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RESUMO

Introducdo: Esta tese elege como objeto de analise a violéncia na cidade brasileira
enquanto um fendmeno que carece de abordagem sob o ponto de vista da politica pablica. O
trabalho estudou a politica de seguranga publica (PSP) implantado por meio do modelo
organizacional das Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) no Estado do Rio de Janeiro. A
tese problematiza especialmente a relacdo da PSP com a configuracdo contemporanea da
Cidade do Rio de Janeiro, que passou por um periodo de adequacdo as exigéncias territoriais
de uma cidade global em razdo de dois grandes eventos esportivos (Copa do Mundo de
Futebol e Olimpiadas) que promoveu nesta década. Metodologia: O trabalho utiliza
referenciais tedricos e metodoldgicos especificos para explicar e analisar a construcdo da
agenda publica e o desenvolvimento de politicas governamentais. Realiza também uma
revisdo do conceito de cidade global e do processo de globalizacdo da Cidade do Rio de
Janeiro, destacando as suas singularidades. Nesse contexto, entram em pauta as questdes da
pobreza e da violéncia urbana. O estudo se vale de um desenho de pesquisa socio historica e
da revisdo da literatura, uma vez que, pouco se conhece sobre as condi¢Ges necessarias para o
desenvolvimento de politicas de seguranca e a influéncia na politica urbana no Brasil.
Resultados: A tese demonstra que a politica de seguranca publica se tornou central na agenda
decisoria, a partir de 2007, quando o processo de recepcdo de megaeventos atinge seu apice
com a eleicdo do Rio de Janeiro como uma das sedes da Copa do Mundo e sede dos Jogos
Olimpicos de 2016. A centralidade da agenda é comprovada pelo efeito de securitizacdo do
orcamento, visto que ha uma constancia no aumento das despesas do Governo do Estado em
seguranca publica, alcando o setor para os maiores gastos do poder executivo. A analise da
distribuicdo de homicidios comprovou que a politica de pacificacao - a instalacdo de Unidades
de Policia Pacificadora em areas integradas de seguranca publica que ndo possuiam as
maiores ocorréncias e que receberiam os megaeventos ou seu publico. Concluséo: a politica
de pacificacéo foi crucial para viabilizacdo do Rio de Janeiro como cidade global ao garantir a
gueda das taxas de letalidade violenta nas localidades em que foi implementada. Entretanto, a
opcéo por essa politica acarretou em agdes de seguranga publica extremamente dispendiosas e
incapazes de manter a queda nos indices de letalidade violenta conseguido nos primeiros anos

da politica.

Palavras-chave: Violéncia Urbana. Politica de Seguranca. Unidade de Policia Pacificadora.
Cidades Globais.



ABSTRACT

Introduction: This thesis chooses as an object of analysis the violence in the Brazilian
city as a phenomenon that requires an approach from the point of view of public policy.The
research studied the public security policy (PSP) implemented through the organizational
model of the Pacifier Police Units in the state of Rio de Janeiro. The thesis especially
problematizes the relationship of the PSP with the contemporary configuration of the city of
Rio de Janeiro, which has undergone a period of adaptation to the territorial requirements of a
global city due to two major sporting events (Soccer World Cup and Olympics) that Promoted
in this decade. Methodology: The work uses specific theoretical and methodological
references to explain and analyze the construction of the public agenda and the development
of governmental policies. It also carries out a review of the concept of global city and the
process of globalization of the city of Rio de Janeiro, highlighting its singularities. In this
context, the issue of urban poverty and violence is on the agenda. The study draws on a socio-
historical research design and literature review since little is known about the necessary
conditions for the development of security policies and the influence on urban politics in
Brazil. Results: the thesis shows that public security policy became central to the decision-
making agenda from 2007 when the process of receiving mega-events reaches its peak with
the election of Rio de Janeiro as one of the headquarters of the World Cup and host of the
2016 Olympic Games. The centrality of the agenda is evidenced by the securitization effect of
the budget since there is a constancy in the increase of the State Government's expenses in
public security, raising the sector to the greater expenses of the executive power. The analysis
of the distribution of homicides proved that the pacification policy and the installation of
Peacekeeping Police Units in integrated areas of public security which did not have the
greatest occurrences and it happen in areas that receive the mega-events or their public.
Conclusion: the pacification policy was crucial to make Rio de Janeiro a global city by
ensuring that violent death rates fell in the places where it was implemented. However, the
option for this policy has led to extremely costly public safety actions and unable to maintain
the drop in violent fatality rates achieved in the early years of the policy.

Keywords: Urban Violence. Security Policy. Pacifying Police Unit. Global Cities
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1 INTRODUCAO

Esta tese elege o tema da violéncia na cidade brasileira como um fenémeno que carece
de adequada anélise sob o ponto de vista da politica publica. O trabalho estudou a politica de
seguranga publica (PSP) implantado por meio do modelo organizacional das Unidades de
Policia Pacificadora (UPPs) no Estado do Rio de Janeiro. A tese problematiza especialmente a
relacdo da PSP com a configuracdo contemporanea da Cidade do Rio de Janeiro, que passou
por um periodo de reforma urbana com vistas a adequa-la as exigéncias territoriais de uma
cidade global em razdo de dois grandes eventos esportivos (Copa do Mundo de Futebol e
Olimpiadas) que foram promovidos nesta década.

A Organizacdo Mundial da Saude (OMS) declarou em 1966 que a violéncia é um dos
principais problemas de salde publica na atualidade. Considerou as “sérias implicagdes,
imediatas e a longo prazo para a saude e desenvolvimento psicoldgico e social [...] (e) 0s
efeitos prejudiciais para os escassos recursos da saude publica”.

Geralmente, essa area de violéncia na salde coletiva é estudada do ponto de vista do
impacto na morbimortalidade e nos custos para o setor de saide. Uma breve revisdo de artigos
na base de dados Scielo utilizando o descritor violéncia ou violence revela que de um total de
681 artigos, 73,4% tratavam das tematicas de morbidade e mortalidade causadas pela
violéncia. Minayo e Souza (1999) chamam atencéo corretamente para a necessidade de néo se
reduzir o fenbmeno da violéncia a uma doenca, compreendendo-o para além do ponto de vista
biomedico.

Nesse sentido, considera-se que a compreensdao da politica pablica orientada a
violéncia no Rio de Janeiro pode oferecer subsidios para entender as respostas institucionais
as novas questdes sociais das cidades das economias secundarias integradas, mesmo que
conjunturalmente, a globalizacdo contemporanea.

O caso analisado é resultado de uma configuracéo institucional especifica: a trajetoria
do governo Sérgio Cabral (iniciado em 01 de janeiro de 2007), eleito Governador do Estado
do Rio de Janeiro a partir de uma plataforma politica de centro-esquerda que prometia
Direitos Humanos e a projecdo da capital, a cidade do Rio de Janeiro, ao nivel de referéncia
global. (ALVES; EVASON, 2013).

O projeto de insercao da capital do Rio de Janeiro como cidade global se expressou na
candidatura vitoriosa a sede dos Jogos Olimpicos de 2016, em 07 de setembro de 2007. Esta

vitdria prometia uma reforma urbana que contemplava o apoio a Prefeitura para tirar do papel
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projetos até entdo tidos como inexequiveis como a reforma da Regido Portuaria e a
implementacdo do Bus Rapid Transport (BRT).

Em relacdo aos Direitos Humanos - e a questao da violéncia urbana - a implementacéo
das mudancas ndo foram imediatas, porque implicava em mudancas no padrdo institucional
das politicas publicas inerciais na &rea de seguranca. Assim, o primeiro ano do governo, 2007,
foi marcado por uma continuidade das politicas de incursdo nas favelas e confronto com as
facgdes criminosas. O personagem crucial desse processo — 0 Secretario de Seguranca Publica
(SESEG) José Mariano Beltrame - que havia trabalhado nos dois ultimos anos dirigindo um
Programa de Inteligéncia da Policia Federal no Rio de Janeiro - assume defendendo o uso da
policia no confronto com as facgbes criminosas com o argumento conhecido que essa opcao
evitaria que os grupos de criminoso no trafico se tornassem mais fortes (ALVES; EVASON,
2013).

Essa opcdo de politica de seguranca publica mostrou-se pouco efetiva, pois no
primeiro ano de mandato do Governador e do Secretéario - pela primeira na vez na histéria - 0
nimero absoluto de homicidios no Estado do Rio de Janeiro ultrapassou o Estado de Séo
Paulo. Ocorreram 5.504 assassinatos no Rio de Janeiro e 4.877 em Sao Paulo, que concentra
21,7% da populacdo enquanto o estado fluminense abriga 8,1%! (Anuario do Férum
Brasileiro de Seguranca Publica). Esse evento em nada contribuia para as candidaturas da
Cidade do Rio de Janeiro para a promogédo dos megaeventos esportivos e minava, obviamente,
0 projeto de uma cidade global.

Nesse contexto, com apoio do Governo Federal, o Governo Cabral aceita a
possibilidade de implementar uma politica de seguranca publica mais efetiva na reducdo dos
homicidios, que promovesse o0 respeito aos Direitos Humanos, a reforma da policia e,
portanto, que mostrasse que a cidade poderia superar o quadro de expansdo dos eventos
relacionados a violéncia, garantindo condi¢cdes para a realizacdo de megaeventos como a
Copa do Mundo, em 2014, e as Olimpiadas de 2016.

Dentro desse contexto, a presente tese propGe uma andlise, nas perspectivas de
Kingdon (2003) e Sabatier (2007), da formacdo da agenda de seguranca publica do Governo
Sérgio Cabral e dos efeitos sobre a acdo governamental do Estado do Rio de Janeiro.

O trabalho utiliza referenciais tedricos e metodologicos especificos para explicar e
analisar a construcdo da agenda publica e o desenvolvimento de politicas governamentais.

Realiza também uma revisdo do conceito de cidade global e do processo de globalizagdo da

I Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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Cidade do Rio de Janeiro, destacando as suas singularidades. Nesse contexto, entram em
pauta as questdes da pobreza e da violéncia urbana.

O estudo se vale de um desenho de pesquisa sécio historica, uma vez que pouco se
conhece sobre as condigdes necessarias para o desenvolvimento de politicas de seguranca e a
influéncia na politica urbana no Brasil. Com base na reviséo de literatura e do problema de
pesquisa, foram descritos: o contexto de transformacéo da cidade do Rio de Janeiro em uma
Cidade Global; os megaeventos e sua preparacdo na cidade; o problema da seguranca publica
no Primeiro e Segundo Governos Sergio Cabral, quando foram consolidadas as politicas de
globalizagdo da cidade e redesenhado o modelo de seguranga publica. Foi também realizada
uma andlise retrospectiva desses eventos para compreender como esses assuntos emergiram
na agenda.

Foram analisadas as politicas de seguranca publica a fim de entender como as
estratégias pretéritas (ou a auséncia delas) influenciaram na decisdo de criacdo das UPPs.
Além disso, serviram de linha de base para compreender quais as alteracGes foram propostas
pelas politicas de pacificacdo e qual seu impacto na adequacdo da Cidade do Rio de Janeiro
aos requisitos da globalizacdo conjuntural.

A obtencédo dos dados para a realizacdo do estudo seré viabilizada a partir de 4 fontes:
(@) Revisédo documental e da literatura existente para a contextualizacdo do problema; (b)
Revisdo de Documentos Oficiais e dados publicados pela imprensa; (c) Anélise dos
indicadores de gasto governamental; (d) Decomposicao e analise dos indicadores de letalidade
violenta no Estado e Municipio do Rio de Janeiro.

A pesquisa levantou os dados em bases de dominio publico como o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) Instituto de Seguranca Publica do Estado do Rio de Janeiro
(ISP) e Secretaria de Estado da Fazenda e Planejamento (SEFAZ), através do Portal da
Transparéncia do Estado do Rio de Janeiro. A partir dos dados levantados foi construido um
corpus de analise com as séries historicas de despesas do Poder Executivo entre 2003 e 2015
decompostas em despesa total, despesas com Seguranca Publica, despesas com Saude
Publica, despesas com Educacdo e despesas com Assisténcia Social.

Para o quadro analitico também foi montada uma série histdrica (2003 — 2015) com 0s
indicadores de homicidios compilados pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro com intuito
de estabelecer uma comparacdo entre despesas na area de Seguranca Publica através da
adogdo de uma nova politica publica e resultados obtidos. Nesse contexto, foi considerado o
indicador de homicidios calculado através do somatério dos seguintes delitos: homicidio

doloso, lesdo corporal seguida de morte e latrocinio (roubo seguido de morte). N&do foram
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considerados na andlise de tendéncia historica os numeros de homicidios decorrentes de
intervencédo policial, porque o Instituto de Seguranga Publica so disponibiliza os referidos
dados a partir do ano de 2014.

Para a analise dos dados foram utilizadas as seguintes técnicas de investigacao:
estatistica descritiva com o intuito de organizar e classificar os dados observados e a sua
apresentacdo através de graficos e tabelas, bem como realizar calculo de coeficientes para
descricdo resumida dos eventos.

Consideracdes Eticas - Este projeto de pesquisa obedece as recomendacdes da
Resolugdo n° 466 de 12 de dezembro de 2012 do Conselho Nacional de Saude (BRASIL,
2012) e foi submetido ao Comité de Etica em Pesquisa Cientifica da Escola Nacional de
Salde Publica Seérgio Arouca (CEP/ENSP). Neste sentido, esta pesquisa assegura 0S
referenciais da Autonomia, N&o-maleficéncia, Beneficéncia e Justica que compdem o0s
referenciais da Bioética. Pretende-se ainda ratificar o compromisso com os direitos e deveres

aos sujeitos envolvidos nesta pesquisa bem como a comunidade cientifica.
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2 FORMACAO DE AGENDA E DESENVOLVIMENTO DA POLITICA
GOVERNAMENTAL

A formulacdo de politicas publicas pode ser considerada como um conjunto de
processos que incluem: a configuracdo da agenda; a especificacdo de alternativas a partir das
quais uma opgdo é feita; uma escolha entre essas alternativas a partir de votacéo legislativa ou
de uma decisdo do executivo; e a implementacao da decisdo. A “ordem do dia” ou prioridade
de entrada de assuntos na agenda governamental dependem da forma como problemas
permanentes aparecem na sociedade. Além disso, contribuem para a formacéo da agenda, o
processo de acumulacdo do conhecimento, as perspectivas dos especialistas bem como o
processo politico, incluindo as oscilagdes do humor nacional, a opinido publica e o0s
resultados das eleicGes. Nesse contexto, o reconhecimento do problema, a geracdo de
propostas e 0s eventos politicos podem servir como um impulso ou uma restri¢do a criagdo da
agenda (KINGDON, 2003, p.3-18).

Kingdon (2003) destaca que na construcdo de agendas e de politicas publicas existe
uma importante influéncia das nomeac@es politicas que colocam nos cargos de primeiro e
segundo escaldo atores aos quais sdo conferidos o status de decisores politicos criticos, como
foi o caso, para o presente trabalho, da nomeacéo de José Mariano Beltrame que assumiu a
Secretaria de Seguranca do Estado do Rio de Janeiro. Nessas nomeagdes também pode estar
contido um problema fundamental: ‘“historicamente os secretarios ndo duram muito”
(KINGDON, 2003, p. 29-30), sendo seu tempo de servico menor que o mandato de um
congressista ou de um funcionério publico de carreira, dessa forma, precisam deixar sua
marca rapidamente. No presente estudo de caso, hé de se destacar a idiossincrasia contida na
permanéncia do referido Secretario por 10 anos a frente do cargo.

Os burocratas ou servidores publicos também sdo elencados como influenciadores do
processo de policy making. Kingdon (2003) aponta que esses atores sdo pensados como fontes
de muitos temas da agenda, sendo responsabilizados por terem experiéncia necesséria,
dedicacdo aos principios de seus programas e interesse de expansdo desses. Com isso,
capturam as nomeac0es politicas em suas secretarias e agéncias estabelecendo relagdes fortes
com grupos de interesse e com 0s membros do governo, o que confere a eles a capacidade de
moldar o fluxo de informacGes essenciais para propostas politicas.

Participantes sem posi¢des formais no governo, incluindo professores, pesquisadores,
académicos, consultores, midia, partidos politicos e a populagdo em geral sdo classificados

como grupos de interesse que, apesar das distintas atividades, influenciam na construcdo da
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agenda e inclusdo de pautas nas discusses politicas mesmo estando fora da esfera com
autoridade formal concedida por lei (KINGDON, 2003, p. 45-66).

Kingdon (2003) prope a partir de observacdes e da composicdo de atores até entdo
apresentada, um modelo de analise em politica publica com trés familias de processos de
constituicdo de agendas: problemas, policies?, e politics®. Assim, problemas s&o reconhecidos,
0 que gera propostas de mudancas das politicas publicas que sdo engajadas nas campanhas
eleitorais, lobbies e grupos de pressdo. O problema da seguranca publica constatado pela
populacéo e ratificado pelos altos indices de letalidade violenta foi, desde sempre, ratificado
pelas diferentes esferas de pesquisadores (MACHADO, 2010; ALVES; EVASON, 2013;
SCHABBACH, 2014). Entretanto, nunca havia entrado com tanta forga na agenda, por falta
de sincronia entre os fluxos politico e da politica (MACHADO, 2010).

Para Kingdon (2003), as vezes, nossa atencdo € afetada por um indicador de um
problema ou por um acontecimento draméatico ou mesmo um feedback do funcionamento de
programas existentes que sugerem que as politicas publicas ndo vao bem. Com certa
frequéncia, os problemas veem a tona e chamam a atencdo dos tomadores de decisdes
governamentais através de indicadores advindos do monitoramento rotineiro de programas.

Entretanto, problemas nem sempre sdo autoevidentes pelos indicadores, necessitam de
um pequeno empurrdo para obterem atencdo das pessoas e do governo. Tal impulso pode ser
fornecido por um evento com foco numa crise ou desastre que se alia aos indicadores e se
torna um simbolo poderoso que captura a atencéo politica necesséria para entrar na agenda. E
importante ressaltar que esses eventos podem afetar a definicdo do problema em combinacgéo
com outros eventos similares, causando uma rea¢do em cadeia (KINGDON, 2003, p. 90-98).

Um problema também pode ser indicado pela falha em atingir as metas pré-
estabelecidas, pelo custo de implementacdo de uma politica pablica ou de um programa e
pelas consequéncias ndo previstas no escopo dessas. Desta forma, € preciso diferenciar

condigdes de problemas:

Conditions become defined as problems when we come to believe that we
should do something about them. Problems are not simply the conditions or
external events themselves; there is also a perceptual, interpretive element.
(KINGDON, 2003, p. 109-110).

2 AcBes governamentais para enfrentar problemas sociais.
3 Conjunto de atividades relacionadas a esfera das relacdes de poder e autoridade em uma sociedade: Estado e
suas institui¢des e organizacdes.
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Face a mudanca de necessidades Kingdon (2003) elucida que o primeiro instinto de
governos é preservar as antigas politicas 0 maximo possivel, o que muda as circunstancias e
as categorias em que sdo alocados os problemas e a ameaca aos interesses prioritarios. No
entanto, quando o ajuste entre categorias e realidade se torna tdo fraco, novas categorias
tendem a emergir, o que é sinal de um evento da politica publica, representado aqui pelo
movimento pendular da seguranca publica e pelo fato de que no inicio do primeiro Governo
Sérgio Cabral a politica de Guerras as Drogas, traduzida por intervencdes policiais pontuais
foi a principal PSP. Entretanto, com os maus resultados obtidos e a pauta dos megaeventos
ganhando forca, emergiu na agenda a pauta do problema da seguranca publica e a necessidade
de se pensar novas solugdes.

A mudanga de fluxo politico ou do “humor da politica” (KINGDON, 2003, p. 145)
consiste em duas formas: a primeira diz respeito a forma como os politicos eleitos julgam o
humor de seus constituintes; a segunda d& conta de como funcionarios ndo eleitos tendem a
sentir o humor nacional pelo que ouvem de politicos. E comum que burocratas de carreira

discutam o clima politico em detalhe.

A shift in climate, according to people who are actively involved in making
or affecting public policy, makes some proposals viable that would not have
been viable before and renders other proposals simply dead in the water.
Advocates for the newly viable proposals currently out of favor must adapt
to their unfortunate situation, present their ideas for consideration as much as
is possible under circumstances, and wait for the mood to shift once again in
their direction (KINGDON, 2003, p. 149).

Kigndon (2003) compara a abertura dessa janela a oportunidade de lancamento de um
foguete, ou seja, quando ha um alinhamento de planetas, que no caso da politica sdo
representados pelo alinhamento dos trés fluxos, que ndo dura muito e costuma ser um
momento Unico. Considerando esta modelagem para o contexto da politica de segurancga no
governo Sérgio Cabral, considera-se que a “janela de oportunidade politica” ¢ o momento em
que ha a confluéncia de trés fluxos — problemas (alto indice de letalidade violenta e violéncia
urbana) policies (contexto de preparacdo para realizacdo de megaeventos) e politics
(alinhamento entre os governos federal, estadual e municipal) — que levam a entrada de um
problema na agenda decisoria.

Vale destacar que a forga exercida pelos defensores de uma proposta (advocates)
também pesa para a entrada de um problema na agenda decisoria, pois esses atores, que Sao 0s
que elencamos no inicio do texto, decidem se vale a pena levar uma proposta adiante ou se

seus custos politicos ndo valem o esforco. Geralmente, quando o problema tem apelo popular
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ou chance de ser examinado pelo legislativo, seus defensores tendem a empreender esforcos
na barganha.

Voltando a discussdo de agendas e alternativas, é preciso destacar que a agenda € a
mais afetada pelos problemas e correntes politicas e as alternativas tém mais polarizacdo da
corrente politica. Basicamente, uma “janela de oportunidade” se abre quando ha alteragdo em
uma corrente politica como a mudanca na administracéo, legisladores e agéncias ou ascensdo
de novos membros de entidades reguladoras. Outra possibilidade para abertura da janela é
guando um problema se torna premente, como no caso estudado, onde uma cidade que
preparava para realizagdo dos maiores megaeventos esportivos mundiais ndo conseguia
garantir a seguranca de seus habitantes, criando uma oportunidade para os defensores de
propostas fixarem suas solu¢bes (KINGDON, 2003, p. 150 a 169).

No caso de uma janela se abrir por um problema premente, Kingdon (2003) defende
que as alternativas geradas como solucdes serdo bem sucedidas caso também atendam ao teste
de aceitabilidade da politica, como pode ser apurado pela quantidade de noticias positivas
sobre a nova PSP. Isto &, as propostas que ndo podem reunir apoio suficiente ou que se
colocam como oposicdo veemente tendem a ser descartas, embora possam ser solucdes
l6gicas para o problema em questéo.

Sabatier (2007) retoma e reanalisa 0s processos de elaboragdo de politicas a partir da
teoria de Kingdon (2003) propondo o advocacy coalition framework (ACF) que defende que
0s atores, a partir de seus sistemas de crencas, formam coalizbes para criar/manter um tipo de
politica que costuma ser estavel, durando uma década ou mais. O autor parte da premissa de
(1) incorporacéo de informacédo técnica ao modelo que é o conhecimento da magnitude do
problema, suas causas, impacto em variadas modalidades de intervencdo; e do (2) processo de
mudanca ou policy change que se liga ao papel da informacdo técnica, nesse processo é
necessario mais de uma década para ser avaliado.

Acrescenta-se ao pensamento de agendas e alternativas a existéncia de um sistema de
crencas que afeta o policymaking process. Tém-se os deep core beliefs (sistema de crengas
fundamental) que da conta do fato de que prioridades e metas sdo determinadas por valores
fundamentais, o background de qualquer politica; os policy core bliefs (sistema de crencas
politicas) um segundo nivel de crencas, que atua no plano da acgdo politica condicionando
concepcdes relativas a um determinado subsistema ou dominio, funcionando como um
cimento das coalizdes por representar compromissos normativos e empiricos; e o secondary

beliefs (sistema de crencas secundarias) com uma abrangéncia limitada dizem respeito as
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regras de um programa por exemplo, e s&o as mais facilmente modificadas (SABATIER,
2007).

O autor trabalha trés hipdteses relativas ao ACF. A primeira sdo as coalizdes que sao
mantidas a partir de um acordo sobre o sistema de crencas profundas; as maiores
controveérsias acontecem quando os deep core beliefs estdo em disputa, momento no qual as
politicas publicas, geralmente, séo modificadas. A segunda é a hip6tese de mudanca, que diz
respeito aos atributos da policy core bliefs de um programa governamental em uma area
especifica, podem ser revistos com maior ou menor profundidade dependendo do subsistema
de coaliz&o se manter ou ndo no poder; seus atributos tém pouca chance de serem modificados
a ndo ser que haja uma perturbacdo externa ao subsistema representada por mudancas
socioeconémicas, de opinido publica, amplas coalizdes governamentais. A terceira hipdtese é
a do aprendizado, mais provavel quando ha um nivel intermediario de conflito entre duas
coalizBes requerendo recursos técnicos para engajar-se no debate.

Assim, o presente estudo apresenta a configuracdo da agenda da Politica de
Pacificacdo, especificando através da analise documental e de indicadores o que foi
identificado como “problema de seguranga publica” no ambito da globalizacdo da Cidade do
Rio de Janeiro. Além disso, também foi objeto de pesquisa a janela de oportunidade para a
quebra do movimento pendular das politicas de seguranca publica levando ao que a Secretaria

de Seguranca Publica chamou de um novo paradigma para esse tipo de politica.
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3 AGLOBALIZACAO E AS CIDADES

McMichael (2011) chama atengdo que a globalizacdo € percebida como uma questéo
central de nosso tempo, apesar de ndo possuir um significado preciso. As definicdes acerca
deste fendmeno tomam diferentes formas: como um processo, um principio organizativo, um
efeito, uma conjuntura ou um projeto. Como um processo, a globalizacdo é definida, em

termos econdémicos, como:

The closer integration of the countries and peoples of the world [...] by the
enormous reduction of costs of transportation and communication, and the
breaking down of artificial barriers to the flows of goods, services, capital,
knowledge, and (to a lesser extent) people across the borders (STIGLITZ,
2002, p.9).

J& a descrigdo como principio organizativo é de “desterritorializagdo” (SCHOLTE,
2000, p.46), que pode ser explicada pelas mudangas sociais contemporéneas ressaltadas por
Giddens (1990, p. 21) como “the ‘lifting out’ of social relations from local contexts of
interaction and their restructuring across indefinite spams of time-space”. Nessa corrente,
existe um angulo politico que enfatiza as transformacdes globais nas comunidades politicas
democréaticas em que o poder pode ser compartilhado por diversas forgcas e agéncias nos
niveis nacional, regional e internacional, privilegiando a ordem mundial em detrimento de
questdes convencionais tipicas da centralizacdo estatal (HELD, 2000).

A globalizacdo como efeito é entendida por Radice (1998) e Robinson (2001) como
uma fase inexoravel do desenvolvimento mundial, na qual a integracdo econdmica
transicional toma o lugar de um mundo estado-centrado. Decorre desse pressuposto a ideia de
Globalizacdo como conjuntura, na qual a financeirizagdo das estratégias de acumulacdo de
capital se associariam a uma ordem mundial pos-hegeménica a partir da crise do Sistema
Bretton-Woods (ARRIGHI, 1994). E de destaque que esse pressuposto entende a ordem
mundial global como uma forma de gerenciamento corporativo dos instaveis sistemas
financeiros internacionais e aqui esta ancorado o conceito de Cidades Globais (AMIN, 1997;
PANITCH, 1998; SKLAIR, 2001).

A ideia de um projeto de globalizagdo é entendida por McMichael (2004) como a
justificacdo ideologica para o desenvolvimento de politicas neoliberais privilegiando poderes
corporativos. Apresentadas as diferentes énfases de compreensdo da globalizacdo, cumpre

ressaltar que essas nao sdo desconexas, pelo contrario podem se complementar ou se opor.



26

Problematizar a globalizagdo contemporédnea como uma regra societaria, auxilia a
situar historicamente sua dindmica relacional e politica, entretanto, requer atentar-se ao fato
de a globalizacgéo estar colocada como uma condicédo geral da era capitalista e particulariza-la
como uma forma presente que influencia diretamente a questdo urbana e mais
especificamente a da seguranca publica. A complexidade desse cenario € o que esta tese
propOe-se a analisar a seguir.

A partir das definicdes de globalizacdo pode-se depreender que as formas especificas
assumidas por esse fenbmeno, a partir da década de 1970, levaram a emergéncia de mercados
globais para finangas e servigos especializados aliados ao crescimento das transagdes
internacionais, que acarretaram na expansao das fungbes de comandos das empresas e sua
demanda por servicos especializados. Assim, Sassen (1998) passa a defender a tese de que as
cidades globais sdo um dos trés lugares simbolos das novas formas de globalizacdo

econbmica. Para a autora:

As cidades globais sdo lugares-chaves para 0s servi¢os avangados e para as
telecomunicagcfes necessarias a implementagdo e ao gerenciamento das
operagdes globais. Elas tendem a concentrar as matrizes das empresas,
sobretudo daquelas que operam em mais de um pais (SASSEN, 1998, p.35).

Algumas cidades passam a desempenhar um papel estratégico a partir do momento em
gue a combinacdo entre a dispersdo geografica das atividades econémicas e da integracdo dos
sistemas criaram novas formas de concentracdo que correspondem a descentralizacdo do
controle das fung¢des fundamentais. Dos anos de 1980 em diante, 0 mercado e as cidades tém
de lidar com dois novos cenarios: o da rapida internacionalizacdo dos mercados financeiros e
a proliferacdo das instituicdes financeiras. Tais fatos levaram “a incorporagdo de uma
multiplicidade de mercados do mundo inteiro a um sistema global que alimentou o
crescimento da industria apds a crise da divida ocorrida em 1982 (SASSEN, 1998, p.36),
além disso, novas formas de concentracdo representadas pela centralizacdo da industria em
centros financeiros dominantes passaram a dar o tom da constituicdo das metrdpoles e cidades
globais como conhecemos hoje.

As cidades com papel estratégico ou cidades globais desempenham na economia
mundial a funcdo de concentrar as sedes ou headquarters que exercem 0 gerenciamento
central de atividades dispersas territorialmente que integram a economia mundial. As

caracteristicas desse locus privilegiado de controle da economia global sdo descritas a seguir.
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O estudo das cidades, assim como a sociologia urbana, foi amplamente difundido pela
Escola de Chicago através de pensadores como Robert Park e Louis Wirth, profundamente
influenciados pela sociologia alema, mais precisamente por Henri Lefebvre. No comec¢o do
século XXI, a cidade apareceu, mais uma vez, como local estratégico para o entendimento da
nova tendéncia que reconfigurou a ordem social - as tecnologias da informacao pano de fundo
para a emersdo da cidade global (SASSEN, 2010).

A discussdo sobre as cidades globais tem inicio em 1915 quando Patrick Gueddes
cunha o temo “world cities”, cinquenta e um anos mais tarde, Peter Hall (1984) publica um
livro homoénimo defendendo a hipotese de que certas cidades possuiam melhor desempenho
econdmico dada sua posicdo geogréafica, seu potencial comercial e sua influéncia politica.
Friedman e Wolff (1982) e Friedman (1986) retomam a discussdo ao relacionar as cidades
com as transformacgdes econémicas globais no ambito das telecomunicacdes (revolucédo
proporcionada pela informética) que acarretou em uma reestruturacdo produtiva - advento da
globalizagcdo. Da-se, nesse contexto, o que Harvey (1992) classificou de passagem da
acumulacdo rigida do fordismo para a acumulacéo flexivel do pds-modernismo.

Ao longo da leitura das obras até entdo citadas fica claro que o conceito foi
aprimorado por cada um dos estudiosos sem desprezar o que ja havia sido pesquisado. No
entanto, atualmente, € Saskia Sassen quem mais se dedica ao estudo desse fenbmeno da
sociologia urbana e, com base no pensamento dessa autora discute-se a conceituagdo e
caracterizacdo das cidades globais. Esse modelo de cidade emerge da mudanca drastica do
contexto econdmico mundial em que os inter-sistemas estatais ddo lugar a privatizagdo,
desregulamentacdo e abertura das economias mundiais para empresas estrangeiras, além da
crescente participacdo dos agentes econdémicos nacionais em mercados globais (SASSEN,
2005).

A partir dos anos 60, a organizagdo da atividade econdmica entrou em um
periodo de transformagdes marcantes [...] desmantelamento dos antigos
centros industriais nos EUA, na Grd Bretanha e, mais recentemente, no
Japdo; a industrializacdo acelerada de varios paises do Terceiro Mundo;
internacionalizacdo répida da industria financeira através de uma rede de
transagfes em escala mundial. Cada uma dessas mudangas transformou a
relagédo entre as cidades e a economia internacional (SASSEN, 1996, p. 31).

A crise do sistema Brenton Woods e as novas configura¢fes advindas da economia
p0s-1970, desintegraram 0s sistemas nacionais, reestruturando geogréafica e temporalmente as

nagdes, 0 que provocou a seguinte dicotomia: enquanto a economia derrubava fronteiras e se
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dispersava pelo Primeiro e Terceiro Mundos, foi consolidada uma espécie de integracdo na
escala planetaria. Nesse contexto de reescalonamento dos territorios estratégicos,
principalmente no que diz respeito a economia, articulou-se um novo sistema: o das cidades
globais.

E interessante notar que Sassen (2005) diferencia o termo cidade global de cidade
mundial ou informational city especificando que a as cidades globais estdo estruturadas na
contemporaneidade. Para ela, as cidades mundiais podem ser vistas ao longo de séculos na
historia e sdo representadas pelos centros coloniais europeus e asiaticos. Ja as cidades globais,
também podem se encaixar na categoria de world cities, contudo a extrapolam-na porque ndo
sdo necessariamente cidades abastadas de riquezas, mas aquelas produzidas pela expanséo e
transformacéo da economia globalizada.

A caracterizacdo e o modelo da cidade global estdo atrelados, para a supracitada
autora, a sete hipdteses: a primeira é que a dispersdo das atividades econémicas - marca da
globalizacdo - aliada a integracdo simultanea de atividades dispersas geograficamente sdo um
fator chave para alimentar a necessidade e crescente importancia de fungdes corporativas
centrais que estdo baseadas em cidades globais. Em segundo lugar, as funcdes centrais vao se
tornando cada vez mais complexas, o que faz com que sedes de grandes empresas as
terceirizem, gerando novas sedes e podendo desencadear um processo de formacéo de cidades
globais em cadeia. Essas empresas de servigos especializados encontram-se em mercados
complexos e globalizados (nas economias de aglomeracdo) e as cidades que as recebem se
deparam com um extremo e intenso loop de informac@es, 0 que constitui a terceira hipétese
levantada pela autora.

Atrelado a isso, esta o fato de que quanto mais complexa for a terceirizacdo das sedes,
que se ligam a funcdes ndo padronizadas sujeitas a mercados incertos e mutaveis, mais livre
estardo para escolher o local onde ficardo baseadas. Sendo assim, uma cidade global néo sera
definida pelo nimero de sedes de empresas que possui, apesar de varias dessas cidades
concentrarem inimeros headquarters por conta de uma auséncia de locais alternativos de
instalacdo destes. Corrobora com essa quarta hipétese o fato de paises com uma boa
infraestrutura fora de business centers emergirem como opgéo para as instalagdes de sedes de
empresas (SASSEN, 2005).

A quinta hipotese € da formacéo de sistemas urbanos transnacionais disparadas pela
prestacdo de servicos em escala global por empresas afiliadas ou parceiras, o que reduz o
papel do governo na regulagdo de atividades econémicas internacionais. O efeito gerado por

essa quinta hipotese é o do aumento das fortunas da cidade de maneira desproporcional a de
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sua regido ou mesmo da economia de sua nagdo. Todas essas questbes tém como
consequéncia a sexta hipotese: elevacdo do grau de desigualdade socioecondmica e espacial
evidente nas cidades globais o que é decorrente da valorizacdo de profissionais de alto nivel.
Desta forma, tem-se o crescimento da informalidade de uma gama de atividades econémicas
que encontram demanda em cidades globais.

Assim,

Ao invés de se tornarem obsoletas com a dispersdo propiciada pelas
tecnologias da informacdo, as cidades passaram a concentrar fungdes de
comando, se tornaram locais de producdo pds-industrial para as empresas
de ponta, sejam financeiras e de servigos especializados, e mercados
transnacionais onde empresas e governos podem se utilizar dos produtos e
servicos do mercado financeiro e contratar servigos especializados
(SASSEN, 1999, p.8).

E possivel inferir que o processo de globalizacdo necessita de novos e especializados
espacos e ai se renova a atribuicao das cidades. A “novidade” ¢ a formacao de uma rede de
cidades capazes de hospedar demandas e fluxos da economia mundial globalizada. “Esse
enfoque nos permite conceber a globalizagdo como constituida por uma rede global de lugares
estratégicos que emergem como uma nova geografia de centralidade” (SASSEN, 1999, p. 08).
Ferreira (2003) chama atencdo para a esséncia terciaria dessas cidades que ndo possuem mais
o perfil fordista herdado da Segunda Revolu¢do Industrial e sim o “tercidrio de ponta” ou o

“terciario de comando” (p.48):

O tipo ideal que se construiu para definir a cidade global partiu das
caracteristicas comuns observadas nas metropoles que sofreram o impacto da
globalizagcdo da economia. O que foi a principio compreendido como
especificidade histdrica vivida por algumas metrépoles passou a se constituir
em atributo a partir do qual se poderia designar como “global” determinadas
cidades. Seria, portanto, “global” a cidade que se configurasse como “nd” ou
“ponto nodal” entre a economia nacional e o0 mercado mundial, congregando
em seu territério um grande nimero das principais empresas transnacionais;
cujas atividades econbmicas se concentrassem no setor de Servigos
especializados e de alta tecnologia, em detrimento das industriais
(CARVALHO, 2000, p. 72).

Sassen (2005) propbe que a cidade global ira se articular entre a estabilidade e a
mobilidade do capital que remonta a questdo das cidades na economia global. E interessante
notar que a autora se refere a cidades do Terceiro Mundo como Sao Paulo e Buenos Aires
como exemplos das que se alcaram a categoria de cidade global na década de 1980, enquanto

a emersdo das principais representantes do conceito esta uma década antes. Estas mesmas
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cidades ainda constituem a periferia do mundo globalizado e lutam para se consolidar na
economia mundial, o que é um paradoxo dentro da consideragdo de estabilidade /mobilidade
de capital.

Outro aspecto a ser considerado para o entendimento do que é uma cidade global ¢ a
centralidade, também fator preponderante na economia global, que pode ser identificada de
trés diferentes formas: através da reconfiguracdo proporcionada pela tecnologia e mudancas
econbmicas dos central business districts; ou pela extensdo do centro em uma area
metropolitana em forma de grades de nds de atividades intensas; ou pela formacéo de centros
transterritoriais constituindo vias telematicas e transacGes econdmicas intensas.

A caracterizacdo das cidades globais utilizada neste trabalho é a de Ferreira (2003) que

elenca os seguintes pressupostos para a inclusao das cidades na referida categoria:

-As cidades-globais séo "pontos nodais™ de relacdo entre a economia global e
a nacional;

-S&o o palco de grande volume de negdcios transnacionais e recebem intenso
fluxo de homens de negdcios (“turismo de neg6cios™);

-Abrigam namero significativo de sedes de grandes empresas, em especial de
empresas de atuacdo transnacional, com énfase nos setores financeiro,
bancario, mas também "produtivo de ponta" e inovadores (telecomunicagdes,
informatica, etc.);

- Abrigam bolsas de valores importantes para as transagdes regionais e/ou
globais, recebendo importante fluxo de capitais financeiros;

-Apresentam uma supremacia econdémica — as vezes quantitativa, as vezes
guanto ao valor adicionado, das atividades terciarias, em especial aquelas do
setor de servico, "de apoio" as empresas de atuacdo globalizada: servi¢os
financeiros, de contabilidade, publicidade, consultoria de negécios, servigos
juridicos internacionais, outros servicos empresariais, telecomunicagdes,
apoio em informética, producdo de softwares, etc.; e declinio das atividades
industriais "fordistas";

- Apresentam alto grau de especializagdo do emprego, em negécios e
servicos financeiros e nas atividades de servicos acima citadas.
Concomitantemente, concentram atividades de baixa remuneracgdo relativas a
servicos de apoio logistico, como limpeza e seguranca de edificios, etc.;
-Tém disponibilidade de infra-estrutura de telecomunicacdo e informatica,
tendendo a concentrar-se em "distritos" que concentram grande ndmero de
edificios de alta tecnologia, e apresentam significativa atividade hoteleira
voltada ao "turismo de neg6cios";

-Concentram sedes de empresas com significativa parte de sua receita
oriunda de exportacdes;

-Oferecem infra-estrutura para a recepcdo de grandes eventos do circuito
cultural e esportivo "global”: espetaculos da Broadway, grandes exposigdes,
olimpiadas, feiras universais, etc...

-Ou seja, na visdo de Friedmann, as cidades globais seriam o locus
privilegiado para a acumulacdo e a concentracdo do capital transnacional.
(FERREIRA, 2003, p. 50).
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H& trés criticas a aplicacdo do conceito de cidade global. A primeira diz respeito a
limitacdo ao foco a certos setores da economia global, notadamente aos servicos de producgéo
e negocios e de alta tecnologia, como setores dominantes que moldam o desenvolvimento
urbano contemporaneo (ROBINSON, 2002, p. 532). Esse apontamento questiona a
representacdo dual de lugares que estdo sendo transformados por setores 0s quais se
presumem serem moldados pela exclusdo e marginalizagdo. A esta critica também esta
implicita a forma como os estudiosos articulam a globalizacdo com o fluxo de pessoas, bem
como servicos, ideias, ndo capturando o real significado da globalizacéo.

A segunda critica chama atencdo para o etnocentrismo da literatura sobre cidades
globais que presume que todas as cidades globais sigam a trajetdria de Nova lorque, Londres
e Toquio, quando essas cidades foram moldadas pela ideologia de uma economia liberal que
gerou uma cultura consumista e uma estrutura social polarizada (WHITE, 1998; HILL; KIM,
2000, HILL, 2004). Ja a terceira, é de que a literatura sobre cidades globais ndo possui
perspectiva histérica ou contexto. Davis (2006) pontua que uma longa traducdo de estudos
sobre a sociologia urbana, principalmente, em paises em desenvolvimento, liga as
modificacdes urbanas a integracdo a economia mundial, 0 que constitui, para ela, uma teoria
da dependéncia.

Nesse rol de criticas, é importante atentar-se mais uma vez a Robinson (2002, p.535)
que argumenta que o exclusivo foco nas questbes de comando e controle resulta numa
perspectiva de que “millions of people and hundreads of cities are dropped of the map [...] to
servisse one particular and very restricted view of significance or (ir)relevance to certain
sections of the global economy”.

Ha& trés razbes principais para que este trabalho ndo foque nas questdes relativas a
financa e a producdo de servi¢os: o Brasil ndo possui Capitais ou metrépoles que possam ser
comparadas a Nova lorque ou Londres e, no Rio de Janeiro, as funcdes de comando e controle
dos headquarters das multinacionais sdo ou serdo de um grau muito menor. Roberts (2005),
por exemplo, acredita que na América Latina as cidades diferenciam-se do modelo predito
pela literatura das cidades globais, porque servicos produtores que visam organizar a
producdo para os mercados globais simplesmente ndo constituem como um fator significativo
nas economias urbanas. Em segundo lugar, a globalizacdo fora do eixo principal do
capitalismo foi acompanhada da industrializacdo de muitas cidades, o que faz com que essas
localidades apresentem um eixo espacial e social muito diferenciado do modelo pds-Fordista
das cidades dos antigos centros industriais. E, finalmente, enquanto a literatura sobre cidades

globais tem como foco principal as cidades, o papel na coordenagdo da producdo industrial
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para o mercado global, estd de fato em cidades que pretendem se tornar globais, mas
necessitam aumentar a diversificada gama de produtos de empresas de servicos, criando uma

I6gica espacial prépria.

3.1 CIDADES GLOBAIS NAS ECONOMIAS SECUNDARIAS

Para Toly et al. (2012) cidades de economias emergentes assumem uma atribuicdo
particular na paisagem urbana global, o que faz com que surja a necessidade de desenvolver
uma melhor compreensdo dos mecanismos que estimulam tal movimento. A investigacdo de
seu grupo da conta que emergem como cidades globais em &reas subdesenvolvidas lugares
gue conseguem se mostrar estratégicos para varias redes, além disso, constatou-se que as
capitais sdo as cidades mais proeminentes nesse processo. Isso porque concentram
governanga potencial e a nogdo de que atores com efetiva, mas informal, autoridade em
governanga global podem encontrar no aparato do estado um aspecto crucial de sua
performance.

Eckl e Weber (2007) demonstram que, embora o conceito construido por Sassen seja o
mais utilizado, existem diferencas significativas no que concerne as cidades globais do sul,
principalmente, por conta de capitais nacionais ou financeiras serem acumulares a fungdes
que se ligam ao estado-nacional e a governanca global. Desta forma, classifica como um erro
separar governanca global de questbes nacionais como politica e economia. Sendo assim,
esses trés fatores se correlacionam e o estado-nacional, muitas vezes, acaba por ficar a servico
da governanca global.

Na Ameérica Latina, por exemplo, primate cities definidas como cidades onde os
processos de urbanizacdo, economia e politica sdo concentrados de maneira desproporcional
em relacdo a outras cidades no mesmo pais, possuem importancia significativa nos processos
de globalizacdo, apesar de estarem declinando nesse processo para dar lugar a emerséo de
setores terciarios (PORTES; ROBERTS, 2005; RODRIGUEZ; MARTINE, 2008). Esse fato
corrobora para a hipoOtese de que as capitais seriam as Unicas cidades suficientemente
desenvolvidas e com uma infraestrutura sofisticada o suficiente para suportar a globalizagéo
da cidade e a introducdo de varios atores globais que passam a conviver com o0s estados
nacionais.

Shatkin (2007) defende que para analisar a globalizacdo de cidades do sul — paises
emergentes — deve-se levar em conta trés aspectos chave: a diversidade das experiéncias das

cidades que estdo passando pelo processo de globalizagéo; o reconhecimento do impacto da
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globalizacdao na producdo das “novas cidades”; e o foco na perspectiva centrada no ator da
andlise urbana. Chama atencéo para o fato de que o processo em curso manifesta desigualdade
social; desenvolvimento desigual e desigualdade politica.

A desigualdade social emerge na medida em que, nas cidades globais, passam a existir
duas classes: a rica profissional e a do setor de servicos empobrecida por baixos salarios
(MOLLENKOPF; CASTELLS, 1991; FRIEDMANN, 1995; SASSEN, 1998). O
desenvolvimento desigual se da a partir da polarizacdo embutida na polarizacdo espacial da
cidade na forma de segregacao socioecondmica e desigualdade de acesso ao espaco habitavel
(MARCUSE, 1997; MARCUSE; VAN KEMPEN, 2000) o que, no caso do Rio de Janeiro, se
d& através da concentracdo dos ricos no eixo Zona Sul — Barra da Tijuca e dos pobres nas
favelas e nos subdrbios das Zonas Norte e Oeste. Finalmente, a desigualdade politica se refere
ao processo pelo qual politicas urbanas sdo dominadas por grupos de interesses a favor de
politicas orientadas para o crescimento ao longo dos interesses de vizinhancas (LOGAN;
MOLOTCH, 1987).

Shatkin (2007) propde trés formas alternativas de conceituar desenvolvimento politico,
social e espacial que servem como um primeiro passo para um amplo quadro comparativo
para explicar a desigualdade nas cidades globais. S&o elas: a formacdo de parcerias publico-
privado, parcerias na politica e planejamento urbano; implicacGes espaciais da privatizacdo de
planejamento; e a flexibilizac&o do trabalho.

Quadro 1 - Reinterpreting Global / World City — Social Inequality
(continua)

Socioeconomic

inequality

Political inequality

Uneven development

Diversity in the global

city experience

Labor relations and
economic opportunity
vary by the degree of
global economic
integration a city is
experiencing and the
types of products it

produces. Yet global
economic integration
creates common

pressures to develop

flexible and
competitive labor
egimes, creating an
inherent tension

between growth and
equity.

While governments in
market economies face
a common context of
incentives to engage
new actors in city-
building, who these
actors are and the
political strategies they
pursue are in part a
function of the mode of
insertion into the global
economy (e.g. through
manufacturing,
business services,
tourism, or other export
products).

Different modes of
incorporation into the
global economy have
different spatial
implications, e.g.
different degree of
centralization and
decentralization, and
different impacts on
real estate markets.
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Quadro 1 - Reinterpreting Global / World City — Social Inequality

(concluséo)

Historical perspective
and hybridity

Efforts to make cities
competitive  in  the
global economy play
out in the forging of
capital-labor  relations
and local and national
state interventions in
these relations that
reflect historically
specific  state-society
relations.

The political forms that
emerge—the form of
public—private
partnership and the
relative strength of the
public and private
actors involved—is
shaped by the historical
state-community
relations and cultural
norms.

Spatial ~ development
also reflects the
preferences of urban
residents, which are
shaped in part by
global influences, but
also importantly by
historical spatial
patterns, household

relations, ethnic, class
and other differences,
and other social and
cultural variables.

Actor-centered

perspective

The relative inclusion
and exclusion of actors
from the benefits of
globalization’s
economic impacts is in
part a function of social
group relations based
on caste, race,
ethnicity, property
ownership, and other
variables.

Fundamental to
understanding  urban
politics is an

understanding of who
the actors involved in
global city-building are
and what their basis of
social power is.

Spatial change in part
reflects demands for
new

types of space by both
firms and households,
which in turn reflects
changes in  social
relations in society at
large. On the supply

side, it also reflects
new  powers and
imperatives to foster
‘global city’

development  among
developers and
government

Fonte: Shatkin, 2007.

As questBes até aqui apresentadas levam a reflexdo de que o crescente foco em

convergéncia de resultados politicos, sociais e espaciais ndo pode nos distrair de uma forma

mais cuidadosa de analise da globalizacdo e da mudanca urbana no desenvolvimento dos

paises. A revisdo de uma série de perspectivas emergentes nas cidades globais revela as

experiéncias altamente divergentes que as cidades tiveram com a integracdo econémica

global, as formas como os locais interagem e remodelam influéncias globais e a importancia

da compreensdo dos atores e interesses em uma analise de mudanca urbana. Por fim, fez-se

uma tentativa timida de reformular a ligacéo entre a hipotese do desenvolvimento da cidade

global e social, politica e desigualdade espacial de uma forma que possibilite o texto a passar

a um segundo momento: a tentativa de transformacao de cidades de paises subdesenvolvidos

em cidade global, o que inclui o caso do Rio de Janeiro.
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Para isso é necessario considerar o fato de o Brasil ndo se constituir como uma
economia central embora figure como a nona poténcia econdmica mundial® e, seu carater
periférico na economia global poder provocar uma inclusdo perversa de suas maiores
metrépoles nesse novo conceito de cidade. Ha de se ressaltar que a forca da cidade global cria
um sentido Unico no desenvolvimento de politicas que pendem para a geracdo de uma
vocagdo terciaria tanto em S&o Paulo, quanto no Rio de Janeiro. Esse fato pode ser ilustrado
pelo projeto de revitalizacdo da Regido Portuaria dessa ultima cidade que tem como objetivo
transformar uma regido em um central business district composto, basicamente, por prédios
comerciais e hotéis.

Ribeiro (1999) e Veltz (1996) destacam que as metropoles, principalmente em paises
subdesenvolvidos, constituem um locus privilegiado para a localizagdo de grandes empresas
porque oferecem para além de infraestrutura “condi¢des econdmicas, sociais, politicas e
culturais que minimizem os riscos da economia globalizada e submetida a competitividade
sistémica” (RIBEIRO, p.7, 1999).

Ribeiro (1999) chama atencdo para um fendmeno em cadeia decorrente ndo s6 da
escolha das metropoles, mas da globalizagdo das cidades “a geracdo de uma nova estrutura

social” (p.8) que nasce da:

[...] diminuicdo das categorias profissionais médias, inclusive dos operéarios
qualificados, em funcdo da substituicdo do setor industrial pelos novos
servigos produtivos, como centro do dinamismo da nova economia urbana.
A globalizacao levaria a transformacdo do papel das cidades, que passariam
a integrar as redes de economia mundo; mudaria a divisdo social e espacial
do trabalho com o declinio da atividade industrial e a expansdo do setor
terciario, em particular das atividades financeiras e dos “servigos
produtivos” (RIBEIRO, 1999, p.8).

Tem-se com o surgimento de “fortes polarizagdes espaciais” (p. 9) acarretado pelo
aumento das classes superiores e inferiores, a0 mesmo tempo em que a camada média vai
sendo extinta. E o que Marcuse (1989) classifica como uma estrutura bimodal em termos da
composicdo socioprofissional e da distribuicdo de renda. A prdpria conceituagdo oferecida por
Sassen (1999) prevé essa superespecializacdo de profissionais e a possibilidade de
globalizagdo da miséria para uma classe que ndo consegue atingir tal nivel de especializacao.

Para Ribeiro (1999), essa caracteristica advém da mistura da necessidade de empregos
altamente qualificados criando as ‘“categorias terciarias superespecializadas” (p.9) com uma

remuneragdo acima da media do mercado, e de uma classe com diferentes formagdes e

4 Fonte “World Economic Forum Database”. International Monetary Fund. Abril de 2016.



36

especializagOes, abaixo da expectativa do mercado considerada, portanto, de baixa
qualificacdo e, por conseguinte, mal remunerada. Esse primeiro segmento de classe seria
consequéncia “do novo papel de articulacdo das global cities na rede da economia mundial,
fazendo surgir novos servicos financeiros e técnicos” (p.9) E essa segunda classe, teria sua
expansao e lugar nas cidades terciarias superespecializadas devido a demanda por servi¢os
pessoais tais como alimentagdo, hotelaria, conservagdo combinada com a “degradacdo das
condig¢des e de emprego no remanescente setor industrial” (p.9).

A dualizacdo do espaco se da por conta da criacdo ou reserva de areas urbanas para as
categorias sociais abastadas que se diferenciam ainda mais pela superespecializacdo proposta
pelo mercado, aumentado a segregacgédo urbana. Nesse contexto, a Cidade do Rio de Janeiro e
sua configuracgdo particular proporcionam um estudo de caso singular no sentido proposto por
Geertz (1989). Abre-se espago para pensar na hipotese de “aumento das desigualdades em
termos de renda” (RIBEIRO, 1999, p.10), visto que as pesquisas sobre Paris e Londres
conduzidas por Sassen (2006) apontam crescimento do numero de postos de trabalho
superespecializados, especialmente no mercado financeiro, aumentando a concentracdo de
renda entre 0s componentes desses setores, sem necessariamente aumentar ou diminuir a
renda das classes ndo beneficiadas pela globalizacdo das cidades. Inclusive citam Londres
como o exemplo de que a polarizacdo levou a reducdo de impostos sobre altos salarios e
ampliacdo da ajuda do Estado de Bem-Estar Social aos desempregados e as classes
subalternas. Desta forma, surge outra hipotese: a de modificacdo na distribuicdo de renda.

No entanto, é inegavel que exista uma questdo relativa as classes sociais nos
mecanismos de segregacdo urbana. Ribeiro (1999) levanta a questdo de que as cidades globais
intensificam a “sociedade dividida entre ricos e pobres, integrados e excluidos, realizagdo
perversa da sociedade de massas prevista pelos adeptos do paradigma da pés-industrializagdo”
(p.11). Ressalta, ainda, que as investigacOes sobre o tema devem levar em conta e aprofundar
a dualidade do processo de globalizacdo e suas relagdes com o trabalho bem como a
fragmentacéo das identidades coletivas advindas desse processo.

Uma questdo central, que se relaciona diretamente com o processo vivido pelo Rio de
Janeiro, é que a periferia do capitalismo experimentou uma industrializacdo massiva apos a
Segunda Guerra Mundial impulsionada pela internacionalizacdo da economia culminando na
alternancia de decrescimento e aumento das desigualdades sociais. Fiori (1995) ao examinar
as novas dinamicas da globaliza¢do identificou uma mudanca na organizagdo dos espagos
econdmicos e a transformagdo da desigualdade em exclusdo de classes sociais, regies

cidades e territérios.
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Para estudar a globalizacdo das cidades sob a Optica das mudancgas sociais e da
marginalidade, é preciso recapturar alguns importantes momentos dos “Trinta Anos
Gloriosos”. Ribeiro (1999) oferece uma releitura selecionada baseada na formagao da
estrutura de classes com o desenvolvimento do capitalismo industrial em situacdo de
dependéncia. E é a partir desse marco que o processo de globalizacdo da Cidade do Rio de
Janeiro é tratado.

3.2 A GLOBALIZACAO DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO

O debate sobre a formacdo de classes no Brasil estd ancorado em 1950 quando
ocorrem as primeiras “transformagdes econOmicas e sociais suscitadas pelo inicio de nossa
industrializacdo” (RIBEIRO, 1999, p.12). A partir desse marco, surge a imagem de “dois
brasis” (ibid): em uma sociedade que permanecia organizada por principios tradicionais como
0 patriarcalismo, prestigio local, questbes relativas ao parentesco, enquanto no novo Brasil
havia uma transformacéo urbano-industrial em curso. Para ele, o pensamento socioldgico de
Juarez Brandao Lopes de que as transformacdes sociais desse periodo deixaram inacabadas
uma estrutura moderna de classes é o que melhor define o contexto nacional.

Enquanto isso, na América Latina, coexistiam tendéncias duais na formagdo da
estrutura social que tinham como ponto em comum as relacbes econdmicas, sociais e

politicas, que figuravam como o vinculo dos segmentos (CARDOSO; REYNA, 1967).

[...] o pdlo policlassista, a0 mesmo tempo que marginaliza, permite a
mobilidade das antigas oligarquias tradicionais que se transformam em
segmentos da moderna elite dirigente da sociedade urbano-industrial, ao
mesmo tempo que exerce formas de controle social sobre o pdlo de massa,
onde jogam papel estratégico as orientacbes e formas de organizacdo
politicas tradicionais, mantidas apesar da industrializagdo e da urbanizacéo, e
a difusdo da esperanca de ascensdo social, especialmente na cidade
(RIBEIRO, 1999, p.13).

Tal imagem é apontada pelo autor como muito proxima da hip6tese de cidade global
por sua dindmica social dualizada pelos processos de altos segmentos de classe e
infraestrutura, a0 mesmo tempo em que, fragmentam ainda mais as classes subalternas e os
subdrbios. Além disso, com a diversificacdo de interesse desse paradigma de cidade, a
estrutura herdada dos “Trinta Anos Gloriosos” e, até entdo vigente, torna-se cada vez mais

complexa por conta da diversificagdo de interesses.
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O Rio de Janeiro é um caso singular no desenvolvimento do capitalismo e nas
questdes de mercado de trabalho. Entretanto, tem se constituido como o “emblema do que
podera ser a sociedade brasileira com a consolidacdo do projeto neoliberal de insercdo do
Brasil no mercado mundial” (RIBEIRO, 1996, p. 2), a partir do fendbmeno da globalizacéo
periférica que reduz o poder dos governos e a governabilidade do estado-nacional em
detrimento de interesses do circuito financeiro global.

Essa metropole que anseia em se tornar uma cidade global € uma mix de problemas
que vao desde a crise financeira do estado do qual é capital aos anseios de uma elite que
pretende empurrar a cidade para a “nova era da competitividade” (RIBEIRO, 1996, p.2). Para
isso, desde o inicio da década de 1990, h& um processo de reorientacdo de despesas de
infraestrutura com vistas a oferecer vantagens corporativas que pretende mostrar ao mundo
que o estigma de cidade purgatério da beleza e do caos foi superado para o surgimento de
uma “cidade-neg6cio” (ibid).

Brum (2014) e Ribeiro (1996) defendem que desde as reformas propostas por Pereira
Passos — 0 Haussmann Tropical® — as elites da cidade historicamente estiveram por tras de
reformas urbanas que encenaram a criacdo do mito da Cidade Maravilhosa que serviu de
aporte para sua internacionalizacdo, além de utilizarem esses movimentos como pretexto para
deslocar do centro e regides nobres da cidade os pobres que, sem alternativa, migraram para
0S Morros ou suburbios nos quais permaneciam sem condicdes de vida.

Dessa época veio a heranca das favelas, dos suburbios e de uma elite que de
“escravista-exportadora” (RIBEIRO, 1996, p.3) passou a “especulativa-urbana” (ibid) que
sem alteridade construiu sua identidade com base nas elites cosmopolitas europeias. Dentro
desse mesmo modelo, a cidade est4 sendo inserida em uma nova fase: a inclusdo da cidade em
uma proposta neoliberal, heranca da desindustrializacdo, do desassalariamento e da
precarizacdo do trabalho (RIBEIRO, 1996).

O Rio de Janeiro é marcado pela crise do modelo desenvolvimentista que desemboca
em uma crise estrutural causada, segundo Sulamis (1990), pelo fato de a cidade ter vinculado
sua economia a setores que se tornaram obsoletos nos ciclos de Revolugbes Industriais:
siderurgia e construgcdo naval. Esse fato fez com que a economia da cidade se tornasse
dependente de seu setor terciario, formado por um segmento moderno devido a seu status de
capital nacional e de vitrine internacional do Brasil. Desse ponto de vista, um dos pré-

requisitos para a globalizacdo da cidade ja se mostrava, historicamente, forte, apesar de a

5 Conforme classifica Benchimol em livro homénimo.
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economia da cidade ser altamente influenciada por politicas recessivas expansionistas como o
“arrocho salarial” que impactavam diretamente o setor terciario (RIBEIRO, 1996).

Nesse contexto,

A desindustrializacdo da economia urbana do Rio de Janeiro tem
particularidades em relacdo ao mesmo fendbmeno que vem ocorrendo nas
cidades dos paises desenvolvidos, onde tal tendéncia estd associada ao
processo de reestruturacdo produtiva, que reconfigurando as relagfes de
trabalho fez crescer os chamados “servigos produtivos” (RIBEIRO, 1996,

p.5).

Essa alta taxa de terceirizacdo que, em 1995, representava 80% das ocupacdes veio da
desindustrializacdo, como ja explicitado, em conjunto com a abertura de vagas no comércio e
servicos pessoais. E de destaque que a esse processo acompanha o desassalariamento e
informalizacdo econdmica que passa de 26,2%, em 1976, para 44,5%, em 1995, de acordo
com dados da PNAD.

A partir disso, Ribeiro (1999) supde que a desindustrializacdo da capital fluminense
ndo apresenta sinais que indiquem “um novo papel da metropole na reestruturacio produtiva”
(p.17). O autor classifica a terceirizagdo da economia como regressiva por conta da
informalizacdo. Tais questdes podem suscitar a hipOtese de uma inclusdo perversa no
paradigma de cidade global, principalmente pela “flexibilidade esptria” (Ibid) de diminuicdo
de custos e socializag¢do dos riscos.

Um episddio que repercute, no Rio de Janeiro, e em sua organizagdo como metropole,
é a crise econdémica da década de 1980 que empurra sua dindmica econbémica para uma
dependéncia quase exclusiva do setor terciario local. Tal setor é formado por um segmento
moderno representado por financas, informatica e comércio e outro tradicional de servigos
pessoais, ambos atravessados pelas variaveis macroecondmicas que influenciam os
movimentos salariais (RIBEIRO, 1999).

A economia metropolitana fluminense vem historicamente apresentando
sinais de uma terceirizacdo deformada por nédo refletir o avango de uma
divisdo social do trabalho, nem em nivel metropolitano e tampouco regional,
talvez como resultado da sua marginalizacdo no novo poligono econémico
formado pelas regides sul e sudeste (RIBEIRO, 1999, p. 15).

Cria-se o que o autor classifica de “economia de sobrevivéncia urbana” (RIBEIRO,

1999, p.18) na qual predominam prestadores de servigos pessoais, hotelaria, ambulantes e
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uma gama de outros profissionais com baixa qualificagdo e remuneragdo. Tem-se, assim, uma
questdo em aberto que sé podera ser respondida com a conclusdo do projeto de globalizagédo
da Cidade do Rio de Janeiro: podem as tendéncias de segmentacdo da economia integradas as
empresas, inserindo uma nova divisdo do trabalho conviver com um “circuito marginal”
(RIBEIRO, 1999, p.18) onde se encontra a economia urbana de sobrevivéncia? Para ensaiar
um raciocinio, a partir da questdo, € necessario inserir aqui a discussao da “polarizagdo nticleo
X periferia” (RIBEIRO, 1996, p. 12) que reedita a divisdo social do trabalho nas
transformacdes da estrutura socioespacial da cidade.

Nesse contexto, encontra-se 0 risco que o projeto de cidade global guarda em uma
cidade tdo peculiar quanto a capital fluminense, assim como, em paises subdesenvolvidos: o
da higienizacdo social. Quanto a esse fato, é importante ressaltar 0 ja exposto e também
colocado por Brum (2014) que elucida que a perda da condi¢ao de capital, sendo a ‘vocagao
industrial’ o rumo a ser seguido ao longo da década de 1960, em um conjunto de reformas
urbanas que dotariam as zonas Norte e Oeste de infraestrutura para a industria, incluindo a
moradia da mao-de-obra proxima ao local, fungdo precipua dos conjuntos habitacionais que
abrigaram removidos de favelas das areas centrais, principalmente da Zona Sul, se constituiu
como o reverso da moeda, de tornar essas areas centrais bairros ‘saneados’.

Antes do fim da década de 1970, em que a ‘vocagdo industrial’ fracassou, mas deixou
como heranga, para o supracitado autor, as remoc6es de favelas que implicaram em tirar o
‘favelado’ da condi¢dao de marginal e ilegal e dota-lo do sentido de propriedade, ao morar
numa casa propria, dentro do processo de aprofundamento das relacdes capitalistas levado a
cabo pela Ditadura instaurada em 1964. A transferéncia dessas popula¢Ges para as zonas
industriais envolvia a promoc¢édo social do favelado dentro da ordem capitalista, em que a
superacdo do favelado como marginal conjugava: a troca do barraco na favela pelo
apartamento no conjunto com a ruptura com os ‘bicos’, subempregos ou mesmo o
desemprego para a insercdo deste no mercado formal de trabalho como mé&o-de-obra
minimamente qualificada e disciplinada.

Com o fracasso do programa de remoc¢des e a Redemocratizacdo, as politicas de
urbanizacdo de favelas tornaram-se a ténica dos governos em todos os niveis e forgas politicas
a partir do final da década de 1970. As remocdes tornaram-se escassas, embora nunca tenham
sumido totalmente de cena, continuando com alguma forga justamente na area da Barra da
Tijuca, principal area dos Jogos Olimpicos de 2016 (BRUM, 2014).

No &mbito desse imbroglio e do abandono de um massivo projeto de remogéo, a

polarizagdo centro versus periferia se sedimenta pela necessidade da classe trabalhadora
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pouco especializada morar proximo ao publico que necessita de seus Servicos, ou seja,
proximo as regifes onde vive a classe abastada. Reedita-se um paradoxo que faz com que
morar na periferia, francamente expandida nos anos de 1970, signifique estar “desconectado
das condi¢des monetarias da reproducdo social” (RIBEIRO, 1996, p.13). Soma-Se a essa
polarizagdo, a exploracdo pelo capital imobiliario se concentrar nos nicleos da regido

metropolitana, “esquecendo” a periferia.

A conclusdo principal que podemos chegar da avaliacdo das mutacfes da
estrutura socioocupacional entre 1980 e 1991 é que a desindustrializacdo da
regido metropolitana do Rio de Janeiro tem gerado tendéncias dualizadoras
da estrutura social, na medida em que ocorrem: (i) a manutencéo do peso das
categorias superiores da estrutura social, com destaque para a diminuigdo
dos dirigentes do setor privado; (ii) a diminuigdo relativa do conjunto das
ocupacdes que compdem o segmento da classe média assalariada, ocorrendo,
porém, aumento relativo do segmento superior dessa subcategoria; (iii)
aumento em termos absolutos da histérica classe média formada pela
pequena burguesia urbana; (iv) diminuicdo relativa e absoluta do operariado
industrial, enquanto que o “operariado do terciario desqualificado”
apresentou aumento relativo pouco expressivo, mas significativo aumento
absoluto. O sentido geral dessas transformacGes foi o de des-
complexificacéo e des-diferenciacdo da estrutura social, ja que elas contém
tendéncias a simplificagdo das clivagens em torno de oposic¢Oes de classes
superiores — classes populares ou ricos — pobres. Nesse sentido, os efeitos da
crise do modelo de desenvolvimento do Rio de Janeiro estariam proximos
aos descritos por uma parte das “teorias da marginalidade” e aos presentes
na literatura internacional sobre as global cities, sem contudo ter como
origem a inser¢do da economia da metrépole fluminense na globalizacdo
(RIBEIRO, 1999, p. 20-21).

Vé-se ao optar e acompanhar a linha de raciocinio do supracitado autor que o caso
muito particular da globalizacdo da Cidade do Rio de Janeiro guarda, assim como em seu
processo de constituicdo como cidade, a polarizacdo social bem marcada na oposicao favela-
bairro/centro-periferia. Isto €, o perfil scio-ocupacional e sociodemogréafico sdo correlatos e
podem ser superpostos.

Na formacdo desse contexto, a segmentacdo social também se faz nitida pela
existéncia de expressivas diferencas sociais e evidencia-se “uma nitida hierarquia social
formada pela cadeia Bairro — Favela — Baixada Fluminense — Outros Municipios e, em
segundo lugar, em oposigdes sociais objetivadas no espago fisico” (RIBEIRO, 1999, p. 22-
23).

E importante recapitular que o processo vivenciado pelo Rio de Janeiro guarda
semelhangas com os casos de Nova lorque, Londres e Toquio ao passo que apresenta uma

diminuicdo das categorias profissionais médias, sendo essas substituidas por servicos
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produtivos a partir do processo de desindustrializacdo pelo qual passou a metropole
fluminense. Tal hipotese de dualizacdo social corrobora com o apontado pelas categorias dual
city (MOLLENKOPF; CASTELLS, 1992), quatered city (MARCUSE, 1989) e diveded cities
(FAINSTEIN; GORDON; HARLOE, 1992).

No entanto, como aponta Ribeiro (1996) apoiado em Storper (1994) e Preteceille
(1988) e ¢ esbogado na tentativa de descricdo do fendmeno da globalizacdo ndo ha consenso
sobre um modelo majoritario desse fendbmeno. Desta forma, as cidades que se globalizam
podem exercer a funcdo de capital financeira, de plataforma de exportacdo ou de reunido de
empresas conectadas as redes de comunicacao global. Quando o “capital industrial comanda a
insercdo da cidade na economia global, abrem-se novas possibilidades para politicas de
criacdo de ambientes favoraveis ao learning economy, pela qual é viadvel uma estratégia néo-
defensiva de inser¢do baseada no controle das inovagdes tecnologicas” (RIBEIRO, 1996, p.
15).

Mollenkopf e Castells (1992) ao empreenderem um estudo sobre Nova lorque
defendem que as desigualdades sdcio-espaciais representam certa fragmentacdo das
identidades sociais que resultam em um contraste entre a coesdo social e a dispersdo dos
grupos sociais. Assim, uma elite controla o poder e atua junto ao poder publico local a fim de
restaurar areas urbanas centrais agravando ainda mais as desigualdades. No caso do Rio de
Janeiro, Ribeiro (1996) aponta que as mudangas sOcio-espaciais podem “refor¢ar as
tendéncias de dualizacdo e fragmentacdo ja presentes no quadro da desindustrializacdo

regressiva” (p.16).

O associativismo na metrdpole fluminense esta, assim, segmentado em um
padrao corporativo e outro comunitario-religioso, o primeiro organizado a
partir do mundo do trabalho e da politica e outro pelo mundo popular.
Estes padrdes estdo perfeitamente especializados segundo a segregacéo
socio-espacial. [...] O perfil associativo dominante nas favelas da cidade do
Rio de Janeiro é semelhante ao encontrado para as areas mais periféricas da
regiao metropolitana, predominando o comunitario-religioso (RIBEIRO,
1996, p.17).

O mesmo autor chama aten¢do para uma “fragmentacao simbolica” (RIBEIRO, 1999,
p. 25) que acarreta em diferentes representacOes sociais da alteridade do espaco social. Nesse
modelo, advindo da globalizacdo, a heranca ¢ uma “dessolidarizacdo entre as classes
superiores e inferiores” (Ibid) fazendo com que existam duas dindmicas sociais e politicas
fragmentando a base da pirdmide social e unificando seu &pice. Vale lembrar que a

“globalizacdo acentua esta auséncia de alteridade, na medida em que o projeto de inser¢do da
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cidade no mercado mundial se reduz aos objetivos de criar uma plataforma de servicos capaz
de atrair capitais internacionais” (RIBEIRO, 1996, p. 19).

O projeto de globalizacdo da Cidade do Rio de Janeiro constitui-se, conforme
apontado pelos autores citados no corpus teorico e os estudos historicos levantados, como
peculiar e perverso, uma vez que, as sucessivas crises pelas quais a cidade passou ao longo do
século XX a levaram a conformacdo de uma cidade de servicos com a sustentabilidade
baseada no setor terciario. No ambito dessa fragil configuracdo e num cenario de problemas
conjunturais e politicos cronicos foi desenhado um projeto de globalizacao resultado de uma
configuragdo politica extremamente favoravel (alinhamento dos governos federal, estadual e
municipal) que acabou por agravar o abismo social existente na cidade, uma vez que, para
concretizacdo de tal projeto se fez necessario investir em areas privilegiadas da cidade ou
previamente eleitas para a concretizacdo de um efeito vitrine capaz de atrair ndo apenas
headquarters de empresas, mas grandes investidores do setor privado e eventos de grande
porte.

Dentro de todo esse escopo, o texto agora se dedica a examinar a insercdo do Rio de
Janeiro como cidade sede de megaeventos que acaba por criar o contexto que se apresenta
como janela de oportunidade para mudancas no ambito da politica de seguranga publica ou
para a associagdo ainda mais perversa entre a estratificagdo social e o clima social: “a cultura
do medo” proposta por Soares (1995) que reflete a associacdo entre as favelas e parte da

periferia com o “problema da seguranga publica” apontado por Silva, Leite e Fridman (2005).
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4 MEGAEVENTOS E SEGURANCA PUBLICA NA CIDADE DO RIO DE JANEIRO

Conforme j& explicitado o Rio de Janeiro exerceu centralidade nacional ao longo de
mais de 200 anos enquanto capital federal. Além disso, sua localizacdo geografica
privilegiada fez com que a cidade obtivesse alta densidade simbdlica, conforme propde
Sanchez (2014). Nesse contexto, o processo de globalizacdo da cidade, que se consolidou a
partir dos anos 2000, oportunizou o que Ribeiro (2016) classificou como “momento Rio”, ou
seja, uma janela de oportunidade para captacdo de impulsos e megaeventos globais que
reforcaram o capital simbolico da cidade gracas a um conjunto de conjunturas e alinhamentos
especificos entre fluxos de problemas, politico e de politicas.

O primeiro marco com relacdo aos megaeventos na Cidade do Rio de Janeiro no
século XXI é apontado por Oliveira (2009) como a realizacdo dos Jogos Pan-Americanos no
ano de 2007 ao custo de R$3,7 bilhdes de reais. Esse evento trouxe a centralidade de
investimentos a quatro areas da cidade: Barra da Tijuca, Zonal Sul, Engenho de Dentro e
Tijuca. Urbanisticamente, como demonstra Mascarenhas et. al (2011) as intervencdes
realizadas foram pontuais e ndo possuiram relacdo com a cidade, o evento foi concentrado em
areas nobres, proporcionando seguranca e conforto aos participantes e mostrando ao mundo
que o processo de globalizacdo da Cidade do Rio de Janeiro estava em curso. O referido
megaevento pavimentaria simbolicamente o passaporte carioca para a entrada na esfera das
cidades globais em uma dimensdo turistica, sempre apontada por todas as esferas de poder
como a maior vocacdo do territorio.

Nesse contexto, Oliveira e Vainer (2014) oportunamente destacam assim como
Ribeiro (1996 e 1999) que desde 1960 o Rio de Janeiro encontrava-se em uma condicéo de
crise que so foi percebida na década de 1990 fazendo com que emergisse uma estratégia de
atracdo de megaeventos esportivos enquanto projeto empreendedor inicialmente capitaneado
pelos gestores municipais e, posteriormente, encampado pelas esferas estadual e federal. Tal
intencédo fica bastante clara no Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro publicado em
1996 e analisado por Oliveira et al. (2012).

A coalizdo de forcas e fluxos de problema, politico e de politica estabelecida pelo
alinhamento entre governos municipal, federal e estadual escancarou a janela de oportunidade
para que se produzisse uma nova organizacao de estruturas capaz de unificar as elites locais e
construir pontes que atrairam setores dominantes fazendo ressurgir a hegemonia carioca como

cidade vitrine brasileira.
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Em outras palavras, tendo como palco principal a cidade do Rio de Janeiro,
esse processo envolve um sistema de articulacdo transesclar de forgas, que
guando se converte em um projeto politico nacional, consegue, a0 mesmo
tempo, unificar as elites e conquistar o consentimento das classes subalternas
de todo pais (OLIVEIRA; VAINER, 2014, p. 98).

A consolidacdo do Rio de Janeiro como cidade global baseada no turismo de eventos
possui dois marcos temporais importantes: o antncio oficial em 30 de outubro de 2007 pela
FIFA da realizacdo da Copa do Mundo de Futebol de 2014 no Brasil, fruto de uma deciséo
dessa entidade de criar uma rotatividade entre continentes que sediariam o0 evento e as
articulacGes realizadas pela CBF para conseguir o apoio da CONMEBOL para apresentar o
Brasil como Unico candidato da América do Sul, sabidamente, o continente da vez. Ainda
com relacdo a este evento é de destaque que o momento politico brasileiro era altamente
favoravel visto que a politica externa empreendida pelo Governo Lula acalentava a ideia de
unir a América do Sul, tendo o Brasil como lider e vitrine dessa parte do continente.

Em 02 de outubro de 2009, o Rio de Janeiro global sela seu destino ao conquistar o
direito de sediar os Jogos Olimpicos no ano de 2016. Os dois eventos consolidam a posicao
brasileira e, principalmente, carioca “na condi¢do de sede dos dois mais importantes
megaeventos contemporaneos, como centro mundial de producdo do espetaculo esportivo”.
(OLIVEIRA; VAINER, 2014, p. 81). Sela-se, dessa maneira, um projeto hegemonico que tem
como principal picadeiro a Cidade do Rio de Janeiro, que, aos moldes neoliberais, mostra-se
capaz de promover mobilizacdo de uma agenda politica, econémica em todo territério
nacional, transversalmente e em niveis escalares.

A partir desse contexto, as operacfes urbanas ganham uma tonica de modernidade e a
Barra da Tijuca volta ao cenadrio como o lugar privilegiado da expansdo da cidade com
operacOes que favorecem a especulacdo imobiliaria ndo so nessa localidade, mas na Zona Sul,
como ja é de costume, e na Zona Portudria, que finalmente tem seu projeto de revitalizacao
colocado em pratica. Pode-se constatar que as praticas utilizadas para realizacdo do projeto
sdo as mesmas utilizadas na década de 1990 e ja previstas no Plano Estratégico da Cidade:
parcerias publico-privadas, ado¢do do modelo de gestdo empresarial para a cidade, criagcdo de
estruturas institucionais excepcionais, flexibilizacdo de leis e intervencGes pontuais que
fantasiam legados (SANCHEZ, 2014).

Oliveira (2007 e 2012) tece uma importante critica a essa modelo de cidade ao analisar
que os grandes projetos econdmicos urbanos e ambientais afetam negativamente os grupos

populacionais menos favorecidos da cidade, grupos que Sassen (2005) e Ribeiro (1996 e
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1999) ja previam como os grandes desprivilegiados pela globalizacdo da Cidade do Rio de
Janeiro.

Esse dado é notdrio, uma vez que, as despesas tendem a se concentrar nas areas
vitrines para investimentos e atracdo de eventos, valorizando ainda mais as partes nobres da
cidade como o Centro, Zona Sul e Barra da Tijuca e agravando problemas sociais como
moradia, mobilidade urbana e seguranca publica nos subdrbios, periferias e favelas. Um
exemplo é que os principais legados dos megaeventos concentram-se nessas areas: 0 Veiculo
Leve Sobre Trilhos (VLT); os Corredores de BRT; a Linha 4 do Metrd e as proprias Unidades
de Policia Pacificadora que foram instaladas nos enclaves de pobreza e vulnerabilidade que
poderiam comprometer a viabilizacdo de eventos, instalacdo de rede hoteleira ou
deslocamento para as areas destinadas a competicdes ou eventos de qualquer natureza.

Nesse aspecto entram em cena 0s atores externos capazes de alteracdes milagrosas no
que Sabatier classificou de Policy Core Belief visto que tanto a FIFA como o COI buscam
exercer controle sobre as cidades sede, modificando em tempo recorde legislagfes nacionais,
estaduais e municipais. Cria-se o que Vainer (2011) conceitua como “cidade de excegdo” que
funciona a partir do estado de emergéncia dos megaeventos legitimando as parcerias publico-
privadas, instaurando um planejamento competitivo e flexivel a partir da criagdo da crenca de
que ha uma “crise urbana” admitindo a transformagdo em uma cidade global que reduz o
espago politico da cidade ao “locus do negdcio e do consenso” (OLIVEIRA; VAINER, 2014,
p. 98).

Com isso, é completada a transicdo da Cidade do Rio de Janeiro para cidade global
enquanto espaco privilegiado para realizacdo de negdcios, que envolvem, em sua maioria, a
prépria cidade. Os argumentos para a construcao da agenda e formulacao de politicas publicas
giram em torno dos contratos adquiridos a partir da candidatura. Cria-se uma rede de
producdo de legislacBes a serem voltadas em regime de urgéncia sem importar se tal regime
produz o rompimento de marcos politicos e institucionais. Seu objetivo &, Unica e
exclusivamente, atender a coalizbes de interesses e a garantia da agenda que mantenha a
cidade global em funcionamento.

O primeiro marco para a tentativa de transicdo do Rio de Janeiro para uma cidade
global especializada em eventos foi o estabelecimento da Autoridade Publica Olimpica
(APOQ), realizado através do envio de medidas provisorias enviadas ao Congresso Nacional
evidenciando a decisdo do governo brasileiro de criar especiais condi¢cdes para contratos de
licitacdo vinculados a carteira de projetos Olimpicos e obras referente & Copa do Mundo.

Houve certa resisténcia do legislativo demonstrada pela supressdo de assuntos que tratavam
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dessas condigOes especiais transferindo a votagdo para outra ocasido. Entretanto, o executivo
federal venceu a batalha na terceira tentativa com a aprovacgéo pela Camara dos Deputados da
Medida Provisoria que estabeleceu o Regime Diferenciado de Contratagdo (RDC), ratificado

pelo Senado Federal e sancionado atraves da Lei 12.462/2011. Tal regime estabelece

[...] contratagdo integrada” de todas as etapas das obras, inclusive a
responsabilidade de elaboracéo de projetos basicos do executivo. Em poucas
palavras, as obras sobre esse regime podem ser contratadas antes mesmo que
haja um projeto, e o julgamento se d& apenas com base na técnica e preco,
apresentados de acordo com o anteprojeto descritivo das principais diretrizes
para o empreendimento (OLIVEIRA; VAINER, 2014, p. 100).

Outro ato do governo federal que demonstra a forca da agenda de transformacao do
Rio de Janeiro em cidade global foi a Lei 12.348 (BRASIL, 2010) que autoriza o
endividamento dos municipios além da Renda Liquida Real no que concerne as operagoes
de crédito destinadas ao financiamento de infraestrutura para realizacdo de megaeventos.
Nessa lei, também ficou determinada a venda dos imoveis da antiga Rede Ferroviaria
Federal (RFFSA), contrapondo a utilizacdo desses imdveis e terrenos para a construcéo de
habitacGes de interesse social, conforme estabelece legislagdo de 2005°.

A Medida Provisoria 497, posteriormente convertida em Lei 12.350 (BRASIL, 2010)
dispds sobre a isencdo de quase todos os tributos federais a FIFA e membros parceiros,
prestadores de servico, bem como as transagdes relativas aos eventos a serem organizados.
Desonerou-se o IRPF, IOF, Contribui¢cdes sociais, impostos referentes a importagfes e
tributos referentes as aquisicdes no mercado interno. E muito importante ressaltar que por
forca dessa lei, como chamaram atencdo Vainer et. al (2010), isen¢des foram concedidas as
empresas contratadas para “constru¢do, ampliacdo, reforma ou moderniza¢do dos estadios
de futebol relacionados aos eventos FIFA no Brasil” (p.101).

A Lei Geral da Copa’, a mais conhecida legislacdo federal, da agenda dos
megaeventos tratou de quatro excepcionalidades juridicas para realizacdo da Copa do
Mundo e Copa das Confederacdes: protecdo e exploracdo dos direitos comerciais inerentes
ao evento, flexibilidade na concesséo de vistos, responsabilidade civil da Unido quanto a
danos causados a FIFA ou a terceiros e realizacdo do evento e venda de ingressos.

Os impactos da agenda na esfera federal também figuraram no campo da Segurancga

Publica, que acarretou na criacdo da Secretaria Extraordinaria de Seguranca para Grandes

® Lei 11.124/2005.
7 Lei 12.663/2012
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Eventos no ambito do Ministério da Justica (Decreto 7.530/2011). A essa competia planejar,
definir, coordenar, acompanhar e avaliar as agdes de seguranca; elaborar propostas para
legislacdo e regulamentacdo nos assuntos de sua competéncia, promover integracdo entre
Orgdos de seguranca publica articulando entidades governamentais e civis. Também por vias
do supracitado decreto outorgou-se a Diretoria de Investigacdo e Combate ao Crime
Organizado, ligada & Secretaria Nacional de Politicas Sobre Drogas, poderes para dirigir,
planejar coordenar, controlar e avaliar a atividades de investigacdo criminal relativas a
infracBes contra a ordem publica e social. Para os 6rgdos ligados a defesa dos Direitos
Humanos tal interferéncia da Unido fere o Capitulo Il da Constituicdo Federal que atribui a
preservacao da ordem publica aos Governos Estaduais, Distrito Federal e Territorios.

Oliveira e Vainer (2014) apontam que a mudanca institucional mais significativa em
ambito estadual foi o Decreto 44.082 de fevereiro de 2013 (RIO DE JANEIRO, 2013) que
dispunha sobre o Plano Estadual de Parcerias Publico-Privadas e, em seu bojo, ratificou a
concessdo da gestdo administrativa, operacdo e manutencdo do Estddio do Maracand e do
Maracanazinho. Venceu essa licitacdo o consorcio Maracana S.A. composto pelas empresas
Odebrecht, AEG e IMX, todas envolvidas nos atuais escandalos de corrupcdo no qual o pais e
o0 Estado do Rio de Janeiro encontram-se mergulhados.

Na esfera municipal, a agenda de globalizacdo da Cidade do Rio de Janeiro teve
impulso de medidas juridicas que serviram como pretexto para a realizagcdo dos megaeventos,
algumas destacaremos a seguir: Decreto 30.379/2009 que colocou a disposi¢do do COIl e da
organizacdo dos Jogos Olimpicos imdveis publicos e espacos publicitarios da cidade, além de
restringir o direito de manifestacdo e qualquer comércio (ambulante ou legalizado) nas ditas
areas de interesse olimpico. Tal decreto também concedeu beneficios fiscais e protecdo
especial para as marcas e eventos apoiadores dos Jogos Olimpicos.

Houve também, em ambito municipal, alteracfes importantes no que concerne aos
parametros urbanisticos, o que se deu por forca da Lei Complementar 32/2009, que alterou os
parametros na Barra da Tijuca e adjacéncias; o conjunto de Leis que viabilizaram o Projeto
Porto Maravilha® estabelecendo uma Operagdo Urbana Consorciada e Parceria Publico-
Privada na Zona Portuaria da Cidade do Rio de Janeiro, a qual envolveu privatizacdo de
servigos publicos e concessao de beneficios fiscais para as industrias e servigos da construgdo
civil atuante na area. Tal projeto foi considerado pela prépria prefeitura um dos expoentes

maximos da nova era global em que entrava o Rio de Janeiro.

& Lei Complementar 101/2009; Lei Complementar 102/2009; e Lei Ordinaria 5128/2009.
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Outro conjunto de legislacGes que pavimentou a configuragdo de uma agenda global
de cidade foi o chamado “Pacote Olimpico”, composto pelas Leis Complementares 44/201,
716/2010 e 715/2010, que dispunham sobre as mudancas de parametros urbanisticos e
beneficios fiscais destinados a inddstria hoteleira, peca central para consolidacdo e
desenvolvimento da cidade negdcio preparada para a recep¢do de megaeventos.

Também no conjunto de legislagbes municipais houve uma incontavel lista de decretos
de desapropriagdes por utilidade publica “nunca claramente justificados, que estdo na base da
politica sistematica de remocéo e limpeza étnica e social operada pela prefeitura do Rio de
Janeiro” (OLIVEIRA; VAINER, 2014, p. 106).

No ambito de todos esses projetos gestores e planejadores, pertencentes ao fluxo
politico e fluxo da politica, se viram diante de um problema de ordem social e econémica
perante 0 qual o Rio de Janeiro, historicamente, esteve mergulhado: a violéncia urbana e o
problema da seguranca publica. Desta forma, abriu-se uma janela de oportunidade para além
da reestruturacdo do espago impor uma nova ordem que garantisse a seguranga nas areas de
interesse da emergente cidade global. Aqui se consolida a formacdo de outra agenda: a de
pacificacdo e ocupacdo militar de territorios estratégicos para manutencdo dessa nova ordem
civilizatdria, ratificando, segundo Sanches (2014), uma previsdo monumental de gastos com
seguranca publica para realizacio de megaeventos. A exemplo do que aconteceu na Africa do
Sul, no Brasil e, em especial no Rio de Janeiro, esse orcamento teve destaque a fim de
preservar a integridade de turistas e a imagem da cidade na midia internacional (MABIN,
2010; STAVRIDES, 2010).

A Politica de Seguranca Publica, ponto nevrélgico e problema crénico da Cidade e do
Estado, mergulhou em uma série de aclGes excepcionais destinadas a realizacdo dos

megaeventos mundiais.

Se, por um lado, para assegurar a concretizagdo desse projeto, tornava-se
imperativo mostrar a0 mundo que a cidade teria seu territorio controlado, de
modo a oferecer total seguranca ao grande nimero de atletas, autoridades e
turistas que a visitaram durante a realizacdo dos referidos eventos, por outro
lado, esse imperativo viria justificar a forte repressdo policial adotada,
especialmente, em relacdo as populagBes pobres, com o objetivo de
valorizacdo de areas cobigadas pelo capital (OLIVEIRA; VAINER, 2014, p.
106).

No campo da seguranca publica, o apogeu dessa politica foi a abertura da janela de
oportunidade para se pensar um novo modelo de intervencdo, uma vez que a politica de

contencdo da violéncia até entdo adotada: operagdes policiais e incursdo de batalhbes
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especializados em territdrios ndo vinha surtindo resultados. Nascem as Unidades de Policia
Pacificadora (UPPs), cuja localizacdo fornece subsidios para se pensar a clara intengdo em se
criar um cinturdo de seguranca em torno dos locais de competicdo, regido hoteleira e vias
expressa de acesso a esses locais. Assim como ja exposto e debatido, a politica de seguranca
publica também é colocada a servico da promocdo da cidade global, garantindo a maior

valorizacdo de areas de interesse real ou potencial.
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5 APOLITICA DE SEGURANCA PUBLICA

O Artigo 144 da Constituigdo Federal trata a seguranca publica como “dever do
estado” e como “direito e responsabilidade de todos” devendo ser colocada em pratica para
“preservagao da ordem publica e incolumidade das pessoas e do patrimdnio”. Além disso, esta
estabelece os Orgdos responsaveis pela seguranca publica, a saber: Policia Federal; Policia
Rodoviaria Federal; Policia Ferroviaria Federal; policias civis estaduais; policias militares e
corpos de bombeiros. Conforme aponta Schabbach (2014), o supracitado artigo define
competéncias exclusivas em seguranca publica aos entes federados e com essa competéncia
também se encontram as atribuicbes referentes a autonomia, financiamento e execucdo de
decisdes.

Destaca-se que também na Constituicdo Federal as Forcas Armadas Brasileiras podem
ser convocadas, por forca de autorizacdo presidencial, para contribuir com a seguranca
publica em casos excepcionais atuando tanto em apoio logistico quanto em recursos humanos.
O que aconteceu no caso das ocupacdes de alguns territorios para Pacificacdo uma vez que o
Estado do Rio de Janeiro alegou que a auséncia de efetivos policiais prontos para emprego
imediato foi necessario complemento para apoio logistico na ocupacdo das areas até que fosse
possivel a sua substituicdo por efetivos permanentes e meios préprios da policia militar.

Quadro 2 — Sistema de Seguranca Publica Brasileiro
(continua)

Sistema de Seguranca Puablica Brasileiro

Orgéo de Caracteristicas Gerais
Esfera de Sequranca
Governo gurang
Publica
Policia Federal | -Apurar infracBes penais no &mbito da Unido ou suas entidades
autarquicas e empresas publicas, ou com repercussao
interestadual ou internacional segundo se dispuser em lei;
-Prevenir ou reprimir trafico ilicito de entorpecentes e drogas
afins e o contrabando e o descaminho;
-Exercer funcOes de policia maritima aeroportudrias e de
fronteiras
Federal Policia -Patrulhamento das Rodovias Federais, apurar infragcbes penais
Rodoviaria praticadas na sua circunscrigdo
Federal
Forca Nacional A Forca Nacional é acionada quando um Governador ou
Ministro de Estado requisita / determina auxilio federal para
conter atos que atentem contra lei e a ordem e que possam sair
do controle das forgas de seguranca locais.
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Quadro 2 — Sistema de Seguranca Publica Brasileiro
(concluséo)

Orgdos de Cabe as forcas armadas, além da defesa da Soberania Nacional e

Defesa protecdo a ameagas externas, também como atribuicdo
Nacional/Forcas | subsidiaria, preservadas as competéncias exclusivas das policias
Armadas judiciarias, atuar, por meio de agdes preventivas e repressivas,

na faixa de fronteira terrestre, no mar, nas aguas e interiores,
isoladamente ou em coordenagdo com outros 6rgédos dos Poder

Executivo
Policia Civil Responsavel pela investigacao de crimes e sua autoria;
elaboracdo de Registros de Ocorréncia de qualquer natureza;
Estadual Policia Militar Policiamento (_)stensi_vo e Pre_ventivo :
Corpo de Prevencdo e o combate a incéndios e a situagdes de pénico,
Bombeiros assim como ag0es de busca e salvamento de bens e pessoas;
defesa civil
Municipal Gua_lr_da Responsavel pela protecao c_ie_be_ns, servicos e instalacfes
Municipal municipais

Fonte: Elaboragdo Prdpria.

Souza Neto (2009) considera que a constitucionalizacdo promove a “legitimacdo da
atuacdo estatal na formulagdo e na execucao de politicas de seguranga” (p. 51). Desta forma,
0s governos estaduais e federal ao legislar sobre seguranca precisam fazé-lo dentro do que

prevé a Constituicdo Federal e devem manter a estrutura administrativa prevista por essa.

Devem ser especialmente observados o0s principios constitucionais
fundamentais - a republica, a democracia, o Estado de direito, a cidadania, a
dignidade da pessoa humana — bem como os direitos fundamentais — a vida,
a liberdade, a igualdade, seguranga. O art. 144 deve ser interpretado de
acordo com o nucleo axioldgico do sistema constitucional, que se situam
esses principios fundamentais — 0 que tem grande importancia, como se
observara, para a formulagcdo de um conceito constitucionalmente adequado
de seguranca publica (SOUZA NETO, 2009, p. 52).

E de destaque que existem duas concep¢bes principais de seguranca publica: a
centrada na ideia de combate e a que se concentra na prestacio de um servico publico®. A

primeira é base para a missdo e atuacao das policias, cujo:

[...] papel é “combater” os criminosos, que sdo convertidos em “inimigos
internos”. As favelas sdo “territorios hostis” que precisam ser “ocupados”
por meio de utilizacdo do “poder militar”. A politica de seguranca ¢
formulada como estratégia de “guerra”. E na “guerra”, medidas excepcionais

® Cerqueira (2001); Dorneles, Sulocki; Muniz e Proenca Janior (2006); Souza (2003) e Silva (2003).
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se justificam. Instaura-se entdo uma “politica de seguranca de emergéncia” ¢
um “direito penal do inimigo” (SOUZA NETO, 2009, p. 52).

Tal modelo remonta ao regime militar e é o utilizado pela maioria dos 6rgaos policiais
brasileiros em detrimento a segunda concepgdo que entende a seguranca publica como um
servico publico a ser prestado pelo Estado. Nesse paradigma, o cidaddo € o centro da politica
e a ideia de um inimigo a ser combatido desaparece, a concepgdo democratica abre espaco
para a participacdo social na gestdo da seguranca através dos Colegiados Gestores de
Seguranca Publica, além disso, a transparéncia nas agdes policiais é condi¢do sine qua non
para a prestacdo de um servico publico de qualidade (SANTIN, 2004).

Souza Neto (2009) defende que a atividade policial neste Gltimo modelo tem o

objetivo de gerar “coesdo social” (p. 53) e proporciona um contexto de cooperagdo cidada.

O combate militar é substituido pela prevencdo, pela integracdo com
politicas sociais, por medidas administrativas de reducéo dos riscos e pela
énfase na investigacao criminal. A deciséo de usar a forca passa a considerar
ndo apenas os objetivos especificos a serem alcancados pelas a¢oes policiais,
mas também, e fundamentalmente, a seguranca e o bem-estar da populagéo
envolvida (SOUZA NETO, 2009, p. 53).

A Constituicdo Federal, ao tratar da seguranca publica, ndo elege nenhum dos modelos
supracitados. Existe uma critica generalizada de que o Artigo 144 é composto por conceitos
imprecisos que ddo margem a acOes autoritarias coexistindo com o discurso democratico do
Estado de direito. Essa ambiguidade justifica, portanto, a aplicacdo de ambos os modelos de
seguranca publica cabendo a cada érgdo federativo utiliza-la como convier.

O uso da nogdo de “ordem publica” pela Constituigdo ¢é, para Souza Neto (2009), um
conceito juridico indeterminado visto que € o mais utilizado para legitimacdo de ditaduras.
Além disso, tal concepc¢do cria uma cultura institucional policial de manutencdo da ordem e

ndo do cumprimento da lei.

Legitimam-se, entdo, acdes policiais truculentas, torturas e prisdes
arbitrarias. Em regra, essas praticas se articulam com um olhar seletivo, que
constitui “inimigos da ordem”. O papel geralmente recais sobre os excluidos,
em especial sobre os negros e os moradores de favela que figuram como alvo
principal da persecucgdo criminal. Trata-se da conhecida “reagdo em cadeia
da exclusdo social”, que atinge parte consideravel da populacdo brasileira,
reduzida a condi¢do de “subcidadania” (SOUZA NETO, 2009, p. 57).

E de destaque que o setor na seguranca plblica no Brasil tem, desde a década de 1990,

passado por uma reorganizacdo no ambito das relagdes intergovernamentais visto que o
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governo federal passou a assumir a responsabilidade de enfrentar os fendmenos da
criminalidade, violéncia e viola¢Bes de direitos humanos através da construcdo de uma agenda
de articulacdo intergovernamental e descentralizada que conta com programas especificos
(SCHABBACH, 2014).

O entendimento é que nessa nova perspectiva da seguranca publica o controle da
criminalidade e da violéncia ndo seria mais uma atribuicdo dos 6rgdos policiais devendo
abranger agéncias de politicas sociais e a sociedade civil, construindo um carater intersetorial
que ultrapassa a questdo repressivo-penal e prioriza agdes preventivas e de participacéo social.
A esses movimentos se atribuem as nomenclaturas de “seguranca cidada” (FREIRE, 2009) e
“politicas publicas de seguranca” (ILANUD, 2002). Como marcos dessa nova era podem ser
apontados: a criacdo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP) em 1997; o
estabelecimento do | Plano Nacional de Seguranca Publica (I PNSP) no ano 2000; a criacdo,
no mesmo ano, do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP) destinado a gerir recursos
para apoiar projetos federais, estaduais e municipais na area de seguranca publica; a fundagédo
do Sistema Unificado de Seguranca Publica (SUSP) em 2003 com o objetivo de apoiar
programas relacionados a reforma de instituicGes de seguranca publica e reducédo da violéncia
através do apoio e integracdo de diferentes agéncias; inauguracdo do Programa Nacional de
Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI) no ano de 2007 com o intuito de reunir
acOes de prevencao, controle e repressao da violéncia; e a realizagdo da 1% Conferéncia
Nacional de Seguranca Publica (I COSEG) em 2009 demarcando o inicio do debate
envolvendo profissionais do Sistema de Justica Criminal e sociedade civil organizada.

Soares (2007) identifica entre a década de 1990 e os dez primeiros anos dos anos
2000, ao longo dos Governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva,
periodo no qual as transformacgdes no Rio de Janeiro sdo mais prementes, uma continuidade
nas politicas de seguranca publica em ambito federal. Adorno (2008) acrescenta que esse
periodo difere do anterior, marcado pela omissdo do governo federal no que concerne a essas
questdes dada a “auséncia de agdes coordenadas e recursos especificos, quando as forgas
policiais procuravam apenas “cacar bandidos conhecidos™ (p. 140).

H4, no final da década de 1990, uma virada progressista no campo da seguranca
publica, o que pode ser comprovado pela articulagdo entre agéncia de controle de crimes e
Orgaos responsaveis por politicas setoriais, a énfase nas acdes preventivas da violéncia, a forte
indugdo do governo federal dirigida a municipios, além do estimulo da participacdo social.
Entretanto, Muniz e Zacchi (2005) ressaltam uma forte e organizada resisténcia corporativa

por parte dos estratos superiores das organizacfes policiais e das instituicbes de justica
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criminal, e a inexisténcia de um paradigma alternativo, claro e socialmente respaldado para a
area.

Para esses autores, também h4, a partir de 1990, uma nova orientacdo na agenda da
politica de seguranca publica. Esta é fruto da combinacdo da garantia de direitos, protecéo de
populacbes excluidas e proatividade na identificagdo dos riscos e na resposta a eles, mesmo
existindo poucos atores nos partidos e forcas progressistas dedicados a pensar a questdo da
seguranca publica, assim como ha pouca producdo e acimulo de conhecimento nesta area.
Aliado a isso ha poucas experiéncias de gestdo de governos estaduais por partidos de esquerda
e auséncia de uma base social solida para implantacdo de programas abrangentes. A0 mesmo
tempo, tem-se a necessidade de enfrentar problemas relacionados a violéncia e criminalidade
e violacdo de direitos com politicas eficazes com estabelecimento de metas de curto, médio ou
longo prazo, contendo, inclusive, avaliacdo dos resultados alcancados (SOARES, 2001, 2007;
CANO, 2002; 2006).

Esse é um fluxo politico que corrobora diretamente para 0 movimento da nova politica
de seguranca publica do Estado do Rio de Janeiro, uma vez que, essa passa a se configurar e
alinhar com as proposi¢cdes do governo federal. No entanto, antes de se passar ao estudo da
politica de seguranca publica propriamente dita, o percurso até agora realizado aponta para a
necessidade de estudar como a populagdo em estado de subcidadania, que no caso do Rio de
Janeiro, concentra-se em favelas, se encaixa no processo de globaliza¢do da cidade e como a

politica publica a trata.

5.1 AS FAVELAS NA CIDADE DO RIO DE JANEIRO

A favela é descrita como "territério da violéncia, como lugar de todas as ilegalidades,
como bolsdo da pobreza e da exclusdo social" (VALLADARES, 2005, p.20). No caso da
Cidade do Rio de Janeiro, a pobreza e a miséria possuem essa disposi¢cdo geografica
especifica. O termo surgiu com o Morro da Providéncia, chamado de Morro da Favela que, a
partir de 1897, recebeu os militares de baixa patente advindos da Guerra de Canudos. A
progressdo de tais espagos deveu-se a destruicdo dos corticos e a necessidade dos moradores
se manterem proximos aos seus locais de trabalho. E dai que surgem, principalmente, as
primeiras favelas no centro da cidade (ABREU, 1997).

Esses espacos passam por intervencdo de politicas publicas desde a década de 1940,
tentando-se implementar medidas de remocdo, o0 que culminou na criagéo de alguns conjuntos

habitacionais e parques proletarios como a Cruzada Séo Sebastido, e de urbanizagéo, que tem
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como seu maior expoente o Favela-Bairro, criado pelo Governo César Maia em 1993, o
Morar Carioca e as obras do Programa de Aceleragdo do Crescimento nos Governos Eduardo
Paes e Sérgio Cabral, respectivamente. As descricdes que se tem da favela sdo multiplas e
corroboram para essa logica de remocao e higienizacdo. O Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2010, s.p.) as definem como:

Aglomerado subnormal (favelas e similares): Conjunto constituido por no
minimo 51 unidades habitacionais (barracos, casas etc.), ocupando — ou
tendo ocupado — até periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica
ou particular); dispostas, em geral, de forma desordenada e densa; e carentes,
em sua maioria, de servicos publicos e essenciais.

J& a Cidade do Rio de Janeiro, a partir da revisdo de seu Plano Diretor, na figura da
Lei n° 111 de 01 de fevereiro de 2011 (RIO DE JANEIRO, 2011), artigo 234, paragrafo

terceiro, (re)define esses espacos enquanto:

[...] éarea predominantemente habitacional, caracterizada por ocupagéo
clandestina e de baixa renda, precariedade da infraestrutura urbana e de
servigos publicos, vias estreitas e alinhamento irregular, auséncia de
parcelamento formal e vinculos de propriedade e construcbes nao
licenciadas, em desacordo com o0s padrdes legais vigentes (s.p.).

Hé& concordancia quanto ao fato de a favela ser o lugar, por exceléncia, que abriga uma
populagdo em situagdo econdmica fragil. Em consonancia com o fato de que *“é reconhecido
qgue em qualquer sociedade a pobreza, enquanto reflexo da apropriacdo de um rendimento
econbmico que ndo é capaz de satisfazer as necessidades minimas para a sobrevivéncia da
familia, associa-se as piores condi¢des de salde e nutricdo” (ASSIS et. al, 2007, p.2344-45).

No entanto, ndo ha uma defini¢do Unica, aclamada pela maioria dos autores, “grande
parte deve ser tributada a auséncia de um marco tedrico que possa explicar compreensivel e
satisfatoriamente a pobreza nas suas multiplas manifestacdes” (ROMAO, 1993, p.6). O Brasil
ainda possui 16,2 milhdes de pessoas no estado de extrema pobreza vivendo com menos de
R$70 per capita. Do total dessa parcela, 17% encontram-se na Regido Sudeste, sendo que
2.144.624 pessoas estdo nos centros urbanos (IBGE, 2010).

O Censo 2010 revelou que 11.425.644 pessoas, ou 6% da populacédo brasileira, vivem
em favelas ou aglomerados subnormais. No Rio de Janeiro, 1.393.314 pessoas residem nas
favelas. Assim, se constitui como a cidade brasileira com o maior nimero absoluto de pessoas
residindo nessas condi¢Oes. Sdo ao todo 426.965 mil domicilios nos ditos aglomerados

subnormais, o que totaliza 19,89% dos domicilios da cidade.
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Os dados do censo revelam o seguinte perfil: de 84% dos pesquisados com mais de 10
anos sdo alfabetizados, 690.366 pessoas sdo pardas, e ha quase o dobro de brancos (461.284)
em relacdo aos pretos (227.148). Assim, como ocorre no pais, no Rio de Janeiro, a maioria
dos habitantes de favelas € do sexo feminino, ao todo 713.782 mulheres e 679.532 homens.

No que concerne a condi¢do de vida desses moradores, 0s dados recentes apontam que
74% vivem com até um sal&rio minimo. O que significa que, em média, a maioria das familias
que vive em favela tem uma renda per capita maxima de aproximadamente R$188,49, se
adotarmos a definicdo do proprio Instituto de que cada familia é constituida por, em média, 3
pessoas.

Tais dados corroboram para o fato de que na Cidade do Rio de Janeiro, a pobreza se
concentra em uma area social e demogréafica especifica: a favela. Outra particularidade
relacionada a essa metropole refere-se ao fato de que 0s Seus habitantes sofrem “Uma
associacdo direta e perversa [que] os rotula de bandidos ou quase bandidos por ocuparem
todos os mesmos territorios da pobreza e da vulnerabilidade social” (SILVA; LEITE;
FRIDMAN, 2005, p.3).

Aliado a esse contexto, conforme os autores supracitados, ha a reorientacdo do debate
politico e académico, a partir da ditadura militar, que leva a questdo do desenvolvimento das
politicas sociais para se pensar a questdo da pobreza quase exclusivamente no &mbito juridico
e da seguranca publica. O que corrobora para o desenvolvimento de uma politica de seguranca
desvinculada da tematica do desenvolvimento econémico. Isso leva a rotulacdo desse espaco

da cidade como sendo o do problema da Seguranca Publica e da violéncia.

5.2 0 “PROBLEMA DA SEGURANCA PUBLICA”*® NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Esta secdo pretende construir a historicidade das politicas de seguranca publica a fim
de investigar se as Unidades de Policia Pacificadora consolidam-se como politica prioritaria
para a globalizacdo da Cidade do Rio de Janeiro. Além disso, é preciso analisar se 0 modelo
de fragmentacéo social, dualizacéo das relacGes sociais, espaciais e de trabalho sedimentam a

polarizacdo favela-bairro na construcéo da Cidade Global do Rio de Janeiro.

10 Categoria amplamente descrita no relatorio intitulado “MATAR, MORRER, CIVILIZAR: o problema da
seguranga publica” que € utilizado como parametro para a construgdo do contexto historico das politicas de
seguranga publica no Rio de Janeiro.
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Historicamente, 0 “problema da seguranga publica” no pais esteve
subordinado as disputas de riqueza e poder, ou seja, aos conflitos de classe
gue implicavam — de acordo com os recursos politicamente amealhados — o
maior ou menor assédio ao estado como regulador dos processos ligados a
desigualdade social. Hoje, porém, o tema da seguranca publica
autonomizou-se expressando uma profunda mudanga na percepc¢do coletiva
da vida social e, consequentemente, na forma pela qual esse embate se
delineia. Rebaixados das disputas pelo controle do poder estatal e pela
distribuicdo de direitos, certas dindmicas relevantes dos conflitos de classe
nas grandes cidades brasileiras restringem-se a aspectos da vida cotidiana,
expressando-se como confrontos entre categorias sociais difusamente
representadas no quadro de sentimentos de medo e de inseguranca (SILVA;
LEITE; FRIEDMAN, 2006, p. 2).

Para os autores, “o problema da seguranga publica” revela um deslocamento dos
conflitos de classe trazendo a baila a oposicdo entre cidadania e desigualdade que impacta em
outra diversidade de disputas que se encontram na provisdo de controle social pelo estado
focalizando o monopolio do uso da forca através da policia e, em algumas situagdes, pelas
forgas armadas versus a forga ilegal da criminalidade violenta. Aqui estd um ponto nodal do
debate: o processo de estereotipagdo das “classes perigosas” como propde Silva (2011) ao
estudar a classificacdo dos favelados como criminosos.

A seguranca publica, compreendida como acdo policial, ndo possui uma regulacdo
federal jA que a Constituicdo determina essa competéncia como dos Estados e Distrito
Federal. Entretanto, o crime violento € um problema urbano que atinge em cheio 0s
municipios, o que retroalimenta o debate em ambito federal e provoca embates politico-
partidarios com consequéncias locais, impedindo abordagens generalizadas do problema.
(SILVA; LEITE; FRIEDMAN, 2006).

O cenario de um Rio de Janeiro — cidade de projecdo global com importancia historica
nacional — perpassado pela criminalidade em expansdo emerge como caso exemplar “quase
um tipo ideal, de metropole afetada pela questdo da (in)seguranga publica” (SILVA, 2006, p.
4) ao se admitir que a cidade apresenta um ingrediente essencial como pano de fundo para
esse problema: conflitos sociais em constante transformacéo que refletem a luta entre as elites
e a base da pirdmide social. Muda-se 0 objeto da disputa, mas ndo as classes que estdo em
conflito.

“O problema da seguranca publica” guarda uma relagdo com a abertura democratica
brasileira, pois, nesse momento histérico, a no¢do de desigualdade que sempre disse respeito a
questdo dos direitos sociais, atrelada a discussdo do desenvolvimento econémico cede lugar,
na agenda publica, para os direitos civis e politicos com énfase nas liberdades individuais

democraticas. O que revela um deslocamento dessa questdo do &mbito da economia para a
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politica. “A ampliagdo da luta contra a ditadura reorientou o debate politico e académico da
década de 1980, agora centrado nos temas institucionais dos direitos e da cidadania e de como
poderiam conduzir o pais a democratizagdo substantiva da vida social” (SILVA; LEITE;
FRIEDMAN, 2006, p. 5).

A Constituinte incorpora a Carta Magna a garantia de liberdades individuais, a
ampliacdo da participacdo social e a universalizagdo de direitos sociais. Todavia, uma
universalizacdo excludente desses direitos revela resisténcias na implementacdo de direitos
sociais expressando o “esgotamento do processo desenvolvimentista” (SILVA; LEITE;
FRIEDMAN, 2006, p. 6). O deslocamento dos conflitos de classe para o campo da politica
institucional com a reabertura democrética e a promulgacdo da Constituicdo de 1988
representa a defesa “dos interesses populares com foco no problema dos “direitos humanos”
(ibid).

Nesse ambito, o governo de Leonel Brizola, para Alves e Evanson (2013) reorienta a
tradicdo das politicas de seguranca publica com foco nos direitos humanos, conforme
Cerqueira (1998), a partir de politicas de defesa dos direitos da populacdo carceraria e da
garantia dos direitos humanos “como premissa da execugdo das politicas de seguranca publica
nas favelas, bairros populares ¢ periferias.” (SILVA; LEITE; FRIEDMAN, 2006, p. 7).

[...] o governo Brizola contrapunha-se a hipétese, sempre presente no
horizonte de preferéncias das camadas abastadas do Rio de Janeiro, de
remogdo das favelas e deslocamento de seus moradores para a periferia. E
nado respondia as expectativas de incremento da repercussao que se formava
a partir da percepgdo da expansdo da “violéncia urbana” (SILVA; LEITE;
FRIEDMAN, 2006, p. 8).

Nesse momento historico, encontra-se a hipotese de governo para o lumpesinato e uma
reacdo da classe média e alta a partir do ressentimento pelo aumento do crime violento que
extrapolava as fronteiras das favelas e das periferias e se intensificava nessas localidades.
Surge, com isso, a oposicdo ao “vigilantismo” das forcas populares ante aos suspeitos das
classes populares (PINHEIRO, 1982, p. 18).

Silva, Leite e Friedman (2006) destacam a reacdo da midia ao tratamento igualitario
aos cidaddos. Os meios de comunicacdo, com destaque para o Jornal do Brasil, passaram a
usar expressdes irbnicas empregadas pelas forgas policiais. Rodrigues (1995) e Gongalves
(2013) destacam que a proibicdo de incursdes massivas e violentas era encarada como um
acordo entre 0 entdo governador e liderangas comunitarias a fim de proteger os direitos

humanos das “classes perigosas”.
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Os autores afirmam que a rejeicdo das classes médias se expressou na eleicdo de
Moreira Franco como governador, em 1986, a partir do compromisso de acabar com a
violéncia em seis meses. O “problema da seguranga publica” passa a ser pauta central dos
conflitos assumindo o lugar dos direitos humanos no governo anterior. Aqui emergem a
metafora da guerra e da “Cidade Partida” (VENTURA, 1994). Em 1992, em que os arrastoes
tomam conta da orla carioca e das manchetes dos Jornais, César Maia ataca veementemente
Benedita da Silva, entdo candidata ao Governo do Estado, afirmando que ela governaria para
as favelas e deixaria os ‘arrastdes’ se espalharem pela cidade (DOLHNIKOFF, 1995; LEITE,
2000).

O primeiro governo Brizola representa, assim, 0 momento em que se
estrutura a “problematica” da seguranga publica, intimamente associada a
um novo elemento constitutivo da opinido publica — 0 medo que, até esse
momento, esteve presente, apenas nas conversas caracteristicas da vida
privada. Essa problemética marca, desde entdo, a condugdo das politicas
publicas de seguranca experimentadas no estado do Rio de Janeiro (SILVA,
LEITE; FRIEDMAN, 2006, p. 10).

Entre balas perdidas, disputas por pontos de venda de drogas, dominacéo territorial das
favelas por fac¢des criminosas com armamentos cada vez mais pesados e de uso restrito, ha a
contraposicdo do sucesso no policiamento na ECO 92, que passa a ser apontado como modelo
alternativo de seguranca, o que é um tanto questionavel se levarmos em conta que a cidade foi
militarizada com tanques e atiradores de elite para todos os lados. Os autores também
contextualizam esse momento a partir das chacinas ocorridas em Acari (1990), Vigario Geral
e Candeléria (1993) como um dos momentos mais criticos e desastrosos para o “problema da
seguranca publica” no Rio de Janeiro.

A eleicdo de Marcelo Alencar, antigo quadro do Governo Brizola que propde uma
plataforma extremamente oposta a coalizao e¢ retoma um modelo de “dureza” no combate ao
crime com a legitimacdo do uso de forca, considerada comedida pelo governo e
desproporcional para a populacdo suburbana e favelada. Nesse periodo, Fernando Henrique
Cardoso se refere a cidade como farol da nagdo como aponta Leite (2000).

Entre acusacdes de que os favelados eram coniventes com a presenca de bandidos,!
Alencar promete acdo institucional complementar as acdes policiais, 0 que remete a um
assunto tratado no proximo tépico do texto, as UPPs e as tentativas de implementacdo do

governo estadual e municipal de “programas sociais”.

11 Jornal do Brasil, 08 de agosto de 1994.
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Consolidavam-se, assim, as metaforas da guerra e da cidade partida como
referéncias a violéncia urbana no Rio de Janeiro, estreitando mais ainda o0s
limites do debate sobre seguranca publica entro o pélo que propugnava (e
realizava) as “acOes energéticas”, “duras”, demandadas por amplos
segmentos da sociedade, e o polo defensor da compatibilizacdo entre
eficiéncia policial e respeito aos direitos humanos (este, como visto,
articulado em torno do grupo brizolista e do Ndcleo de Estudos sobre a
Violéncia do Iser) (SILVA; LEITE; FRIEDMAN, 2006, p. 13).

Apontam que o surgimento de movimentos como Reage Rio, Acdo da Cidadania,
“Basta, eu quero paz!”, “Mural da Dor”, entre outros constitui uma “inflexdo civilizatéria”
(2006, p. 14) que buscava uma espécie de paz e conciliacdo de solugdes democraticas para o
“problema da seguranga publica”. Nesse cenario, em 1998, Anthony Garotinho e Benedita da
Silva fazem a proposta de incorporacdo dessa inflexdo por estado e se elegem para
Governador e Vice, respectivamente. Destaque para o fato de Garotinho ter se langado como
um “especialista” em seguranca puUblica a partir da aproximacdo com intelectuais e
instituicbes da area, leia-se Luiz Eduardo Soares e ISER. (SILVA; LEITE; FRIEDMAN,
2006, p. 15).

Nasce, neste momento, a terceira via, rotulada de alternativa para as politicas de
seguranca publica que se propGem a romper com os paradigmas das a¢fes duras e dos direitos
humanos enquanto lacuna de acGes referentes a seguranca. Um ponto de destaque do grupo
que articula e trabalha “o problema da seguranca publica” ¢ o sucesso de algumas acdes
implementadas por Luiz Eduardo Soares e seu grupo do ISER que ficaram a frente de uma
Subsecretaria de Seguranga Publica por um ano e trés meses: “redugdo de 40% do numero de
civis mortos pela policia, bem como a reducdo do numero de policiais mortos, além de uma
apreensdo de armas em poder dos criminosos: 9 mil” (JUSTICA GLOBAL, 2004, p.15).

Silva, Leite e Friedman (2006) apontam o fracasso da “terceira via” com a exoneragao
de Luiz Eduardo Soares apontando como maior determinante desse fato a resisténcia da
corporacdo policial as medidas implementadas pelo subsecretario e seu grupo. Afirmam que o
“movimento pendular” (p. 17) do “problema da seguranga publica” seguiu seu curso com a
nomeacdo de Josias Quintal que representou total retrocesso nos ndmeros reduzidos
drasticamente pela inflexdo implementada por Luiz Eduardo Soares que retorna quando
Benedita da Silva assume o0 Governo do Estado pelo afastamento de Garotinho para a corrida
presidencial. Esse retorno lhe confere legitimidade e maior liberdade para retornar com a
“terceira via”.

Um marco desse periodo é a prisdo de Elias Maluco acusado da morte do jornalista

Tim Lopes em uma operacdo de inteligéncia na qual nenhum tiro foi disparado; a Unica
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controvérsia desse episodio foi a utilizacdo de mandado judicial “itinerante” ou “genérico”,
sendo que esse dispositivo juridico tem carater individual e especifico.

O movimento pendular mais uma vez proporciona uma “inflexao civilizatéria” quanto
ao “problema da seguranca publica” com a eleicdo de Rosinha Matheus, esposa de Anthony
Garotinho. Ela escolhe Josias Quintal e depois seu marido para ocupar o cargo de Secretario
de Seguranca Publica. O endurecimento das politicas de seguranca publica pode ser
comprovado pela operacdao “Pressdo Maxima” que acarretou na morte de mais de 100
suspeitos de envolvimento com trafico e atividades ilicitas (JUSTICA GLOBAL, 2004, p.18)
e pela emersdo do “caveirdo”!? na gestdo de Marcelo Itagiba que ainda é um dos maiores
simbolos da policia e do combate ao crime na Cidade do Rio de Janeiro (SILVA; LEITE;
FRIEDMAN, 2006)

E importante voltar ao &mbito federal e comparar os Planos Nacional de Seguranca
Publica que os Governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva langaram. A
primeira observacdo levantada pela Justica Global (2002) é que em ambos os planos ha

defasagem ao que é previsto pela legislacdo internacional.

Dois tipos de problema colaboram para isso. O primeiro é de natureza legal e
deve-se as limitagBes constitucionais, relacionados ao sistema federativo,
para a programacgéo de agOes efetivas a partir do governo federal nos campos
da seguranca publica e dos direitos humanos. O segundo é de natureza
politica e se relaciona as demandas por ordem e as relacGes de forca que
protagonizam os conflitos anteriormente descritos. Sua combinacéo
potencializa os limites dos PNSPs. (SILVA; LEITE; FRIEDMAN, 2006, p.
19).

Alves e Evanson (2013) apontam que a Era Lula corresponde, no Rio de Janeiro, ao
primeiro mandato do Governador Sérgio Cabral e que a diferenciacdo desse periodo em
termos de seguranca publica em nivel nacional foi “a preocupacdo em Brasilia de estabelecer
as bases para uma politica de seguranca publica com cidadania e respeito aos direitos
humanos” (p. XVII). Nesse momento, ¢ elaborado o Programa Nacional de Seguranca Publica
com Cidadania (PRONASCI) trazendo trés propostas diferentes do que ja havia se tentado no
Brasil: responsabilidade conjunta entre Unido, estados e municipios no que se refere ao
desenvolvimento e implementagdo de politicas publicas; garantia dos direitos constitucionais
de todos os brasileiros através de policia comunitaria e instalacdo de unidades policiais locais

desmilitarizadas.

12 Esse veiculo blindado costumava entrar nas favelas entoando em tom bastante funebre a frase “nds vamos
passar por cima, nds vamos pegar sua alma”.
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Entretanto, ao assumir o Governo do Estado do Rio de Janeiro, em 2007, o
Governador Sérgio Cabral comeca sua gestdo com uma politica de combate militar ao trafico

de drogas.

Essa politica, conhecida como “politica de confronto”, elevou a violéncia a
ponto de alcancar um grau inaceitavel de perdas de vidas humanas. O
governo estadual se viu forcado as opg¢des incluidas no Pronasci, pelo ao
menos quanto a instalacdo de policiamento local permanente. No entanto,
outras caracteristicas da proposta de seguranca publica com cidadania nédo
foram implementadas, tais como: a desmilitarizacdo da policia; o controle
efetivo de armas e munigdes — tanto da populacdo quanto das proprias forgas
policiais -; o abandono de taticas militares de invaséo for¢ada de domicilios
e o fim da morte de pessoas consideradas “suspeitas” em confrontos com a
policia. (ALVES; EVANSON, 2013, p. XIX-XX).

Para os supracitados autores essa postura demonstra que Cabral ao assumir o governo
deixou para tras o discurso de defesa dos direitos humanos, melhorias na seguranca publica e
da retirada do Caveirdo. José Mariano Beltrame assume a Secretaria de Seguranca Publica e
anuncia que os blindados dos Batalhdes de Operagdes Especiais (BOPE) e Choque

continuariam a ser utilizados, uma vez que, haviam custado muito aos cofres publicos.

Tanto Cabral quanto Beltrame defenderam a politica do uso da policia no
confronto com os traficantes, ou seja, entrar em seus redutos nas favelas para
prendé-los e apreender suas armas e drogas. No entanto, ndo ha efetivo
policial suficiente para ocupar os territrios em todos os lugares depois das
incursdes. Quando eles, entdo, deixam as &reas ocupadas, 0 inimigo
traficante e outros bandidos assumem o controle. Essa politica tem, portanto,
o efeito Sisifo. Em defesa, Beltrame argumentou que o confronto pelo ao
menos evita que grupos criminosos tornem-se ainda mais fortes (ALVES;
EVANSON, 2013, p.205).

Nesse contexto, o Rio de Janeiro superava, pela primeira vez, o nimero de homicidios
do Estado de Sdo Paulo e, em meio a criticas de uma policia sem metas e critérios se
candidata a alcar um posicionamento na escala global. Em resposta aos criticos, aos péssimos
indicadores, principalmente de homicidios, e na tentativa de conduzir uma reforma da policia,
o Governo do Estado opta por uma “nova” politica de seguranca publica que se segue a esse
movimento pendular: as Unidades de Policia Pacificadora — um modelo criado no ano de
2008 que tem seu apice entre 2009 e 2011.
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6 AS UNIDADES DE POLICIA PACIFICADORAS COMO POLITICA
PRIORITARIA NO GOVERNO SERGIO CABRAL

Historicamente o Estado do Rio de Janeiro enfrenta desafios na area da seguranca
publica, conforme ja citado. O mais critico é, sem ddvida, o dominio territorial exercido por
grupos armados de narcotraficantes e “milicianos” em areas de baixa renda da Cidade e
Estado expostas a vulnerabilidade social. Tais areas tiveram sua vulnerabilidade agravada
pelo dominio ilegal do territorio e das relacGes nele estabelecidas violentamente e também
pela dificuldade que tal condicdo acabou por impor ao acesso de bens e servigos publicos de
qualidade cornificando ainda mais a segregacgéo existente na cidade.

Em décadas de atuagdo policial o modelo de “Guerra as Drogas” com foco na
repressdo aos traficantes, criminalizacdo dos usuarios e erradicacdo da producédo foi adotado
estabelecendo incursdes policiais pontuais tendo essas incursdes elevado poder letal.
Entretanto, a adocdo deste modelo fracassou, conforme ja discutido no item que da conta do
“problema da seguranca publica”. No ano de 2008, ap6s um primeiro ano de mandato do
Governador Sérgio Cabral e do Secretario de Seguranca José Mariano Beltrame com
resultados desastrosos de letalidade violenta (5.504 homicidios, segundo o Anuario do Férum
Brasileiro de Seguranga Publica) e a uma visita oficial a Medellin e a Bogot4 na Colémbia,
surge como alternativa para o cenario de dominio de faccdes, milicias e bicheiros o Programa
de Pacificacdo com a instalacdo das trés primeiras unidades de policia pacificadora: Santa
Marta (2008), Batan (2009) e Cidade de Deus (2009).

A instalagdo dessas UPPs, consideradas pela SESEG, como experiéncias precursoras
mostrou uma possibilidade de viabilidade técnica para o principio da saturacdo policial —
permanéncia de um efetivo e aumento da proporcdo policial/habitante em uma localidade
(R10 DE JANEIRO, 2015) — como estratégia para desterritorializar o chamado poder paralelo
e convencer a populagédo de que havia uma forma diferente de reestabelecer a lei e a ordem.

Essas experiéncias embrionarias abriram precedente para se pensar a consolidacdo de
um programa mais amplo que visava desarticular a relacdo entre grupos armados e o territorio
por meio da saturagdo policial, produzindo um impacto imediato na dindmica da
criminalidade violenta dentro das favelas. Além disso, as mudangas nos padrbes das
localidades piloto exigiam medidas complementares de inteligéncia e investigacdo visando a
desarticulagéo e prisdo dos principais articuladores do poder paralelo, bem como a adogéao de
medidas que atestassem aos moradores que a intencdo da policia era permanecer em territorio,

quebrando o sentimento de receio e hostilidade da populacdo que ha muito sofria com a tatica
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de Guerra as Drogas. Assim, em 2009, é editada a primeira normativa acerca das UPPs: 0
Decreto n° 41.650, de 21 de janeiro de 2009 (RIO DE JANEIRO, 2009a), estabelece a
criacdo da UPP subordinada do Estado Maior Geral da PMERIJ garantido a esse a “execugao
de acOes especiais concernentes a pacificagdo e manutencdo da ordem publica nas
comunidades carentes”, conformando as trés primeiras experiéncias e garantindo por meio de
outro Decreto, 0 n°. 41.653 de 22 de janeiro de 2009 (RIO DE JANEIRO, 2009b), pagamento
de gratificacdo a todos os Policiais Militares lotados em UPPs.

Apenas dois anos depois e com 13 unidades ja instaladas € editado um novo decreto, 0
42.787 de 07 de janeiro de 2011(R10 DE JANEIRO, 2011), que adota a doutrina da “Policia
de Proximidade” como filosofia aplicada a todas as modalidades de policiamento
desenvolvidas pelas UPPs; caracteriza as areas passiveis de receber as unidades; desenha as
etapas de implantacdo; cria a Coordenadoria de Policia Pacificadora e confere a ela
atribuicOes; adota uma classificacdo para as UPPs baseadas no tamanho do efetivo; institui
gratificagdes proporcionais por cargo; cria um conselho permanente de avaliacdo do
programa; e a atribui ao ISP a confeccdo de relatorios semestrais e monitoramento do
programa.

Dois anos depois, em 26 de abril de 2013, com 32 UPPs j& em funcionamento, o
Decreto n° 44.177 (RIO DE JANEIRO, 2013b) é editado revogando todas as posi¢des
anteriores e traz novas diretrizes com relagdo ao pagamento de gratificagfes, aumentando o
valor pago aos policias de ponta e também estendendo o beneficio aos quadros da

Coordenadoria de Policia Pacificadora. Finalmente os objetivos do Projeto sdo consolidados:

- Consolidar o controle estatal sobre comunidades sob forte influéncia
da criminalidade ostensivamente armada;

- Devolver a populagéo local paz e tranquilidade pablicas necessérias ao
exercicio da cidadania plena que garanta tanto o desenvolvimento social
COMO 0 econdmico;

- Aplicar instrumentos mais céleres, eficazes e plurais a resolucéo e ao
encaminhamento de ocorréncias com énfase na mediagdo e na destinagdo de
tratamento diferenciado aos delitos de pequena monta (RIO DE JANEIRO,
2013b, §2°, Art 2°).

Finalmente, em 2015, sdo aprovados os decretos governamentais que institucionalizam
a Politica de Pacificacdo e o Programa de Policia Pacificadora — Decreto n° 45.146 e 45.186
(RIO DE JANEIRO, 2015). A novidade é que a essa normatizacdo envolve um esforco
conjunto de todos os 6rgdos do Governo Estadual, entes federativos e sociedade civil

organizada no processo de reintegracdo politica, econdmica e social de territorios
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conflagrados previamente, definidos por critérios técnicos estabelecidos pela Secretaria de
Estado de Seguranga, responsavel pela implementacdo do programa que atualmente conta
com 38 unidades, 9.000 policiais selecionados, formados e alocados, cobertura de 10.000.000
m? e 700.000 habitantes.

Outra questdo importante e pertinente é que o artigo 4° do Decreto 45.146 institui a
Comissdo Executiva de Monitoramento e Avaliacdo da Politica de Pacificacdo (CEMAPP)
cujos objetivos assentam-se em realinhar e reconduzir politicas pro-pacificacdo. Nesse

ambito, a execucdo da politica possui dois momentos concomitantes e sucessivos:

- O PROGRAMA DE POLICIA PACIFICADORA a ser implementado
no territdrio conflagrado, sob planejamento e coordenagdo da Secretaria de
Estado de Seguranga e execucdo das Policias Civis e Militar, em cinco
etapas: 1) analise estratégica; 2) intervencdo tatica; 3) estabilizacdo; 4)
implantacdo da policia pacificadora; e 5) avaliagdo e monitoramento;

- A OCUPACAO SOCIAL planejada e coordenada por comissio
presidida pelo Governador do Estado, e executada pelas secretarias de
estado, cujas atribuicdes impactam direta ou indiretamente na seguranca
publica e no social, podendo ser apoiadas pelos entes federativos,
organizagdes ndo governamentais, setor privado e pela sociedade civil
organizada. E, portanto, 0 momento em que, apos ter sido implantada a
policia pacificadora e ser restabelecida a seguranca publica local, sdo
implementadas ac¢Oes de integragcdo econdmica, politica e social das areas
contempladas pela politica de pacificagdo (RIO DE JANEIRO, 2015, s.p.).

A prépria SESEG reconhece que o desenho de operagdes de ocupacdo em larga escala
é bastante oneroso dado os quantitativos de elevados de meios policiais. Conforme o proprio
orgdo, a aplicacdo indiscriminada de operacbes policiais de pacificacdo em larga escala
incorre em escassez de policiamento na cidade; impossibilidade de sustentar a longo prazo a
saturacdo policial desejada; e o retorno ao problema de intervencBes pontuais insustentaveis a
longo prazo.

Um dos pontos interessantes da institucionalizacdo da politica foi o estabelecimento de
fases para a Implantacdo do Programa de Policia Pacificadora dividido em cinco etapas, a
saber: Anadlise Estratégica; Intervencdo Tatica; Estabilizacdo; Implantacdo da Policia
Pacificadora; e Avaliacdo e Monitoramento. A primeira fase é a mais crucial, uma vez que,
sdo dimensionados os recursos a serem utilizados, o que determina a pré-selecdo das areas a
passarem pelo processo de pacificagdo e as acOes de articulacdo, interacdo e
interoperabilidade com outros entes federativos e instituicfes. Os dados levantados para a

pacificacdo sdo consubstanciados no “Relatorio Preliminar de Ocupacao Pacificadora”.
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Nesse diagndstico também sdo considerados 0s meios orgamentérios e materiais nos
quais 0s meios or¢camentarios sdo apresentados do 6rgdo gestor e competente para execucao
orcamentaria da SESEG. O que concerne ao orcamento material é compartilhado entre o
orgdo competente e a PM. O governo reconhece a necessidade de provisdo de fundos ou
alocacdo de recursos em fluxo continuo, sendo aconselhével a criagdo de um fundo especifico,
destinado ao programa. Tal ponto pode ser chamado de securitizagdo do orgamento e pode ser
mais bem visualizado na série historica que discute a evolucdo dos gastos com seguranca
publica no Estado do Rio de Janeiro.

Entretanto, um dado presente no relatério “UPP — Da origem do programa a politica
de pacifica¢ao: um guia para compartilhar experiéncias ¢ reflexdes” ja ressalta com preciséo a
dimensdo orcamentaria necessaria para a sustentabilidade da politica: implantar uma UPP
significa criar uma nova unidade policial descentralizada. O documento exemplifica que no
ano de 2008, antes da implementacdo da primeira unidade, a PMERJ contava com um efetivo
de, aproximadamente, 36 mil policias e, atualmente, a corporacdo possui 45 mil pessoas, 0
que significa 25% do aumento do efetivo em oito anos, o que demonstra uma das maiores
fragilidades do programa: sua sustentabilidade a longo prazo.

No Rio de Janeiro, as Unidades de Policia Pacificadora personificaram de maneira
peculiar a concepcdo de policia comunitaria visto que os policiais dessas unidades trabalham
fortemente armados, em sua maioria com fuzis, e 0 modelo de implementacdo dessa politica
segue a ldgica da invasdo por forcgas policiais e militares para, posteriormente serem ocupadas
pela Policia Militar (PM). Apoés essa retomada territorial, instala-se, fisicamente, uma unidade
de policia e passa-se a ter um policiamento permanente nas favelas que recebem as UPPs. “Os
moradores passam a conviver cotidianamente com abordagens e revistas constantes, invasoes
de moradias por PMs em busca de possiveis, armas, drogas ou traficantes e, um convivio,
muitas vezes hostil, com as forcas de ocupagao” (ALVES; EVANSON, 2013, p.123).

De acordo com a Secretaria de Estado de Seguranca (SESEG) as UPPSs, consideradas
novo paradigma da seguranca publica que ocupa exclusivamente as favelas, ttm como
objetivo em seu modelo policial: devolver ao Estado o controle territorial das comunidades
sob a influéncia de facgdes criminosas, assim como garantir o desenvolvimento da cidadania e
acabar com a logica de conflitos urbanos no Estado do Rio de Janeiro. Ndo se constitui como
objetivo dessas unidades de policia: extinguir o tréfico de drogas, a criminalidade; tornar essa
uma solugdo para todas as comunidades no sentido de resolver questdes socioeconémicas.
(SEMINARO SESEG).
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Nesse sentido, as UPPs sdo também uma experiéncia de “pacificagdo” da
prépria policia e ndo deixam de representar um caminho possivel, ainda que
parcial, de realizacdo da reforma policial obrigatéria em experiéncias bem
sucedidas de controle da criminalidade violenta em centros urbanos
fortemente afetados pela violéncia. Se as UPPs tém por objetivo a retomada
de determinadas &reas, e portanto 0 programa tem o compromisso de gerar
efeitos locais, o fato € que seu efeito geral diz respeito a capacidade de o
Estado retomar o monopélio do uso legitimo da for¢a em toda sua extensdo
territorial. Esse resultado secundario das UPPs ndo é desprezivel, se
considerarmos que a policia é, ndo a Unica, mas uma variavel central para
explicar por que a criminalidade no Rio de Janeiro adquiriu a configuracao
tdo peculiar que o caracteriza e porque persistiu nela por tanto tempo.
(HENRIQUES; RAMOS, 2011, p. 2-3).

Silva (2010) elucida que as UPPs tém consistentes indicativos de sucesso, por
exemplo, a apresentacdo de bons resultados com base em indicadores confiaveis, 0 menor
indice de violéncia policial e 0 aumento da sensacdo de seguranca dos habitantes diretamente

impactados por elas. Entretanto, chama atencdo para o fato que:

O que sustenta o entusiasmo acritico com as UPPs € a esperanca de uma
cidade calma e serena, que é o outro lado do medo do vizinho que ha
décadas nos assola a todos. Infelizmente, esta expectativa € um mito
inatingivel que pode por a perder a propria experiéncia das UPPs.
(SILVA, 2010, p. 1 [grifo do autor]).

De acordo com o mesmo autor, as UPPs nascem da “truculéncia retérica” (SILVA,
2010, p.1) as classes pobres que tiveram seu cuidado militarizado, substituindo o conceito de
operacgdo — curto e violento — pelo conceito de pacificacdo — processo de longo prazo. Ressalta
que, indubitavelmente, ha mudangca no “procedimento na orientacdo oficial” (p.2). No
entanto, considera que a generalizacdo, e ndo universalizacdo, desse novo paradigma de
seguranga publica resulta em “uma dimensao de reforco a secular dualizagdo da cidade, que
deu margem ao titulo do conhecido livro de Zuenir Ventura, Cidade Partida” (p.2). Assim,
pode-se inferir que a questdo ndo estd nas unidades de policia em si, mas na dualizacdo da
cidade e a consequente fragmentacdo das politicas publicas.

Essa dualizacdo e fragmentacdo estdo inclusive no ambito dos bolsdes da pobreza,

visto que das 38 UPPs®? instaladas, entre 2008 e 2016, 17 encontram-se no eixo Zona Sul,

13 Unidades de Policia Pacificadora por regido: Zona Sul (Santa Marta; Chapéu Mangueira e Babil6nia; Pavao-
Pavédozinho-Cantagalo; Tabajaras e Cabritos; Escondidinho e Prazeres; Rocinha; Vidigal; Cerro-Cord) Zona-
Norte (Borel, Formiga, Andarai, Salgueiro, Turano, Sdo Jodo, Matriz, Quieto, Macacos, Mangueira, Nova
Brasilia, Fazendinha, Adeus e Baiana, Alemao, Chatuba, Fé e Sereno, Parque Proletério, Vila Cruzeiro,
Jacarezinho, Manguinhos, Barreira do Vasco e Tuiuti; Caju; Arara e Mandela, Lins; Camarista Méier; Vila
Kennedy), Zona Oeste (Cidade de Deus; Batan), Centro (Providéncia; Coroa, Falet e Fogueteiro; S&o Carlos),
Baixada Fluminense (Complexo da Mangueirinha).
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Grande Tijuca, havendo apenas 2 na Zona Oeste — Cidade de Deus e Batan — e o restante*,
que encontra-se na Zona Norte, localiza-se ao longo de vias estratégicas'®, como Avenida
Brasil, Linha Vermelha e Linha Amarela, que ligam o Aeroporto Internacional Tom Jobim ao
Centro, Tijuca, Zona Sul e Barra da Tijuca. Ainda no tocante a esse fato, essas nao séo as
areas com os maiores bolsdes de pobreza e violéncia da Cidade do Rio de Janeiro e nem do
Estado, as quais estdo na Zona Oeste da Cidade e Baixada Fluminense, de acordo com o
Instituto de Seguranca Publica (ISP), 6rgdo da Secretaria de Estado de Seguranca do Rio de
Janeiro (SESEG).

De qualquer maneira, e sem adotar uma postura cinica, considero possivel
que o simples deslocamento das atividades criminais para regides mais
reconditas da cidade, associado a discri¢do no uso de armas pelos criminosos
que permanecerem atuando nas areas nobres, venha a reduzir o sentimento
generalizado de medo e inseguranca. Afinal de contas, altas taxas de crime e
violéncia (criminal e policial) estdo longe de ser uma novidade no Rio de
Janeiro; o que é recente de duas ou trés décadas é que isso deixou de
ser intersticial, passando a atingir regides nobres, tornando-se uma
verdadeira obsessdo nas conversas cotidianas e um tépico do debate publico
(SILVA, 2010, p. 3).

As UPPs passam a constituir, com isso, apenas uma pequena parte de projetos
conjunturais de governo, que deixam de lado a real necessidade de programas de inclusao
social e que resolvam o problema da pobreza sem sua militarizacdo e a tratem em nivel de
cidadania. “Desse modo, ndo ¢ possivel pensar em politicas de inclusdo social sem,
imediatamente, focalizar reivindicacGes ou, pelo menos, expectativas, que sdo reivindicacdes

implicitas e/ou inorganicas” (SILVA, 2010, p. 4).

14 A UPP Complexo da Mangueirinha, localizada na Baixada Fluminense, ndo estd sendo considerada como
unidade instalada visto que ndo ha Comando ou mesmo estrutura fisica na Unidade.
15 Vias expressas que ligam ao aeroporto a Cadeia Hoteleira, Centro Financeiro e Complexos Esportivos que
serdo utilizados na Copa do Mundo de Futebol FIFA e durante os Jogos Olimpicos.
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7 O EFEITO UPP NAS DESPESAS GOVERNAMENTAIS E NOS INDICADORES DE
VIOLENCIA NA CIDADE

Este capitulo descreve e analisa os dados das despesas com segurancga publica e os
indicadores de homicidios no Estado do Rio de Janeiro, bem como dados pertinentes as
andlises acerca da implementacdo da politica de pacificacgdo como condicdo para a
viabilizacdo da Cidade do Rio de Janeiro como uma cidade global. Nesse contexto, é valido
retomar Kingdon (2003) que defende que a prioridade de entrada de assuntos na agenda das
politicas publicas depende da forma como os problemas permanentes surgem no sistema, a
partir disso, estas prioridades sdo construidas junto com as alternativas.

O cenario estudado pela pesquisa é o da transformacdo do Rio de Janeiro em cidade
global gracas a uma confluéncia de fluxos politicos — alinhamento dos governos federal,
estadual e municipal — com fluxos da politica publica representados pelo esplendor
econdmico e a onda de desenvolvimento e otimismo que o pais atravessava entre 2002 e
2010, a qual acabou por refletir diretamente na Cidade e no Estado do Rio de Janeiro,
claramente eleitos pelas coalizdes politicas para serem as vitrines desse periodo de
“esplendor”. Entretanto, um problema tomou a agenda deciséria nesse periodo:
concomitantemente a escolha do Rio de Janeiro para sediar a Copa do Mundo e as
Olimpiadas, o ano de 2007 apresentou-se como tragico para seguranca publica com um
alarmante indice de letalidade violenta, ultrapassando em nimeros absolutos os homicidios no
Estado de S&o Paulo. De acordo com o Anuario do Férum Brasileiro de Seguranca Publica,
foram 5.504 assassinatos no Rio de Janeiro e 4.877 em S&o Paulo, que concentra 21,7% da
populacdo enquanto o estado fluminense abriga 8,1%*°. Tal configuracio em nada contribuia
para as candidaturas da cidade a megaeventos e minava, em grande parte, o projeto de uma
cidade global.

Essa conjuntura escancarou o problema da seguranca publica e colocou no centro das
discussbes a ineficiéncia da politica de “Guerra as Drogas”, uma vez que as incursoes
policiais além de caras e extremamente sangrentas ndo surtiam o efeito esperado. Tem-se,
com isso, 0 impulso necessario para capturar a atencdo de politicos, gestores, intelectuais e
sociedade civil para a entrada da questdo na agenda decisoria. Deu-se, dessa forma, a abertura
da janela de oportunidade politica, ou seja, 0 momento em que os fluxos politico, da politica e

os problemas levaram a questdo da seguranca publica para o centro dos debates no que

16 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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concerne a viabilizacdo do Rio de Janeiro como uma cidade global. Tal alinhamento fez com
que o movimento pendular da seguranca publica buscasse novamente uma alternativa a
Guerra as Drogas e aproximasse a politica de seguranca publica do Rio de Janeiro ao que
vinha sendo preconizado pelo governo federal com agdes ligadas a prevencdo e “seguranca
cidada” (FREIRE, 2009). Além disso, 0 modelo de policiamento de proximidade j& vinha
sendo cogitado pelos servidores publicos da SESEG que h&a muito estudavam alternativas para
a crise instalada no Rio de Janeiro. Com isso acontecem as primeiras experiéncias
embrionarias de pacificacdo que acabam por ganhar forca e apoio tanto dos intelectuais,
quanto da sociedade.

Uma das formas de entender e analisar a forca dessa nova politica de seguranca
publica e sua importancia na agenda deciséria é estudar o financiamento dispensado a essa
politica e os impactos do dispéndio de maior orcamento nas taxa de homicidio, que € o que a

pesquisa se dedica nesse momento.

7.1 A SECURITIZACAO DO ORCAMENTO OU O EFEITO BELTRAME

Para compreender a evolucdo do financiamento da Seguranca Publica no Estado do
Rio de Janeiro foi construida uma serie historica (2003-2015) com os valores empenhados a
cada ano pelo poder executivo para a cobertura de despesas com essa politica. Além disso,
foram acrescidos a série historica os gastos totais do governo nesse mesmo periodo e as
despesas com salde e educacdo, uma vez que, as referidas politicas possuem o
estabelecimento de minimos sociais a serem investidos: 12% das receitas do estado no caso da
salde, conforme a Lei Complementar 141/2012; e 25% das receitas resultantes de impostos
do estado como preconizado pela Constituicdo Federal.

O recorte temporal da série histérica foi eleito a partir da disponibilidade de dados no
Portal Transparéncia da Secretaria de Estado de Fazenda e Planejamento do Rio de Janeiro,
antiga Secretaria de Estado de Fazenda (SEFAZ), e também por abranger o periodo anterior a
projecdo do Rio de Janeiro ao status de cidade global, o que nos fornece uma visao processual
da construcdo da agenda deciséria e do protagonismo da politica de seguranca publica nesse
periodo.

Os valores empenhados pelo Poder Executivo do Governo do Estado do Rio de

Janeiro encontram-se dispostos na Tabela 1.
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Tabela 1 — Valores Empenhados pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro, 2003-2015
(valores nominais)

Ano Valor Empenhado (R$)
2003 21.708.609.743,13
2004 23.697.370.616,28
2005 25.842.529.746,23
2006 29.249.695.896,22
2007 30.559.633.536,33
2008 35.147.188.736,51
2009 39.128.189.137,83
2010 46.320.933.367,90
2011 51.695.720.237,60
2012 58.235.566.761,10
2013 65.767.662.389,10
2014 68.883.070.744,57
2015 58.879.884.406,26

Fonte: Secretaria de Estado da Fazenda e Planejamento, 2017.

Os valores em questdo deixam claro que entre os anos de 2003 e 2014 os empenhos
realizados pelo Estado do Rio de Janeiro triplicaram em valores nominais. O Unico registro de
gueda nos empenhos é em 2015, o que pode ser atribuido ao déficit de 0,48% na arrecadacao
do ICMS em relagdo a 2014, queda essa significativa, uma vez que, a inflacdo no referido ano
foi superior a 10%%’. Aliado a esse fato também estd a queda de arrecadagdo de royalties do
petréleo e a crise no setor, uma vez que, o Rio de Janeiro teve um alivio em sua crise
financeira pelo boom do setor em 2007, mas em 2015 sentiu ainda mais a retracéo,
principalmente, por conta do aumento da populagio e da economia®®. O cenério, a partir desse
ano, era bastante assustador e as proje¢0es se mostraram corretas se considerarmos a crise
financeira que assolou o Estado em 2016.

Nesse contexto, as despesas com Seguranca Publica também acompanharam a
tendéncia dos gastos totais do Estado, 0 aumento nos empenhos é de 3,24 vezes considerando
valores brutos. Notam-se duas retracfes nas despesas nos anos de 2007 e 2015. O primeiro
ano coincide com o inicio do mandato do Governador Sérgio Cabral e o segundo com as
quedas nas arrecadagdes de ICMS e royalties do petréleo pelo Estado. Graficamente também
é possivel depreender que o aumento das despesas no setor coincide com as instalacfes das

Unidades de Policia Pacificadora e a consolidacao da politica de pacificacdo que, conforme ja

17 Informagdes disponiveis em: <http://odia.ig.com.br/noticia/rio-de-janeiro/2016-01-06/arrecadacao-do-icms-
sofre-queda-no-estado.html>.

18 Informacdes disponiveis em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2016-07/crise-do-petroleo-
agravou-situacao-do-rio-governo-busca-receitas-extras>.
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amplamente discutido no referencial tedrico desta tese, tem seu periodo de grande expansdo
entre 2009 e 2014, sendo que nos anos de 2013 e 2014 houve a realizagdo de dois

megaeventos na cidade: a Copa das Confederacdes e a Copa do Mundo.

Gréfico 1 — Despesas com Seguranca Publica

Despesas com Seguranca Publica
2003 a 2015
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Fonte: Secretaria de Estado da Fazenda e Planejamento, 2017

Conforme o relatdrio “Seguranca do Rio de Janeiro nos Grandes Eventos” ao longo da
Copa das Confederagdes foram mobilizados 8.580 policiais militares e 520 policiais civis
pagos através do Registro de Aquisicdo de Servicos (RAS), que representa o programa de
horas extras para profissionais da seguranca publica. O valor total gasto com as RAS foi de
R$ 22.819.975,00, 0 mesmo é decomposto em R$ 7.558.150,00 com PMs para a seguranga do
evento; R$12.018.825,00 com policiamento em manifestacbes durante o evento; e
R$3.243.000,00 para pagamento de policiais civis. Esse valor representa aproximadamente
4% das despesas em seguranca plblica no ano de 2013. E de destaque que, nesse mesmo ano,
foram implementadas 8 novas Unidades de Policia Pacificadora, contabilizando 32 unidades
no total. No ano de 2013, o Rio de Janeiro também recebeu a Jornada Mundial da Juventude
(JMJ). De acordo com o relatério supracitado, 7.953 policiais militares e 783 policiais civis
foram mobilizados ao custo de R$18.051.150,00 pagos na modalidade de RAS, o que
constitui uma outra despesa com seguranca publica ndo regularmente prevista.

Em 2014, aconteceu a Copa do Mundo de Futebol, o Rio de Janeiro recebeu 3,43
milhdes de pessoas, sendo que 519 mil foram espectadores de jogos no Maracana; 814 mil
pessoas estiveram nos eventos da Fan Fest; 180 mil pessoas acompanharam os jogos pelo

Alzirdo. Além disso, a cidade recebeu 471 mil turistas estrangeiros, 415 mil turistas
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brasileiros e 71 mil argentinos na final da competicdo. Para o evento, foram mobilizados
10.000 policiais militares e 505 policiais civis a um custo de R$6.240,00, bem abaixo dos
megaeventos anteriores 0 que pode ter acontecido devido a disposicdo do evento por todo
Brasil e também pelo recebimento de ajuda das Forcas Armadas e Forca Nacional. Além
disso, é importante ressaltar que o Rio de Janeiro recebeu, segundo Roberto Alzir,
Subsecretério Extraordinario de Grandes Eventos da Secretaria de Seguranca, uma despesa de
2 bilndes de reais entre 2012 e 2016'° para viabilizar a realizagdo de tantos megaeventos
quase simultaneamente, o que catapultou a cidade para o rol das Cidades Globais.

Nesse &mbito, vale também realizar um comparativo entre as despesas com seguranga

publica, saude e educacédo, conforme a Tabela 2.

Tabela 2 — Despesas Nominais com Seguranca Publica, Saude e Educacéo, 2003 - 2015

Politica Publica

Ano Seguranca Publica Saude Educacao

2003 1.765.509.408,44 1.278.274.355,90 1.724.345.681,59
2004 1.850.182.341,68 1.884.429.913,38 1.926.407.010,84
2005 1.944.199.974,77 2.148.749.823,25 1.968.725.812,75
2006 2.196.932.713,13 2.623.004.291,99 1.999.737.197,94
2007 1.920.351.798,47 2.826.912.921,40 2.383.431.565,70
2008 2.129.119.289,45 3.412.769.550,49 2.679.950.260,10
2009 2.338.205.731,13 3.969.765.987,06 2.968.028.663,57
2010 2.828.348.798,29 4.201.328.289,98 3.437.282.129,97
2011 3.376.266.225,85 4.657.447.119,37 3.690.912.573,56
2012 4.139.089.293,16 4.325.764.330,21 4.131.729.688,70
2013 5.194.397.246,09 5.212.939.972,45 4.661.998.249,99
2014 5.768.773.549,75 5.449.447.207,36 4.695.326.380,45
2015 5.730.745.206,06 5.537.239.429,53 4.681.565.104,44

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda e Planejamento, 2017

O Gréfico 2, a sequir, traz o referido comparativo. E possivel notar que entre 2003 e
2005 as despesas com educacdo e seguranca publica mantém-se praticamente estaveis
havendo um maior crescimento nas despesas com salde, o que se mantém de 2006 a 2011. A
partir de 2012, a politica de seguranca publica passa a receber mais empenhos do que as

demais, ultrapassando primeiro as despesas com educacdo e, no ano seguinte, 0 montante

19 Disponivel em:
<http://www.rj.gov.br/web/imprensa/exibeconteudo;jsessionid=66814278B25AF33C8338BB562DC632EF.Iport
al2?p_p_id=exibeconteudo INSTANCE_2wXQ&p_p_lifecycle=0&p_p_state=pop_up&p_p_mode=view&p p_
col_id=column-

4&p p_col_count=1&_exibeconteudo INSTANCE_2wXQ_struts_action=%2Fext%2Fexibeconteudo%2Fview
& exibeconteudo INSTANCE_2wXQ groupld=103138& _exibeconteudo INSTANCE_2wXQ articleld=1931
071&_exibeconteudo_INSTANCE_2wXQ_viewMode=print.>



75

investido em salde. Desde entdo, se apresenta como a politica publica que recebe maior
quantidade de empenhos do Poder Executivo do Governo do Estado do Rio de Janeiro.

Gréfico 2 — Comparativo entre Despesas com Seguranca Publica, Saude e Educacéo,

2003 - 2015
Comparativo entre Despesas com Seguranca Publica , Saude e
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Fonte: Secretaria de Estado da Fazenda e Planejamento, 2017.

Os dados coletados e a estatistica descritiva demonstram que a hipdtese de que a
politica de pacificacdo entrou na agenda deciséria do governo do Estado do Rio de Janeiro é
verdadeira. Nota-se que, a partir do ano anterior, a realizacdo do megaevento de maior
impacto e visibilidade para sua capital, que se despontava como um projeto de cidade global,
produziu uma grande concentracdo da despesa nessa politica publica em detrimento ao
incremento dos gastos com politicas que possuem minimos constitucionais estabelecidos.

Os dados até entdo apresentados permitem também inferir que parte importante do que
foi preconizado no Decreto no. 45.146 de 2015, responsavel por institucionalizar a politica de
pacificacdo, acerca da reintegracdo politica, econémica e social dos territérios conflagrados
foi afetado pelo crescente aumento das despesas com seguranca publica de maneira isolada,
sem o0 crescimento proporcional dos gastos com politicas sociais como saude e educagéo.
Desta forma, uma vez que sem um aumento de orcamento proporcional & politica de
pacificagdo, medidas para superacdo da excluséo social acabaram por ndo ser implementadas.
Esse é apontado como um ponto nevralgico da politica que acaba por comprometer sua
estabilidade e continuidade, uma vez que, a mesma ficou estagnada na ocupacao de territorios
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e saturacdo da relacdo policial/habitante, segundo descreveu o proprio Secretario de
Seguranca Publica responsavel pela concepcao e implantacdo da politica de pacificagéo.

O trabalho agora se debruca na anélise dos nimeros de homicidios e os reflexos da
implementacao das Unidades de Policia Pacificadora com vistas a demonstrar os critérios para
instalacdo de tais unidades e os reflexos produzidos pela nova PSP.

De acordo com a SESEG a letalidade violenta é “um dos indicadores estratégicos de
criminalidade que compdem o Sistema Integrado de Metas e Acompanhamento de Resultados
(SIM)?°, Esse indicador é composto por quatro tipos de homicidios, a saber: homicidio
doloso; homicidio decorrente de oposicdo a intervencdo policial; latrocinio; e lesdo corporal
seguida de morte. Em um primeiro momento, a opgéo pela utilizacdo desse indicador deveu-
se a necessidade de descrever os efeitos da implementacéo da politica de pacificacéo.

Os dados utilizados para a construcdo da serie histdrica aqui apresentada possuem o
mesmo recorte do financiamento (2003 — 2015), o que permite estudar o impacto da politica
na violéncia urbana. E importante ressaltar que o Instituto de Seguranca Publica so
disponibiliza em série histérica a taxa de letalidade violenta no Estado e em suas 4
macrorregides principais: capital, Grande Niter6i, Baixada Fluminense e interior do Estado.
Esta disponibilidade restrita ndo permite que se tenha uma visdo do indicador por Area
Integrada de Seguranca Publica (AISP).

As AISPs sdo as areas de divisdes geograficas de atuacdo das Policias Ostensiva
(Militar) e Judiciaria (Civil); seu contorno geografico das regides, na maioria dos casos,
coincide com a cobertura de cada Batalhdo da Policia Militar e a circunscri¢do das Delegacias
de Policia Civil, aglutinando bairros ou até municipios, dependendo da area coberta por cada
batalhdo. Nessas regides que estdo compilados os crimes registrados, o que ofereceria uma
visdo mais fidedigna da criminalidade e sua distribuicdo pelo Estado do Rio de Janeiro.

Diante desta limitacdo, nesta tese, optou-se por descrever a situacdo de cada AISP do
Estado e contabilizar o somatério dos homicidios listados como compositores do indicador de
letalidade violenta, mesmo considerando que a coleta de informagdo com o nimero de mortes
em decorréncia de oposi¢cdo a acdo policial s6 é contabilizado por AISP a partir de 2014.
Assim, optou-se por utilizar a contabilizagdo sem esse indicador o que caracteriza uma perda
para um viés do estudo, mas traz mais fidedignidade quanto aos dados e comparacdes
apresentados daqui para frente. Com isso, a pesquisa utiliza 0 somatdrio do nimero absoluto

de homicidios dolosos; latrocinios e lesdes corporais seguidas de morte.

20 Conceito disponivel em: <http://www.isp.rj.gov.br/Conteudo.asp?ident=137>.
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Os debates provocados pela revisdo de literatura mostram que o inicio da politica de
pacificagdo remonta ao final do ano de 2008, quando a primeira experiéncia no morro Santa
Marta é relatada. Por esse motivo, as analises acerca do somatorio de homicidios tem como
ponto de partida o levantamento das AISPs com maior indice e sua localiza¢do no Estado do
Rio de Janeiro.

O Gréfico 3, a seguir, traz as informacdes da distribuicdo de homicidios por AISP em
2008, dado que esse é 0 ano em que a politica de pacificacdo comeca a ser implementada, e o
Anexo A conta com uma série histérica do somatorio de homicidios detalhado por AISP e por
ano. No contexto desses dados, destaca-se o fato de que das cinco &reas com maiores nUmeros
absolutos de homicidios apenas duas receberam Unidades de Policia Pacificadora: Batan
ainda no comeco da politica e Duque de Caxias, Gltima UPP implementada em 2014 e Unica
fora da Cidade do Rio de Janeiro.

As duas AISPs com maior indice de homicidios em 2008 estdo localizadas na Baixada
Fluminense — AISP 15 e 20 — na regido de Duque de Caxias e Nova Iguagu com 596 e 488
homicidios, respectivamente. Em terceira posicdo aparece a AISP 9 com 462 mortes, na
regido de Madureira e Rocha Miranda. A quarta localidade mais violenta, nesse ano, foi a
regido de Sdo Gongalo e Niterdi, AISP 7, com 434 ¢bitos violentos. A regido de Senador

Camaré, Batan e Deodoro ou AISP 14 figura como a quinta regido mais violenta como 323

mortes.

Gréfico 3 — Numero Absoluto de Homicidios por AISP no ano de 2008
Numero Absoluto de Homicidios por AISP
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Fonte: Instituto de Seguranca Publica, 2017.
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E de destaque que de todas essas regides so a Ultima contou a instalagdo de uma
Unidade de Policia Pacificadora no ano seguinte (2009) — a AISP 14 — na qual esta localizado
o Batan. No entanto, a propria Secretaria de Seguranga admite no Relatorio “UPP — Da
origem do programa a politica de pacificacdo: um guia para compartilhar experiéncias e
reflexdes” que a implementacdo da UPP no Batan deveu-se a conclamagdo da “opinido
publica a produzir uma intervencdo contundente [...] ap6s uma equipe de um jornal de grande
circulacdo, que realizava uma série de reportagens sobre a acdo da milicia na regido, foi
capturada e torturada pelos milicianos” (p.31).

Com relacdo a esses dados também é mister destacar que apesar do altissimo nimero
de mortes decorrentes de homicidio doloso; latrocinio; ou lesdo corporal seguida de morte,
conforme disposto no Anexo A, as quatro primeiras AISPs citadas ndo receberam nenhuma
Unidade de Policia Pacificadora até o ano de 2014, quando é implantada a UPP do Complexo
da Mangueirinha na AISP 15, Unica unidade do programa fora da Cidade do Rio de Janeiro.

Tal exposicdo de dados j& apresenta indicios de que a politica de pacificacdo possuia
um objetivo demasiadamente claro: viabilizar regides da Cidade do Rio de Janeiro que
receberiam megaeventos ou hospedariam seus participantes e espectadores. Faz-se necessario
retomar que as politicas de seguranca publica sdo de responsabilidade do estado e devem ser
desenvolvidas e implementadas por ele de acordo com as necessidades apontadas pelos
indicadores. Ficam aqui alguns questionamentos: sendo a politica de pacificagdo um
instrumento a ser aplicado nas areas mais violentas da cidade por que apenas em 2014 ha a
implementacdo da Unica unidade do programa fora do estado na AISP com maior indicador de
violéncia? Por qual motivo o indice de letalidade violenta e alta densidade populacional de
regides como a Baixada Fluminense, Niter6i e Sdo Goncalo e Zona Oeste da capital ndo
foram levadas em conta para a instalacdo das unidades?

Na Tabela 3, a seguir, estdo listadas as areas integradas de seguranc¢a que receberam a
politica de pacificacdo. E notdria a queda no indice de letalidade nessas regiées. Também é
interessante notar, a partir da leitura do Anexo A que, com excecdo da AISP 15, localizada na
regido de Duque de Caxias, todas as outras areas que receberam UPPs encontram-se na capital
fluminense nas Zonas Sul, Norte, especialmente na Grande Tijuca e Centro. As trés unidades
implementadas na Zona Oeste, Cidade de Deus, Batan e Vila Kennedy, encontram-se,
respectivamente, as margens da Linha Amarela, uma das principais vias de acesso a Barra da

Tijuca, na Av. Brasil e préximo ao Parque Olimpico de Deodoro.
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Tabela 3 — Evolugdo dos Homicidios em AISPs com UPPs Implementadas

2003 | 2004 | 2006 K 2007 | 2008 | 2009 | 2010 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

AISP 2 22 40 35 26 20 31 13 16 8 17 10 10

AISP3 | 251 | 165 | 188 | 215 | 187 | 196 | 128 | 127 113 114 | 84 108

AISP 4 83 103 | 99 86 89 85 64 | 121 171 143 | 199 | 261

AISP 5 33 135 | 46 42 40 47 27 26 30 33 41 42

AISP 6 62 64 89 95 86 58 30 25 16 21 20 14

AISP 14 | 317 | 486 | 422 | 357 | 323 | 265 | 163 | 270 169 179 | 151 | 159

AISP15 | 538 | 491 | 538 | 516 | 596 | 546 | 378 | 425 371 442 | 471 | 321

AISP16 | 123 | 142 | 171 | 182 | 136 | 154 | 107 69 87 87 75 71

AISP18 | 118 | 142 | 144 | 126 | 109 | 98 68 60 57 76 100 | 101

AISP19 | 10 22 21 13 3 11 8 3 6 10 8 6

AISP22 191 | 219 | 114 | 118 | 98 125 | 88 83 66 54 69 50

AISP23 | 12 39 37 30 32 19 20 16 20 10 15 20

Fonte: Instituto de Seguranca Publica, 2017.

A Figura 1, a seguir, auxilia na visualizacdo da distribuicdo das Unidades de Policia
Pacificadora na Cidade do Rio de Janeiro, comprovando sua localizagdo nas favelas e
territérios conflagrados que ocupam as areas nobres da cidade e que poderiam inviabilizar o
processo de globalizacdo da cidade. Aqui se cogita a hipdtese de militarizacdo e controle da
pobreza nas areas de maior interesse social e econdmico da Cidade do Rio de Janeiro dada a
saturacdo policial que determinada regido da cidade passa a receber em detrimento a outras
regibes do Estado comprovadamente violentas e carentes de intervencdo para controle e
prevencdo da criminalidade. E importante também retomar, nesse momento, que a propria
SESEG admite que o modelo de implantacdo de politica pacificadora ndo é viavel para todas
as areas violentas da cidade dado seu alto custo e necessidade de larga escala de recursos
humanos (Relatorio “UPP — Da origem do programa a politica de pacificagdo: um guia para

compartilhar experiéncias e reflexdes”).
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Figura 1 — Distribuicao das Unidades de Policia Pacificadora na Cidade do Rio de
Janeiro
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Fonte: Instituto Pereira Passos, 2017.

Outro ponto importante a ser discutido é a evolucdo da letalidade violenta ao longo do
periodo estudado pela série histdria, disposto no Grafico 4, a seguir. Destaca-se uma
vertiginosa queda no somatorio de homicidios entre os anos de 2008 e 2012. Tal queda
coincide com o aumento nas despesas com seguranga publica e com a injecdo de
financiamento para viabilizacdo da realizacdo dos megaeventos, como ja discutido
anteriormente sobre a securitizacdo do orcamento. Além disso, € interessante notar que a
partir do ano de 2012, mesmo com o auge da implementacdo da politica de pacificacdo e
continuidade de aumento nas despesas em seguranca publica o somatério de homicidios

voltam a subir e depois a decrescer entre 2014 e 2015.
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Gréfico 4 — Evolugdo Total de Ocorréncias de Homicidios, Rio de Janeiro, 2003 - 2015
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Fonte: ISP, 2017.

Com base nas discussdes levantadas, até entdo, € possivel depreender que a politica de
pacificacdo viabilizou a realizacdo de megaeventos em areas de interesse econdémico e social
da cidade do Rio de Janeiro, garantindo sua entrada para o rol de cidades globais terciarias. O
relatorio “Seguranga do Rio de Janeiro nos Grandes Eventos” comprova tal fato ao mostrar,
inclusive, a repercussdo do projeto de pacificacdo e dos esquemas especiais de seguranca na
midia, enfatizando a satisfacdo dos participantes dos megaeventos com a seguranca publica
oferecida.

Também é preciso destacar que a queda na letalidade violenta € produto do Sistema de
Metas adotado pela Secretaria de Seguranca Publica a partir da criacdo da politica de
pacificacdo. Sistema esse que sO teve sua implementacdo possivel devido ao incremento nas
despesas com seguranca publica na era José Mariano Beltrame. Todavia, como o presente
estudo ndo se debrugou sobre essa questdo detalhadamente tal questdo é trazida como uma

limitacdo do estudo e encorajam-se novas pesquisas e estudos no campo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese descreveu e analisou a politica de seguranca decorrente da agenda de
adequacao da Cidade do Rio de Janeiro as exigéncias de uma cidade global por forca do
engajamento em megaeventos esportivos. Concomitantemente a escolha do Rio de Janeiro
para sediar a Copa do Mundo e as Olimpiadas, o ano de 2007 apresentou-se como tragico para
seguranca publica com a alarmante quantidade de homicidios, ultrapassando em numeros
absolutos os homicidios no Estado de Séo Paulo.

Esse cenario dramatizou o problema da seguranca publica e colocou no centro da
agenda a ineficiéncia da politica de “Guerra as Drogas”, uma vez que, as incursdes policiais
além de caras e extremamente sangrentas ndo surtiam o efeito esperado. Teve-se, com isso, 0
impulso necessario para capturar a atencdo de politicos, gestores, intelectuais e sociedade civil
para a entrada da questdo na agenda decisoria. Deu-se, assim, a abertura da janela de
oportunidade politica, ou seja, 0 momento em que os fluxos politico, da politica e os
problemas levaram a questdo da seguranca publica para o centro dos debates no que
concerniam a viabilidade da capital do Rio de Janeiro enquanto cidade global.

Esse alinhamento fez com que o movimento pendular da seguranca publica buscasse
novamente uma alternativa a Guerra as Drogas e aproximasse a politica de seguranca publica
do Rio de Janeiro ao que vinha sendo preconizado pelo governo federal com ac¢des ligadas a
prevengdo e “seguranca cidada” (FREIRE, 2009). Além disso, o0 modelo de policiamento de
proximidade ja vinha sendo cogitado pelos servidores publicos da SESEG, que ha muito
estudavam alternativas para a crise instalada no Rio de Janeiro. Com isso, acontecem as
primeiras experiéncias embrionarias de pacificacdo, seguidas pelo estabelecimento da politica,
gue acabam por ganhar forca e apoio tanto dos intelectuais quanto da sociedade.

O processo de globalizacdo da metropole carioca com foco na recepcdo de
megaeventos prometia, inicialmente, como legado moradias publicas, malha de transporte
diversificada e, obviamente, uma infraestrutura esportiva. Entretanto, apds o investimento de
20 bilhdes de dolares?® viu-se a construcdo de uma malha de transportes capaz de atender a
apenas os locais de competicdo e regido hoteleira — reas mais abastadas da cidade. Promessas
de investimentos de interesse social como a construcdo de moradias populares, melhoria da
qualidade de vida da populacdo com o aumento dos investimentos e parcerias publico-

privadas pouco foram notadas.

2l Dados disponiveis em: <https://www.nytimes.com/2016/06/25/sports/olympics/as-the-olympics-near-brazil-
and-rio-let-the-bad-times-roll.html?_r=1>,
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Quanto a politica de seguranga publica, os dados apresentados nesta tese indicam um
carater circunstancial, ou seja, que ela serviu para viabilizar conjunturalmente megaeventos
planetarios, mas mostrou-se insustentavel do ponto de vista do suporte financeiro necessario a
manutencdo da prioridade da agenda da seguranca publica e também no que diz respeito a
diminuicdo da letalidade violenta. A partir de 2012, sinais de que a politica de pacificacdo ndo
era sustentavel enquanto solucdo para o problema da seguranga publica comegavam a surgir
com o0 aumento das taxas de homicidios que até entdo apresentavam significativa queda e a
percepcao coletiva do aumento dos eventos violentos na cidade.

Conforme demonstrou a tese, a elevada exigéncia financeira da politica de pacificagcdo
também se revelou um grande desafio. Os dados levantados sobre empenhos do Governo do
Estado do Rio de Janeiro com Seguranca Publica mostraram que essa passou a ser a politica
com maiores despesas, superando politicas publicas com minimos constitucionais
estabelecidos como salde e educagdo. Outro dado bastante importante é que, em 2015, o
Estado do Rio de Janeiro j& apresentava indicios do inicio de uma grave crise financeira, o
qgue colocou ainda mais em xeque as UPPs, uma vez que, essa politica esta altamente
correlacionada com o0 aumento de orcamento dados 0s constantes investimentos com a
ampliacdo e a formacdo do efetivo policial para garantir a saturagdo policial em areas
ocupadas (Anexo B). Essas despesas contemplavam também a construcdo de unidades nas
favelas que recebiam o programa, aquisicdo de toda sorte de equipamentos para viabilizar o
patrulhamento das areas e sustentabilidade para o pagamento das gratificacdes previstas no
Sistema Integrado de Metas. Assim, a tese sustenta que a prioridade da agenda da pacificacdo
produziu um padrdo securitizado na execu¢do do orcamento estadual, insustentavel para o
panorama de crise da arrecadacdo do Estado nos anos 2015-2016.

Além disso, cabe ressaltar que as partes subsequentes das dimensbes politica de
pacificacdo como a ocupacdo social dos territorios e a devolucao das areas conflagradas para
o controle do Estado ndo sairam de projetos embrionarios e ndo foram concretizadas. O
préprio Secretario de Seguranca a época, José Mariano Beltrame, muitas vezes, chamou
atencdo para a necessidade do cumprimento dessa considerada “segunda fase” da politica de
pacificacdo. Ao final de seus dez anos de gestdo, deu demonstragdes publicas de insatisfacéo
com tal fato ao afirmar que “0 Estado sabe que ndo tem condicGes de atender a populacdo
marginalizada, ndo tem condic¢des de urbanizar, ndo tem condic¢des de levar ordem a essas

comunidades.”??> e também ao admitir que o insucesso das UPPs devia-se a “falta de

22 Entrevista & Revista Epoca. Disponivel em: <http://epoca.globo.com/tempo/noticia/2016/10/beltrame-0-rio-
nao-tem-condicoes-de-acabar-com-desordem-que-deixou-acontecer.html>.
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investimento social e ocupacdo do Estado. Falta de valorizacdo do policial, prejudicada pela
crise do Estado, que agora ameaca ndo pagar dezembro e 13° Leniéncia da Justica com
bandidos presos, por meio de indultos e licencas para sair em datas especiais, além do regime
de progressdo de pena” (ibid).

Em um dos Ultimos episodios criticos a frente da Secretaria de Seguranga Publica
Beltrame afirmou “O problema ndo ¢ s6 da policia, ¢ de ordenamento urbano. Nao € preciso o
secretario de Seguranca ir ao local para mandar fechar uma passagem da Supervia, por onde
0s bandidos passam, como o que aconteceu na Linha Amarela. N&o se surpreendam se, numa
verdadeira esculhambacdo urbanistica que € o Rio de Janeiro, neste momento ndo tenha
alguém de fuzil em alguma linha do trem. Porque qualquer perito ou conhecedor de via férrea,
se passar no trem em Belford Roxo, vai simplesmente interditar aquela linha, porque,
infelizmente, se deixam construir lugares onde nenhuma policia do mundo opera. NoOs
operamos. Mas e o resto?”?®

E fato que os dez anos de José Mariano Beltrame a frente da SESEG trouxeram ao Rio
de Janeiro politicas alternativas ao modelo de Guerra as Drogas, mas a sustentabilidade das
politicas desenvolvidas em sua gestdo podem ser amplamente questionadas assim como a
utilizacdo dessas politicas para a viabilizacdo de um modelo de cidade global incompativel
com a “esculhambagdo urbanistica” que historicamente acompanha a cidade. Sua saida do
cargo, logo apds a realizacdo dos Jogos Olimpicos, também contribuiu para entender a
politica de seguranca publica como circunstancial. Além disso, demonstra que o préprio
idealizador da politica ja entendia que os anos subsequentes seriam de grave crise e
insustentabilidade do modelo, conforme as falas pincadas de inimeras reportagens veiculadas
a época.

Faz-se importante ressaltar que a seguranca publica no Estado do Rio de Janeiro passa
em 2017 por um periodo critico dada a impossibilidade de solidificacdo de um planejamento
idealizado na era Beltrame. Um primeiro passo foi dado no que concerne a implementacgéo de
politica de seguranca publica em territorios conflagrados, mas faltou qualificar policiais,
integrar e reformar as policias, contar com o apoio do Governo do Estado para fazer da
seguranga uma politica social e, principalmente, reformar por completo a orientagdo da
politica publica contra as drogas. Diante destes limites, as UPPs se transformaram em dilema;

a SESEG, antes central no Governo do Estado do Rio de Janeiro, ficou isolada e mais uma

23 Trecho extraido de reportagem do Jornal O Globo. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/rio/apos-morte-
de-traficante-no-paraguai-beltrame-diz-que-situacao-vai-piorar-em-dois-meses-19528125#ixzz4k1eq2ddH>.
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vez 0 movimento pendular das politicas de seguranca publica volta para o lado da estratégia
de Guerra as Drogas e intervencOes pontuais, dispendiosas e sangrentas.
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ANEXO A - LETALIDADE VIOLENTA POR AREA INTEGRADA DE SEGURANCA PUBLICA POR ANO, RIO DE JANEIRO,

2003 - 2015
AREAS DESCRICAO LETALIDADE VIOLENTA POR ANO
2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
CAPITAL AISP 01 105 | 118 90 69 76 | 142 73 43 31

AISP 02 Catete, Cosme Velho, Flamengo, Gléria e Laranjeiras, Botafogo, 22 40 22 35 26 20 31 13 16 8 17 10 10
Humaita e Urca

AISP 03 Cachambi e Méier, Aboligdo, Encantado, Piedade e Pilares, Engenho 251 165 148 188 215 187 196 128 127 113 114 84 108
Novo, Jacaré, Jacarezinho, Riachuelo, Rocha, Sampaio e S&o Francisco
Xavier, Agua Santa, Engenho de Dentro, Lins de Vasconcelos e Todos
os Santos, Del Castilho, Engenho da Rainha, Inhaima, Maria da Graca
e Tomas Coelho

AISP 04 Catumbi, Cidade Nova, Estacio, Rio Comprido e Centro (parte), Caju, 83 103 78 99 86 89 85 64 121 171 143 199 261
Mangueira, Sdo Cristovédo e Vasco da Gama, Maracana, Praca da
Bandeira e Tijuca (parte)

AISP 05 Centro (Parte), Centro (Parte), Gamboa, Santo Cristo e Saude, Centro 33 135 60 46 42 40 47 27 26 30 33 41 42
(Parte), Lapa e Paqueta, Santa Teresa

AISP 06 Alto da Boa Vista e Tijuca (Parte), Andarai, Grajau e Vila Isabel 62 64 79 89 95 86 58 30 25 16 21 20 14

AISP 09 Campinho, Cascadura, Praca Seca, Quintino Bocailva e Vila 742 639 557 506 481 462 537 454 159 151 175 196 153
Valqueire, Cavalcanti, Engenheiro Leal, Madureira, Turiacu e Vaz
Lobo, Bento Ribeiro, Marechal Hermes e Oswaldo Cruz, Coelho Neto,
Colégio (Parte), Hondrio Gurgel e Rocha Miranda

AISP 13 317 17 15 14 20 15 8 15 3

AISP 14 Campo dos Afonsos, Deodoro, Jardim Sulacap, Magalhédes Bastos, 317 486 377 422 357 323 265 163 270 169 179 151 159
Realengo e Vila Militar, Bangu, Gericind, Padre Miguel e Senador
Camara

AISP 16 Bras de Pina (Parte), Olaria, Penha e Penha Circular (Parte), Bras de 123 142 157 171 182 136 154 107 69 87 87 75 71

Pina (Parte), Cordovil, Jardim América, Parada de Lucas,Penha
Circular (Parte) e Vigario Geral, Complexo do Aleméo
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AISP 17 Bancérios, Cacuia, Cidade Universitaria, Cocota, Freguesia, Galedo, 68 92 49 60 40 40 37 32 22 27 32 26 25
Jardim Carioca, Jardim Guanabara, Monerd, Pitangueiras, Portuguesa,
Praia da Bandeira, Ribeira, Taud e Zumbi

AISP 18 Anil, Cidade de Deus, Curicica, Gardénia Azul, Jacarepagué e Taquara, 118 142 152 144 126 109 98 68 60 57 76 100 101
Freguesia (Jacarepagud), Pechincha e Tanque

AISP 19 Copacabana (Parte) e Leme, Copacabana (Parte) 10 22 22 21 13 3 11 8 3 6 10 8 6

AISP 22 Benfica, Bonsucesso, Higienopolis, Manguinhos, Maré e Ramos 191 219 143 114 118 98 125 88 83 66 54 69 50

AISP 23 Rocinha, Ipanema e Leblon, Gavea, Jardim Botanico, Lagoa, Sao 12 39 44 37 30 32 19 20 16 20 10 15 20
Conrado e Vidigal

AISP 27 Paciéncia e Santa Cruz, Guaratiba, Pedra de Guaratiba e Sepetiba 224 | 245 | 186 232 | 234 | 221 | 231 182 | 182 155 | 202 181 143

AISP 31 Barra da Tijuca, Itanhangd, Joa, Recreio dos Bandeirantes, Barra de 68 52 46 51 41 47 30 42 33 26 43 46 34
Guaratiba, Camorim, Grumari, Vargem Grande e Vargem Pequena

AISP 39 Areia Branca, Jardim Redentor, Parque S&o José, Nova Aurora e Lote 304 309 332 358 330 283 322 267 199 196 301 235 176
XV

AISP 40 Campo Grande, Cosmos, Inhoaiba, Santissimo e Senador Vasconcelos 89 211 218 234 251 201 188 109 68 61 76

AISP 41 Colégio (Parte), Iraja, Vicente de Carvalho, Vila Kosmos, Vila da 184 197 228 176 179
Penha e Vista Alegre, Anchieta, Guadalupe, Parque Anchieta e Ricardo
de Albuquerque, Acari, Barros Filho, Costa Barros, Parque Colimbia e
Pavuna

BAIXADA AISP 15 Duque de Caxias (Centro), Campos Elyseos, Xerém, Imbarié 538 491 612 538 516 596 546 378 425 371 442 471 321
FLUMINENSE

AISP 20 Centro, Comendador Soares, Cabuct e Km32, Posse, Austin, Miguel 996 922 785 534 | 489 488 565 500 436 444 562 649 486
Couto, Vila de Cava e Tingua, Mesquita, Chatuba e Banco de Areia,
Nil6polis e Olinda

AISP 21 S&o Jodo de Meriti, Coelho da Rocha e Sdo Mateus 224 | 200 | 206 | 215 | 220 | 198 | 190 | 163 | 131 132 | 143 | 214 160

AISP 24 Seropédica, Itaguai e Ibituporanga, Paracambi, Centro, Norte, Sul. 301 | 267 | 244 | 223 | 238 | 216 | 186 199 | 163 199 | 203 | 316 308

Leste, Oeste e Nordeste, Japeri, Engenheiro Pedreira, Marajoara, Pedra
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Lisa e Rio D'Ouro

AISP 34

Magé, Santo Aleixo e Surui, Inhomirim e Guia de Copaiba,
Guapimirim

122

113

147

136

127

118

98

75

100

94

105

136

98

NITEROI
SAO
GONCALO

AISP 07

Sao Gongalo, Neves, Monjolo, Ipiiba e Sete Pontes

413

380

441

473

458

434

414

382

297

307

391

360

305

AISP 12

Centro, Ponta da Areia, Ilha da Conceicéo, Sdo Lourencgo, Fatima,
Morro do Estado, Inga, Sdo Domingos, Gragoata e Boa Viagem, Santa
Rosa, Icarai, Vital Brasil, Pé Pequeno, Viradouro e Cubango, Fonseca,
Vigoso Jardim, Caramujo, Baldeador, Santa Barbara, Tenente Jardim,
Engenhoca, Santana e Barreto, Jurujuba, Charitas, Sdo Francisco,
Cachoeiras, Macei6, Largo da Batalha, Ititioca, Badu, Sapé, Matapaca,
Vila Progresso, Muriqui, Maria Paula e Cantagalo, Itaipu, Camboinhas,
Itacoatiara, Piratininga, Cafub4, Jacaré, Rio do Ouro, Engenho do
Mato, Varzea das Mocas e Jardim Imbui, Marica e Inod

257

225

333

229

198

181

231

186

157

117

158

134

145

INTERIOR

AISP 08

Campos dos Goytacazes (Primeiro Subdistrito, Segundo Subdistrito e
Quarto Subdistrito), Ibitioca, Dores de Macabu, Morangaba,
Mussurepe, Serrinha, Santo Amaro de Campos, Sdo Sebastido de
Campos e Tocos, Campos dos Goytacazes (Terceiro Subdistrito), Santa
Maria, Morro do Coco, Santo Eduardo, Travesséo e Vila Nova de
Campos, S&o Francisco de Itabapoana, Maniva e Barra Seca, S&o
Fidelis, Cambiasca, Colonia, Ipuca e Pureza, Barcelos, Atafona, Sao
Jodo da Barra, Grussai, Cajueiro e Pipeiras

172

151

195

205

182

238

537

236

204

237

260

267

212

AISP 10

Barra do Pirai, Dorandia, Ipiabas, Sdo José do Turvo e Vargem Alegre,
Valenca, Bardo de Juparana, Conservatdria, Parapeuna, Pentagna e
Santa Isabel do Rio Preto, Rio das Flores, Manuel Duarte,
Abarracamento e Taboas, Pirai, Arrozal, Monumento e Santanésia,
Vassouras, Andrade Pinto, Sdo Sebastido dos Ferreiros e Sebastido de
Lacerda, Miguel Pereira, Governador Portela e Conrado, Paty do
Alferes e Avelar, Mendes, Engenheiro Paulo de Frontin e Sacra Familia
do Tingua

76

63

74

49

53

57

42

40

47

52

24

50

41

AISP 11

Nova Friburgo, S&o Pedro da Serra, Lumiar, Amparo, Riograndina,
Conselheiro Paulino e Campo do Coelho, Duas Barras e Monnerat,
Cantagalo, Santa Rita da Floresta, Boa Sorte, Euclidelandia e Séo
Sebastido do Paraiba, Cordeiro, Macuco, Santa Maria Madalena,
Doutor Loreti, Renascenga, Santo Antonio do Imbé, Sossego e Triunfo,
Trajano de Morais, Doutor Elias, Sodrelandia, Vila da Grama e
Visconde de Imbé, Bom Jardim, Banquete, Barra Alegre e Sdo José do

76

54

92

66

81

69

59

44

34

40

43

36

25
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Ribeirdo

AISP 25 Araruama, Morro Grande e Sdo Vicente de Paula, Saquarema, Bacaxa 227 236 283 316 310 263 246 179 199 226 241 286 257
e Sampaio Correia, Sdo Pedro da Aldeia, Cabo Frio e Tamoios,
Armagao dos Buzios, Iguaba Grande, Arraial do Cabo

AISP 26 Petrépolis e Cascatinha, Itaipava, Pedro do Rio e Posse 34 26 31 33 35 38 25 28 23 20 13 17 20
AISP 28 Antonio Rocha, Floriano, Nossa Senhora do Amparo, Rialto e Regides 109 126 | 120 122 137 122 | 151 121 95 86 112 102 69
Administrativas I, 11, 111, 1V, V, VI, VII, V11, IX, X, XI, XII, XIII,

XIV, Volta Redonda, Pinheiral

AISP 29 Laje do Muriaé, Porcitncula, Purilandia e Santa Clara, Natividade, 29 26 41 38 52 47 49 37 26 20 29 17 11
Ourania e Bom Jesus do Querendo, Varre-Sai, Itaperuna, Boaventura,
Nossa Senhora da Penha, Itajara, Retiro do Muriaé, Raposo e
Comendador Venancio, Séo José de Uba, Bom Jesus de Itabapoana,
Carabugu, Calheiros, Pirapetinga de Bom Jesus, Rosal e Serrinha,
Cardoso Moreira e Sdo Joaquim, Italva

AISP 30 Séo José do Vale do Rio Preto, Teresdpolis, Vale do Bonsucesso e Vale 29 22 31 17 21 16 28 16 9 19 11 21 14
do Paquequer, Sumidouro, Carmo, Corrego da Prata e Porto Velho do
Cunha

AISP 32 Casimiro de Abreu, Professor Souza, Barra de Sdo Jodo e Rio Dourado, 135 221 179 186 197 156 143 151 121 157 166 191 169
Concei¢do de Macabl e Macabuzinho, Centro, Cabitnas, Barra de
Macaé, Aeroporto e Imboassica, Rio das Ostras, Quissamd, Centro,
UB-S, Rodagem, Carapebus e Praia de Carapebus

AISP 33 Mangaratiba, Conceicéo de Jacarei, Vila Muriqui, Itacuruca, Angra dos 94 88 124 87 97 114 102 90 96 94 116 126 128
Reis, Jacuecanga, Cunhambebe, Mambucaba, Abrado e Praia de
Aragatiba, Parati, Parati-Mirim e Tarituba, Rio Claro, Getulandia,
Lidice, Passa Trés e S&o Jo&do Marcos

AISP 35 Itaborai, Cabugu, Itambi, Porto das Caixas e Sambaetiba, Tangud, Rio 223 197 | 226 182 | 200 130 | 120 115 82 97 18 114 80
Bonito e Boa Esperanca, Silva Jardim, Aldeia Velha, Correntezas e
Gavides, Cachoeiras de Macacu, Japuiba e Subaio
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AISP 36

Itaocara, Portela, Batatal, Laranjais, Jaguarembe e Estrada Nova, Santo
Antonio de Padua, Campelo, Paraoquena, Monte Alegre, Ibitiguacy,
Santa Cruz, Baltazar, Marangatt e Sao Pedro de Alcantara, Aperibé,
Miracema, VVenda das Flores e Paraiso do Tobias, Cambuci, Trés
Irmé&os, Funil, Monte Verde e S&o Jodo do Paraiso, S&o Sebastido do
Alto, Valdo do Barro e Ipituna

10

15

21

21

14

13

11

10

13

14

18

29

28

AISP 37

Resende, Engenheiro Passos, Agulhas Negras, Pedra Selada e Fumaga,
Itatiaia, Porto Real, Quatis, Falcdo e Ribeirdo de S&o Joaquim

57

37

57

42

46

43

42

46

39

52

64

39

44

AISP 38

Paraiba do Sul, Werneck, Salutaris e Inconfidéncia, Comendador Levy
Gasparian e Afonso Arinos, Areal, Trés Rios e Bemposta, Sapucaia,
Anta, Pido, Nossa Senhora Aparecida e Jamapara

40

23

34

36

28

19

19

17

26

11

22

20

13
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ANEXO B - EVOLUCAO DOS GASTOS COM PAGAMENTO DO EFETIVO DA POLICIA MILITAR

Axis Title

Evolugio dos Gastos com Pagamento do Efetivo da PM, Rio de Janeiro, 2002-2015
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em—=Seriesl

2002

2003

2004

2005

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

em—Series2

R$617.149.952,81

R$714.578.148,74

R$716.614.310,94

R$758.631.550,25|R$865.524.749,96|R$897.218.552,92 |R$866.521.387,11|R$887.979.766,20|R$981.207.234,24 [R$1.187.931.616,0R$1.486.501.576,4R$1.841.303.450,2|R$1.783.726.669,2|R$1.856.529.837,4|




