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RESUMO

Este trabalho tem como tema principal a analise das etapas de formulacdo e
implementagdo da “UPP Social Carioca”, politica que consiste em um desdobramento de
outra politica pablica, a Unidade de Policia Pacificadora (UPP) que representa uma nova
proposta de politica de seguranca publica do governo federal, articulado com 0s governos
estadual e municipal do Rio de Janeiro. O estudo mostra a importancia do papel do Estado e
de suas instituicGes (policia e secretarias estaduais e municipais) para por em pratica a politica
das UPPs e das UPPs Social e a importancia das articulacGes politicas para o sucesso da
politica em estudo. A pesquisa de campo foi realizada ao longo de um ano (junho de 2011 a
junho de 2012) e o método utilizado foi principalmente a observacdo participante. Tal
perspectiva, permitiu entender o funcionamento do programa, ter acesso a dados e

informacdes da sua gestdo e acompanhar a sua implementacéo.

A tese conclui que a politica publica analisada € ambiciosa do ponto de vista da sua
formulacédo - pelos problemas que se propGe enfrentar: falta de coordenacdo entre os varios
orgédos do governo municipal, sobreposicdo de acdes, presenca precaria do Estado nas favelas
e periferias da cidade, etc.. E também ambiciosa pela amplitude dos seus objetivos: consolidar
a pacificacdo nas areas beneficiadas pelas Unidades de Policia Pacificadora; promover a
coordenacdo e a integracdo das agdes sociais, trazer a cidadania e o desenvolvimento
socioecondmico para essas areas e contribuir para efetivar a integracdo dessas areas ao
conjunto da cidade. Ainda que a politica de seguranca publica e de inclusdo social das
comunidades na cidade prossiga com todo apoio do governo estadual e municipal, ela
enfrenta muitos constrangimentos em fungdo da sua vulnerabilidade institucional, da
ingeréncia politica e por ter objetivos de politica social vagos, elementos que influenciam
negativamente a implementacdo da politica. De qualquer maneira, a politica da UPP Social
carioca € inovadora, baseia-se numa ideia de policia comunitaria e pode vir a ser a saida para

a inclusdo das comunidades pobres num futuro ndo muito proximo.



ABSTRACT

The main theme of this work is an analysis of the stages of formulation and
implementation of the "UPP Social Carioca™ policy, which is an outcome of another public
policy known as the Pacifying Police Unit (UPP). The UPP is a new public security policy
proposal by the federal government in partnership with the state and city governments of Rio
de Janeiro. This study shows the importance of the government and its institutions (police,
and state and city government agencies) in the implementation of the UPP and UPP Social
policies, as well as the importance of political coordination in its success. The field research
was conducted from June 2011 to June 2012 primarily using a participant observation
method. This allowed us to understand how the UPP Social program works, have access to

management data and information, and monitor its implementation.

In conclusion, the UPP Social public policy is ambitious from the point of view of its
formulation because of the problems it aims to solve: the lack of coordination among the city
government agencies, the overlapping of government actions and projects, the precarious
presence of the government in the slums and peripheries, etc. It is also ambitious due to the
magnitude of its goals: consolidate the pacification process in the areas benefited by the
Pacifying Police Units; promote the coordination and integration of social projects and
initiatives; bring citizenship and economic development; and contribute to the integration of
these areas into the city. Although the policy of public security and social inclusion of
communities in the city proceed with support from the state and local governments, it faces
many constraints. Institutional vulnerability, political interference, and vague social policy
objectives negatively influence the policy’s implementation. Despite these impediments, the
UPP Social carioca is an innovative policy based on the idea of community policing and can

be the solution for the inclusion of the poor communities in the not so near future.
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INTRODUCAO

Com a emergéncia do Estado de Bem Estar Social nos paises industrializados,
principalmente a partir da segunda metade do século XX, a atuacdo do Estado passou a ser,
cada vez mais, alvo de interesse de pesquisadores e cientistas de diversas areas do
conhecimento (economia, histéria, sociologia, ciéncia politica, etc.). Nesse sentido, pode-se
dizer que os processos de transformagéo social, politico e econémico observados em diversos
paises desde o século passado deram origem a um novo campo de investigacdo conhecido
como analise de politicas publicas (FLEXOR e LEITE, 2006).

Vale ressaltar desde ja que, nesse estudo, parte-se do pressuposto de que o Estado tem
papel fundamental na regulacdo das atividades sociais e econémicas. Por essa razdo, é um ator
estratégico que envolve uma multiplicidade de grupos com interesses muitas vezes
divergentes atuando numa arena politica. Entender como tais interesses se equacionam na
pratica € um desafio que vem instigando pesquisadores e gestores de politicas. A UPP Social,
programa que serve de estudo de caso para esse trabalho, € uma politica publica de
responsabilidade do Estado e suas instituicbes — isto €, coube ao Estado a formulacdo e
implementacdo da politica UPP Social. Dessa forma, faz-se necessario entender porque o
Estado assume tal responsabilidade e como pretende cumpri-la.

O Estado envolve diversas organizacfes, grupos de interesse e variadas formas de se
relacionar com os atores sociais. E cabe as instituicdes que lhe ddo corpo serem capazes de
equacionar as demandas de uma sociedade cada vez mais complexa e de por em préatica aquilo
que o Estado determina. Dessa forma, as institui¢des influenciam as politicas publicas, e por
isso tém um papel fundamental. E este entendimento que orienta a abordagem institucionalista
adotada por este trabalho.

O fato do Brasil ser um pais de sistema federativo, faz com que as politicas publicas
sejam afetadas pelo entrosamento entre as trés esferas de governo, que ndo raro tém
competéncias e atribuicbes que se sobrepdem. Nesse contexto, formular e implementar
politicas que impliquem em trabalho coordenado e integrado entre as distintas instancias de
poder é um desafio para politicos, gestores e técnicos.

O objeto central da nossa pesquisa, a politica UPP Social é uma politica publica
implementada em favelas da cidade do Rio de Janeiro, areas onde historicamente o Estado foi
negligente. Nesse territorio problemas antigos, complexos, que dizem respeito a diversas

dimensdes da vida social (infraestrutura, educacédo, salde, seguranca, etc.) se acumularam.



Ao trabalhar com as etapas da formulacgdo e da implementagéo das UPP social no Rio
de Janeiro nos colocamos algumas questdes da teoria das politicas pablicas:-Quem formula a
politica? A formulacdo conseguiu tracar objetivos claros? A implementacdo transcorreu
conforme o esperado, ou seja, conforme o formulado? Que fatores influenciaram na
implementacdo da politica? Essas sdo algumas perguntas que a pesquisa realizada pela autora
pretendeu responder.

O primeiro capitulo discute as teorias contemporaneas sobre politicas publicas,
discorre sobre a teoria que elegemos como base para este trabalho — as reflexdes do francés
Pierre Muller. Trabalhamos também com as formulaces tedricas e empiricas sobre o
processo de formulacdo e de implementacdo de politicas publicas. Na ultima secdo do
capitulo 1 tratamos da metodologia desta pesquisa e de como transcorreu nosso trabalho de
campo.

A pesquisa de campo para esta tese foi realizada ao longo de um ano (junho de 2011 a
junho de 2012), periodo em que a autora prestou consultoria para o programa UPP Social
Carioca. Essa experiéncia permitiu que a autora tivesse acesso a documentos relativos a
gestdo interna do programa, participasse de reunifes de coordenacdo e de reunibes ampliadas,
com toda a equipe da UPP Social Carioca, participasse dos foruns do programa, realizados
nas comunidades alvo das suas acdes, e pudesse acompanhar a fase de implementacdo da
politica. Trata-se, portanto, do método conhecido como observacgdo participante.

O segundo capitulo foi subdividido em dois topicos, com as seguintes finalidades: 1)
apresentar a politica de seguranca publica de ambito nacional, formulada desde os anos 1990
como parte de uma estratégia de desenvolvimento, algo que ainda ndo havia sido feito no
Brasil e 2) apresentar o papel do estado do Rio de Janeiro na parceria com o governo federal
visando a implementacdo de uma politica de seguranca publica nova e diferente de tudo que
se fez antes na cidade do Rio.

O terceiro capitulo é formado por trés subitens: o primeiro descreve a relagdo entre a
policia e as favelas do Rio de Janeiro; o segundo faz uma retrospectiva das politicas de
seguranga publica implementadas no estado do Rio de Janeiro (tradicionalmente politicas de
confronto, alternando com periodos de maior tolerancia,etc.) e o terceiro subitem levanta
alguns pontos do governo de Sérgio Cabral, dentre eles a adogdo de uma nova politica de
seguranca motivada sobretudo pela oportunidade dos eventos de 2014 e 2016 (Copa do
Mundo e Jogos Olimpicos).

O quarto capitulo busca esclarecer como se deu o advento das Unidades de Policia

Pacificadora (UPP), a nova politica de seguranca publica implantada nos governos Lula e
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Sergio Cabral. Entender o que se formulou como politica UPP é fundamental para o
entendimento da UPP Social — objeto central de nossa analise. O primeiro tépico do capitulo
(4.1) descreve os principios que nortearam a formulacédo da politica das UPPs, o segundo (4.2)
sistematiza os principais aspectos da sua implementacéo e o terceiro tépico (4.3) € um resumo
dos resultados das pesquisas ja realizadas, avaliando essa politica.

O quinto capitulo se dedica ao processo de formulagdo da politica que estamos
interessados em entender: a UPP Social Carioca. Esse capitulo é dedicado ao processo de
formulacdo dessa politica e buscou responder as seguintes perguntas: a partir de que ideias a
UPP Social foi formulada? Qual é o referencial dessa politica? Como os formuladores
planejaram a implementacao?

O sexto é ultimo capitulo analisa a etapa da implementacdo da politica publica. O
primeiro topico (6.1) do capitulo buscou responder as seguintes perguntas: Quais S40 0S
principais aspectos da UPP Social? Como essa politica transcorreu na pratica? Quais 0s
obstaculos enfrentados pela gestdo cotidiana do programa? Tais obstaculos fazem com que a
etapa da implementacdo se distancie do desenho original? O segundo tépico (6.2) apresenta
algumas consideracdes sobre a nova gestdo do programa, que teve inicio pouco tempo depois
de concluido o levantamento de dados desse estudo. O ultimo tépico do capitulo (6.3) levanta
algumas questdes sobre 0s artigos e noticias publicados na midia durante o trabalho de campo.

Finalmente, vale ressaltar que nesse trabalho a énfase € dada a fase de implementacéo
da politica UPP Social, porque esse estudo sustenta a ideia de que esse € o cerne de uma
politica pablica: a implementacdo, momento onde a politica sera testada e ajustada pelos
gestores e executores do programa. O processo de implementacdo de qualquer politica publica
implica em que “pequenas” decisdes sejam tomadas a todo instante, decisdes essas que podem
influenciar decisivamente nos resultados que a politica produzird (HILL, 1997). Portanto,
passa a ser relevante conhecer como 0s gestores de politicas publicas aplicam o que foi
definido e quais sdo seus desdobramentos na pratica.

A opcdo pela analise detida das etapas da formulacdo e da implementacdo néo
significa que as outras etapas da politica sejam menos relevantes para o estudo sobre o tema,
mas se justifica porque acreditamos que entender os elementos que estdo envolvidos no
processo de implementacdo e como eles alteram o desenho original da politica pode revelar
tanto as potencialidades, quanto os principais entraves enfrentados no ciclo das politicas
publicas no pais, mais precisamente as politicas sociais, voltadas para a parcela mais pobre e

mais vulneravel da populag&o.
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Por ultimo, mas ndo menos importante, vale mencionar o que motivou a elaboracéo
desse estudo. Minha trajetoria profissional € marcada por experiéncias que podem ser
divididas em dois grandes grupos: trabalhos na area da pesquisa social e trabalhos na area de
gestdo de politicas. Trabalhei em organizacdes da sociedade civil e em instituicdes vinculadas
ao setor publico e, gracas a esses trabalhos, tive a oportunidade de participar de diversas
etapas da politica. Essa trajetoria me colocou frente a frente com a formulacdo e a
implementacao de politicas publicas e aos poucos fui ficando intrigada com a dificuldade de
por ideias em pratica.

Como contribuir para o entendimento sobre politicas publicas? O que aprendemos
sobre politicas sociais para as favelas do Rio de Janeiro? A politica UPP Social representa
uma mudanca de orientacdo nas politicas sociais anteriores para as favelas? Estd sendo
efetiva? Podemos falar em mudanca da politica de seguranca publica no RJ a partir das UPPs?
Essas sdo as perguntas que nortearam esse estudo. Certamente, respostas definitivas nao
foram encontradas, mas € possivel afirmar que o trabalho da pistas importantes nessa direcéo.
Acreditamos que a pesquisa e a analise rigorosa, atenta e comprometida das politicas publicas
em execuc¢do, ou em vias de, é elemento fundamental para um desenvolvimento mais amplo e

mais justo no nosso pais.
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1 ABORDAGENS TEORICA E METODOLOGICA

1.1 A perspectiva institucionalista de analise

Inicialmente, é importante ressaltar que o foco deste trabalho é menos avaliar o
conteudo da politica e mais entender os elementos que a constituem (formulacdo) e o modo
como é apropriada e implementada em nivel local (implementacédo). A bibliografia utilizada
foi selecionada a partir desse objetivo principal e teve a finalidade de garantir suporte e
fundamentacéo tedrica a analise que iremos produzir ao longo do texto.

No entanto, ndo é possivel passar para o0 tema que nos interessa, sem antes recapitular
resumidamente o papel do Estado e das instituicdes que o representam nessa tematica. As
funcbes que o Estado deve assumir em uma nagéo e as atribuicbes econbémicas do governo
ndo foram sempre as mesmas. Elas variaram ao longo da historia. H4 um século, havia autores
que sustentavam que cabia ao Estado desempenhar, através das suas instituicGes, apenas 0s
servigos essenciais a coletividade. Com a experiéncia das guerras mundiais e das grandes
crises econdmicas do século XX, essa concepgdo foi sendo alterada. A participacdo do setor
publico foi ganhando espaco e a ideia segundo a qual cabe ao Estado promover condi¢des de
bem-estar (previdéncia, assisténcia social, salude, etc.) para a sociedade ganhou relevancia
(RESENDE, 2001).

O papel do Estado vem se reconfigurando a partir das ultimas décadas do século XX e
inicio do século XXI, mais especificamente, depois de comprovado o fracasso das ideias de
um Estado pequeno com a crise de 2008. Na maioria dos paises que adotaram politicas de
orientacdo neoliberal ndo houve crescimento da economia, nem tampouco a pobreza foi
reduzida. Nos ultimos 25 anos do século XX, as desigualdades sociais aumentaram em quase
todos os paises do mundo (STIGLITZ, 2002).

O Estado sempre desempenhou papel importante, quando ndo fundamental, na historia
das nagOes. Entretanto, o Estado ndo pode ser analisado como uma instituicdo monolitica. O
estudo sobre politicas publicas deve considerar a diversidade de organiza¢des que fazem parte
do Estado, a variedade de grupos de interesses, inclusive conflitantes, e as multiplas formas
dos atores se relacionarem. Ha uma grande distancia entre aquilo que o Estado planeja,
formula e aquilo que de fato é posto em prética pelas suas instituicGes locais e seus
respectivos agentes, responsaveis pela execucao e pela gestdo da politica.
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Neste trabalho vamos fazer uso da perspectiva institucionalista porque entendemos
que ela permite entender os acontecimentos a partir do olhar sobre como as institui¢ces se
organizam e se relacionam. As regras institucionais influenciam as politicas publicas e sdo por
elas modificadas. A analise da estrutura e do papel das instituicGes ajuda a entender como se
formulam e se implementam as politicas publicas. A perspectiva institucionalista de analise
propde uma abordagem interdisciplinar, que combina a visdo socioldgica, da ciéncia politica e
da historia sobre a realidade.

Amartya Sen (2000) enfatiza que as instituicdes ndo apenas legitimam os direitos e o
comportamento em sociedade, como também devem atuar no sentido de promové-los,
ajudando os individuos a realizar o que desejam. Para Sen deve haver condi¢Bes de vida
basicas numa sociedade para que se possa falar em desenvolvimento. E essas condigdes
envolvem um conjunto de dimensdes politicas, sociais, éticas que se complementam. A falta
de oportunidades sociais minimas pode comprometer muito a expressdo da liberdade politica
de um individuo (SEN, 2000).

A instituicdo responsavel por politicas publicas que pretenda contribuir com o
processo de desenvolvimento devera estar muito atenta a natureza e ao alcance das liberdades
individuais de que dispdem os envolvidos. Para tanto, é fundamental elaborar um diagndstico
preciso a respeito da realidade na qual se pretende intervir. Para o autor, essas sdo questdes
fundamentais para a elaboracdo e a implementacdo de qualquer politica (SEN, 2000).

Fica explicitada na analise de Sen (2000) a ideia de que o desenvolvimento, para ser
duradouro e estavel, precisa avancar em varias frentes simultaneamente e reforcar o papel das
instituicOes envolvidas. As instituicbes favorecem a ampliacdo das liberdades e podem ser
avaliadas em funcdo de como contribuem para isso. Segundo o autor, a abordagem do
desenvolvimento como liberdade permite que a perspectiva da avaliacdo institucional ocorra
sistematicamente.

Por outro lado, Chang e Evans (2007) enfatizaram que apesar da relevancia que o
pensamento institucionalista adquiriu nos ultimos 25 anos, ainda ndo foi formulada uma teoria
satisfatoria sobre as instituicGes e sua relacdo com as mudancgas econdmicas. Nesse sentido,
propem uma analise que conjugue as trés principais correntes de pensamento econémico

sobre as instituigdes:
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a) a corrente de pensamento mais tradicional, que considera as instituices como
restritivas da acdo do livre mercado, gerando menos eficiéncia do que
poderiam;

b) a corrente que entende as instituicdes como facilitadoras (o que nédo significa
que ndo imponham restricdes aos agentes) e que se posiciona contra a ideia de
um mercado irrestrito;

c) acorrente que define as instituicdes ndo apenas como restritivas e facilitadoras,
mas também como constitutivas. Segundo essa perspectiva, todas as
instituicdes tém uma dimensdo simbdlica (cultural). Elas imprimem nos
individuos determinados valores e visdes de mundo, revelam as opcles
politicas, as ideologias e os interesses da sociedade.

Para Chang e Evans (2000), a formulacdo de uma teoria sobre as instituicdes € a
reunido das diversas abordagens sobre o assunto. Esses autores acrescentam trés
caracteristicas importantes a perspectiva institucional:

i. Ela deve levar ao entendimento dos processos de mudanca em nivel local,
como também dentro de um Estado, e as mudancas econdmicas no nivel
global;

ii.  Deve considerar que as visdes de mundo e as ideologias tém papel fundamental
nos processos de mudanga institucional,

iii.  Afirma que as instituicdes sdo a0 mesmo tempo constitutivas de visdes do
mundo e modeladas por elas.

Chang (2004) ressalta que, em todos os paises analisados por ele, o desenvolvimento
institucional foi resultado de um longo processo, que caminhou em paralelo com o
desenvolvimento econémico. Além de longa, a consolidagdo de instituicbes como a
democracia, a burocracia ou o sistema judiciario foi uma conquista ardua, marcada por
periodos de avancgo, estagnacdo e até retrocessos, dependendo da conjuntura e da historia
politica de cada Estado.

De maneira geral, ressalta-se nas analises o carater extremamente complexo que as
instituicOes assumem na sociedade moderna: sdo coordenadas, com regras formais e capazes
de impor sangdes, como 0s governos ou as grandes organizacdes, por exemplo. Mas as
analises revelam também como é polémico o papel atribuido a elas, sugerindo que o estudo

sobre a natureza institucional ndo esta esgotado.
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1.2 A politica publica e as etapas da formulagéo e da implementagéo

1.2.1 O que é politica publica

No estudo sobre politicas publicas podemos destacar duas correntes principais. A
corrente americana, que tem uma Vvisdo mais pragmatica sobre as politicas publicas, voltada
para a ideia de governo, de politicas publicas de resultado, que atinjam as demandas dos
cidaddos. Ja a corrente européia, da énfase ao Estado, entendido como uma instituicdo que,
domina, altera e transcende a sociedade (MULLER, 2010).

No Brasil, a literatura sobre politicas publicas é recente, com trabalhos que datam dos
altimos 25 anos. Essa literatura busca entender a acdo do governo em prol de um
desenvolvimento sustentavel, de longo prazo e menos desigual. Ela envolve debate sobre a
capacidade de formular e implementar politicas publicas.

Antes que um problema se torne uma politica publica hd& um longo processo a ser
percorrido. Para Rua (1998), as politicas publicas podem ser consideradas o resultado do
esforco, por parte do Estado, em equilibrar as diferentes demandas da sociedade através da
negociacao e do consenso. Tais demandas sdo os problemas enfrentados pelos individuos que
convivem em sociedade, o que Rua (1998) chama de situacdo problema. Uma situacdo
problema pode ou ndo, dependendo de uma série de fatores, entrar na agenda politica dos
governantes e se tornar uma politica publica depois. Entretanto, para integrar a agenda
politica, a demanda precisa apresentar ao menos um dos trés fatores abaixo:

1) Deve representar o interesse de um grande segmento da sociedade, ou de um segmento
pequeno, mas forte politicamente, ou ainda de um grupo estrategicamente posicionado
na arena politica.

2) Deve ser um problema grave, que envolva grande comocéo social, a tal ponto que 0s
custos de néo resolvé-lo sejam mais altos que o contrario.

3) A resolucdo daquele problema deve representar uma grande oportunidade em funcéo
dos atores envolvidos.

Para a autora, politica publica é uma atividade politica, nesse sentido, implica em que
varias decisfes sejam tomadas para que as acdes planejadas sejam de fato implementadas
(RUA, 1998).

Em outro estudo sobre como um problema se torna uma politica publica, o processo
foi descrito na sequéncia abaixo (LUSTOSA, 2010):
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1) Existe uma demanda (problema) por parte de um grupo social;

2) Esse grupo exerce alguma (pouca ou muita) influéncia na arena politica e vai tentar
fazer com que a sua demanda entre na agenda dos governos;

3) Outros grupos contrarios a essa demanda podem pressionar o Estado no sentido
inverso, ou seja, fazendo com que néo considere tal demanda como prioritéria.

4) A demanda pode ser incluida na agenda politica e se tornar uma politica, passo que
antecede a etapa da formulacédo da politica publica.

Saravia (2006) apresenta uma perspectiva mais pragmatica sobre as politicas, voltada
para seus aspectos objetivos. A politica publica pode ser caracterizada por quatro elementos:
1) um conjunto de medidas concretas; 2) decisdes ou formas de alocacdo de recursos, que
apontem para um quadro geral de acao; 3) volta-se para um, ou varios publicos-alvo; 4) define
metas ou objetivos a serem atingidos, em funcéo de normas e valores.

As politicas publicas podem ser entendidas como tentativas do Estado de equacionar
as diferentes demandas da sociedade de forma pacifica. Segundo essa perspectiva, a analise de
politicas pablicas pode ser classificada em trés grandes modelos:

1) Modelo sistémico ou ecoldgico, que ressalta a influéncia do meio ambiente onde a

politica é formulada;

2) Modelo incremental, que parte das decisfes que ja foram tomadas anteriormente;

3) Modelo institucionalista, que entende a politica publica como resultado da interacéo

e das decisdes institucionais; (PERREIRA E BRAVO, 2002).

As politicas publicas podem ser divididas em fases ou etapas, mesmo que na pratica
nem sempre seja possivel fazer uma separacdo muito clara entre elas. Souza (2007) define
politica publica como um ciclo de seis estagios: definicdo de agenda, identificacdo de
alternativas, avaliacdo das opg0es, selecdo das opcdes, implementagéo e avaliagdo. A autora
identificou algumas caracteristicas acentuadas nas analises de politicas publicas. Sao elas:

1) O tipo da politica publica: cada tipo de politica publica encontrara diferentes
formas de apoio e de rejeicdo e disputas em torno da sua decisdo passam por
arenas diferenciadas.

2) Incrementalismo: os recursos do governo para uma politica ndo partem do zero,
mas daquilo que ja existe. PropGe-se mudangas marginais, incrementais, e que nao
alteram radicalmente o curso da politica em questéo.

3) O ciclo da politica publica: formado por seis estagios (discutidos acima), gerando

um ciclo dindmico e de aprendizado.



17

4) No modelo “garbage can” (lata de lixo): as organizagbes constroem as
preferéncias para a solugdo do problema, mas como a compreenséo do problema e
das solucdes € limitada, as organizacfes trabalnam com um sistema de tentativa e
erro.

5) Na andlise por Coalizdo de defesa: a politica publica é entendida como um
conjunto de subsistemas relativamente estaveis, que se articulam com o0s
acontecimentos externos, os quais dao os parametros de acao para cada politica.

6) Arenas Sociais: essa abordagem entende a politica pablica como uma iniciativa
dos empreendedores politicos ou de politicas publicas. A ideia é de que, antes que
algo seja considerado um problema, é preciso que as pessoas se convengam de que
ele existe e que algo precisa ser feito.

7) Modelo de equilibrio interrompido: a analise da conta de longos periodos de
estabilidade de um conjunto de politicas publicas, subitamente interrompidos por
mudancas abruptas, que geram mudanca nas politicas anteriores.

8) Modelos influenciados pelas ideias: como no caso das politicas orientadas pelo
“novo gerencialismo” publico e pelo ajuste fiscal nos anos 1990. Nesse modelo a
eficiéncia passou a ser vista como o principal objetivo de qualquer politica publica,
e aliou-se a busca de credibilidade e a delegacdo das politicas publicas para
instituicdes com independéncia politica.

Existem também os analistas da ndo decisdo: eles consideram que a ina¢do do Estado,
ou seja, a decisdo de ndo fazer nada em relacdo a determinado assunto, também é uma forma
de fazer politica publica (DYE, 1984). Para essa linha de pensamento, a politica publica é
entendida como o posicionamento assumido pelo governo diante de uma questdo social e,
nesse sentido, a omissdo é entendida como uma decisao (DYE, 1984).

O socidlogo francés Pierre Muller (2010), em um dos textos que escreveu sobre o
assunto, retomou os cinco elementos que definem uma politica publica:

1) E constituida de um conjunto de medidas concretas;

2) Implica em decisGes tomadas com sentido de autoridade explicita,(decisbes nas

areas da justica, policia, etc.) ou decisdes latentes (estabelecendo critérios de acesso a

politica, por exemplo.);

3) Se inscreve em um quadro geral de acdo, ndo podendo ser tomada isoladamente;

4) Tem um publico-alvo ou publicos-alvo e

5) Tem necessariamente objetivos definidos (MULLER, 2010, pag.22).
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Entretanto, ressalta o autor, a ordem dessas etapas da politica publica ndo é linear,
podendo ser alterada. Algumas etapas podem ser suprimidas e um grande nimero de decisdes
podem ser tomadas sem que seja possivel identificar exatamente em que etapa da politica
cada uma delas se insere. Pode ocorrer, inclusive, que uma agdo seja iniciada antes que a
decisdo seja tomada oficialmente. Finalmente, nem sempre a finalidade da politica publica é
aquela que o tomador de decisdes diz ser. Algumas politicas podem ter uma finalidade
explicita, por exemplo, melhorar as condi¢des de habitacdo, e uma finalidade latente, por
exemplo, mudar a composicao social de um determinado bairro.

No caso das politicas publicas, como ndo é possivel prever todos os seus efeitos e
consequéncias, o importante é dispor de instituicbes capazes de lidar com os imprevistos e
fazer ajustes quando necessario. Segundo Fianil, € preciso ter clareza sobre a importancia que
tem 0 desenho das institui¢cbes responsaveis por implementar a politica pablica: o desenho
institucional ajuda na implementacdo da politica ou ndo? Qual é a estrutura de governanca
dessas instituicdes? Essas sdo perguntas fundamentais para a discusséo.

Reconhecer o carater imprevisivel das politicas ndo diminui a importancia de se
pensar em todos 0s cenarios possiveis, avaliando possibilidades e alternativas de maneira
racional. Ndo se trata de considerar os imprevistos como obstaculos, mas como parte
constituinte das politicas, sendo assim, impossiveis de serem desconsiderados em uma
abordagem racional. Considerando que tudo ndo pode estar definido ex ante, para que a
politica tenha bons resultados, a perspectiva aqui adotada preconiza que o0 mais importante é
ter abertura e estruturas capazes de resolver os conflitos que surgirem.

Na perspectiva de Muller (2010), com a qual esse estudo corrobora, as politicas
publicas devem ser entendidas ndo apenas como processos de decisdo dos quais participam
alguns atores, mas antes de tudo como o lugar onde uma sociedade constréi sua compreensdo
sobre o mundo. Elas devem ser analisadas como um processo no qual a sociedade elabora as
representacdes que norteardo seu entendimento e suas acdes sobre a realidade e que indaga:
quais sdo 0s perigos que a ameagam? Como repartir suas riquezas? Qual sera o papel do
Estado? Essas sdo perguntas cujas respostas servirdo de fundamento para as politicas publicas
em uma determinada sociedade.

O autor menciona distintas correntes de pensamento, sugerindo que ndo ha consenso
sobre o assunto, mas ideias que, dependendo do periodo historico, tiveram mais ou menos

relevancia no debate. Muller corrobora com a perspectiva de advocacy coalition, segundo a

! Anotagdes feitas durante a disciplina “Institui¢des e Desenvolvimento”, cursada no ambito do doutorado
(PPED/IE/UFRJ), em maio e junho de 2010.
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qual os atores envolvidos com a elaboracdo de uma politica pablica compartilham de uma
mesma visdo de mundo organizada em trés niveis: i) um nacleo central (deep core) formado
por ideias gerais que ndo se relacionam com uma politica especifica (por exemplo, a ideia de
seguranca), ii) ideias relacionadas com uma politica especifica (policy core) e iii) aspectos
secundarios que correspondem a questdes mais técnicas (por exemplo, a opgao por estabelecer
parcerias).

Além disso, hd& um ponto na analise de Muller (2010) que nos interessa
particularmente nesse trabalho: segundo ele, elaborar uma politica publica implica, antes de
tudo, em construir uma representacdo - uma imagem da realidade sobre a qual se quer intervir.
E a partir dessa imagem, dessa referéncia cognitiva, que os atores elaboram suas percepcdes
dos problemas, confrontam solucdes e definem propostas de acdo. Essa representacdo sobre o
mundo € o que o autor chama de referencial de uma politica: por exemplo, a definicdo de uma
politica de defesa nacional dependerd intimamente da percepcao que a sociedade tem do risco
e do lugar em que ela pretender colocar suas forgas armadas.

A abordagem de Muller explica que o referencial de uma politica é constituido por um
conjunto de prescri¢cdes que definem critérios de escolha e 0 modo de se alcancar objetivos,
atribuindo assim, sentido a um programa politico. Dessa forma, trata-se de um processo
cognitivo que permite compreender o real, limitando a sua complexidade, e de um processo
prescritivo que permite agir sobre o real. Portanto, o processo de construgdo de um referencial
implica em um duplo mecanismo: uma operacdo de decodificacdo do real, com o objetivo de
diminuir sua opacidade, e uma recodificacdo do real para permitir a definicdo de um programa
de agdo publica.

Segundo Muller, na Franga, durante todo o século XX, o referencial global era o da
busca do equilibrio, que preconizava um Estado liberal, atento a manutencdo dos equilibrios
entre os setores da sociedade e interessado em motivar o desenvolvimento da ciéncia, da
tecnologia, etc. Depois da Il Guerra Mundial, o referencial dominante passa a ser o da
modernizacdo do pais, sobrepondo-se a ideia de tradicdo, e desde os anos 80 o referencial
adotado é a énfase no papel do mercado (MULLER, 2010, pag.63).

Passamos agora a investigar os fatores que interferem na formulagdo e na
implementacdo de politicas publicas. Partimos da hipdtese de que as préaticas politicas,
organizagOes envolvidas, trajetoria historica e as crengas dos individuos estdo presentes no
processo de implementacdo e tém impacto nos resultados alcangados.

Qual é o papel do processo de formulacdo de politicas? Como os gestores adaptam o

desenho da politica aos problemas especificos que enfrentam? O desenho da Instituicdo
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encarregada de implementar a politica publica favorece a etapa de implementagdo ou ndo?
Essas sdo algumas das perguntas que norteardo esse estudo.

1.2.2 A formacdo da agenda da politica publica

Ao investigar o processo de formacéo da agenda governamental (agenda-setting),
Capella (2005) deu énfase a dois modelos de analise: 0 modelo de Multiplos Fluxos (Multiple
Stream Model), elaborado por Kingdon (2003) e o modelo de Equilibrio Pontuado
(Punctuated Equilibrium Model) de Baumgartner e Jones (1993). Aqui, neste estudo, interessa
entender o primeiro modelo.

Para Kingdon (2003), o governo incorpora uma questdo na agenda quando trés fluxos
decisorios convergem: i) fluxo de problemas, que consiste em entender as razdes que levam
um problema a atrair a atencdo dos formuladores; ii) fluxo de solu¢des ou alternativas, que
consiste no processo de selecionar as ideias, ou possiveis solucdes, que de fato serdo
consideradas opcdes viaveis pelos formuladores; e iii) fluxo politico, que diz respeito aos
processos de confronto e negociacdo de interesses inerentes a qualquer politica, seja ela
publica ou ndo. Esses trés fluxos sdo independentes, mas em algumas ocasides se encontram e
podem provocar alteracGes no que havia sido previsto na agenda.

Segundo o modelo de Kingdon, os problemas (fluxo de problemas) sdo “construidos”
pelos formuladores. Antes de ser considerado como tal, o problema “criado” fazia parte de um
grande grupo formado por questdes que estavam no campo de atencdo dos formuladores de
politica. Em funcéo de indicadores, eventos, crises e simbolos, algumas questdes tornam-se
mais importantes e passam a ser consideradas como problemas.

As solugdes ou alternativas (fluxo de solucdes) ndo sdo elaboradas para resolver um
problema especifico. Elas séo resultado de um processo paralelo, que envolve a participagdo
das comunidades de politica (policy communities), cujo papel é difundir as opc¢Bes de solucao
entre os diversos atores. As solucdes que corroborarem com os valores aceitos pela sociedade
tém mais chances de agradar ao publico e serem aceitas pelos formuladores.

O ambiente politico (fluxo politico) também tem papel decisivo para que ocorram
mudangas na agenda. Eleigoes, “clima” na sociedade de forma geral, ideias em evidéncias no
momento, capacidade de exercer pressdo, e ndo apenas poder, sdo questdes que interferem na

elaboracdo de politicas.
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O processo de formulacdo também pode ser alterado em situagdes criticas, como em
grandes crises, por exemplo. A agenda também pode ser transformada em periodos de
mudancas de gestdo, mudancas na composi¢do do Congresso, mudancas na chefia dos 6rgéos
e de empresas publicas. Neste caso o0 processo de formulacdo pode ser paralisado, pode
introduzir novos problemas ou deixar outros de lado. Mudar a &rea de competéncia de um
problema também pode afetar a agenda: freqiientemente um problema envolve a participagdo
de diversas areas, que disputam entre si a legitimidade para atuar em determinando campo.
Quando ha mudanca de area de competéncia, tanto pode haver valorizacdo do problema,
quanto ele pode perder relevancia em fungéo da sua nova localizagédo (CAPELLA, 2005).

Kingdon (2003) ressalta que as transformacgfes na agenda podem ser planejadas (por
exemplo, no periodo de eleicbes, mudanca de lideranca, em determinadas etapas do
orcamento, etc.) ou imprevisiveis. Em ambos os casos dois tipos de ator estdo presentes: o
empreendedor de politica e os outros atores envolvidos no processo. O empreendedor é a
pessoa com capacidade de persuasdo, que defende com veeméncia suas ideias. Geralmente é
lider do grupo que representa ou ocupa cargo de chefia na organizacdo que integra. Ele esta
sempre atento as oportunidades de atingir suas metas e é capaz de reunir todos os elementos
necessarios para que a mudanca ocorra, incluindo provocar a convergéncia dos trés fluxos.

Os outros atores envolvidos sdo classificados em dois grupos: o0s visiveis e 0s
invisiveis. Os visiveis sdo membros da alta administracdo publica, representantes do Poder
Legislativo, do Congresso, grupos de interesse, a midia e a opinido publica. Esse grupo
interfere principalmente na elaboracdo da agenda. Os invisiveis, por sua vez, sao servidores
publicos, académicos, pesquisadores, que participam principalmente da selecdo de
alternativas e solucdes. Sdo invisiveis porque geralmente ndo estdo pessoalmente nas arenas
decisorias, mas influenciam na medida em que o trabalho que executam produz subsidios para
a tomada de decisao.

A elaboracdo de uma politica publica € ao mesmo tempo um processo de construcdo
de uma nova forma de acgdo publica e um processo no qual um ator coletivo trabalha sobre a
sua identidade social. Por essas razdes, enfatiza Muller, é impossivel estudar a construcéo de
um referencial sem analisar minuciosamente as caracteristicas do grupo que o constroi, suas
estratégias e seu posicionamento na arena de poder. Reciprocamente, ndo existe relacdo de
poder que nédo seja perpassada pela producdo de um sentido. O referencial de uma politica ndo
é constituido apenas por ideias, mas por ideias em acdo (MULLER, 2010).

Num contexto de Estado Democrético de Direito, a formulacdo de uma politica

publica implica em um processo onde todos os atores envolvidos (representantes da sociedade



22

civil, associagdes, setor privado, o proprio Estado, etc.) podem se manifestar, tornando essa
etapa crucial para a producéo da politica (LINDBLOM, 1981). Para Flexor e Leite (2006) a
etapa da formulacdo pode ser dividida em duas atividades principais:

1) A transformacdo de um problema em solucdo ou em alternativas, considerando,
para tanto, os modos de ac¢des e as estratégias que as sustentam (estudos técnicos, conflitos,
previsdo, coordenacao, construcdo de coalizGes, propaganda, persuasao, etc.);

2) O trabalho de legitimacdo que consiste em confrontar uma solucdo com critérios ou
regras, inscrevendo a solu¢cdo num quadro normativo particular.

Na medida em que o processo de formulagdo envolve a selecdo de alternativas, e
considerando que os diversos grupos envolvidos tém preferéncias distintas, as decisdes devem
ser negociadas. Nesse sentido, o conflito perpassa o processo de formulacdo. Além disso, €
durante a formulacdo que os atores envolvidos se comprometem com a politica. Esses
compromissos podem ser o estabelecimento de metas a atingir ou 0 montante dos recursos
que serdo investidos (FLEXOR & LEITE, 2006).

A formulacdo da politica, portanto, € um processo complexo que envolve varias
etapas. Na pratica, elas acontecem concomitantemente, mesmo que em alguns momentos uma
etapa seja posta em pratica, como o levantamento de soluc@es, por exemplo, e precise de mais
tempo para ser concluida que outras. De todo modo, a formulagcdo ¢ um passo crucial da
politica plblica. E nesse momento que as ideias que norteardo as agdes dos envolvidos com a
implementacao serdo estipuladas, ou seja, é quando a base conceitual da politica é elaborada e
definida.

1.3 A fase de implementacéo da politica

A implementacéo da politica, por sua vez:

“[...] representa um processo pelo qual as decisbes acomodam-
se a realidade, ajustam-se ao campo de aplicacdo, se inscrevem nas
rotinas dos agentes que implementam a politica. Implementar consiste
em aplicar um programa de a¢do a um problema. Isso significa que
existem perturbagdes e modificacfes entre os objetivos perseguidos e
as agoes efetivas” (FLEXOR & LEITE, 2006, pag.10).

Os gestores encarregados pela implementacdo e pelo desenho institucional da politica

tém papel de destaque nessa fase. Além disso, os atores envolvidos, 0s instrumentos
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estabelecidos, o grau de centralizacdo dos processos, a distancia entre 0s objetivos
estabelecidos e as a¢des concretas sdo elementos que impactam na politica e que podem variar
bastante.

A implementacdo é o momento da execucdo. Durante essa fase, os problemas
aumentam em funcdo dos jogos de poderes e das negocia¢fes envolvendo diversos 6rgdos de
execucgdo, que ndo raro colidem e tem responsabilidade que se sobrepdem, influenciando
assim a execucdo da politica. Trata-se de uma fase extremamente complexa, entre outras
razdes, porque tem implicacOes diretas sobre os resultados que a politica produzira. Nesse
sentido, alguns autores consideram, inclusive, que grupos interessados e/ou envolvidos com a
politica deveriam participar do processo de implementagdo, de maneira a tornar o “jogo
politico”, ou a confrontacdo de interesses divergentes, mais equilibrado (LINDBLOM, 1981).

Alguns estudiosos defendem que a fase da implementacdo € a mais importante porque
pode alterar completamente a politica. Segundo essa perspectiva, se os implementadores
estiverem preparados e mobilizados durante essa etapa, deve ser possivel ultrapassar 0s
obstaculos que surgirdo na medida em que a implementacdo avancar. Do contrario, mesmo
que o sistema de controle seja bastante rigoroso, os implementadores podem, na pratica,
inviabilizar a execucéo da politica (CARVALHO, BARBOSA & SOARES, 2010).

Outra corrente de pensamento considera a implementagdo uma etapa de transi¢cdo. A
ideia € a de que para executar uma politica, os implementadores devem lidar cotidianamente
com organizages, clientes, publico interno, tensdes, etc. Os mecanismos de administracao
sdo importantes, mas o principal é ter capacidade de enfrentar os problemas que surgem a
todo o momento, mudar de dire¢cdo quando necessario e aprender com todo esse processo.
Para essa corrente, a implementacdo ndo pode ser totalmente planejada ou seguir um plano
muito fechado. Ela é um processo a ser gerido (NAJAN, 1995).

Autores como Silva e Melo (2000) definiram modelos de implementacdo:

1) Modelo cléssico do ciclo de politica, que entende a implementagdo como algo
executado de “cima para baixo”, onde o governo determina as a¢des € nao como resultado de
um processo envolvendo negociagao e tomada de deciséo;

2) Modelo linear, que vé os problemas enfrentados durante a implementacdo da
politica como relacionados a capacidade dos implementadores, a problemas politicos ou a
resisténcia de determinados grupos. Em geral esse modelo assume que o diagndstico € sempre
correto e que o formulador dispde de todas as informacoes;

3) Implementacéo vista como um jogo, esse modelo ressalta o papel das redes, do

aprendizado institucional e dos atores envolvidos com a implementacdo. No entanto, a
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incerteza esta sempre presente e se manifesta em varios niveis: na assimetria de informacoes,
através de programas que determinam apenas parte daquilo que deve ser implementado e em
funcéo das preferéncias dos formuladores.

Segundo essa linha de pensamento, a implementacdo deve ser considerada uma etapa
subseqiiente a etapa da formulagdo, onde decisdes cruciais sdo tomadas e ndo apenas
implementadas. Nas palavras dos autores:

“A visdo da implementacdo enquanto aprendizado e articulada
em uma rede de agentes constitui um quadro de referéncias que
permite uma representacdo mais consistente dos mecanismos de
implementacdo das politicas.” (SILVA & MELO, 2000, pag.16).

Na vis@o classica de acdo governamental, chamada de “top-down” (“de cima para
baixo”), a implementagdo consiste na execu¢ao de acdes que operacionalizam aquilo que ja
foi elaborado e decidido previamente por instancias superiores. Segundo essa perspectiva, na
etapa da implementacao ndo se tomam decisdes importantes, mas se coloca em préatica aquilo
que ja foi planejado. Os agentes do Estado que lidam com os cidaddos diretamente,
responsaveis pela politica de nivel de rua, ndo influenciariam a implementacdo com a sua
interpretacdo da politica (SILVA & MELO, 2000).

A implementagao, segundo o entendimento “top-down”, ¢ caracterizada por um forte
controle hierarquico e pelo predominio dos aspectos legais, em detrimento das interacfes
organizacionais e da politica de nivel de rua. Na implementacéo, tanto os implementadores
quanto o publico-alvo da politica buscam atingir os objetivos estipulados pelos formuladores.

Para a perspectiva “top-down”, os formuladores da politica devem planejar uma
implementacdo que possa ser controlada. A implementacgdo deve ter etapas e objetivos claros,
estruturas simples, com pouca margem para mudangas, maior controle sobre os atores
envolvidos e pouca interferéncia externa. A formulacao da politica € atribuicdo dos politicos e
a implementacdo fica a cargo dos burocratas. A politica publica é vista atraveés de um modelo
hierarquico porque sdo os formuladores que definem a politica. Este modelo é também linear,
porque entende que a implementacdo apenas executa o que foi planejado, mas nédo altera a
politica, contrapondo-se a ideia de que a politica publica € um processo, um ciclo de
construcdo (HILL,1997).

Outra perspectiva é a do modelo denominado “bottom-up” (“de baixo para cima”).
Segundo esse modelo, as instituicdes tém limitacbes (humanas e organizacionais) e isso deve

ser considerado na implementacdo da politica publica, assim como a experiéncia e 0
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conhecimento tacito dos envolvidos. Para essa corrente, a politica pablica acontece de fato no
momento da sua implementacdo, ocasido em que os problemas aparecem e 0s ajustes séo
feitos a todo 0 momento (HILL,1997).

Segundo a corrente “bottom-up”, a implementacao € caracterizada por ser um processo
que envolve troca, barganha, objetivos ambiguos ou até mesmo contraditorios, questdes de
coordenacdo intergovernamental, recursos e informacdo escassos. Os agentes do estado tém
discricionariedade para agir, 0 que é considerado um aspecto positivo para os adeptos da visdo
“bottom-up” ja que a implementagdo implica em negociacdo permanente. Nesse contexto
incerto, é preferivel ser capaz de lidar com os obstaculos que surgirdo ao longo da
implementacédo, do que seguir um plano previamente estipulado. Nem os formuladores podem
prever e controlar tudo que estd em jogo, nem os implementadores podem agir apenas em
funcéo daquilo que foi prescrito (SILVA, 1999).

HILL (2006) afirma que existem varias razdes para deixar que decisdes importantes
sejam tomadas durante a implementacdo, a saber: alguns conflitos s6 podem ser resolvidos na
fase da implementacédo, os implementadores, por vivenciarem na préatica cotidiana a execucéo
da politica, estdo mais aptos a tomar decisGes-chaves, o impacto das medidas é desconhecido
e o0 cotidiano da implementacdo implica em negociar e se comprometer com 0s diversos
grupos envolvidos (HILL, 2006).

Para o autor, a discricionariedade dos agentes encarregados pela implementacdo da
politica é pouco analisada pelos pesquisadores, que deveriam atribuir mais importancia a esse
aspecto. A politica nem sempre € clara, e pode inclusive deixar varias questdes em aberto ou
com sentido dubio. Assim, a autonomia e a interpretacdo que os agentes fazem sobre a
politica pode variar bastante e, por conseqiiéncia, 0s impactos na politica também.

Para Lipsky (1980), que adota essa perspectiva de analise, a implementacdo é uma
etapa crucial porgque é durante essa fase que os burocratas que tem discricionariedade para
agir e interagem diretamente com o cidaddo, chamados de street-level bureaucracy, podem
modificar os rumos da politica. E o caso dos médicos, professores e policiais por exemplo. Na
medida em que esses profissionais autorizam beneficios e sanc¢des, acabam moldando a
politica em funcdo da interpretacdo que fazem das regras e de como definem onde recursos
escassos serdo alocados, o que produz impacto nos resultados da politica. Na analise de
Lipsky (1980), a autonomia que os burocratas de rua detém € um aspecto central do processo
de implementagdo. Para o autor, os conflitos vivenciados por esses agentes em relagcdo a
implementacdo da politica s&o principalmente de trés tipos:
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e As politicas devem considerar o individuo ou devem tentar considerar as
questdes como coletivas, sociais;

e Os agentes devem dar tratamento individualizado aos usuarios ou devem
padronizar os procedimentos, seguindo as mesmas normas para todos 0s casos;

e Como lidar com a expectativa gerada no publico-alvo e nos proprios agentes
em fungdo da implementacéo da politica;

Além disso, as instituicGes encarregadas pela implementacdo também sofrem presséo
politica de diversos grupos (usudrios, politicos, grupos da sociedade organizada, etc.), o que
caracteriza essa etapa como sendo um periodo de negociacdo e tensdo quase que constante
(LIPSKY, 1980).

Pesquisa realizada por Lotta (2010) sobre a etapa da implementacéo da politica, com
foco no papel que os burocratas de nivel de rua desempenham, define a implementacdo como
uma etapa dindmica, marcada pela interacdo entre os usuarios e os agentes (burocratas)
implementadores, cujos valores e crencas influenciam nos resultados da politica. Segundo
essa abordagem, a implementacdo seria formada por dois elementos-chave: a atuagdo dos
agentes implementadores e a interacdo que se estabelece ao longo da implementacdo. Ao
recapitular a literatura sobre o tema, Lotta (2010) resume os principais obstaculos destacados
nas analises sobre a implementacao:

e Falta de clareza quanto aos objetivos da politica publica que leva a interpretacdes

diferentes na agéo.

e Muitos atores e agéncias envolvidos com a implementacao, o que causa problemas

de comunicacéo e coordenacao;

e Os valores inter e intraorganizacionais e as diferencas de interesses entre atores e

agéncias geram diferentes motivacgdes para a implementacao;

e A relativa autonomia das agéncias de implementacdo limita o controle

administrativo. (LOTTA, 2010, pag.29)

A pesquisa acompanhou o trabalho dos Agentes Comunitarios de Saude (ACS),
vinculados ao Programa Saude da Familia (PSF), do governo federal, em trés municipios
brasileiros: S&o Paulo (SP), capital do estado de S&o Paulo, Tabodo da Serra, municipio da
Regido Metropolitana de S&o Paulo, e Sobral, no interior do Ceara. A pesquisa concluiu que a
mesma politica pode ser implementada de diversas formas, dependendo das decisGes tomadas
pelas instituicbes e pelos agentes implementadores. As normas que servem de base para a

atuacdo dos agentes é formulada pelo Estado, mas o modo de se comunicar e se relacionar
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com os usuarios do servico € uma opcdo individual do agente de saude, que no caso analisado
é o responsavel pela implementacédo da politica (LOTTA, 2010).

O processo de implementacdo implica em um amplo espaco para o exercicio da
discricionariedade dos agentes, que adotam praticas e estilos variados para realizar seu
trabalho. Cada Unidade Bésica de Saude (UBS), unidade/local onde os agentes trabalham,
oferecem condicdes especificas para as equipes de ACS e impdem regras proprias, que sao em
verdade interpretacGes das normas estipuladas pelo governo federal. Esses elementos séo
chamados de fatores organizacionais e influenciam consideravelmente a implementacédo da
politica (LOTTA, 2010).

Contudo, a pesquisa conclui que a implementacdo do programa é bem sucedida, ja que
0s ACS estabeleceram vinculos de confianca com a comunidade, o que contribui com o éxito
do trabalho e o faz ser bem avaliado pelos usuarios. Vale ressaltar que o PSF tem como norma
que os ACS sejam moradores das areas onde atuam, 0 que nos casos mencionados acima
favoreceu muito a relacdo de confianga entre 0s agentes implementadores e 0s usuarios do
programa. A pesquisa mostrou ser essa uma estratégia exitosa. O trabalho concluiu que a
discricionariedade dos agentes e a interacdo entre eles ao longo do processo de
implementacdo levaram a modificacGes frente as alternativas presentes no processo de
formulacéo.

Outra pesquisa coordenada por Lavinas2, entre 2009 e 2011, sobre o processo de
implementacdo e os impactos de um programa de inclusdo digital para criancas do governo
federal em cinco municipios brasileiros, cada um localizado em uma regido do pais, chegou a
resultados interessantes sobre o estudo da implementacdo de politicas e sobre os efeitos do
programa na vida dos beneficiarios da politica. Aqui, no entanto, apenas serdo destacados 0s
pontos relativos ao processo de implementacdo da politica. A avaliacdo de impacto ndo sera
mencionada porque ndo tem relagdo direta com nosso tema.

Resumidamente, o programa em questdo oferecia aos alunos das redes municipal e
estadual de ensino, em cinco cidades, cada uma delas localizada em uma regido distinta do
pais, um pequeno computador para uso das criancas durante o ano letivo. O programa foi
batizado com o nome de Um Computador por Aluno ou UCA Total, o termo “total” fazendo
referéncia a ideia de que todos os alunos da rede publica, nas cidades que serviram de piloto,

receberiam um computador. A pesquisa concluiu que o processo de implementagéo da politica

2 A pesquisa foi coordenada pela professora Lena Lavinas (IE/UFRJ) e a autora deste estudo participou como
integrante da equipe de trabalho.
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variou bastante dependendo de alguns elementos especificos. Por exemplo, os cinco
municipios® selecionados para participar da experiéncia eram bastante diferentes entre si,
tanto do ponto de visto socioecondmico quanto cultural, o que representou um desafio para a
implementacao. O programa UCA Total consistiu em uma politica formulada a nivel federal e
que pretendia ser replicada em todo o pais. No entanto, um dos aspectos que mostrou ter
relevancia para a implementagdo do programa diz respeito as condi¢Ges de infraestrutura e de
pessoal que os municipios dispunham previamente. Nas cidades onde as unidades de ensino ja
funcionavam de forma precaria, onde ndao havia seguranga para armazenar 0s computadores,
onde a maior parte das escolas estavam localizadas em &reas rurais com pouquissimos
recursos técnicos, onde os professores acumulavam mais de uma funcéo (a de professor e de
gestor administrativo da escola, por exemplo) - a implementacdo foi muito mais dificil do
que nas cidades proximas de grandes centros e da administracdo central, portanto com mais
acesso a coordenacdo do programa e a suporte técnico para os computadores (LAVINAS,
2010).

Outro aspecto que mostrou ter relevancia no processo de implementacdo foi o
entrosamento entre as diferentes instancias de poder. Nos municipios onde havia uma relacédo
de parceria entre a esfera federal e as esferas subnacionais, a implementacéo do programa foi
menos conturbada. Neles, foi possivel constatar que havia um esforco por parte dos agentes
implementadores para que as a¢des convergissem. Assim, a implementacéo conseguiu realizar
0 que havia sido formulado, mesmo que com algumas adaptac6es e atrasos no cronograma.

Nos municipios onde, ao contrario, a relacdo entre as esferas de poder publico era de
pouca cooperagdo, 0 programa praticamente ndo avangou. Nessas cidades, onde a relacdo
entre 0s governos ndo era boa, os obstaculos que surgiam paralisaram, por diversas vezes, a
implementacdo do programa. A analise apontou que as relagdes politicas ndo determinam a
implementacdo da politica, mas a influenciam decisivamente. (LAVINAS, 2010).

Outro elemento que mostrou influenciar o processo de implementacao é a presenca de
uma lideranca engajada e comprometida com a politica, coordenando as acdes da préatica
cotidiana. Nos municipios em que foi possivel identificar pessoas com esse perfil, a
implementacdo da politica teve um percurso diferenciado dos demais. Apesar das dificuldades
encontradas para por em pratica o programa, estratégias e solugdes eram negociadas com 0s
atores envolvidos e arranjos e alteracdes substituiam determinagdes que ndo se aplicavam a

realidade dos municipios, de maneira que a politica pdde ser implementada. Em alguns

¥ Os cinco municipios alvo da pesquisa foram: Terenos (Mato Grosso do Sul), Sdo Jodo da Ponta (Paré), Barra
dos Coqueiros (Sergipe), Tiradentes (Minas Gerais) e Santa Cecilia do Pavédo (Parand).
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lugares, essa lideranga carismatica, que coordenava o trabalho dos agentes implementadores,
garantiu a motivacdo e a persisténcia necessarias para a implementacdo de uma politica
complexa como foi 0 UCA Total (Um Computador por Aluno).

Finalmente, a formulacdo do UCA Total previu distribuir as criancas de escolas
publicas laptops com o objetivo de contribuir para sua formacéo e inseri-las, como também
suas familias na era digital. A implementacdo mostrou que a politica pode tomar rumos
variados, em funcdo dos obstaculos que vai encontrar no campo, em funcdo do perfil da
coordenacdo e dependendo das relagdes intergovernamentais. Todos esses aspectos reunidos
fizeram com que a implementacdo se distanciasse do que havia sido formulado (LAVINAS,
2010).

A elaboracdo de politicas também pode ser considerada como uma atividade
essencialmente politica. Nela as interpretacGes e os interesses dos envolvidos interferem
constantemente nas politicas. Neste caso, a implementacdo se transforma numa atividade
complexa, que ndo pode ser considerada 6bvia, como sugere o modelo racional: politica é
vista como um espaco de barganha, 0 meio ambiente como conflitivo e o processo mesmo é
caracterizado pela diversidade e pelas suas limitacdes (SARAVIA, 2006). O processo de
implementacdo é complexo porque ndo podemos prever, com certeza, os efeitos que ele
produzird, ou seja, ndo temos garantias sobre quais serdo os resultados da politica.

Outra teoria que também se contrapGe ao modelo racional é aquela que entende a
politica publica como um processo incremental. Tal perspectiva foi desenvolvida por
Lindblom, no artigo de 1959 intitulado “Muddling Through: a ciéncia do incrementalismo”. A
partir de pesquisas empiricas, 0 autor argumenta que 0S recursos governamentais para um
programa ou uma dada politica publica ndo partem do zero, mas de decisfes incrementais e
pouco substantivas. As analises de Lindblom sugerem considerar outras varidveis nos
processos de formulacdo e implementagdo de politicas publicas, tais como as relagdes de
poder, o papel das eleicdes, das burocracias, dos partidos e dos grupos de interesse
(LINDBLOM, 1995).

O modelo incremental propde tentar solucionar problemas de forma gradual, sem
provocar grandes rupturas ou modificagdes. Este modelo parte do pressuposto de que i) as
decisbes envolvem relagbes de poder e ndo apenas as questdes técnicas e ii) 0S governos
democraticos ndo possuem liberdade total para a alocacdo dos recursos publicos. Ao invés de
provocar mudancas radicais para alcancar as metas, mudancas que exigem do formulador da
politica previsGes que ele ndo pode fazer, deve-se propor solugdes que ndo se distanciem tanto

daquilo que ja vem sendo feito. No modelo incremental os interesses dos atores envolvidos
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sdo considerados porque o formulador sabe que ndo dispbe de todas as informacdes
necessarias para 0 modelo racional. O formulador/tomador de decisdes precisa ser paciente,
priorizar processos ao invés de objetivos e pensar em solucdes utilizando os meios de que
dispde (MULLER, 2010).

O Relatério 2006 do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) reune artigos
sobre politicas publicas em paises da America Latina e apresenta os resultados de diversas
pesquisas conduzidas por estudiosos do assunto. De maneira geral, o Relatério 2006 apontou
uma série de elementos considerados centrais para a implementacdo eficaz de uma politica
publica, a saber: capacidade de discutir, de negociar, de aprovar e de implementar. Tais
processos dao forma as politicas publicas e séo tdo importantes quanto o seu contetdo e a sua
finalidade (LORA, STEIN & TOMMASI, 2006).

Os autores deste relatério mostram que o0s processos de discussdo, negociacao,
aprovacgdo e implementagdo tém em comum a caracteristica de ter em seu cerne a politica, 0
que significa que é impossivel separar o processo politico da formulacdo das politicas
publicas. Os contextos institucional, politico e cultural também influenciam os resultados da
politica e para entendé-los melhor é preferivel analisa-los numa perspectiva sisttmica (LORA,
STEIN & TOMMASI, 2006).

Uma pesquisa que teve a finalidade de comparar o processo de formulagéo de politicas
pUblicas em 12 paises da America Latina®*, destacou outros elementos que também interferem
na implementacdo: a capacidade que os atores envolvidos tém de cooperar e convergir para
um mesmo objetivo, a maior estabilidade das equipes de governo e o tipo de burocracia que se
desenvolveu (PAYNE & ECHEDARRIA, 2006). Nesse sentido, a convergéncia de
perspectivas (consenso) e a qualidade da burocracia se colocam como fatores positivos na
politica publica.

Um estudo conduzido por Stein e Tommasi (2006) também destacou seis
caracteristicas-chave das politicas publicas, a saber: estabilidade, adaptabilidade, coeréncia e
coordenacdo, qualidade da implementacdo e da aplicagdo efetiva, consideracdo do interesse
publico e eficiéncia. Mudar o planejamento quando ficar comprovado que o anterior fracassou
em funcdo de critérios técnicos, dispor de uma burocracia eficiente e de um Poder Judiciério
forte, que garantam a qualidade da implementacdo séo elementos cruciais para o sucesso de

uma politica publica segundo os autores.

*A pesquisa contemplou os seguintes paises: Equador, Brasil, Venezuela, Colémbia, Peru, Paraguai, Bolivia,
Meéxico, Argentina, Chile, Costa Rica e Uruguai.
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Uma pesquisa comparativa entre Brasil e Equador® sobre a formulagdo de politicas
publicas em sistemas politicos fragmentados, apontou a qualidade das instituicdes como
sendo elemento fundamental de uma boa formulacdo de politicas. Outro estudo comparando
dois modelos de politicas educacionais implementadas em quatro paises da América Latina
(Argentina, Brasil, Chile e México) acrescentou que, de maneira geral, para ser bem sucedida
uma politica precisa ter dois elementos: um Estado forte (servigos publicos e mecanismos de
prestacdo de contas eficientes) e profissionais imbuidos de valores éticos, competentes e
comprometidos com o servigo publico (NAVARRO, 2006).

Os estudos mencionados acima sugerem que identificar os fatores envolvidos no
processo de implementacdo de uma politica publica e os impactos que produzem nos
resultados dessa politica € uma tarefa dificil. Contudo, embora os paises da América Latina
apresentem distin¢des importantes entre si, podemos ressaltar algumas caracteristicas comuns
nas politicas publicas estudadas pelos pesquisadores, consideradas por eles tdo importantes
quanto o contetido especifico da politica.

A primeira caracteristica é a dimenséo politica: a negociacdo, a persuasao e a tomada
de decisdo sdo elementos constitutivos de uma politica publica. Portanto, a dimenséao politica
esta presente durante todo o processo de formulagdo e implementagdo. A segunda
caracteristica é a dimensao institucional: a necessidade de equipes estaveis, capacidade de
coordenacdo, burocracia qualificada, qualidade das instituicbes e um estado forte sdo
elementos essenciais de uma politica publica que atinge os objetivos tracados. A terceira
caracteristica sugerida pela literatura é a dimenséo ética, que se refere ao engajamento com
“o0 publico” (substantivo) que os envolvidos precisam adotar, visto que em todas as pesquisas
realizadas, valores éticos e profissionais comprometidos com o interesse publico mostraram
ser elementos essenciais de uma politica publica bem sucedida.

No caso brasileiro, mais especificamente, em fungdo do tamanho do pais e das
diferencas regionais, tais caracteristicas sdo ainda mais imprescindiveis. Com a Constitui¢éo
de 1988, que atribuiu autonomia financeira e administrativa aos entes da federacgdo, o pais
caminhou no sentido da descentralizacdo das politicas publicas. Tal descentralizacdo tinha
como um de seus principais objetivos aproximar o processo de implementacdo das politicas
publicas dos seus beneficiarios, propiciando a participacdo e a interacdo entre Estado e

sociedade.

® Aratjo et al. (2004); Alston et al. (2005a); e Mueller e Pereira (2005).
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Segundo Almeida e Carneiro (2003), desde os anos 80 o Brasil vem passando de um
modelo de federalismo centralizado para um modelo de cooperagdo descentralizada. As
politicas publicas passam a ser responsabilidade compartilhada entre federacdo, estado e
municipio e a implicar em grande capacidade de coordenacdo e cooperacdo dos entes
federados. O entendimento entre os niveis de governo é fator fundamental para a efetividade
das politicas, uma vez que o poder local implementa as agdes, mas precisa de diretrizes e
suporte das instancias superiores (governos estadual e federal) para desempenhar essa tarefa.
Do contrério, na auséncia de mecanismos de entrosamento, a competéncia compartilhada
também pode levar a uma paralisacéo da politica.

Para Abrucio e Franzese (2005), que analisaram a relacdo entre federalismo e politicas
publicas no Brasil,

“A autonomia dos entes federativos — aliada, no caso brasileiro,
a um vasto rol de competéncias compartilhadas, por determinacdo
constitucional, possibilita que Unido, Estados e Municipios se omitam
diante de uma questéo, [que} a populacdo permaneca sem uma acao
governamental e ndo saiba, efetivamente, de quem cobrar — se do
governo municipal, estadual ou federal. Isto €, tem-se um processo
ndo transparente de responsabilizacdo difusa, que possibilita que
cada esfera de governo culpe a outra pelo problema, sem que
nenhuma acdo efetiva seja tomada”. (ABRUCIO & FRANZESE,
2005, pag.14)

A experiéncia tem mostrado que na pratica ndo hd um modelo ideal, mas diversos
arranjos possiveis. A principal questdo que se coloca € saber qual é a forma mais eficiente e
justa de atribuir as fungdes de governo aos diversos niveis da federacdo. No caso brasileiro,
pais de vasto territdrio, marcado por grandes desigualdades regionais e entre as cidades
centrais e suas periferias, sua trajetoria alterna periodos de maior com outros de menor nivel
de centralizagdo. A questdo do federalismo brasileiro e suas implicacGes para as politicas

publicas serdo retomadas no préximo capitulo.
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1.4 - Metodologia

Este subitem tem a finalidade de descrever a metodologia utilizada para realizar a
pesquisa que serviu de base para a tese. Na pesquisa social é fundamental conhecer o local, ou
“territorios”, em que a politica ¢ implementada, as condi¢des de vida de seu publico alvo,
assim como as suas caracteristicas fisicas e sociais (BECKER, 2007). Para tanto, foram
utilizados métodos qualitativos e quantitativos de levantamento de dados. Resumidamente, o
alvo de interesse foram os dados socioeconémicos sobre as favelas abarcadas pelo Programa
UPP Social. Realizamos andlise de documentos oficiais, das informacdes apresentadas pela
midia e fizemos entrevistas em profundidade com os formuladores e gestores da politica
publica que estamos interessados em decodificar.

A opcdo por mesclar as abordagens qualitativa e quantitativa é justificada pelo
entendimento de sua complementaridade: isoladamente sdo insuficientes para explicar a
realidade observada, mas em conjunto fornecem informagfes que permitem descrever, sob
diversas perspectivas, o objeto de estudo da pesquisa.

O método quantitativo permite representar a realidade a partir de dados, de indicadores
e de tendéncias observaveis, enquanto o método qualitativo a descreve com base nos valores,
nas crencas e nas opinides dos atores envolvidos. Empregados em conjunto, um ajuda a
esclarecer as questdes que o outro coloca (MINAYO & SANCHES, 1993).

Fez parte do trabalho qualitativo a analise e reflexdo sobre os documentos que
descrevem a missdo, os objetivos e as metas do Programa UPP Social, assim como a
realizacdo de entrevistas em profundidade com os gestores e a coordenagdo do programa a
fim de identificar as estratégias adotadas para alcanca-los. O objetivo foi fornecer subsidios
para esclarecer qual é o referencial, no sentido empregado por Muller, que norteou a politica
UPP Social.

As informacOes e os dados acessados para a pesquisa foram obtidos atraves de uma
consultoria, prestada pela autora, na area de gestdo de informacgdes do programa UPP Social
Carioca (GInfo). Esta consultoria teve a duragdo de um ano (junho 2011/junho 2012) e lhe
proporcionou a oportunidade de fazer parte da equipe, empregando assim a técnica de
observacgdo participante. Integrar a equipe do projeto, ou seja, ter contato diario com 0s
gerentes das areas, participar de reunides de trabalho, inclusive com a coordenagdo do
programa, e de diversas atividades do projeto (Foruns, oficinas, reunides internas e externas,

etc.) propiciou o amplo acesso as informacfes e uma perspectiva privilegiada de anélise.
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Segundo a definicao classica formulada por Thiollent,

“[...] a pesquisa participante € um tipo de pesquisa social com
base empirica na qual os pesquisadores e 0s participantes
representativos da situacéo ou do problema estdo envolvidos de modo
cooperativo ou participativo” (THIOLLENT, 2011, pag.20).

A observacdo participante, ou pesquisa participante, juntamente com a técnica de
pesquisa-acdo, representam alternativas metodoldgicas ao padrdo de pesquisa convencional.
Por terem um carater mais abrangente, essas técnicas permitem enfatizar, do ponto de vista
sociologico, aspectos estruturais da realidade social que s6 se manifestam num conjunto de
relagOes sociais estruturalmente determinadas (THIOLLENT, 2011).

A pesquisa participante, mais especificamente, € uma metodologia baseada na
observacdo participante na qual os pesquisadores estabelecem relacbes comunicativas com
pessoas ou grupos da situacdo investigada com o intuito de conhecer melhor seu objeto de
estudo. Na pesquisa participante os pesquisadores desempenham um papel ativo na prépria
realidade dos fatos observados. Resumidamente seus principais aspectos sao:

a) Ampla e explicita interacdo entre pesquisadores e pessoas implicadas na situacédo

investigada;

b) O objeto de investigacdo ndo € constituido pelas pessoas e sim pela situag¢ao social

e pelos problemas de diferentes naturezas encontrados nessa situacéo;

c) O objetivo da pesquisa participante consiste em esclarecer em detalhes o0s

problemas da situacdo observada;

d) Ha, durante o processo, um acompanhamento das decisfes, das agdes e de toda a

atividade intencional dos atores da situagdo; (THIOLLENT, 2011, pag.22)

A pesquisa participante permite obter informagfes que seriam de dificil acesso por
meio de outros procedimentos, por essa razd0 aumenta nosso conhecimento sobre
determinadas situagdes (reivindicacGes, tensdes internas, mudancas de rumo, ingeréncia
politica, etc.) e permite estudar dinamicamente os problemas, decisfes, acfes, negociacoes,
conflitos e tomadas de consciéncia que ocorrem entre 0s agentes durante o processo de
transformacéo da situacdo (THIOLLENT, 2011).

Thiollent (2011) destacou varios objetivos da pesquisa participante. Abaixo
selecionamos apenas aqueles que pretendemos alcancar, a saber:

a) A coleta de informacéo original acerca de situacdes ou de atores em movimento;
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b) A concretizacdo de conhecimentos teoricos, obtidos de modo dialogado na relagdo
entre pesquisadores e membros representativos das situagcbes ou problemas
investigados;

c) A comparacdo das representacfes dos varios interlocutores, enfatizando o saber
formal e o saber informal acerca da resolucdo de diversas categorias de problemas;

d) Os ensinamentos positivos ou negativos quanto a conduta da acédo e suas condi¢des
de éxito;

e) Possiveis generalizacOes estabelecidas a partir de vérias pesquisas semelhantes e
com o aprimoramento da experiéncia dos pesquisadores; (THIOLLENT, 2011,
pag.49).

A observacdo participante também permite seguir a orientacdo sugerida por Becker
(2007), que recomenda manter o foco em atividades e ndo em pessoas. Segundo o autor, as
atividades s@o uma resposta aos atores envolvidos. A pesquisa buscou descrever como 0S
eventos se conectam uns aos outros e 0 modo como um cria as condi¢des para que o seguinte
ocorra, de maneira a entender o passo a passo do processo de formulacédo e implementacéo da
politica.

Para tanto, conforme j& foi ressaltado ao longo desse topico, todos os envolvidos com
a implementacdo e com a gestdo do programa foram alvo de interesse da pesquisa. Além das
entrevistas em profundidade com a coordenacdo do programa, a pesquisadora participou
pessoalmente de diversas reunides de gestdo com a coordenacdo geral e os gerentes das
subareas do programa e de reunides ampliadas com as equipes de campo (gestores e
assistentes locais), responsaveis por implementar o programa na ponta, ou seja, nos territorios
alvo do programa UPP Social.

A pesquisa que embasou essa tese, teve como foco a andlise dos processos de
formulacdo e implementacdo de uma politica publica, que esta sob a responsabilidade de uma
instituicdo publica. Como se sabe, a instabilidade e a ingeréncia politica sdo caracteristicas
marcantes das politicas publicas brasileiras e para contornar esta dificuldade foi elaborado,
com o0 apoio da orientadora desse trabalho e a coordenagdo do PPED, um termo de
cooperacdo entre a instituicdo responsavel pelo doutorado (PPED/IE/UFRJ) e o Instituto
Municipal de Urbanismo Pereira Passos (IPP), cujo objetivo foi justamente formalizar a
colaboracéo entre o PPED e o IPP e viabilizar as condi¢fes necessarias para a realizacdo da
pesquisa. Tal termo foi assinado pelos representantes de ambas as instituicbes e estd

disponivel para conhecimento no anexo.



36

Todo método tem limites e o trabalho de pesquisa implica em reconhecé-los e
encontrar meios de supera-los. Um primeiro limite refere-se ao fato de que, no caso analisado,
0 tema da seguranca publica esta fortemente presente na discussdo sobre a UPP Social e,
como se sabe, essa € uma questdo delicada, pois implica em informacgdes consideradas pelos
implementadores da politica como sigilosas, “questdes de seguranga” como relatado por
alguns entrevistados. Assim, o0 acesso a informacdes é sempre dificil e esse é, sem duvida, um
complicador para entender a fundo o processo de formulacdo e implementacdo da politica
publica. Com o intuito de reunir o maior nimero possivel de informacdo, fez parte da
pesquisa a consulta constante a jornais, periddicos e revistas que continham noticias ou
entrevistas com atores envolvidos na questdo analisada. A midia e a internet foram, sob esse
ponto de vista, importantes fontes de consulta.

Um segundo limite consiste em um aspecto mais subjetivo, muito bem ressaltado por
Thiollent:

“Toda pesquisa é permeada pela perspectiva intelectual, pelos
objetivos praticos, pelo quadro institucional, pelas expectativas dos
interessados nos seus resultados, etc. Porém os pesquisadores nao
sd0 neutros nem passivos. Sem desconhecerem a presenca dos
interesses, devem conquistar suficiente autonomia, com inevitaveis
“negociagoes”, para terem condigoes de aplicar regras de uma
metodologia de pesquisa que ndo se limite a uma satisfacdo
circunstancial das expectativas dos atores.” (THIOLLENT, 2011,
pag.106).

Além disso, a opcao por um tema de pesquisa no doutorado ndo é aleatéria. Ela revela
ndo apenas o campo de interesse do pesquisador, mas também sua angustia e inquietacdo
frente a realidade que o cerca. O pesquisador precisara estar sempre atento para garantir que
seu trabalho possa de fato contribuir para a ampliacdo do conhecimento, mas também possa
revelar os entraves para as politicas que buscam o desenvolvimento e a inclusdo social do
pais. Esse trabalho representou um esforco nesse sentido.

Vale ressaltar, que a pesquisa realizada para esse estudo teve inicio antes da
consultoria prestada pela autora no programa. Em 2010, primeiro ano do projeto, a
coordenacdo da UPP Social estava sediada na Secretaria de Assisténcia Social e Direitos
Humanos do Governo do Rio de Janeiro (SEASDH), portanto, no &mbito da esfera estadual.
A pesquisa empirica teve inicio em outubro daquele ano, durante o 1° Férum do Borel
(28/10/2010), ocasiado em que foram feitos os primeiros contatos para viabilizar o
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levantamento de campo®. No Férum do Borel estavam presentes o entdo Secretario Estadual
de Assisténcia Social e Direitos Humanos’, membros da sua equipe, policiais militares
responsaveis pela UPP da area (UPP do Borel), associacbes locais, representante de
instituicOes internacionais como o0 Banco Mundial, moradores da area, além da cobertura da
midia.

A subsecretaria de ac¢des integradas no territério, vinculada a SEASDH, conduziu a
reunido, que consistiu na apresentacdo resumida, por parte do governo, sobre a politica da
UPP Social. Falaram também os representantes das instituicdes locais. Durante o Férum do
Borel tive a oportunidade de marcar a primeira reunido com a Subsecretaria de Acdes
Integradas no Territério, para apresentar a minha pesquisa. Quinze dias depois, a
Subsecretaria, seus dois assistentes e eu, nos reunimos no seu gabinete na SEASDH. A
subsecretaria mostrou-se interessada na pesquisa e disposta a colaborar. No entanto, informou
que, em funcdo do calendério eleitoral (as proximas elei¢cdes para o governo do Estado), ndo
seria possivel dar inicio ao levantamento antes do final do ano, na verdade até o inicio do
préximo ano (2011).

Em 2011, quando retomado o contato com a coordenacdo da UPP Social, mudancas
importantes na gestdo do projeto haviam acontecido ap6s a reeleicdo do governador Sérgio
Cabral, dentre as quais, duas foram as principais: 1) mudanca de Secretario Estadual de
Assisténcia Social e 2) transferéncia do projeto para o nivel municipal, no Instituto Municipal
de Urbanismo Pereira Passos (IPP-Rio). Os impactos e desdobramentos dessas mudancas
serdo alvo de comentarios mais adiante, mas desde ja dois pontos podem ser ressaltados:

1) N&o houve alteracdo no escopo do projeto, principalmente porque a
maioria dos envolvidos com a formulagcdo e a implementagdo na SEASDH
também foram transferidos para o IPP. O ex Secretario de Assisténcia Social,
Ricardo Henriques, ocupou o cargo de presidente do IPP, e, embora a subsecretaria
ndo esteja mais vinculada ao projeto, os dois gerentes permaneceram na equipe,
agora no IPP e sob a coordenacdo de alguém que também ja trabalhava
diretamente com o coordenador geral da UPP Social.

2) No entanto, e esse ponto € uma hipdtese que estamos levantando, o
processo de mudanca na politica gera incertezas quanto a instituicdo que ira

conduzir o programa UPP Social.

® Fonte: observagéo participante da autora que participou do 1° Férum do Borel.

" Na época o Secretario Estadual de Assisténcia Social e Direitos Humanos era o economista Ricardo Henriques.



38

A primeira reunido com o diretor de Projetos Especiais do IPP, setor onde foi alocado
0 projeto UPP Social na instituicdo, mostrou que embora na opinido dos gestores
entrevistados a avaliagdo quanto as recentes mudancas fosse positiva, elas geraram atrasos no
cronograma da implementacdo, que precisou de tempo para se adaptar a transicdo e
redimensionar os encaminhamentos. O principal aspecto positivo da mudancga, destacado
pelos gestores, € o fato de que a maior parte das demandas das comunidades envolve
instancias coordenadas pela Prefeitura, como questdes relativas a limpeza (COMLURB),
infraestrutura urbana (SECONSERVA), iluminacdo e saneamento publico, por exemplo.
Sendo assim, a transferéncia do projeto para um érgdo vinculado a Prefeitura poderia facilitar
o encaminhamento de demandas e, consequentemente, o trabalho da coordenacdo. Em termos
administrativos, entretanto, observa-se que a gestdo da UPP Social Carioca deixa uma
Secretaria de Estado (a Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos do Governo do
Rio de Janeiro) e vai para o IPP, uma autarquia diretamente ligada & Prefeitura, mas sem o
status de Secretaria. Se este fato pode ser um facilitador ou ndo no exercicio desta politica,

coube a este estudo verificar.

1.5 Consideracdes Finais

A titulo de conclusdo é possivel destacar alguns pontos sobre o que foi apresentado
nesse capitulo. O primeiro se refere a abordagem institucionalista, com a qual esse estudo
corrobora. Segundo essa perspectiva, o Estado € representado por um conjunto de instituicdes,
que em Ultima instancia sdo as encarregadas pela politica publica. O Estado é formado por
individuos, grupos e organizagdes com interesses variados, muitas vezes conflitantes, deve ser
capaz de equilibrar essas demandas e elaborar a op¢do mais adequada para a sociedade como
um todo. Cabe as instituicdes que o representam por em préatica o que foi formulado.

Entretanto, as instituigdes sdo constituidas por pessoas e carregam na sua esséncia 0s
valores, as normas e a cultura da sociedade em que estdo inseridas. Nesse sentido, elas tanto
refletem a sociedade da qual fazem parte, como reafirmam a visdo de mundo dessa sociedade
através da sua pratica cotidiana.

Para o pensamento institucionalista, além da assimetria de informacGes, caracteristica
das instituicbes modernas, as regras e as restricdes institucionais que tanto podem punir

quanto premiar os agentes do Estado, também disseminam valores, crencas e influenciam o
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comportamento dos agentes. O mesmo acontece com a politica pablica, que por possuir
normas especificas e um sistema de incentivo, induz os implementadores a agir de uma
determinada maneira e ndo de outra. Assim, 0 comportamento dos agentes implementadores
da politica também revela a opinido da sociedade sobre determinada questdo (LOTTA, 2010).

Os agentes do estado, os burocratas de nivel de rua (LIPSKY, 1980), tém
discricionariedade para imprimir na implementacdo a sua visdo sobre a politica. Entender a
acdo do Estado passa por entender o comportamento dos seus agentes, e ao focar nos agentes
também teremos pistas sobre os fatores institucionais que influenciam a politica. Na prética,
essas duas pontas, as instituicdes e seus agentes, se influenciam mutuamente.

Os estudos citados também apontam para o longo percurso que envolve a
transformacdo de um problema em uma politica publica. Diversas perspectivas de analise
podem ser utilizadas ao mesmo tempo, j4 que em geral elas ndo se opdem, mas sim se
complementam. Aqui optamos pela abordagem de Pierre Muller e a ideia de referencial da
politica, ponto chave da sua analise.

A construcdo do referencial da politica é anterior a sua formulacdo e consiste na
elaboracdo conjunta, por parte dos atores, da percepcdo dos problemas que devem ser
enfrentados. O referencial da politica torna-se concreto quando os atores conseguem chegar a
uma percepgdo compartilhada da realidade que pretendem alterar.

Outro aspecto importante a ser ressaltado diz respeito a etapa da formulacdo da
politica. A literatura utilizada ao longo do texto aponta que a formulacdo é uma etapa
complexa, perpassada por conflitos e negociacdo. E durante a fase da formulacio que se
definem o papel, as atribuicdes e 0 compromisso que cada ator envolvido tem com a politica
que esta sendo elaborada (FLEXOR & LEITE, 2006).

O terceiro aspecto se refere a distancia previsivel entre aquilo que foi formulado e
aquilo que de fato torna-se uma acdo publica. Essa distancia tem relacdo com a propria
natureza do processo de implementacdo, que se constitui em uma sequéncia de entendimentos
e acOes dos implementadores que acabam alterando o que havia sido previsto inicialmente.

Atualmente ha certo consenso sobre o fato de que a implementagdo é uma etapa
extremamente complexa da politica puablica, que envolve negociacdo de interesses,
capacidade de coordenacdo, tomada de decisdo, incertezas, entre outros elementos. Na pratica,
equacionar tais questdes € um desafio. A visdo de que a implementacéo se resume a por em
pratica uma sequéncia de ac¢BGes, num cendrio conhecido, portanto, previsivel, est

ultrapassada. Pelo contrario, a literatura parece concordar com a ideia de que a
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implementacdo pode reconfigurar a politica publica e inclusive lhe atribuir caracteristicas que

ndo tinham sido previstas inicialmente pelos formuladores.

Assim, passa a ser de extrema relevancia tanto para gestores, quanto para

pesquisadores do assunto, conhecer cada vez melhor os elementos que constituem a politica

publica e como se equacionam na préatica. O levantamento bibliografico realizado para esse

trabalno mostrou que as pesquisas sobre a implementacdo de politicas, geralmente sdo

pautadas em estudos de caso, assim como faremos nesse trabalho. Ainda faltam muitos

estudos nesta direcdo para que se esclareca o que esta em jogo na implementacédo de politicas

e como se pode aprimora-la.

Finalmente, dois pontos sobre a metodologia merecem ser destacados:

1) A observacdo participante permitiu que entendéssemos o papel de cada area da

2)

UPP Social, que acompanhéassemos de perto o funcionamento do programa e o
papel do Instituto Municipal Pereira Passos - instituicdo vinculada a Prefeitura do
Rio de Janeiro e que abriga o programa. Esta técnica nos levou a acompanhar o
processo de implementacdo desse projeto audacioso que é a politica da UPP
Social.

Durante o periodo analisado para essa pesquisa (jan/2011 a jun/2012) o projeto
UPP Social foi coordenado pela mesma equipe, o que facilitou que o levantamento
ndo fosse interrompido. A partir do més de agosto de 2012 a equipe do programa
foi completamente reconfigurada e a diretoria deixou a coordenacdo da UPP
Social. No entanto, por uma questdo de prazo, mas também por uma questdo
metodoldgica (qual seja, a importancia de definir periodos para comecar e terminar
o levantamento de dados da pesquisa) ndo foi possivel acompanhar como tais
mudancas alteraram os rumos da politica. Ainda assim, no final desse estudo,
algumas breves consideracfes sobre a nova direcdo do projeto sdo pontuadas a

titulo de concluséo.
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2 RUMO A UMA NOVA POLITICA DE SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL

Pesquisas comprovam que o tema da seguranga remete ao tema da violéncia e suas
vitimas®, e esse pode ser considerado um assunto sensivel que merece ser tratado. Além disso,
0 tema seguranca publica sera sempre uma questdo politica. Implica em proteger a vida e
definir a forma de uso da forca utilizada pelos grupos sociais para essa finalidade. Portanto, a
politica de seguranca publica pressupGe decidir até onde o estado democrético de direito pode
ir para defender o cidaddo, quais sdo seus deveres e limites. Trata-se do ajuste constante que
Estado e sociedade precisam fazer, discussdo extremamente complexa que ndo € alvo desse
texto, mas que tem impacto na politica publica.

Os altos indices de violéncia urbana registrados no Brasil, em particular nas capitais e
nas regides metropolitanas, aliados ao sentimento de inseguranca, caracteristico da nossa
sociedade contemporanea, geram custos sociais, politicos e econémicos cada vez maiores. Em
1980 a taxa de homicidios no Brasil era de 10 por 100mil/hab. Em 2007 a taxa subiu para 27
por 100mil/hab (Sistema de Informacbes sobre Mortalidade-SIM/Ministério da Saude). Os
motivos que explicam esse cenario sdo variados, mas a violéncia direta ou indireta é
recorrente, o que vem exigindo que o Estado formule novas estratégias para lidar com uma
sociedade insatisfeita e insegura.

A politica que nos interessa analisar nesse trabalho, a UPP Social Carioca, faz parte
desse esforco de resposta por parte do Estado ao cenério de violéncia. Trata-se de uma nova
politica de seguranca, que esta sendo experimentada pela primeira vez no Brasil. Para
analisa-la, portanto, sera preciso conhecer um pouco das politicas de seguranca que a
antecederam. E necessario tratar o contexto politico e social em que ela se insere e os fatores
que levaram a sua formulacdo. Antes de passar a analise da politica da UPP Social Carioca é
imprescindivel analisar como surgiu e no que consiste outra politica, anterior a UPP Social, a
Unidade de Policia Pacificadora (UPP) no ambito do governo estadual do Rio de Janeiro. A
UPP Social consiste em um desdobramento da UPP, dai sua centralidade na discusséo.

O primeiro item deste capitulo (2.1) analisa a formulacdo gradual da atual politica de
seguranga publica em carater nacional. Na transicdo da ditadura para a democracia, em
meados dos anos 80, abandonou-se a categoria “seguranga nacional” propria do ideario
autoritario do regime militar e adotou-se a categoria “seguranga publica” (artigo 144 da

Constituicdo de 1988). As policias militares, e as policias civis foram entdo vinculadas aos

8 A esse respeito ver Nunes, dissertagio em Ciéncia Politica “Desvendando as vitimas ocultas da violéncia”
(IUPERJ, 2004).
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governadores estaduais. Esta federalizacdo das policias contribuiu para retardar a formulacéo
de uma politica nacional de seguranca publica. Conforme apresentamos nas paginas que se
seguem, a politica das Unidades de Policia Pacificadora (UPP) vai fazer parte de um projeto
mais amplo, que envolve parceria entre o governo federal, o governo estadual e 0 municipio.
O segundo item do capitulo (2.2) situa o estado do Rio de Janeiro na estratégia
nacional de seguranca publica. Qual € o papel do Rio de Janeiro? E como foi articulada a

participacdo do estado na estratégia do governo federal?

2.1 A formulacéo de uma politica de seguranca publica de &mbito nacional como
estratégia de desenvolvimento: da “seguranca nacional” no regime militar a “seguranca
publica” no sec. XXI

Para entender a politica de seguranca publica em nivel nacional é preciso situa-la no
contexto do federalismo. O sistema federalista se estabeleceu no Brasil gracas a duas razfes
principais: em funcdo da magnitude do territorio e por causa da grande heterogeneidade
politica, social e cultural que existe entre as regides brasileiras. De fato, dificilmente um pais
do tamanho do Brasil e com as diferencas regionais observadas aqui poderia manter a ordem
interna se ndo concedesse autonomia e liberdade aos entes federativos.

Os sistemas federativos se distinguem dos demais por duas caracteristicas: 1) relinem
partes autbnomas e governadas por instancias com legitimidade para atuar na definicdo e na
formulacdo de politicas publicas. Entretanto, hd um processo de negociacdo constante, que
perpassa a relagdo entre as partes, a tal ponto que é possivel definir o federalismo como um
sistema marcado pela busca do consenso e 2) 0s governos subnacionais tém algum tipo de
representacdo junto ao centro. Essas duas caracteristicas indicam o maior desafio dos sistemas
federativos: equilibrar a autonomia dos envolvidos com a interdependéncia que existe entre
eles (ABRUCIO, FRANZESE & HIRONOBU, 2010).

Além disso, sistemas federativos devem ser capazes de construir uma ideologia
nacional forte o bastante para manter as partes unidas. Tal ideologia deve se sustentar gragas a
existéncia de instituicbes sélidas, baseadas na ideia de que é possivel haver unidade na
diversidade. Nessa perspectiva, construir ferramentas que promovam a cooperacao entre 0S
entes é fundamental. Atualmente, a questdo da cooperacdo esta entre os principais desafios
das politicas publicas e é considerada uma questdo estratégica para o desenvolvimento do
Estado brasileiro (ABRUCIO, FRANZESE & HIRONOBU, 2010).
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A politica de seguranca publica representada pela introducdo das UPPs no Rio de
Janeiro € introduzida dentro de uma ideia de que Seguranca Publica é parte da estratégia de
desenvolvimento com cidadania e inclusdo social. Ela insiste na ligacdo entre o direito do
cidaddo de circular livremente e sem medo e a necessidade de incluir habitantes de
comunidades ameacadas pela presenca de traficantes e milicias.

A Constituicdo de 1988 representou um marco na historia do pais porque significou
um grande passo no sentido da descentralizacdo do poder central, atribuindo autonomia
politica e administrativa as unidades da federacdo. Todavia, um sistema federativo exitoso
pressupde certo grau de parceria e de cooperacdo entre 0s niveis de governo, elementos que
nem sempre fizeram parte da historia no Brasil. Ainda hoje, as profundas diferencas inter e
intra-regionais permanecem sendo um grande obstaculo ao desenvolvimento de formas
cooperativas de relacionamento intergovernamental no pais (GARSON, 2009).

Com a Constituicdo de 1988, o tema da descentralizacdo das politicas governamentais
passou a ocupar o centro do debate politico no pais. Por outro lado, as relagbes entre as
diferentes esferas de poder, aspecto da maior relevancia, foram pouco analisadas por gestores
e pesquisadores do assunto. Assim, mecanismos de interacdo e articulacdo ndo foram
suficientemente desenvolvidos no Brasil (ABRUCIO, FRANZESE & HIRONOBU, 2010).
No caso do Rio de Janeiro, a interacdo entre os governos federal, estadual e municipal tem
sido tensa ao longo de sua histdria. Periodos de conflito se alternam com fases de curto
entrosamento. As questdes envolvendo seguranca publica, por exemplo, refletem bem a
dificuldade que é equacionar responsabilidades e limites entre as esferas federativas de
governo. Uma vez que a Constituicdo de 1988 estabeleceu o carater federativo do controle das
policias, quebrando o controle nacional, caracteristico da ditadura militar, foram criadas
condicOes para se estadualizar a politica de seguranca publica, afastando a possibilidade de
uma politica nacional de seguranca.

A partir de 1988, as esferas subnacionais ganharam mais autonomia, mesmo que as
vezes falte clareza nas responsabilidades de cada instancia de poder. As questdes relativas a
seguranga publica passaram a ser uma atribuicdo dos estados da federagdo. Outras &reas,
como saude e educacgdo, por exemplo, passaram a operar atraves de uma parceria entre 0s trés
entes da federacéo, com fundos especificos previstos na Constitui¢cdo (SUS e FUNDEB).

Apesar da Constituicdo de 1988 ter colocado em questdo o funcionamento de diversas
instituicdes publicas, a organizacdo policial ndo foi questionada e nem se tentou ajusta-la ao
“novo” modelo de sociedade (menos desigual, mais cidadd) que se pretendia implementar no

Brasil. A Constituicdo ndo apresentou uma politica para a seguranca publica. SO tratou das
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instituicdes e suas competéncias. O “entulho autoritdrio” que o governo Sarney pretendeu
retirar da vida politica brasileira, pondo fim ao arbitrio da ditadura que se encerrou em 1984,
ndo atingiu a policia, e a Unica mudanca foi transferir o controle da policia do nivel federal
para a gestdo estadual. A permanéncia das policias militares do regime militar com seus
papeis imutaveis, sua cultura punitiva e autoritaria foi um legado negativo da ditadura para a
democratizagdo. A instituicdo policial continuou a atuar seguindo velhos habitos: violéncia
arbitraria contra os excluidos, preconceito contra minorias, pouca ou nenhuma transparéncia
de suas acdes (SOARES, 2003).

Porém, para estabelecer uma dindmica de cooperacdo é preciso dispor de instrumentos
de coordenagéo intergovernamental. Para o governo federal, por exemplo, a cooperagdo com
as esferas subnacionais é um desafio por duas razdes estruturais: i) dificuldade de estabelecer
relacdo de parceria com governos que fazem parte de partidos da oposicédo e ii) dificuldade de
criar consenso entre os préprios membros do governo. Essa Ultima razdo decorre da posicéo
de partidos que fazem parte da coalizdo governista em nivel federal, mas no nivel
estadual/local representam uma forca de oposicdo (ABRUCIO, FRANZESE & HIRONOBU,
2010).

Alguns autores defendem que a cooperacgdo entre 0s governos sé sera concretizada se

ocorrerem, isoladamente ou simultaneamente, trés fatores:

“A existéncia de uma forte identidade regional, alicercada em
instituicbes duradouras, de carater estatal ou societal; uma atuacéo
indutiva do governo, estadual ou federal, oferecendo incentivos para
a colaboracéo ou garantindo recursos apenas se houver parcerias; e,
ainda, caso haja foruns ou arbitros federativos que tomem decisdes
em prol da cooperagdo.” (ABRUCIO, FRANZESE & HIRONOBU,
2010, pag.188)

A politica de satde, através do Sistema Unico de Satde (SUS), é considerada um caso
bem sucedido de politica integrada. No SUS, o governo federal tem a funcdo de estipular
normas de controle e regulamentacdo junto com a distribuicdo de recursos, e 0S municipios
tém a atribuicdo de implementar a politica com prestagdo de contas e planejamento de
atividades. Além disso, existem arenas governamentais de participacao e periodicamente sao
realizados encontros nacionais (Conferéncia Nacional de Salde) que incluem a participagdo
de representantes da sociedade, atribuindo assim legitimidade e mais estabilidade para a

politica.
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No entanto, para que o Sistema de Salde atingisse esse formato foi preciso tempo,
aprendizado e resiliéncia para ultrapassar os obstaculos e resisténcias a sua implementacéo.

O mesmo aconteceu com a area da Educacdo, que também passou por um processo de
reestruturacdo das suas politicas. Com a finalidade de subsidiar a tomada de decisdo de
formuladores e gestores de politicas publicas, e toda a comunidade interessada pela area, o
governo federal criou um sistema de informagdo integrado, que permite tanto alimentar,
quanto acessar on-line dados sobre toda a rede publica (federal, estadual e municipal) de
educacdo. O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep),
vinculado ao Ministério da Educacdo, é a instituicdo responsavel por produzir e divulgar essas
informagdes.

Os casos da saude e da educacdo sdo considerados emblematicos e se tornaram
referéncia de politicas que funcionam de maneira integrada e coordenada. A area da
seguranca publica ndo passou pelo mesmo processo e s6 muito recentemente tem entrado na
agenda compartilhada dos governos.

O modelo de democracia que se constitui no Brasil a partir de meados dos anos 80 tem
como base uma sociedade profundamente desigual. Por um lado, tal modelo é pautado na
soberania do Estado e de suas leis, frente as quais somos todos iguais, mas por outro lado, esta
é uma sociedade extremamente desigual economicamente, hierarquica no conjunto da sua
organizagdo e na maneira como estabelece suas relagBes institucionais e interpessoais
(DAGNINO, 1994).

Nesse modelo de sociedade os conflitos sdo considerados ameaca a manutencdo da
ordem social e por isso devem ser contidos, camuflados ou banidos da esfera publica. Nao por
acaso, as instituicGes destinadas a administra-los sdo principalmente as policias que, por
definicdo, sdo encarregadas de manter a ordem social e detém o uso legitimo da forca para
essa tarefa.

Outros fatores se somam para produzir uma sociedade desigual: a pobreza, a
dificuldade de ter acesso a direitos basicos estabelecidos pela Constituicdo, o aumento da
violéncia urbana e o sentimento de inseguranga. A violéncia direta ou indireta e de multiplas
formas é uma consequéncia recorrente e que vem exigindo que o Estado formule estratégias
para lidar com uma sociedade insegura. O custo da violéncia é cada vez mais alto para o
Estado e para a sociedade: estima-se que em 2004 ele atingiu 0 montante de R$ 92,4 bilhdes
no pais, o que significa 6% do PIB brasileiro (CERQUEIRA et al, 2007) .

Entre 1980 e 2001 o Sistema de InformacGes sobre Mortalidade (SIM/Ministério da

Salde) apontava que nesse periodo 600 mil pessoas foram vitimas de homicidio no Brasil.
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Em 1980, a taxa de homicidio no Brasil era de aproximadamente 10 por 100 mil habitantes;
25 anos depois (2005) esse numero mais que dobrou, alcancando a marca de 27 homicidios
por 100 mil/hab.

No Rio de Janeiro, segundo dados da Secretaria Estadual de Seguranca Publica
divulgados em Diério Oficial, em 2004, entre 500 e 600 pessoas morreram a cada més vitimas
de assassinato, principalmente por arma de fogo. Os principais autores e vitimas dessas
mortes violentas foram jovens entre 15 e 24 anos de idade, principalmente negros e pardos. A
taxa de homicidio em 2002 atingiu a marca assustadora de 56,1 por 100
mil/hab.(CERQUEIRA et al, 2007). E apesar de ndo ser possivel comprovar com dados
oficiais os locais de ocorréncia de todos esses casos, sabemos que muitos jovens eram
moradores de areas pobres e favelas da cidade do Rio de Janeiro.

A experiéncia das politicas formuladas para reduzir a violéncia, as informacoes
disponiveis sobre o assunto e os estudos feitos sobre o tema sugerem que a violéncia € um
fenébmeno multifacetado: envolve as dimensdes social, econbémica e psiquica. Para ser
enfrentado necessita ndo apenas do envolvimento de diversas instituicdes, mas que haja
também convergéncia das acdes. Politicas exitosas serdo aquelas capazes de coordenar tal
integracao.

O atual cenério da seguranca publica no pais tem como um dos seus principais alvos o
fortalecimento do combate ao crime organizado. A formacdo de quadrilhas e grupos
paramilitares, que se instalaram principalmente nas areas mais pobres dos grandes centros
urbanos, causa prejuizos e custos sociais de todo tipo. Frente a esse contexto, no final da
década de 1990, o Estado é obrigado a repensar suas estratégias de seguranca, e a formular
uma politica de seguranca que respeite os limites da federacdo. Em outras palavras, o Estado
comeca a elaborar o que se tornaria uma politica nacional de seguranca publica, algo que

ainda ndo havia sido feito no pais ap6s a redemocratizag&o.

No final dos anos 1990 a politica nacional de seguranca publica come¢a a mudar
de rumo. Sinal dessa mudanca é a criagdo, em 1997, durante a gestdo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002), da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP). O
Orgdo se insere na estrutura do Ministério da Justica e tem como finalidade planejar,
implementar e acompanhar as politicas federais de seguranca publica, além de assessorar 0
Ministro da Justica. Cabe a SENASP coordenar as agdes do setor no pais, integrando esforcos
dos governos federal, estadual, municipal e da sociedade civil.
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Em 2000, a SENASP formulou o Plano Nacional de Seguranca Publica (PNSP) com o
objetivo de sistematizar as estratégias definidas para atingir os objetivos tracados, Nele, se
enfatizava a participacdo das instituicdes de seguranca publica dos trés niveis de poder e das
organizacgOes da sociedade civil para pensar em politicas de reducdo das taxas de violéncia no
pais (OLIVEIRA & SILVA FILHO, 2010). O PNSP foi organizado em quatro partes e sua
formulagdo priorizou o combate ao crime organizado e ao narcotréfico, tarefas que acabaram
ficando com o governo federal.

Os quatro eixos do Plano foram:

1) A Politica de Desarmamento e Controle de Armas’, que incluiu a campanha do
desarmamento como uma de suas agoes;

2) Acoes integradas entre os governos federal e estadual para reducdo da violéncia
urbana. Essas acGes eram dirigidas as gangues e a desordem social principalmente e
também tratava da violéncia no campo;

3) Medidas para aumentar a capacidade juridica punitiva do Estado;

4) Criacdo de uma base de informacdo nacional de dados sobre segurancga publica e
permitir que os estados pudessem ter acesso ao Programa de Integracdo Nacional de
Informac&o de Justica e Seguranca Publica (INFOSEG).

Para viabilizar o trabalho do PNSP, em 2000 foi instituido o Fundo Nacional de
Seguranca Publica (FNSP). Tal fundo destinava-se ao financiamento de projetos na area da
seguranca publica, implementados a nivel federal, estadual e municipal e tinha cinco frentes
prioritarias para investimento de recursos: reequipamento das policias estaduais, treinamento
e capacitacdo profissional, implantacdo de programas de policiamento comunitario e
implantacdo de sistemas de informacdes e estatisticas policiais. A criacdo do Fundo pode ser
considerada um marco na area da seguranca publica, ja que desde entdo o gasto do governo
federal com a questdo aumentou significativamente em comparagdo com o periodo anterior
(1992-1999) (TRINDADE, 2010).

A gestdo FHC também foi responsavel por importantes mudangas na estrutura no
Departamento de Policia Federal (DPF), ao instituir que a dire¢do do 6rgéo ficaria a cargo de
um delegado federal, ou seja, um policial membro da instituicdo e ndo mais um militar do
Exeército, como era costume no Brasil desde o regime militar. Entretanto, se por um lado o
governo Fernando Henrique Cardoso conseguiu promover uma reforma institucional no DPF,

isso ndo foi capaz de alterar os cenario critico que a seguranga publica atravessava no pais. O

° Apoiada na Lei Federal n.9.947/1997.
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planejamento das ac¢des precisava incluir municipios e estados, cuja participacdo ainda era
muito descoordenada (TRINDADE, 2010).

Além disso, apesar da existéncia do FNSP e da relevancia dos pontos tratados no PNSP,
poucos objetivos foram efetivamente implementados. Segundo levantamento realizado por
Trindade (2010), a maior parte dos recursos do Fundo foi aplicada em convénios destinados a
compra de equipamentos (86%), mas pouco se investiu em capacitagdo das policias (3%), por
exemplo™.

A auséncia de um sistema integrado de informacéo sobre seguranca publica inviabiliza
tanto o planejamento, a formulacdo, quanto a implementacgéo de politicas eficazes de combate
a violéncia. A presséo para que houvesse um investimento por parte do governo federal nesse
sentido fez com que a SENASP, em 2003, despendesse esfor¢os para melhorar a qualidade
dos dados (padronizar as nomenclaturas utilizadas pelas instituicdes de seguranca publica nos
estados, por exemplo) e estimular a utilizacdo dos mesmos pelos érgdos de seguranca. A
implementacdo dessa iniciativa foi extremamente dificil, em funcdo das disparidades de
condicBes técnicas entre os estados, e a politica acabou mostrando poucos resultados
concretos (OLIVEIRA & SILVA FILHO, 2010).

Em outra frente, com a finalidade de promover maior entrosamento, troca de
informacdes e experiéncias entre os gestores estaduais, em 2003, ja sob a gestdo do Presidente
Lula, é criado o Colégio Nacional de Secretarios Estaduais de Seguranca Publica®, o
CONSESP. A iniciativa partiu do secretario da Justica e da Seguranca do Rio Grande do Sul,
na época Deputado José Otavio Germano, por ocasido do Encontro Nacional de Secretarios de
Seguranca, promovido pelo governo gaicho. O CONSESP, como o nome indica, retne
secretarios estaduais de seguranca e, desde sua criacdo até os dias atuais (2013), ja realizou 50
encontros em diversas capitais do Brasil.

A politica de seguranga no governo Lula parece dar continuidade aos objetivos vindos
da gestdo Fernando Henrigque Cardoso. Contudo, aos poucos vai se definindo a ligagédo, no
discurso politico de seguranca, entre o desenvolvimento e a seguranca da sociedade, e

também a vinculagdo da ideia de seguranga com a da cidadania.

19 Segundo o estudo 4% dos convénios destinavam-se as instalaces e 7% a projetos inovadores (TRINDADE,
2010).

1 O CONSESP nao tem um sitio na internet que permita acesso ao publico em geral, mas possui uma pagina no
facebook, cujo acesso s6 é permitido para quem faz parte da rede do facebook.
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Em 2007, o Ministério da Justica langa o Programa Nacional de Seguranca Publica e
Cidadania (Pronasci)*?, que envolvia as trés esferas de poder em acBes para reduzir a
criminalidade nas regi6es metropolitanas. O foco do PRONASCI eram medidas que incluiam
de forma articulada, as areas da cultura, lazer, saude e educacao.

Em 2008, um conjunto de instituicbes de ensino e pesquisa, agéncias do setor publico
e organizacdes da sociedade civil se reuniram e realizaram o primeiro Forum Brasileiro de
Seguranca Publica (FBSP) com o objetivo de trocar conhecimento sobre o tema e pensar em
estratégias de reducdo da violéncia. Naquele ano (2008), dados oriundos do FBSP mostraram
que, entre os 188 municipios com mais de 100 mil habitantes que mais investiram em
questdes de seguranca publica (principalmente a¢fes preventivas), aqueles que mais gastaram
apresentaram indices mais baixos de violéncia. Atualmente (2013), o FNSP esta na sua sétima
edicdo, acontece anualmente, sempre em uma cidade diferente do pais e tornou-se um polo de
ideias e uma fonte de consulta em questdes de seguranca publica.

Dois anos depois de lancar o PRONASCI, ainda no esforco de remodelar as politicas
de seguranca publica implementadas no pais, foi realizada em 2009 a primeira Conferéncia
Nacional de Seguranca Publica (I CONSEG), ocasido em que a estrutura do Conselho
Nacional de Seguranca Publica (CONASP) foi discutida e passou a incluir a participacdo da
sociedade civil na sua diretoria.

Outra iniciativa que também sinaliza a mudanca de postura do governo federal frente
as questBes de seguranca publica foi a formulacdo da Estratégia Nacional de Justica e
Seguranca Publica (Enasp) em 2010. A Enasp se localiza na Secretaria Nacional de Seguranca
Publica (SENASP) e € coordenada pelo gabinete do Ministro da Justica.

A Enasp reune representantes dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciério, do
Ministério Publico, da advocacia publica, privada e da defensoria pablica, tanto federal
quanto estadual. Pode também envolver outras instituicGes-para cumprir suas metas. A Enasp
foi criada para promover a integracdo e a coordenagdo das politicas de seguranca e justica
estipuladas como prioritarias pelo governo federal. O grupo que a compde tem nédo apenas a
funcdo de planejar as a¢bes que cada instituicdo envolvida deve realizar, mas também garantir
que haja convergéncia entre elas. Trata-se de uma politica criada para formular estratégias
nacionais.

A Enasp funciona através de um Comité Executivo, formado pelos principais

tomadores de decisdo da area (Ministério da Justica, Conselho Nacional do Ministério Publico

12 |nstituido pela Medida Proviséria n.384, de 20 de agosto de 2007, alterada pela Lei Federal n.11.707, de junho
de 2008.
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e Conselho Nacional de Justica), um grupo chamado de Gabinete Gestor Integrado, com
representantes das diversas instituicdes de seguranga e justica mencionadas acima, uma
Secretaria Executiva, um grupo envolvido diretamente com a execucdo da politica, além de
gestores estaduais encarregados de monitorar as metas da Enasp nos seus respectivos estados.

Apesar de estar localizada no gabinete do Ministério da Justica, ou seja, préxima do
gestor que ocupa 0 cargo mais importante da instituicdo, sugerindo sua relevancia no cenario
nacional, e mesmo tendo sido formulada para preencher uma lacuna importante da
administracdo publica, de coordenar e integrar as instituicbes, a Enasp ndo divulga os
resultados de suas a¢Bes desde o ano da sua criacdo. A pagina do programa no site oficial da
Enasp mostra um cronograma de ac¢Oes desatualizado, que se encerra em fevereiro de 2012,
Estes indicios apontam para sua inatividade.

A pouca atuacdo da Enasp bem como de outras iniciativas mencionadas aqui
(Pronasci) parecem ir ao encontro do que foi apontado no primeiro capitulo deste trabalho: a
etapa da implementacdo da politica publica pode alterar completamente os rumos da politica.
Tanto o Pronasci, quanto a Enasp e os diversos conselhos e comités criados para fomentar a
integracdo entre o0s 6rgdos de seguranca e a formulacdo de estratégias conjuntas entre eles se
depararam, na pratica, com obstaculos que muitas vezes paralisaram 0 processo de
implementacdo dessas iniciativas..

Entretanto, o que essas medidas apontam de mais importante é que, desde o final da
década de 1990, houve um movimento, por parte do governo federal, no sentido de formular
politicas de seguranca publica que envolvessem a participacdo das diversas instancias de
poder e da sociedade civil organizada. Além disso, 0 aumento da violéncia urbana fez com
que a seguranca publica passasse a ser considerada um tema central pelo eleitorado brasileiro,
que nas eleigcOes estaduais de 2002 classificou a seguranca em segundo lugar no ranking de
preocupacOes das pessoas e a avaliou como sendo uma responsabilidade de todos 0s
governantes (municipal, estadual e federal) (TRINDADE, 2010).

2.2 O Estado do Rio de Janeiro como parte da estratégia de construcédo de uma nova
politica de seguranca publica

Alterar o modo tradicional de se fazer politica e realizar a integracéo de a¢es depende
de vontade politica e de boas oportunidades para a tomada de decisdo. Em uma conferéncia

no Forum Nacional em 2011, falando sobre o papel das Forcas Armadas na seguranca
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publica, o entdo Ministro da Defesa, Nelson Jobim, apontou para a estratégia do governo
federal na area da politica da seguranca publica e esclareceu o papel que o Rio de Janeiro
vinha desempenhando como experimento de uma nova politica de seguranca publica.
(JOBIM, 2012).

Segundo o Ministro, nas ultimas décadas, o estado do Rio de Janeiro vinha passando
por problemas de seguranca publica gravissimos, representados principalmente pelo
fortalecimento do narcotrafico e pelo surgimento de milicias. Esses grupos passaram a
dominar certas areas da cidade do Rio de Janeiro, num fendmeno de “territorializa¢do do
poder”. No entanto, esta situagdo poderia ser alterada frente a conjungdo de quatro fatores
atualmente presentes no cenario nacional:

1) O alinhamento politico do governo do estado com o governo federal em meados da

década de 2000;

2) O boom do petroéleo;

3) A implementacdo de uma politica publica mais consistente, em que se destaca a
iniciativa das UPPs;

4) A retomada do crescimento econdmico em bases sustentaveis no Plano Nacional,

(JOBIM, 2012, p4g.159).

Além desses fatores, o representante do governo federal também destacou a Copa do
Mundo de 2014 e as Olimpiadas em 2016 como dois eventos que geram expectativas
positivas em relacdo ao estado do Rio de Janeiro. No entanto, para que seja possivel
aproveitar essas oportunidades, dois problemas precisariam ser enfrentados: os grupos de
criminosos que se instalaram nas favelas cariocas e a corrupg¢do nas organizacdes policiais,
que se tornou evidente frente a ascensdo das milicias.

Para o Ministro, a politica das Unidades de Policia Pacificadora (UPP) pode vir a ser
exitosa, mas ndo podera alterar os problemas estruturais das policias do Rio de Janeiro,
embora esses problemas nédo sejam exclusivos desse estado.

De fato, a literatura sobre o tema aponta que condi¢des precéarias de trabalho, efetivo
insuficiente e despreparado, casos de corrupgdo policial e desvio de conduta sdo alguns
exemplos dos problemas que mais atingem a organizacdo policial, que h& tempo deveria ter
passado por uma reforma estrutural (BAYLEY, 2001; SOUZA, 2001; OLIVEIRA & SILVA
FILHO, 2010).

Para viabilizar a atuacdo do governo federal nas questdes de seguranca publica em
nivel estadual, promoveu-se em 2010 uma alteragdo nas atribui¢cBes das Forcas Armadas,
atraves da Lei Complementar n. 136/2010 (alterando a Lei Complementar n.97, de 1999).
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Passa a ser tarefa das FA, no plano interno, garantir os poderes constitucionais, garantir a lei
e a ordem e atribui¢des subsidiarias. Assim, nas ocasides em que o governador de um estado
avaliar que ndo pode garantir a aplicacdo da lei e da ordem na sua area de atuacdo, as Forcas
Armadas poderdo ser chamadas a intervir no Estado (JOBIM, 2012).

Para que a politica de criacdo das UPPs pudesse avangar, o governo federal participou
ativamente do processo de formulacdo da politica. O emprego das FA foi planejado como
parte da estratégia de acesso aos locais de instalacdo das UPPs. Primeiro a legislacdo federal
atribuiu ao Exército a funcdo de desempenhar acdes de prevencdo nas fronteiras, o que o
autorizou a fiscalizar pessoas e veiculos suspeitos. Somado a isso, as tropas nacionais ja
tinham adquirido experiéncia em intervencdes em &reas urbanas, em funcao, principalmente,
da sua atuacdo no Haiti. Na implantacdo de algumas UPPs no Rio de Janeiro o Exército foi
convocado: foi o caso da entrada no Complexo do Aleméo, em 2010 e na favela da Rocinha,
em 2012. Por se tratar de areas muito extensas, onde o crime organizado esta instalado ha
bastante tempo, a retomada desses territorios mostrou ser um grande desafio para o governo
estadual.

Inicialmente, o Exército tinha sido solicitado a prestar apoio a primeira incursao
policial no Complexo do Alemao, mas acabou permanecendo nessa area até que os policiais
militares, recém aprovados em concurso, fossem treinados para atuar na UPP da area (SILVA
FILHO, 2012). Tanto no Complexo do Alemé&o, quanto na favela da Rocinha, a permanéncia
dos soldados das Forcas Armadas durou bem mais que o previsto. Este fato gerou muitas
criticas para o governo federal na época. A opinido publica parecia dividida: uma parte
defendia que o emprego das Forcas Armadas deveria ser apenas pontual, pois ela foi
preparada para combater o inimigo usando téaticas de guerra e ndo para atuar em centros
urbanos do seu préprio pais, com cidaddos inocentes envolvidos (os moradores das
comunidades e das regides no entorno das UPPs, por exemplo), e outra parte da populacéo
apoiava a presenca do Exército e o confronto direto com o crime organizado®®.

A experiéncia de utilizar o Exército na estratégia de implementacdo da UPP em ambas
as areas (sendo uma delas um complexo de favelas e a outra, a maior favela da América
Latina), sinaliza para a relacdo de cooperagédo que se estabeleceu entre os governos federal e
estadual. Questbes relativas a seguranca publica passaram a ocupar cada vez mais espacgo

dentro dos governos e na sociedade de forma mais ampla.

13 Essas duas opinides distintas foram debatidas, na época da ocupagao, em reportagens transmitidas ao vivo pela
televisdo, em artigos de jornais e entrevistas com profissionais e especialistas em seguranca publica nas radios.
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Em 2011, o Ministro da Justica, José Eduardo Cardozo, apresentou 0s €ixos centrais
da politica nacional de seguranca publica. Segundo ele, o maior desafio das politicas em geral,
é a integracdo entre as esferas de poder e os diversos 6rgdos de seguranca. Quando essa
integracdo ndo acontece, as politicas sdo ineficazes e podem ser mal interpretadas. Cada eixo
da politica nacional, segundo o Ministro, foi formulado para combater um problema ou uma
deficiéncia, mas a ideia de integracdo das politicas perpassa a politica nacional de seguranca
publica como um todo (CARDOZO, 2012).

Dificuldades de integracdo, no entanto, sdo freqiientes tanto entre as instituicbes da
administragdo municipal quanto as de nivel nacional. Superar a dificuldade de integracéo
constitui o primeiro eixo da politica nacional de segurancga. A busca da integracdo, segundo o
Ministro da Justica, tem sido a estratégia adotada pelo Brasil, paises vizinhos e organismos
internacionais para combater o trafico de drogas internacional, sinalizando que ha consenso
no cenario politico internacional de que a convergéncia das a¢des é condi¢do intrinseca para
qualquer boa politica na area de seguranga (CARDOZO, 2012).

O segundo eixo de trabalho da gestdo do Ministro Cardozo consistia na construcao de
um sistema integrado de informacdo sobre seguranca publica, capaz de unificar as
informacgdes produzidas pelos diversos 6rgdos de seguranca. O objetivo era produzir
informacdo para subsidiar o planejamento das politicas nacionais e estaduais de seguranca
publica.

O terceiro eixo diz respeito a impunidade ou ao sentimento de impunidade. A
deficiéncia de nossas policias técnicas e a morosidade do sistema jurisdicional produzem um
sentimento de impunidade que repercute muito mal na sociedade como um todo. Esse eixo
propde aparelhar a policia e capacitar as organizacdes para aumentar a taxa de resolucdo dos
inquéritos policiais.

O préximo eixo da politica nacional de seguranga € o combate & corrupgdo nas
organizages policiais. Segundo Cardozo, o aumento do crescimento do crime organizado sO
foi possivel gracas a participacdo e conivéncia de autoridades e agentes das corporacdes
repressivas do Estado. Criar corregedorias independentes e incentivar o acompanhamento da
sociedade sdo estratégias defendidas pelo governo para tratar desse tema.

Por outro lado, mas de maneira complementar, o quinto eixo de atuacdo € dedicado a
implementacdo de politicas de capacitacdo e valorizacdo do trabalho policial. Para atrair
profissionais motivados, com autoestima elevada, o governo federal entende que é

fundamental redefinir a remuneracéo do corpo policial e investir em programas voltados para
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a formacdo dos policiais. Esses sdo aspectos indispensaveis para aprimorar a a¢éo do policial
que lida com o cidadao diretamente.

O sexto eixo da politica nacional de seguranca publica se refere a visdo que 0 governo
federal adota sobre a violéncia, entendida como um fenémeno complexo, que envolve
dindmicas sociais distintas. Combater a criminalidade implica em entendé-la. Além disso, as
politicas de seguranga precisam estar acompanhadas de politicas sociais, tendo a juventude
como publico-alvo prioritario. A implementacéo de politicas culturais, politicas voltadas para
0 resgate da cidadania, de esporte e lazer, e a participacdo da sociedade na elaboracdo e
acompanhamento das mesmas, contribuem fortemente para a reducgéo da criminalidade.

O ultimo ponto de atencdo estabelecido pela politica de seguranga nacional é a reforma
do sistema prisional brasileiro. O Ministro da Justica reconhece que as condicdes dos carceres
no Brasil, longe de reintegrar o criminoso as normas sociais, favorecem que ele se torne ainda
mais violento e perigoso. A construcdo de novos presidios, 0 aumento do nimero de vagas e 0
aprofundamento da discussdo sobre as penas alternativas sdo algumas das estratégias que
devem ser debatidas por gestores e profissionais do assunto. Do contrario, a politica de
seguranca nacional sera sempre débil.

Finalmente, o Ministro da Justica ressaltou as experiéncias do Rio de Janeiro (UPP) e
de Pernambuco (Pacto pela Paz) como ilustrativas de que é possivel reduzir a criminalidade
nas grandes cidades brasileiras. O programa Pacto pela Paz foi implementado pelo governo do
estado pernambucano entre 2007 e 2010 com o0s seguintes eixos de atuacdo: mudancas e
inovacGes na gestdo dos 6rgdos de seguranca publica (utilizacdo de técnicas como o
geoprocessamento, alteracdo de normas vigentes nas instituicbes policiais, acbes de
integracdo entre as policias militar e civil, etc.), investimento em capacitacdo policial e
abertura de concurso para admissdo de novos quadros, participacdo da sociedade e outros
orgdos da Justica, dentre outras medidas. (CARDOZO, 2012)

Dados do Mapa da Violéncia 2012, oriundos do Sistema Informagbes sobre
Mortalidade do Ministério da Saude (SIM/MS), apontam que a taxa de homicidio no estado
de Pernambuco caiu 28,2% entre 2000 e 2010. N&o € possivel afirmar que essa diminuicéo
seja exclusivamente resultado do programa Pacto pela Paz, mas certamente ha relacdo
positiva entre a implementacdo dessa politica e a reducdo de mortes violentas causadas por
homicidio naquele estado. Vale ressaltar que o programa foi conduzido por um unico
secretario de seguranga publica, o Delegado de Policia Federal Servilho Silva de Paiva, que
liderou a formulagdo e a implementacéo da politica. Em setembro de 2013 Paiva assumiu a

Secretaria da Seguranca Publica e Defesa Social do Estado do Ceara, onde pretende replicar a
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experiéncia de Pernambuco (Fonte: entrevista concedida ao jornal “Ceard News” em
13/09/2013).

As experiéncias do Rio de Janeiro e de Pernambuco, e os sete eixos resumidos acima,
sdo a base para a formulacdo da atual politica nacional de seguranca publica. O experimento
UPPs no Rio de Janeiro, como se verd adiante, se coloca dentro desta orientagdo do Ministério
da Justica, configurando-se como um caso de inovacgao e aprendizado para a integracdo dos

trés niveis da administragdo em torno da politica de seguranca publica.

2.3 Consideracdes finais

As questdes tratadas nesse capitulo podem ser resumidas da seguinte maneira:

1. Pode-se falar em uma politica nacional de seguranca publica no Brasil a partir de
1997. Mas foi na virada do século que teve inicio a formulacdo de uma politica

federal de seguranca, que buscava a integracdo com as esferas subnacionais.

2. No Rio de Janeiro, a politica de seguranca publica do estado passa por grandes
transformacdes a partir de 2007. As acbes violentas das policias nas favelas
comecam a mudar a partir de orienta¢fes advindas de uma acdo coordenada entre

os trés niveis de governo.



56

3 AS FAVELAS DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO E AREA METROPOLITANA E
AS ACOES DE SEGURANCA DOS GOVERNOS FLUMINENSES (1980-2006)

O fracasso do atual modelo de policia, que tem como foco a repressdo e o controle
social, vem trazendo para o debate a modalidade de policiamento comunitario, que enfatiza o
entrosamento entre policia e comunidade. No entanto, embora politicas que visem instituir a
policia de proximidade j& tenham sido experimentadas mais de uma vez no Brasil, sua
implementacdo permanece sendo um desafio tanto para as instituicbes de seguranca, quanto
para 0S governos.

Entender as politicas UPP e UPP Social, tema deste trabalho, implica em conhecer a
histéria das favelas cariocas, areas da cidade onde ambos os programas veem sendo

implementados desde 2008.

3.1 As favelas e a policia no Rio de Janeiro

As favelas do Rio de Janeiro se tornaram um simbolo da cidade, assim como o
carnaval e o futebol. E tanto a UPP, como posteriormente a UPP Social, foram formuladas
para atuar nas favelas.

Historicamente, a relacdo entre a policia e os pobres no Rio de Janeiro é conflituosa. A
Guarda Real de Policia (G.R.P.), que pode ser considerada a primeira forca policial do estado
do Rio de Janeiro, data de 1809 e nasce subordinada a Intendéncia Geral de Policia da Corte e
do Estado do Brasil, vinculada a Portugal. Suas principais atribuicGes eram perseguir e
castigar escravos fugidos, acoitando-os em praga publica, e cobrar “licengas” de
comerciantes. Esses servi¢os eram pagos e financiavam a Guarda Real de Policia (ALVITO,
2001).

Em meados do século XIX a policia ainda ndo estava totalmente organizada e a
relagdo com a parcela mais pobres da populagdo continuava sendo marcada por forte
hierarquia, na qual os policiais representavam autoridade incontestavel e os pobres eram
suspeitos por natureza. A repressao ao modo de vida, aos habitos das camadas populares era
uma das principais atividades da policia, que considerava seus costumes como badernas,
“desordem publica”.

Os ex-escravos negros, alforriados, ocupavam inicialmente os corticos, ou formavam
quilombolas em areas da periferia da cidade do Rio de Janeiro. As favelas surgem nesse

contexto e podem ser entendidas como uma transformacgdo do quilombo em nova forma de
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resisténcia, que é a luta pelo direito & moradia. A favela é um tipo de ocupacédo do territorio
das cidades, conduzida por uma parcela da populacdo (as classes populares, principalmente
negros) com escasso acesso a recursos financeiros e ao mercado imobiliario. Ela se liga ao
processo de expansdo das cidades como um todo (NUNES, 2013).

A segunda metade do século XX é marcada por um aumento expressivo da populacao
urbana. A sociedade passa por mudancas importantes em diversas areas (social, politica, etc.)
e a instituicdo policial precisa se adaptar a essa nova realidade. No entanto, a relacdo da
policia com a populacdo pobre continua marcada pelo conflito e pelo afastamento reciproco.
Em Cidade Partida (1994), ao recapitular casos de violéncia ocorridos no Rio de Janeiro nos
anos 1950, Ventura mostra como naquele periodo a acdo da policia era pautada por um
comportamento violento, com freqiientes casos de abuso de autoridade, especialmente com
moradores de areas pobres da cidade.

No século XX, aos poucos, multiplicaram-se estudos e levantamentos sobre as favelas,
a importancia de considerar as especificidades de cada uma delas para planejar a acéo publica.
Os anos 1940 representam um marco nesse processo. Em 1941, por ocasido do 1° Congresso
Brasileiro de Urbanismo, pesquisadores mostraram a necessidade de um estudo completo
sobre as favelas cariocas, com estatisticas e informacdes confidveis, que permitissem entender
a realidade dessas areas. Entre 1941 e 1943 diversas pesquisas e levantamentos foram
conduzidos por profissionais da salde, da engenharia e da assisténcia social, mas também por
politicos interessados em controlar a expansdo dessas areas. Por essa época, 0 poder publico
local era pressionado pelas classes mais ricas da populacdo a dar uma resposta frente ao
“problema da favela” (VALLADARES, 2005).

Nesse inicio, os estudos traziam principalmente uma abordagem conservadora sobre as
areas pobres e sobre a pobreza de forma geral. Os dados disponiveis ainda eram superficiais e
pouco precisos. A ideia que norteava a politica frente a pobreza era a da caridade. A pobreza
ainda era considerada um problema mais individual e menos social, e como tal, precisava ser
tratada como uma questdo de humanidade e solidariedade. Os resultados do primeiro
Recenseamento das Favelas do Rio, conduzido em 1947 pelo Departamento de Geografia e
Estatistica da Prefeitura do Rio, na época capital federal, foram divulgados em 1949 e
identificavam 119 favelas e uma populacdo total de 138.837 habitantes. Desde entdo o
nimero de favelas e a populacdo que nelas reside aumentou muito, comprovando o fracasso
das politicas de remocao e erradicacdo dos anos 1960 e 1970, marcadas por uma “ideologia da
marginalidade”, que via a favela como reduto de marginais (MELLO, FREIRE E SIMOES,
2012).
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Estudo recente conduzido pela socidloga Norma Lacerda sobre a estrutura urbana e as
grandes cidades brasileiras propde considerar as metropoles como unidades fragmentadas,

mas articuladas. Nas palavras da autora:

“As partes da metrépole ndo sdo territorios auto-suficientes,
decorreram de processos sociais, historicos, politicos e culturais que
definem as formas de relacbes com os demais territorios, qualquer
que seja a sua escala. O isolamento de qualquer uma dessas &reas
nunca é total, se bem que a articulacGes entre os territorios variam de
metropole para metropole, tanto em termos espaciais quanto
temporais.” (LACERDA, 2012, pag.19)

As varias partes da metrépole estdo ligadas de diversas formas, com maior ou menor
intensidade. No caso do Rio de Janeiro, as areas que interessa observar aqui sdo aquelas
formadas pelas camadas mais pobres da populagdo, as favelas. Ao longo do tempo, 0 nimero
de favelas foi crescendo, assim como as tentativas de acabar com elas. A gestdo do Prefeito
Pereira Passos (1902-1906) € marcada por conduzir as primeiras politicas de remoc¢do de
moradores de areas pobres e centrais da cidade. A chamada politica do “Bota - abaixo” ¢ bem
conhecida. As favelas do morro da Providéncia e de Santo Antonio, ambas no centro da
cidade, sdo citadas como exemplo de resisténcia de moradores que se recusam a deixar o local

de moradia®®.

Durante os anos 1960 e 1970, as politicas de remocao de favelas para areas distantes
foram um marco da atuagdo do governador do Estado da Guanabara, Carlos Lacerda. Grandes
conjuntos habitacionais no sublrbio datam desse periodo, dentre eles 0 mais conhecido é a
Cidade de Deus, na zona oeste da entdo cidade-estado. Mesmo assim, as favelas continuaram

ocupando os morros localizados no meio das regides mais nobres da cidade.

As favelas cariocas existem justamente porque seus moradores resistiram as tentativas
de expulsdo, muitas delas conduzidas pelas instituicbes do Estado. Seus moradores resistiram
a partir porque preferiram permanecer articulados com seu entorno, sua rede de contatos,
préximos dos locais de trabalho (LACERDA, 2012).

Analises recentes sobre as favelas propdem um novo paradigma, qual seja, considera-
las como territérios plurais, diversificados. Tal perspectiva se opfe a visdo tradicional,

segundo a qual as favelas sdo definidas sem considerar as especificidades de cada lugar, como

4 A esse respeito consultar o site wikipédia.org. Pereira Passos e a politica do “Bota-abaixo”.
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se fossem areas homogéneas (“aglomerados subnormais”, segundo defini¢do do IBGE e/ou
“assentamento precario”, segundo definicdo do Ministério das Cidades) e onde falta de tudo

(infraestrutura, servicos, opcoes de lazer, acesso a cultura, etc.) (SOUZA E SILVA, 2012).

O crescimento do numero de favelas, conforme mostra a tabela abaixo, exige que elas
sejam analisadas tanto pelo poder publico, quanto por pesquisadores e estudiosos do assunto

com mais cuidado.

Tabela 3.1 — Numero de Favelas no Municipio do Rio de Janeiro — 1991-2010

Numero de Favelas

1991 2000 2010
440 574 599

Fonte: Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos — Diretoria de Informac¢des da Cidade (IPP/DIC)

Em 1991 foram contabilizadas 440 favelas na cidade do Rio de Janeiro. Vinte anos
depois surgiram mais 159, o que equivale a quase oito (7,95) favelas novas a cada ano. Sabe-
se gque obter informacdo sobre essas areas nao é facil e acompanhar os dados ao longo do
tempo é mais complicado ainda, entre outras razdes, porque a propria definicdo de favela,
conforme mencionado acima, variou bastante ao longo do tempo e continua sendo um tema
complexo. Por exemplo, o Morro S&o Jodo, localizado na zona norte da cidade, é uma favela
que reine duas comunidades com importantes diferencas de infraestrutura e oferta de servicos
(equipamentos publicos, presenca de associacOes, etc.) - a comunidade Sdo Jodo e a
comunidade do Queto. No entanto, a administracdo publica entende que ambas correspondem
a uma unica favela, o que mostra que os-numeros sobre favelas devem ser considerados com

cautela.

Além disso, informacGes sobre essas areas estdo muito sujeitas aos interesses e ao
ambiente politico do momento. Por exemplo, a partir de 2012, por determinagdo do Prefeito
do Rio de Janeiro, Eduardo Paes, o IPP passou a distinguir favelas de comunidades
urbanizadas. Em 2010, segundo dados do IPP, o municipio do Rio de Janeiro contava com
599 favelas e 87 comunidades urbanizadas. A definicdo de comunidade urbanizada gerou
bastante polémica e até a data desse levantamento ainda era controversa. Por essa razdo, essa

categoria ndo foi incluida nas tabelas 3.1 e 3.2 (abaixo).
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Tabela 3.2 — Favelas e Cidade do Rio de Janeiro: populacéo, area ocupada e densidade

demografica — 2010.

Populacdo* | Area Ocupada (m?) ** | Densidade Demografica (hab/hd)***
Favelas (599) | 1.441.478 38.418.168 302,1
Rio de Janeiro | 6.320.446 570.917.463 110,7

Fonte: * Censo Demografico 2010 - IBGE/Instituto Pereira Passos - IPP/DIC

** Adrea utilizada para o cdlculo da densidade demografica se refere a drea urbanizada composta pelas seguintes classes: areas

residenciais, dreas ndo edificadas, areas institucionais e de infraestrutura publica, dreas de comércio e servigos, favelas, dreas
de lazer, dreas de educacgdo e saude, dreas industriais, areas de transportes, e dreas de exploragdo mineral.

***Densidade demografica liquida.

Os dados de area foram produzidos pelo Instituto Municipal de Urbanismo Pereira
Passos (IPP-Rio), através da analise dos levantamentos cartograficos que o Instituto realiza
com o objetivo de monitorar a evolucdo das favelas na cidade do Rio de Janeiro. A populagédo
das 599 favelas reconhecidas pela Prefeitura em 2010 equivale a 23% (22,8%) da populacéo
total da cidade e ocupa menos de 7% (6,7%) da area total do municipio. Conseqiientemente, a
densidade demografica nas favelas (302,1) é muito superior aguela observada na cidade como
um todo (110,7).

A proxima tabela acrescenta informacdes sobre domicilios nas areas de favela e néo-

favela.

Tabela 3.3 — Populacéo, domicilio e nimero de moradores por domicilio em Favelas e

Nao Favelas - Municipio do Rio de Janeiro — 1991-2010.

N° de moradores por

Populacéo Domicilios domicilio
1991 2000 2010 1991 2000 2010 1991 2000 | 2010
Favela 882.483| 1.214.019| 1.441.478 - 343.298 471.677 - 3,54 3,06
Ndo Favela| 4.598.095| 4.643.885| 4.878.968 - 1.494.740| 1.937.214 - 3,11 2,52
Total 5.480.578| 5.857.904| 6.320.446| 1.601.272| 1.838.038| 2.408.891 3,4 3,19 2,62

Fonte: Dados basicos IBGE

- Censo Demografico 2010/ Instituto Pereira Passos - DIC.

A tabela 3.3 revela que em 1991 a populacdo das favelas correspondia a 16% da

populacdo total da cidade; j& em 2000 o percentual é superior a 20% (20,7%) e em 2010

atinge 22,8%. Assim como se observa no municipio, também nas favelas h4 uma tendéncia de
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queda da natalidade, fato que aparece na diminui¢do do nimero de moradores por domicilio.
Em 2000 a média de moradores por domicilio nas favelas era de 3,54 e na cidade 3,11. Em
2010, a média de moradores por domicilio nas favelas caiu para 3,06 hab/ha, a média das

areas de nédo favela chegou a 2,52 e na cidade foi de 2,62.

3.2 As ac0es de seguranca dos governos fluminenses (1990-2006)

Nos anos 1980, a chegada do tréfico de drogas na cidade do Rio de Janeiro fez com
que grupos de criminosos passassem a dominar algumas favelas da cidade, substituindo o
Estado no uso da forca, na garantia da ordem e na provisdo de alguns servigos. As favelas
passaram a ser consideradas ndo apenas um problema social, mas agora, mais do que nunca,
um “problema de policia”. As policias, por sua vez, respondiam com estratégias de incursdes
de guerra, que visavam capturar o inimigo em seu territorio, utilizando, por exemplo,
blindados para entrar nessas areas. N&o raro, a policia passou a ser considerada pelos
moradores das favelas como mais arbitraria e tdo violenta quanto o grupo/fac¢do de
criminosos que atuava na regido (SOUZA E SILVA, 2012). Nesse periodo, os casos de
policiais envolvidos em corrupgdo aumentaram muito, denegrindo ainda mais a imagem da

policia junto a sociedade carioca.

Na década de 1990, grupos de criminosos (narcotraficantes) ampliaram seu poder e
passaram a dominar o territorio de vérias favelas do Rio de Janeiro. Ao descrever o dia a dia
de uma favela carioca no final dos anos 1990, o historiador Alvito (2001) explica que com o
aumento vertiginoso da violéncia urbana, as favelas cariocas, que antes eram alvo de
desconfianga e desprezo, passaram a ser consideradas como territorio inimigo pela policia. A
presenca insuficiente do poder publico, a desorganizacdo urbana e a presenca de criminosos
armados produzem um clima de medo constante e inseguranca na populacdo que mora nas
favelas, no seu entorno e na cidade como um todo.

Neste momento tornava-se cada vez mais claro que o combate ao narcotrafico nao
poderia ser tarefa de um governo estadual, mas dependia de uma articulagdo dos trés niveis de
governo. Era necessario pensar em uma politica de seguranca publica para além dos estados
federativos. Ela deveria ter um carater nacional, envolver integracdo dos trés niveis da
administracdo e compatibilizar interesses dos partidos politicos atuando em cada nivel de

governo.
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A questdo da seguranca publica foi ganhando um caréater de urgéncia enquanto politica
publica e tornou-se evidente que os estados da federacdo ndo conseguiriam combater
isoladamente a nova violéncia, até porque a economia do narcotrafico ¢ uma economia global
e requer politicas nacionais e supranacionais para o seu combate.

No inicio dos anos 2000 surgem as milicias (grupos de criminosos integrantes ou ex-
integrantes das forcas de seguranga — policial militar, civil ou bombeiro), que funcionam do
mesmo modo que o trafico, ou seja, impondo seus préprios codigos, através do terror, no
interior de algumas favelas e em outras areas pobres da cidade (SOUZA E SILVA, 2010).
Casos emblematicos, como a chacina de Vigario Geral (1993) e a chacina de Nova Iguacgu
(2005), onde inocentes morreram assassinados por milicianos, chamaram a atengdo da
sociedade para esse novo tipo de organizacdo criminosa e reforcaram a relacdo de
desconfianca entre policia e comunidade nas favelas cariocas.

Durante as décadas de 1980 e 90, ainda prevalecia a ideia de que na pratica so havia
duas opc¢des excludentes: defender politicas de seguranca que respeitassem os direitos
humanos ou defender a eficiéncia das forcas policiais a qualquer custo. Atualmente, ao
contrario, experiéncias internacionais e a propria crise das instituicdes policiais no Brasil,
comprovam que uma policia eficiente é aquela que internalizou as leis e o respeito aos direitos
humanos na sua atuacgdo cotidiana (SOARES, 2003).

No inicio do século XXI, a crise na seguranca publica era insustentavel e a sociedade
como um todo estava insatisfeita. O desejo de seguranca passou a ser uma das mais
importantes demandas do eleitorado nas pesquisas de opinido pré-eleitorais. A politica de
seguranca publica adotada no estado do Rio de Janeiro ligava-se a politica estadual, seja a
figura do governador, seja a de politicos do Legislativo estadual. A familia Bolsonaro é um
exemplo da presenca de policiais do RJ no legislativo estadual e federal. Jair Bolsonaro™ é
um militar da reserva que cumpre seu sexto mandato na Camara dos Deputados. Seus filhos
Carlos Bolsonaro e Flavio Bolsonaro também seguiram carreira na politica: o primeiro €
vereador do municipio do Rio de Janeiro e o segundo é deputado estadual do RJ. Os trés séo
filiados ao Partido Progressista e, por defenderem bandeiras como a pena de morte, a volta do
regime militar no pais e slogans como “bandido bom ¢ bandido morto”, sdo considerados de
extrema direita.

Assim, num contexto de forte penetracdo da politica estadual nas instituicbes da

policia, a tarefa de reformar as instituicdes policiais ou implementar politicas de seguranca

1 para saber mais sobre Jair Bolsonaro consultar: wikipédia.org.
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com base em critérios técnicos, eram questdes que eram atravessadas por ingeréncia politica
(FERREIRA, 2010). Essa caracteristica sinaliza a fragilidade de qualquer politica que se
pretenda implementar, pois pressupfe que ela devera trazer resultados positivos
suficientemente rapidos, de maneira a gerar beneficios aos politicos, ainda durante a vigéncia
de seus mandatos.

Outra caracteristica da segurancga publica no Estado do Rio de Janeiro é ter alternado
periodos onde foram implementadas politicas mais repressivas, com periodos onde se
privilegiou uma abordagem mais comunitaria. Depois das elei¢cdes diretas para governador do
estado em 1982, o governador do RJ, Leonel Brizola (PDT/1983-1988), optou por fortalecer
0s programas sociais voltados para a populacdo pobre e limitou a atuagdo da policia nas
favelas. As instituicGes policiais ndo aceitaram bem a determinacdo do governador e
decidiram ndo atuar nessas areas, 0 que favoreceu a entrada do crime organizado ligado ao
narcotréfico nas favelas cariocas.

O governo seguinte, de Moreira Franco (PMDB/1987-1990) adotou medidas
contrérias, ou seja, que defendiam o confronto aberto entre policiais e traficantes. Mas tais
politicas fracassaram e marcaram esse periodo como um dos mais violentos do estado
(SILVA FILHO, 2012).

Entre 1991 e 1994, no segundo mandato do governador Leonel Brizola e sob o
comando do coronel Nazaré Cerqueira™, as politicas de seguranca implementadas no estado
do Rio de Janeiro tinham um carater mais comunitario, preconizavam o respeito ao cidadéo,
incluindo o morador de favela, e os direitos humanos. No entanto, essas politicas encontraram
grande resisténcia na policia, com a formacédo de grupos rivais dentro da instituicéo, o que foi
extremamente nocivo para a seguranca publica no Rio de Janeiro. Resultou dai o
fortalecimento do trafico de drogas nas favelas e o surgimento de grupos de exterminio.

Foi na gestdo Brizola que aconteceu a Chacina de Vigario Geral, que vitimou 13
pessoas e foi responsavel pela mobilizacdo da sociedade em torno de uma acdo nas favelas.
Desta chacina surge o Viva Rio, ONG criada em 1993 com o objetivo de reunir a sociedade
civil e demais grupos interessados em pensar estratégias de combate a violéncia na cidade e
mobilizar a sociedade para a questdo da violéncia nas favelas.

Em direcdo oposta, a administracdo seguinte (1995-1998, governo de Marcelo
Alencar-PSDB) instituiu politicas de promocédo e gratificacdo aos policiais que matavam

18 0 coronel Carlos Nazaré Cerqueira ficou conhecido por tentar implementar uma policia mais em
conformidade com o Estado democrético de direito
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criminosos, intensificando a violéncia e a relagdo conflituosa entre policia e sociedade
(SILVA FILHO, 2012).

Paralelamente, nesse periodo (1990) também aumenta muito o nimero de pesquisas e
de estudos académicos sobre as favelas. O interesse pela questdo foi impulsionado pelo
aumento da favelizacdo'’ e pela implementacdo do programa Favela-Bairro, em 1993, pela
Prefeitura do Rio de Janeiro. O Favela-Bairro, idealizado e implementado durante a gestdo do
entdo Prefeito César Maia, se tornaria a mais importante politica publica de urbanizacao
(principalmente obras de infraestrutura e acessibilidade) em areas de assentamento precario da
cidade do Rio de Janeiro. A pesquisa de campo realizada pela autora para este trabalho, que
incluiu visitas as comunidades onde o programa UPP Social é implementado, evidenciou um
importante diferencial de infraestrutura entre as favelas beneficiadas pelas acdes do Favela-
Bairro em relacdo aquelas ndo contempladas.

Também foi a partir dos anos 1990 que surgem diversos grupos da sociedade civil
organizada (Viva Rio-1993, Sou da Paz'®-2007) e séo criados centros de pesquisa (Centro de
Estudos em Seguranca e Cidadania'®-2000, Centro de Estudos e A¢des Solidarias da Maré —
CEASM, Observatério das Favelas) dedicados a pensar sobre as causas, os efeitos e sobre
como reduzir a violéncia urbana na cidade do Rio de Janeiro. Essas iniciativas produziram
muitos resultados positivos. Além de gerar informacdo qualificada sobre as favelas cariocas,
passaram a Vvaloriza-las socialmente e contribuiram para o desenvolvimento da cidadania
nessas areas.

No entanto, entre 1999 e 2002, durante a gestdo do governador Antony Garotinho
(PMDB), os problemas de seguranca publica no estado se agravaram. Nesse periodo, a
Secretaria de Seguranca Publica era coordenada pelo cientista politico Luiz Eduardo Soares,
que promoveu importantes reformas institucionais nas forgas de seguranca do estado. Dentre
elas, destacam-se as seguintes: 1) criacdo das Areas Integradas de Seguranca Plblica - AISP,

que divide o estado em areas geogréaficas, com o objetivo de coordenar e integrar as aces dos

17 Segundo dados do Censo Demografico Brasileiro de 1991, 16% da populacio do municipio do Rio de Janeiro
residiam em aglomerados subnormais, considerados uma aproximacao das areas de favela. No Censo
Demogréfico Brasileiro de 2000, esse percentual era de 18,7%. Os dados do Censo Demografico de 2010 ainda
ndo tinham sido divulgados até a data desse levantamento.

8 A ONG Sou da Paz surgiu em 2007, gracas a iniciativa da familia de uma jovem que morreu vitima de um
assalto em uma estacdo de metr6 da cidade do Rio de Janeiro.

190 Centro de Estudos em Seguranca e Cidadania - CESeC é vincu
lado a Universidade Candido Mendes, foi criado em 2000 com o objetivo de produzir estudos e pesquisas sobre
seguranga publica.
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6rgdos de seguranca publica do estado; 2) implementacdo do programa Delegacia Legal, da
Policia Civil, que modernizou o atendimento nas delegacias, criando, entre outras medidas,
um sistema informatizado e integrado de informaces; e 3) a implementacdo da primeira
experiéncia importante em policiamento comunitario da Policia Militar, o Grupamento de
Policiamento em Areas Especiais (GPAE), que seréa apresentado no capitulo que trata sobre a
UPP.

Tais medidas sinalizam para o fato de que houve, na época, uma tentativa de se pensar
em politicas integradas, implementadas simultaneamente em diversas frentes e que poderiam
transformar o modo tradicional de se fazer seguranca publica no estado. No entanto, essas
reformas também ressaltaram os problemas estruturais das organizacGes policiais, como a
corrupgdo e a violéncia policial, o que acabou conduzindo para a demissdo abrupta (por
telefone) do secretario de seguranca publica (Luiz Eduardo Soares). De fato, Soares ndo
escondia uma visdo critica em relacdo a(s) policia(s). Em um artigo publicado em 2006 ele as
define da seguinte forma:

“As policias brasileiras, de um modo geral, sdo ineficientes na
prevencao e na repressao gqualificada, na investigacdo e na conquista
da indispensavel confianca da populacdo. Problemas ligados a
corrupcdo e a brutalidade ultrapassam qualquer patamar aceitavel.
Sao refratarias a gestao racional, ndo avaliam a propria performace,
nem se abrem a controle e a monitoramento externos.” (SOARES,

2006, pég.10).

Com a saida do Secretario, a politica estadual de seguranca publica implementada pela
gestdo Garotinho mudou de direcdo. O governo passou a adotar uma postura muito mais
defensiva em relagdo a criminalidade e as mortes violentas® atingiram patamares altissimos.
O resultado € que esse periodo pode ser considerado como um dos mais violentos das ultimas
décadas, conforme mostra o grafico abaixo.

O Gréfico 3.1 mostra o numero de mortes no Rio de Janeiro. O tragado em vermelho
escuro apresenta o numero total de mortes por agressdes e o tracado em vermelho claro as
mortes por arma de fogo no Rio de Janeiro, entre 1996 e 2006, final da gestdo Garotinho no
governo do estado.

% As mortes violentas sao aquelas causadas por homicidio (doloso e culposo), acidente de transito e suicidio.
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Gréfico 3.1

Numero de Obitos por Agressdes
Estado do Rio de Janeiro - 1996/2006
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Como se pode constatar, em 2002, 6.697 pessoas morreram por arma de fogo,
atingindo o apice do periodo analisado. No total, 8.321 pessoas morreram de forma violenta
no estado, o que significa uma média de 693 pessoas por més. Os anos que se seguiram ndo
foram mais faceis, embora se observe uma diminuicdo do nimero total de mortes violentas.
Em 2004 foram registrados 7.391 casos de mortes por agressao e em 2005 7.098, ou seja, 293
vidas foram poupadas.

Entretanto, apesar de algumas experiéncias de instituir modelos de policiamento
comunitario (0 GPAE principalmente) em algumas favelas da cidade, em 2006 foram
contabilizados 7.122 dbitos por agressdes no estado, levando o governo a adotar uma postura
mais repressiva novamente (SILVA FILHO, 2012).

Em 2007, primeiro ano da gestdo do governador Sérgio Cabral, os dados mantiveram-
se elevados (6.313 mortes por agressdes e 5.107 por arma de fogo), mas a conjuncdo de
alguns fatores contribuiu para que um processo de mudanca se iniciasse. O proximo subitem

analisa esses fatores.
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3.3 O governo Sérgio Cabral e a adogdo de uma nova politica de seguranca publica
(2007- 2013)

O governo Sérgio Cabral inaugura uma nova etapa da politica de seguranca publica
fluminense, marcada por um forte entrosamento entre a esfera federal e a esfera estadual.
Contudo, esse movimento tem inicio antes da eleicdo de Cabral como governador. Comeca
com a chegada de Fernando Henrique Cardoso a Presidéncia da Republica (1995 a 1998),
quando o governo federal passa a atribuir mais importancia a interacdo dos entes federativos,
primeiro na area da saude e em menor medida nas areas da educacdo e seguranca publica.
Como vimos atras, o governo FHC da os primeiros passos para a criacdo de uma politica
nacional de seguranca, com a criacao de instituicdes e planos de seguranca nacional.

Mas foi durante os dois mandatos do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva que o
campo de atuacdo do governo federal na area de seguranca publica foi ampliado. A questdo da
cooperacdo e do entrosamento entre as esferas federal e subnacionais ganhou relevancia,
atingindo outras areas, além da salde e da educacdo, como a assisténcia social e a seguranca
publica. E desse periodo que data a Lei dos Consdrcios Publicos (Lei Federal n.11.107/2005),
que autoriza Unido, Estados e Municipios a se associarem para a realizacdo de acOes
conjuntas para efeitos de beneficio publico.

Nesse momento, a relacdo entre o governo federal e os estados ainda é fragil e ainda é
preciso criar mecanismos que incentivem a gestdo integrada. No entanto, nos Gltimos anos, e
no caso do Rio de Janeiro mais especificamente, o processo de cooperagdo entre 0s trés niveis
da estrutura de poder avancou bastante (ABRUCIO, FRANZESE & HIRONOBU, 2010).

Alguns fatores apontam para esse entrosamento. O lancamento do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) em 2007, por exemplo, foi considerado na época como o
mais completo programa de infraestrutura implementado no pais. Seus eixos de atuagdo séo
principalmente areas como saneamento, habitacdo e transportes, mas o PAC contempla
também acBes na area social e econdmica. Na gestdo do Presidente Lula, o PAC beneficiou 15
cidades do Estado do Rio de Janeiro, sendo 12 na regido metropolitana, investindo recursos
estimados em R$ 2 bilhdes (PEZAO, 2012).

Faz parte da estrutura do PAC, o PAC Urbanizacdo de Favelas, cujo objetivo é
transformar areas degradadas do ponto de vista urbano, em areas requalificadas, iniciando um
processo de desenvolvimento sustentavel dessas comunidades, baseado no crescimento
econémico e na participacdo comunitaria. No Rio de Janeiro, as a¢es do PAC Urbanizacéo

de Favelas estdo concentradas nas comunidades de Manguinhos, Complexo do Aleméo,
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Rocinha, Pavao-Pavéaozinho e Cantagalo. Em todas ja foram instaladas Unidades de Policia
Pacificadora.

Em um artigo publicado em 2012, intitulado “Estratégia do governo do Rio de Janeiro
para o desenvolvimento das comunidades (favelas)”, o vice-governador do RJ, Luiz Fernando
Pezdo (PEZAO, 2012), apresenta sucintamente a politica formulada pelo estado para as areas
beneficiadas com o PAC Urbanizagdo de Favelas. Segundo o vice-governador, a estratégia do
governo estadual é implementar acGes na area social, com o objetivo de complementar o PAC
do governo federal. E a participacdo da populacdo das comunidades onde a politica sera
implementada é vista como um elemento fundamental da politica. O vice-governador
fluminense deixou vago como a politica de urbanizacdo das favelas, com apoio do Programa
PAC Urbanizacdo de Favelas, serd implementada, mas ressalta explicitamente os beneficios
da parceria entre a Unido e o Estado, e deixa implicito que a principal estratégia do governo
estadual é alimentar a boa relagdo com o governo federal.

Embora seja dificil precisar quando exatamente teve inicio o bom entrosamento entre
o Presidente Lula e o governador do Rio de Janeiro, Sérgio Cabral, podemos considerar o ano
de 2006 como um marco dessa relacdo, ja que em outubro de 2006 é divulgada pela midia® a
oficializacdo do apoio do Presidente da Republica ao candidato do PMDB na campanha para
governador do Rio de Janeiro naquele mesmo ano.

Em 2007, ano que inicia o primeiro mandato do governador Sergio Cabral, ndo havia
explicitamente um plano para a area de seguranca publica no estado. O novo Secretario de
Seguranca do Estado do Rio de Janeiro, José Mariano Beltrame, foi indicado pelo Presidente
Lula e veio de fora do Rio de Janeiro para assumir o cargo.

Ao final do segundo ano de governo (2008), no entanto, a Secretaria de Seguranca
Plblica do Estado do Rio de Janeiro ja era capaz de desenhar o que seria a politica das
Unidades de Policia Pacificadora (UPP), que embora tivesse no seu escopo a participagao do
Batalhdo de Operacdes Especiais®® (BOPE) num primeiro momento, se pautava na ideia de
policiamento comunitéario.

Em 2008, um artigo publicado pelo jornal Estaddo reafirma a alianga entre o entdo

Presidente Lula e o governador Sérgio Cabral®®, dessa vez visando as eleicOes presidenciais

2! Noticia publicada no site da revista “Congresso em Foco™ em:

%2 0 BOPE foi criado em 1991 e representa a forga de intervencéo da policia militar especializada em ag6es de
combate ao crime em areas de alto risco e resgate de reféns.

2 Artigo intitulado “Tarso costura alianga Lula-Cabral” publicado no Estado de Sio Paulo, 31 de margo de 2008.
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de 2010. O governador do Rio de Janeiro, filiado ao PMDB, prometeu apoio ao candidato do
PT nas eleicbes municipais no Rio (2009), em troca de ser uma opg¢ao concreta na chapa do
partido do presidente Lula (PT) nas elei¢cGes para presidente em 2010. Na época, 0 processo
de negociacdo que concretizou a alianga PT - PMDB foi conduzido pelo Ministro da Justica,

Tarso Genro, que, uma vez firmada a parceria, fez a seguinte avaliagao:

“O governador se torna uma referéncia incontestavel para
ocupar espaco em qualquer chapa nacional e o Rio deixa de ser uma
cidade de contendas paroquiais para interferir no projeto futuro,
porque surgirdo outros acordos baseados na relacédo entre 0 PT e 0
PMDB.” (Jornal “Estado de Sao Paulo”, 31/03/2008).

De acordo com a cronologia dos acontecimentos, a “renovacao” da alianca entre Lula
e Cabral foi firmada no mesmo ano em que a primeira UPP foi inaugurada (2008). Tal alianca
fez parte de uma estratégia maior, que visava a disputa de espaco, portanto, de poder, nas
eleicBes para presidente da republica. A alianca PT-PMDB, que também aconteceu no nivel
federal, alterou decisivamente o cenario politico do pais, uma vez que o PMDB sempre foi,
historicamente, um partido de oposi¢do ao PT e mais préximo do PSDB.

Em 2009 o Brasil é escolhido para sediar os Jogos Olimpicos de 2016 e o que tinha
sido previsto para o cenario politico da sucessdo presidencial de 2010 mudou. Sérgio Cabral
ndo fez parte da chapa do candidato do PT (Dilma Rousseff) nas elei¢cGes presidenciais de
2010, embora a vaga de vice-presidente continuasse sendo reservada ao PMDB. Fez parte da
estratégia tracada entre o PT e o PMDB a reeleicdo de Cabral a governador do estado do Rio
de Janeiro em 2010, para conduzir a realizacdo dos dois grandes eventos esportivos no Rio.
Em 2009, o PMDB teve um candidato préprio nas elei¢bes para Prefeito do Rio de Janeiro —
Eduardo Paes - que ganhou a disputa e aprofundou a alianca entre governo federal, estadual e
municipal. Assim a alianca PT-PMDB estava firmada nos trés niveis de governo: o PT na
instancia federal e o PMDB nos governos estadual e municipal do RJ.

De fato, pode-se dizer que naquela época (2008/2009), o governo de Sérgio Cabral
estava na sua melhor fase, de maior popularidade. Em 2010, Cabral foi reeleito governador do
Estado do Rio, no primeiro turno, com 66% dos votos validos. Parte significativa dessa
aprovacao da sociedade fluminense estava relacionada a diminui¢do de mortes violentas no
estado, portanto, ao aumento da sensacdo de seguranca. O grafico abaixo apresenta os dados
de oObitos por agressdes e por arma de fogo no periodo entre 2006 a 2011, que corresponde ao

primeiro mandato de Cabral.
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Gréfico 3.2

Numero de Obitos por Agressdes
Estado do Rio de Janeiro - 2006/2011
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Conforme mostram os dados, as mortes violentas vém caindo significativamente desde
2006 no estado, ano anterior a chegada de Cabral ao governo do Rio de Janeiro. Contudo, é
no periodo entre 2007 e 2009 que se observa uma diminuicdo mais expressiva dos Obitos
causados por agressdo: entre 2006 e 2007, 809 vidas foram poupadas, 0 que representa uma
queda de 11,4%. Entre 2007 e 2008 a queda foi da ordem dos 14,6% (918 pessoas) e entre
2008 e 2009 a diminuicdo € menor, mas mesmo assim o total de mortes violentas cai 6% no
estado.

Entre 2009 e 2010, apds o primeiro ano de implementacdo da politica das UPPs,
instaladas em 13 comunidades da cidade, as mortes por agressdo, bem como as causadas por
arma de fogo (que representam 79% do total de mortes) aumentaram um pouco (as primeiras
subiram 3,7% e as mortes por arma de fogo 2,6%). A partir de 2010 as mortes violentas
comegcam a cair novamente. Entre 2010 e 2011 a queda chegou a 13,3%, recuperando a
trajetdria de diminuicdo que vinha sendo observada.

O bom entrosamento entre o governador do Rio, Sergio Cabral e o presidente Lula
continuou no governo da presidente Dilma Rousseff. Esta, durante sua campanha eleitoral
mencionou a possibilidade de expandir a experiéncia das UPPs cariocas para outras
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comunidades pobres do Brasil, o que ainda ndo aconteceu. Mas é possivel afirmar que o
governo da presidente Dilma vem apoiando a politica das UPPs. Prova disso foi o emprego do
Exeército na ocupacdo do Complexo do Aleméo (2010) e da Rocinha (2012).

Contudo o cenario mudou no ano de 2013. O pais foi surpreendido com manifestacdes
de rua a partir de junho de 2013, as quais questionaram 0s enormes investimentos injetados
em certas areas das cidades, em funcdo dos mega eventos esportivos que serdo realizados. Os
movimentos de rua criticaram a énfase nos investimentos para 0s eventos esportivos
internacionais em detrimento de investimentos em politicas de salde e educacdo, além de
questionarem a corrupgdo e a impunidade de corruptos. No Rio de Janeiro, os protestos
voltaram-se para os exageros de despesas pessoais do governador Sérgio Cabral e para as
relacBes duvidosas do seu governo com empresas de construcao envolvidas em obras no Rio
de Janeiro. O cenario politico nacional e estadual se tornou incerto em face dos protestos
constantes e com grande participacdo popular. Os niveis de avaliacdo do governo federal e do
governo estadual (RJ) pioraram.

Segundo pesquisa encomendada pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e
realizada pelo IBOPE em julho de 2013, 12% da populacdo considerava o governo Dilma
“bom/6timo” e 50% o considerava “ruim/péssimo” (IBOPE, 2013). Outra pesquisa, dessa vez
realizada pelo instituto de pesquisa Datafolha, concluiu que a aprovacdo ao governador Sérgio
Cabral caiu 30 pontos percentuais em menos de trés anos: em novembro de 2010, 55% dos
entrevistados responderam que achavam o governo “bom/6timo”. Em julho de 2013, esse
percentual caiu para 25% (Datafolha, 2013). Diante dessa incerteza, ainda ndo € possivel
prever que rumo vai tomar a articulagdo PT-PMDB até as proximas elei¢cGes, em 2014. E dela
depende a continuidade da politica das UPPs no Rio de Janeiro.

3.4 O Rio de Janeiro sedia eventos esportivos e garante seguranga publica como
contrapartida

Bem antes do declinio da popularidade dos representantes dos governos federal e
estadual, em 20 de outubro de 2007 o Brasil foi escolhido para sediar a Copa do Mundo de
2014. A escolha do pais aconteceu 64 anos depois da Copa de 1950.
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Os jogos da Copa acontecerdo em 12 cidades brasileiras®* e implicam em uma grande
quantidade de obras, principalmente construcdo e reforma de estadios, infraestrutura e obras
viarias, empreendimentos que mobilizam recursos dificeis de serem calculados.

Para se candidatar para sediar a Copa do Mundo foi necessario o esfor¢o coordenado
da Unido, dos Estados e Municipios, que elaboraram um planejamento integrado das acoes
que pretendem realizar até a data do evento. Com o intuito de oficializar o cumprimento das
metas tracadas pela FIFA, em janeiro de 2010, representantes de cada esfera de poder (Uniao,
Estados e Municipios) assinaram a Matriz de Responsabilidades. Este documento estabelece
as responsabilidades de cada ente envolvido com a competicdo e trata das areas prioritarias
(aeroportos, portos, mobilidade urbana e hotelaria) que devem ser consideradas para a
realizacdo da Copa em cada cidade-sede do evento®.

Com a finalidade de preparar o pais para os dois mega eventos, o Governo Federal
elaborou um Plano Estratégico que definiu metas, estipulou orgcamento, estabeleceu
prioridades e expectativas. O planejamento das agfes foi organizado em trés ciclos: o
primeiro € destinado aos projetos de infraestrutura (estadios, portos e aeroportos); o segundo
se refere aos projetos de infraestrutura de suporte e servicos (seguranca, infraestrutura
turistica, telecomunicagdes, energia, sustentabilidade ambiental, promog¢édo e comunicacdo do
pais). O terceiro ciclo trata de operacGes e acdes especificas e temporarias (malha aérea,
operacdo portuaria e aeroportuéria, transporte e mobilidade urbana, fornecimento de energia,
a saude, prevencao e pronto-socorro e estruturas temporarias para a Copa). Cada ciclo tem um
prazo estipulado para ser concretizado e envolve varias dimensdes da vida urbana.

No caso do Rio de Janeiro, em decorréncia dos outros eventos esportivos que também
foram previstos para acontecer na cidade (Copa das Federa¢cdes em 2013 e as Olimpiadas em
2016) elaborou-se um planejamento que abrange obras de infraestrutura e modernizagdo da
cidade como um todo. Segundo o site oficial da Copa, o0 montante destinado a esses
investimentos é da ordem de R$10 bilhdes, parte proveniente de recursos publicos e parte
vinda de participacdo da iniciativa privada.

Com a funcdo de planejar, decidir e supervisionar a execucdo do Plano Estratégico
para a realizagdo da Copa de 2014, o governo federal criou, em 2011, o Comité Gestor da
Copa (CGCOPA 2014). Tal comité é formado por 25 ministérios e secretarias com status de
ministério. No CGCOPA ha& um ndcleo central chamado de Grupo Executivo da Copa

2 As 12 cidades sdo: Belo Horizonte, Brasilia, Cuiabé, Curitiba, Fortaleza, Manaus, Natal, Porto Alegre, Rio de
Janeiro, S&o Paulo, Salvador e Recife.

% Informag@es oriundas da pégina oficial da Copa do Mundo de 2014 na internet.
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(GECOPA), cuja funcédo é coordenar e consolidar as a¢gdes e monitorar a implementagdo do
Plano Estratégico para Copa de 2014. O GECOPA reune seis ministérios e a Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

Além disso, como ferramenta de accountability e de divulgacdo do evento, o governo
federal criou um site para a Copa de 2014°° que disponibiliza noticias variadas, atualizadas
em tempo real, voltadas para o torcedor, o turista, a imprensa, com informacGes sobre o
andamento das obras, a venda de ingressos e outros temas afins. Com o objetivo de incentivar
o empreendedorismo faz parte do planejamento estratégico do governo federal, em parceria
com o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), a geracdo de
oportunidades de negdcios (930 segundo informacgdes oficiais) para micro e pequenas
empresas em 10 areas: agronegocio, comércio varejista, construcdo civil, madeira e moveis,
economia criativa, moda, servicos, tecnologia da informacdo e comunicacdo, e turismo. Fica
evidente que a realizagdo da Copa de 2014 mobiliza uma enormidade de investimentos e gera
ainda mais riqueza do que consome.

Ainda ndo € possivel avaliar até que ponto os objetivos tracados pelo Governo Federal
serdo alcancados, mas ja é visivel que a realizacdo da Copa do Mundo no Rio de Janeiro vem
transformando a cidade.

Dois anos depois de ser escolhido para sediar a Copa do Mundo de 2014, em 2009, o
Brasil foi selecionado para sediar os Jogos Olimpicos de 2016. O Estado do Rio de Janeiro
participou ativamente da elaboracéo do projeto, ja que a intencdo era eleger o RJ como cidade
estratégica para a realizacdo do grande evento. No entanto, convencer o Comité Olimpico
Internacional (COIl) da viabilidade de escolher a cidade como sede desse grande evento
demandou a elaboracdo de uma estratégia bem definida, que envolveu os trés niveis de
governo.

Os critérios de avaliacdo do Comité Olimpico Internacional abarcam 10 temas
fundamentais:

1) Apoio politico e social, que implica na comprovacdo de que todas as esferas de
governo estdo pactuadas em prol do mesmo objetivo, a observacdo dos aspectos legais e
medidas antidoping e que contam com a aceitacdo da populacao;

2) Infraestrutura geral, que abarca as condi¢Ges de transportes (terrestre e aéreo) e

espacos destinados aos centros de imprensa;

26
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3) Locais de competicdo, que considera as instalagdes existentes, as planejadas e
avalia como poderdo ficar como legado para a cidade apds os Jogos;

4) Vila Olimpica, que avalia o tempo de deslocamento entre a Vila e os locais de
competicdo, a viabilidade e o tipo de construcdo do empreendimento e o quanto podera ser
utilizada depois dos Jogos;

5) Meio Ambiente, onde s&o consideradas as atuais condi¢cbes ambientais da cidade e
0s possiveis impactos dos Jogos;

6) Acomodacdes, em que as cidades candidatas devem comprovar ter capacidade para
acomodar confortavelmente os participantes, a imprensa e o publico do evento;

7) Seguranga, que contempla a incidéncia de acles terroristas, 0s niveis de
criminalidade, a competéncia técnica das forcas de seguranca, o investimento, a
tecnologia empregada na area e a complexidade das acdes;

8) Experiéncias anteriores, onde séo analisadas as experiéncias esportivas realizadas
nas cidades candidatas nos dltimos 10 anos;

9) Financas, que se refere ao plano financeiro, a capacidade do pais de coloca-lo em
pratica (risco-pais) e o montante disponibilizado;

10) Projeto geral e Legado, esse Gltimo critério consiste em um resumo dos anteriores
e tem a finalidade de confirmar a opinido do COI e a capacidade da cidade candidata a

realizar 0s jogos.

O processo de selecdo da sede dos Jogos Olimpicos teve varias etapas, todas
eliminatorias. Na primeira etapa os candidatos precisaram responder a um amplo questionario
sobre os 10 temas fundamentais do COIl e elaborar um projeto que apresentasse o
planejamento e as estratégias que seriam implementadas. A segunda etapa consistiu no
preenchimento de outro questionario, mais detalhado e na visita da Comissdao Avaliadora,
formada por representantes do COI, membros das Federagdes Esportivas Internacionais, do
Comité Olimpico Nacional (CON), do Comité Paraolimpico Internacional, atletas renomados
internacionalmente e especialistas de varias areas.

Na ocasido da visita ao pais, a Comissdo Avaliadora conheceu as cidades candidatas a
sediar os jogos. No caso do Rio de Janeiro, o projeto elaborado tinha como pontos chave, no

tema seguranca publica, garantir a seguranca da cidade para seus moradores e a
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implementagdo da “Familia Olimpica”, cujo objetivo era deixar um legado para a cidade ¢ o
pais depois do grande evento. A Gltima etapa consiste no andincio do pais vencedor?’.

Aqui nos interessa ressaltar que em maio de 2009 a Comissao Avaliadora visitou a
cidade do Rio de Janeiro, sendo convidada pelo Governador Sérgio Cabral a conhecer o
recem lancado projeto de Unidade de Policia Pacificadora no Morro Santa Marta. O projeto
agradou aos representantes dos dois comités (Comité Olimpico Brasileiro e Comité Olimpico
Internacional) que o consideraram como o grande trunfo do Rio de Janeiro para ganhar a
competicdo. A ideia de expulsar o trafico armado das comunidades cariocas e estabelecer um
modelo de policiamento que enfatizasse a boa relacéo entre policia e comunidade pareceu ser
uma boa estratégia para atrair a escolha do Rio como cidade sede das olimpiadas.

Com o intuito de reforcar a importancia do projeto de seguranca junto as autoridades
internacionais e os responsaveis pela selecdo da cidade sede para receber 0s jogos olimpicos
de 2016, integrou-se a comitiva brasileira que viajou a Copenhague (onde o anuncio da cidade
vencedora seria feito) uma representante da forca policial da primeira UPP instalada na cidade
e uma jovem moradora dessa comunidade beneficiada pelo programa®®. A presenca na
comitiva brasileira da capitd responsavel, na época, pela tnica UPP implementada na cidade,
simbolizou a importancia atribuida ao projeto pelas autoridades brasileiras, evidenciando que
fazia parte da estratégia nacional de convencimento, 0 compromisso que 0 pais assumia em
reduzir os altos indices de criminalidade carioca.

A respeito desse aspecto, podemos lancar uma hipotese que sera verificada mais
adiante no texto: a preocupacdo em consolidar a UPP antes dos eventos de 2014 e 2016 fez
com que as outras politicas de seguranca, inclusive aquelas que estdo relacionadas de alguma
forma com a UPP, como é o caso da UPP Social Carioca, ficassem a margem, quase
invisiveis.

A comitiva brasileira que foi a Copenhagen em 2009 foi formada pelo entdo
Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, pelo governador do Estado do Rio de
Janeiro, Sérgio Cabral e pelo prefeito da cidade, Eduardo Paes. Em Copenhague estavam,
portanto, as autoridades méaximas das trés esferas de poder: a esfera federal, estadual e
municipal. E essa coordenacdo entre as autoridades das trés instancias foi vital para o projeto

das UPPs. Ao contrario de momentos anteriores da historia politica do Rio de Janeiro, em que

27 . N
Fonte: www.cidadeolimpica.com

%8 A primeira favela carioca a receber uma Unidade de Policia Pacificadora foi a comunidade Santa Marta,
localizada no bairro de Botafogo, zona sul da cidade do Rio de Janeiro.
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a relacdo entre as esferas de governo costumava ser conflitiva, havia neste momento uma
integracdo harmoniosa dos trés niveis de governo,-que buscavam o mesmo objetivo: tornar o
Brasil o primeiro pais da América Latina a sediar um evento deste porte.

A estratégia funcionou e o Brasil venceu a disputa. No entanto, sediar os Jogos
Olimpicos e Paraolimpicos significa investir em, a0 menos, cinco areas pre-estabelecidas
pelos organizadores dos eventos: infraestrutura, meio ambiente, transporte, desenvolvimento
social e em instalagdes olimpicas. Em cada uma dessas areas precisam ser implementados
projetos que implicam em empreitadas gigantescas, construcdes, engenharia de tréfico,
tecnologia de ponta, ou seja, acGes que transformam a cidade e que se bem formuladas e
implementadas podem deixar um legado valioso para o pais sede. No caso do Rio de Janeiro,
a instalacdo das quatro novas linhas de 6énibus BRT, a revitalizacdo da regido portuaria
(Projeto Porto Maravilha) e a expansdo do programa de “pacificagdo” em comunidades, sdo
consideradas politicas cujo surgimento foi motivado pela realizacdo dos Jogos, mas que
transformardo a cidade.

Depois de ser escolhido para realizar os Jogos Olimpicos, o Brasil ja recebeu a visita
da comissdo de coordenacdo do COI quatro vezes para monitoramento dos programas, que faz
inspecdes anuais e mantém contato permanente com as instancias nacionais.

Além disso, cada esfera de poder precisa criar estruturas de governanga (6rgaos,
comités) que trabalhem para a realizagdo dos Jogos. No nivel federal foi criado o Comité
Gestor dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, formado por sete ministérios e trés
secretarias com status de ministério. Esse Comité é responsavel pela gestdo e monitoramento
das acOes do governo federal e representa o pais na relacdo com os organismos internacionais.
No nivel estadual, a Secretaria de Estado da Casa Civil é a responsavel por coordenar as a¢des
de competéncia do governo estadual. O Escritério de Gerenciamento de Projetos (EGP-Rio)
recebeu a tarefa de acompanhar a implementagéo dos projetos estruturantes do governo para a
realizacdo dos Jogos Olimpicos e da Copa do Mundo. E a prefeitura criou a empresa olimpica
municipal, que coordena diversos projetos em execucdo na cidade relacionados aos Jogos
Olimpicos e Paraolimpicos (por exemplo, o Centro de OperacBes Rio, a expansdo da rede
cicloviaria, as obras no entorno do Estadio do Maracan, etc.).

Na ultima visita do Comité Olimpico Internacional ao Brasil (agosto de 2013) o
andamentos do cronograma foi bem avaliado, apesar de alguns atrasos previsiveis. E 0 ponto
forte da avaliacdo foi a integracdo das trés esferas de governo em prol da realizagdo dos
Jogos. Além disso, 0 pais passou recentemente por dois eventos considerados como testes

para 0s eventos esportivos: a Jornada Mundial de Juventude Catolica (agosto de 2013) e a
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Copa das ConfederacGes (setembro de 2013). O proximo capitulo vai apresentar um programa
do governo estadual que tem sido apontado como um exemplo de politica integrada, a
Unidade de Policia Pacificadora (UPP).

3.5 Consideracdes finais

Dois pontos discutidos ao longo desse capitulo podem ser ressaltados:

1. As favelas cariocas evidenciam a enorme desigualdade social e econdémica que existe
no pais. Historicamente, foram formadas por uma populacdo de ex-escravos, recém
alforriados, que se instalaram nas periferias e morros da cidade. Depois, foram sendo
ocupadas por trabalhadores, principalmente nordestinos, empregados em servicos
precarios. A favela passou a ser considerada o local de moradia da parcela mais pobre
da populacdo. Com a chegada do trafico de drogas a cidade, as favelas passaram a ser
vistas como espacos controlados por criminosos, tornando-se, portanto, perigosas e

violentas.

2. Na ultima década, a convergéncia de trés fatores fez com que o Rio de Janeiro pudesse
avancar numa nova politica de seguranca publica:
1) A existéncia de uma politica nacional de seguranca publica, que ja vinha
buscando a integracéo entre as esferas de poder.
2) A alianca politica entre os governos federal e estadual a partir de 2006.
3) A realizagdo de dois mega eventos esportivos, a Copa do Mundo e os Jogos
Olimpicos, com impactos na cidade do Rio de Janeiro — que reforcaram a

alianca entre os trés niveis de governo.
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4 A POLITICA UNIDADE DE POLICIA PACIFICADORA-UPP (2008 — 2012)

4.1 Formulacéo

O programa Unidade de Policia Pacificadora envolve a participagdo e os interesses de
diversos grupos (setor publico, setor privado, organismos internacionais, etc.) o que sugere a
caracteristica “multi-level” da politica: em um nivel mais amplo estdo as variaveis
internacionais.

No caso analisado, a Federacdo Internacional de Futebol (FIFA) e o Comité Olimpico
Internacional (COI) s&o players-chave para o advento das UPPs. Eles determinam e
acompanham as obras de infraestrutura, viarias e de aeroportos em andamento na cidade,
enquanto financiadores monitoram o or¢camento que destinam as obras e projetos, etc.. No
segundo nivel estdo os atores nacionais, 0s governos Federal, Estadual e Municipal, que
pactuaram em torno do objetivo de trazer para o Brasil, e para 0 Rio de Janeiro mais
especificamente, eventos da importancia da Copa do Mundo e dos Jogos Olimpicos. Num
terceiro nivel, que implica na participacdo social, encontra-se a populacdo da cidade do Rio de
Janeiro e a opinido publica, que sdo elementos que influenciam e podem alterar os rumos da
politica.

O Instituto de Seguranca Puablica (ISP), autarquia ligada a Secretaria Estadual de
Seguranca Publica do Estado do Rio de Janeiro, foi uma das instituicdes encarregadas de
fornecer dados e informacdes sobre seguranca publica para compor a parte que cabia ao
governo estadual no relatério nacional elaborado para disputar a escolha do pais-sede dos
Jogos Olimpicos de 2016. Segundo relato do Presidente do ISP29, na entrevista concedida
para esse trabalho, na época da selecdo do pais-sede, a postura assumida pelo governo
estadual do RJ (Sérgio Cabral) foi de reconhecer a gravidade dos problemas de seguranca
publica do Rio de Janeiro e se comprometer a fazer da solucdo dessa questdo uma prioridade
de governo. Esse era o primeiro sinal da UPP, politica de seguranga publica que comegava a
ser implementada no RJ pelo governo estadual com o apoio do Presidente Lula.

Durante a entrevista, que teve como objetivo entender o processo de formulacdo da
politica UPP, o Presidente do ISP resgatou a trajetoria histérica das favelas, ressaltando o fato

de que, atualmente, certas areas do Estado do Rio de Janeiro (principalmente na regido

% Na época da entrevista (fevereiro/2011), Cel. PM Paulo Teixeira.
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metropolitana e principalmente em favelas) sdo dominadas por grupos armados, ligados ao
trafico de drogas ou a grupos de milicias.

O representante do ISP contou que a “estratégia de retomada desses territdrios”
envolveu um grupo formado por varios segmentos da sociedade: representantes dos governos
federal, estadual e municipal e suas diversas institui¢ces destinadas as questdes de seguranga;
as policias civil e militar do Estado do Rio de Janeiro; a forca de seguranca nacional, o ISP e
pesquisadores do tema. Ter sido capaz de reunir atores estratégicos, pactuados em torno de
um mesmo objetivo, foi apontado como sendo um elemento fundamental para o avango da
UPP na cidade do Rio de Janeiro.

A primeira iniciativa desse grupo consistiu num estudo sobre o0s custos para
implementacdo de uma UPP na Cidade de Deus, segunda comunidade a receber o projeto. O
Instituto de Seguranca Publica (ISP) responsabilizou-se por essa tarefa e a conclusdo do
estudo mostrou que o custo da UPP n&o era mais elevado que outros programas de seguranga
implementados pelo governo. Para o presidente do ISP, esse argumento contribuiu
decisivamente para que o projeto das UPPs fosse ganhando espaco na agenda politica do
estado.

No final de 2008 foi inaugurada a primeira UPP (Morro Santa Marta, localizado no
bairro de botafogo) e no inicio do ano seguinte o programa foi oficializado pelo governo do
estado. O Decreto Estadual n°® 41.650, de 21 de Janeiro de 2009, determinou a criagdo das
Unidades de Policia Pacificadoras (UPP):

“Dispde sobre a criacdo da Unidade de Policia Pacificadora
e d& outras providéncias:

O Governo do Estado do Rio de Janeiro, no uso de suas
atribuicdes legais, tendo em vista o que dispde o os incisos | e VI do
art. 145 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, 0 art. 24, inciso
VIII, do Decreto-Lei n°. 220, de 13 de julho de 1975, e,

CONSIDERANDO que a Policia Militar do Estado do Rio de
Janeiro necessita de uma tropa especializada e tecnicamente
preparada e adaptada para a execucdo de acOes especiais
concernentes a pacificacdo e manutencdo da ordem publica nas

comunidades carentes.
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Decreta:

Art. 1° - Fica criada, na estrutura da Policia Militar do Estado
do Rio de Janeiro - PMERJ, subordinada ao Comando do
EstadoMaior, a Unidade
de Policia Pacificadora - UPP, para a execucao de agdes especiais
concernentes a pacificacdo e manutencdo da ordem publica nas
comunidades carentes.

Art. 2° - O Secretario de Estado de Seguranca editara ato
disciplinando a execucéo das ac¢des especiais de que trata o art. 1°
deste Decreto e estabelecendo 0s requisitos necessarios para a
lotacdo de Policiais Militares na Unidade de Policia Pacificadora-
UPP.

Art. 3° - Este Decreto entrard em vigor na data de sua
publicacao.” (Diario Oficial do Governo do Estado do Rio de Janeiro,
Decreto n° 41.650, de 21 de Janeiro de 2009).

O Decreto de criacdo das UPPs é bastante objetivo. Estipula que as UPPs envolvem a
acdo da policia militar com a finalidade de viabilizar “a¢des de pacificagdo e de ordem
publica”, mas ndo detalha como a politica serd implementada. No dia seguinte, foi publicado
um segundo decreto no Diario Oficial, o Decreto Estadual n® 41.653, de 22 de Janeiro de
2009, estipulando que os policiais militares que atuarem na UPP terdo uma gratificacdo
salarial no valor de R$ 500,00 mensais.

Sé dois anos depois foi publicado o Decreto Estadual n® 42.787 de 06 de Janeiro de

2011 que estabelece, mesmo que de forma ampla, a estrutura e os objetivos do programa.

“Dispbe sobre a implantacdo, estrutura, atuacdo e
funcionamento das Unidades de Policia Pacificadora (UPP) no
Estado do Rio de Janeiro e da outras providencias:

Art. 1° - As Unidades de Policia Pacificadora (UPP), criadas
para a execugdo de acdes especiais concernentes a pacificacdo e a
preservacdo da ordem publica, destinam-se a aplicar a filosofia de
policia de proximidade nas areas designadas para sua atuacao.

8 1° - S8o é&reas potencialmente contemplaveis por UPP,

consoante critérios estabelecidos pela Secretaria de Estado de
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Seguranga, aquelas compreendidas por comunidades pobres, com
baixa institucionalidade e alto grau de informalidade, em que a
instalacdo oportunista de grupos criminosos ostensivamente armados
afronta o Estado Democratico de Direito.

§ 2° - SAo objetivos das UPP:

a. consolidar o controle estatal sobre comunidades sob forte
influéncia da criminalidade ostensivamente armada;

b. devolver a populacéo local a paz e a tranquilidade publicas
necessarias ao exercicio da cidadania plena que garanta o
desenvolvimento tanto social quanto econémico.” (Diario Oficial do
Governo do Estado do Rio de Janeiro, Decreto n° 42.787, de 06 de
Janeiro de 2011).

O Decreto n® 42.787 ndo foi colocado aqui na integra porque seria desnecessario
mencionar tudo que determina. Apenas alguns trechos foram selecionados e inseridos nesse
texto. Resumidamente, o decreto estabelece que, do ponto de vista operacional, as UPPs estdo
subordinadas a Coordenadoria de Policia Pacificadora (CPP). A CPP ¢é vinculada & policia
militar, portanto, o0 comandante da CPP presta contas ao comandante da PMERJ. Ela néo se
insere na estrutura dos batalhdes da policia militar e precisa estar articulada com o Comité

Estadual®®

, estabelecido pelo governador. Tal comité é presidido pelo secretario de seguranca
publica do estado, pelo secretario de estado chefe da casa civil, pelo subsecretario de
planejamento e integracdo operacional da secretaria de seguranca publica do estado, pelo
presidente do Instituto de Seguranca Publica, pelo comandante geral da Policia Militar do
estado do Rio de Janeiro e pelo proprio coordenador geral da coordenadoria de policia
pacificadora.

Outro aspecto importante do referido decreto se refere ao Artigo 10, que estabelece
duas tarefas fundamentais para o Instituto de Seguranca Publica (ISP), a saber:

1) Monitorar qualitativamente e quantitativamente as UPPs. Para tanto, é atribuicdo

do ISP a construcdo de indicadores semestrais de avaliagdo do programa.
2) Disponibilizar, na sua pagina da web, estatisticas e dados de seguranca publica

sobre as areas de UPP a fim de fornecer subsidios para que a Secretaria de

*Decreto n. 42787, Artigo 9, de 06 de Janeiro de 2011.
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Seguranca Publica, o Comando da PMERJ e a coordenagcdo da CPP possam
planejar e/ou alterar as agdes das UPPs.

Ao visitar a pagina do ISP na internet é possivel encontrar estatisticas das incidéncias
criminais nas areas de UPP. No entanto, dentre as 34 UPPs implementadas até a data de
finalizacdo desse trabalho (set/2013), apenas as informacdes de 18 estavam disponibilizadas e,
ainda assim, a série estatistica se encerrava em dezembro de 2012. Os dados, portanto,
estavam desatualizados.

Quanto a determinacdo de criar indicadores para o programa, indagado sobre como foi
pensado 0 monitoramento da politica das UPPs, o Coronel Teixeira reconheceu que esse
aspecto do programa ndo foi trabalhado a contento, tanto que o acompanhamento das a¢des do
programa foi considerado incipiente por ele na ocasido da entrevista. Nao foi elaborado um
modelo padrdo, nem foram criados indicadores proprios para o programa. Nas palavras do

entrevistado:

“O monitoramento ainda é bastante inicial. Ja sabemos, por
exemplo, que o numero de homicidios diminuiu nas comunidades
contempladas pelo projeto e que houve um aumento das dendncias de
violéncia doméstica depois que a UPP foi implementada. Mas o
monitoramento ainda € insuficiente e cada comunidade tem
especificidades.” (entrevista realizada pela autora com o coronel da
policia militar Cel. PM Paulo Teixeira).

Além dos objetivos explicitados nos documentos oficiais, um estudo apresentado no
Forum Brasileiro de Seguranca Publica, coordenado por Ignécio Cano e equipe (2012),
elencou os objetivos secundarios da politica UPP com base nos decretos mencionados acima e
nos discursos feitos pelos formuladores do programa. Segundo Cano, os objetivos da UPP
seriam:

1) Permitir a entrada ou a expansdo dos servicos publicos e da iniciativa privada nas

comunidades, antes limitadas pela acdo do poder paralelo dos grupos criminosos;

2) Aumentar a formalizacéo das atividades econdémicas e dos servigos no local,

3) Contribuir para uma inser¢cdo maior desses territorios no conjunto da cidade,

revendo a visao tradicional de “cidade partida” que caracteriza o Rio de Janeiro
(CANO, BORGES & RIBEIRO 2012).
As é&reas-alvo de instalacdo de uma UPP sdo as comunidades pobres, marcadas por

uma baixa institucionalidade e alto grau de informalidade, onde a presenca de grupos de
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narcotraficantes ou milicianos fragiliza o Estado Democratico de Direito. Conforme consta no
Artigo 2° do Decreto Estadual n® 42.787 (janeiro de 2011), a instalagdo de uma UPP implica
em um processo de gquatro etapas, descritas a seguir:

“l - INTERVENCAO TATICA - Primeira etapa, em que sdo deflagradas acdes
taticas, preferencialmente pelo Batalhdo de Operagdes Policiais Especiais (BOPE), pelo
Batalhdo de Policia de Choque (BPChoque) e por efetivos deslocados dos CPA (Comando de
Policiamento de Area), com o objetivo de recuperar o controle estatal sobre areas ilegalmente
subjugadas por grupos criminosos ostensivamente armados.

Il - ESTABILIZACAO - Momento em que s&o intercaladas acdes de intervencio
tatica e acOes de cerco da area delimitada, antecedendo o momento de implementacdo da
futura UPP.

111 - IMPLANTACAO DA UPP - Ocorre quando policiais militares especialmente
capacitados para 0 exercicio da policia de proximidade chegam definitivamente a
comunidade contemplada pelo programa de pacificacdo, preparando-a para a entrada de
outros servicos publicos e privados que possibilitem sua reintegracdo a sociedade
democratica. Para tanto, a UPP contard com efetivo e condicdes de trabalho necessérias ao
adequado cumprimento de sua misséo.

IV - AVALIACAO E MONITORAMENTO - Nesse momento, tanto as acdes de
“policia pacificadora”, quanto as de outros atores prestadores de servicos publicos e privados
nas comunidades onde foi instalada a UPP, passam a ser avaliados sistematicamente com foco
nos objetivos, sempre no intuito do aprimoramento do programa.

As etapas de intervencdo tatica e de estabilizacdo (primeira e segunda) sdo de
competéncia da Policia Militar e tém como finalidade a “pacificacdo e a conquista do
territorio”. A terceira etapa, implantacdo da UPP, inclui as Secretarias Estaduais, Municipais
e Orgdos privados, tendo como objetivo principal criar as condi¢Ges necessérias para a oferta
de servicos a comunidade beneficiada pela UPP. A dltima etapa, de avaliacdo e
monitoramento, é destinada aos processos de acompanhamento da evolucdo e resultados do
programa.

A politica das Unidades de Policia Pacificadora se baseia no conceito de policia de
proximidade e policia comunitaria. Policia de proximidade, como o nome indica, significa
uma policia proxima da comunidade, que conhece os problemas da area e tem uma relagéo de
confianca e parceria com a populagdo. Policia comunitaria se refere a uma policia que
estimula a participacdo da comunidade em assuntos de seguranca publica. Para tanto, a UPP

instala uma base fixa na comunidade, onde permanece por tempo indeterminado. E 0s
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policiais selecionados para trabalhar em uma UPP recebem capacitacdo focada em questdes
como cidadania, direito e democracia.

A UPP envolve a participacdo dos governos federal, estadual e municipal, e de
diversos parceiros, indicando que existe uma rede de atores bastante diversificada
contribuindo para o sucesso desse projeto. Por exemplo, o Exército, que é uma instituicdo do
governo federal, ja participou da acdo de “retomada” de dois territorios atualmente com UPPs
instaladas (0 Complexo do Aleméo e a Rocinha). O grupo EBX, de exploracéo e producdo de
petréleo e gas, assinou convénio em 2010 com o governo do estado para doacdo, durante
quatro anos, de recursos destinados a compra de equipamentos e material das UPPs31. Além
disso, existe a parceria oficial do SEBRAE, da FIRJAN, da Legido da Boa Vontade (LBV) e
de muitas outras organizacdes*?.

A UPP ndo pretende acabar com o crime e com a violéncia nos territérios onde se
instala. A proposta dessa politica é expulsar grupos armados de certas areas da cidade,
(re)conquistar territorios, de maneira a permitir que o Estado democrético de direito possa
existir nelas também e que essas areas possam se desenvolver econémica e socialmente. Para
que isso aconteca é preciso haver condi¢cbes minimas de seguranca, que garantam a liberdade
de ir e vir dos individuos.

Trata-se de uma politica de seguranca publica complexa, que pretende ter impacto em
diversas areas da vida social. A presenca da Unidade de Policia Pacificadora nas areas
designadas para receber UPPs foi formulada com esse objetivo.

Para o presidente do ISP, coronel Paulo Teixeira, o diferencial do projeto é o
investimento em treinamento e capacitacdo das policias dentro de outra cultura policial.
Nessa direcdo, ficou estabelecido no artigo 6°° do decreto que cria as UPPs que para trabalhar
no programa a prioridade é dada aos recéem-ingressos na corporagdo, que desde o inicio
recebem uma formacdo que insiste na importancia de uma relacdo de cooperacédo e confianca

com a sociedade. Nas palavras do Cel. PM Teixeira:

“O principal desafio é melhorar a comunicagdo entre a
policia e a comunidade. A UPP representa a oportunidade de

%1 Sobre esse aspecto vale ressaltar que em meados de 2013 a imprensa noticiou a suspenséo destes recursos pelo
empresario Eike Batista, envolvido com dificuldades financeiras em suas empresas.

%2 A pagina da UPP na internet apresenta uma lista de todas as associacdes, entidades e organizacdes parceiras do
programa.

% Decreto Estadual 41.650, artigo 6, de 22 de janeiro de 2009.
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resgatar a confianca, tanto por parte da comunidade em relacéo a
policia, quanto da policia em rela¢do a comunidade.”

4.2 Implementacio

Em dezembro de 2008, o governador do Estado do Rio de Janeiro, Sérgio Cabral, a
Secretaria de Seguranga Pablica e a Policia Militar inauguraram a primeira UPP no morro
Santa Marta. Em seguida, varias outras favelas foram sendo ocupadas em acbes conjuntas
realizadas pelas policias militar e civil. Esse ponto, por si s, ja revela um dos aspectos mais
importantes da politica das UPPs: trata-se de uma iniciativa que retne a adesdo de governos
de diferentes esferas e seus 6rgdos de seguranca publica. No caso do Rio de Janeiro, houve
uma cooperacdo entre 0 governo Lula e sua politica de seguranca publica nacional, o
governador do Estado do Rio de Janeiro, aliado politico do Presidente Lula, Sérgio Cabral
(PMDB) e o prefeito da cidade do RJ, Eduardo Paes (PMDB). A alianca entre os trés niveis
de governo viabilizou a entrada de um Secretario de Seguranca Estadual (José Mariano
Beltrame), indicado pelo Presidente, o qual veio de outra regido do pais, bem como a
cooperacdo com forcas do Exército e da Marinha no apoio a acdo de ocupacdo de duas
comunidades (Rocinha e Complexo do Aleméao).

O quadro abaixo apresenta a cronologia das ocupagfes de territérios nos quatro
primeiros anos de implementacdo do programa, entre 2008 e 2012 (mais precisamente até
junho de 2012, quando o levantamento de dados dessa pesquisa foi encerrado). Desde entédo, o
namero de UPPs aumentou bastante: passou de 19 em 2012 para 33 em setembro de 2013.
Segundo informacdes divulgadas na pagina oficial da Coordenadoria de Policia Pacificadora,
a previsdo da Secretaria de Seguranca Publica é que até 2014 tenham sido implementadas 40

UPPs em toda a cidade do Rio de Janeiro.
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Quardo 4.1 - Cronologia de implementacédo das Unidades de Policia Pacificadora

Data de Inauguracdo da UPP* Comunidade
19/12/2008 UPP Santa Marta
16/02/2009 UPP Cidade de Deus
18/02/2009 UPP Jardim Batam
10/06/2009 UPP Chapéu-Mangueira e Babilbnia
23/12/2009 UPP Pavdo-Pavaozinho e Cantagalo
14/01/2010 UPP Tabajaras e Cabritos
26/04/2010 UPP Providéncia
07/06/2010 UPP Borel
01/07/2010 UPP Formiga
28/07/2010 UPP Andarai
17/09/2010 UPP Salgueiro
30/09/2010 UPP Turano
30/11/2010 UPP Macacos
31/01/2011 UPP S&o Joao
25/02/2011 UPP Fallet-Fogueteiro e Coroa
25/02/2011 UPP Escondidinho e Prazeres
17/05/2011 UPP S&o Carlos
03/11/2011 UPP Mangueira
18/01/2012 UPP Vidigal

Total 19 UPPs

*Fonte: ww w .upprj.com

A primeira decisdo para a implementacdo de uma UPP é a area, a comunidade alvo da
politica. Essa € uma decisdo sobre a qual ndo foi possivel obter informagdo pelo carater
sigiloso da operagcdo. Ao examinarmos em um mapa as 19 comunidades com UPP no

municipio do Rio de Janeiro podemos visualizar a implementacgéo da politica pela cidade.
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Mapa 4.1 Localizagdo das Unidades de Policia Pacificadora
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1 — Santa Marta; 2 — Cidade de Deus; 3 — Jardim Batam; 4 - Chapéu-Mangueira e Babilénia; 5 — Pavéo-
Pavdozinho e Cantagalo; 6 — Tabajaras-Cabritos; 7— Providencia; 8- Borel; 9- Formiga; 10- Andarai; 11-
Salgueiro; 12 — Turano; 13 — Macaco; 14 — S8o Jodo; 15 — Fallet/Fogueteiro e Coroa; 16 — Escondidinho/
Prazeres; 17 — Séo Carlos; 18- Mangueira; 19 — Vidigal; 20/21/22 — Rocinha, Complexos da Penha e Aleméo
(em fase de ocupacéo).

Fonte: Programa UPP Social. Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos.

O mapa permite constatar que trés regides da cidade concentram a maior parte das
UPPs: 1) a zona norte, mais precisamente uma area conhecida como “cinturao da Tijuca”, que
fica no entorno do estddio do Maracand, sede da Copa do Mundo em 2014; 2) a zona sul,
regido mais rica e mais turistica da cidade e 3) o centro do Rio de Janeiro, area que relne a
maioria das empresas, instituices financeiras e poder publico estadual e municipal. Além
disso, duas UPPs foram instaladas na zona oeste (UPP Cidade de Deus e UPP Jardim Batam),
ao que parece como resposta do poder publico a acao de milicias nessas regides.

Apos a deciséo sigilosa de onde serd implementada a Unidade de Policia Pacificadora,
0 préximo passo consiste no planejamento da incursdo policial, que tem a finalidade de
prender criminosos e apreender armas e drogas. Esse é o momento do confronto armado,
conforme acompanhamos pela midia que costuma noticiar ao vivo os conflitos. O cenario é
similar ao de uma guerra, com toques de recolher para a populacdo residente, mudanca
abrupta de rotina, presenca permanente de agentes de seguranca fortemente armados, vitimas
fatais, etc. Para implementar uma UPP é preciso expulsar o grupo criminoso que domina o

territorio e apreender as armas utilizadas. Esta estratégia € similar a de qualquer guerra.
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Depois desse primeiro momento, instala-se na area uma Unidade de Policia
Pacificadora (UPP), que permanecerd ali por tempo indeterminado. Contudo o perimetro de
uma UPP extrapola a area da favela e inclui parte do entorno da comunidade. Segundo o
interlocutor do ISP, a ideia por trds dessa estratégia € justamente a de reintegrar a favela a
cidade, ampliando sua extensdo até que “o morro” encontre “o asfalto”. A titulo de exemplo
segue abaixo 0 mapa da UPP S&o Jodo, comunidade localizada no bairro do Engenho Novo,

zona norte da cidade do Rio Janeiro.

Mapa 4.2 Localiza¢io da UPP S&o Joédo
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Fonte: SABREN/ IPP, 2011, ISP 2011.

O mapa mostra em azul o perimetro da UPP Sdo Jodo; em vermelho as comunidades que
estdo na sua area de abrangéncia e o tracado laranja delimita comunidades préximas ao morro
S&o Jodo, mas que integram outra UPP, a UPP dos Macacos.

A UPP Séo Jodo é formada por cinco comunidades: Morro Sao Jodo, Morro da Matriz,
Morro do Queto, Rua Valentim da Fonseca, n.57 e Rua So Paulo, n.114. Os Morros S&o
Jodo, Matriz e Queto formam a favela Morro Sdo Jodo. As duas ultimas comunidades sdo
pequenos assentamentos isolados. No mapa fica claro que o perimetro da UPP extrapola os

limites das comunidades, incluindo na sua area de abrangéncia ruas dos bairros Engenho
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Novo (onde estd localizado o morro Sdo Jodo) e Sampaio (onde estdo as outras duas
comunidades).

Vale ressaltar que a configuracdo que a UPP adota, qual seja, contemplar no seu raio
de atuacdo as favelas, seu entorno e eventualmente alguma outra comunidade proxima, torna
dificil calcular o publico que o programa atinge de fato. Informagdes disponibilizadas pelo
site da Unidade de Policia Pacificadora® divulgam que em 2013 as UPPs beneficiaram 1,5
milhdo de pessoas nas areas “pacificadas”. Contudo, ao comparar esse numero (1,5 milhdo de
pessoas) com a populagdo total das favelas® com UPP constata-se que esse aspecto do
programa é controverso. A tabela abaixo apresenta a populacdo total de cada uma das 27
favelas que tinham UPP até setembro de 2013.

**Fonte: www.ipprj.org.br
% A populagio das favelas foi estimada através da sobreposicdo dos setores censitarios do IBGE (2010) com os
limites das comunidades cadastradas pelo Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos.



Tabela 4.1 - Numero de Comunidades
e Populagdo Total segundo UPP

UPP Comunidades Populag?o
Total
Andarai 6 9.704
Batan 6 28.000
Borel 6 12.815
Chapéu Mangueira/Babil6nia 2 3.740
Cidade de Deus 11 47.021
Chatuba S w 5 10.205
Fé-Sereno % < 5 3574
Parque-Proletario £ r-ju'; 3 18.661
Vila Cruzeiro = e 3 17170
Adeus-Baiana o 5 4.354
Alemao 2 3 5 15.094
Fazendinha e _E 9 12.399
Nova Brasilia S e e 4 28.661
Escondidinho/Prazeres 5 5.586
Fallet/Foqueteiro/Coroa 5 9.013
Formiga 1 4.312
Macacos 2 19.082
Mangueira 8 17.946
Pavéao-Pavéozinho/Cantagalo 2 10.338
Providéncia 4 4.889
Rocinha 1 71.085
Salgueiro 2 3.345
Santa Marta 1 3.913
Sao Carlos 6 15.244
Séo Jodo 5 7.038
Tabajaras/Cabritos 6 4.243
Turano 12 12.218
Vidigal / Chéacara do Céu 2 10.372
Barreira-Tuiuti 2 10.404
Caju 12 16.000
Cerro-Cora 5 4.500
Jacarezinho 10 36.000
Manguinhos 10 33.000
Total 171 509.926
Rio de Janeiro 6.320.446

Fonte: (1) Instituto Pereira Passos, com base em IBGE, Censo Demogréfico

2010.
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A tabela 4.1 mostra que ao todo 509.926 pessoas moram nas 27 &reas onde foram
implementadas UPPs. Dois grandes complexos de favelas estdo entre elas (Complexo da
Penha e Complexo do Alemé&o), cada um com quatro UPPs. Ainda assim a populacdo da
Rocinha é superior a ambos: 71.085 pessoas, contra 49.610 no Complexo da Penha e 60.508
pessoas no Complexo do Alemédo. A comunidade menos populosa é o Salgueiro (3.345),
seguida pela comunidade Fé-Sereno (3.574), localizada no Complexo da Penha, e pelo Morro
Chapéu Mangueira e Babildnia (3.740).

A tabela também apresenta o nimero de comunidades em cada UPP. As UPPs que
reinem o maior nimero de comunidades sdo Turano e Caju, cada uma com 12 comunidades,
e a UPP Cidade de Deus formada por 11 favelas. No outro extremo, ou seja, dentre as UPPs
com menor niumero de comunidades, estdo a Rocinha (1), o Santa Marta (1) e o0 morro da
Formiga (1). Essas informac6es sugerem que o universo das UPPs é bastante heterogéneo. As
UPPs mais populosas ndo sdo necessariamente as que mais tém comunidades e, embora a
tabela ndo mostre esse dado, duas UPPs (Jacarezinho e Manguinhos) ocupam uma &rea
geografica tdo vasta que se tornaram bairros da cidade.

A populacdo total (509.926) das comunidades com UPP representa 8% dos habitantes
do municipio do Rio de Janeiro (que totaliza 6.320.446 de pessoas) e pouco mais de 1/3 dos
1,5 milhdo de pessoas que seriam, segundo informacdo divulgada pela policia, beneficiarias
do programa, sugerindo que a UPP considera que 1 milh&o de pessoas sdo beneficiadas pelo
programa indiretamente. E uma estimativa bastante otimista.

A partir de setembro de 2012 o Instituto Pereira Passos (IPP-Rio) passa a publicar em
sua pagina na internet um conjunto de Notas Técnicas sobre temas relevantes para a cidade do
Rio de Janeiro. Uma dessas notas (Nota n.6) sistematizou e comparou dados do Censo de
2000 e 2010 das areas em que foram implementadas UPPs. No entanto, duas ressalvas
importantes precisam ser feitas para garantir o correto entendimento dos dados: primeiro, na
época em que o IPP realizou esse estudo, as UPPs da Rocinha e do Complexo da Penha ainda
ndo tinham sido inauguradas. As duas areas estavam sob ocupacdo do Exercito e foram
incluidas em separado das demais UPP nas tabelas do IPP. Mas, na nossa andlise, as
informagdes de ambas as areas foram somadas as demais para elaboracdo da préxima tabela
(3.2).

O segundo ponto se refere as UPPs de Manguinhos e do Jacarezinho. Na época da
publicacdo das Notas Tecnicas nenhuma delas tinha sido criada e ainda ndo havia previsdo
para que isso acontecesse. Por essa razdo ha diferenga nos totais de populacao apresentados na

tabela 4.1 (acima), que inclui essas duas areas, e a tabela 4.2 (abaixo), que ndo as contempla.
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Além disso, essas ressalvas fortalecem um ponto que j& foi mencionado anteriormente nesse
trabalho, qual seja, a dificuldade de definir e delimitar, do ponto de vista geogréfico, as

favelas cariocas. A propria publicacdo do IPP traz o seguinte comentario:

“Apesar desses importantes avangos e das inovagoes
metodolodgicas e tecnoldgicas na abordagem desses dados (os dados
sobre favelas), ainda permanecem existindo algumas diferencas, entre
a definicdo de favelas do IPP e de aglomerados subnormais do IBGE.
Como algumas areas nao foram classificadas como aglomerados
subnormais pelo IBGE, mas foram cadastradas como favela pelo IPP-
Rio, e outras ndo possuiam limites compativeis entre o IPP-Rio e 0
IBGE, realizou-se estimativas para o calculo da populagdo e nimero
de domicilios para essas areas”. (IPP, Notas Técnicas, nimero 6,

pag.2).
Com algumas alteragbes, a tabela abaixo é a mesma do estudo elaborado e

disponibilizado na internet pelo IPP.

Tabela 4.2 — Populacgio, Variacdo da Populacio e Densidade Demografica nas comunidades com UPP,
sem UPP e no Municipio do Rio de Janeiro - 2000-2010

Recorte Espacial Populacéo @ P\Z)Zrl:?:;;o Densidatizg/ehrgs gréfica
Anos 2000 2010 % 2000 2010
Comunidades com UPP 353.720 400.332 13,2% 298,3 338,4
Comunidades sem UPP 860.325 1.041.629 21,1% 271,4 301,1
Total Comunidades 1.214.045 | 1.441.961 18,8% 281,3 313,5
Municipio RJ sem comunidades 4.643.859 | 4.878.485 5,1% * 92,9
Total Municipio Rio de Janeiro 5.857.904 6.320.446 7,9% £ 110,7

Fonte: (1) IPP, 2000; Estimativa IPP sobre IBGE; Censo Demogréfico 2010 (agosto de 2011)
Notas: 1 - A densidade demografica do ano 2000 foi calculada com base na area de 1999.

2 - A densidade demogréfica do ano de 2010 foi calculada com base na area de 2011.

3 - Néo hé informagdo sobre a area urbanizada de 2000, o que impede o calculo da densidade demografica na Cidade nesse periodo.

Os dados indicam que a populagéo da cidade cresceu entre 2000 e 2010 cerca de 8%
(7,9%). Nesse mesmo periodo, nas comunidades cadastradas pela Prefeitura, o crescimento da
populacéo foi da ordem de 18,8%, ou seja, mais que o dobro do observado no municipio. A
densidade demogréafica também revela a enorme discrepancia entre as favelas e as outras
areas: enquanto na cidade do Rio de Janeiro a densidade demografica atinge 110,7, nas
comunidades cariocas ela é de 313,5. E sdo as favelas que contribuem para aumentar a

densidade populacional do municipio, ja que sem elas a média seria de 92,9.
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Ao comparar as informacgdes das comunidades com e sem UPP, os dados sobre
populacgéo sinalizam para uma diferenca importante entre os dois grupos: as comunidades sem
UPP cresceram nitidamente mais nos Gltimos 10 anos que as areas selecionadas para a
implementacdo da politica. Quanto a densidade demogréfica, as areas com UPP apresentam,
desde 2000, um indice superior as comunidades sem UPP e em 2010 esse fenbmeno se
acentuou: as comunidades sem UPP passaram de 271,4 hab/ha para 301,1 hab/ha, ou seja,
aumentaram sua densidade populacional em 29,7. Enquanto que as comunidades com UPP
passaram de 298,3 hab/ha para 338,4 hab/ha, o que significa um aumento de 40,1 no
adensamento populacional dessas areas.

A proxima tabela (4.3) traz informagdes sobre domicilios entre 2000 e 2010.

Tabela 4.3— Domicilios, Variacdo Domicilios e Habitantes por Domicilio nas comunidades com UPP, sem UPP e
no Municipio do Rio de Janeiro - 2000-2010

) . Variacao Domicilios . -
D D
Recorte Espacial omicilios 2000 - 2010 Habitantes por Domicilio
Anos 2000 2010 % 2000 2010
Comunidades com UPP 100.262 127.665 27,3% 3,5 3,1
Comunidades sem UPP 243.036 343.990 41,5% 3,5 3,0
Total Comunidades 343.298 471.655 37,4% 3,5 3,1
Municipio RJ sem comunidades 1.494.732 | 1.674.685 12,0% 3,1 2,9
Total Municipio Rio de Janeiro 1.838.030 | 2.146.340 16,8% 3,1 2,9

Fonte: IPP, 2000; Estimativa IPP sobre IBGE; Censo Demogréafico 2010 (agosto de 2011)

Como era esperado, em funcdo do aumento da populacdo, o nimero de domicilios
também aumentou na cidade como um todo (16,8%). E nas areas de favela, com e sem UPP,
esse aumento foi ainda mais expressivo (37,4%), principalmente se comparado ao observado
no municipio sem as comunidades incluidas (12%). Vale ressaltar que nas comunidades sem
UPP, o nimero de domicilios aumentou muito (41,%) na ultima década, confirmando as
informagdes sobre populacdo mencionadas acima. O nimero de habitantes por domicilio, por
sua vez, diminuiu em todas as areas, sugerindo que as familias tém ficado menores, ou seja, a
natalidade tem caido na cidade.

Os dados apresentados levantam dois pontos: 1) a implementacdo da politica das UPPs
ndo teve como principal critério de selecdo o crescimento populacional dessas areas. As
favelas que mais cresceram localizam-se na zona norte (bairros de Bonsucesso, Ramos, Mare,
Manguinhos e Olaria) e na zona oeste (bairro Jacarepagua) e sé recentemente (set/2013) uma

delas recebeu uma Unidade de Policia Pacificadora (Manguinhos). As favelas que mais
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cresceram nos 10 anos analisados n&o foram beneficiadas com uma UPP nos 5 primeiros anos
de implementacdo da politica; 2) as comunidades onde foram implementadas UPPs sdo as
mais densas, 0 que talvez se explique pelo fato de estarem localizadas em areas nobres da
cidade (Botafogo, Copacabana, Centro, etc.), ou proximas a elas, onde o mercado de trabalho
oferece mais oportunidades. A politica das UPPs foi formulada com base no conceito de
policia de proximidade, 0 que pressupde uma policia capaz de dialogar e de estabelecer uma
relacdo com a sociedade baseada na confianca. As favelas selecionadas para receber o
programa, intensamente povoadas, constituem-se em um laboratério ndo so para a policia,
mas para o Estado como um todo.

No entanto, as primeiras avalia¢fes indicam que as dificuldades para implementacao
de uma UPP sdo de todo tipo, comecando pela propria Policia Militar, cujos problemas sédo
estruturais e antigos. Por exemplo, embora a UPP tenha sido implementada em 19
comunidades, até meados de 2012 apenas 11 UPPs contavam com uma sede propria.

As demais UPPs ainda estavam funcionando em containers improvisados,
confirmando algo que é de conhecimento publico: as condi¢bes precarias em que trabalham
ndo apenas os policiais militares, mas diversas outras categorias de servidores publicos
(professores, médicos, etc.), mesmo quando essas profissdes envolvem risco de vida dos
agentes publicos. Casos de desvio de conduta, ou seja, policias de UPP envolvidos em acfes
criminosas e, em funcao disso, afastados do programa também ja aconteceram, sinalizando as
dificuldades que aparecem no treinamento e na capacitacdo destes agentes policiais.

Em uma entrevista publicada recentemente (15/09/2013) pelo jornal O Globo, o
Secretario de Seguranca Publica do Estado do Rio de Janeiro, José Mariano Beltrame,
anunciou que quatros areas com UPP (Rocinha, Manguinhos, Complexos do Aleméo e da
Maré) serdo contempladas com a instalagdo de delegacias de policia. Assim como acontece
nas Unidades de Policia Pacificadora, as equipes das novas delegacias (delegados e
inspetores) serdo formadas por recém-egressos na corporacao e principalmente por mulheres,
que segundo o delegado sao mais habeis para lidar com o processo de “pacificagcdo”.

A estratégia de formar equipes com policiais recém egressos na corporagao se
justifica, segundo o proprio secretario estadual de seguranca publica, em fungdo dos casos de
corrupgdo e violéncia envolvendo os policiais antigos. A presenca de policiais novos e
preferencialmente mulheres pretende evitar que esse tipo de comportamento se propague.

Além disso, as novas delegacias serdo construidas segundo os moldes do programa Delegacia

% Fonte: levantamento realizado pela autora para essa pesquisa.
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Legal, ou seja, totalmente informatizadas, integradas com o sistema de informacéo da policia
civil e com um layout mais moderno.

Se essas medidas se confirmarem, virdo responder a uma questdo antiga: a falta de
integracdo entre as policias civil e militar. Ao instalar delegacias da policia civil em areas de
UPP com a finalidade de cooperar com o trabalho da policia militar, ao promover concurso
publico, mudando os quadros da corporacdo e aumentando o efetivo da policia, a politica de
seguranca das UPPs estard promovendo acOes inovadoras e muito provavelmente ganhara
forca.

Visibilidade essa politica ja& tem. Conforme foi apontado acima, a UPP tem sido
noticia freqliente em diversos veiculos de comunicacdo no pais, mas também
internacionalmente®’. Por um lado, esse interesse divulga e esclarece as agdes do programa, e
por outro acaba sendo uma forma de monitoramento da politica pela sociedade. Em setembro
de 2013, um artigo publicado na Revista inglesa The Economist®® ressaltou que a experiéncia
das UPPs pode ser considerada uma marca da gestdo do governador Sérgio Cabral. A revista
definiu a UPP como sendo uma politica sensata e focada na policia comunitaria. No entanto, o
artigo também destaca que passada a euforia com o inicio do programa, uma avaliacdo mais
realista sobre os seus efeitos pode ser feita. Ao menos trés questbes importantes séo
levantadas no texto: i) a violéncia policial e os casos de corrupgdo envolvendo policiais de
UPPs tém prejudicado muito a credibilidade da politica; ii) a instalacdo de uma UPP beneficia
mais o entorno da favela do que a area onde a politica foi implementada. Quando uma UPP é
implementada, o bairro em questdo é valorizado: imdveis, comércio, sensacdo de seguranca,
etc. No entanto, a chegada do programa ndo vem acompanhada de outras benfeitorias na
propria comunidade, que continua com 0s mesmos problemas de antes (coleta de lixo, falta de
infraestrutura basica, etc.); iii) outras regides pobres da cidade, localizadas longe das areas
centrais e que ndo estdo na rota dos grandes eventos esportivos, como a baixada fluminense,
por exemplo, terdo de esperar bastante tempo até receber uma Unidade de Policia
Pacificadora (UPP).

Os pontos destacados pelo artigo nos parecem coerentes. De fato, ha muita expectativa
em torno das UPPs, mas ela ndo pode servir para anestesiar autoridades, gestores e sociedade,

que devem estar atentos para ndo esquecer e nem repetir nossos problemas antigos.

% No capitulo 6 analisaremos como a midia avalia as UPPs.

% Artigo intitulado “Policing and politics in Brazil — From hero to villain in Rio”. Economist, 14 de setembro de
2013.
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4.3 As pesquisas com moradores e policiais das UPPs

Apesar de recente, a politica das Unidades de Policia Pacificadora ja interessa muitos
pesquisadores, que vem produzindo estudos sobre essa experiéncia. Os autores desses
trabalhos (CANO, BORGES & RIBEIRO, 2012; SOARES, LEMGRUBER, MUSUMESI, &
RAMOS, 2011) ttm em comum o fato de reconhecerem que seus estudos séo preliminares. A
UPP é um programa recente, cuja implementacéo é complexa e deve, portanto, ser observado
com cautela. Ainda assim, os resultados que as pesquisas chegam levantam aspectos
importantes sobre o programa e sdo Uteis para todos os envolvidos com a politica: governos,
orgéos de seguranca publica, organizac6es da sociedade civil, publico-alvo, etc. Abaixo estdo
resumidos alguns desses estudos.

A Federacdo das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN) realizou uma pesquisa em
2010 com dois objetivos i) tracar o perfil socioecondémico das areas com UPP e ii) elaborar
um diagnéstico das demandas locais. A pesquisa entrevistou quase 9.000 (8.788) chefes de
familia de nove comunidades com UPP. Diversos temas foram abordados pelo estudo
(demografia, infraestrutura, educacao, saude, etc.), mas aqui apenas alguns resultados serdo
retomados. O primeiro € a questdo de renda: na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
(RMRJ), a renda média domiciliar per capita era de R$ 905,5 em 2009, enquanto que nas
favelas a média era de R$556 no mesmo periodo. Quatro comunidades tinham médias abaixo
de R$556: Ladeira dos Tabajaras (R$540,9), Santa Marta (481,5), ambas na zona sul,
Providéncia (R$439,1) no centro da cidade, e Jardim Batam (406,1) na zona oeste.

Esses dados sugerem o tamanho da desigualdade entre as areas ricas e as areas pobres
da cidade e a tensdo inevitavel decorrente disso. A renda média da favela Santa Marta é quase
metade (53%) da renda média domiciliar per capita da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro. No Jardim Batam ela equivale a menos da metade (45%). Além disso, algumas dessas
areas tém o agravante de estarem localizadas em regies da cidade onde o poder aquisitivo
das pessoas é mais alto que a média da RMRJ regido metropolitana, como é caso dos bairros
de Copacabana e Botafogo, onde estdo as favelas Ladeira dos Tabajaras e Santa Marta por
exemplo.

Outro resultado interessante é ter constatado que os trabalhos formais, aqueles com
carteira assinada, sdo maioria entre a populagcdo das nove favelas que fizeram parte do
levantamento. Na comunidade Chapéu Mangueira, onde esse percentual € 0 menor entre as
favelas, 43,8% da populacdo ocupada estava inserida formalmente no mercado de trabalho na

ocasido da pesquisa. Na comunidade Santa Marta, que apresenta o maior percentual, 64,7%
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das pessoas estavam nessa situagdo. A questdo principal, nesses casos, é que essa parcela
ocupa postos de trabalho que oferecem baixos salérios. Assim, 0s empregados continuam
vivendo com recursos bastante limitados. E possivel imaginar que essa realidade gera conflito
e tensdo entre os jovens dessas comunidades, que foram socializados em um ambiente
familiar onde se trabalha com carteira assinada, ou seja, “de acordo com a lei”, muito
préximos geograficamente das areas mais ricas da cidade, mas muito distantes do seu modo
de vida.

Os dados de escolaridade da populacdo apontam para a urgéncia dessa questdo. Em
todas as favelas analisadas®®, cai o nimero de jovens que freqiienta a escola a partir dos 15
anos de idade, justamente no inicio da adolescéncia, periodo delicado na formacdo do
individuo. Além disso, a pesquisa conduzida pela FIRJAN apurou que o analfabetismo

1*° entre os adultos (maiores de 25 anos de idade) é elevado: atinge 16,4% na Cidade

funciona
de Deus, onde é o mais baixo, e 32,8% na Providéncia, onde é o mais alto. A titulo
comparativo, na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro 14,2% dos adultos séo analfabetos
funcionais.

Na area da salde, a cobertura do Programa Saude da Familia (PSF), principal politica
de salde basica do governo federal, atinge apenas 1% da populagdo das favelas contempladas
pelo estudo. Na area da cultura, com exce¢do dos cinemas, 0s outros equipamentos culturais
séo pouco utilizados pela populacdo, que freglienta principalmente as pragas da comunidade.
Essas informacGes ajudam a entender a realidade que se encontra em muitas favelas: grande
percentual da populacdo tem baixa renda, muitos jovens estdo fora da escola, tém pouco
acesso a cultura e freqlientam principalmente os espagos publicos da favela.

Os resultados de uma pesquisa conduzida em maio de 2010 e repetida, com algumas
adaptacdes, em 2012 pelo Centro de Estudos em Seguranca e Cidadania (CESeC*!) sobre a
opinido dos policiais que trabalham nas UPPs é particularmente interessante. O trabalho
suscita varias questdes pertinentes, mas aqui apenas alguns pontos que interessam a nossa

analise serdo ressaltados. Primeiro, em 2010 os resultados da pesquisa apontaram que 28%

¥ Na Cidade de Deus esse percentual cai 15,7%, na Ladeira dos Tabajaras cai 14,8%, Cantagalo 19,1%,
Providencia 13,6%, Batam 31,9%, Pavdo-Pavaozinho 34,4%, Santa Marta 22,4%, Chapéu-Mangueira 21,9%,
Babildnia 26,6% e RMRJ 13,6% (2009).

“0 A pesquisa considerou como analfabeto funcional as pessoas que tem entre 0 e 3 anos de estudo.

1 O Centro de Estudos em Seguranca e Cidadania (CESeC) é um instituto de pesquisa vinculado a Universidade
Candido Mendes (UCAM). A pesquisa “Unidade de Policia Pacificadora: o que pensam os policiais”, aqui
mencionada, foi divulgada em seminario e disponibilizada no site da instituicdo, mas ainda ndo foi publicada em
livro ou periodico.
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dos policiais alocados para trabalhar no programa séo indiferentes em relagédo ao seu trabalho.
Em 2012 esse percentual permaneceu quase inalterado (27,4%). Em 2010 31,4% disseram se
sentir insatisfeitos com o que fazem, enquanto que em 2012 26% dos policiais entrevistados
se declaram insatisfeitos com o trabalho na UPP. Na primeira etapa da pesquisa (2010), 40%
dos entrevistados responderam que se sentem satisfeitos com o trabalho na UPP, enquanto
que em 2012 esse numero subiu para 42,6%. E no grupo que disse estar satisfeito, 67,4% s&o
mulheres*, sugerindo que as atividades profissionais também revelam as questées de género
de cada profissdo.

Segundo ponto, as UPPs tém em geral mais policiais do sexo feminino que o0s
batalhdes de policia convencional (11,4% contra 6%). E a pesquisa mostrou que entre 2010 e
2012 esse percentual aumentou. Essa informacao pode sinalizar aspectos interessantes sobre o
programa. Por exemplo, as mulheres sdo minoria na corporacdo militar porgue,
tradicionalmente, o trabalho de policia é considerado uma atividade que exige forca, coragem
e intenso treinamento fisico, portanto, uma profissdo que implica em atributos considerados
masculinos. Somado a isso, a mesma pesquisa apontou que o trabalho nas UPPs € visto pelos
policiais como um trabalho “diferente” do trabalho de policia, principalmente porque
demanda que o policial seja capaz de dialogar e mediar conflitos, atributos considerados
femininos. Embora as duas ideias tenham algum fundamento, em verdade, séo carregadas de
esteredtipos e preconceitos e € preciso estar atento para que a politica das UPPs ndo confirme
esses estereodtipos, ao invés de desconstrui-los, como seria o esperado.

Terceiro, em 2010, para 49,3% dos policiais a midia retrata as UPPs de forma mais
positiva do que elas séo na realidade. Sobre esse ponto vale ressaltar que o levantamento dos
artigos e notas publicados pela imprensa sobre o programa UPP Social e temas relacionados,
que serd analisado no capitulo 6, parece reforcar os dados da pesquisa. Das 93 noticias
coletadas, mais de 1/3 (34) trata dos investimentos econdmicos, culturais e casos de
empreendedorismo nas comunidades depois da chegada da UPP. E quase 1/4 (24) das
reportagens se referem a chegada da UPP nas favelas. O primeiro grupo de noticias €
explicitamente positivo para a UPP, ja que divulga os efeitos que a implementacdo da politica
produz nas areas beneficiadas. O segundo grupo é formado por noticias que costumam atrair
bastante atencdo da opinido publica, principalmente porque pode envolver confronto direto
entre a policia e os grupos de criminosos. Em resumo, o levantamento sobre a cobertura da

midia mostrou que a UPP ocupa lugar de destaque na imprensa carioca e nacional também.

%2 Os autores do estudo enfatizam no relatério que a amostra da pesquisa nao foi estratificada por sexo e 0
namero de mulheres na amostra € muito reduzido (46 pessoas).
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O quarto aspecto levantado pela pesquisa se refere ao fato de que, a medida que o
programa UPP avanga, os policiais que ingressaram recentemente na corporagdo ndo séo
suficiente para suprir todas as unidades. Sendo assim, policiais mais antigos na policia sdo
alocados nas UPPs. Em 2010, 7,1% dos policiais que atuavam nas UPPs tinha de dois a mais
de cinco anos de trabalho na policia. Em 2012, esse percentual atingiu 54,8% do efetivo das
UPPs. Esse dado deve ser encarado com atencdo porque, conforme foi apontado pelo
Presidente do ISP, o diferencial da UPP é justamente dar prioridade aos recém-ingressos na
corporacdo e oferecer uma formacao que valoriza a ideia de parceria entre policia e sociedade.
Historicamente a relacdo entre policia e comunidade é mais conflituosa do que cooperativa,
portanto, os policiais com mais tempo de trabalho tém vicios e resisténcias que os novatos. Se
a expansao do programa implica em utilizar policiais mais antigos na organizacdo é
fundamental que a formacdo oferecida aos policiais das UPPs considere esse dado. Do
contrario, os mesmos problemas enfrentados pela PMERJ serdo verificados nas UPPs
(corrupcéo policial, abuso de autoridade, extorséo, etc.).

O quinto ponto revela que aumentou o percentual de policiais das UPPs que estdo
fazendo curso de qualificacdo. Em 2010, 9,2% dos policiais entrevistados pela pesquisa
tinham o nivel superior completo ou pds-graduacdo. Em 2012, esse segmento representava
18,6% dos entrevistados. No entanto, vale ressaltar que, em 2012, 32,4% dos policiais
entrevistados responderam que “pretendiam sair da PM” ou que “ja estavam procurando
alguma outra coisa para sair”. Infelizmente essa ultima informagéo ndo esta disponivel para o
ano de 2010, pois a pergunta foi alterada. De todo modo, se por um lado é positivo que 0s
policiais estejam se capacitando, por outro seria extremamente prejudicial para o programa
que essa mao de obra qualificada deixasse a policia.

O sexto ponto diz respeito as atividades do policial da UPP. Questionados sobre as
principais atribui¢des de um policial de UPP, 70,5% dos entrevistados em 2010 responderam
“fazer trabalho assistencial”, enquanto que em 2012 61,5% deram a mesma resposta. Em
2010, 83% consideravam que “identificar problemas da comunidade” era uma atribui¢do do
policial da UPP. Em 2012, 76,4% tinham esse entendimento. Em 2010, 84,1% achava que 0
policial da UPP devia “acionar 6rgdos publicos para resolver problemas”. Em 2012, 83,3%
achava a mesma coisa.

De fato, sabe-se que o trabalho de policia nas areas pobres pode envolver atividades
assistenciais e € comum o policial militar ser solicitado para prestar socorro, auxiliar a
resolver um problema ou fornecer informacdo. Os dados sugerem que 0s proprios policiais

confirmam essa funcdo. No entanto, entre 2010 e 2012, todos os percentuais citados
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diminuiram, talvez indicando que, com o passar do tempo, a fungéo e as atribuicdes da UPP
foram sendo esclarecidas para os policiais, e/ou que outros programas do governo
incorporaram as tarefas citadas nas respostas (fazer trabalho assistencial, identificar
problemas da comunidade e acionar 6rgaos publicos para resolver problemas.).

Um ultimo dado interessante levantado pela pesquisa do CESeC, diz respeito a
percepcao que os policiais das UPPs tém sobre a opinido da comunidade sobre eles. Em 2012,
para quase metade dos policiais (46%) a populacdo tem uma imagem negativa da presenca
deles na favela. Esse percentual era de 28,5% em 2010, ou seja, aumentou sensivelmente em
dois anos. Essa impressdo dos policiais ndo colabora para aproximar a policia da comunidade.
Pelo contrério, aumenta o nivel de tensdo entre eles e deve ser alvo de atencdo dos gestores
encarregados pela implementacédo da politica.

Por outro lado, pesquisa conduzida pelo Instituto Brasileiro de Pesquisas Sociais
(IBPS) em 2012 concluiu que i) a maioria dos moradores de comunidades que ndo receberam
UPP sdo favoraveis ao projeto e ii) os moradores de areas pacificadas se sentem mais seguros
que os demais devido a presenca da policia. Os dados coletados pela pesquisa do CESeC e a
informacdo apresentada pelo IBPS sugerem o quanto é complexa a missdo da policia nas
UPPs. Ndo é possivel pensar que uma relacdo marcada historicamente pelo conflito e pela
violéncia, como é a relacdo entre a policia e as comunidades pobres, poderia ser alterada
apenas com a chegada de um programa. A politica das UPPs precisa de estratégias especificas
para estimular a relacdo entre os policiais das UPPs e as comunidades, uma vez que essa
relacdo ndo podera ser transformada espontaneamente.

Outra pesquisa sobre as UPPs, dessa vez uma avaliacdo preliminar sobre o programa,
conduzida pelos sociélogos Cano, Borges e Ribeiro (2012), a partir de entrevistas qualitativas
com policiais lotados em UPPs, apontou que, embora uma parte do efetivo pareca ter
incorporado a missdo do programa e acredite que a UPP seja uma oportunidade para mudar o
modo de agir da policia, a maioria dos policiais considera que ndo tem boas condicGes de
trabalho e avalia 0 programa como sendo, essencialmente, vinculado a interesses politicos.
Vale destacar que essa conclusdo converge com os resultados da pesquisa feita pelo CESeC,
segundo a qual 35,7% dos policiais entrevistados apontaram as condi¢des de trabalho ruins
como sendo o principal motivo para se sentir insatisfeito com a UPP. Entretanto, a pesquisa
também concluiu que quanto mais o policial considera que dispde de condi¢es adequadas de
trabalho e quanto mais avalia positivamente a formacgdo que recebeu, mais ele se identifica
com as ideias norteadoras da UPP, sinalizando para a importancia de investir nessas duas

frentes do programa, a saber, condicOes satisfatdrias de trabalho e qualificacdo dos policiais.
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Além disso, para o grupo insatisfeito, o trabalho nas UPPs ndo é realmente trabalho de
policia, na medida em que, no dia a dia, o policial da UPP deve conversar e negociar, mais do
que combater o crime e prender bandidos. A pesquisa do CESeC, cujo objetivo foi de
conhecer a opinido dos policiais das UPPs sobre o trabalho que realizam, apontou que 36%
dos policiais preferiria estar trabalhando fora da UPP, em um batalhdo tradicional ou num
grupamento especial da policia por se identificar mais com esse tipo de servigo.

Outros motivos, como estar lotado longe de casa ou ter menos autonomia na UPP,

também aparecem nas respostas. Nas palavras dos autores da pesquisa:

“[...] quase um terco (27%) dos que manifestam esse desejo de
mudar de unidade se declaram satisfeitos na maior parte do tempo, o
que reforca a percep¢ao de que tanto a satisfacdo quanto o desejo de
deixar as UPPs envolvem uma mescla de elementos pessoais e
circunstanciais que vao além da afinidade ou da discordancia dos
policiais em relacdo ao projeto” (SOARES, LEMGRUBER,
MUSUMESI, & RAMOS, 2011, pag.21).

O estudo de Cano, Borges e Ribeiro (2012) aponta que na pratica existem poucos
canais estabelecidos para estimular o dialogo entre os policiais das UPPs e a comunidade em
que estdo inseridos. Participar de reunifes e encontros com a populacdo local acaba sendo
uma atribuicdo do policial que ocupa funcdes administrativas na unidade de policia
pacificadora, o que acaba desvirtuando os preceitos da policia comunitaria.

A mudanga de paradigma talvez seja 0 maior desafio da politica das UPPs. Dentre
aquilo que nao ¢ explicitado, ou o0 “ndo dito”, que por isso mesmo acaba tendo for¢a, podemos
destacar duas ideias: a) a UPP ndo pretende acabar com a violéncia nas favelas e b) a UPP
representa uma nova policia. A primeira ideia revela que por fim ao histérico de violéncia nas
areas pobres da cidade ainda ndo é prioridade para 0s governantes, que continuam elaborando
estratégias de contencdo da violéncia, que visam principalmente proteger parte da sociedade,
a parcela mais abastada.

A segunda ideia também é delicada, porque pressupe desconstruir o imaginario de
guerreiro combatente que muitos policiais tém do trabalho que executam. Apesar do risco que
significa ser um agente de seguranga em uma cidade como o Rio de Janeiro, a maioria dos
policiais que entram na corporagdo busca justamente essa imagem, e ndo a imagem do
individuo conciliador e capaz de estabelecer relagcdes de parceria que o policial de UPP deve

ter.
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Pesquisas como essas sinalizam que mudar a mentalidade do policial militar, ao
menos no Estado do Rio de Janeiro, &€ um processo que demanda tempo e que provavelmente
implica em uma reforma da organizacdo como um todo. O trabalho da policia nédo é suficiente
para suprir todas as demandas e resolver todos os problemas que essas areas vivenciam.

Pesquisa realizada por Fleury (2012) na UPP Santa Marta buscou saber em que
medida a politica de pacificacdo contribui para a construcdo de uma esfera publica
democratica, que garanta a populacdo da area o exercicio da cidadania. O trabalho concluiu
que por ser uma politica de seguranca, a UPP imprime nas questdes de cunho social a marca
da militarizacdo. O braco coercitivo do Estado chega as favelas, mas ndo encontra paralelo na
construcdo institucional dos direitos de cidadania. Estimula a légica perversa do mercado,
sem oferecer suporte institucional que garanta os direitos de cidadania da populacdo. Nas

palavras da autora:

“Esse paradoxo expressa um projeto de cidade que amplia a
mercantilizacdo e pretende a integracdo pelo consumo, mas esta
longe de assegurar a expansdo da cidadania, como reconhecimento
de sujeitos e garantia de direito a cidade.” (FLEURY, 2012,
pag.220).

Depois da retomada do territério, o Estado tem que mostrar capacidade de dar
sustentabilidade as acBes que estdo em curso. Neste contexto, a UPP Social, politica que
serve de estudo de caso para essa pesquisa e cujo objetivo principal é articular as diversas
acOes do poder publico nos territdérios com UPP - desempenha um papel fundamental. Ao
melhorar a cobertura e a qualidade dos servigos prestados, a UPP Social podera desconstruir a
ideia de violéncia e abandono que marcam as regides com UPPs instaladas. A partir do
proximo capitulo analisamos como se deu a formulacdo e a implementacdo da UPP Social

para atingir esse objetivo.

4.4 Consideracdes finais

Frente a violéncia urbana que se transformou em uma marca do estado do Rio de
Janeiro, as representacdes sociais que se formaram sobre a favela no século XX variaram
muito, mas ndo ha davida de que a favela se transformou na referéncia maxima de segregacédo

socioespacial, visivel e estigmatizada, situada em todas as areas da cidade, com a presenga de



103

grupos armados que colocam em questdo o Estado Democratico de Direito (VALLADARES,
2005).

Para lidar com a violéncia dentro das favelas, principalmente com o trafico de drogas,
optou-se até recentemente por politicas de enfrentamento, marcadas pelo uso da forga, com
armamento e vitimas de guerra. Apesar de algumas experiéncias que apostaram num modelo
diferente de seguranca publica - por exemplo, o Grupamento de Policiamento em Areas
Especiais (GPAE) na Policia Militar, baseado na ideia de policiamento comunitario, e 0
programa Delegacia Legal na Policia Civil, que consistiu em uma ampla reforma
administrativa nas delegacias de policia - as mortes por homicidio no Rio de Janeiro atingiram
taxas alarmantes durante as ultimas décadas do século XX (1980- 2000)*.

Por essa razdo, atuar na seguranca nas areas de favelas nunca foi tarefa facil. Em
funcdo da presenca de criminosos fortemente armados, sejam narcotraficantes ou grupos
paramilitares, o acesso as favelas cariocas tornou-se uma atividade perigosa. Pesquisar em
favelas exige elaboracdo de estratégias especificas, como estar sempre acompanhado por
pessoas que residem na area, fazer contatos prévios com as associa¢fes de moradores ou até
mesmo, em alguns casos, ¢ preciso “pedir autorizacdo” aos grupos de criminosos para ter
acesso a favela. Essa realidade ndo apenas inibe a realizacdo de mais estudos, como também
prejudica a chegada dos servicos publicos nesses territorios. E freqiiente ouvir relatos ou ler
reportagens de jornais narrando a suspensdo das aulas de uma escola, a mudanca de horério de
funcionamento de um posto de salde, a recusa de certas empresas de levarem seus técnicos a
trabalhar nas favelas, etc. Nesse sentido, ainda € preciso avanc¢ar muito para ser possivel obter
informacdes e dados de qualidade que permitam, de fato, entender 0 que se passa nessas areas
tdo préximas geograficamente da cidade formal, mas com realidades tdo diferentes.

Atualmente, é possivel afirmar que embora o crescimento da favelizagdo continue
sendo considerado um problema a ser resolvido pelo Estado e suas instituigdes, a ideia de que
é preciso entender melhor a dindmica econémica e social das favelas ganha forca. Prova disso
sdo os inumeros editais de pesquisa, langados nos ultimos anos por instituicdes como a FINEP
(Financiadora Nacional de Estudos e Pesquisa), a Caixa Econémica, bem como o aumento do
numero de organizagdes da sociedade civil, como as ONGs criadas por moradores de favelas.
O Centro de Estudos sobre a Maré (CEASM) e a Central Unica das Favelas (CUFA) sdo

exemplos consolidados. Além disso, centros de estudos, laboratorios de pesquisa e a propria

*% Segundo o Sistema de Informagao de Mortalidade (SIM), em 2000, a taxa de homicidio doloso no estado do
Rio de Janeiro era de 43,6 por 100 mil hab.
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Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro estdo cada vez mais interessados em fomentar
pesquisas de campo e investigacdo empirica sobre essas areas da cidade.

As pesquisas citadas nesse capitulo tiveram o objetivo de contribuir para o debate
acerca da principal politica publica de seguranca implementada pelo governo atualmente, as
UPPs e a politica de policia de proximidade. Os resultados alcangados, mesmo que
preliminares, permitem entender melhor o que a experiéncia das UPPs vem mostrando, a
participacdo dos atores, os obstaculos, desafios, pontos fortes, etc. Essas informacgdes podem
servir de subsidio para pensar 0s ajustes necessarios e planejar os proximos passos do
programa.

Além disso, conforme pontuado, ocorre que em 2014 e 2016 dois grandes eventos
internacionais (a Copa do Mundo e os Jogos Olimpicos) se realizardo no Brasil, e 0 estado do
Rio de Janeiro terd papel fundamental em ambas as ocasifes. O volume de recursos e
investimentos injetados na cidade é enorme e deveria beneficiar diversas areas da vida social
(transporte publico, geracdo de emprego, educacdo, turismo, etc.), inclusive a seguranca
publica. No entanto, ndo se pode esquecer que a experiéncia dos Jogos Pan-americanos
mostrou que deixar um legado de melhorias para a cidade e seus moradores pressupde, entre
outras coisas, formulacdo e planejamento consistentes. Nessas duas etapas das politicas
publicas ndo temos tradicdo de sucesso no pais.

Finalmente, vale ressaltar que de uma maneira geral, estudos e pesquisas apontam para
um grande obstaculo para o éxito da nova politica de seguranca publica no estado: a
dificuldade que os governos Federal, Estadual e Municipal tém de unir esforcos e promover
acOes integradas e coordenadas. A falta de integracdo entre os entes da federacao € prejudicial
em diversos niveis. Impede desde acbes compartilhadas, até o fluxo de informacdo nas
instituicdes, por exemplo. Além de gerar desperdicio de recursos publicos e a sobreposi¢édo de
acOes, levando ao fracasso das politicas de seguranca publica implementadas no periodo
analisado. O proximo capitulo vai tratar especificamente da formulacdo da UPP Social
Carioca, estudo de caso da pesquisa, e a questdo da convergéncia entre as trés esferas de
poder sera retomada. Entretanto, alguns pontos levantados ao longo desse capitulo merecem
ser destacados:

A UPP representa uma mudanca na politica de seguranca publica adotada no
Estado do Rio de Janeiro. Embora tenha havido periodos em que foram experimentadas
politicas que buscavam estabelecer uma relacdo de confiancga e dialogo com os moradores das
favelas, historicamente as politicas de seguranca implementadas no estado foram marcadas

por uma relacdo de conflito e violéncia entre policia e comunidade. A UPP, ao contrario,
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baseia-se na idéia de policia comunitaria, que conhece e é conhecida pelos moradores das
areas onde atua. Uma policia que entra e permanece na favela, e ndo uma forca que aparece
apenas em ocasides de confronto com o crime organizado.

Os fatores que conduziram a essa mudanca sdo, principalmente, a realizacéo dos
eventos esportivos de 2014 (Copa do Mundo) e 2016 (Jogos Olimpicos) na cidade e a
alianga entre os governos federal, estadual e municipal. O volume de recursos que seréo
investidos na realizacao desses dois mega eventos, assim como o0 volume de recursos que eles
irdo movimentar, € enorme. Para que o Brasil fosse escolhido o pais sede dos jogos, foi
preciso que as trés instancias de governo se comprometessem a trabalhar de maneira
coordenada a fim de atingir os objetivos e as exigéncias tracados pelas organizacOes
internacionais responsaveis pelos jogos. Essa configuracdo criou as condigdes necessarias
para a emergéncia da UPP.

A politica da UPP se baseia em um modelo experimentado na Colémbia. Em 2005
0 governo colombiano, iniciou uma politica nacional de seguranca que visava melhorar as
condicBes sociais e reduzir a violéncia em areas pobres da cidade. Os resultados foram
bastante positivos: 0 numero de homicidios caiu (de 6.341 em 1991 para 2 mil em 2011) e as
areas beneficiadas receberam obras de infraestrutura urbana e equipamentos publicos (escolas,
postos de saude, etc.). O Brasil se inspirou nessa experiéncia para formular a UPP.

A implementacdo da politica UPP nédo é um processo linear. Por essa raz&o, precisa
de tempo para ser avaliado e ajustado quando for o caso. Além disso, sabe-se que a UPP ndo
se desenvolve da mesma maneira em todas as comunidades. Em areas onde a relacdo com a
policia sempre foi muito conflituosa, a UPP sofre mais resisténcia, enquanto que nas areas
onde havia muita caréncia, a UPP é em geral bem-vinda.

A formulacao da UPP néo inclui a UPP Social. Como veremos no préximo capitulo,
a UPP Social foi formulada posteriormente e em separado da UPP, o que gera dificuldade de
atuarem complementarmente. Dessa maneira, 0s objetivos béasicos da nova politica de
seguranga - “pacificacao”, consolidacdo e desenvolvimento social, levando as comunidades a
se incorporarem a cidade do Rio de Janeiro acabam ndo se efetivando nesta trajetéria. A
politica de seguranca, pensada como estratégia de uma politica de desenvolvimento, ndo vé

condicdes de se efetivar no curto prazo como dimenséo da visao desenvolvimentista.
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5 O EXPERIMENTO UPP SOCIAL: FORMULACAO DE UMA NOVA POLITICA
DE SEGURANGCA PUBLICA PARA O RIO DE JANEIRO

Este capitulo tem a finalidade de apresentar a etapas de formulacéo da politica publica
que serve de estudo de caso: a UPP Social Carioca, ou simplesmente UPP Social como o
programa é mais conhecido. E levado a cabo pelo governo municipal em favelas da cidade do
Rio de Janeiro “retomadas” recentemente (2008) da presenca ostensiva de grupos armados
(narcotréafico e milicias). O objetivo principal declarado da UPP Social é consolidar o controle
territorial e promover a pacificacdo das areas atingidas pelas Unidades de Policia Pacificadora
(UPP), tarefa que cabe ao Estado e as instituicbes que o representam.

No primeiro capitulo foi pontuado que uma das trés principais funcdes do governo é
justamente a funcdo alocativa, de prover os bens publicos e os bens sociais que a iniciativa
privada ndo tem interesse em produzir. O programa UPP Social, como o nome indica,
pretende atuar na area social de uma determinada comunidade, promovendo a cidadania, o
desenvolvimento econémico, contribuindo para a integracdo das favelas com o restante da
cidade. Diversas instituicbes podem cooperar, mas 0s objetivos do programa envolvem
diretamente o bem-estar coletivo. Por essa razdo, é o Estado quem assume o papel principal
na execucgdo dessa tarefa e deve garantir a existéncia do programa.

No entanto, o Estado possui, na sua estrutura, diversas organizagdes com interesses
que se sobrepdem e que podem inclusive divergir. Sendo o Estado uma instituicdo
extremamente complexa, os gestores publicos devem considerar esse aspecto tanto na
formulacdo, quando na implementacédo das politicas publicas.

Este trabalho pergunta: Qual é o desenho da politica publica UPP Social? Com que
bases foi formulada? Qual o papel das instituicbes envolvidas nas etapas da formulagdo e
implementacao? Essas sdo perguntas que este capitulo e o proximo buscam responder.

O experimento das UPPs e das UPPs Social séo politica novas, implementadas pela
primeira vez no Brasil. Apesar desse fato ser instigante do ponto de vista do objeto da
pesquisa, isto significa que essas politicas ndo seguiram exemplos ou padrdes ja anteriormente
adotados no pais. Além disso, observou-se que apesar de terem sido planejadas, as politicas
das UPPs e UPPs Social tém seus objetivos redefinidos constantemente. Esse ponto sera

retomado nas proximas paginas.
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5.1 Trajetoria da UPP Social

O problema das favelas extrapola as questdes de seguranca publica. Embora a acéo da
policia seja fundamental, a presenca de policiais ndo basta para resolver os problemas dessas
areas, que carecem de infraestrutura bésica e equipamentos de toda sorte (escolas, creches,
postos de salde, areas para esporte e lazer, etc.). Somado a isso, algumas experiéncias
nacionais e internacionais reforcam a ideia de que politicas de prevencao a violéncia sdo mais
exitosas quando sdo agregadas a a¢des mais amplas da area social, como educacao, esporte e
cultura 44.

Assim, com a intencdo de complementar a acdo da Unidade de Policia Pacificadora
(UPP), politica de seguranca publica em curso promovida pelo Governo do Estado do Rio de
Janeiro, foi idealizada, no ano de 2010, a UPP Social. Na sua origem, o programa UPP Social
estava no ambito da Secretaria Estadual de Assisténcia Social e Direitos Humanos do governo
do Rio de Janeiro (SEASDH) onde permaneceria até as elei¢cdes de 2010.

No inicio do ano de 2011, o programa UPP Social deixa o governo do estado, a
SEASDH, e passa a fazer parte do organograma do Instituto Municipal de Urbanismo Pereira
Passos (IPP-Rio) da Prefeitura do Rio de Janeiro. A principal atribuicdo do IPP é produzir
informacBes qualificadas (socioeconémicas, topogréficas, etc.), em grande parte
georeferenciadas, sobre a cidade. Dentro do IPP, a UPP Social foi alocada na Diretoria de
Projetos Especiais (DPE). O programa chega ao Instituto Pereira Passos levado pelo novo
presidente (Ricardo Henriques) indicado pelo Prefeito, o que de alguma forma lhe atribuiu
uma caracteristica de “programa passageiro” porque sua permanéncia na instituicdo parecia
estar atrelada a gestdo daquele presidente.

Em 2012, a lideranca da UPP Social sera completamente alterada. Em abril daquele
ano, o diretor executivo do programa, brago direito do presidente do Instituto Pereira Passos,
anuncia seu desligamento da UPP Social. Alguns meses depois (agosto), é a vez do proprio
presidente do Instituto Pereira Passos, idealizador da UPP Social, surpreender a todos com a
noticia de sua saida da presidéncia e da direcdo geral do programa. Em seguida, um dos
gerentes da UPP Social, responsavel pela area de Gestdo Territorial (GT), pede demissédo do

programa.

* O Programa Fica Vivo, da regido metropolitana de Belo Horizonte; O Programa Pacto Pela Vida, em
Pernambuco; ou as experiéncias das cidades de Bogota e Medellin, por exemplo.
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A titulo de andlise podem ser distinguidas trés fases do programa UPP Social:

1. Fase: Em 2010, a UPP Social e formulada na Secretaria Estadual de Assisténcia
Social e Direitos Humanos do governo do Rio de Janeiro (SEASDH) pelo
secretario estadual da época, Ricardo Henriques.

2. Fase: Em 2011, a UPP Social € transferida para o Instituto Municipal de
Urbanismo Pereira Passos (IPP), 6rgao vinculado a prefeitura do Rio de Janeiro. A
coordenacdo do programa continua sendo feita por Ricardo Henriques, que assume
a presidéncia do IPP. E o ano da implementac&o do programa.

3. Fase: A partir do segundo semestre de 2012 (agosto), a UPP Social continua no
IPP, mas a lideranca do programa deixa a sua coordenacdo. A UPP Social passa
por uma fase de reconstrucéo e redirecionamento das suas acoes.

Abaixo segue o quadro 5.1, que apresenta as datas de inauguracéo dos Féruns da UPP

Social, evento que simboliza o inicio das agdes do programa na area.

Quadro 5.1 - Cronologia de realizaco dos Foruns da UPP Social

Favelas com UPP Data do Forum da UPP Social
UPP Fallet-Fogueteiro e Coroa 20/05/2011
UPP Escondidinho e Prazeres 20/05/2011
UPP Providéncia 10/06/2011
UPP Borel 17/06/2011
UPP Cidade de Deus 29/07/2011
UPP Macacos 05/08/2011
UPP Chapéu-Mangueira e Babilonia 12/08/2011
UPP Turano 19/08/2011
UPP Pavéo-Pavaozinho e Cantagalo 26/08/2011
UPP Séo Carlos 02/09/2011
UPP Salgueiro 16/09/2011
UPP Andarai 23/09/2011
UPP Jardim Batam 30/09/2011
UPP Séo Jodo 07/10/2011
UPP Formiga 14/10/2011
UPP Tabajaras e Cabritos 21/10/2011
UPP Santa Marta 27/10/2011
UPP Mangueira 19/11/2011
UPP Vidigal 02/03/2012
19 favelas -

Fonte: Levantamento realizado pela autora no Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos (IPP)
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Conforme Pierre Muller (2010) defende, toda politica publica é uma tentativa de
intervir em determinado campo da sociedade. Ela reflete uma ideia, um referencial que a
sociedade tem sobre determinado tema ou assunto. Para entender qual o referencial de uma
politica, 0 autor sugere que se esclarecam quais sdo 0s seus objetivos, que problema(s) busca
resolver e quais as possiveis solugdes elencadas por seus formuladores. Esclarecer estes
pontos pode ajudar a entender qual o referencial da politica analisada. E o que sera feito a
sequir.

A UPP Social foi elaborada com o objetivo principal de consolidar o dominio sobre
0 territério/comunidade, dando seqiiéncia ao trabalho das Unidades de Policia
Pacificadora. Os objetivos especificos do programa foram assim colocados:

1) promover a coordenacdo e integracdo das acdes sociais

2) promover a cidadania e o desenvolvimento socioecondmico dessas areas

3) contribuir para efetivar a integracdo dessas areas ao conjunto da cidade
(HENRIQUES e RAMOS, 2010).

O objetivo principal do programa UPP Social foi o de fortalecer e legitimar a politica
das UPPs considerando que o problema da violéncia nas favelas ndo pode ser tratado e
resolvido exclusivamente pela policia. Esse objetivo é o que Pierre Muller (2010) chama de
finalidade explicita.

Os objetivos especificos, ou a finalidade latente (MULLER, 2010), sdo bastante
ambiciosos, a tal ponto que se tornam vagos, sinalizando para a dificuldade de coloca-los em
prética e concretiza-los.

As acdes sociais pensadas para as UPPs Social reinem as politicas da assisténcia
social (Bolsa Familia, Beneficio a Prestacdo Continuada, por exemplo), as politicas de saude
(Posto de Saude da Familia, Unidades de Pronto Atendimento em Salde, atendimento
hospitalar) e as politicas de educacgéo (ensino fundamental, médio, educacdo profissional). A
execucdo dessas politicas € compartilhada entre as trés esferas de poder. Promover cidadania
e desenvolvimento socioecondmico nas favelas, por sua vez, implicaria em envolver a
iniciativa privada para viabilizar o acesso a uma gama de servicos (como os financeiros),
opcOes culturais e de lazer, bem como aos servigos publicos prestado pelo poder judiciario.

Além disso, a ideia de cidade partida, implicita no objetivo de efetivar a integracéo das
favelas ao restante da cidade, ndo é plenamente aceita pela literatura. Alguns autores
defendem que as favelas localizadas no meio dos grandes centros urbanos, como é o caso do
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Rio de Janeiro, estdo a tal ponto inseridas no quotidiano da cidade, que se tornam
indissociaveis dele (LACERDA, 2012; NUNES & MOURA, 2013).

Segundo os idealizadores do programa, a UPP Social seria implementada em areas que
se caracterizam pela auséncia do Estado e pela presenca ndo coordenada de diversos projetos
publicos ou de OnGs, criados muitas vezes para compensar politicas publicas ineficientes.
Assim como em outras areas pobres da cidade, a descontinuidade dos projetos, a sobreposicao
de competéncias e a falta de coordenacdo entre as acdes sdo elementos muito presentes nas
acOes publicas nas favelas cariocas (HENRIQUES e RAMOS, 2010). A fragmentacdo das
politicas é, portanto, a justificativa para a existéncia da UPP Social, que pretende reverter esse
quadro, trazendo unidade de acéo as politicas sociais.

Conforme mencionado anteriormente, em 2011, depois da reelei¢cdo do governador do
estado, Sérgio Cabral (PMDB/RJ) em 2010, o programa UPP Social foi transferido do ambito
da secretaria estadual (SEASDH) para a Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, localizando-
se em uma autarquia (Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos). Uma vez na
prefeitura, o programa precisou ser reformulado juridicamente. Abaixo, seguem dois
enunciados importantes: o primeiro apresenta trechos do Decreto Municipal n.33.347%, de 3
de janeiro de 2011, que cria a UPP Social e 0 segundo é a transcri¢do dos principais objetivos
e da missdo do programa, com base em documentos oficiais produzidos pela sua coordenacéo
geral. Ambos os documentos revelam as ideias que servem como “pano de fundo” ou, para
retomar o conceito elaborado por Muller, as ideias que servem de referencial para a politica

analisada.

“Decreto de criacdo da UPP Social:

Considerando a necessidade de unido de esforgos entre
Unido, Estados e Municipios para a garantia do sucesso das
Unidades de Policia Pacificadora,

Considerando o papel de enorme relevancia que compete a
Prefeitura no &mbito da politica de pacificacgéo,

Considerando a necessidade de integrar as ac¢0es sociais e 0s
diversos servicos publicos sob a responsabilidade da Prefeitura nas

comunidades pacificadas,

“* Em 03 de janeiro de 2011 é publicado no Diério Oficial o Decreto n° 33.347 que cria no municipio do Rio de
Janeiro a UPP Social Carioca.
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Fica instituida a UPP Social Carioca.” (Diario Oficial do
Municipio do Rio de Janeiro, Decreto n° 33.347, de 3 de janeiro de
2011).

“Objetivos da UPP Social:

1) Assegurar a consolidacdo do controle territorial e da
pacificacdo nas areas das Unidades de Policia Pacificadora/UPPs;

2) Promover a cidadania e o desenvolvimento social e
econdmico dessas areas;

3) Efetivar a integracdo plena dessas areas ao conjunto da

cidade”. (Documento elaborado pela coordenacéo do programa.)

“Missdo:

1) Construir diretrizes para a integracdo de esforcos de
atores publicos, privados e da sociedade civil para o alcance dos seus
objetivos

2) Disponibilizar a estrutura de gestdo para a realizagdo
dessa integracdo com prioridade e eficiéncia nas areas das UPPs

3) Prover suporte para a execucdo das acOes previstas e
monitorar  sua  implantagdo.” (Documento elaborado pela

coordenacao do programa.)

As duas primeiras razOes para a criagdo da UPP Social e o primeiro objetivo
expressam claramente a conexao entre o programa UPP Social e as Unidades de Policia
Pacificadora (UPP), cujo referencial € a ideia de defesa e seguranca publica, a retomada pelo
Estado democrético de territorios controlados por grupos de milicianos e narcotraficantes. O
segundo objetivo, por sua vez, se refere a um aspecto mais especifico do programa, qual seja a
relevancia das ideias de democracia e desenvolvimento local (com énfase nas dimensdes
urbana e social), que também se constituem no referencial46 dessa politica.

O terceiro motivo para a criacdo da UPP Social liga-se a ideia de “integrac¢do”, ponto

central que aparece recorrentemente no discurso dos gestores do projeto. Integrar a favela a

% O referencial da politica, conforme aponta Muller (2010), traduz a representagdo que a sociedade tem sobre
aquele tema e, no caso da UPP Social, pode estar sinalizando que as autoridades responsaveis estdo convencidas
de que os problemas das favelas cariocas vdo além das questdes de seguranga publica.
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cidade, integrar a favela “ao asfalto”, romper os limites que separam esses dois territorios da
cidade, algumas vezes tdo proximos geograficamente, € um objetivo muito ressaltado pelos
representantes do Estado. De fato, o slogan do programa UPP Social ¢ “Rio 2016 - Cidade
Integrada”.

A funcdo coordenadora da UPP Social visa criar as condi¢des para a integracdo das
acOes das distintas Secretarias da Prefeitura entre si, com outras esferas de governo, com a
iniciativa privada e organismos da sociedade civil. Nesse sentido, o trabalho da UPP Social
consiste, em grande parte, em coordenar as atividades daqueles que ja atuam nas favelas onde
foram instaladas as UPPs. O objetivo principal é propor acles para integrar as politicas em
andamento, compartilhando informacao e evitando a sobreposicao de projetos.

Nas palavras da gestora da UPP Social, Daniela Motchi, responsavel pela geréncia da
area de gestdo institucional do programa, entrevistada para esse estudo: “E um desafio muito
grande. Tudo conspira para ndo haver intera¢cdo”. Por um lado, esse esfor¢o parece ser
imprescindivel para o trabalho que a UPP Social deseja realizar, mas também sugere que sera
preciso esperar algum tempo para que isso reverta em resultados concretos e com escala. O

organograma abaixo ilustra 0 modelo de atuacdo do programa.

Figura 5.1 Modelo de Atuagdo da UPP Social e seus Atores

Governo
municipal
Governo
estadual
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—
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federal
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e dl Integradas
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A figura acima mostra que 0 modelo de atuacdo da UPP Social prevé a participacdo de

Fonte: Henriques e Ramos, 2010.

diversos setores da sociedade (organizacGes comunitarias, gestores publicos, setor privado,
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etc.) e das trés esferas de poder (governos federal, estadual e municipal). Parte dos
envolvidos, aqueles que representam a(s) comunidade(s) onde o programa é implementado
(organizacGes comunitarias, gestores publicos locais, empreendedores e moradores), tém o
papel de levantar as principais demandas da area, que sdo incluidas em uma base de dados. A
outra parte dos participantes é formada pelos representantes do Estado, o setor privado e a
sociedade civil organizada e tem a funcdo de apresentar as agdes que realizam visando aquele
publico-alvo. Esse grupo viabiliza a oferta de servicos disponivel para a comunidade. O papel
do programa UPP Social é coordenar a integracdo entre esses dois fluxos, demanda e oferta.

A UPP Social contempla 10 eixos de atuacdo47. Quatro deles tratam de temas mais
amplos, como cidadania e integracdo simbdlica dos territérios a cidade, enquanto os demais
eixos dizem respeito, mais especificamente, ao desenvolvimento social das areas beneficiadas
pelo programa. Séo eles:

1) Cidadania e convivéncia: criacdo de canais de didlogo e apoio as organizagdes

cidadds das comunidades contempladas pelo programa.

2) Legalidade democratica: oferta de servicos juridicos e de mediacdo de conflitos,
adocdo de politicas para regularizar e formalizar diversas dimenses da vida
cotidiana das areas com UPP (normas urbanisticas e ambientais, servicos privados,
fornecimento de energia, gas, TV a cabo, etc.), regras de convivéncia para uso do
espaco publico.

3) Superacdo da violéncia juvenil: apoio e estimulo a grupos juvenis de esporte,
cultura, lazer e cidadania, oferta de projetos educacionais, de inser¢do produtiva e
de suporte a reinsercdo social de adolescentes e jovens egressos dos grupos
criminais ou dos sistemas penitenciarios e socioeducativos.

4) Integracdo territorial e simbdlica: criacdo e valorizacdo de espacos publicos de
convivéncia e lazer, aprimoramento dos transportes publicos locais, mapeamento e
divulgacdo de servigos e atracdes culturais, turisticas e de lazer, promogédo da
integracdo dos seus moradores com 0 entorno e o restante da cidade.

5) Reducdo da pobreza: as agdes englobam projetos de transferéncia de renda,
seguranga alimentar e apoio para aproveitamento de oportunidades (crédito

educativo, transporte subsidiado, etc.)

“"0s 10 eixos da UPP Social constam em documentos oficiais do programa, como apresentacdes feitas para
empresarios, para pesquisadores ou para a propria prefeitura do Rio de Janeiro. Tais eixos foram formulados por
Ricardo Henrique, José Marcelo Zacchi, Silvia Ramos e a equipe de trabalho da UPP Social.
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6) Desenvolvimento humano: aperfeicoamentos dos servicos de salde e educacao,
multiplicacdo das condi¢des de acesso a informacdo, oferta de oportunidades
culturais e esportivas e de desenvolvimento de talentos.

7) Inclusdo produtiva e dinamizacdo econémica: ampliacdo e aperfeicoamento dos
programas de formacdo e colocagdo profissional, cooperacdo com empresas
baseadas no entorno de cada comunidade, ofertas de alternativas de crédito,
assisténcia técnica e expansao de atividades de empreendedores e servicos locais.

8) Qualidade de vida: apoio e valorizacdo de equipamentos e servigos locais de
cultura, esporte e lazer, facilitagdo do acesso a equipamentos e servicos localizados
no entorno das comunidades e no restante da cidade.

9) Diversidade e direitos humanos: orientacdo e promocdo do acesso a servicos de
garantia de direitos e apoio a grupos vulneraveis, segundo recortes diversos
(género, raca, orientacdo sexual, pessoas com deficiéncia, religido e grupos
etarios).

10) Infraestrutura e meio ambiente: envolve o conjunto de acBes de promoc¢do de
melhorias na infraestrutura urbana, viaria e econébmica local e implanta¢do ou
aprimoramentos dos servicos regulares de conservagédo urbana e ambiental.

Tanto os objetivos como 0s eixos do programa tém um leque amplo de dimensdes e
pretendem atuar em diversos aspectos da vida dos seus beneficiarios, mas o modo como sera
feito ndo é descrito.

A amplitude dos objetivos permeara toda a implementacdo da UPP Social. A pesquisa
identificou que, por ndo terem sido formulados de maneira nitida, a coordenacdo tera
dificuldade de afirmar quando os objetivos terdo sido atingidos e dificuldade para criar
indicadores de monitoramento e resultado da politica.

A UPP Social também elencou um conjunto de fatores considerados como
“elementos-chave” da gestdo, que nortearam a elaboragdo do quadro estratégico do programa.
Esses elementos-chave sdo:

1) Funcdo integradora (compartilhar diretrizes de atuacdo e articular demanda e
oferta);

2) Gestdo em rede (ndo ha uma hierarquia rigida de poder entre os envolvidos, mas
uma unidade coordenadora);

3) Caréter intergovernamental (integracdo com as diversas instancias do setor publico,
em particular com a Secretaria de Seguranga Publica e Comandos das UPPs);
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4) Aprendizado continuo (flexibilidade, inovacdo e mecanismos de monitoramento e
avaliacdo);

5) Transitoriedade (meta de integracdo plena das areas ao conjunto da cidade,
considerando indicadores de cidadania e bem estar por territdrios especificos, regularizando o
fluxo das agdes das estruturas de gestdo publica da cidade e do estado). Os eixos e temas

estratégicos do programa seguem representados abaixo.

Figura 5.2 Eixos e temas estratégicos da UPP Social
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Fonte: Documentos da gestdo interna da UPP Social.

O esquema acima ressalta as duas ideias que servem de base para a UPP Social: a
ideia de pacificagdo e a ideia de integracgéo. Entre elas estdo os trés eixos do programa, (i)
Desenvolvimento Social, ii) Estado Democratico e Cidadania e iii) Desenvolvimento Urbano.
Para cada eixo foram listadas areas de atencdo, indicando o entendimento do programa sobre
o0 significado dos eixos. Em outras palavras, para consolidar a pacificacdo e promover a
integracdo das politicas, a UPP Social precisa atuar em trés frentes (eixos), que renem um
conjunto de areas/temas de atencao.

Todos os aspectos até entdo destacados (0s objetivos, a missdo, 0 modelo de atuagéo e
0s eixos estratégicos) mostram que a UPP Social parte de um plano, de uma formulacéo
relativamente complexa. A operacdo foi planejada com uma estrutura de gestdo cujo centro é
a “Unidade de Gestdo Central”, que coordena o trabalho das trés areas do programa: a area
de gestdo institucional (GI), a area de gestdo territorial (GT) e a area de gestdo de informacédo
(Glnfo).

A Gestdo Institucional (Gl) atua na interlocugéo junto as secretarias da prefeitura,
orgdos municipais e demais instituicdes envolvidas com o programa. Faz parte da Gl uma

subarea chamada de Mobilizacdo e Parcerias, que tem a funcdo de articular as dimens6es
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social, urbana e cidadd com a dimenséo econOmica, pois se entende que ndo somente com 0
setor publico precisa haver articulagdo, mas também com as empresas do mercado. O objetivo
¢ impedir que os “territorios pacificados” nao sejam novamente dominados pelos grupos deles
expulsos. Dessa forma, foi criada a subarea Mobilizacdo e Parcerias, cuja finalidade seria
estabelecer parcerias e projetos com a iniciativa privada e a sociedade civil.

A Gestdo Territorial (GT) é responsavel pelo trabalho das equipes nos territorios
em que o programa € implementado, ou seja, sdo as equipes da GT que lidam diretamente
com o publico alvo da UPP Social. Vale ressaltar que o trabalho das equipes nos territorios foi
formulado para ndo ser estatico. A ideia dos formuladores foi criar um programa que ndo
tivesse base fixa nos territérios beneficiados. As equipes deveriam circular constantemente
pela area, conhecendo e estreitando lagos com a comunidade de maneira proativa, sem esperar
que as demandas cheguem aos agentes da UPP Social, mas indo encontra-las pessoalmente. O
objetivo é ver e entender os problemas da populacdo em detalhe, considerando os diversos
aspectos envolvidos. Essa metodologia, segundo os idealizadores, evitaria a burocracia e a
morosidade, atribuindo ao programa dinamismo e agilidade. Nas palavras de um dos gestores
entrevistados durante a pesquisa: “A UPP Social se diferencia das outras politicas sociais
porque foi formulada para ser temporaria. Quando as politicas implementadas nas favelas
estiverem integradas e houver coordenacdo entre elas, o programa ndo tera mais razao de
ser e deve deixar de existir.”

Finalmente, a Gestdo de Informacdo (GInfo) tem a funcéo de sistematizar e produzir
informacdo sobre os territorios alvo do programa. A equipe da Glinfo é interdisciplinar:
formada por geografos, cientistas sociais e economistas, cuja principal funcdo é reunir
informagdo sobre as &reas atingidas pelo programa, produzir mapas com informacdes
georreferenciadas e prover a coordenacdo com dados que déem subsidios para a tomada de
decisdo. A UPP Social também conta com uma assessoria de comunicagdo na sua estrutura. A
figura 5.3 ilustra 0 organograma do programa.

Figura 5.3 Organograma do programa UPP Social

Planejamento e Governanca
Coordenacéo e monitoramento de a¢cdes

Gestdo Territorial Unidade de Gestao IPP Gestdo Institucional

Demandas
Participacéo Gestéo da Informacéo
Diagndticos e levantamento de dados
Fonte: Levantamento realizado pela autora no Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos (IPP)

Oferta Resultados
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Na estrutura do programa ndo existe hierarquia entre as trés subareas. A Gl, a GT e a
GlInfo foram formuladas tendo papéis bastante distintos, mas com a mesma importancia no
escopo da politica. No entanto, a analise do processo de implementagdo, que serad feita no
capitulo 6, vai mostrar que, na pratica, 0 peso atribuido a cada subarea do programa variou
bastante.

Para agilizar a operacionalizacdo das suas agdes (contratar equipes, servicos, adquirir
equipamentos, entre outras ac6es), a UPP Social celebra uma parceria com a instituicdo ONU
Habitat48, com duracdo prevista de um ano. O organismo da ONU foi escolhido por ser
considerado sem viés politico, com foco no desenvolvimento urbano e competéncia
reconhecida através das acGes que desenvolve na América Latina e no Caribe. Além disso, a
ONU Habitat ja tinha parceria firmada com a Prefeitura do Rio de Janeiro, o que permitia
acelerar o tramite burocratico para realizacdo do convénio entre as duas instituicoes.

O convénio com a ONU Habitat permitiu que a equipe do projeto fosse ampliada. A
primeira selecdo conduzida pelos representantes da organizagdo no RJ e a coordenacdo da
UPP Social aprovou 27 pessoas, assim distribuidas: seis pessoas alocadas na area de gestdo
institucional (Gl), sendo duas na subarea de mobilizacdo e parcerias, trés pessoas para a area
de gestdo da informacdo (GInfo) e 20 pessoas para comporem as equipes de campo, sob a
coordenacdo da area de gestdo de territérios (GT). Em cada area beneficiada era alocada uma
dupla formada por um coordenador e um assistente, as vezes dois assistentes, e todas as
equipes trabalhavam em duas comunidades.

Outro elemento importante sobre a UPP Social diz respeito ao papel do Instituto
Municipal de Urbanismo Pereira Passos (IPP-Rio). O IPP é uma autarquia da Prefeitura,
portanto, uma entidade que tem autonomia para realizar suas atividades técnicas, mas que
presta contas ao governo municipal. O IPP € uma instituicdo que tem a finalidade de fornecer
informacdes sobre a cidade do Rio de Janeiro, de maneira a subsidiar a Prefeitura na
elaboracdo de politicas publicas para a cidade.

Nesse sentido, ndo cabe ao IPP realizar nenhuma atividade fim, mas produzir dados
que auxiliem o planejamento das a¢Ges daqueles que executam as politicas da prefeitura. Da
mesma forma, o programa UPP Social ndo é responsavel pela execucdo de nenhum
servico publico. Faz parte das suas atribuicdes identificar a sobreposicdo de projetos e as

principais demandas da populagdo, monitorando o andamento das politicas nos territorios.

%8 <O Programa das Nagdes Unidas para os Assentamentos Humanos, ONU-HABITAT, é a agéncia da ONU
com o mandato de promover cidades social e ambientalmente sustentaveis com o objetivo de prover moradia
adequada para todos e todas. A partir da parceria com a Prefeitura do Rio de Janeiro, através do Instituto
Municipal de Urbanismo Pereira Passos, a ONU-Habitat apoiara o programa UPP Social.” Fonte: .
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O fato da instituicdo sede do programa UPP Social (IPP) ndo ser um executor de
servicos, e de ndo ter poder de ingeréncia sobre os demais 6rgdos da Prefeitura, faz com que o
programa precise estar bem préximo do Prefeito, ou seja, dependa muito de vontade politica
para ser exitoso. Para garantir que a integracédo de politicas aconteca, o Prefeito precisa estar
diretamente envolvido, de maneira que a coordenacdo do programa UPP Social tenha
legitimidade frente as secretarias municipais para monitorar suas politicas.

Com o intuito de esclarecer como se deu o processo de formulacdo da UPP Social e
como foram pensados seus principais conceitos, 0s gestores das areas de Gestdo Institucional
e Gestdo de Territorio®® foram entrevistados pela pesquisadora durante o levantamento de
dados. Segundo um dos gestores, um dos pontos de atencdo da UPP Social € justamente a
ideia que serve de pano de fundo para a politica, qual seja, a integracdo entre a area formal e a
area nao-formal da cidade, em outras palavras, o asfalto e a favela. Mas quando indagados
sobre 0 que significa exatamente essa integracdo e que parametros usar para medi-la, ficou
claro que essas perguntas nao tinham respostas, razao pela qual, passou a ser quase impossivel
para a coordenacdo da UPP Social construir indicadores de monitoramento e avaliacdo do
programa.

Segundo Motchi, gerente da area de gestdo institucional do programa, ainda no ambito
do desenho da politica, a UPP Social pretende atuar no sentido de corroborar para uma gestao
publica de maior qualidade. Assim, fez parte do planejamento da UPP Social criar um portal
na internet (www.uppsocial.org) contendo todas as informacdes disponiveis sobre as areas em
que o programa atua. O objetivo é tornar essas informac6es acessiveis e compartilha-las com
o0 grande publico. Somado a isso, a coordenacdo da UPP Social pretende acompanhar as acoes
das diversas areas do governo (satde, educacao, assisténcia, cultura, trabalho, etc.) de maneira
a integrar as distintas politicas em execucao.

No entanto, a prépria gestora do programa reconhece que a primeira experiéncia da
UPP no morro Santa Marta, localizado no bairro de Botafogo, embora tenha conseguido
expulsar da favela grupos de criminosos armados, ainda precisa ser muito aprimorada,
principalmente no que se refere as questdes relativas a protecdo social. A taxa de desemprego
entre 0s jovens, por exemplo, continua alta, embora haja oferta de cursos de qualificacdo na
comunidade. A UPP Social, segundo a gestora, pretende fazer os ajustes necessarios para que

esse tipo de situacdo seja superada.

* Daniela Motchi, gestora de Gestdo Institucional; Tiago Borba, gestor de Gest&o de Territorio.
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Segundo o gerente da &rea de gestdo de territdrio, Tiago Borba, entrevistado para o
levantamento de dados dessa pesquisa, a UPP Social foi pensada para estar muito proxima da
UPP: valorizar o trabalho da policia, fortalecendo sua permanéncia no territorio, “desafogar”
a policia, que acaba sendo constantemente requisitada para resolver demandas que néo lhe
cabem (socorrer alguém doente, levar uma gravida ao hospital, resolver questdes como
abandono de criancas, etc.), e instrumentaliza-la para que possa encaminhar essas demandas
para os 6rgdos competentes. Indagado sobre como esse trabalho € feito na pratica, o
entrevistado respondeu que ainda ndo existe um padrdo de atuacdo definido. Cada
comunidade e cada batalhdo tém suas especificidades e a UPP Social se propde conhecer a
fundo as especificidades de cada lugar. Nesse sentido, segundo ele, o fato da sede do
programa ser o IPP pode representar um aspecto positivo, ja que o Instituto se constitui numa
das principais fontes de informacao sobre favelas do Rio de Janeiro.

No proximo capitulo serd apresentada a analise do processo de implementacdo da
politica, com base em pesquisa exploratoria e na literatura utilizada para o arcabouco tedrico
desse estudo. Por ora, vale destacar que a UPP Social € um projeto considerado ambicioso,
porque pretende atuar no sentido de diminuir a fragmentacéo das politicas publicas. E também
um projeto inovador, porque para isso propde um novo modelo de gestdo. E coordenado por
uma instituicdo publica e atua em areas da cidade marcadas por uma historia de segregacédo

social, as favelas cariocas.

6 O EXPERIMENTO UPP SOCIAL: A FASE DE IMPLEMENTACAO
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6.1 Implementando e reformulando uma inovagéo institucional

O estudo das politicas publicas é inevitavelmente interdisciplinar. Conceitos do
direito, da economia, da gestdo publica, da sociologia e de outros campos do conhecimento
sdo frequentemente utilizados por pesquisadores e gestores de politicas. No entanto, o estudo
das politicas publicas enquanto disciplina que se propde entender o Estado em acéo >° pode
ser considerada uma das mais recentes areas da ciéncia politica. A analise das politicas
publicas permite, ao contrario de uma abordagem ampla e global sobre o Estado, obter uma
perspectiva minuciosa e detalhista sobre ele (MULLER, 2010).

Essa pesquisa vem analisando as duas etapas da politica: a formulagdo, que consiste
em planeja-la, identificar alternativas e selecionar as opcdes, e que foi objeto do capitulo V, e
a implementacao, que consiste no processo de por em prética a politica. A énfase, no entanto,
é dada a implementacdo, por se tratar do momento onde a politica é testada e ajustada. A fase
de implementacéo €, portanto, uma etapa especialmente importante para o éxito do projeto em
estudo. A analise das dificuldades enfrentadas no processo de implementacdo sdo o objeto
deste capitulo.

Esta secdo tem duas finalidades: i) analisar a implementacdo da politica publica que
serve de estudo de caso para esse trabalho e ii) pontuar alguns aspectos sobre a cobertura que
a midia fez do programa durante o periodo do trabalho de campo, com o objetivo de captar se
a opinido publica influenciou o processo de implementacdo da UPP Social de alguma
maneira.

Com a vinda da UPP Social para o IPP, foi deslocado para esse Instituto o pessoal
envolvido com o programa: coordenadores, gestores de areas, equipes de campo, equipe de
comunicagdo e representantes da ONU Habitat. Assim, o IPP passou a ser frequentado
diariamente por um grande nimero de pessoas e Vviu sua rotina interna ser transformada. Com
o0 intuito de fortalecer e aproximar o programa das equipes de técnicos do Instituto, o novo
presidente determinou que a UPP Social fosse o programa prioritadrio da instituicdo e
autorizou seus gestores a solicitar o apoio de todas as geréncias, principalmente da Diretoria
de Informacdes da Cidade (DIC), cujo perfil é importante mencionar resumidamente.

A DIC é uma diretoria estratégica no IPP em funcéo das informagGes que produz;
prova disso é que foi uma das Unicas diretorias que teve sua coordenagdo substituida e
indicada pelo recém empossado presidente, Ricardo Henriques (2011). A DIC é uma diretoria

interdisciplinar; a maioria dos profissionais sdo geografos, mas ha também estatisticos e

%0 A esse respeito ver Pierre Muller (2010).
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economistas. Na DIC existe um grupo que se dedica exclusivamente a estudar as areas de
assentamento precério (favelas) da cidade, com foco no monitoramento da sua expansdo. Por
exemplo, faz parte do trabalho desse grupo, atraves de imagens aéreas, definir e produzir
pareceres que permitam a outras secretarias da prefeitura (secretaria municipal de urbanismo,
de conservacdo, COMLURB, encarregada pela coleta de lixo, etc.) realizar seu trabalho (por
exemplo, produzindo alvaras de funcionamento, determinando a remog&o de pessoas em areas
de risco, etc.).

Trata-se, portanto, de uma Diretoria muito requisitada pelo publico interno (as outras
secretarias e 6rgaos da prefeitura, além do proprio prefeito.), externo (entidades de todo tipo,
empresas, ONG, etc.) e com uma rede de contatos extensa. Para facilitar o entrosamento entre
a UPP Social e a DIC, o gerente da area de informacdo sobre assentamentos precarios também
assumiu a coordenacao da area de Gestdo da Informacdo (GInfo) do programa, acumulando
assim as duas funcbes na instituicdo e garantindo que a equipe do programa UPP Social
tivesse acesso as informacdes produzidas pelos técnicos do IPP.

Pode-se dizer que o programa UPP Social priorizou conhecer de perto as
especificidades de cada territério e varias estratégias foram experimentadas com essa
finalidade. A realizacdo do Férum da UPP Social marca o lancamento do projeto no
territrio, mas € considerado o segundo passo da implementacdo do programa. O primeiro
passo consiste em uma visita feita pelos agentes de campo no territério para conhecer a
unidade da UPP na area, os principais equipamentos publicos, as associacdes de moradores,
ou seja, mapear grosso modo a comunidade onde o programa sera implementado.

Em seguida, os agentes de campo passam por uma atividade chamada de “oficina
interna”, que consiste na apresentagdo, pela subarea de informacao do programa (GlInfo), de
um conjunto de dados e informacfes sobre o territorio beneficiado, sistematizadas em um
documento chamado de “Guia do Territorio”. Tal guia apresenta os seguintes dados:
localizacdo e legislacdo que regulamenta aquele espaco, programas de urbanizacéo
implementados, dados de demografia e indicadores sociais e urbanos sobre a area quando
existem.

O documento “guia do territério” deveria acompanhar os agentes durante todo o
trabalho e a ideia € que as informacgdes fossem atualizadas na medida em que eles fossem
conhecendo a favela. Também fazia parte do guia um conjunto de mapas sobre o territorio em
questdo, a saber, mapas de localizacdo, de equipamentos publicos, de &reas de risco no
territorio, etc. Gragas ao trabalho da DIC foi possivel confeccionar mapas com informacGes

georeferenciadas, que se transformaram em um grande diferencial durante o processo de
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implementacdo do programa. Constantemente, em diversas visitas e atividades em parceria
com outros programas, foi solicitado a um membro da UPP Social um mapa especifico. A
pesquisa identificou que muitas instituicbes que atuam nas comunidades e na propria
Prefeitura do Rio de Janeiro ndo dominam a técnica do georeferenciamento ou carecem de
técnicos com essa expertise, que como se sabe € de grande valia para o planejamento de
politicas publicas.

Abaixo, a titulo ilustrativo, seguem duas tabelas e um mapa. A primeira tabela (tabela
6.1) apresenta informacdes de faixa etaria em cada uma das 19 areas em que a UPP e a UPP
Social foram implementadas. A segunda (tabela 6.2) traz informagOes sobre pessoas
alfabetizadas e ambas mostram uma comparagdo com o municipio do Rio de Janeiro. O mapa
mostra os equipamentos publicos da comunidade Chapéu-Mangueira e Babil6nia, localizada
no bairro do Leme. Para cada favela em que o programa atua, mapas como esse foram

confeccionados.

Tabela 6.1 - Populagdo nas UPPs/UPPs Sacial por faixa etaria

Faixa Etaria
UPP/UPP Social Oal4 15a29 30 a 64 65 + Total
Pessoas % Pessoas % Pessoas % Pessoas % Pessoas %

Andarai 2.574 27% 2.708 28% 3.924 40% 498 5% 9.704  100%
Batan 4480  25,5% 4588  26,1% 7396 42,1% 1103 6,3%] 17.567  100%
Borel 3.440 27% 3.641 28% 5.144 40% 590 5%| 12.815 100%
Chapéu Mangueira/Babilonia 893 24% 967 26% 1.699 45% 181 5% 3.740 100%
Cidade de Deus 12.484 27%| 12.349 27%| 18.760 40% 2.893 6%| 46.486°  100%
Complexo da Penha 11.771 24%| 16.970 35%| 17.881 37% 2.351 5%| 48973  100%
Complexo do Aleméo 15.710 27%| 16.664 29%| 23.455 40% 2.601 4%| 58430  100%
Escondidinho/Prazeres 1.311 26% 1.569 31% 1.937 38% 248 5% 5.065  100%
Fallet/Foqueteiro/Coroa 2.137 24% 2.505 28% 3.991 44% 380 4% 9.013 100%
Formiga 1.177 27% 1.277 30% 1.636 38% 222 5% 4312 100%
Macacos 5.247 27% 5.250 28% 7.665 40% 920 5%| 19.082  100%
Mangueira 5.520 27% 5.556 27% 8.056 40% 1.218 6%| 20.350 100%
Pavao-Pavéaozinho/Cantagalo 2.741 27% 3.504 34% 3.792 37% 301 3%| 10.338  100%
Providéncia 1.353 28% 1.349 28% 1.925 39% 262 5% 4889  100%
Rocinha 17.092 25%| 21.871 32%| 27.919 40% 2.279 3%| 69.161  100%
Salgueiro 1.031 31% 993 30% 1.176 35% 145 4% 3.345  100%
Santa Marta 1.022 26% 1.201 31% 1.477 38% 213 5% 3913  100%
Séo Carlos 4.140 27% 4.163 27% 6.051 40% 890 6%| 15.244.  100%
Séo Jodo 1.904 28% 1.811 27% 2.785 41% 286 4% 6.786.  100%
Tabajaras/Cabritos 965 22% 1.304 30% 1.905 43% 225 5% 4399  100%
Turano 3.305 27% 3.502 29% 4.615 38% 636 5%| 12.058  100%
Vidigal / Chécara do Céu 2.563 25% 2.790 27% 4521 44% 498 5%| 10.372  100%
Total 102.860 26%] 116.532 29%| 157.710 40%| 18.940 5%] 396.042  100%
Rio de Janeiro 19% 24% 46% 10% 100%

Fonte: Dados do Censo Demografico (2010) - IBGE

A tabela acima (6.1) revela que a populacédo das favelas beneficiadas pela UPP e UPP

Social é jovem: 55% das pessoas tem entre 0 e 29 anos de idade, dentre os quais 28% tem

entre 15 e 29 anos. No municipio do Rio de Janeiro, esses percentuais sdo de 43% e 24%
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respectivamente. Na ponta da pirdmide estdo os idosos: enquanto que nas favelas, em média,
apenas 5% da populacdo tem 65 anos ou mais de idade, em toda a cidade esse percentual é
10%, o dobro, portanto. Esses dados sinalizam para a discrepancia entre 0 municipio e as
favelas da cidade: enquanto na cidade a tendéncia é que familias sejam cada vez menores (1
filho), nas &reas pobres se observa um crescimento da natalidade e uma esperanca de vida

menor, ja que apenas uma pequena parcela da populacédo atinge 65 anos de idade.

Tabela 6.2 - Pessoas Alfabetizadas e Ndo Alfabetizadas com 15 anos ou mais de idade nas
UPPs/UPPs Social

Pessoas com 15 ou mais anos
UPP/UPP Social Alfabetizadas N&o Alfabetizadas Total
Pessoas % Pessoas % Pessoas %

Andarai 6.594 92,5% 536 7,5% 7.130 100%
Batan 3.060 91,9% 270 8,1% 3.330 100%
Borel 8.727 93,1% 648 6,9% 9.375 100%
Chapéu Mangueira/Babil6nia 2.510 88,2% 337 11,8% 2.847 100%
Cidade de Deus 3.645 92,5% 297 7,5% 3.942 100%
Complexo da Penha 35.188 94,6% 2.014 5,4% 37.202 100%
Complexo do Alemao 39.451 92,3% 3.269 7.7% 42.720 100%
Escondidinho/Prazeres 3.556 94, 7% 198 5,3% 3.754 100%
Fallet/Foqueteiro/Coroa 6.592 95,9% 284 4,1% 6.876 100%
Formiga 2.916 93,0% 219 7,0% 3.135 100%
Macacos 12.616 91,2% 1.213 8,8% 13.829 100%
Mangueira 13.827 93,2% 1.003 6,8% 14.830 100%
Pavéo-Pavéozinho/Cantagalo 7.111 93,6% 486 6,4% 7.597 100%
Providéncia 3.270 92,5% 266 7,5% 3.536 100%
Rocinha 48.566 93,3% 3.503 6,7% 52.069 100%
Salgueiro 2.173 93,9% 141 6,1% 2.314 100%
Santa Marta 2.648 91,6% 243 8,4% 2.891 100%
Séo Carlos 10.504 94,6% 600 5,4% 11.104 100%
Séo Jodo 4.677 95,8% 205 4,2% 4.882 100%
Tabajaras/Cabritos 3.240 94,4% 194 5,6% 3.434 100%
Turano 3.965 92,7% 310 7,3% 4.275 100%
Vidigal / Chécara do Céu 7.277 93,2% 532 6,8% 7.809 100%
Total 232.113 93,3% 16.768 6,7% 248.881 100%
Rio de Janeiro 97,1% 2,9% 100%

Fonte: Dados do Censo Demogréfico (2010) - IBGE

A tabela 6.2 apresenta informacOes de pessoas alfabetizadas e ndo alfabetizadas com
15 anos ou mais de idade segundo area com UPP e UPP Social. Trata-se de um dado
importante para analistas e gestores publicos por ser um indicador de desenvolvimento social.
Conforme mostra a tabela, em média, 6,8% das pessoas com 15 anos ou mais de idade sdo
analfabetas nas favelas analisadas, com destaque para a UPP Chapéu-Mangueira/Babil6nia

onde esse percentual atinge 11,8%. No municipio do Rio de Janeiro esse percentual é bem
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menor (2,9%), indicando uma diferenga que provavelmente tem impactos em outras areas da

vida social.

Mapa 6.1 - Equipamentos publicos das comunidades Chapéu-Mangueira e Babildnia
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Conforme mostra o mapa, a linha em vermelho delimita as duas comunidades que
formam a UPP Chapéu-Mangueira e Babildnia. O tragado em azul é o perimetro da UPP, que
extrapola as areas das duas comunidades. Entre elas existe uma unidade de saude (Centro
Municipal de Satude Chapéu-Mangueira e Babildnia) e em um raio de 500m do perimetro da
UPP (linha em amarelo), existem cinco escolas municipais. A primeira vista pode-se pensar
que a oferta de unidades de ensino seja muito grande e, de fato, é grande, mas essa
informagdo precisa ser qualificada antes de qualquer analise. Por exemplo, dentre as seis
escolas, duas estdo localizadas no bairro da Urca, separado do Leme por um enorme morro
que impossibilita que se percorra o trajeto a pé. Portanto, é preciso usar algum outro meio de
transporte para chegar até a escola, concorrer a uma vaga com as criangas que moram mais
perto, etc. Além disso, nenhuma das cinco escolas oferece o ensino médio, ja que as unidades
presentes sdo de competéncia do municipio, responsavel apenas pelo ensino fundamental.
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Feito o levantamento inicial, o préximo passo da implementagdo do programa é a
realizacdo do Forum da UPP Social na comunidade beneficiada. O Forum marca a chegada
do programa no territorio e tem como principais objetivos apresentar a coordenacdo do
programa, as equipes de campo e explicar no que consiste a UPP Social para todos que vivem
ou trabalham na comunidade. Todas as secretarias da Prefeitura, as instituicdes e grupos que
atuam na &rea, além dos moradores, sdo convidados a participar. A Gltima parte do Férum é
aberta ao publico, que pode fazer perguntas ou comentarios aproveitando a presenca das
autoridades no evento.

Durante o periodo em que a autora prestou consultoria para o programa, dos 16 Foruns
realizados pela UPP Social, participou de 13. Embora cada FOrum tivesse suas
particularidades, todos tinham pontos em comum, por exemplo, a presenca das mulheres
sempre foi expressiva. Liderancas comunitarias, diretoras de escolas, professoras, agentes de
salde, donas de casa, entre outras, participavam ativamente das reunides. Os jovens também
se faziam presentes. Nem todos se pronunciavam, a maior parte ouvia e observava a reunido,
e em algumas favelas era claro que eram jovens ou egressos do trafico ou ainda a servico dele.
Além disso, pode-se dizer que na maioria dos Foruns, os pleitos dos participantes eram
conhecidos dos presentes (0 poder publico e a prépria comunidade), indicando que eram
demandas antigas. Enfim, em todas as ocasifes, o Forum deu indicios de como seria
implementar o programa no territdrio.

No Férum da UPP Social na Cidade de Deus, por exemplo, a igreja onde aconteceu o
evento estava lotada de representantes de instituicbes que atuam na area, sinalizando que se
tratava de uma comunidade bastante organizada e com histérico de participacdo social
consolidado. No Morro S&o Jodo, em funcdo de recentes episodios de violéncia envolvendo
policiais e moradores, a tensdo durante todo o Férum era evidente, até porque essa
comunidade tem um historico de muito conflito entre traficantes de faccGes rivais e a policia
militar. Ali praticamente ndo havia nenhuma entidade atuando e parte da favela era
extremamente pobre.

Num cenario bastante diferente aconteceu o Férum da UPP Social no Vidigal.
Comunidade situada numa das areas mais nobres da cidade (entre os bairros Leblon e Séo
Conrado), o Vidigal se diferencia por ter moradores antigos, que criaram seus filhos e netos
ali, além de artistas, turistas e pessoas que antes viviam em outros bairros da cidade, mas que
agora ndao podem mais arcar com o custo de um aluguel de bairros da zona sul. Trata-se,

portanto, de uma populagdo heterogénea, boa parte instruida, muitos com experiéncia de
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organizacdo comunitaria em outras areas populares e que sabe expressar seus anseios e
demandas com propriedade.

Depois de realizado o Férum, o trabalho de identificacdo de demandas e articulacao
com 0s outros orgaos da prefeitura comeca. Resumidamente, o trabalho consiste no seguinte:
0s agentes de campo percorrem o territorio, elencando os problemas (demandas) ressaltados
pela populacdo, descrevendo brevemente o histdrico de cada demanda e identificando os
provaveis envolvidos. Em seguida, as demandas sdo sistematizadas e repassadas a area de
Gestdo Institucional (GI), que tenta qualifica-las— processo que consiste em verificar se ja foi
cadastrada anteriormente ou se a secretaria responsavel ja passou alguma informacdo a seu
respeito. As solucBes dessas demandas devem ser articuladas com o(s) 6rgdo(s) responsavel
pelo encaminhamento daquele problema.

No entanto, o desafio é enorme. Cada grupo, ou toda institui¢cdo envolvida no processo
de implementacdo, seja o setor publico (as Secretarias Estaduais, Municipais ou as Policias), o
setor privado ou a sociedade civil organizada (OnGs, Associagdes ou Igrejas) tém sua propria
cultura organizacional. Equilibrar as diferencas entre elas, de maneira que convirjam para a
mesma direcdo, € extremamente dificil e saber como cada instituicdo ird imprimir sua cultura
na pratica é uma incognita.

Para esclarecer como a coordenacdo do programa pretendia atingir os objetivos da
UPP Social, entrevistamos o coordenador e os gestores® do programa. Observou-se que 0s
entrevistados deram mais destaque nos seus discursos as ideias que norteiam o programa e se
referiram pouco as estratégias para operacionalizacdo das mesmas. Para o gerente da area de
Gestdo do Territorio, a UPP Social é a possibilidade de existir qualidade na governanca e
gestdo do setor publico. A proposta do programa se diferencia das demais politicas
implementadas pelo poder publico porque propde uma coesdo/integracdo das agdes. Nas
palavras do gestor: “Depois da retirada de grupos armados, vinculados ao trafico de drogas e
as milicias, é possivel estabelecer novas relacdes entre a favela e o setor publico, as policias,
0 setor privado e outras instituicdes”. Vale fazer mengao a um discurso feito pelo Presidente
do IPP, Ricardo Henriques, que insistia em nao ser correto falar em “auséncia” do Estado nas
favelas da cidade, mas sim na falta de qualidade e pouca amplitude de sua participacéo.

A questdo da qualidade dos servicos prestados pelo Estado nesses territorios foi

relacionada, pelos entrevistados, com o0 tempo de permanéncia dos mesmos. Antes da

%! Foram entrevistados o diretor da Diretoria de Projetos Especiais do IPP, José Marcelo Zachi, e os gerente das
areas Gestdo Institucional, Daniela Motchi, e Gestéo de Territorio, Tiago Borba, todos membros da equipe desde
0 inicio (2010) do programa.
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implementacdo das UPPs nas favelas, a presenca de criminosos armados impedia que oS
servicos publicos tivessem continuidade, fossem monitorados e aprimorados. A integracao da
favela a cidade passa a representar a possibilidade de propiciar as condicGes para a
sustentabilidade das acbes implementadas pela UPP Social. No entanto, nas palavras da
gestora da éarea de Gestdo Institucional (GI) do programa: “O que é articular agdes no
territorio? Nao se sabe exatamente. E algo novo para o Estado”.

A UPP Social pretende atribuir qualidade a acdo do Estado. A ideia é a gestdo publica
de qualidade, o que implica em planejamento e resultados das ac6es. Entretanto, os gestores
reconhecem que na pratica cotidiana essa integracdo ndo acontece de forma fluida,
principalmente porque as instituigdes ndo trabalham coordenadamente e utilizando todas as
informacdes disponiveis para qualificar suas acoes.

Questionado sobre as razbes para a falta de integracdo, um dos gestores apontou a
ingeréncia politica como um dos aspectos que mais dificulta o sucesso das politicas publicas.
Tradicionalmente a area social no governo do Estado e na Prefeitura € um campo onde o
“apadrinhamento politico” ¢ uma pratica constante. A troca permanente de lideranga ¢ a falta
de um quadro préprio de pessoal impossibilitam o acumulo de conhecimento e a troca de
informacdes entre as organizacdes envolvidas, 0 que gera custos e desperdicios enormes para
a instituicdo estatal. Isto pode ser ilustrado pelo fato de que, entre os anos de 2000 a 2007, a
Secretaria de Assisténcia Social do Governo do Estado do Rio de Janeiro mudou de nome, de
estrutura e de Secretdrio sete vezes.

O programa UPP Social foi criado para ser um desdobramento da politica das UPPs.
Nesse sentido, deveria fazer parte de um esforgo maior que envolve os governos municipal,
estadual e federal de melhorar as condic¢des de vida nas favelas na cidade do Rio de Janeiro,
comecando por aquelas localizadas em regides da cidade onde vive uma populacdo de classe
média e alta ou onde essa populagdo circula (aeroportos, universidades, centros comerciais,
etc.).

Segundo o diretor executivo do programa, José Marcelo Zachi, entrevistado pela
autora, 2010 foi dedicado a pesquisa e a formulacdo da UPP Social e 0 ano de 2011 é o
momento do planejamento e da implementacdo das suas agOes. A tabela 6.3 abaixo apresenta
as datas de realizacdo dos féruns da UPP Social e, para efeito de analise, foram inseridas as
datas de inauguracdo das UPPs e a populagéo de cada area segundo os dados do ultimo Censo
Demogréafico do IBGE (2010). Tais dados expressam 0s aglomerados subnormais: termo
usado pelo IBGE que serve como uma aproximacgdo para as favelas. Porém, a UPP abrange

um territério maior que as areas de favelas, portanto, os dados do Censo aqui apresentados
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refletem uma estimativa do publico alvo da UPP Social (221.138 pessoas) e ndo da UPP, que

é mais abrangente.

Tabela 6.3 - Cronologia de implementacdo da UPP Social, data de inauguragdo das UPPs e populagédo de cada area

Data de Inauguracdo da UPP* UPP Data do Férum da UPP Social** | Populacao da area***
19/12/2008 UPP Santa Marta 27/10/2011 3.913
16/02/2009 UPP Cidade de Deus 29/07/2011 47.021
18/02/2009 UPP Jardim Batam 30/09/2011 17.915
10/06/2009 UPP Chapéu-Mangueira e Babildnia 12/08/2011 3.740
23/12/2009 UPP Pavdo-Pavaozinho e Cantagalo 26/08/2011 10.338
14/01/2010 UPP Tabajaras e Cabritos 21/10/2011 4.243
26/04/2010 UPP Providéncia 10/06/2011 4.889
07/06/2010 UPP Borel 17/06/2011 12.815
01/07/2010 UPP Formiga 14/10/2011 4.312
28/07/2010 UPP Andarai 23/09/2011 9.704
17/09/2010 UPP Salgueiro 16/09/2011 3.345
30/09/2010 UPP Turano 19/08/2011 12.218
30/11/2010 UPP Macacos 05/08/2011 19.082
31/01/2011 UPP S&o Jodo 07/10/2011 7.038
25/02/2011 UPP Fallet-Fogueteiro e Coroa 20/05/2011 9.013
25/02/2011 UPP Escondidinho e Prazeres 20/05/2011 5.586
17/05/2011 UPP Sé&o Carlos 02/09/2011 15.244
03/11/2011 UPP Mangueira 19/11/2011 20.350
18/01/2012 UPP Vidigal 02/03/2012 10.372

Total 19 favelas - 221.138

*Fonte: www.upprj.com
**Fonte: levantamento realizado pela autora no Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos (IPP)
*** Censo Demografico do IBGE - 2010

A tabela mostra as datas de inauguracdo da Unidade de Policia Pacificadora (UPP),
em ordem cronoldgica, e as datas de realizacdo dos Foruns da UPP Social: evento que
inaugura o programa no territdrio. A comparacdo entre as diferencas nas datas de inauguragao
dos dois programas indica que este intervalo variou bastante. Nas quatro primeiras favelas, o
Forum da UPP Social foi realizado mais de dois anos depois que a UPP tinha sido inaugurada
(Santa Marta, Cidade de Deus, Jardim Batam e Chapéu-Mangueira e Babil6nia). Nas seis
favelas seguintes (Pavao-Pavaozinho e Cantagalo, Tabajaras e Cabritos, Providéncia, Borel,
Formiga e Andarai) a UPP Social foi implementada entre um e dois anos depois da UPP. Em
quatro favelas (Salgueiro, Turano, Macacos e Sdo Jodo) a UPP Social foi implementada entre
sete meses e um ano apés a UPP, e nas demais (Fallet-Fogueteiro e Coroa, Escondidinho e
Prazeres, Vidigal e o complexo de Sdo Carlos) o Forum da UPP Social aconteceu até seis
meses depois da chegada da UPP. A excecdo ¢ a favela da Mangueira, onde a UPP e a UPP
Social foram inauguradas no mesmo més (novembro de 2011). Portanto, conforme o
planejamento da coordenacdo do programa, no ano de 2011 uma UPP Social foi

implementada em toda area com UPP.
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De fato, o projeto UPP Social conseguiu ser inaugurado nas 19 favelas beneficiadas
com a UPP, mas as equipes de campo enfrentam desafios e obstaculos ao longo do tempo
passado no territorio, ja que o trabalho consiste em percorrer a favela para mapear e recolher
as principais demandas da populacdo que reside ou trabalha ali. Trata-se da atividade
chamada de “escuta forte”, sistematizada em relatorios didrios elaborados pelas equipes de
campo.

As favelas sdo areas marcadas por todo tipo de caréncias. Os agentes da UPP Social se
deparam com os problemas vivenciados pela comunidade local no seu dia-a-dia. E como esses
problemas sdo muito heterogéneos, mesmo que nédo seja possivel resolvé-los no momento, 0s
agentes precisam ter respostas claras, dispor de informacbes seguras e consistentes para
repassar ao seu publico-alvo.

A observacdo participante que fizemos na UPP Social mostrou que, em funcdo do
contato direto dos agentes com os territérios alvo do programa, a area de Gestdo de Territorio
(GT) da UPP Social passou a ocupar um espaco privilegiado no processo de implementagéo
da politica, na medida em que o programa foi sendo implementado em mais comunidades.
Apesar de ndo haver sido estipulada nenhuma hierarquia entre as trés areas que formam a
UPP Social (Gestdo Institucional, Gestdo de Territério e Gestdo da Informacdo), as
informacdes e o dia-a-dia de trabalho dos agentes de campo do programa, registrados em
diversos relatérios e discutidos em reunides de gestdo e em reunides exclusivas com a
coordenacdo, transformaram-se na principal fonte de informacéo e no diferencial do programa
UPP Social.

Assim, a equipe de Gestdo Institucional, cujo trabalho € principalmente de articulacao
e negociacdo com as outras instancias da prefeitura, no inicio da implementacdo tinha muito
respaldo institucional. Contudo, conforme a implementacgéo foi avangando, o setor de Gestao
Institucional foi perdendo espaco gradualmente. Enquanto isto o setor de Gestdo de Territorio,
por representar 0 programa nos territorios, tornou-se a &rea mais Vvalorizada
institucionalmente. A area de Gestdo de Informacdo (GInfo), por sua vez, teve uma
participacdo timida nesse processo. Em verdade, ndo havia sido formulado nenhum
planejamento especifico para a &rea de informac6es do programa, o que acabou deixando esse
setor subutilizado.

Por um lado, essa configuracao se explica porque, conforme sugere a pesquisa, a UPP
Social é uma politica que se reconfigura na medida em que é implementada. Por essa
razdo as informacgoOes levantadas quotidianamente pelos agentes de campo tinham tamanha

relevancia para a coordenacdo do programa. Por outro lado, no entanto, essa postura da
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coordenacdo do programa acabava gerando tensdes entre as equipes porque a experiéncia do
campo parecia divergir dos dados oficiais: as informagdes que 0s agentes captavam
mostravam a realidade das favelas diversa do que os dados produzidos pelas outras areas do
programa apontavam. Além disso, essa dindmica acabou mostrando o desafio da politica em
criar um ambiente que propicie, realmente, a integracdo entre os agentes a nivel micro, no
interior do proprio grupo responsavel pela implementacdo da politica. No nivel macro, que
envolve outros agentes da prefeitura, as dificuldades tendem a aumentar.

Se por um lado o trabalho de gestdo institucional do programa precisava de mais
tempo para realizar suas tarefas, os agentes de campo que percorriam o territdrio diariamente,
e que eram confrontados com a multiplicidade de problemas que afligem os moradores de
favelas, precisavam dispor de respostas rapidas para 0s seus interlocutores. Aos poucos esse
desequilibrio entre as duas areas do programa (agentes de campo e gestores institucionais)
criou tens@es internas no IPP, que de uma maneira geral se manifestaram durante todo o
periodo de nossa pesquisa de campo.

Assim, embora a ideia de integracdo seja central no desenho da politica UPP Social,
tornou-se também o principal obstadculo da sua implementacdo. Reunir e compatibilizar
informacdes sobre as acdes da prefeitura, funcao da area de Gestdo Institucional (GI), mostrou
ser uma tarefa ardua. A multiplicidade de cadastros, a falta de atualizacdo dos dados, inclusive
dos dados divulgados em sites oficiais, e a grande assimetria de informacGes, tornaram o
trabalho da subarea permanentemente incompleto, portanto, pouco utilizado na préatica diaria
dos agentes de campo do programa. Dessa maneira, 0s problemas de articulacéo interna entre
os funcionérios da UPP Social foram crescendo durante a sua atuacdo quotidiana.

No intuito de qualificar as informacdes sobre o trabalho da prefeitura, a geréncia de
Gestdo Institucional (Gl) elaborou e enviou a cada secretaria municipal um roteiro de
perguntas sobre o que cada uma realizava no territorio, 0s aspectos positivos e negativos do
trabalho e sugestfes de como aprimorar as a¢des. Paralelamente, seguindo uma determinagéo
do Prefeito, cada Secretario indicou um “ponto focal”, uma pessoa que seria o interlocutor da
secretaria com a equipe da UPP Social. A finalidade foi estabelecer um canal continuo de
didlogo entre os diversos setores da Prefeitura e a coordenagdo do programa. A primeira
reunido com os grupos focais aconteceu em meados de abril de 2011 e continuou sendo
realizada mensalmente durante todo o levantamento de campo, até junho de 2012.

De fato, utilizar e produzir informagéo de qualidade é um dos aspectos essenciais do
processo de implementagdo da politica publica. As reuniées mensais com os pontos focais das

secretarias tinham a finalidade de validar e compartilhar informacao sobre o trabalho da UPP
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Social, mas principalmente sobre as a¢Bes de cada instituicdo no territorio. Esse trabalho de
interlocucdo era parte fundamental da estratégia tracada pelos implementadores para atingir o
principal objetivo especifico do programa, qual seja, a coordenacdo e a integracdo das acdes
sociais nas areas beneficiadas pela UPP.

No entanto, apesar de ter fortalecido a relacdo entre os envolvidos promovendo o
didlogo, a prefeitura ndo caminhou para a¢fes concretas de intervencdo nos territorios, porque
seus pontos focais eram interlocutores mediadores, sem poder decisorio. A UPP Social, por
sua vez, ndo detém o poder de determinar acGes concretas e ndo realiza nenhuma atividade
fim. Como nenhum dos lados podia decidir, esse esfor¢co ndo produziu resultados objetivos ou
pelo menos imediatos.

O problema é que, enquanto os agentes que trabalhavam nos territdrios precisavam de
respostas seguras e repassadas de forma agil, a area de Gestdo Institucional do programa
precisava de tempo para realizar seu trabalho, entre outras razfes, porque os pontos focais
indicados pelos respectivos secretarios ndo eram tomadores de decisdo. E eram necessarias
varias reunides para que as decisdes surgissem.

A interface da UPP Social com a policia também ndo se mostrou eficiente. Vimos
anteriormente que a UPP Social tem como um dos seus principais objetivos valorizar e
fortalecer o trabalho da policia nas UPPs. No entanto, na prética, esse trabalho mostrou ser
delicado. O histérico de atuacdo policial nas favelas da cidade sempre foi de confronto e
violéncia. Os agentes de campo da UPP Social ndo consideravam uma boa estratégia comecar
o trabalho de implementacdo do programa na favela, ao lado dos policiais da UPP. E o
“estranhamento” era reciproco. Com exce¢do de alguns casos pontuais, a Secretaria de
Seguranca Publica do Estado e parte da policia militar também néo concordavam com a ideia
de atrelar o trabalho da UPP com o trabalho da UPP Social. Os objetivos desta ultima néo
pareciam claros e ndo se via resultados imediatos das suas agdes. Surgia assim, desde o
inicio de atuacdo da UPP Social, um problema de articulacdo entre as equipes do
programa e os policiais da UPP.

Esse cenario sinaliza para a relevancia de um bom entrosamento entre as instituigdes
envolvidas no momento da implementacdo. Seguindo Pierre Muller (2006), neste caso o
referencial da politica UPP Social é a integragdo das politicas de seguranca e sociais.
Contudo, no caso analisado, promover tal integracdo demandaria refletir e atuar sobre trés
ideias:

1) Primeiro, a ideia de violéncia, que tem marcado a atuacdo da policia nas favelas da

cidade e que em algumas UPPs ainda permanece. Por exemplo, recentemente (julho de 2013)
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0 desaparecimento de um morador da favela da Rocinha (Amarildo) foi noticiado em diversos
veiculos de comunicagdo e alvo de uma campanha iniciada por parentes e pessoas proximas a
ele, que perguntava “Onde estd o Amarildo?”. Amarildo foi visto pela ultima vez na
companhia de policiais da UPP da Rocinha, que depois do evento passaram a ser investigados
pela policia. Considerados culpados, estdo sendo julgados. Conforme foi visto no capitulo 11,
tradicionalmente a relagcdo entre policia e comunidade na cidade do Rio de Janeiro é
conflituosa e inUmeros eventos comprovam essa realidade.

2) Segundo, para promover a integracdo desses espacos seria preciso desconstruir a
ideia de ineficiéncia que marca a atuagdo do Estado na area social, nas camadas pobres da
cidade. A pesquisa realizada para esse estudo, ao usar a técnica da observacao participante, se
deparou, em diversas ocasides®?, com o descrédito do poder publico junto & populagdo mais
vulneravel, que se sente abandonada e desprovida de direitos. Também o trabalho de “escuta
forte” desenvolvido pelas equipes do programa UPP Social identificou areas das favelas em
que a populacédo vive em situacgao de extrema pobreza, no meio de enormes lixdes, sem acesso
a infraestrutura bésica.

3) Em terceiro lugar, seria preciso criar ou fortalecer os canais de dialogo com a
populacdo, encontrar estratégias para legitimar seus pleitos e para garantir que houvesse uma
resposta coerente por parte do estado.

Um balango de nossa pesquisa aponta para a simultaneidade entre a
implementacdo da politica publica e a analise dos seus resultados. Durante a
implementacdo, os problemas e ajustes sdo feitos, de maneira que o0 programa vai Se
reconfigurando permanentemente. Um exemplo é o levantamento de demandas feito no
territorio pelos agentes do programa. Inicialmente, a determinacdo da coordenacdo era de que
as equipes descrevessem em detalhe as demandas da populacéo da &rea para que a equipe da
gestdo institucional pudesse ter o maximo de informacédo a respeito da situacdo. No entanto,
na medida em que a implementagéo foi avangando, embora a UPP Social insistisse na ideia de
entender e considerar as especificidades de cada territdrio, ficou evidente que era fundamental
ser capaz de padronizar as demandas que chegavam do campo, do contrario o trabalho de
articular possiveis solugdes com as demais secretarias seria inviavel. Padronizar a atuacao dos
agentes de campo nos territorios e estipular protocolos para se relacionar com as secretarias
foram processos complexos, que exigiram varias tentativas e que apontam para uma das

principais caracteristicas da UPP Social, qual seja, trata-se de um programa que é

%2 Féruns da UPP Social, reunido no Posto Satide da Familia (PSF) da comunidade do Borel com o coordenador
da unidade, visitas aos territorios para realizagao de reunides ou oficinas do Mapa Rapido Participativo, etc.
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formulado ao mesmo tempo em que é implementado, num movimento de retroalimentagéo
constante.

A UPP Social tem como pressuposto a ideia de que as favelas ndo sdo todas iguais e
que existem importantes diferencas no interior de um mesmo territdrio. Nesse sentido,
corrobora com a corrente de anélise que entende que, ao contréario do que as politicas sociais
tradicionalmente fazem, “o espago deve ser considerado efetivamente um elemento para
analise, movel, rico em detalhes”. Segundo essa perspectiva, o espago onde a politica ¢
implementada ndo é homogéneo e a dindmica prépria de cada lugar deve ser considerada
(KOGA, 2003).

As diferencas entre as comunidades podem ser de ordem “natural”, como aquelas
relacionadas com a topografia da area, e podem ser provocadas pela acdo humana. O
programa Favela Bairro, implementado pela Prefeitura em 1993, cujo principal objetivo era
realizar obras de qualificacdo urbana (infraestrutura e acessibilidade) nas favelas cariocas, é
um exemplo das diferencas de segundo tipo. Foi possivel constatar durante o trabalho de
campo que as areas beneficiadas com as acGes do programa Favela Bairro detém um
diferencial importante em relacdo as demais. E as diferencas ndo sdo apenas entre as favelas,
mas no interior da mesma favela. Em funcdo da presenca do trafico, mas ndo apenas, em
diversas comunidades as obras do programa Favela-Bairro foram interrompidas antes de
serem concluidas, criando diferenciagdes dentro do mesmo territério: as localidades que
receberam as obras sdo mais valorizadas pelos moradores que as demais, principalmente
porque propiciam a chegada de outros servicos publicos e privados (internet, etc.).

A favela da Rocinha, por exemplo, tem no seu interior diferengas importantes: as areas
mais pobres estdo geralmente no alto do morro e as areas mais abastadas estdo mais proximas
das suas vias de entrada, com melhores condicdes de acesso a &gua e ao transporte publico,
por exemplo. Por isso, pagam os aluguéis mais caros da favela. A Rocinha também é bastante
diferente da favela do Batan, por exemplo. Enquanto a primeira fica entre a zona sul e a zona
oeste, as duas regides mais afluentes da cidade, o que lhe atribui uma enorme visibilidade, a
segunda fica localizada na zona norte do Rio de Janeiro, no limite do municipio com Sédo Jodo
de Meriti (Baixada Fluminense). Isto faz do Batan uma area praticamente desconhecida pela
maior parte da populagédo e negligenciada pelo poder pablico. Os dados que seguem abaixo
sdo oriundos do Censo 2010, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) e comparam os indicadores de infraestrutura urbana de cada uma das favelas em que a
UPP Social foi implementada, com o valor médio desses indicadores no municipio do Rio de

Janeiro.
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6.4 - Domicilios Particulares Permanentes Conforme Abastecimento de Agua

Agua
UPP/UPP Social Adequado Inadequado Total
Domicilios % Domicilios . % | Domicilios %

Andarai 2.259.  75,5% 734 24,5% 2.993: 100%
Batan 1371 96,5% 49 3,5% 1.420. 100%
Borel 3.593.  96,2% 141°  3,8% 3.734: 100%
Chapéu Mangueira/Babilénia 1.175 99,7% 3 0,3% 1.178 100%
Cidade de Deus 1.488  88,2% 199 11,8% 1.687 100%
Complexo da Penha 12.730:  98,7% 1620 1,3% 12.892: 100%
Complexo do Alemao 17.471.  99,6% 64: 0,4% 17.535. 100%
Escondidinho/Prazeres 1.568: 99,6% 7: 0,4% 1.575: 100%
Fallet/Foqueteiro/Coroa 2.900: 99,9% 3 0,1% 2.903: 100%
Formiga 612: 47,8% 667: 52,2% 1.279: 100%
Macacos 5.393: 99,4% 35 0,6% 5.428: 100%
Mangueira 6.020: 98,9% 64 1,1% 6.084: 100%
Pavdo-Pavaozinho/Cantagalo 3.243  99,2% 25 0,8% 3.268 100%
Providéncia 1.463°  99,9% 2. 0,1% 1.465 100%
Rocinha 23.040 98,7% 307 1,3% 23.347  100%
Salgueiro 865 93,4% 61 6,6% 926 100%
Santa Marta 1.169. 99,4% 7 0,6% 1.176. 100%
Séo Carlos 4520 99,6% 19 0,4% 4539 100%
Séo Jodo 1.867. 99,6% 7 0,4% 1.874. 100%
Tabajaras/Cabritos 1.430: 98,7% 190 1,3% 1.449: 100%
Turano 1577 94,7% 88 5,3% 1.665 100%
Vidigal / Chacara do Céu 3.403:  98,7% 45 1,3% 3.448. 100%
Total 99.157°  97,3% 2708 2,7% 101.865 100%
Rio de Janeiro | 98,5% | 1,5% | 100%

Fonte: Dados do Censo Demografico (2010) - IBGE

Ao compararmos a média de domicilios com abastecimento de agua inadequado nas
favelas com UPP Social com a média do municipio do Rio de Janeiro, constata-se que nas
favelas esse percentual é de 2,7%, enquanto que na cidade do Rio de Janeiro a média é de
1,5%. A diferenga é de 1,2%. No entanto, observando mais de perto as informagdes sobre as
favelas, encontramos cinco comunidades que apresentam médias muito superiores as demais e
ao municipio do Rio de Janeiro. Sdo elas: Turano (5,3%), Salgueiro (6,6%), Cidade de Deus
(11,8%), Andarai (24,5%) e Formiga (52,2%). Dentre elas, quatro favelas estdo localizadas
nas zonas norte e uma na zona oeste da cidade (Cidade de Deus). Vejamos se algumas outras

informacdes apontam na mesma direcao.
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Lixo
UPP/UPP Social Adequado Inadequado Total
Domicilios % Domicilios % Domicilios %

Andarai 2928  97,8% 65 2,2% 2.993 100%
Batan 1.418: 99,9% 2 0,1% 1.420 100%
Borel 3.694: 98,9% 40 1,1% 3.734 100%
Chapéu Mangueira/Babildnia 1.176:  99,8% 2 0,2% 1.178 100%
Cidade de Deus 1.517: 89,9% 170  10,1% 1.687 100%
Complexo da Penha 12.217:  94,8% 675 5,2% 12.892 100%
Complexo do Aleméo 16.102 91,8% 1.433 8,2% 17.535 100%
Escondidinho/Prazeres 1.572: 99,8% 3 0,2% 1.575 100%
Fallet/Foqueteiro/Coroa 2.367 81,5% 536 18,5% 2.903 100%
Formiga 1.277.  99,8% 2 0,2% 1.279 100%
Macacos 5.255:  96,8% 173 3,2% 5.428 100%
Mangueira 5.814: 95,6% 270 4,4% 6.084 100%
Pavéo-Pavéozinho/Cantagalo 3.265:  99,9% 3 0,1% 3.268 100%
Providéncia 1.441 98,4% 24 1,6% 1.465 100%
Rocinha 22934 98,2% 413 1,8% 23.347 100%
Salgueiro 924: 99,8% 2 0,2% 926 100%
Santa Marta 1.174 99,8% 2 0,2% 1.176 100%
Sé&o Carlos 4416° 97,3% 123 2,7% 4,539 100%
Séo Jodo 1.866: 99,6% 8 0,4% 1.874 100%
Tabajaras/Cabritos 1.448 99,9% 1 0,1% 1.449 100%
Turano 1.631: 98,0% 34 2,0% 1.665 100%
Vidigal / Chacara do Céu 3.448: 100,0% 0 0,0% 3.448 100%
Total 97.884. 96,1% 3.981 3,9% 101.865 100%
Rio de Janeiro 99,3% 0,7% 100%

Fonte: Dados do Censo Demografico (2010) - IBGE

A tabela acima trata da coleta de lixo, informacdo que revela um aspecto importante

acerca da qualidade de vida dos individuos. A coleta de lixo é considerada adequada quando é

feita diretamente, ou seja, quando um agente da COMLURB passa de porta em porta

recolhendo o lixo produzido e quando o individuo deposita seu lixo em uma cacamba, que

sera esvaziada pelo agente em dias e horarios determinados. A coleta de lixo realizada de

qualquer outra forma é considerada inadequada. Quando a coleta de lixo é inadequada, o

risco de propagacao de doencas, a sensacdo de desorganizacdo e degradacédo social aumentam,

prejudicando quem vive naquela area. Os dados mostram gue no municipio do Rio de Janeiro

menos de 1% (0,7%) dos domicilios tém coleta de lixo avaliada como inadequada, enquanto

que nas favelas esse percentual atinge quase 4% (3,9%), sinalizando uma importante

diferenca entre eles.
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Ao analisarmos as informacgdes sobre as favelas, é possivel apontar que aquelas
situadas na zona sul da cidade apresentam, no geral, médias mais proximas ou até inferiores a
média observada no municipio do Rio de Janeiro. Tém melhores condi¢des de infraestrutura
urbana que as demais, as favelas Chapeu-Mangueira e Babil6nia (0,2%), Escondidinho e
Prazeres (0,2%), Pavdo-Pavaozinho e Cantagalo (0,1%), Tabajaras e Cabritos (0,1%), Santa
Marta (0,2%), Vidigal e Chacara do Céu (0%). Dentre as comunidades com coleta de lixo
inadequada, cinco se destacam: Mangueira (4,4%), Complexo da Penha (5,2%), Complexo do
Alemao (8,2%), Cidade de Deus (10,1%), Falle-Fogueteiro e Coroa (18,5%). Dentre elas, trés
estdo localizadas na zona norte, incluindo os dois complexos® (Mangueira, Complexo do
Alemao e Complexo da Penha), uma na zona oeste (Cidade de Deus) e uma no centro (Fallet-
Fogueteiro e Coroa).

No entanto, seria precipitado concluir que a Unica razdo para a diferenca entre as
favelas da zona sul e as demais seja a localizacdo geogréafica. Outros fatores, como o tamanho
e 0 histdrico de violéncia da area, por exemplo, também influenciam na execucgdo dos servigos
publicos. Ainda assim, essas informacdes podem ajudar a apontar onde é mais urgente
intervir, com base em critérios técnicos e que revertam em uma melhora nas condicGes de
vida da populacéo.

A proxima tabela apresenta informacdes sobre energia elétrica e levanta aspectos

interessantes para a discussao.

%% Um complexo é um conjunto de favelas. Na cidade do Rio de Janeiro existem varios complexos, por exemplo:
Complexo da Maré, que retine 16 favelas, e 0 Complexo do Alemao, com 15 favelas.
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Tabela 6.6 - Domicilios Particulares Permanentes por Tipo de Fonte Energética

Energia Elétrica
. Com Energia de Companhia Distribuidora] Com Energia de .
Comunidades Com Medidor Sem Medidor Outras Fontes Sem Energia Total
Domicilios % Domicilios % Domicilios % Domicilios. % Domicilios %

Andarai 1.657 55,4% 772 25,8% 563 18,8% 1 0,0%) 2.993  100%
Batan 1.114 78,5% 130 9,2% 175 12,3% 1 01% 1420 100%
Borel 2.817 75,4% 805 21,6% 109 2,9% 3 0,1% 3734  100%
Chapéu Mangueira/Babildnia 835 70,9% 49 4,2% 294 25,0% 0 0,0% 1178 100%
Cidade de Deus 1.012 60,0% 459 27,2% 214 12,7% 2 0,1% 1.687  100%
Complexo da Penha 11.298 87,6% 905 7,0% 683 5,3% 6 0,0% 12.892 100%
Complexo do Alemao 9.529 54,3% 6.485 37,0% 1.514 8,6% 7 0,0%) 17.535  100%
Escondidinho/Prazeres 1.445 91,7% 118 7,5% 12 0,8% 0 0,0% 1575 100%
Fallet/Foqueteiro/Coroa 2.275 78,4% 158 5,4% 469 16,2% 1 0,0% 2.903 100%
Formiga 1.178 92,1% 93 7,3% 8 0,6% 0 0,0% 1279 100%
Macacos 1.270 23,4% 3.076 56,7% 1.080 19,9% 2 0,0%) 5.428  100%
Mangueira 3.830 63,0% 1.989 32,7% 264 4,3% 1 0,0% 6.084  100%
Pavéo-Pavéozinho/Cantagalo 1.541 47,2% 855 26,2% 868 26,6% 4 0,1% 3.268 100%
Providéncia 904 61,7% 555 37,9% 5 0,3% 1 01% 1465  100%
Rocinha 20.924 89,6% 2.062 8,8%) 349 1,5%) 12 0,1% 23347  100%
Salgueiro 765 82,6% 81 8,7%) 78 8,4% 2 0,2% 926 100%
Santa Marta 1.154 98,1% 21 1,8% 0 0,0% 1 0,1% 1176 100%
Sdo Carlos 3.307 72,9% 824 18,2% 404 8,9% 4 0,1% 4539  100%
Sdo Jodo 871 46,5% 995 53,1% 6 0,3% 2 0,1%| 1.874  100%
Tabajaras/Cabritos 1.078 74,4% 320 22,1% 49 3,4% 2 0,1% 1.449 100%
Turano 1.251 75,1% 302 18,1% 112 6,7%) 0 0,0%) 1665  100%
Vidigal / Chacara do Céu 3.172 92,0% 203 5,9%) 71 2,1% 2 0,1% 3.448  100%
Total 73227 71,9% 21.257 20,9% 7.327 7,2% 54 0,1% 101.865  100%
Rio de Janeiro | 92,6% | 6,0% | 1,4% | 0,0% | 100%

Fonte: Dados do Censo Demogréafico (2010) - IBGE

A tabela 6.6 mostra o total e o percentual de domicilios com energia elétrica
proveniente da companhia distribuidora (com medidor e sem medidor), de outras fontes ou
sem energia. O IBGE considera outras fontes como sendo as fontes de energia solar, eolicas e
gerador. No entanto, na préatica, sabe-se que essa op¢do (“outras fontes™) significa que a
energia é proveniente de companhia distribuidora, mas que ndo é computada pela agéncia
fornecedora. No municipio do Rio de Janeiro, em média 1,4% dos domicilios estdo nessa
categoria, enquanto que nas favelas esse percentual sobe para 7,2%. Algumas comunidades
ultrapassam de longe essa marca: Cidade de Deus (12,7%), Fallet-Fogueteiro e Coroa
(16,2%), Andarai (18,8%), Chapéu-Mangueira e Babil6nia (25%) e Pavdo-Pavdozinho e
Cantagalo (26,6%). Aqui, chama atencdo o fato das duas favelas localizadas na zona sul da
cidade (Chapéu-Mangueira e Babilénia e Pavdo-Pavdozinho e Cantagalo) apresentarem 0s
mais altos percentuais de domicilios nessa condigédo (25% e 26,6% respectivamente). Ou seja,
o fato de estarem localizadas em bairros da cidade (Leme e Copacabana) onde 0 acesso a
servicos publicos € mais amplo, ndo implica na disseminacdo de servicos de energia
contratado.

E importante ressaltar, no entanto, que o levantamento realizado pelo IBGE néo

pretende avaliar a qualidade do servi¢co ofertado, restringindo-se apenas a existéncia da
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infraestrutura, seja ela legal ou ndo. Em diversas ocasides, por exemplo, as equipes de campo
relataram problemas graves de interrupcdo de abastecimento de &gua e lixdes que se formam
em varios pontos das comunidades em funcdo da coleta de lixo insuficiente, inclusive em
areas onde o IBGE avaliou a coleta como sendo adequada.

Além disso, como os dados sobre favelas sdo em geral muito agregados (dados de
saneamento bésico, coleta de lixo, iluminacdo publica, entre outros) e a UPP Social valoriza,
justamente, conhecer as especificidades da comunidade, muitas vezes foi observado um
descompasso entre as informacdes oficiais e as informagdes que o campo levantava. Na
pratica, isso significava que era preciso ter reunides sistematicas e tematicas com os agentes
de campo, que deviam preencher relatérios e planilnas de acompanhamento para que a
coordenacdo do projeto pudesse se apropriar das informacdes e ajustar a implementacéao
frequentemente.

A experiéncia do dia-a-dia mostrou que a implementacdo da UPP Social é sempre
mais complexa que o previsto. Embora cada secretaria da prefeitura tivesse indicado um
ponto focal para servir de interlocutor com a equipe do programa, a alta fragmentacéo e a
assimetria de informacfes, tornava a confeccdo de um simples banco de dados com
informagdes basicas sobre os programas implementados, em curso ou atrasados, uma tarefa
que demandava tempo para ser concluida e sempre passivel de erro. Assim, a convivéncia
entre os representantes de diversas secretarias, nas reunides com os pontos focais tinham o
papel de facilitar a troca e atualizacdo de informacdes entre os gestores.

Com o esforco de reunir as informagcbes dos programas de cada secretaria da
prefeitura, ficou evidente a existéncia de uma multiplicidade de cadastros, a maioria deles
desatualizados e de pouca utilidade. Frequentemente era preciso telefonar para o ponto focal e
confirmar as informacdes oficiais.

A funcéo de coordenacdo da politica UPP Social, prevista na sua missdo de “mobilizar
e promover a coordenacdo de politicas e servicos municipais e sua articulacdo com agoes
dos governos estadual e federal, comunidades, sociedade civil e setor privado nos territorios
da cidade do Rio de Janeiro beneficiados pelas Unidades de Policia Pacificadora (UPPs)”,
entendida como gestdo compartilhada, pareceu, neste momento inicial, como uma
impossibilidade. Acaba-se fortalecendo a ideia de que o setor publico € moroso e dominado
por uma burocracia ineficiente. De fato, a pesquisa sinalizou que a administracdo publica néo
é organizada de maneira a propiciar agilidade na tomada de decisdes e capacidade de
responder rapidamente aos imprevistos. Esse tipo de estrutura acaba frustrando as equipes

envolvidas com a implementacdo das politicas publicas, que para desempenhar bem suas
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funcbes precisam ser dindmicas e ter capacidade de resposta frente ao que se passa no
territorio.

Na tentativa de produzir informacdes sobre as favelas e, principalmente, informacoes
que revelassem as diferencas entre os territorios e as especificidades internas de cada um, a
coordenacdo do programa contratou uma consultoria que elaborou o Mapa Répido
Participativo — MRP. O MRP é uma metodologia de levantamento de informacBes em areas
pobres e periferias de grandes centros urbanos. Ela foi desenvolvida com o intuito de obter
dados qualitativos sobre urbanizacdo, areas de risco, acessibilidade, coleta de lixo, acesso a
equipamentos publicos, etc. O MRP ¢é feito por um grupo de pesquisadores: em funcéo do
tamanho do territério a ser mapeado. Esse grupo pode ter quatro ou mais membros, que
durante alguns dias (em média trés dias) percorrem o territorio, portando um mapa da area,
fazendo anotagOes, entrevistando liderancas e preenchendo um roteiro pré-estruturado de
informagdes.

O objetivo principal do MRP foi identificar as areas da favela onde as condicbes de
vida sdo mais precarias, diferenciando-as daquelas que estdo em um nivel intermediario, e de
outras onde as condic¢des de vida sdo melhores. Ao final do levantamento, a favela é pintada
com cores que representam essas informac6es: por exemplo, o vermelho sinaliza as areas com
problemas e o verde aquelas consideradas com melhores condi¢des. Inicialmente, a proposta
do MRP agradou as equipes do programa, que consideraram 0 mapa como um método que
sistematizava aquilo que ja se fazia na préatica quotidiana de trabalho. No entanto, a falta de
padrdes a seguir, a multiplicidade de informacgGes requisitadas e a pressdo de produzir
informacbes em um curto espaco de tempo, fez com que cada equipe levantasse as
informacdes de uma determinada maneira, 0 que inviabilizou a comparacgéo entre as favelas.

No final, era possivel apontar as diferengas dentro do territorio analisado, mas néo era
possivel garantir a comparacdo entre territérios diferentes. N&do havia como dizer se a pior
area do morro Sao Carlos era mais ou menos precéria que a pior area do morro S&o Joéo, por
exemplo. Quando a coordenacdo do programa entendeu essa limitacdo do MRP, determinou
que as trés areas do programa (GT, Gl e GlInfo) convergissem esfor¢cos no sentido de
padronizar as informagdes que o0s agentes buscavam no campo e que fosse elaborado um
banco de dados que reunisse esses dados. Esse trabalho levou meses de dedicacao das equipes
que precisaram reavaliar a metodologia e os resultados produzidos pelo MRP. O contrato de
consultoria precisou ser renovado duas vezes e até o final do trabalho de campo da nossa

pesquisa, os resultados do MRP ainda ndo tinham sido divulgados.
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A experiéncia do MRP mostrou como a implementacao de politicas publicas exige ndo
apenas produzir informacdo de qualidade, mas capacidade de usar as informacbes que ja
existem. Embora as equipes de campo dispusessem de informacdes repassadas pelas areas de
Gestdo Institucional e Gestdo da Informacao, elas pareciam ser insuficientes e constantemente
era preciso buscar outras, criando um circulo vicioso onde havia muita informac&o disponivel,
mas pouco resultado alcangado. Nesse sentido, dispor de muita informacdo tanto pode ser
uma ferramenta valiosa, quanto uma cilada perfeita.

Em meados de 2012 o principal idealizador da UPP Social, Ricardo Henrigues, deixa
a coordenacao do programa ao se desligar da presidéncia do IPP. Um novo gestor € indicado
para ocupar o cargo e o programa UPP Social é reconfigurado. A préxima secdo apresenta

sucintamente o perfil dessa nova gestao.

6.2 A fase mais recente da UPP Social: a gestdo Eduarda La Rocque (a partir de agosto
2012)

O levantamento dessa pesquisa foi realizado entre janeiro de 2011 e junho de 2012,
periodo em que a UPP Social era coordenada pelo principal idealizador do programa, Ricardo
Henriques e sua equipe. A partir de agosto de 2012, com a chegada da nova presidente do
IPP, a UPP Social passa por uma reestruturacdo. Alguns pontos dessa mudanca serdo
destacados resumidamente. O primeiro diz respeito ao perfil da nova lideranca da instituicao
que abriga o programa, o Instituto Pereira Passos, o que, acreditamos, tem reflexo nos rumos
da politica UPP Social.

Por indicacdo do prefeito, em agosto de 2012, a ex-Secretaria Municipal de Fazenda
do Rio de Janeiro, Eduarda La Rocque, assume a presidéncia do Instituto Pereira Passos e
passa a coordenar a UPP Social. La Rocque é economista de formagdo, com ampla
experiéncia profissional no mercado financeiro. Ocupou o cargo de direcdo da Secretaria
Municipal de Fazenda (SMF) do Rio de Janeiro durante trés anos e meio (de 2009 a 2012).
Seu trabalho a frente da SMF foi considerado inovador. A implementac¢do do projeto “Nota
Carioca”, que ajudou a reduzir a evasdo fiscal, e o fato do Rio de Janeiro ter obtido o grau de
investimento por trés agéncias internacionais de classificagdo de risco sd&o marcos da sua
gestao.

A mudanca da coordenacdo da UPP Social foi abrupta e causou surpresa na grande

maioria dos integrantes do programa, que souberam da noticia através de uma nota na
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imprensa. Durante um breve periodo as geréncias das trés areas do programa permaneceram
as mesmas, mas depois de trés meses o gerente da area Gestdo de Territorio pediu demissao.
Trés meses depois foi a vez da gerente de Gestdo Institucional se desligar do programa. Esses
dois coordenadores eram os Ultimos integrantes da equipe que faziam parte da UPP Social
desde a sua formulagdo original. O Unico gerente que permaneceu no programa foi o
responsavel pela &rea de Gestdo da Informacéo, até por ser o unico funcionario concursado do
IPP.

Pouco a pouco comecaram as alteracdes no programa UPP Social. Em outubro de
2012, dois meses depois de tomar posse, a presidente do IPP apresentou, em um artigo
disponibilizado na pagina do IPP na internet, sua proposta denominada de “PPP3 - Parceria
Publico-Privada e com o Terceiro Setor” (LA ROCQUE, 2012). Nas suas palavras:

“O conceito de PPP3 parte do principio que para
potencializar o crescimento econdmico com eficiéncia e justiga social,
as condicGes necessarias sdo: igualdade de oportunidades, com
liberdade de escolha; e setor publico de tamanho adequado e
preocupado com criar um sistema de incentivos para quem
administra.” (LA ROCQUE, 2012, pagina 2.).

Segundo essa ideia, 0 Estado tem o papel de planejar, estipular as regras de
funcionamento do mercado e oferecer condi¢cdes de infraestrutura adequada para que a
sociedade escolha o que deseja. O setor privado tem a agilidade que falta ao Estado e o
terceiro setor tem penetracdo e expertise nas questBes sociais e ambientais. O objetivo
principal da proposta PPP3 é aumentar a eficiéncia do setor publico (LA ROCQUE, 2012). E
essa ideia vai pautar as acdes da UPP Social a partir de entéo.

Em entrevista informal concedida para essa pesquisa, uma gestora do programa
explicou que a nova gestéo reitera os principais objetivos da UPP Social, que sdo consolidar a
pacificacdo e integrar as politicas publicas nos territorios com UPP, mas 0 modo de alcanca-
los mudou. Na pratica, as mudancas se traduziram por uma determinacéo do prefeito, segundo
a qual a UPP Social ndo faria mais a coleta de demandas/problemas da populagdo nas
comunidades onde o programa é implementado. N&o s6 a atividade de buscar as demandas da
populacdo foi suprimida, mas tambem a realizacdo dos Foruns e de reunides com
organizagOes das comunidades deixaram de acontecer.

Ao invés disso, o programa UPP Social passou a ter trés atividades principais: 1)
agendas de trabalho com Secretarias e Orgdos Governamentais; 2) monitorar as metas
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estipuladas pelo prefeito para um conjunto de secretarias da prefeitura; e 3)apoiar o trabalho
da Central de Atendimento ao Cidadao — 1746 nas comunidades com UPP Social.

A primeira atividade consiste em estabelecer fluxos de trabalho com as secretarias e 0s
orgdos das trés esferas de governo, a esfera federal, estadual e municipal. O objetivo é
integrar e potencializar as a¢cdes implementadas pelo poder pablico nas &reas com UPPs,

A segunda nova atividade do programa é monitorar as politicas publicas
implementadas pela prefeitura. A atual gestdo municipal estipulou &reas prioritarias do
governo e determinou como tarefa da UPP Social acompanhar as metas de cada area. Essas
areas sao: educacdo infantil, salde, habitacdo, conservacdo (incluindo a Companhia
Municipal de Limpeza Urbana e a RioLuz) e urbanizagéo (incluindo a GeoRio). Para ajudar
nessa tarefa, a UPP Social aproximou-se da Secretaria Municipal da Casa Civil, que se tornou
um colaborador do programa, auxiliando a coordenacdo a criar um sistema de monitoramento
das metas das secretarias e a estipular suas proprias metas, remodelando os eixos de atuacao
da UPP Social.

A terceira atividade esta relacionada com outro projeto, a Central de Atendimento ao
Cidaddo — 1746. Trata-se de um servico prestado pela prefeitura, que consiste em um nimero
de telefone (1746) para onde o individuo pode ligar e solicitar a resolucdo de um problema,
como a retirada de entulho, questbes relativas a iluminacdo publica ou ao trénsito, por
exemplo.

Feita a solicitacdo, que é registrada pelos funcionarios da Central 1746 em um
formulario, cabe a central acionar a outra parte envolvida no caso (a COMLURB, a RiolLuz
ou o0 DETRAN) e indicar ao cidaddo qual é o procedimento para resolver o problema. A
Central 1746 monitora, junto ao 6rgdo envolvido, a resolucdo do caso, que se transforma em
um indicador de eficiéncia da instituicdo, impactando nas suas metas mensais. E a meta,
quando é atingida, se converte em um bénus salarial ao final de cada més para os funcionarios
do setor. O trabalho dos agentes da UPP Social passa a ser divulgar o trabalho da central 1746
nas areas “pacificadas”, incentivando a populacao a usar essa ferramenta da prefeitura.

Finalmente, outra mudanca destacada pela entrevistada foi a criacdo de uma quarta
area no organograma da UPP Social: a &rea de Mobilizacdo e Parcerias. Inicialmente, essa era
uma subarea de competéncia da Gestéo Institucional (GI), mas na nova gestdo ganhou espaco
e tornou-se uma area especifica do programa. De fato, essa mudanca pode estar indicando que
0 conceito de PPP3, segundo o qual mobilizar o setor privado e estabelecer parcerias com o
terceiro setor é central, esta sendo implementado.
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Entender em detalhes essas mudancas ndo foi objeto dessa pesquisa, o que, alias, seria
precipitado em funcéo de tais modificacbes serem muito recentes. Entretanto, é possivel
vislumbrar que houve mudancas significativas no programa UPP Social as quais trazem
alteracdes importantes no modelo anterior de atuacdo do programa que acabamos de analisar.
Para saber quais os impactos dessa transformagéo seria preciso acompanhar o programa por
mais tempo e avaliar em que medida essa terceira fase se diferencia da fase anterior, quais séo
seus avancos e dificuldades.

De todo modo, ndo ha como deixar de observar o quanto a politica publica percorre
um longo caminho até se consolidar como tal. E nesse processo, um elemento parece
perpassar todas as etapas: a politica. A politica ndo decide sozinha, mas pode influenciar
decisivamente todas as etapas da politica publica. De maneira que fazer politica publica é

antes de tudo uma atividade politica.

6.3 A midia avalia a UPP e a UPP Social

As noticias e as entrevistas divulgadas pela midia (jornal impresso, revistas de grande
circulacdo, sites da internet, etc.) durante o periodo de 12/2011 a 08/2012 também fizeram
parte do material analisado para essa pesquisa.

A UPP Social tinha uma assessoria de comunicagdo que organizava clippings, com as
noticias veiculadas sobre a UPP Social e sobre assuntos relacionados a ela.. A pesquisadora
teve acesso a esse material, que foi categorizado e analisado.

O objetivo desse esforco de analise do material foi saber se a midia intervém, de
alguma maneira, no processo de implementacdo da politica publica analisada. No entanto,
dois aspectos devem ser ressaltados desde ja:

1 — esse trabalho parte da premissa de que tudo que € publicado pelas midias nédo é
necessariamente verdade. As midias representam a opinido de certos grupos e/ou segmentos
da sociedade, pontos de vista especificos ou simplesmente o chamado “senso comum”. Sendo
assim, ndo se trata de adotar as noticias como fonte de dados, mas avaliar se 0 que é
divulgado nos meios de comunicacéo influencia a politica.

2 — parte significativa das noticias ndo trata diretamente da UPP Social, tema dessa
tese, mas se referem a temas que estdo indiretamente relacionados com o0 programa e cujos

desdobramentos tém impacto nele.
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No total, 93 noticias foram analisadas. Elas foram reagrupadas em 10 categorias, a
saber:

1) Noticias sobre investimentos econdémicos, culturais e empreendedorismo nas
favelas depois da chegada da UPP. Esse tipo de informacdo foi noticia em mais de 1/3 (34
noticias) de todas as 93 reportagens coletadas, sinalizando a centralidade da politica das UPPs
e os efeitos que a sua chegada provoca nas comunidades beneficiadas;

2) Noticias sobre a chegada da UPP nas favelas. Noticias que tratam especificamente
da chegada da UPP nas comunidades estdo em segundo lugar (24 noticias). Esse tipo de
noticia costuma atrair bastante atencdo da opinido publica porque pode envolver episddios de
violéncia, se houver confronto entre a policia e 0s grupos de criminosos que atuam na area.
1/3 das noticias diziam respeito a situacfes de violéncia durante a ocupacao policial. Outras
noticias especulavam sobre qual seria a proxima favela a receber uma UPP ou envolviam
entrevistas sobre o assunto.

3) Embora estejam na terceira posicdo no ranking das noticias mais divulgadas, as
noticias sobre a UPP Social foram relativamente raras (13), sugerindo que o programa teve
pouca visibilidade na época analisada. A respeito desse aspecto podemos pensar na analise
feita por Kingdon (2003) sobre o papel da midia no processo de formulacdo de politicas
publicas nos Estados Unidos, onde ele realiza sua pesquisa. Segundo o autor, ao contrario das
expectativas, a midia tem pouca influéncia na etapa inicial de uma politica publica. Interessa
principalmente veicular noticias de fatos concretos e eventos que despertem a atencdo do
publico. As fases de formulacdo e implementacdo da politica podem ser longas, envolvem
negociacao e discussdes técnicas a respeito do tema em destaque. N&o é, portanto, de interesse
da midia divulgar esses processos.

Segundo essa perspectiva, a baixa cobertura feita pela midia sobre a UPP Social pode
estar relacionada ao fato de que, na época do levantamento, o programa estava em fase de
implementacdo e ainda ndo havia alcancado resultados objetivos. Ainda assim, o papel de
coadjuvante da UPP Social fica evidente se comparada a centralidade da UPP, para onde
convergem todas as atencoes.

Quanto as outras noticias, parte (7) consistiu em criticas dos formadores de opinido
quanto a viabilidade do projeto de integrar a favela a cidade formal e parte (7) tratava da
reducdo da violéncia depois da implementacdo da UPP. Algumas noticias ndo puderam ser

classificadas em nenhuma das categorias citadas acima e foram inseridas na categoria “outro”

(8).



145

6.4 Consideracdes finais

Alguns pontos tratados ao longo desse capitulo podem ser destacados. O primeiro € a
constatacdo de que os efeitos da UPP sobre a seguranca da area ocupada ndo sdao imediatos.
Embora o nimero de homicidios no Estado do Rio de Janeiro tenha diminuido desde o inicio
da politica das UPPs, reverter o quadro de violéncia urbana implica em reconhecer que se
trata de um fenbmeno multifacetado. Até a data desse levantamento ndo era possivel dizer se
a politica das UPPs atingiu os objetivos tragados ou ndo, mas ja se sabia que ela precisa ser
continua e de longo prazo.

O segundo ponto se refere a gestdo politica desse programa, que gera instabilidade na
politica pablica. No inicio dessa pesquisa, a UPP Social estava alocada na Secretaria Estadual
de Assisténcia Social e Direitos Humanos do Rio de Janeiro (SEASDH), sob a coordenacao
de Ricardo Henriques, secretario estadual a época. Depois das eleicBes para governo do
estado do Rio de Janeiro (2010), a UPP Social foi transferida para o poder municipal, sendo
alocada no Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos (IPP), uma autarquia da
Prefeitura. A despeito da mudanca do nivel de governo, o coordenador da UPP Social
continuou a frente do programa UPP Social, assumindo a presidéncia do IPP. Mudava o nivel
de gestdo do estado para 0 municipio, mas permanecia o gestor que idealizara a UPP Social e
a comandara desde a sua criacdo. No final da pesquisa, 0 coordenador do programa tinha se
desligado e a nova gestora fora indicada pelo prefeito para presidir o IPP e a UPP Social.

O terceiro aspecto é o fato de que a UPP Social compreende um leque muito amplo de
atuacdo, o que acabou se refletindo na formulacdo de objetivos muito amplos. A UPP Social,
como o nome indica, pretende atuar na area social nas comunidades ja inseridas nas Unidades
de Policia Pacificadora. A éarea social envolve desde questbes de saude e educacdo, até
parcerias com o setor privado. Além dos objetivos serem amplos demais, néo foi estabelecido
0 meio para alcancgé-los.

Em quarto lugar, a analise mostrou que ao contrario do que se pensava inicialmente, a
centralidade da UPP, ao invés de fortalecer, fragiliza a UPP Social, deixando o programa
permanentemente “na sombra” da UPP. Conforme pontuado na primeira se¢ao desse capitulo,
a UPP Social s6 pode ser implementada em territérios onde a UPP ja tiver sido instalada. A
existéncia da UPP é condi¢do fundamental para a chegada da UPP Social e pode vir a se
sobressair a ela.

O levantamento das noticias e artigos divulgados pela midia corrobora com essa ideia,

ao mostrar que a UPP Social tem pouca visibilidade na imprensa e na sociedade. Das 93
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noticias de jornais e revistas analisadas, apenas dez mencionam especificamente a UPP
Social, que acabou ficando desconhecida para o grande publico. Além disso, como um dos
fundamentos da UPP Social € ser transitdria e considerando que ela ndo realiza nenhuma
atividade fim, ou acfes concretas e objetivas, mas atua na coordenacdo de outras politicas
publicas, suas a¢des tornam-se quase “invisiveis” para o publico em geral.

O quinto aspecto importante se refere ao carater ambivalente da UPP Social. De um
lado a iniciativa de criar o programa sinaliza que had uma preocupacao por parte do governo
com as questdes sociais que afligem a populacdo das favelas. Por outro lado, na medida em
que as condicdes oferecidas para que o programa pudesse concretizar os objetivos estipulados
mostraram-se insuficientes, parece em verdade, que faltou vontade politica para que a UPP
Social pudesse ser levada a cabo. Assim, fica implicito que resolver os problemas que afligem
a populacdo das favelas continua ndo sendo prioridade para 0s nossos governantes.

O sexto ponto trata das aliangas feitas em torno da(s) politica(s). Enquanto a politica
das UPPs envolve a participacdo direta e intensa do governo estadual e do governo federal, a
UPP Social Carioca ficou exclusivamente a cargo da esfera municipal, que ndo dispde dos
meios necessarios para sozinha alcancar os objetivos ambiciosos do programa. A
convergéncia das trés esferas de poder constitui-se talvez no diferencial mais importante da
politica das Unidades de Policia Pacificadora, mas 0 mesmo nao aconteceu com a UPP Social.

A observacdo participante da pesquisadora também apontou para um sétimo aspecto
do programa que talvez tenha se tornado seu maior desafio: ser capaz de produzir resultados
concretos. Nossa analise mostrou que os objetivos do programa sao muito amplos, a ponto de
se tornarem vagos, 0 que pode acabar confirmando o que a populacgéo das favelas ja conhecia:
a ineficiéncia do Estado quando se trata de resolver os problemas da populagdo mais pobre da
cidade. As ideias de que vivemos sob a tutela de um Estado autoritario, que favorece uma
minoria e mantém grande parte da sua populacdo em situacdo de vulnerabilidade ganham
forca nesse contexto. Este fato aumenta o nivel de tenséo entre a comunidade e o Estado e
pode inviabilizar outro programa social que pretenda atuar nessas areas.

O oitavo ponto importante da politica publica é o fato de que, apesar de ter tido um
excelente planejamento, as estratégias adotadas pelos implementadores da UPP Social sdo
constantemente alteradas e reformuladas. Através da elaboracdo de relatorios de campo,
relatorios de gestdo, balancos internos, reunides com toda a equipe do programa e reunioes
setorizadas, o programa UPP Social vai se reconfigurando durante a implementagéo, num

movimento de retroalimentagdo permanente.
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O nono aspecto se refere ao fato de que a grande abrangéncia dos objetivos da UPP
Social acabou dificultando a implementacdo de acbes concretas e tornou dificil a integracdo
da propria UPP Social com as acOes ja operantes nas favelas. Além disso, ao ser
implementado, o programa se depara com velhas estruturas, resisténcias, com a grande
dificuldade de interacdo entre os organismos burocraticos em nivel horizontal (secretarias da
prefeitura, secretarias estaduais) e vertical e com as condigdes precarias em que o estado atua
nas areas pobres. Para ultrapassar tantos obstaculos, o0 comprometimento do prefeito com o
programa e com o IPP, instituicdo onde se localiza a UPP Social, é condi¢do imprescindivel.

O décimo e ultimo ponto se refere a instabilidade das equipes do programa, o0 que gera
desestimulo e prejudica a implementacdo da UPP Social. Conforme foi descrito ao longo
desse capitulo, a UPP Social é uma politica de médio a longo prazo, que se baseia na ideia de
que é preciso conhecer as especificidades de cada comunidade e estabelecer relagcdes de
confianga com as instituicdes que atuam na area, ou seja, premissas que demandam tempo,
equipes estaveis e permanentes para serem executadas. Ao firmar parceria com a ONU
Habitat, a coordenacdo do programa optou por agilizar 0s processos burocraticos e
administrativos da administracdo publica. Com uma fonte de financiamento externa e
provisoria, ndo pdde estabelecer vinculo duradouro de trabalho com nenhum membro da
equipe, ja que os contratos firmados com a ONU Habitat sdo temporarios (trés meses). Esse
cenario produzia dois efeitos negativos: i) internamente havia grande rotatividade de pessoas
que integravam as equipes do programa e ii) aos olhos do publico externo, o programa parecia
muito instavel porque muito atrelado a conjuntura politica do momento.

De fato, a saida dos quadros que lideravam o programa desde 0 seu inicio provocou
conseqliéncias graves para a continuidade da UPP Social, que acabou sendo alterada com a
chegada da nova gestdo. De todo modo, essa reconfiguracdo da coordenacdo do programa so
se concretizou a partir do més de agosto de 2012. Como o levantamento de dados dessa
pesquisa foi concluido no final de junho daquele ano, a mesma equipe coordenou o projeto
durante todo o periodo analisado.

Finalmente, é fundamental destacar as boas inovagdes institucionais da UPP Social.
Trata-se de um programa que propde alterar o modo tradicional de se fazer politica publica,
na medida em que atua em rede e ndo tem hierarquia. O programa busca conhecer as
especificidades (potencialidades e pontos frageis) de cada comunidade e integrar as agdes dos
segmentos que atuam nas areas onde foram instaladas Unidades de Policia Pacificadora (o
setor publico, o setor privado, as organizagdes da sociedade civil, as institui¢fes religiosas e a

prépria comunidade.). E se uma comunidade ¢ escolhida para receber uma UPP significa que
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tem um histérico gravissimo de violéncia, onde a atuacdo do estado € insuficiente e
fragmentada.

Portanto, a UPP Social busca promover a convergéncia de esforcos em lugares
marcados por problemas estruturais e heterogéneos. Para isso, dois grupos foram
especialmente valorizados: os representantes do Estado, ou seja, os pontos focais indicados
pelos secretarios municipais e os técnicos das secretarias, e 0s moradores das comunidades
onde a UPP Social é implementada. Os dois principais setores do programa, a gestdo
institucional (GI) e a gestdo de territdrio (GT), dedicavam-se a interacdo desses dois polos.

Nas reunides mensais com 0s representantes das secretarias e no contato diario com 0s
diversos 6rgdos da prefeitura, a Gl buscava fomentar a troca de informacgdes entre as
instituicGes e entre elas e a comunidade. E a GT, setor responsavel pela coordenacdo do
trabalho diario dos agentes nas favelas, através do método da “escuta forte”, buscava entender
em detalhe os problemas dos moradores e levar até eles informagdes que pudessem viabilizar
possiveis solugdes.

A primeira vista, pode parecer uma obviedade considerar a perspectiva do publico-
alvo da politica ou as especificidades de cada area, mas na realidade ndo é raro encontrar
experiéncias de politicas formuladas sem o entendimento acerca do que pensam 0S
beneficiarios e implementadas sem adaptar o modelo tracado as particularidades de cada
lugar. A UPP Social abriu, sob essa perspectiva, uma frente que deixa um campo em aberto

para outras politicas.
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CONCLUSAO

Esse trabalho buscou contribuir com o entendimento sobre politicas publicas, detendo-
se com mais detalhe nos processos de formulacao e de implementacao da politica UPP Social
no Rio de Janeiro. O objetivo principal desse esforco parte da ideia de que entender esses
processos é condi¢do necessaria para aprimorar a democracia em nosso pais.

Né&o foi, portanto, alvo de interesse do estudo avaliar os resultados e os impactos
causados pela politica analisada. Para apreender os processos de formulacdo e implementacéo,
a autora realizou uma pesquisa sobre uma politica recém lancada pela prefeitura do Rio de
Janeiro, a UPP Social Carioca, cuja existéncia esta atrelada a outra politica, a Unidade de
Policia Pacificadora (UPP).

Do ponto de vista teorico, o trabalho aqui apresentado corrobora com a perspectiva
institucionalista de analise. Segundo essa abordagem, o Estado é representado por um
conjunto de instituicdes, que sdo encarregadas pelas politicas publicas. Vale ressaltar sobre
esse ponto que toda politica puablica ndo é necessariamente formulada e implementada pelo
Estado. Uma politica de construcdo de bibliotecas comunitarias, por exemplo, fruto da
parceria de uma empresa com uma associacdo local, pode ser considerada uma politica
publica ndo estatal.

Entretanto, no caso da politica analisada nesse estudo, o poder publico e suas
instituicdes tém papel central. O desenho institucional e sua estrutura de governanga foram
elementos fundamentais para entender a politica que se buscou decodificar. Nesse sentido, o
modo como a UPP Social, instituicdo central nesse caso, se articula com os érgdos publicos,
as empresas e a comunidade onde opera também foi alvo de interesse da pesquisa. Esta
perspectiva institucionalista se complementa por uma analise mais abrangente do referencial
geral de politica das UPPs e UPP Social (MULLER, 2010). Este referencial geral é a politica
de seguranca publica com seus varios significados:

1) Eliminar a ag&o de grupos criminosos em favelas da cidade do Rio de Janeiro;

2) Oferecer servicos publicos as comunidades sob a atuacdo das UPPs, que sejam
criadores de capacidades (liberdades e oportunidades de vida, cf. Amartya Sen);

3) Integragdo das comunidades a sociedade, eliminando a tensdo entre “o asfalto” e “a

favela”.



150

Esse estudo corrobora com a ideia de que o cerne de uma politica publica é a politica.
A pesquisa empirica sobre a formulagdo e a implementagdo da politica UPP Social mostrou
que ambas as etapas sdo processos complexos, marcados pela negociacdo, disputa de
interesses, de poder, capacidade de ceder e de formular estratégias, enfim, processos
permeados pela politica. Dessa maneira, a vontade politica dos governantes e das elites que os
sustentam, constitui-se em um elemento imprescindivel para a existéncia da politica publica.
E preciso haver vontade politica para que a politica pablica tenha estabilidade e as condi¢es
necessarias para ser implementada. A politica da UPP comprometeu as trés esferas de poder,
sinalizando para a forga dessa politica publica. A UPP Social, no entanto, ndo teve forga
politica suficiente para garantir um lugar definido no governo, o que fragilizou
irremediavelmente a politica. Passou da esfera estadual para a esfera municipal, mas nao foi
de fato incorporada na estrutura de governancga das instituicbes que representam cada uma
dessas instancias (ndo tem orcamento proprio, grande rotatividade das equipes, etc.).

Na UPP Social os processos de formulacdo e implementacdo ocorrem quase que
simultaneamente, na medida em que a politica vai avancando, de maneira que torna-se
bastante dificil precisar quando termina uma etapa e comeca a outra. Um dos efeitos que essa
caracteristica pode produzir é alterar, na pratica cotidiana, aquilo que foi formulado. A
implementacdo pode, portanto, transformar a politica. Essa suposicdo é pautada tanto nos
resultados de estudos e analises sobre o tema, apresentados ao longo do primeiro capitulo,
quanto na pesquisa realizada pela autora para esse trabalho. Ao longo do levantamento, a
autora participou de varias reunides de gestdo, reunides com setores especificos e com toda a
equipe do programa. Nessas ocasifes, na grande maioria das vezes o andamento da
implementacdo era o principal tema, seguido da discussdo sobre 0s seus possiveis ajustes. A
técnica da observagdo participante permitiu acompanhar de muito perto as etapas da
formulacdo e da implementagédo da UPP Social e entender, dessa forma, o movimento de
retroalimentacéo, caracteristica dessa politica.

O trabalho também apontou para o desafio que continua sendo o planejamento
integrado entre as diferentes instancias do poder publico. Nos 25 anos que se passaram desde
a Constituicdo de 1988, as esferas subnacionais isoladamente ndo se mostraram eficientes no
trato de diversas questdes, incluindo a seguranca publica, e houve varios ajustes
constitucionais redefinindo os poderes das trés instancias. Por essa razdo, atualmente, a acao
coordenada entre governos federal, estadual e local € considerada um dos aspectos
fundamentais para a formulacéo e a implementacdo de politicas, principalmente das politicas

sociais.
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O caso do Rio de Janeiro, e especialmente a area da seguranca publica, é ilustrativo do
que esta sendo apontado. A trajetdria das politicas de seguranca implementadas no estado
alterna periodos de pouco com nenhuma convergéncia das acdes do Estado. No final do
século XX, o governo federal comeca a alterar esse cenario com a implementacdo de uma
série de iniciativas que, grosso modo, buscavam desenhar uma politica de seguranga nacional
que incluisse a participagdo dos trés niveis de governo e da sociedade civil organizada
(SENASP, FNSP, PRONASCI, Conselho Nacional de Seguranca, etc.).

No entanto, ainda ha muito trabalho a ser feito para reverter a situacdo da seguranca
publica no pais. Dados do ultimo Férum Brasileiro de Seguranga Publica (2013) apontam para
a ineficiéncia do atual sistema de seguranca publica, que remunera mal e oferece péssimas
condicdes de trabalho aos seus agentes, além de conviver com altas taxas de letalidade
policial, presidios super lotados, etc. As analises apontam que é imprescindivel que o(s)
governo(s) e suas instituicdes enfrentem temas como a necessidade de reformas estruturais
das policias, (re)definicdo de competéncias entre os entes da federacdo, criacdo de
mecanismos de cooperagao entre eles, de prestacdo de contas e controle externo, do contrario
qualquer politica estara fadada ao fracasso (BUENO, CERQUEIRA & LIMA, 2013).

Em recente entrevista concedida para uma radio, Renato Sérgio Lima, membro do
conselho do FBSP, ressaltou que a policia brasileira € a que mais mata e a que mais tem
policiais mortos no mundo. A fragmentacdo das policias (Policia Militar, responsavel pelo
policiamento ostensivo, e Policia Civil, responsavel pela policia investigativa), padrdes
operacionais ultrapassados, baseados em procedimentos e ndo em recursos humanos e
inteligéncia, sdo alguns dos problemas que precisam ser resolvidos. O Brasil é o pais que tem
maior populacdo em presidio e paradoxalmente também o pais em que a populacdo tem
grande sensacdo de impunidade. O sistema prisional brasileiro esta falido, céarceres super
lotados e quase metade (40%) dos presos aguardando julgamento sdo elementos que apontam
para a perversidade da situacao.

Por outro lado, politicas de seguranca publica sé passam a existir a partir do final dos
anos 1990, quando sdo criados conselhos, foruns e organizagcdes que relinem representantes
do governo, da policia e da sociedade para buscar o dialogo.

A experiéncia das Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) é um exemplo de politica
implementada pelo estado, que se insere na politica de seguranca publica formulada pelo
governo federal, e que conta com o apoio do governo municipal, assim como da sociedade
civil de forma geral. Somando a isso, por se tratar de uma politica voltada para as favelas da

cidade - éareas historicamente marcadas pela presenca de segmentos marginalizados
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socialmente (os negros, os pobres, etc.) e, depois, pela chegada do tréfico de drogas e das
milicias, ou seja, pela violéncia - pode-se dizer que ha muita expectativa em torno dos
resultados que a UPP pode alcancar.

Embora outras politicas que preconizavam uma abordagem comunitaria de atuacdo
policial j& tenham sido experimentadas, a politica UPP parece representar uma mudanca nas
politicas de seguranca tradicionalmente implementadas no estado. Entretanto, tal mudanca é
gradual e sofre com o grande peso do legado administrativo e violento da historia da cidade.

Além disso, estudos sobre o tema vém sinalizando para questdes que ndo tinham sido
pensadas no momento da formulagio da politica, mas que a implementacao trouxe a tona. E o
caso, por exemplo, da articulacdo que a UPP propicia entre Estado, mercado e comunidade.
Pesquisadores apontam que, por um lado, é possivel constatar casos de sinergia entre eles
(Estado, mercado e comunidade), como a politica de regulacdo da Aneel, que legaliza a
cobranca de energia nas favelas. Por outro lado, persiste a assimetria de poder e recursos entre
os envolvidos, o que pode acabar intensificando a desigualdade dentro das proprias
comunidades com UPP. Sendo assim, o Estado precisa estar atento para que a intensificacao
do mercado ndo fragilize a cidadania nessas areas, que historicamente é débil (OST &
FLEURY, 2013).

Dois fatores foram decisivos para essa transformacdo que se inicia na historia do
estado do Rio de Janeiro: i) 0 entrosamento entre os trés niveis de governo e ii) a
oportunidade do pais ter sido escolhido para sediar a Copa do Mundo em 2014 e os Jogos
Olimpicos em 2016. No entanto, por ser uma politica nova, a UPP ndo segue padrdes e sabe-
se que a sua implementacdo pode variar dependendo da area beneficiada pela sua chegada, até
porque as favelas ndo sdo todas iguais, ao contrario, possuem especificidades que devem ser
consideradas. Além disso, e esse aspecto € especialmente relevante para o caso analisado, a
formulagdo da UPP ndo contemplou a UPP Social, que acabou “sumindo” diante da
centralidade que a UPP ganhou.

O levantamento mostrou que, ao contrario da politica de “pacificacdo” das favelas, a
formulacdo da politica da UPP Social tragcou objetivos muito amplos, por essa razao dificeis
de serem implementados e monitorados. A literatura aponta que ter aspectos ambiguos no
escopo da politica, chamadas de zonas de incerteza, € prejudicial para a implementacéo,
principalmente quando ela se aplica a realidades sobre as quais ainda se dispde de pouca
informagdo (como é o caso dos dados sobre favelas, que tendem a ser agregados,
desconsiderando as especificidades de cada lugar, etc.). Também ha dificuldades de

implementacdo quando a politica se propde antecipar 0s comportamentos sociais, ou ainda
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quando questiona principios do vinculo social. Em alguns casos, essas ambiguidades
constituem-se nos principais desafios da politica (VIVERET, 1989).

Além disso, a pesquisa também apontou que a implementacdo do programa envolve a
participacdo de diferentes instancias de poder (esferas estadual e municipal), diversas
instituicdes (6rgdos do governo, empresas, sociedade civil organizada, igrejas, etc.) e
multiplos atores (agentes implementadores, usuérios da politica, setor privado, politicos, etc.).
O entrosamento entre essas instituicdes € fundamental durante a fase da implementacdo. Mas
essa etapa envolve muitos interesses e muitos conflitos, portanto, o consenso néo esta dado.

Ao recapitular os cinco elementos que definem uma politica publica, listados no
primeiro capitulo (MULLER, 2010), e comparar as caracteristicas da UPP e da UPP Social, as
consideracOes acima ficam mais consistentes. VVejamos:

1) Uma politica publica é constituida de um conjunto de medidas concretas:

No caso da UPP essas medidas estéo definidas no Decreto™ que cria a politica. Ele
estabelece etapas para a implementacdo da UPP: primeiro uma intervencao tatica, depois uma
etapa chamada de estabilizacdo, em seguida a implantacdo da UPP e finalmente a avaliacao
e 0 monitoramento.

No que se refere a UPP Social, embora o programa tenha um passo a passo estipulado
(levantamento de informacdes, realizacdo do forum no territdrio, levantamento de demandas
da populacdo e negociacdo de solucBes com as secretarias e 6rgdos envolvidos), as medidas
objetivas ndo foram formalizadas. Os documentos oficiais do programa ndo apresentam as
medidas seguidas, sugerindo que estas ndo foram de fato estipuladas.

2) Uma politica publica implica em decises tomadas com base em autoridade,
de forma explicita (justica, policia, etc.) ou latente (estabelecendo critérios de
acesso a politica, por exemplo.);

A decisdo de onde instalar uma UPP cabe, em ultima instancia, ao governo estadual.

E, portanto, uma decisdo politica, tomada com base em autoridade legitima, motivada por
interesses que nado sao explicitados. Especula-se, no entanto, que segue como principal criterio
a garantia de seguranca a cidade do Rio de Janeiro em virtude da realizacdo dos grandes
eventos esportivos em 2014 e 2016.

A UPP Social, como pontuado, s6 pode existir onde houver sido implementada uma
Unidade de Policia Pacificadora (UPP). Trata-se de uma determinacdo irrevogavel do

programa.

% Decreto Estadual n° 41.650, de 21 de Janeiro de 2009, complementado pelo Decreto n° 42.786 de 06 de
Janeiro de 2011.
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3) A politica publica inscreve-se em um quadro geral de acdo. Nao se trata de

medidas isoladas.

O quadro geral de acdo da UPP ¢ a retomada do controle de areas pobres da cidade
pelo Estado Democratico de Direito dentro de uma concepcao nova de politica de seguranca
publica e de policia para a comunidade. Estas areas dominadas por grupos de criminosos,
ligados ao narcotrafico e a milicias, devem voltar ao controle do poder publico.

No caso da UPP Social, as ideias de consolidar o trabalho da UPP e de integrar as
politicas sociais formam o quadro geral de acdo do programa.

4) A politica publica tem um publico-alvo.

A UPP tem como publico-alvo os moradores de comunidades pobres da cidade,
marcadas pela presenca de grupos de narcotraficantes ou milicianos. Os coordenadores da
UPP incluem também como publico-alvo os habitantes dos bairros do entorno das
comunidades beneficiadas. O publico-alvo da UPP Social sdo os moradores de favelas
beneficiadas por uma UPP. A abrangéncia inicial desta politica parece estar ligada ao
provimento de seguranca nas areas envolvidas com a copa do mundo e as olimpiadas. O mapa
com a localizacdo das UPPs até meados de 2012, na pagina 85 (capitulo 4) desta tese,
evidencia que as UPPs se situam em comunidades estratégicas (proximidade dos estadios
esportivos, aeroportos e areas turisticas do Rio de Janeiro).

5) A politica publica tem objetivos definidos.

A Unidade de Policia Pacificadora (UPP) tem um objetivo central, qual seja, viabilizar
“acoes de pacificagdo” e de construcao de uma ordem publica, em areas da cidade controladas
por grupos de criminosos, através da ideia de policia de proximidade (policia-cidada).

Os trés objetivos da UPP Social ja foram listados no capitulo que tratou da formulacéo
do programa. Recapitulando, o primeiro trata de consolidar a “pacificacdo” nas areas com
UPP, o segundo busca promover cidadania e desenvolvimento, e o terceiro € atuar no sentido

da integracdo dessas areas ao conjunto da cidade.

Em resumo, esse estudo mostrou que a UPP Social ¢ uma politica ambiciosa, mas
indecisa. E ambiciosa pelos problemas que se propde enfrentar (falta de coordenacéo,
sobreposicao de acdes, precariedade do Estado nas favelas e periferias da cidade, etc.) e pelos
seus objetivos (o principal: consolidar o controle territorial e a pacificacdo nas areas
beneficiadas pelas Unidades de Policia Pacificadora; os especificos: a coordenacdo e a

integracdo das acdes sociais, a promocao de cidadania e do desenvolvimento socioecondmico
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dessas areas e contribuir para efetivar a integracdo dessas &reas ao conjunto da cidade). E é
indecisa em funcdo da sua vulnerabilidade institucional, da ingeréncia politica e por ter
objetivos vagos, sobre os quais ja falamos, que dificultam o processo de implementacéo.

A politica das UPPs (UPP) representa um desafio a capacidade do Estado
Democratico de Direito de existir, de fato, em certas areas da cidade, localizadas no coragdo
da metrépole, as favelas. Ela envolve o interesse de varios atores (governos, organizagdes da
sociedade civil, a comunidade beneficiada, etc.), mas precisa de tempo para ser implementada
e ajustada. A pesquisa mostrou que uma das principais frentes de atuacdo da UPP Social era
conhecer as especificidades de cada area de UPP e varias estratégias foram experimentadas
com esse intuito (agentes de campo percorrendo diariamente os territérios, Mapa Répido
Participativo, etc.), sugerindo que poderia haver mais integracdo entre 0s programas se a
relacdo entre as instituicdes encarregadas da implementacdo de ambas as politicas fosse mais
estreita.

Finalmente, € possivel dizer que o grande diferencial da UPP Social é ter aberto uma
porta para que outras politicas publicas busquem a coordenacdo e a convergéncia de acoes.
Para todos aqueles que participaram dessa experiéncia, o programa deixa o legado de ter
mostrado o tamanho da divida que o Estado tem com essa parcela da populacdo. Ao deixar
que grupos de criminosos se estabelecessem nas favelas, exercendo uma dominacdo baseada
no terror e no medo sobre a populacédo local, o Estado ndo cumpriu com a sua obriga¢do mais
fundamental, que é garantir o direito a vida e a liberdade que cada individuo tem. Nesse
momento, onde uma conjuncao de fatores torna a atualidade do Rio de Janeiro uma grande
oportunidade para que mudancas estruturais sejam implementadas, € imprescindivel encarar
as mazelas da nossa sociedade de frente. E o conhecimento aprofundado e engajado com a
transformacgéo tem um papel fundamental nesse processo. Esse trabalho buscou contribuir

com esse esfo rco.
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DPF - Departamento de Policia Federal
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FINEP - Financiadora Nacional de Estudos e Pesquisa
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FNSP - Fundo Nacional de Seguranca Publica

GT - Gestao Territorial
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IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
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Pronasci - Programa Nacional de Seguranca Publica e Cidadania
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Termo de Cooperacgéao

Para: 1lmo. Sr. Dr. José Marcelo Zacchi

DD. Diretor Diretoria de Projetos Especiais (IPP)

De: Professora Ana Célia Castro, Coordenadora do PPED/IE/UFRJ
Vice-coordenadora do INCT-PPED

Proposta Termo de Cooperacao

A presente proposta de cooperacdo institucional tem por objetivo formalizar a
colaboracdo entre o programa de pds-graduacdo em Politicas Publicas, Estratégias e
Desenvolvimento (PPED/IE/URFJ) e o Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos
(IPP), a fim de viabilizar as condi¢bes necessarias para a realizacdo da pesquisa conduzida
pela aluna de doutorado, Joana Nunes. O PPED ¢é um programa de p6s-graduacdo subdividido
em trés areas de concentracdo, i) instituicdes, estratégias e desenvolvimento (IED), ii)
inovacdo, propriedade intelectual e desenvolvimento (IPID) e a de iii) governanca e politicas
publicas (GPP).

Enquanto centro de estudo e pesquisa académica, a postura adotada pelo PPED tem
sido a de incentivar seus alunos a produzirem teses que se apdiem em pesquisa empirica. O
curso pretende formar pesquisadores que conhecam em profundidade a producéo intelectual
sobre seu campo de estudo, mas também capazes relacionar suas analises com a pesquisa

empirica a partir de estudos de casos especificos.

Joana Nunes foi aprovada como aluna de doutorado na selecdo de 2009 no eixo
Governanca e Politicas Pablicas. Em funcdo da sua classificacdo obteve uma bolsa de estudos
da CAPES. Interessada em estudar a formulagdo e a implementacdo de politicas publicas,
escolheu como estudo de caso para sua tese a politica UPP Social, implementada pelo

Instituto Pereira Passos, sob a coordenacédo da Diretoria de Projetos Especiais.

Para realizar o levantamento a pesquisadora precisard acompanhar o processo de

implementacao da seguinte maneira:

e Freqlientando os espacos onde as unidades da UPP Social estéo instaladas;
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e Participando de reuniGes (periddicas ou eventuais) sobre planejamento,
balangco ou monitoramento do projeto junto aos gestores do mesmo;

e Entrevistando, através de questionario, entrevista em profundidade ou grupo
focal, os atores envolvidos com o projeto;

e Acompanhando o processo de selecdo e capacitacdo das equipes envolvidas
com o projeto;

e Tendo acesso aos registros de informagéo sobre o projeto, seja no formato de
banco de dados ou cadastros fisicos;

A pesquisadora se compromete a utilizar os dados do levantamento para fins

exclusivamente académicos, a manter sigilo de todas as informagdes coletadas, ndo citar em
hipdtese alguma nomes ou dados que possam identificar os envolvidos. E trabalhar as

informacdes contidas no banco de dados de maneira agregada.

O periodo para realizacdo do trabalho de campo é de 10 meses (maio de 2011 a
fevereiro de 2012). Durante esse periodo, 0 apoio da equipe responsavel pela implementacéo

do projeto é fundamental.

O Programa de Pés-graduacdo em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento,
em nivel de mestrado e doutorado, no contexto da transformacéo do papel do Estado e de suas
politicas visa contribuir para a renovacdo conceitual e instrumental da acdo publica
comprometida com o desenvolvimento. O programa tem como objetivo capacitar seus
participantes ndo apenas para a identificacdo de prioridades, lacunas e possibilidades de acéo
no campo das politicas publicas, como efetivamente capacita-los para processos decisorios

estratégicos e para a a¢do voltados para a mudanca institucional e para o desenvolvimento.

Por outro lado, a UPP Social, por ser um projeto financiado e implementado pelo
governo, também tem como vocacdo o interesse publico e certamente podera se beneficiar
com os resultados que a pesquisa produzird. Dessa forma, pensamos ser benéfico para ambas
as instituicGes formalizar o apoio e a colaboragdo entre nos, a fim de permitir que a pesquisa
realizada pela aluna Joana Nunes possa acontecer segundo os parametros de uma pesquisa

académica.

Certa de poder contar com a sua colaboracdo e decidido apoio, aproveito para reiterar

minha elevada estima e consideracdo. Atenciosamente,
Ana Célia Castro

Coordenadora do PPED/IE/UFRJ
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Roteiro de Entrevista 1

Tema: a Unidade de Policia Pacificadora

Data: 08/02/2011

Instituto de Seguranca Publica - ISP

Entrevistado: CEL Paulo Augusto Teixeira

Cargo:

1.

10.
11.
12.

13.
14.

Presidente do Instituto de Seguranca Publica

O Sr poderia resumir como foi sua chegada a Presidéncia do Instituto de Seguranca
Pablica (ISP) e o cenario encontrado nesse periodo (projetos em andamento, equipes,
planejamento das agdes, etc.)?

O Sr poderia explicar qual é o papel do ISP em relagdo as politicas publicas
implementadas no Estado do Rio de Janeiro?

Atualmente, qual é o principal projeto/programa do ISP?

Este projeto/programa envolve a participag@o de outras instituicbes, como a PMERJ, a
Secretaria de Seguranca Publica, empresarios ou ONG, por exemplo?

O ISP participa de alguma forma do projeto/programa Unidade de Policia Pacificadora
(UPP)? No que consiste essa participacao?

Em linhas gerais, quais 0s principais objetivos do projeto/programa UPP?

O andamento e os resultados do projeto/programa UPP sdo acompanhados pelos
gestores? Se sim, como esse monitoramento é feito?

Na sua opinido, qual é a razdo de ser do projeto UPP?

Na sua opinido, qual € o(s) principal(s) desafio(s) enfrentado pelos gestores da UPP
para o sucesso dessa iniciativa?

E quais sdo os principais aspectos positivos do projeto/programa UPP?

Vocé se considera um entusiasta do projeto/programa UPP?

Em relacdo ao projeto/programa UPP Social, tema dessa pesquisa, o ISP tem ou tera
um papel especifico na sua execucdo? Existe alguma interface com os gestores da UPP
Social?

Na sua opinido, a UPP Social € importante, por qué?

Quais sdo as perspectivas do Instituto de Seguranca Publica para o ano de 2011?
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Roteiro de Entrevista 2

Tema: a UPP Social

Data: 04/05/2011

Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos — Diretoria de Projetos Especiais (IPP/DPE)

Entrevistado: José Marcelo Zacchi

Cargo:

10.

11.

Diretor Projetos Especiais e coordenador da UPP Social

O Sr° poderia resumir como comegou seu envolvimento com o projeto UPP Social?

O modelo de atuacdo da UPP Social foi baseado em alguma outra experiéncia,
nacional ou internacional? Como foi elaborado para o caso do RJ?

A UPP Social é uma agdo que visa responder, ou dar conta, de que tipo de fenbmeno?
Qual é a motivacdo para a existéncia da UPP Social? Que situacdo social a UPP Social
quer resolver?

Como se decide onde uma UPP Social sera instalada? E depois de tomada a decisao,
quais sdo o0s préximos passos? Poderiamos pensar na implantacdo de uma UPP Social
em um bairro como a Pavuna, por exemplo, ou ela s6 se aplica num contexto de
favela?

Para implementar uma UPP Social é imprescindivel haver antes uma UPP (Unidade de
Policia Pacificadora) instalada, correto? Isso aponta para a relacdo intrinseca entre a
UPP Social e a UPP. Como se da essa relacdo na pratica? Existem reunibes periddicas
entre as equipes, intercambio de informacoes, etc.

Alguém se refere a UPP Social como Unidade de Policia Pacificadora Social?

Existem metas estabelecidas para a UPP Social?

Como aconteceu a transicdo do projeto da Secretaria Estadual de Assisténcia Social e
Direitos Humanos para o IPP, vinculado & Prefeitura?

O que significa a frase, ou o slogan, “Vamos Combinar?”?

O modelo de atuacdo adotado pela gestdo do projeto, busca coordenar e integrar as
acOes de diversos grupos e instituicdes (governos - federal, estadual, municipal,
sociedade civil, setor privado) as demandas de associacdes, empreendedores, gestores
locais e moradores.

Como o andamento do projeto UPP Social é acompanhado pelos gestores?
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13.
14.

15.
16.

17.
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O projeto UPP Social ¢é financiado por qual (ou quais) instituicdo? Qual é a fonte
orcamentaria?

Qual é o custo financeiro de uma UPP Social?

Na sua opinido, qual é o(s) principal(s) desafio(s) enfrentado pelos gestores da UPP
Social para o sucesso dessa iniciativa?

Qual é o cronograma das proximas a¢oes?

Quantas pessoas estdo envolvidas com o projeto na sua diretoria? Existe outro setor no
IPP envolvido com o projeto de alguma maneira?

Existe algum outro aspecto(s) importante sobre a UPP Social que ndo tenha sido
mencionado até aqui? Uma sugestdo sobre algo que considere ser fundamental

observar para entender a dinamica da UPP Social?

Roteiro de Entrevista 3

Tema: a UPP Social

Data: 11/05/2011

Entrevistada: Daniela Motchi

Cargo:

A A

10.

Gerente da Area de Gestéo Institucional do Projeto UPP Social

Vocé poderia contar como comecou seu envolvimento com o projeto UPP Social?

No que consiste o trabalho da equipe de Gestéo Institucional?

Quais as suas atribui¢des? Por favor, conte um pouco sobre seu trabalho cotidiano?
Existem metas estabelecidas para a UPP Social?

Inicialmente, o projeto UPP Social seria financiado por qual (ou quais) instituicdo?
Qual é a fonte orcamentaria?

Na sua opinido, qual é o(s) principal(s) desafio(s) enfrentado pelos gestores da UPP
Social para o sucesso dessa iniciativa?

No seu entender, quais sdo o0s aspectos frageis do projeto?

E os aspectos positivos, quais sao?

Quantas pessoas trabalham na sua equipe?

Na sua opinido, quais foram as implica¢cbes da mudanca da Secretaria Estadual de

Assisténcia e Direitos Humanos para o IPP?
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11. Algum outro setor do IPP, além da Diretoria de Projetos Especiais, esta envolvido ou
participa de alguma maneira do projeto UPP Social?

12. Existe algum(s) aspecto(s) importante sobre a UPP Social que ndo tenha sido
mencionado até aqui? Uma sugestdo sobre algo que considere ser fundamental

observar para entender a dinamica da UPP Social?



