcia Social e Direitos Humanos, a frente
da organizacdo das atividades em parceria com a Casa Civil do estado,
os morros do Chapéu Mangueira/Babilénia (Leme), do
Cantagalo/Pavéo-Pavaozinho (Copacabana) e o Complexo do
Alemao.

A proposta dos eventos é integrar o morro a cidade e divulgar
experiéncias positivas, na linha da sustentabilidade, desenvolvidas
dentro das favelas. [...].

Na Rocinha, as atividades, marcadas para 19 de junho, foram
elaboradas em torno do tema educacdo. Durante todo o dia, partirdo
grupos do centro esportivo em visita @ comunidade. Em cada parada,
serdo discutidos os projetos desenvolvidos na favela sob o ponto de
vista da educacdo, os problemas da Rocinha e os desejos dos
moradores. Os Jogos Abertos da Cidade de Deus, realizados pela
primeira vez em novembro do ano passado, ganhardo uma segunda
edicdo de 16 a 23 do proximo més. Criangas e jovens entre 6 e 20 anos
poderdo participar de competicdes de esportes como corrida, futebol e
jiu-jitsu. Haverd ainda a Jornada de Educagdo Socioambiental, com
debates sobre desenvolvimento econdmico sustentivel e projetos de
economia solidaria.

Na Zona Sul, o Chapéu Mangueira e o Babil6nia fardo, nos dias 14 e
15 de junho, uma feira de economia solidria, com exposi¢do de
trabalhos locais e apresentacdes culturais e oficinas, entre outras
atracBes. Além disso, modelos desfilardo com roupas feitas de
produtos reciclados, como garrafas PET. O Vidigal tera um “arrastio
cultural”, com apresenta¢des de teatro ¢ hip hop, além de uma visita
ao parque criado — com replantio feito pelos proprios moradores —
numa area onde antes ficava um lixao.

219



O Complexo do Alemao se prepara para, nos dias 16 e 17 de junho,
sediar uma feira solidéaria, debates, apresentacdo de filmes e de bandas
locais, além de oficinas de teatro e reciclagem. Havera ainda um tour
pela Serra da Misericordia. (O Globo, matéria de Ludmilla de Lima,
07 de maio de 2012 — “O morro também tem vez durante a Rio +20”,
acessado em: “http://oglobo.globo.com/rio20/0-morro-tambem-tem-
vez-durante-rio20-4836207#ixzz24p7PVumG”).

Entretanto, apds a entrega dos projetos pelas comunidades, o0 apoio por parte
da Casa Civil acabou sendo reduzido por conta de limitagcGes orcamentérias e de pessoal
para realizar a licitacdo, recaindo toda a licitacdo sobre a superintendéncia de territorios,
0 que gerou uma desarticulacdo da esfera publica e a uma desinstitucionalizacdo do
projeto que inicialmente fora promovido em parceria com o PNUD, mas que em
sequida foi preterido, ndo tendo sido liberados nem mesmo o voluntariado oficial da
Conferéncia Rio +20, conforme previsto anteriormente, para as a¢es nas comunidades.

Apesar de todos os contratempos encontrados, os projetos findaram por serem
realizados com ampla mobilizagdo comunitéria, ndo tendo sido necessarios voluntarios,
pois todos os gestores sociais do programa Territdrios da Paz se dividiram nos 6
territérios e trabalharam juntamente com centenas de moradores na organiza¢do do
evento.

Sabe-se que 0 numero de moradores trabalhando na organizacao do evento foi
de em torno de 600 pessoas, pois foram feitas 600 camisas que foram controladas pelos
gestores e foram dadas somente aqueles que ajudaram na producéo.

Entretanto, apesar de toda a mobilizacdo social e engajamento, pudemos
perceber que coesdo social ndo se traduz em eficacia coletiva quando se trata de uma
favela, pois no dltimo dia de atividades no Pavdo-Pavéaozinho, houve tiroteio, o que fez
com que alguns moradores afirmassem que fosse uma briga entre moradores engquanto
outros diziam que traficantes de outra localidade estavam tentando invadir o morro.

Serd que no caso carioca seria a pouca coesdo social, (baixa capacidade de
moradores estabelecerem valores e objetivos comuns), a falta de auto-regulacdo
(incapacidade de controlar ou supervisionar 0 comportamento mutuo), a indisposicao
gue membros das comunidades tém de agir em prol do bem comum néo foi observada,
pois todos estavam envolvidos no evento. Também ndo temos como apontar para 0

rapido processo desordenado de urbanizacdo e a desestruturacdo familiar, que levariam
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ao dominio dessas areas por gangues ou grupos armados antes ou depois das UPPs, pois
todos se conhecem e controlam a vida do outro.

No entanto, algo interessante de se observar e que explica o fato de a coeséo
social ndo de converter em capital social em uma favela como o Pavéo-Pavaozinho, por
exemplo, é que moradores que ja se conheciam mesmo assim ndo conversavam. Até que
ponto a disputa interna das liderangas locais poderia ter alguma relagdo com isso?

Observamos ainda que mesmo com a disposi¢do da comunidade em agir em
prol de um bem comum (o projeto da Rio +20) isso ndo evitou que em alguns casos
houvesse violéncia, apesar da presenca da UPP. Se pensarmos no rapido e desordenado
processo de urbanizacdo como causa, veremos que muitas dessas regifes ja sdo
densamente povoadas ha décadas. Ha uma coesdo social que nenhuma regido de classe
média da cidade teria. Todavia, isso ndo se converte em algo que gere de fato um
associativismo. Sera que ndo estamos exigindo mais do favelado do que o que se exige

da sociedade como um todo?

6. O Modelo de Medellin.

E inevitavel aqui a comparacdo com o modelo proposto por Medellin, quando
se trabalha com a tematica das politicas sociais nos territorios pacificados, pois evoca-se
a teoria das janelas quebradas (“broken windows”) para explicar a queda da
criminalidade violenta através, principalmente, de um plano de intervencdo militar e
urbana.

Seguindo essa proposta, a reforma urbana, com construgdo de bibliotecas,
telefericos, espagos publicos, ludotecas, clinicas de saude, escolas e diversos
equipamentos publicos, somadas a operacdes militares, teria levado Medellin a paz.

O Rio de Janeiro tem evocado boa parte dessas politicas desenvolvidas em
Medellin como efetivas ao combate a violéncia, principalmente nas favelas cariocas. A
ideia é que se realize uma reforma urbana de forma a prevenir a violéncia em
“ambientes degradados”. Em algum grau, a proposta da UPP Social também vem
corroborar essa ideia, uma vez que trabalha com o paradigma de integracdo favela-

cidade por meio de servigos publicos e reformas urbanas.
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Desta forma, ndo é surpresa que se inclua a Providéncia na lista de ex-favelas
apos as obras de urbanizacdo terminarem no local, uma vez que a significacdo atribuida
a essas areas da cidade esta associada a precariedade e violéncia, por parte do Poder
Publico.

No entanto, a utilizagdo do modelo de Medellin no Rio de Janeiro é, de fato,
um equivoco, pois o0 contexto social é completamente diverso e o impacto de tais
politicas na criminalidade violenta, em Medellin, tem sido questionado por muitos
pesquisadores colombianos ¢ mesmo pela populagdo das “comunas” e “barrios” de
Medellin.

Pudemos acompanhar algumas dessas intervengfes, de perto, em Medellin,
conversar com moradores das Comunas 11 e 13, areas mais afetadas pelas intervencdes
arquitetobnicas, bem como conversar com estudiosos colombianos sobre o assunto,

conforme exporemos a segulir.

6.1 O jogo dos sete erros — principais diferencas entre uma comuna e uma

favela.

Ao visitarmos as Comunas 11 e 13 em Medellin, observamos pelo menos 7
diferengas visiveis do teleférico (em comparacdo com os do Rio), sem contar as ainda
mais visiveis quando se caminha por elas. Em conversa com o professor da
Universidade Nacional da Colémibia, Carlos Mario Perea Restrepo, que esta escrevendo
um artigo comparando Medellin, Cidade Juarez (México) e Rio de Janeiro, propusemos
um jogo de 7 erros, ou seja, 7 diferencas vistas de longe (visiveis do alto, de um
teleférico) entre as favelas do Rio e as comunas e barrios de Medellin.

A primeira diferenga enumerada por Perea foram as caixas d’égual72. Em
Medellin, as casas ndo possuem caixas d’agua, havendo servigco regular de 4gua em

todas as comunas. O mesmo ndo ocorre no Rio de Janeiro. Mesmo apds as obras do

72 Interessante notar que em comitivas do BID, e mesmo da Alcadia de Medellin no Complexo do
Alemao, todos os colombianos ressaltaram essa diferenca, afirmando que ninguém tem caixa d’agua em
Medellin, pois é muito caro e todos tém acesso a agua de forma regular.
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PAC no Alemdéo, as caixas d’agua sdo essenciais para se estocar agua nos muitos
periodos do dia em que o servico é interrompido ou manobrado para outra area.

A segunda diferenca enumerada por Perea foi o tamanho das casas. Neste
ponto discordamos em parte, pois ele argumenta que as casas sdo menores na Coldémbia,
por possuirem normalmente um andar. Entretanto, argumentamos que os andares (ou
puxadinhos nas lajes) sdo para comportar mais familias, aumentando a densidade
populacional.

A terceira diferenca, também apontada por Perea, € o maior espago entre as
casas que ndo sdo tdo adensadas e sobrepostas como no Rio de Janeiro.

A quarta diferenca se refere a quantidade de espacos de lazer e esporte, bem
como pracas nas comunas de Medellin.

A quinta diferenca foi apontada por nos e se refere ao alcance das ruas, que
chegam até as partes mais altas das comunas, havendo inclusive 6nibus (busetas) que
chegam nas areas mais ao topo.

A sexta diferenca que apontamos foi com relacdo a presenca da policia. No
Complexo do Aleméo, podemos avistar as bases das UPPs. Ja em Medellin, observamos
apenas uma pequena base militar no topo da Comuna 13, pois o policiamento é feito por
patrulha ou incursdes policiais.

A sétima diferenca que observamos foi relativa ao proprio teleférico em
Medellin, que é muito utilizado pela populacdo, em contraste com o do Alemao, que é
pouco utilizado, tendo um publico principalmente de turistas. Essa diferenca pode ser
explicada em parte devido & geografia das duas cidades. Medellin é uma cidade
encravada em um vale cercada de montanhas. Nesse tipo de geografia, um teleférico faz
muito sentido, pois trata-se de um meio de acesso eficaz a regibes mais altas. Ja no Rio
de Janeiro, a geografia é bem diferente, pois a cidade é cortada por morros, tendo o
Macigo da Tijuca dividindo a cidade ao meio. Desta forma, construir teleféricos no topo
dos morros, onde poucas pessoas habitam, ndo € téo efetivo quanto talvez outras formas
de acesso como planos inclinados, elevadores ou escadas rolantes.

Ainda, no que se refere a uma viagem de teleférico, ha uma diferenca que
serve como um bonus. Em Medellin, as pessoas falam sobre a vida na Comuna,
contando inclusive, abertamente, das relacbes entre paramilitares e politicos para

diminuir a violéncia onde moram. No teleférico do Rio, se perguntarmos sobre a
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violéncia e o trafico, teremos muitas vezes como resposta que esta tudo bem apés a
pacificagao.

Entretanto, no que concerne a Medellin, Perea argumenta que essa abertura
dos moradores em falarem sobre a violéncia € algo ciclico, havendo momentos em que
as pessoas se sentem menos intimidadas a falar, como o atual. Na Colémbia também ¢
muito comum a pessoa assumir a atividade ilicita que exerce. Segundo Perea, se
perguntarmos a um jovem colombiano se ele fuma maconha, ele muito provavelmente

contara a verdade.

6.2  Violéncia e Acordo Politico em Medellin: motivos para a reducdo da
criminalidade violenta na primeira década do século XXI.

O negocio das drogas se consolidou na Colémbia nas décadas de 1970 e 1980,
quando grandes proprietarios de terra ingressaram no sistema produtivo de maconha e
cocaina. Tal fato ocasionou o aumentou do valor da terra e a expulsdo de muitos
camponeses para a cidade. De fato, conversamos com algumas pessoas em nossa visita
as comunas 11 e 13 de Medellin e todas nos indicavam a proveniéncia do campo, se
identificando como desplazados, intensificados nas décadas de 1980 e 1990, quando a
cidade teve um crescimento populacional de cerca de 50%.

A forca do deslocamento populacional € tdo forte que quando fomos a uma
festa em uma escola na Comuna 11, havia uma grande quantidade de barraquinhas
indicando diversas regides do pais e a apresentacdo de danca que vimos era da regido de
Guaviare, no sul da Colombia.

Entre os paramilitares, pelo menos no comeco, havia uma justificativa
ideoldgica, assim como na guerrilha. Os paramilitares surgem da organizacdo dos
agentes de segurancga estatais que moravam nas regides que sofriam com as diversas
formas de extorsdo da guerrilha, propondo a seguranca e a protecdo do local contra os
guerrilheiros.

Em um ambiente em que os narcotraficantes comecam a realizar uma
contrarreforma agraria, comprando muitas terras, chegando a formar corredores de
terras entre Bogotd e Medellin, nos quais poderiam se deslocar, exércitos de

guerrilheiros comecam a ser formar.
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Os grupos de “autodefensa” legais comeg¢am a se associar, nesse periodo, com
grupos mafiosos ligados ao exercito, formando diversas frentes paramilitares.

Na cidade de Medellin, o negdcio da droga se apoiou em uma estreita relacéo
com as forcas militares, policiais e com 0s principais grupos politicos da cidade. Os
“parcodolares” se tornaram rapidamente o principal motor econémico da cidade,
financiando clubes sociais e esportivos, empreendimentos imobiliarios, concursos de
beleza, eventos culturais e recreativos (Castro, 2005).

O abundante dinheiro proveniente do negocio da droga era “lavado” em
setores da economia formal como investimentos necessarios ao desenvolvimento da
cidade e a geracdo de novos empregos, em especial na construcdo civil. Medellin
tornou-se, assim, um espaco de atracdo de colombianos vindos do campo, onde a
violéncia se intensificava. O transito do campo para a cidade era uma tentativa da
populagdo deslocada de buscar as fronteiras da “paz urbana” no contexto da “guerra”
colombiana. (RAMIREZ & COSTA, 2012)

Como resposta a guerra contra as drogas promovida pelos EUA, o seu
principal mercado consumidor, o governo colombiano acabou flexibilizando sua
soberania e autorizando a extradi¢do de narcotraficantes para aquele pais.

A morte de Pablo Escobar e a desarticulagio do cartel de Medellin
redirecionaram as estratégias de guerra usadas pelas forcas de seguranca. Os grupos que
serviam ao narcotrafico se reacomodaram e encontraram novas formas de
financiamento, especialmente através da aproximagdo com 0s grupos em confronto
armado no campo (Castro, 2005).

O negdcio das drogas foi herdado por Nato Berna (ou Don Berna). Este foi um
dos principais colaboradores da policia na “guerra” contra o cartel de Medellin. A
alianga entre Don Berna e os grupos paramilitares deu origem ao grupo paramilitar
Bloque Cacique Nutibara (Castro, 2005). O controle dos territorios da cidade implicava,
tanto para guerrilheiros quanto para paramilitares, na extorsdo das pessoas da
comunidade e na restricdo & mobilidade e ao comportamento de todos em nome de uma
lealdade fundada na forca do dinheiro e das armas (RAMIREZ & COSTA, 2012).

A “guerra” em Medellin entre guerrilheiros e paramilitares pelo controle
territorial dos bairros da cidade levou o Estado a explicitar seu alinhamento com o
paramilitarismo. As forgcas de seguranga organizaram e executaram uma operacao

militar, idealizada pelo paramilitar Fabio Orion (um dos lideres do Bloque Cacique
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Nutibara), para expulsar as milicias guerrilheiras da Comuna 13. A “operagdo Orion”
consistiu em uma intervengao militar violenta, que resultou na retomada do controle da
Comuna 13 pelas forcas de seguranca publica e pelo Bloque Cacique Nutibara.

A partir da operacdo Orién, o governo da Antidquia comeca a promover a
desmobilizacdo dos grupos paramilitares. No entanto, para Carlos Mario Perea isso
nunca de fato ocorreu, tendo os grupos paramilitares tomado de vez os territorios da
cidade e instituido novas formas de extorséo sobre a populacéo, estruturando-se em um
sistema piramidal, suplantando o antigo cartel das drogas por um novo.

No entanto, o uso politico da desmobilizacdo, bem como as intervencdes
urbanas ocorridas nas comunas mais violentas da cidade, apresentou a cidade de
Medellin como um exemplo de politica de seguranca bem-sucedida. A “paz” em
Medellin é defendida como uma evidéncia corroborada pelas estatisticas que mostram a
reducdo de homicidios (RAMIREZ & COSTA, 2012), embora os mesmos tenham
retornado a ascender muito fortemente apds 2007.

6.2.1  Paramilitares, Narcotraficantes ¢ a falsa “pacifica¢do”.

Em conversa com Carlos Mario Perea, importante pesquisador colombiano
estudioso da violéncia no pais, este descreve-nos a questdo criminal de hoje na
Colémbia como derivada de uma guerra civil, algo que se reproduz e se acumula ao
longo do tempo, ante um Estado enfraquecido que ndo conseguia acessar todo o
territorio nacional. Uma guerra que mesmo com a mudanca dos atores sempre manteve
uma questdo ideologica de fundo.

Perea descreve a Operacdo Orion como determinante para a compreens&o do
que vem ocorrendo hoje em Medellin. Para ele, em 2002, houve uma grande disputa
entre a guerrilha e os paramilitares, em uma luta quadra por quadra pelo dominio das
regibes periféricas da cidade.

Nesse momento, o governo intervém com uma grande operagdo, com avides,
tanques, metralhadora. E o resultado disso é que os guerrilheiros sdo expulsos da
cidade. Entretanto, como consequéncia, segundo Parea, entregou-se a cidade aos
paramilitares.

O chefe dessa nova estrutura piramidal em Medellin se torna o senhor

indiscutivel. Os paramilitares tomam a cidade por completo com o apoio do exército:
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A maneira mais cruel de se ver isso é que o Estado expulsa a guerrilha
e entrega a cidade aos paramilitares que sdo uma mafia. [...] Em
Medellin ndo foi necessario trazer os paramilitares, ao contrario de
Bogot4, onde foram criadas duas frentes para dominar a cidade. Em
Medellin isso foi natural. As mafias que vinham antes de Escobar,
desde os anos 1980, os paramilitares reproduziram o mesmo. O
governo entrega a cidade para os paramilitares e estes fazem um pacto
de paz. Carlos Castafio é um personagem importante nisso, pois
conseguiu unir os chefes de quadrilhas em torno de si. (Entrevista com
Carlos Mario Perea, 16/02/2013).

A estrutura piramidal do controle paramilitar em Medellin se d& tendo o
“senhor” no topo, seguido dos chefes das quadrilhas (“bandas™) e, em seguida, os chefes
das gangues na base. Cada quadrilha controla um territorio (o0 que significa controlar

diversos “combos”).

Os Combos sdo 0s meninos armados nos bairros. Entdo controlar esse
territorio significa que os meninos, 0s combos, extorquem tudo, desde
o0s Onibus, passando pelo comércio, as casas, as pessoas, enfim, tudo.
Essa extorsdo é paga a banda para que esta pague o senhor. Entdo o
fluxo de rendimento é impressionante. Isso garante uma solidez, pois
para os combos estarem filiados a uma banda significa tudo, como
negocios, protecdo. (Entrevista com Carlos Mario Perea, 16/02/2013).

Ou seja, se 0s meninos dos combos recorrem a banda, esta os defende. Isso no
plano local é muito complexo, pois envolve diversas disputas de poder, que eram
mantidas sob forte controle dos paramilitares, que se constitui como um exército
politico. Creio que essa é a grande diferenca entre paramilitares brasileiros e
colombianos, o fato de haver um enorme projeto politico.

Carlos Castafo, que foi o grande lider politico dos paramilitares, tinha um
plano de governo com o objetivo de organizar uma nova assembleia constituinte. Um
projeto politico nacional. A forga politica dos paramilitares aumenta com a guerra aos
narcotraficantes, sendo que para estes havia a necessidade de se apossar do projeto
paramilitar para poderem negociar com o governo a sua legalidade.

O mais instigante é que ao conversarmos com uma moradora no teleférico da
Comuna 11, ela nos revelou que houve momentos de intensa guerra na comunidade e
que as coisas havia melhorado muito em 2002 quando houve o acordo politico entre
paramilitares e a alcadia (Prefeitura). Ainda, segundo ela, teria havido uma ruptura no

acordo nos ultimos anos, tendo voltado a ter tiroteios principalmente na Comuna 13.
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Ficamos bastante surpresos com o conhecimento da realidade local e também com o
fato de ter dito abertamente tal informacdo para estranhos enquanto realizava sua
viagem no teleférico, algo inimaginavel no Rio de Janeiro e suas comunidades
“pacificadas”.

Ainda, segundo Perea, os paramilitares tém agido como uma empresa legal,
reconhecida pelo governo. Essa negociacdo com o0s paramilitares para sua
desmobilizacdo e assumirem uma legalidade reconhecida pelo Estado, tem levado a uma
queda na criminalidade. Isso ocorre até o momento em que o chefe da piramide é
extraditado aos EUA, o0 que gera uma nova guerra pelo controle geral, o que leva a
criminalidade a subir novamente em Medellin nos dltimos anos. Atualmente, a taxa de
homicidios em Medellin, mesmo apds todas as intervencdes feitas, € mais de duas vezes

maior que a do Rio.

6.3  Propostas de intervengédo urbana e programa sociais.

Em conversa com o engenheiro responsavel por boa parte das intervencdes
urbanas nas comunas de Medellin, pudemos depreender a forca que se atribui aos
projetos arquitetdnicos nessas areas da cidade para a reducdo da violéncia e da pobreza.
Disse-nos que estdo organizando os Planos de Desenvolvimento Sustentavel de todas as
comunas, prevendo diversas obras em um planejamento proposto para até 2030,

Curiosamente, também nos revelou que boa parte do que desenvolveram em
Medellin se baseava no programa Favela-Bairro no Rio de Janeiro, com foco principal
em transformar favelas em bairros populares, sendo que um de seus ex-assessores
trabalha atualmente no IPP.

O modelo interventivo proposto por Medellin é tdo presente no Rio de Janeiro
que praticamente todos os projetos de reforma urbana em favelas na cidade preveem a

implementacdo de teleféricos, bibliotecas, planos inclinados, elevadores, etc., inclusive

% No livro “BIO 2030 PLAN DIRECTOR MEDELLIN, VALLE DE ABURRA - un suefio que juntos
podemos alcanzar”, nmesa editores - 2011, ha diversas propostas de ocupagéo do territorio nos proximos
20 anos.
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ganhando algumas vezes 0 nome de “Projeto Medellin™'"

, replicando muitas das
propostas do “Proyecto Urbano Integral” (PUL)*"™.

Ao visitarmos as Comunas 11 e 13, pudemos encontrar praticamente 0s
mesmos equipamentos que as obras do PAC deixou na Rocinha, Alemao e Manguinhos,
ou seja, bibliotecas parque, ludotecas, centros medicos, teleféricos, vilas olimpicas, etc.
Todos construidos apds 2009 com base na proposta do PUI de Medellin, tendo ido
comitivas de diversas Secretarias de Estado para conhecerem as propostas
concretamente e replicarem-nas no Rio de Janeiro.

Inclusive programas financiados pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), focalizados em agdes setoriais para a juventude, como 0
“Paisa Joven”, em Medellin, passam a ser propostos também para o Rio de Janeiro, tais
como “Caminho Melhor Jovem” — programa de atenc¢do integral para a juventude, com

especial foco nos territorios pacificados, em processo de implementacéo pela SEASDH.

7.  Favela Como Oportunidade: formas de direcionamento de politicas

publicas.

Ao longo deste trabalho, vimos que o direcionamento de uma politica publica
é o elemento externo ao triangulo de governo mais importante para a sua efetividade.
Muitas vezes podemos ter os trés veértices propostos por Matus (projeto, capacidade de
governo e governabilidade), porém, sem um direcionamento, ndo ter uma politica

efetiva.

174 Como se depreende do projeto urbanistico do Morro da Providéncia, que possufa essa denominagao,
guando apresentado aos moradores.

> 0 objetivo do PUI é implementar um modelo de intervencdo que engloba uma abordagem
institucional, fisico e social, replicavel em areas pobres. Tem uma dindmica muito parecida com a das
obras do PAC e seu trabalho técnico-social em areas de favela no Rio de Janeiro, criando “espagos
publicos seguros para tratar violéncia urbana, e fornecer areas para o intercambio social e reunido.
Implementacéo de novos edificios publicos, como bibliotecas, centros de negdcios, desenvolvimento e
instalagbes desportivas; e também a melhoria das escolas existentes, centros médicos e outros servigos
que contribuem para o desenvolvimento social e na reducdo da pobreza. [...] Em um nivel global, o PUI
contribui para reduzir o problema mundial da formacéo de favelas nas areas urbanas, e tem como objetivo
alcancar as metas do Milénio: erradicagdo da pobreza extrema e sustentabilidade ambiental”. Fonte:
PROYECTO URBANO INTEGRAL PUI NORORIENTAL (INTEGRAL URBAN PLAN IUP) -
Medellin, Colombia . Disponivel em: http://openarchitecturenetwork.org/projects/puimedellin.
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Ressaltamos ainda a importdncia do incentivo financeiro para o
direcionamento de uma politica pablica, como foi o caso do PRONASCI, do PAC e
outras politicas que aportaram dinheiro do governo federal no estado do Rio de Janeiro
de sorte a tornar possivel ndo somente as UPPs como a reforma urbana que vem
ocorrendo principalmente na cidade do Rio de Janeiro.

Entretanto, cremos ser importante identificar pelo menos duas formas de
direcionamento de uma politica publica. Ha o direcionamento ideoldgico, baseado em
um plano de governo, que vai se adaptar aos incentivos financeiros. No entanto, existe
também o direcionamento puramente financeiro, ou seja, o0 plano é captar recursos e
executd-lo de acordo com quem liberar o dinheiro. Evidentemente que ambos 0s casos
ndo sdo encontrados isoladamente, ocorrendo muitas vezes a composic¢ao dos dois para
se implementar uma politica publica.

Cremos ser importante essa tipificacdo para entendermos os motivos pelos
quais muitas politicas sociais tém sido inefetivas, pois quando temos um
direcionamento ideoldgico, muitas vezes ndo ha governabilidade para que a proposta de
governo seja levada a cabo. Entretanto, se o direcionamento for principalmente
financeiro, parece-nos que o tridngulo de governo se torna mais facilmente coesa em
seus trés vertices.

Estudamos brevemente aqui o “Plano de Favelas” como forma de
compreendermos que guando nao se tem direcionamento ideoldgico e mesmo financeiro
por parte de um governo, qualquer ator que possa oferecer uma das duas formas, mesmo
que ndo esteja inserido na estrutura estatal, conseguird aglutinar diversos parceiros
mesmo que ndo se tenha uma proposta.

O “Plano de Favelas” surge idealizado pelo ex-Ministro Jodo Paulo dos Reis
Velloso (fundador do IPEA e do BNDES, durante o governo militar), que organiza ha
25 anos o Férum Nacional*™®.

Ha alguns anos, Reis Velloso tem se mostrado sensivel as causas sociais,
principalmente dos favelados, recebendo algumas liderancas de 10 favelas e discutindo
com elas formas de apoio a sua inclusao socio-produtiva. Em 2011, resolve realizar uma

parceria com Marilia Pastuk, que coordena a ONG Ac¢do Comunitaria do Brasil. A

176 Encontro de clpula de importantes politicos brasileiros em um formato de seminério em que discute
estratégias para o desenvolvimento do pais.
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proposta seria ela realizar um mapeamento de demandas e servigos de 5 comunidades
da cidade do Rio de Janeiro, de sorte a retirar ideia para propor a sua incluséo socio-
produtiva.

Durante mais de seis meses, foi feito um mapeamento bastante completo de
cinco favelas (Borel, Cantagalo, Pavao-Pavéozinho, Rocinha e Manguinhos), tendo sido
publicado em formato de livro sob o titulo “Favela como Oportunidade — plano de
desenvolvimento de favelas para sua inclusdo social ¢ econdmica”, e langado na reunido
do Férum Nacional que ocorreu entre 13 e 16 de maio de 2012.

Como desdobramento do livro, foram chamados para discutir e implementar as
propostas ali contidas o IPP, a SEASDH, a FAFERJ, a FIRJAN e a Arquidiocese do Rio
de Janeiro. Quem financiaria as propostas seria 0 BNDES, que ja& havia assumido
compromisso com o projeto. Das inumeras reunides, formou-se um colegiado de
instituicdes cuja proposta seria propor as 5 favelas envolvidas a proposta de projetos
guarda-chuvas que pudessem ser financiados pelo BNDES, atendendo ao pré-requisito
de geracdo de renda, empreendedorismo e postos de trabalho.

No entanto, 0 BNDES ndo convenia com qualquer um e as entidades das
favelas ndo possuiam capacidade técnica e gerencial para serem consideradas como
executoras diretas. Surge entdo a ideia de um operador para os projetos. Ou seja, alguma
instituicdo que arcasse com o 0nus de fazer a gestdo do dinheiro e a prestacdo de contas
apos a execucdo, sem nenhuma taxa de administracdo. Ou seja, o ganho, para quem
gerisse, seria principalmente politico.

Comecam a ocorrer reunides para explicar o que pode ser financiado, deixando
claro que ndo se poderia remunerar pessoal, somente seria paga a infraestrutura ou o
maquinario necessario para um projeto.

A proposta do Plano de Favelas foi baseada desde o comego em um pequeno
coletivo de confianga, ou seja, alguns interlocutores locais que deveriam organizar as
reunides e 0s projetos comunitarios. Essa forma de organizacdo resgatou muitas das
disputas entre liderancas locais, principalmente no Cantagalo, fortalecendo uma
instituicdo que sozinha passou a propor projetos, excluindo os demais atores sociais.

As liderancas das favelas viram uma saida para pagar a estruturacdo de muitos
dos seus projetos sociais, passando a controlar o processo de negociagdo no plano local

para poderem perpetuar o seu controle politico sobre a grande massa favelada.
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A proposta que parecia inicialmente revolucionaria, propondo criar uma rede
de solidariedade local em que os moradores prestariam servigos sociais uns para 0s
outros, passou a reproduzir as desigualdades internas a favela, em que algumas
liderancas locais tentam se apropriar de tudo em uma disputa interna por projetos.

Desta forma, o direcionamento veio por conta do dinheiro. As instituigcdes
publicas mantiveram-se na proposta por conta do capital politico que o dinheiro poderia
gerar no plano local. N&o ha projeto definido e a possibilidade de uma proposta advinda
da elite da favela que possa de fato promover a sua “inclusdo sécio-produtiva” €
questionavel.

Observamos em alguns casos, com o “Plano de Favelas”, o esfacelamento do
associativismo que as equipes de gestdo social estavam conseguindo construir, criando
um certo consenso entre as principais liderancas para que trabalhassem juntas.

No fim das contas, a falta de direcionamento por parte dos governos, muito
por conta da coalizdo, que limita qualquer questdo ideoldgica, finda por deixar buracos
na politica publica, de forma a torna-la cada vez menos efetiva. Seguindo essa logica, 0
direcionamento sé pode ser dado de fato pelo dinheiro, indicando o caminho para a

sorte ou o revés de uma politica social.
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CONSIDERACOES FINAIS

O Capitulo I deste trabalho foi organizado com base em trés principais topicos:
Eficacia Coletiva; Capital Social; e Familismo Amoral. Com relacdo a construcdo da
eficacia coletiva, vimos os problemas de aplicacdo dessa teoria para o caso brasileiro
por conta de aspectos culturais. Segundo essa teoria, a solu¢do para a questdo da
violéncia nas favelas poderia se dar atraves do associativismo, seja através dos lacos
fracos ou pelo empoderamento do controle social informal no nivel paroquial, porém a
coesdo social encontrada nessas areas da cidade ndo se traduziriam em formagdo de
capital social, ndo produzindo eficécia coletiva, por conta de questdes como o familismo
amoral e o homem cordial. Nesse caso, seria preciso se pensar em estratégias que
vencessem essa barreira cultural para que se superasse essa coesdo social “negativa”,
produzindo capital social.

A abordagem culturalista que adotamos acerca do capital social se deu
principalmente pelo fato de acreditarmos que fatores estruturais historicos estariam
sendo reproduzidos ao longo de décadas, aproximando-se muito mais da temaética
trabalhada por Robert Putnam do que da postura interacionista proposta por Coleman.

Consideramos essencial a opcdo pela abordagem culturalista  para
compreender as relagdes corporativistas estabelecidas pelo Estado brasileiro com a
sociedade civil, que ndo reconhece interesses sociais autbnomos, contribuindo para a
desintegracdo social, 0 que se agrava ainda mais em virtude da alta desigualdade social,
que serve como mais um elemento desmobilizador. Desta forma, a formacéo de elites e
a sua articulagdo com o poder publico em troca de beneficios (mercadorias politicas)
ocorre em todos os espacos da sociedade brasileira, ndo excluindo a favela.

Ja no Capitulo I, propusemos trabalhar com diversos aspectos da politica
publica na favela. Para tanto, apresentamos as dificuldades de se adotar mecanismos de
governanca e accountability no Brasil devido ao forte insulamento burocrético e a baixa
governabilidade gerada pelos governos de coaliz&o, que tenderiam a reforgar o alto grau
corporativista do Estado Brasileiro. No caso das politicas publicas voltadas para a
favela, esse quadro se agravaria ainda mais por conta da acumulacdo social da violéncia
(MISSE, 1999), que levou essa populacdo a sujeicdo criminal (idem), reproduzindo,

para a sua sobrevivéncia, trocas de mercadorias politicas em distintos niveis (MISSE,
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1997, 1999, 2006, 2011). Por essa razdo, devemos ter em conta que propor uma
intervencgéo na favela deve considerar esses fatores, entre outros, de forma a evitar a sua
reproducdo ou mesmo a sua apropriacdo pela elite politica favelada.

Vimos que a efetividade de uma politica pablica depende de diversos fatores.
Entretanto, pudemos priorizar a proposta de “triangulo de governo” de Matus (projeto
de governo, capacidade de governo e governabilidade), propondo um outro fator
externo essencial para que a politica pudesse atingir os seus fins: o direcionamento.

O direcionamento perpassaria todos os fatores que fundamentam um projeto,
porém pode ser melhor definido como a capacidade de direcionamento efetivo de uma
politica em busca de metas e objetivos comuns. Em boa parte das politicas publicas
brasileiras, observamos que ha sempre uma lacuna no triangulo de governo, sendo que
ha& quase sempre uma falta de direcionamento por parte dos governantes, ao proporem
qual impacto esperam para determinada politica.

Desta forma, para que possamos pensar em politicas sociais em territorios
pacificados, devemos levar em conta todos esses fatores e mais o0 processo de
pacificacdo, que causou grande impacto nas estruturas de poder da favela, trazendo
consigo, de volta a pauta, a questdo da legitimidade das associaces de moradores, bem
como a da mudanca de perspectiva da sociedade com relacdo a essas areas.

Apresentamos, portanto, dois fatores que devem ser considerados quando se
pretende avaliar a efetividade das politicas sociais nas areas pacificadas. O primeiro
fator se refere a propria proposta de intervencdo nos Territorios Pacificados como forma
de garantir a ocupacdo policial. Neste ponto, parte-se da premissa de que o indicador
que melhor traduziria a efetividade de uma politica social seria a sua capacidade de
pacificar a favela, ajudando as forcas policiais na sua tarefa.

O segundo fator se refere ao que seria o “social” que estaria faltando nas
UPPs, ou seja, todas as secretarias estaduais e municipais, a exce¢cdo da Seguranga
Publica, deveriam entrar juntas e articuladas no territorio, perseguindo a meta da
pacificacdo, porém sem uma metodologia e um direcionamento que pudesse de fato
unificar as propostas.

Vimos essa focalizacao territorial em torno da temaética da Seguranca Publica
como um problema, pois a transversalidade da politica pablica dependeria de um forte
direcionamento ideoldgico e financeiro do Estado, propondo a superacdo das ilhas de

burocracia de sorte a integrar as diversas secretarias a uma meta que nao lhes seria afeta,

234



ou seja, garantir o processo de pacificagdo. A UPP Social surge desta ideia, propondo-se
buscar uma meta comum focalizada no territorio.

No capitulo 11, estudamos mais detidamente o processo de pacificacdo das
favelas cariocas. Abordamos diversas questdes na construcdo dessa politica como o
ethos policial, os modelos de policiamento comunitario, a implantacdo de um sistema de
metas pela SESEG, a convocagdo de policiais recém formados para atuarem nessas
areas, o enfraquecimento do trafico de drogas, dentre muitos outros fatores que
poderiam ter influéncia na queda de alguns indices de criminalidade, principalmente os
de letalidade.

Vimos que a maior influéncia na queda da letalidade pode ter vindo da
implantacdo do sistema integrado de metas pela Secretaria de Seguranca em janeiro de
2010 e ndo exclusivamente das UPPs, que teriam influenciado em menor grau, ja que
poucas comunidades contavam com essa intervencdo policial e a queda nos indices de
homicidio em 2010 j& era visivel em todo o estado do Rio de Janeiro. Propusemos uma
leitura dos dados que complexifique a analise e compreenda que as UPPs tiveram um
papel importante, mas que ndo teriam sido o fator crucial nem o Unico para a queda nos
principais indices de criminalidade.

Desta forma, o estabelecimento de um foco e um direcionamento para as agdes
da SESEG foi importante para se alcancar a queda nos principais indices criminais
registrados no Rio de Janeiro dentro da série historica estudada. Entretanto, nos
colocamos a questdo: o direcionamento das politicas sociais nas areas pacificadas
depende de uma politica de Estado que defina metas a serem alcancadas e que possam
ser controladas, assim como ocorreu com o sistema de metas da SESEG?

No capitulo 1V, estudamos a implementacdo das politicas sociais nos
territorios pacificados principalmente através de programas de gestdo social nessas areas
da cidade, que perseguem em algum grau a meta pouco precisa de consolidacdo do
processo de pacificacdo liderado pela SESEG, propondo a integracdo dos 0Orgaos
publicos em torno de sua proposta.

Resgatamos as discussdes sobre associativismo e formacgéo de capital social
para entendermos o grau organizacional das favelas pacificadas e o possivel impacto
que as politicas sociais poderiam estar gerando sobre as formas de organizagédo

associativa. Avaliamos que o impacto, principalmente do programa Territérios da Paz,
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se da através do aumento no nimero de reunides que passaram a ocorrer nos territorios
em que atua, podendo influir no aumento de capital social nas favelas.

Vimos também quais sdo as demandas comunitarias por servicos mais
recorrentes e a importancia dos programas de gestdo social para o escoamento dessas
demandas. Fizemos ainda um breve estudo acerca do modelo proposto com base na
experiéncia de Medellin e que vem sendo apropriado no Rio de Janeiro, de sorte a
compreender porque ndo devemos utilizar tal modelo como base para o
desenvolvimento de politicas sociais no caso carioca.

Estudamos ainda o Projeto Rio +20 Comunidades e o engajamento
comunitéario que estaria se traduzindo na formagdo de um capital social, porém ndo em
eficacia coletiva propriamente dita.

Por fim, estudamos muito brevemente a proposta de inclusdo sécio-produtiva
do Instituto Nacional de Altos Estudos, através do Forum Nacional, como consequéncia
de uma falta de direcionamento das politicas sociais para as favelas cariocas, ajudando
principalmente na reproducédo dos agentes e liderancas comunitarios.

Entendemos que a questdo de pesquisa que perpassa todos os capitulos é a do
direcionamento das politicas publicas e avaliamos que esse fator é crucial para que o
triangulo de governo proposto por Matus seja aplicado na prética, tornando efetiva,
competente e bem sucedida uma proposta governamental nessa area.

Cremos que a dificuldade em se ter um direcionamento ideoldgico, por conta
do sistema politico dos governos de coalizdo, tem levado os projetos a irem onde estd o
dinheiro, ocorrendo um direcionamento puramente financeiro, que estaria levando a
reproducdo da inefetividade de muitas politicas sociais, tendo em vista que a capacidade
de governo e a governabilidade ficariam comprometidas quando ndo se ha metas claras
e adaptadas ao plano local. O financiador (seja ele 0 Governo Federal ou 0s organismos
internacionais) vem normalmente com o dinheiro e uma proposta “testada” em outro
pais e que, por conta da falta de um direcionamento ideoldgico, acaba encontrando
apenas a sua reproducéo pura e simples em realidades distintas.

Reconhecemos o direcionamento financeiro, portanto, como a principal forma
de vinculacdo de uma politica social nos dias de hoje, levando os governos a se
adaptarem e relevarem questdes ideoldgicas em troca de incentivos financeiros para a

promoc&o de politicas sociais.
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Os programas de gestdo social foram fortemente impactados pela falta de
direcionamento financeiro e ideoldgico, propondo-se, portanto, uma governabilidade
dificil de ser alcancada por conta disso. A metodologia de cada programa também
aponta para metas que sdo questionaveis do ponto de vista da reducdo da criminalidade
violenta, pois a UPP Social prop8e a integracdo a cidade como solugdo, trabalhando
com a crenca de que a desigualdade é o principal pilar de sustentacdo da violéncia.

Ja a metodologia participativa do programa Territorios da Paz, por ter que
trabalhar também com o campo territorial definido pelo direcionamento ideoldgico e
financeiro propostos pela SESEG, servindo para garantir o apoio da SEASDH ao
processo de pacificacdo, acaba apontando como resposta para a consecugdo da meta
possivel a ser trabalhada, a eficacia coletiva.

A metodologia participativa proposta pelo Territorios da Paz compreende que
a desigualdade esta dentro e fora da favela, ndo havendo uma desintegracéo entre favela
e cidade, mas entre a elite favelada e a prépria favela. Deste modo, o controle da
informacdo e dos contatos politicos por parte de um pequeno grupo na favela estaria
levando a reproducdo das desigualdades locais e a marginalizacdo cada vez maior de
parte da populacdo, tornando as politicas sociais inefetivas nessas areas.

A proposta de construcdo de capital social pelo programa Territorios da Paz,
promovendo a mobilizagdo comunitaria em torno de tematicas mapeadas como
prioritarias por parte da favela e propondo um consenso entre a elite favelada, de sorte a
evitar a disputa que tem levado poucos beneficios a favela, contribui para a tentativa de
implementacdo de mecanismos de controle social informal no nivel paroquial que
poderia emancipar as comunidades do processo de pacificacdo imposto pelas UPPs.

Todavia, a baixa capacidade de governo (principalmente orcamentaria) e a
pequena governabilidade tem levado em alguns casos ao “reunismo”. A necessidade de
apoio do Estado a essa proposta, com um direcionamento pelo menos financeiro,
poderia impactar de forma bastante ampla na construcao de capital social.

A auséncia de 6rgdos do Poder Judiciario nas favelas, e até mesmo da policia
civil, tem produzido sistematicamente uma orientacdo excessivamente repressiva na
relacdo com os moradores, aumentando 0s embates entre a populagéo e o Poder Publico,
representado pela Policia Militar, afastando uma possivel parceria que poderia ajudar no

processo de emancipagéo local e na criagdo de uma verdadeira “policia comunitaria”.
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A partir dessa logica repressiva, a possibilidade de estarmos criando “novos
donos do morro” nio parece muito distante, podendo se converter facilmente até mesmo
em um tipo de milicia, reproduzindo o que ha de pior no modelo de Medellin, tido como
exemplo para o caso carioca.

A construcdo da eficacia coletiva nas favelas cariocas depende de apoio do
Estado as propostas locais para que estas possam se converter em controle informal,
vindo da propria populacdo e tornando desnecessaria a forte presenca policial. No
entanto, para tanto, ha que ocorrer um consenso entre a elite favelada para que a
intervencdo estatal se traduza de fato em capital social e ndo nas velhas trocas politicas
que beneficiam apenas alguns.

Em um ambiente que cada vez mais reproduz a proposta norte-americana da
teoria das janelas quebradas, como no caso carioca, propor a abordagem da eficacia
coletiva, adaptada a nossa realidade, como deslegitimacdo dessa orientacdo altamente
repressiva e de baixa efetividade, parece ser a melhor solucdo, pois parece-nos ser a
Unica possibilidade de libertacdo das favelas pacificadas de todo o processo de

“pacificacao” que vém se lhe impondo.
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