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RESUMO

O presente trabalho visa discutir a governanga participativa no ramo da seguranga publica,
tendo como objeto de exame a situagdo atual vivenciada nas comunidades cariocas. Assim,
inicialmente, busca-se tratar das complexidades do modelo de gestdo participativa, em
especial no que diz respeito a seguranga publica. A seguir, a analise ¢ centrada na cidade do
Rio de Janeiro, que buscou através das Unidades de Policia Pacificadora inaugurar novo
modelo de policiamento. Atualmente, o aumento da violéncia na cidade, evidencia ndo apenas
o desgaste deste modelo, mas indica a necessidade de se debater a ampliacdo da participagao
dos atores sociais na defini¢do de alguns pilares da seguranga publica, principalmente nas
comunidades, como forma de constru¢do de um modelo essencialmente preventivo, sistémico
e que promova a populacdo como ator central das politicas publicas.

PALAVRAS-CHAVE: Seguranga Publica; Governanga Participativa; Comunidades
Cariocas.
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ABSTRACT

This paper discusses participatory governance in the public safety sector, with the object of
examination the current situation experienced in Rio communities. So, initially, we seek to
address the complexities of participatory management model, particularly with regard to
public safety. Next, the analysis is centered on the city of Rio de Janeiro, which sought
through the Pacifying Police Units inaugurate new policing model. Currently, the increase in
violence in the city, evident not only wear this model, but indicates the need to discuss the
expansion of the participation of social actors in the definition of some pillars of public
safety, especially in the communities as a way of building a essentially preventive, systemic
model and promotes the population as a central actor of public policies.

KEY WORDS: Public Safety; Participatory Governance,; Rio Communities.

INTRODUCAO

O Brasil, principalmente a partir da promulgacdo da Constituigdo de 1988,
experimenta inovagdes institucionais participativas' que estimulam a interlocugio entre
Estado e sociedade civil no planejamento da a¢do governamental e no processo de formatagao
de politicas publicas.

Esse conceito de governanga transfere a énfase da capacidade de governar para a
relagdo de ajuda que se estabelece entre governo e os diversos atores sociais, evidenciando,
assim, que a capacidade de governar ndo estd unicamente ligada ao aparato institucional
formal, mas também na constru¢do de arranjos entre atores sociais, em func¢do de diversos
fatores, tais como a interagdo entre as diversas categorias de atores, as orienta¢des ideoldgicas
e os recursos disponiveis.

Logo, o modelo de governanca e seus arranjos institucionais devem dar conta de
algumas questdes para possibilitar o sucesso das tentativas locais de governo em fornecer

respostas as demandas de seus cidadaos.

' Esses novos modelos de instincias participativas tiveram em comum a proposta de formalizar canais de
compartilhamento do poder e circulagdo de informagdes entre Estado e Sociedade, mas foram institucionalizadas
de iniimeras maneiras, tais como instancias de deliberacdo vinculante como os Orcamentos Participativos - OP,
instdncias de cogestdo e controle social, como os Conselhos setoriais de politicas publicas, instdncias de
consulta, como as Audiéncias Publicas, instdncias de formagdo da politica e construcdo da agenda, como as
Conferéncias nas mais diversas areas em ambito nacional, estadual e municipal. Segundo Silva (2005, p. 25) os
conselhos sdo um dos principais canais de participagdo das organizagdes associativas construidos apds a
Constituicdo de 1988. “Trata-se de um espago que expressa o surgimento de uma nova modalidade de agdo
publica, caracteristica da governanga democratica.”
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A partir desse esforco, a participacdo social pode autorizar, por meio de um processo
dialégico, deliberativo, publico e de constru¢do de consensos, que atores sociais
desempenhem atividades de protagonistas em determinados processos decisérios na
articulagdo com o Poder Publico e suas instituicdes. Emerge dai a possibilidade de
desenvolvimento de um formato de gestdo publica mais democratica e colaborativa, em que o
Estado descentraliza sua administragdo junto a sociedade civil, conferindo aos envolvidos a
chance de estabelecer novas capacidades cognitivas, para a agdo coordenada nas etapas do
ciclo de planejamento do Estado.

Em que pese essa tendéncia de ampliagdo de experiéncias participativas®, a sua
expansdo para a seara de seguranga publica ainda ¢ um desafio que enseja profundos debates a
respeito de dificuldades tanto no que diz respeito a arquitetura da participagdo, como na
cultura institucional.

O presente trabalho justifica-se na medida em que a seguranga publica ainda ¢ um
tema em constru¢do dentro das politicas publicas brasileiras. Saude e educacdo, por exemplo,
sdo tratados ha muito tempo. Nessas areas, o acimulo de conhecimento e de concordancia
chegou a niveis em que ¢ possivel discordar de uma politica, mas discuti-la dentro dos
mesmos parametros de seus idealizadores. Na questdo da seguranca estamos longe disso. Os
posicionamentos ainda sdo diversos e envolvem valores extremamente diferenciados.

A discussdo acerca da governanga participativa na area da seguranca publica assume
importancia também diante do grave problema de violéncia que assola o Brasil.

Cumpre ressaltar que no presente estudo se optou por trabalhar algumas facetas desta
problematica tomando como foco a situacdo da cidade do Rio de Janeiro, sendo que tal
escolha decorreu de alguns elementos dentre eles: a extensdo e peculiaridade de cada
comunidade/favela® existente no territorio da cidade, a grande visibilidade que as questdes de
seguranca assumiram em decorréncia de o Rio de Janeiro ter sido a cidade escolhida para

sediar grandes eventos mundiais, como foi a Copa de 2014 e como serdo as Olimpiadas de

? Cabe destacar que alguns estudiosos apontam a existéncia de varios obices para a instauragio de um modelo de
governanga democratica no Brasil, tais como o alto grau de desigualdades sociais que implicam em
desigualdades de poder, a fragilidade dos mecanismos que garantem os direitos de cidadania ¢ um oscilante
padrdo de cultura civica que compromete a formacdo de esferas publicas e a participagdo da sociedade. (vide
SILVA, 1997. p. 100/103, TEIXEIRA, 2006. p. 204).

3 No Rio de Janeiro, as favelas passam a fazer parte do cenario urbano a partir da segunda metade do século
XIX. O termo favela sempre esteve associado a idéia de ilegalidade, porque remetia a espagos excluidos da
cidade “formal”. As casas eram construidas em terrenos para os quais os moradores ndo dispunham de titulo de
propriedade, em geral, produto de invas@o ou apropriacdo. Seus habitantes sempre foram vistos a margem da lei
e, como tal, ndo tinham acesso aos bens de consumo coletivo (4gua, luz, esgoto, satide, lazer, etc.). Este processo
resultou na reiterada exclusdo dos atores que ali habitavam da chamada cidadania formal (GONCALVES apud
VALLADARES, 2005. p. 22).
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2016 e, por fim, pelo recente reconhecimento do governo estadual acerca da necessidade de
reformulagdo do modelo de policiamento implementado através das Unidades de Policia

Pacificadora (UPPs).

1. GOVERNANCA PARTICIPATIVA E SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL

E certo que o contexto de redemocratizacio no Brasil impactou significativamente na
criacdo e ampliagdo de espacos voltados a participag¢do social. Entretanto, pautado por uma
falta de articulacdo entre as diferentes esferas de governo e pelo afastamento historico da
populacdo, como resultado da ditadura militar, o campo da seguranca ainda ndo conseguiu
alcancar, no que tange a participagdo social, um patamar tal qual experimentando na satde,
por exemplo.

Até o inicio da década de 90 do século passado, eram comuns, na literatura
internacional, expressdes pessimistas sobre a criagdo de canais participativos nos paises em
desenvolvimento, em razdo das caracteristicas de suas institui¢cdes politicas e de seus atores
politicos. Conjecturava-se que as instituicdes estariam dominadas por pactos e acertos elitistas
informais e pela debilidade da sociedade civil (GRINDLE & THOMAS, 1991; MIDGLEY,
1986; UGALDE, 1985).

Contrariando tais proposicdes, varios autores sublinham a criacdo de mecanismos de
participagio em multiplas 4reas e niveis administrativos no Brasil (BULHOES, 2002;
CARVALHO, 1998; CORTES, 1998; DAGNINO, 2002; RAICHELES, 2000; SANTOS
JUNIOR, 2001; TATAGIBA, 2002; VALLA, 1998). Dentre esses se destacam numerosos
conselhos de politicas publicas, em diversas areas, inclusive seguranga publica.

A participacdo - normalmente qualificada como participacdo cidada, social, civica ou
comunitaria - em politicas publicas se converteu em simbolo gerador de afinidades ou
antipatias carentes de uma significacdo consistente. A participagdo pode facilitar a redugdo do
gasto publico (p. ex., no orcamento participativo), regenerar o tecido associativo, incrementar
a confianca comunitaria, fortalecer o espirito critico, desburocratizar a administragdo e
desenvolver a eficécia da gestdo publica.

Contudo, este recurso tdo promissor causa algum ceticismo quando visto na sua
pratica. Apesar do interesse que suscitam no terceiro setor, nas ONGs e na sociedade civil, a
realidade geralmente aponta que a populagdo ¢ apatica ou as ofertas participativas ndo sao
suficientemente sugestivas ou representativas dos seus interesses. Sem desmerecer os esfor¢os

para mobilizar a participacdo na atualidade, a realidade cotidiana demonstra ser mais pobre,
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menos vistosa e carente de atencdo. Talvez a participacdo ndo seja tdo sensivel ou oferega
contrapartidas, condi¢des, valores e objetivos de tensao.

Assim, a participacdo institucionalizada repousa sobre principios de cidadania, direito,
igualdade e justica, apoiada em base ideoldgico-tedrica que, de certa forma, enfatiza a
bondade da entrada dos cidaddos na politica e nas organizagdes onde esta ¢ levada a cabo,
contudo, na pratica existem inumeraveis dificuldades de aplicacdo, expostas nas criticas que
indicam ser uma participacdo limitada em seus procedimentos e conteidos ao marco
institucional. Seus procedimentos, muitas vezes visam garantir a estabilidade e legitimidade
das institui¢des, geralmente obedecendo a esséncia da democracia representativa formal, pois
ndo incluem a igualdade social entre as suas preocupagdes nem a consideram pré-requisito
nem objetivo da participagao.

Deste modo, se servem das féormulas de delegacdo de poder como mecanismos mais
frequentes de funcionamento, ou seja, revelam compatibilidade com constru¢cdes pouco
democraticas (negociagcdes de ambito privado, exclusdo de grupos, tomada de decisdes
prévias ao debate) e sdo capazes de adaptacdo a qualquer das necessidades das instituigdes a
que estdo ligadas. Politicamente se dirigem a adaptagdo e a colaboragdo entre as partes.
Reconduzem as propostas mais radicais a procedimentos moderados e favorecem, em vérias
situacdes, aos grupos com maior capacidade de resposta e mais familiarizados com o
funcionamento e as formas institucionais (SASTRE, 2005, p. 204-205).

A participagd@o ndo constitui uma via unidirecional e as interpretagdes e resultados
que dela derivam sdo multiplices e repletas de matizes que incidem ou podem incidir sobre o
resultado da justica social. Uma das imprecisdes da participacdo procede da propria variedade
de contextos em que esta ¢ levada a cabo. Porém, o pior dos cendrios consiste na falta de
oportunidade para participacdo ou a auséncia de canais abertos para didlogo e aproximagao
entre a sociedade e o Estado.

Na realidade, o que se observa ¢ que a seguranca publica foi um dos poucos campos
das politicas publicas — talvez o inico — a ndo aproveitar suficientemente a nova configuragao
da gestdo publica que comegou a ser delineada ap6s a redemocratizacao.

Em meados da década de 1980, uma ampla movimentacdo no interior da sociedade
civil pressionou pela criagdo de canais de participagdo e interlocucdo com o Estado,
resultando, entre outros, na inser¢do de instituicdes participativas no proprio texto
constitucional de 1988, podendo ser citados como exemplos a criagdo dos conselhos de saude

publica e, posteriormente, da assisténcia social.
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Contudo, no que tange a seguranga publica, a sua arquitetura institucional herdada do
regime militar restou praticamente intocada. A despeito de iniciativas pontuais, observa-se
que ndo houve a criagdo de esferas participativas significativas.

De fato, os primeiros impetos de participacdo social na area de seguranca residiram
na criacdo dos conselhos comunitarios de seguranga, que surgem em meados dos anos 1980.
Contudo, essas experiéncias ndo apresentaram uma trajetéria linear e consolidada, tendo
sofrido importantes interrupg¢des e perdido centralidade politica.

Cumpre ressaltar que a proposta de mudanca de paradigma no campo da seguranga
publica, caminhando para a consolida¢do de uma postura dialogica entre os diversos atores da
sociedade civil e o Estado tem ganhado mais aten¢do do poder publico, principalmente diante
do atual momento vivido em nosso pais, marcado por um acirramento da crise de seguranca
em todo territorio nacional.

Ademais, também existem outros empecilhos para a promocdo da justica com a
instauracdo da governanga democratica em seguranca publica no Brasil como, por exemplo, o
elevado nivel de desigualdades sociais que repercutem em desigualdades de poder, a
fragilidade dos mecanismos garantidores dos direitos de cidadania e o padrdo oscilatdrio de
cultura civica, que afeta a formacdo de canais de participagdo da sociedade. Isoladamente,
esses obstaculos ndo impossibilitam a transformacdo, mas conjugados eles abrandam ou
travam seu ritmo.

Ao abordar a questdo da ordem publica no Brasil, alguns autores (LIMA, 2003, p. 45;
MOTA, 2004, p. 71) apresentam o paradoxo brasileiro, aonde na esfera publica ha uma
declaragdo formal de democracia republicana moderna que convive com valores sociais
antagdnicos. Assim, a Republica, fundamentada no Estado de Direito — onde as partes sao
formalmente iguais, embora substancialmente distintas — convive com a desigualdade social e
juridica. Esse paradoxo, via de consequéncia, acaba por influenciar a forma de agir das
organizagdes encarregadas de manter a ordem, bem como na possibilidade de estabelecer
canais de participagdo da sociedade na constru¢do dessa mesma ordem. Na visdo de Kant
Lima (2003, p. 48):

A consequéncia perversa desse sistema ¢ que, ao invés de enfatizar
mecanismo de constru¢do da ordem, enfatiza sistemas de manutencdo da
ordem, através de estratégias repressivas, em geral a cargo dos organismos
policiais e judiciais, vistas como necessarias a administragdo desse paradoxo.
Estas estratégias ora sdo militares — fundadas nas técnicas de destrui¢do do
inimigo, a origem mais evidente da explicacdo do conflito, visto como
perigosamente desagregador — ora sdo juridicas, voltada para a punicdo das
infragdes. Nenhuma delas, ¢ claro, adequada a constru¢do ¢ manutengdo de
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uma ordem publica democratica, que deve ser baseada na negociagdo publica
dos interesses divergentes de partes iguais.

Contudo, estas estratégias focadas apenas em paradigmas penalistas e militaristas
que marcaram ¢ ainda marcam as politicas publicas de seguranga, vem se mostrando
ineficientes para conter o significativo aumento da criminalidade nas ultimas décadas.

Isso provocou respostas que, em geral, tenderam a duas dire¢des opostas no que se
refere as politicas publicas de seguranca - de um lado, endurecimento, de outro, abertura a
participagdo comunitaria. Assim, a preocupagdo em controlar a violéncia tem levado tanto ao
refor¢o da punitividade, quanto as tentativas de aproximagdo da policia com a populagdo, a
exemplo do policiamento comunitario®.

No Brasil, o policiamento comunitdrio surge como a grande proposta de alternativa
ao policiamento tradicional. Também chamado de “policia cidada”, aposta na integragdo com
a comunidade e na prevencdo como solugdo para os problemas de seguranga. Busca
incorporar, portanto, uma nova dindmica de reciprocidade e corresponsabilidade entre
sociedade e policia, valorizando uma atuagao pautada em valores democraticos.

Dentro e fora’ do Brasil, o policiamento comunitario vem sendo proposto como a
solugdo tanto para os problemas de seguranga, quanto para as dificuldades de integragdo entre
policia e sociedade.

Contudo, restringindo a analise para a situagdo vivida no pais, a ideia do

policiamento comunitdrio ainda enseja questionamentos relevantes, na medida em que,

* Segundo Skolnick e Bayley (2002), para que se possa classificar uma experiéncia como policiamento
comunitario, quatro normas basicas devem ser contempladas: (a) organizar a prevengdo do crime com base na
comunidade; (b) enfatizar os servicos ndo-emergenciais nas atividades de patrulhamento; (c) aumentar a
responsabilidade das comunidades locais; e (d) descentralizar as estruturas de comando e controle.

> Skolnick e Bayley (2006, p. 52) lecionam que “[...] o sistema de policiamento comunitirio mais antigo e
estabelecido de melhor forma ¢ o japonés”, adotado imediatamente ap6s a II Guerra Mundial, antes mesmo de se
tornar popular. Ja Marcineiro (2009) complementa essa informagdo destacando a orientacdo para o servigo a
comunidade e o tratamento proativo do crime também foi adotada pouco tempo depois, pela Malasia, Coréia,
China e Cingapura, o que deu origem ao termo “Escola de Policia Oriental” (ideologia preventiva), a qual se
contrapde a Escola Anglo-Saxodnica (ideologia reativa e de controle social) e a Escola Latina (ideologia
militarista). Em 1829, o Primeiro Ministro Inglés Sir Robert Peel, tendo por base a policia francesa, criou a Real
Policia Metropolitana de Londres, tida por varios autores como a primeira organizagdo policial moderna,
estabelecendo nove principios para regé-la, todos em sintonia com a filosofia de Policia Comunitaria
(MARCINEIRO E PACHECO, 2005 apud AMORIM, 2009, p. 32). No periodo de 1914 a 1919, Arthur Woods,
Comissario de Policia de Nova Iorque — EUA, comegou a incutir na base da Policia ¢ da comunidade, a
percepgdo da importancia social, da dignidade e do valor publico do trabalho do policial. Mas foi a partir da
década de 60, apos cerca de 40 anos de “periodo tranquilo”, que algumas pesquisas, como a realizada em Kansas
City, onde ficou constatada a ineficacia do “patrulhamento preventivo de rotina” com relagdo a diminuigdo da
criminalidade, a0 medo do crime, a atitude da comunidade frente a policia e ao tempo resposta, bem como os
tumultos urbanos ocorridos em bairros negros de cidades como Detroit, Newark, Los Angeles e Nova lorque a
partir de tensdes entre policiais e afro-americanos, levaram algumas policias estadunidenses a se encorajarem
para a realiza¢do de algumas reformas na sua estrutura e nos seus procedimentos operacionais, buscando uma
cooperagdo da comunidade.
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primeiramente, faz-se necessario saber até onde esse policiamento ¢ capaz de distinguir-se do
policiamento tradicional. Em segundo lugar, ndo se pode perder de vista que a despeito de o
direito de participacdo possibilitar que as pessoas se tornem sujeitos politicamente
responsaveis, a reducdo ou eliminagdo das barreiras a participagdo ndo garantem o automatico
compromisso por parte dos detentores desses direitos de usa-los intensamente. E preciso que a
participagdo ndo apenas seja possivel ao cidaddo, mas tenha significado para ele (SANTOS,
1993; ZAMARRON DE LEON, 2006).

A seguir serd abordado o processo de pacificacdo das comunidades do Rio de Janeiro

face as questdes de participag¢do popular.

2. PARTICIPACAO POPULAR E AS UNIDADES DE POLICIA PACIFICADORA

Direcionando o foco da analise para o Estado do Rio de Janeiro, verifica-se que as
Unidades de Policia Pacificadora (UPPs)® foram apresentadas pelo governo estadual como
uma resposta para a questdo da violéncia no estado, em especial na sua capital, apds mais de
trés décadas de experimentos fracassados de programas de seguranga piblica’. O projeto
apareceu, portanto, como “filha de uma histdria de fracassos de experiéncias de policiamento
especializado para favelas” (BURGOS et. al., 2012, p.53).

A velha estratégia de invasdes policiais periddicas das comunidades — que
frequentemente resultavam em confrontos armados — passou a ser substituida nas
comunidades com UPP pela presenga continuada de um contingente policial fixo.
Inicialmente, o Governo do Estado definiu essa nova abordagem como “policiamento

comunitario”. Posteriormente, contudo, ela passou a ser classificada como um “policiamento

% As Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) tiveram o inicio de sua implantagdo em 2008 no Morro Santa
Marta, contudo a regulamentagdo das mesmas apenas ocorreu em 2011, através do Decreto 42.787/11. Estas
Unidades foram criadas em substitui¢dio ao Grupamento de Policiamento em Areas Especiais — GPAE que
representaram, no contexto do Rio de Janeiro, as primeiras praticas de policiamento denominadas de
“comunitario”.

7 Isso porque, ao longo da década de 1990 e nos primeiros anos do século XXI, a representagdo que circulava no
imaginario coletivo era a de uma cidade extremamente violenta devido a uma série de acontecimentos que
envolviam principalmente o conflito entre traficantes de drogas do varejo e a policia, além de assaltos,
sequestros, homicidios, dentre outras modalidades de crime que eram constantemente veiculados em diversos
meios de comunicagdio (MACHADO DA SILVA e LEITE, 2008). Segundo Leite (2000), a imagem da cidade
maravilhosa foi sendo substituida por imagens de uma cidade partida, termo utilizado pelo jornalista Zuenir
Ventura (1994), em seu livro de titulo homoénimo. A cidade analisada por Ventura seria dividida entre a area
nobre, onde viveriam as classes média e abastada, na maioria dos casos identificados como as vitimas dessas
acdes, e as areas de morros e favelas, onde viveriam as populagdes pobres, identificadas, por sua vez, como os
algozes dessa violéncia. Como ressalta a autora: “a representagdo do Rio de Janeiro como uma ‘cidade partida’
terminou, contudo, por reforgar os nexos simbolicos que territorializavam a pobreza e a marginalidade nas
favelas cariocas” (LEITE, 2000, p.74).
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de proximidade” cujos objetivos centrais, segundo o discurso oficial, seriam “a) consolidar o
controle estatal sobre comunidades sob forte influéncia da criminalidade ostensivamente
armada e b) devolverem a populacdo local a paz e a tranquilidade publicas, necessarias ao
exercicio da cidadania plena que garantam o desenvolvimento tanto social quanto
econdmico”.®

Observa-se, portanto, que o que estd em consonancia no discurso ¢ o objetivo de
pacificar os territorios a partir da presenca cotidiana da policia e do estabelecimento de novas
relagdes entre os policiais e os moradores.

Seguindo o entendimento de que a seguranga publica ndo corresponde a um
problema estritamente de policia, mas a um dever do Estado e uma responsabilidade coletiva
que demandam a¢des complexas e articuladas entre institui¢cdes, sociedade e distintas esferas
do poder publico, complementarmente as UPPs, a prefeitura do Rio de Janeiro executa um
programa de “gestdo integrada de politicas publicas”, a UPP Social, que visa coordenar as
acoes do governo municipal nas areas que recebem as novas unidades de policia.
Simultaneamente, o governo estadual administra o Programa Territérios da Paz, que tem
objetivos similares aos da UPP Social. Os dois preveem a participagio social e o didlogo com
a sociedade civil para o desenvolvimento de suas a¢des, de modo que as organizagdes da
sociedade civil sdo consideradas como representantes da populacao que ¢ alvo da intervencao,
sendo chamadas a tomar parte em conselhos, comités ou reunides consultivas.

Além dos programas de gestdo social, existem outros programas inseridos no projeto
de pacificacdo que visam estabelecer didlogo com a populacdo e o Estado no contexto de
execu¢do de politicas urbanas e habitacionais, como ¢ o caso do Plano Municipal de
Integracdo de Assentamentos Precarios Informais — Morar Carioca e do PAC Social vinculado
ao Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) do governo federal. Assim, fica explicita a
atribui¢@o de responsabilidades e fun¢des a organismos estaduais e municipais, de fomentar a
participagdo das comunidades pacificadas e de outros atores que atuem nesses territorios de
forma a aumentar a coordenag¢do e promover a interdependéncia mutua, visando alcangar
maior eficacia e efetividade das politicas sociais voltadas para promover o desenvolvimento
local e consolidar a presenca estatal.

Entretanto, o que se pode observar apds sete anos de vigéncia da politica de
pacificacdo ¢ a falta de poder politico, a fragil institucionalidade e a nogdo limitada de

participagdo popular na constru¢do destas politicas que resultaram em vazio democratico e

¥ Art. 1°, §2° do Decreto n° 42.785/11.
Revista Thesis Juris — RTJ, eISSN 2317-3580, Séo Paulo, V. 5, N.2, pp. 329-348, Mai.-Ago. 2016 337



GOVERNANCA PARTICIPATIVA NA SEGURANCA PUBLICA: UM OLHAR SOBRE O PROJETO
DE PACIFICACAO DAS COMUNIDADES CARIOCAS

pouca efetividade das acdes promovidas, tanto na seara social, quanto na seara de seguranga
publica.

Assim, conforme destaca Sonia Fleury (2013), apesar do propdsito de cobrir a
dimensdo social da politica de pacificagdo de forma participativa e articulada com outras
politicas publicas, a UPP Social e Territorios da Paz ndo encontram uma descentralizacao de
poder ao nivel do governo que lhes confira autoridade e recursos suficientes para responder as
demandas da populacdo local. Ao contrario, introduziu-se um modelo decisorio extremamente
fechado no qual a convocacdo a participagdo ¢ frequentemente denunciada pelas liderancas
locais como mera representagdo, incapaz de responder de forma eficiente as demandas
estruturais da favela, como saude, saneamento, moradia, trabalho e renda’.

O modelo atual seguido pelo governo estadual deixa claro que a aproximacao entre a
policia e as comunidades pacificadas ainda ¢ uma realidade distante em muitas areas que
receberam as novas unidades de policia pacificadoras. Ademais, verificam-se fortes
contradi¢des entre o modelo preconizado de governanga participativa e sua subordinagdo a
um processo de militarizagao.

A concentracdo de atribuicdes no comandante de cada UPP ¢ uma decorréncia desse
processo de militarizacdo, que acaba tendo um poder decisivo sobre o dia a dia da
comunidade - definindo o que é ou ndo permitido.'”

Assim, o que pode ser observado ¢ que, a despeito do discurso oficial, a pacificagao
das comunidades cariocas, seja no ambito de seguranca, seja no ambito de definicdo de
politicas publicas, foi realizada com muito pouca participagdo dos atores sociais afetados
pelas propostas de mudanca.

Apesar de ndo ser este o Ginico fator'', pode-se identificar nessa falta de integragio

entre a atuacdo estatal e a participacdo das comunidades uma relevante causa para o

? Como exemplo claro dessa falta de sincronia entre as demandas das comunidades locais ¢ os projetos
implementados pelo poder publico pode-se citar a construgdo do teleférico no Complexo do Aleméao. Tendo sido
fruto de investimentos advindo do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), recebeu o recurso de R$ 210
milhdes oriundo dos governos federal e estadual. Pouco tempo apos a sua inauguracdo, no dia 7 de julho de
2011, o Teleférico Alemao ja era alvo de critica dos moradores e, segundo eles, ndo atende as necessidades
basicas de mobilidade, integragdo social ¢ melhorias na qualidade de vida, como sugerido no seu projeto
original, que teve como inspiracdo o modelo da cidade colombiana de Medellin. (Dados obtidos em
http://www.jb.com.br/rio/noticias/2013/09/29/rocinha-e-alemao-pretendem-processar-estado-por-causa-de-
teleferico/)

' Cano; Borges e Ribeiro (2012, p.3) lembram que “a existéncia legal das UPPs estd baseada numa estrutura
normativa muito enxuta, composta apenas de alguns decretos. Nesse sentido, pode se dizer que o programa esta
ainda pendente de um processo de formalizagdo e sistematiza¢do que consolide um modelo claro”. A pendéncia
dessa formalizagdo faz com que, ainda hoje, as decisdes de como a UPP deve funcionar no cotidiano fiquem a
cargo do comandante de cada unidade.

" Muitas criticas pesam sobre o programa das UPPs, dentre elas podemos destacar que os critérios utilizados
pelo poder publico na escolha das comunidades que receberam o projeto sdo, no minimo, duvidosos, sendo
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esgotamento do entdo modelo de pacificacdo implementado na cidade do Rio de Janeiro, o
qual tem sido objeto de intensos questionamentos acerca da sua manutengao.

Reconhecida como a base fundamental da integra¢do social, a participacdo ocupa
uma posi¢do alta no discurso moderno sobre desenvolvimento promovido por agéncias
multilaterais tais como a Organizacdo das Nagdes Unidas, que em 2013 publicou relatorio
destacando que a despeito dos paises da América Latina terem conseguido avangar no
desenvolvimento econdmico e melhorar a distribuicdo de renda, no que diz respeito a
seguranga os elevados indices de violéncia, com altos custos humanos e sociais, demandam
uma mudanga emergencial na forma como as politicas de seguranca sdo implementadas nestes
paises.

Através de dados'? contidos no mencionado relatorio é possivel identificar que as
experiéncias bem sucedidas em termos de seguranca publica em paises como a Coldmbia,
Meéxico e Republica Dominicana guardam como traco em comum a atua¢do da policia dentro
de uma logica de policiamento comunitdrio, permitindo a participacdo intensa dos atores

sociais e também a implementacdo de intervengdes multi-setoriais, nas quais foram

perceptivel a escolha da Zona Sul e regido portuaria como alvo da pacificagdo em detrimento da zona Oeste e
Baixada Fluminense que sdo regides notadamente marcadas por altos indices de criminalidade e pobreza. Nesse
sentido, a atuagdo do governo estadual parece guardar uma maior preocupagido em adequar a seguranga publica
as necessidades dos grandes eventos que a cidade do Rio de Janeiro sediou (Copa de 2014) e vai sediar
(Olimpiadas de 2016). O treinamento dos policiais que sdo destacados para trabalhar nas UPPs também ¢é
considerado inadequado, sendo que os proprios policiais percebem a inadequacdo da formagdo recebida. Uma
pesquisa do Centro de Estudos de Seguranca ¢ Cidadania (CESec) da Universidade Candido Mendes, mapeou a
avaliagdo que os proprios policiais tem do projeto UPP." Em 2010, primeiro ano da pesquisa do CESeC, 63,1%
avaliavam positivamente o treinamento. Quatro anos depois esse percentual havia caido para 48,3%. As
condi¢des da sede também sdo cada vez mais mal avaliadas. Em 2012, 48,6% dos PMs entrevistados
acreditavam que tinham boa estrutura para trabalhar; em 2014, essa propor¢do despencou para 31,9%.

"2 Segue a transcrigio do trecho do relatério em que ha o relato de experiéncias interessantes em paises da
América Latina: “the execution of the National Neighborhood Watch Plan (PNVCC) in Colombia is based in a
strategic study of each neighborhood, supporting the geo-referencing of data and allowing for informed
decision-making and more targeted resource distribution (Llorente, Bulla y Castillo 2011). Building strong,
long-lasting bonds between the police force and the communities or neighborhoods in which the police operate
is also a promising strategy to strengthen the legitimacy of state interventions and to optimize police work in the
region. The PNVCC, for example, has changed the way the police work by focusing attention on problems of
social coexistence within communities, in close collaboration with local institutions and stakeholders. Likewise,
the Dominican Republic’s programme Barrio Seguro (Safe Neighborhood) involved a considerable effort to
improve relations between the State and society by means of social programmes directed at high-risk areas
(Bobea 2011, 396-398). This programme, which was part of the Democratic Security Plan (PSD as per its
acronym in Spanish) promoted by the government of the Dominican Republic (2004- 2012), led to a substantial
improvement in the population’s perception of the police force and confidence therein. Experience shows that
interventions must be multi-sectoral and address both short term needs as well as the structural vulnerabilities
that lie behind crime and violence. The Todos Somos Judrez (We are all Juarez) programme, established in 2010
by the federal government of Mexico and the state government of Chihuahua, adopted a multi-sector approach
to comprehensively address the persistent social and economic risks associated with vulnerability and insecurity.
The strategy focused on six basic sectors: public security, economic growth, employment, health, education and
social development (Dudley 2013).” (REGIONAL HUMAN DEVELOPMENTE REPORT, 2013, p.13)
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priorizados a resolugdo de problemas sociais e econdmicos das areas mais afetadas pela
criminalidade.

Ja no Rio de Janeiro, ¢ inegavel que nos ultimos anos, a expansdo da implantagdo das
UPPs ndo ocorreu em consonidncia com a expansdo das UPPs sociais e, tampouco, foi
alcancado o ideal de policiamento comunitario integrado com as demandas dos atores locais.

Até meados de 2011, o suposto sucesso desse modelo, consubstanciado
principalmente pela queda nas taxas de homicidios dentro e perto das comunidades, bem
como a saida dos donos do trafico das comunidades pacificadas, parecia indicar que a solugao
para os graves problemas de seguranga que afetavam a cidade do Rio de Janeiro tinha sido
encontrada.

A partir de 2012 o crime organizado comecgou a dar sinais de reorganizagdo e
comegou a oferecer resisténcia as agdes de pacificacdo promovidas pela policia. De igual
forma, relatos de moradores sobre abusos policiais evidenciavam que as UPPs estavam se
distanciando cada vez mais do modelo de policia comunitaria proposto.

Entre 2014 e 2015 a instabilidade se agravou com a intensifica¢do de tiroteios e
confrontos no Alemdo, além de problemas na Rocinha e dos desafios do processo de
pacificagdo do Complexo da Maré.

Neste periodo a violéncia se alastrou, afetando os policiais que trabalham nas areas
pacificadas', mas principalmente a populagio que vive nas comunidades supostamente
pacificadas e sdo obrigadas a conviver com reiterados embates entre traficantes e policiais que
a cada dia fazem mais vitimas das chamadas “balas perdidas”. Estima-se que desde janeiro de
2015, ao menos 40 pessoas entre policiais, traficantes e inocentes foram mortos por balas
perdidas em meio ao fogo cruzado.'*

Recentemente as denuncias de corrupcdo e abuso policial t€m crescido

: 15
substancialmente ° e, a0 mesmo tempo, a postura dos grupos armados que controlam a venda

"> Conforme dados apurados pela propria policia civil e militar, entre janeiro de 2014 e julho de 2015, estima-se
que houve a morte de 1 policial a cada 40 dias. No mesmo periodo ha o registro de 140 policiais feridos, o que
significa a média de um PM ferido a cada quatro dias. Essa situagdo levanta sérias duvidas sobre a estabilidade
do projeto de pacificagdo, em especial no conjunto das comunidades que integram o complexo do Alemaio,
aonde foram registradas 53% destas mortes de policiais. (Dados disponiveis em: http://gl.globo.com/rio-de-
janeiro/noticia/2015/07/um-policial-morre-cada-40-dias-em-UPPs-do-rio-desde-2014.html)

'* No meio desta crescente onda de violéncia, ha muitos casos que chocam e entre ele estd a morde do garoto
Eduardo de Jesus Ferreira, de 10 anos, que estava sentando na porta da sua casa no Complexo do Aleméo
quando um  agente lhe acertou um  tiro na  cabega. (Dados  disponiveis  em:
http://brasil.elpais.com/brasil/2015/04/08/politica/1428518250 338716.html).

'3 Nesse sentido vale destacar alguns relatos de abusos evidenciados por um Relatério produzido pelo Instituto
de Defesa de Direitos Humanos — IDDH no ano de 2012: “As denuncias de violagdo sdo varias e vao desde
relatos de tortura até prisdes ilegais (a maioria baseada no desacato e abuso de autoridade). Ha casos de
adolescentes e jovens agredidos por policiais militares por estarem cantando funk em grupo; casos de jovens
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de droga nas favelas sdo mais destemida'®, mostrando que os traficantes estio cada vez mais
descrentes com relacdo ao poder efetivo dessa nova forma de policiamento. Pesquisas
recentes também apontam uma clara descrenca por parte ndo apenas da populacdo das
comunidades, mas também dos proprios policiais, quanto ao sucesso do atual modelo de
pacificagio.'”

Todas essas questdes ajudam a corroborar o fato de que a UPP, enquanto projeto

18
” " parece estar em

geral tem perdido ndo apenas legitimidade, mas sua propria “estabilidade
jogo. Apesar de o discurso oficial do governo do estado e da prefeitura desde a implantacao
do projeto de pacificacdo ter sido pautado pela negativa do reconhecimento das criticas que
vinham sendo tecidas ao modelo implementado, recentemente em 2015 tal postura aparenta

sinais de mudangas.

agredidos pelo fato de estarem na rua durante a madrugada; além de casos de violagdo do direito basico ao
acesso a cultura”.

' A partir de 2012 o trafico comegou a dar sinais de resisténcia 4 implantagio das UPPs, sendo que a partir de
2014 os ataques dos criminosos se tornaram cada vez mais comuns e violentos. Segundo reportagem da Agéncia
Brasil (28/12/2014): “O ano de 2014 foi marcado pelo grande niimero de ataques a bases e a policiais das
unidades de Policia Pacificadora (UPP) no Rio de Janeiro. Se, em todo o ano de 2013, trés policiais militares
foram mortos em areas ocupadas por UPPs, entre janeiro e novembro deste ano, esse nimero subiu para oito.
Muitos policiais também foram feridos nessas areas. Além disso, houve varios ataques a sedes de UPP. Em um
dos episodios mais recentes, a base da unidade no Morro dos Macacos, na zona norte da cidade, foi atacada a
tiros por criminosos. Um policial militar foi atingido nas pernas e nas costas. Além do aumento no niimero de
ataques contra as bases e carros da policia, os tiroteios tornaram-se mais intensos nessas areas. A consequéncia
foi que houve mais pessoas atingidas acidentalmente pelos tiros.

"7 Segundo pesquisa do Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania (CESeC), da Universidade Céandido
Mendes, justamente por causa do crescimento do niimero de confrontos, acreditam os pesquisadores, ha uma
queda da avaliagdo positiva dessa politica de seguranca: em 2012, 60,2% dos entrevistados fizeram avaliagdo
positiva da iniciativa; em 2014 esse percentual caiu para 41,3%. O levantamento foi realizado em 2014 e
entrevistou 2.002 cabos e soldados em 36 UPPs do Rio. Constatou crescimento da hostilidade dos moradores em
relacdo aos agentes, afetando diretamente o policiamento nas favelas. Quase 56% dos policiais reclamam de ter
sido alvos de objetos atirados contra eles por pessoas das favelas e 66%, ter recebido xingamentos.

' Com relagio a esta crise de estabilidade vivenciada pelas UPPs, cumpre destacar o papel que o
desaparecimento do morador da Rocinha, Amarildo de Souza, desempenhou para o acirramento das criticas ao
modelo até entdo seguido pelo governo estadual. Amarildo desapareceu depois de ser levado por policiais da
UPP para prestar depoimento em julho de 2015. Apesar do corpo de Amarildo ndo ter sido encontrado, ha fortes
indicios de que policiais torturam e mataram o morador da Rocinha. Este caso gerou uma grande comogao
nacional. O questionamento “Cadé Amarildo?” virou uma das principais bandeiras das manifestacdes que
tomaram conta das ruas da cidade. A grande repercussdo do caso levou o governo estadual a tentar apaziguar a
crise. Assim, em 6 de setembro de 2013, a Coordenadoria de Policia Pacificadora (CPP) anunciou a troca de
comando de 25 das 34 UPPs. A justificativa oficial para a mudanga foi de que “a decisfo das mudangas no
comandado das UPPs surgiu a partir de uma analise feita pelo coordenador-geral das UPPs, Coronel Frederico
Caldas, que durante o primeiro més da gestdo identificou a necessidade de ‘oxigenagdo’ do programa UPP”.
Contudo, a simples analise do lapso temporal entre os dois acontecimentos parece indicar que se tratou de uma
tentativa de dar uma resposta as inumeras criticas que as UPPs estavam enfrentando, especialmente apds restar
comprovado que o comandante da UPP da Rocinha estava envolvido na morte de Amarildo.
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3. CRIACAO DA COMISSAO EXECUTIVA DE MONITORAMENTO E
AVALIACAO DA POLITICA DE PACIFICACAO: MUDANCAS A VISTA?

A resposta ao problema da seguranga na cidade do Rio de Janeiro teve como alicerce
principal a criagdo do programa de pacificacdo, implementado através da instalagdo das
Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) em comunidades marcadas pela dominacdo de
criminosos e longos periodos de auséncia do poder publico.

Ap0s sete anos de existéncia, verifica-se na atualidade o rompimento do consenso
relativo em grande parte da populagdo'’, da midia® e até mesmo de alguns estudiosos®' de
que as UPPs sejam a melhor politica de seguranca instituida nas ultimas décadas.

No dia 6 de fevereiro de 2015, o governo do Estado do Rio publicou o Decreto
45.146/15 estabelecendo um programa encarregado de garantir a institucionalizagdo e o
impacto das politicas de pacificagdo. O decreto oficialmente cria a Comissdo Executiva de
Monitoramento ¢ Avaliagdo da Politica de Pacificacio (CEMAPP) um corpo técnico
responsavel pela implementacdo das politicas publicas no interior dos territorios controlados
pelas UPPs. O objetivo principal da comissdo ¢ encorajar o didlogo entre a sociedade civil e
as diferentes secretarias governamentais como as de educagdo e prevengdo de consumo de
drogas, cultura, esporte, saude, habita¢do, servicos sociais e direitos humanos. Com isso

pretende-se fortalecer os programas sociais dentro das comunidades.

' O entusiasmo principal partiu daqueles que moravam fora das comunidades e enxergavam na pacificagio uma
saida para a violéncia que assolava o “asfalto”. Essa ideia pode ser complementada ainda com a aceitagdo que
tem sido evidenciada e amplamente divulgada por pesquisas de opinido em diferentes meios de comunicagio
acerca da aprovagdo, em diferentes segmentos da sociedade, dessa experiéncia de policiamento. Se até poucos
anos antes o Rio de Janeiro figurava nos jornais de grande circulagdo como um lugar perigoso, onde a qualquer
momento agdes violentas poderiam ocorrer, apos a “pacificagdo” as noticias revelavam uma cidade que estaria
no caminho da “paz”. Até mesmo os membros das comunidades foram contagiados com a expectativa de que o
projeto de pacificagdo pudesse garantir além da paz a melhoria dos indicadores sociais e econdmicos destas
comunidades.

22O projeto teve um forte social e politico, com ampla cobertura por parte dos meios de comunicagdo, em geral
bastante positiva, e suscitou um grande interesse ndo apenas local, mas também nacional e internacionalmente
(Cano; Borges; Ribeiro, 2012). Burgos; Pereira; Cavalcanti; Brum; Amoroso (2012) sugerem que este apoio que
as UPPs vem recebendo da grande midia ndo deve ser entendido apenas como um reflexo “espontaneo” do éxito
e visibilidade do programa, mas, antes, como pega-chave da sua propria montagem

21 Até 2012 diversos autores apontavam como as UPPs vinham sendo tratadas como um projeto de amplo
sucesso. Burgos; Pereira; Cavalcanti; Brum e Amoroso (2012, p.2), por exemplo, afirmavam que “apds mais de
trés décadas de experimentos fracassados de programas de seguranga publica no Rio de Janeiro, as Unidades de
Policia Pacificadora — UPPs tém sido tratadas como uma resposta bem-sucedida para a questdo da violéncia
nesse estado, em especial na sua capital”. Barbosa ia além dizendo que era possivel “elevar o tom e dizer que,
desde a reforma urbana e sanitaria do prefeito Pereira Passos (com o “bota-abaixo” dos corticos ¢ moradias
pobres no centro da cidade, no inicio do século XX) e a remocédo das favelas durante os anos 1960 ¢ 1970, sdo
poucas as agdes governamentais que tiveram tanto impacto na vida dos moradores da cidade.” (BARBOSA,
2012, p. 257)
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O Morro do Sdo Jodo, localizado na Zona Norte, ¢ a primeira comunidade a receber
um programa de agdes sociais e servigos publicos promovidos pelo CEMAPP. Conforme o
estabelecido pelo decreto, os oficiais da UPP de Sao Jodo participaram de um curso de
treinamento com o Comando de Operacdes Especiais (COE), um brago da Policia Militar. Os
treinamentos cobrem técnicas de batidas e revistas, busca de armas, policiamento de
proximidade, direitos humanos e mediacdo de conflitos. No dia 30 de mar¢o de 2015, a
comissdo visitou a comunidade para saber sobre as principais demandas dos moradores e
realizar uma primeira avaliacdo dos investimentos a serem priorizados.

Diante deste contexto, a Comissao Executiva de Monitoramento ¢ Avaliacdo da
Politica de Pacificagdo (CEMAPP) emerge no meio da crise de seguranca no Rio de Janeiro,
como uma tentativa do poder publico garantir aos seus cidaddos um acesso democratico e
igualitario aos direitos humanos. Neste contexto, existem dois resultados possiveis. Ou a
CEMAPP poderd vir verdadeiramente a construir plataformas para a colaboragdo entre
cidaddos e governo restaurando a confianga no Estado e gradualmente aliviando a crise, ou
podera seguir o caminho das falidas tentativas prévias que parecem ter boas intengdes, mas
que no fim naufragam devido a falta de participag@o auténtica e vontade politica.

Neste sentido, surge o interesse em saber se tal Comissao lograra €xito em promover
a passagem de um modelo reativo, desintegrado e com baixos niveis de confianga por parte
das comunidades pacificadas para um modelo essencialmente preventivo, sistémico e que

promova a populagdo como ator central das politicas publicas.

CONCLUSAO

As politicas de seguranga publica adotadas no Brasil, em geral, sdo elaboradas por
especialistas que, muitas vezes, por ndo conhecerem aspectos importantes das comunidades-
alvo, criam politicas generalistas, que ndo consideram as especificidades locais. Nesse
sentido, uma suposta ‘razao técnica’ presume qual ¢ a melhor solugdo para um dado problema
social (SOUZA, 2010, p.113/114).

A auséncia ou o incipiente didlogo institucional de carater aberto no federalismo brasileiro
nas matérias associadas a seguranga publica com a sociedade civil acaba por afetar a modelagem de
uma seguranca cidadd fundada na justica, principalmente nas situagdes em que as agoes
vocacionadas a aproximag¢do ndo atentam adequadamente para questdes de legitimidade

democratica e de respeito aos limites e possibilidades das ferramentas disponiveis nesta mitua
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aproximacdo. Também pode conduzir a desgastes desnecessarios entre sociedade e Estado devido
as discussoes intermindveis sobre responsabilizagdo mutua pelas falhas na aproximagao.

A adogdo dos principios da governanga participativa na seara da seguranga publica
aparenta ser um caminho interessante na busca de uma gestdo mais eficiente desse grave
problema que assola a sociedade brasileira.

Analisando essa questdo a luz da realidade das comunidades cariocas, ¢ notorio que a
maioria dos setores socialmente periféricos carece de participagdo real na transformacgdo de
seu mundo e na superagdo das condi¢des que afetam sua vida cotidiana.

Dessa maneira, podemos afirmar que o desafio contemporaneo dos governos locais, e
em especial do governo do Rio de Janeiro ¢ superar um paradigma meramente reativo de
atuacdo sobre a violéncia e o crime, possibilitando a constru¢do de marcos propicios para o
intercAmbio e a geragdo de acordos e denominadores comuns entre os atores do espago local.

Neste sentido, a Comissdo Executiva de Monitoramento e Avaliacdo da Politica de
Pacificagdo (CEMAPP) pode ser um interessante mecanismo para propiciar importantes
alteragdes na estruturagdo da politica de seguranca publica no Rio de Janeiro.

E certo que diante do pouco tempo de implementagio desta Comissdo, torna-se
dificil analisar de pronto se esta iniciativa do governo carioca conseguira, de fato, romper com
o modelo de segurancga publica até entdo implementado no Estado. No entanto, o fato do
Poder Publico tentar ampliar a participagdo dos atores sociais na defini¢do de alguns pilares
da seguranga publica, principalmente nas comunidades, ja ¢, inegavelmente, uma mudanga de
comportamento salutar e que evidencia a necessidade de ampliacdo dos debates acerca desta

questao.
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