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Este artigo aborda o programa das Unidades de
Policia Pacificadora (UPPs) e seus desafios a partir
da discussao contemporanea sobre
legitimidade, o que supde agregar as classicas
questbes sobre eficicia e eficiéncia a
consideragéo da dimensédo normativa,
notadamente na relagdo entre praticas criminais,
confianca e possibilidade da acédo policial em um
territério. O texto apresenta um breve marco
conceitual, caracteriza os modelos de atuacdo
policial nas favelas cariocas e oferece finalmente
algumas reflexées sobre a legitimidade policial
das UPPs. Devido a caréncia de dados
secundarios, este trabalho centra-se na analise
de relatdrios e artigos académicos.
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The article UPP in the Favela: Why to Respect the
Law? discusses the program of Pacifying Police
Units (UPPs) and its challenges within the
contemporary discussion about legitimacy which
involves discussing not only the classic questions
about the effectiveness and efficiency but also the
normative dimension - specially within the
relationship between crime practices, trust and the
determinants for police action in a territory. The
paper will first present a brief conceptual framework;
then, provide a description of the different models
of policing in Rio shantytowns; and make some final
reflections on police legitimacy of UPPs. Due to the
lack of secondary data, this paper focuses on the
analysis of reports and academic articles.
Keywords: public safety, police,
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Introducao

s Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) conformam um programa de seguranga

publica aplicado no Rio de Janeiro, com o objetivo recuperar o controle de territérios

tomados pelo crime organizado e facilitar a integracao social e econdmica das favelas
na cidade. Algumas avaliagdes e pesquisas recentes, tais como Burgos et alii (2011), Cano (2012)
e Serrano-Berthet (2013) evidenciam mudangas promissoras no desempenho da policia e na
criminalidade das areas cobertas pelo programa. Este artigo aborda as UPPs e seus desafios a partir
da discussao contemporéanea sobre legitimidade, o que supde agregar as classicas questdes sobre
eficicia e eficiéncia a considera¢do da dimensido normativa. O texto apresenta um breve marco
conceitual, caracteriza os modelos de atuac¢io policial nas favelas cariocas e oferece, finalmente,
algumas reflexdes sobre a legitimidade policial das UPPs. Devido a caréncia de dados secundarios,

este trabalho centra-se na anadlise de relatorios e artigos académicos.
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Aproximacao ao conceito de legitimidade

Conformidade e ordem social

Travis Hirschi (1969), um dos principais representantes da teoria do controle social, questionou
ha 40 anos a pretensdo da criminologia de explicar o comportamento criminoso. Para ele, essa
tentativa é inadequada na medida em que focaliza em fatos considerados mais ou menos isolados e
excepcionais, levando a assumir a conformidade e o respeito das normas sociais como uma questao
esperavel, um suposto razoavel que ndo requer maior analise ou explica¢do. Para Hirschi, ndo é a
acdo criminal o que deveria nos preocupar. Em principio, todas as pessoas tém motivos para
desrespeitar as normas que limitam seu comportamento e a satisfagdo eficaz de suas necessidades e
interesses (HOBBES, 1979). Nesse sentido, o autor propde como pergunta, precisamente, o contrario:
por que as pessoas optam por obedecer as regras e normas sociais? Segundo ele, a teoria deve explicar
a conformidade antes do desvio ou do comportamento criminoso em si mesmo.

Entao, por que ndo cometemos crimes? A ideia de Hirschi é que todas as pessoas teriam
disposi¢ao para praticar crimes, mas que ndo o fazem pela existéncia de controles sociais
informais que regulam seu lago de pertencimento a sociedade’. A diferenca entre criminosos e
ndo criminosos nio se radica nas motivagdes particulares (sejam elas racionais ou subculturais)
dos individuos sendo na auséncia ou presenga de controles sociais para inibir essas condutas. O
que importa sublinhar é que o crime acontece quando o processo de socializagao fracassa, ou seja,
quando nosso vinculo com a sociedade se quebra ou resulta muito débil (HIRSCHI, 1969)°.

Em sintonia com a teoria do controle social proposta por Hirschi, a discussdo criminoldgica
sobre legitimidade outorga centralidade a ligagdo entre pessoas, instituigdes e ordem social.
Afirma-se, em termos gerais, que os individuos respeitam regras nao s6 por causa dos custos de
punigdo, mas devido a uma justificagdo compartilhada sobre o direito a governar das autoridades
e a justica das normas sociais. Assim, ambas as perspectivas compartilham trés aspectos
interessantes: i) a conformidade e ndo s o crime como explanandums; ii) a conexdo das pessoas
com a sociedade (entendida monoliticamente) como explanans; e iii) a relevincia dos aspectos
normativos frente as motivagdes instrumentais dos agentes.

A ideia de legitimidade, no entanto, ndo ¢ nova. Sua importancia ja foi destacada por Max
Weber (1969[1921]) quando definiu o Estado como o instituto politico dotado de um quadro
administrativo que mantém o monopdlio legitimo da forga fisica em um territério determinado’.
Claramente, para Weber, a ameaca do uso da for¢a fisica ndo é suficiente para manter o dominio do

Estado: em ultima instincia, sempre ¢ necessario contar com algum nivel de consentimento dos
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governados. No mesmo sentido, podemos constatar um argumento defendido por diversos
revolucionarios ao redor do mundo: um Estado injusto, repressivo e corrupto perde autoridade
moral e o direito exclusivo de usar a forga fisica coercitiva. O monopdlio da violéncia, portanto, deve
estar subsumido a legitimidade, e quando ela ndo existe, a resisténcia pode se tornar uma estratégia
valida para alcangar a liberdade, a independéncia ou a igualdade (EISNER e NIVETTE, 2013).

Como veremos, a legitimidade é chave para a conformidade social. Sua auséncia, além de
inspirar eventuais revolugdes politicas, ¢ também um fator determinante da criminalidade e da
falta de colaboragdo com as instituigdes publicas. Assim como o Estado, a seguranga publica (uma
de suas fungdes constitutivas) ndo pode ser mantida de forma exclusiva pela agdo e coercdo da
policia, sendo necessdria certa aceitagdo social da sua autoridade e cooperagio com seu
desempenho. Como pode-se argumentar a partir de correntes microssocioldgicas como o
interacionismo simbolico ou a etnometodologia, em algum sentido o Estado e suas instituigdes s6
podem existir porque acreditamos neles e nos comportamos como se ali estivessem.

Em termos de seguranga publica, podemos contrapor dois modelos (ou tipos ideais) de
manuteng¢do da ordem, prevencio e repressio do crime. Cada um desses modelos procura de forma
diferente a colaborac¢io da cidadania. O primeiro é um modelo instrumental, que parte do pressuposto
de que as pessoas sao motivadas pelos seus proprios interesses. O segundo ¢ um modelo de legitimidade,
que parte do suposto que a opinido das pessoas sobre a legitimidade institucional da policia e da lei é
fundamental para suscitar cooperacio (TYLER e FAGAN, 2008). Conforme a perspectiva instrumental,
a utilidade pessoal deve ser incentivada com sang¢des ou estimulos positivos que provoquem a
colaboragdo e obediéncia civil. Pode se conseguir isso, por exemplo, tanto por meio de uma alta eficacia
e puni¢do policial (estimulos negativos) como de premiagdes oferecidas para quem colabora com a
investigagao policial (estimulos positivos). No entanto, pela perspectiva da legitimidade, o importante é
revelar que o poder esta sendo exercido de forma normativamente justa e eficaz, servindo aos melhores
interesses da sociedade (TANKEBE, 2012)*. Evidentemente, elementos de ambos os modelos se
combinam de forma variavel na realidade. As politicas preventivas de seguran¢a podem ser um exemplo
disso ao procurarem fortalecer lagos sociais e identidades locais, melhorar a relagdo das comunidades
com a policia, implementar dispositivos de vigia e antecipar as oportunidades criminais.

Para transmitir de forma simples a distin¢ao entre os dois modelos, podemos tentar responder
a pergunta que encabega este trabalho: por que respeitar a lei? Se fizermos esta pergunta a varias
pessoas, provavelmente, encontraremos sujeitos respondendo que reconhecem como justas as
normas e valida a pretensédo policial de exercer o controle. Mesmo assim, outros poderao dizer que
simplesmente tém medo do risco e dos custos da ilegalidade, e, portanto, sentem-se dissuadidos ou

obrigados (pela falta de uma alternativa realista) a obedecer a autoridade imposta (Ibidem).
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Varias pesquisas confirmam a influéncia instrumental ao demonstrar que as pessoas
cooperam mais com a policia quando acreditam que ela é uma ameaca crivel de punigdo por
desrespeitar as normas legais. No entanto, o valor potencial das abordagens instrumentais
também parece ter limites claros: i) a influéncia dos incentivos punitivos sob o comportamento
das pessoas ¢, no melhor dos casos, pequena; ii) essa estratégia demonstra ser eficaz, sobretudo,
em crimes contra a propriedade; iii) mesmo quando eficaz, a estratégia instrumental pode ser cara
para ser implementada; iv) essas praticas punitivas também podem intimidar muito as pessoas e
ter efeitos colaterais negativos ao diminuir a confianga e a cooperagdo voluntaria com a aplicagdo
dalei (TYLER e FAGAN, 2008; TYLER, 2011).

Além da discussdo normativa’, estritamente em termos de eficdcia, o modelo de legitimidade
tem a vantagem comparativa de se basear em crengas e valores dos individuos. Quando as pessoas
cooperam com a policia e outros atores juridicos por causa de normas que compartilham com a
sociedade e a lei, seu comportamento é ligado a razdes mais intrinsecas e profundas, e menos a
influéncia contingente de san¢des ou incentivos (TYLER e FAGAN, 2008).

A seguir, aprofunda-se a discussdao sobre o significado da legitimidade e sua contribuigao

para abordar as questdes de seguranca publica.

A legitimidade e suas dimensodes

Produto da interagdo entre individuos e ordem social, podemos dizer, em uma primeira
aproximacao, que a ideia de legitimidade diz respeito a habilitagdo moral da cidadania sobre
o poder desenvolvido pelo Estado e suas instituicdes. A legitimidade assim entendida é o
suporte de um sentimento de dever ou vontade de obedecer as normas e as autoridades
(LOURENCO, 2012). No entanto, em uma segunda aproximagao, podemos constatar
diferentes conceituacdes sobre o assunto.

Eisner e Nivette (2013), em uma recente revisdo da literatura especializada, identificam trés
tradigdes ou abordagens no estudo da legitimidade. Em primeiro lugar, na tradi¢do macro, a
legitimidade é entendida em sentido amplo como a autoridade das pessoas com poder para impor
regras e solicitar seu cumprimento. Isso pode incluir pais, professores, politicos ou qualquer outra
pessoa ou instituicdo que, de certa forma, impde restricoes sobre as intera¢des entre os seres
humanos em uma sociedade. Neste marco, Eisner e Nivette entendem a legitimidade como uma
propriedade do Estado ou da sociedade e utilizam indicadores macro (proxy) tanto objetivos

como subjetivos para sua mensura¢io (EISNER e NIVETTE, 2012).
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Nesta linha, Beetham definiu a legalidade como a forma mais basica de legitimidade.
Nas democracias liberais, o papel legitimador da legalidade se relaciona particularmente
com o conceito de “estado de direito”, vinculado as garantias processuais e a igualdade
dada pela generalidade da lei. Assim, é possivel afirmar que a policia, para agir legalmente,
deve respeitar os direitos de todos os cidaddos, atuando livre de preconceitos e
arbitrariedades e sendo fiel somente a lei (TANKEBE, 2012). Seguindo as ideias de
Beetham, Gilley define a legitimidade de um Estado conforme o exercicio do poder
politico baseado nos componentes de legalidade, justificacdo e consentimento: i)
legalidade diz respeito a concordancia do Estado com suas proprias leis e constitui¢ao
(comportamento do governo); ii) justificagdo refere-se ao que as leis que regem a
autoridade devem refletir acerca de normas e crengas, geralmentes compartilhadas na
sociedade (crencas dos cidaddos); iii) consentimento é a agdo dos cidaddos que transmitem
seu acordo com o poder dominante (comportamento dos cidadios), sendo este um
aspecto fundamental para a compreensdo dos niveis de legitimidade do Estado. Na medida
em que os valores convencionais expressam a identidade de uma sociedade e sustentam
suas leis, o consentimento seria o comportamento que protege e promove essa identidade
(EISNER e NIVETTE, 2012; TANKEBE, 2012).

Em segundo lugar, na tradi¢do micro, a legitimidade é abordada mais estreitamente e esta
relacionada com a qualidade das interagdes cotidianas entre os cidadaos, a policia e o sistema de
justica. Tyler, referéncia desta tradi¢ao, argumenta que o sentido subjetivo de legitimidade esta
intimamente ligado ao desempenho objetivo do sistema de justi¢a criminal. Cada encontro entre
o publico e o sistema de justi¢a criminal deve ser entendido como uma experiéncia de socializagao
que constrdi ou desconstroi legitimidade (TYLER, 2011).

Para Tyler, devemos nos concentrar em dois conceitos-chave que informam legitimidade: i)
a justica processual, que reflete os julgamentos sobre a maneira na qual a autoridade ¢ exercida,
incluindo a valora¢do sobre a qualidade da tomada de decisdes, o tratamento interpessoal
(respeito, educagdo etc.) e a neutralidade ou imparcialidade da policia e do sistema de justica; e ii)
a justi¢a distributiva, que envolve a equidade na prestagao dos servi¢os de seguranga entre todos
os grupos sociais e demograficos (TYLER e FAGAN, 2008)°.

Por ultimo, existe uma tradigdo meso que se dedica a relagdo entre legitimidade e crime nos
bairros. Vérios estudos nesse marco indicam que, quando a forga policial e o sistema de justica
sdo percebidos como ilegitimos, podem criar adaptagdes culturais que favorecem o uso da
violéncia para resolver conflitos, sobretudo, nas comunidades mais vulneraveis, onde os capitais

social e politico sdo fracos (EISNER e NIVETTE, 2013; KIRK e MATSUDA, 2011)’.
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Na literatura também encontramos defini¢des de legitimidade mais ou menos associadas a
conceitos proximos como confianga e obrigagdo de obedecer. Tyler define legitimidade como o
sentimento de responsabilidade e a obrigacao de seguir a lei, aceitar as decisdes das autoridades
legais e ajuda-las a fazer o seu trabalho. Em suas pesquisas, a definigdo operativa de legitimidade
envolve duas dimensoes basicas: i) a crenga de que os policiais sdo dignos de confianga, honestos
e preocupados com o bem-estar das pessoas com as quais trabalham; e ii) a cren¢a na autoridade
policial e no fato de suas decisdes serem aceitas e seguidas voluntariamente (TYLER, 2011). Em
contraposi¢do, rejeita que confianga e obrigacdo de obedecer fagam parte do construto de
legitimidade. Argumenta-se que a confian¢a ¢ baseada no desempenho institucional anterior e
consiste em expectativas sobre o futuro, enquanto a legitimidade tem raizes nos proprios
principios morais. A obrigacdo de obedecer também nao faria parte da legitimidade porque pode
ser atribuida a outras causas, tais como hébitos ou célculos utilitaristas (EISNER e NIVETTE,
2013). Também Lourengo sugere separar os conceitos de legitimidade e confianga ao indicar que
o primeiro se refere a um sentimento universal sobre a ordem social impessoal enquanto o
segundo visa o comportamento mais ou menos esperado de uma institui¢do ou individuo,
ocupando posi¢des sociais especificas. Assim, o papel social ¢ legitimado, enquanto ao ator social
¢ atribuida confianca (LOURENCO, 2012).

Apesar das diferentes acepgdes de legitimidade, as pesquisas académicas dos ultimos anos
estdo acumulando evidéncias empiricas e gerando um crescente debate tedrico a respeito. O
interesse na legitimidade repousa em vdrias razdes. Em primeiro lugar, a legitimidade esta
associada a conformidade e ao respeito as normas. Por essa chave, analisa-se o comportamento
criminoso por meio do lago das pessoas com a sociedade convencional (TYLER e FAGAN, 2008;
TYLER, 2011; KIRK e MATSUDA, 2011; TANKEBE, 2012; LOURENCO, 2012; EISNER e
NIVETTE, 2013). Em segundo lugar, a legitimidade estd vinculada a eficacia e eficiéncia da policia
e do sistema de justi¢a. Quando as pessoas acreditam nos objetivos e no funcionamento do sistema
de justica, cooperam de forma voluntaria com as autoridades para facilitar seu desempenho. Dessa
forma, a eficacia coletiva pode melhorar o trabalho da policia (por exemplo, na captura de um
suspeito) e a qualidade do gasto publico destinado a seguranga (KIRK e MATSUDA, 2011;
EISNER e NIVETTE, 2013). Em terceiro lugar, e relacionando os pontos anteriores, a legitimidade
evita o desacato policial e a justica pelas proprias méaos. Neste sentido, ver os policiais como
agentes ilegitimos de controle social desencoraja os cidaddos a utilizar o sistema de justica
criminal, limitando suas ferramentas disponiveis para a resolugdo de conflitos interpessoais

(KIRK e MATSUDA, 2011; EISNER e NIVETTE, 2012; EISNER e NIVETTE, 2013).
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A questao da legitimidade afeta mais significativamente a policia do que qualquer outra
institui¢cdo, uma vez que “nenhuma outra institui¢do publica tem contato tdo direto e intrusivo
no quotidiano dos cidaddos como a policia e nenhuma outra representa de modo tio expressivo
o poder do Estado” (LOURENCO, 2012, p. 186).

Da perspectiva da policia, uma questdo crucial é a possibilidade de os policiais resistirem a adotar
um modelo de trabalho orientado para gerar legitimidade. Tyler oferece como hipétese a crenga policial
de que intimidar as pessoas e enfrentar as situacdes projetando forca é o melhor, tanto para manter a
propria seguranga como para controlar a criminalidade. Apesar dessas ideias serem habitualmente
aceitas na esfera policial, os resultados de pesquisas nao parecem apoia-las (TYLER, 2011). Como ja foi
mencionado, estudos sugerem que a legitimidade da policia suscita uma maior eficacia na manutengao
da ordem assim como um ambiente de trabalho menos hostil. Portanto, mesmo em termos estritamente
instrumentais, as evidéncias apontam que nao seria preciso sacrificar eficacia policial por legitimidade.

Apos contrapor os modelos instrumental e de legitimidade em matéria de seguranga publica
e de oferecer uma breve revisao conceitual, apresentamos a seguir dois tipos de trabalho policial
nas favelas do Rio de Janeiro que sdo caracterizados a partir da metafora da guerra e da paz. Apesar
de serem dialogicamente contrapostos segundo as autoridades da segurancga publica, as diferencas
e continuidades entre eles sio motivos de debate em diferentes ambitos, sociais, politicos e
académicos. Priorizando os fins expositivos, este artigo mantém a simplicidade dessa dicotomia,
0 que ndo implica desconhecer que os tipos de trabalho policial podem nio ser nitidamente

diferentes, além de conviverem no tempo e se combinarem de formas variaveis.

Policia na favela carioca

A metafora da guerra

Na primeira parte do século XX, as favelas comegaram a ser construidas e reconstruidas, na
percep¢ao social e na da administragdo publica, como um territério a margem da cidade,
caracterizado pela violéncia e outros profundos problemas sociais produzidos por uma
sociabilidade constituida em oposi¢do as normas e valores dominantes (LEITE, 2012). No livro A
inven¢do da favela, Valladares (2005) descreve e analisa a forma como os discursos sociais
sucederam-se em torno de diferentes aspectos da favela (moradia, pobreza, planejamento urbano,
saude publica, criminalidade etc.), todos compartilhando a ideia geral da favela como um

problema®. A preciria presenca e qualidade dos servicos publicos oferecidos, assim como a
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historica sucessdo de politicas erraticas para enfrentar a questdo, foram testemunhas da
propagacao das favelas no Rio de Janeiro e do refor¢o de um potente estigma social ao seu redor.
Assim, a diferenca entre a favela e a cidade formal (“o morro e o asfalto”) foi amplificada, e a
representacio de uma “cidade partida”, consolidada com o tempo (VENTURA, 1994).

A falta de reconhecimento dos moradores como cidadaos deixou lacunas de abandono relativo
que facilitaram o surgimento de atores ndo estatais que substituiram parcialmente o papel do Estado
(KOONINGS, 2012; SERRANO-BERTHET, 2013). Nos anos 1990, a favela passa a ser vista como
territorio inexpugnavel da violéncia, lugar de grupos de traficantes armados que operam como “os
donos do morro”. Os favelados eram acusados de serem ao menos cimplices, por escolherem viver
sob a “lei do trafico” em vez de sob a “lei do pais”. Assim, eram criadas duas representagdes
antitéticas: os cidadaos do asfalto (trabalhadores, educados, contribuintes etc.) e os moradores de
favela (irresponsaveis, vagabundos, marginais etc.). A favela era a imagem da ilegalidade e o
territorio do inimigo (LEITE, 2012). Como demonstrou Zaluar (1985), também dentro das favelas
ha lugar para um recorte adicional mediante as categorias de “trabalhador” e “bandido”, que
funcionam como demarcagdo simbdlica difusa na construgdo das identidades locais’.

A perspectiva maniqueista da cidade dual e a demanda punitiva da sociedade sustentaram uma politica
de seguranga conhecida como “guerra contra o crime” (ROCHA, 2011; LEITE, 2012; VIEIRA DA CUNHA
e DA SILVA, 2011). A geografia da cidade contribuiu para transformar os morros em pontos de varejo
dominados por grupos narcotraficantes em disputa com fac¢des concorrentes pelos territdrios. A carreira
armamentista transformou-se em um modo de exibir a propria forga, evitar e se preparar para eventuais
enfrentamentos. A inflacdo da violéncia que essa logica implica também alimentou a pressdo social pelo
controle estatal das favelas. O grande poder de fogo do crime organizado foi desafiado por uma policia
formada militarmente e com pouca aceitagio nas comunidades'’, o que culminou em uma estratégia de
incursdes bélicas em detrimento da ocupagio permanente dos territorios (SOARES et alii, 2005). A metafora
da guerra tornou-se eloquente: o objetivo era entrar para exterminar o inimigo e levar ordem a cidade.

Nesse cendrio, o Batalhdo de Operagoes Policiais Especiais (Bope) passa a assumir um
importante papel simboélico como brago eficaz da lei a partir da ostentagao de uma violéncia extrema
(ROBB, 2013). O processo refor¢ou a ideia de um “estado de exce¢ido”, em clara oposicdo ao “estado
de direto”, ja que a situagao de guerra habilitaria o uso de praticamente qualquer instrumental no
combate aos criminosos entrincheirados nas favelas. Evidentemente, é dificil pensar em termos de
legitimidade em um contexto definido por grupos sociais que permitem qualquer tipo de
procedimentos contra outros. A triste realidade é que “no Brasil, o exercicio do poder da policia em
atividades punitivas — incluindo execugdes de marginais — recebe apoio publico e notério de alguns

setores do governo, da midia e da populagdo” (KANT DE LIMA, 1995, p. 185).

DILEMAS -Vol.9-n2 1 -JAN-ABR 2016 - pp.91-110

Emiliano Rojido



A atuacgdo da Policia Militar, especialmente nas favelas, foi caracterizada por muitos autores
pelo uso excessivo da forga, abuso de autoridade e desrespeito. Uma maxima paradigmatica, neste

sentido, é “bandido bom ¢é bandido morto™

', que foi praticamente implementada em 1995, por
meio do que se conheceu como “gratificagido faroeste”: uma premiagdo financeira a atos de
bravura policial que incrementou as mortes civis em supostas confronta¢des com a for¢a pablica'.
A andlise de Cano (1997) evidencia claras diferengas entre letalidade policial nas favelas e em
outros espagos da cidade, o que sugere uma particular inten¢ao de matar no primeiro caso. Aos
procedimentos policiais violentos também deve se somar a existéncia de outras praticas corruptas
(subornos, venda de protegéo etc.) e caimplices do crime organizado (ROBB, 2013).

Nestas intervencdes, os moradores da favela ndo sao reconhecidos como cidadios, sendo
como bandidos reais ou potenciais que colocam em perigo a sociedade. A abordagem policial
aos setores mais vulneraveis da populagao atenta contra a aspiragdo constitucional de garantia
universal e equanime dos direitos sociais e civis, revelando a existéncia de diferentes critérios
de tratamento segundo as condi¢des socioecondmicas dos individuos (CARDOSO, 2012;
KANT DE LIMA, 1995)". Assim, os moradores de favela estdo sujeitos a repressdo extrema
do Estado (diferente daquela do “asfalto”) em paralelo a tirania dos grupos traficantes e ao
estigma imposto pela sociedade em geral (LEITE, 2012; ROCHA, 2011; VIEIRA DA CUNHA
e DA SILVA, 2011; SOARES et alii, 2005).

Além da sua injustica (no plano normativo), a guerra contra o narcotrafico ndo
parece ter mostrado “sucesso” desde que foi aplicada de forma generalizada nos anos
1990. As taxas de crimes continuaram altas, a letalidade policial cresceu, ndo se
desarticularam as estruturas nem o dominio territorial do crime organizado e a confianga
na policia foi mais e mais corroida (ROBB, 2013). Alias, ainda hoje, esse é o tratamento

recebido pela populagdo da maior parte das favelas cariocas.

A metafora da paz

Em 2008, o governo estadual do Rio de Janeiro inaugurou a primeira UPP para recuperar o
controle de territérios tomados pelo crime organizado e facilitar a integragdo social e econdmica
das favelas na cidade (CANO, 2012; SERRANO-BERTHET, 2013). No comego, o programa
reconhecia a influéncia dos principios do policiamento comunitario, mas acabou se definindo de

forma mais geral a partir do conceito de policiamento de proximidade.'*
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Segundo Cano, o nivel de formalizagdo do programa UPP ¢é escasso, e tudo parece indicar
que se trata de um processo em consolidagdo a partir da propria experiéncia. Do ponto de vista

da sua criagdo legal:"

O artigo 1 do decreto estabelece trés critérios para a selecado dos locais: a) comunidades pobres; b) de baixa
institucionalidade e alto grau de informalidade; e ¢) com a presenca de grupos criminosos ostensivamente
armados. Os objetivos centrais das UPPs, de acordo com este mesmo artigo (§ 29), sdo dois: a) consolidar o
controle estatal sobre comunidades sob forte influéncia da criminalidade ostensivamente armada; b)
devolver a populacédo local a paz e a tranquilidade publicas necessarias ao exercicio da cidadania plena que

garanta o desenvolvimento tanto social quanto econémico (CANO, 2012, p. 18).

Em termos operativos, o processo de pacificacio segue quatro etapas: i) a intervengdo tdtica consiste
na incursdo militar do Bope e/ou Batalhdo de Choque, geralmente, com prévio aviso para a recuperagao
do territdrio (fase conhecida como “guerra avisada”); ii) a estabilizagdo, que consiste no patrulhamento
posterior da favela, ainda sob a responsabilidade do Bope e/ou Batalhdo de Choque; iii) a implantagio
da UPP, que ocorre quando o controle da drea passa a ser da policia de proximidade e se prepara a
chegada de outros servigos ptiblicos e privados; e iv) a avaliagio e monitoramento do programa.

Além do desenho de intervengédo, as UPPs implicam, concretamente, uma forte saturagio
das favelas mediante contingentes fixos de agentes policiais capacitados para a tarefa. Neste

sentido, trata-se de um programa muito demandante de recursos:

Se para o Estado do Rio de Janeiro como um todo a razdo é de 2,3 PMs para cada 1.000 habitantes (o que,
considerando também o contingente da Policia Civil, se situaria préximo do padrdo de referéncia
internacional de 3 policiais para cada 1.000 hab.), para o conjunto das 13 primeiras UPPs, o patamar é de

18,2 PMs por 1.000 hab.,, isto é, quase oito vezes a mais do que a média estadual (CANO, 2012, p. 21).

Atualmente, existem 28 UPPs que cobrem 400 mil pessoas, enquanto o governo esperava
elevar essa cifra, em 2014, para 40 UPPs e 750 mil pessoas. Segundo dados do IBGE, existe 1,4
milhdo de pessoas morando em favelas no Rio de Janeiro (SERRANO-BERTHET, 2013).

Pode-se perceber importantes diferencas entre o modelo de “pacificacio” e aquele centrado na “guerra”
contra o narcotrafico. Em primeiro lugar, o objetivo passa a ser o controle do territério, e ndo vencer ou
erradicar o trafico de drogas. Em segundo lugar, o meio para conseguir esse objetivo deve respeitar os direitos
dos cidadaos e reduzir ao minimo o nimero de confrontos armados. Em terceiro lugar, em vez de invadir
militarmente e sair, a policia, no marco das UPPs, se estabelece nas comunidades, protegendo o territdrio e
seus moradores. A modificagao nos procedimentos policiais, inclusive, levou alguns moradores a falar da

UPP como um programa de “pacificagdo da policia” (SERRANO-BERTHET, 2013).
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Em relagio a iniciativas de segurancga anteriores'®, um relatério do Banco Mundial sublinha
cinco caracteristicas distintivas das UPPs: i) uma ambicdo mais realista (livrar as ruas de
armamentos, ndo terminar com o trafico de drogas); ii) intervengdes sociais além da seguranca
(complementagdo do programa UPP social); iii) apoio da midia (importante para conseguir apoio
social); iv) imagem melhorada da for¢a policial (capacitagdo e procura de proximidade com a
cidadania); e v) apoio do setor privado (parceiros-chave da iniciativa, envolvidos na gestao da
cidade) (SERRANO-BERTHET, 2013).

Embora o programa seja novo, existem varias pesquisas e avaliagoes sobre os resultados das

UPPs. Em uma perspectiva quantitativa, o impacto sobre os crimes mostra

Una reduccién notable de la violencia letal y, en menor medida, de los robos, y un aumento en los registros
de delitos no letales contra la persona y no violentos contra la propiedad, tales como lesiones, amenazas,
violaciones y hurtos. La disminucion mas llamativa fue la correspondiente a las muertes en intervenciones
policiales. El efecto neto del proyecto sobre la mortalidad violenta representa una disminucion de 60
muertes por cada 100.000 habitantes por afo, dentro de las comunidades, como resultado de la entrada de

la UPP, una reduccion muy significativa (CANO e RIBEIRO, 2012, p. 20)".

Em uma perspectiva qualitativa, os aspectos mais destacados na literatura revistada parecem ser:
i) maior seguranga pelo fim dos tiroteios; ii) liberdade de locomogao para ir e vir; iii) liberdade de
expressdo (inclusive de critica a policia); iv) sentimentos de cidadania e redugdo do estigma social de
morar na favela; v) melhora sensivel no tratamento e abordagem policial; vi) melhor acesso aos
servicos publicos; e vii) formalizacdo econdmica (“destruicdo criativa”)'®. Por outra parte, entre os
resultados mais negativos ou problemadticos podem se anotar: i) aumento de pregos dos imdveis e
gentrificacdo — ou “remogdo branca”; ii) aumento do custo de vida local pela regularizagao de servigos;
iii) incerteza sobre a continuidade do programa; iv) desconfianga baseada no critério de seledo das
favelas a serem pacificadas; v) intromissao policial em assuntos alheios a sua incumbéncia (regulagao
moral, controle de manifestactes culturais etc.); vi) verticalidade policial que deixa pouco espago para
a autogestdo comunitdria; vii) a falta de identificacdo dos agentes policiais com seu préprio trabalho
(a maioria prefere o policiamento tradicional); e viii) a persisténcia de praticas abusivas da policia
(jovens revistados cotidianamente, desrespeito etc.).

Evidentemente, o que foi dito até aqui é uma simples resenha para apresentar de modo sintético
o programa UPP. Nesse sentido, cabe reconhecer que a analise da literatura esta omitindo importantes
diferencas entre casos, derivadas tanto da empiria (entre favelas, UPPs, e suas combinagdes) como das
diversas abordagens teéricas e metodoldgicas. A proxima segdo se aprofundara na experiéncia das

UPPs para sugerir algumas reflexdes em termos de legitimidade policial.
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Reflexdes sobre a legitimidade das UPPs™®

Por ser um programa ainda recente, as UPPs geram expectativa e representam uma
esperanca de maior seguranga, justica e integragdo urbana no Rio de Janeiro. Geram, também,
ceticismo e hostilidade de alguns setores da populagdo. Mas, sem se tratar de uma solugdo magica,
a populagdo em geral, e particularmente as pessoas atingidas, reconhecem mudangas favoraveis
das UPPs em relagdo a policia tradicional.”’

Contudo, por melhor que possam ser as intengdes e o trabalho da policia, seria ingénuo
esperar que a legitimidade e confianga da populagao se reverteriam em tdo pouco tempo. A
histéria ndo comegou com as UPPs?' e, como vimos antes, a policia representou durante décadas
a face mais brutal do desrespeito de direitos, especialmente para os moradores de favela. Sem
duavida, existe um pesado legado de fatos tragicos, estereétipos e desconfiangas a ser encarado
(BURGOS et alii, 2011; MUSUMECI SOARES, 2012). No melhor dos casos, “as UPPs sdo o
comego de um longo processo de aprendizado para ambas as partes, que envolve por um lado,
uma nova convivéncia mais estreita dos policiais com moradores de espagos populares e, por
outro, a forma como os dois lados lidam com questdes de seguranga” (CANO, 2012, p. 180).

Nesse aprendizado®, é esperavel a superagio de alguns conflitos, tanto como a permanéncia
e emergéncia de outros. Comparando dados de UPPs em fases iniciais e finais de implantagao,
Cano evidencia uma interessante continuidade nas cifras de desacato policial. Esse indicador é

importante, ja que:

O melhor termdmetro da relagdo entre policiais e vizinhos € a existéncia de ocorréncias de desacato, que é
um crime que tipifica situagcdes em que os cidaddos desobedecem ou resistem as determinacdes da
autoridade. (..) No fundo, a questao se traduz numa negociacao entre a obediéncia esperada pelos policiais
e a obediéncia que os moradores estdo dispostos a entregar, diretamente relacionada com a legitimidade

outorgada a corporacéo policial e as suas intervencdes (CANO, 2012, pp. 162-163).

Apesar dos dados oficiais serem problemdticos®, o desacato é uma das formas mais simples
e objetivas de mensurar a relacdo da policia com a populacio e, portanto, indiretamente, sua
legitimidade aos olhos da sociedade. Mas, além do dado sobre desacatos, quais sdo os outros
elementos revistados na literatura que questionam a legitimidade das UPPs? Quase todos os
estudos qualitativos concordam que parte dos moradores i) consideram que o fim da guerra
armada com os narcotraficantes é resultado de uma cumplicidade corrupta entre as partes; ii) ndo
tém perspectivas certas sobre a continuidade das UPPs apds a Copa do Mundo de 2014 e os Jogos

Olimpicos de 2016; iii) desconfiam da falta de transparéncia sobre o critério de selegdo das favelas
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a serem pacificadas, quase todas proximas ao circuito turistico da cidade. A combinagdo dos
aspectos anteriores, reforcada pelo abandono e abuso sofrido historicamente da policia,
alimentam a suspeita de que o verdadeiro objetivo das UPPs ¢ apenas estabelecer as condigdes
para desenvolver um projeto de cidade global, turistica e de negdcios (VAINER, 2010).

Os efeitos da desconfianca sdo multiplos, e reverter essa situagdo deveria ser uma meta
prioritdria para a gestdo de uma policia com foco em direitos humanos. De fato, segundo Rocha
(2011), os moradores tém medo de serem vistos como colaboradores da policia e castigados pelos
narcotraficantes quando a policia abandonar o lugar. Além de ndo favorecer a seguranga, essas
expectativas de futuro afetam a convivéncia entre os vizinhos e estabelecem a necessidade de
controle do que e com quem se fala, restringindo a liberdade de expresséo.

Outro aspecto-chave para a legitimidade policial é a definicdo clara de sua fun¢do na
comunidade. Nesse sentido, varias pesquisas indicam que as UPPs cumprem papeis que, a rigor,
nao lhes sao préprios, como a mediagdo de conflitos entre vizinhos que estende a esfera de atuagao
policial (SERRANO-BERTHET, 2013; CANO, 2012; ROCHA, 2011)*.Também sdo habituais as
praticas policiais de “gestdo da sociabilidade”. As mesmas podem incluir o controle de festas
privadas e comunitdrias, do transporte (particularmente dos mototaxis), o impedimento de
aglomeragdes em espagos publicos, o controle do volume e do tipo de musica escutada, o assédio
mediante sistematicas abordagens policiais a vizinhos etc. Estas praticas sdo ressaltadas por varios
autores e catalogadas como uma “domesticagdo das camadas populares” (MACHADO, 2010b;

ROCHA, 2011; BATISTA, 2013). Nessa perspectiva, Leite complementa dizendo que:

Os dispositivos de disciplinarizacdo sao muitos: discursos, regulamentos, medidas administrativas e
atividade policial que reprimem o que é considerado nao civilizado (como bailes funk, musica alta, encontros
e festas nas ruas etc); assim como atividades filantrépicas que valorizam e estimulam as formas de
sociabilidade consideradas aceitédveis; e, por fim, a desconsidera¢do de suas reivindicacdes e movimentos e

intervencdes mais ou menos diretas em organizacdes de base (LEITE, 2012, p. 384).

A ampliagdo ilegitima do espaco de atuacao das UPPs altera seu sentido e representa um
elevado risco para seu sucesso. Em muitas das circunstincias indicadas, sao utilizados critérios
arbitrdrios e ad-hoc. Esta situagdo é extremamente problematica em termos de legitimidade, e
pode: i) resultar em um conjunto de regras de convivéncia exclusivo para favelas com UPP; ii)
acrescer indevidamente o poder da policia; iii) gerar “justica local” (ELSTER, 1995),
discricionariedade e particularismo no processo de aplicagio da lei entre vizinhos®, iv) culminar
em uma judicializagdo excessiva de pequenos conflitos locais; iv) inibir a emergéncia de outros

mecanismos de resolucio de conflitos etc.
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Quando realizadas desse modo, as ordens da policia podem se tornar muito similares as do
“dono do morro”. Neste sentido, o comandante da UPP deveria evitar a assungdo de trés papéis
com niveis de autoritarismo crescente: i) o de “sindico da comunidade”; ii) uma posi¢ao
paternalista em relacdo aos vizinhos; ou iii) ser um “novo dono do morro” (CANO, 2012). A
tradigdo autoritaria da Policia Militar, a falta de rotagdo dos agentes entre UPPs e a forte demanda
de solugbes rapidas por parte dos moradores sao riscos a considerar. Alguns moradores nao
acreditam que a pacifica¢do implique outra coisa que a substitui¢do da ocupagdo dos traficantes
pela dos policiais. Eles especulam que a policia continuara a se mostrar fortemente armada nas
favelas e que tenda a ocupar os mesmos espagos previamente usados como “bocas de fumo” pelo
narcotrafico. O monopolio ilegitimo da forga fisica continua, teria lugar, portanto, apenas uma
mudanga de tirano (SERRANO-BERTHET, 2013).

A desconfianga e aos problemas concretos de relacionamento de vizinhos e policiais,
devemos somar agora um novo elemento fundamental para a legitimidade do programa: a
incredulidade e o descompromisso dos préprios policiais que trabalham nas UPPs. O desacordo
com os postulados do programa é um problema radical agravado pelo fato de que a referéncia
simbolica de muitos policiais é a Policia Militar tradicional (CANO, 2012; MUSUMECI SOARES,
2012). A falta de envolvimento dos agentes pode comprometer a sustentabilidade das UPPs,
gerando: i) problemas de integralidade (a implementagao difere do desenho); ii) situagdes de
disputa, corrupgao e boicote dos objetivos; iii) necessidade de controles e alta complexidade na
gestdo; iv) escassa eficdcia e eficiéncia organizacional etc. Evidentemente, combater o cinismo
profissional da policia ¢ uma precondigdo basica para construir uma relagdo democratica e de
proximidade com a comunidade.

Para finalizar, o programa esta baseado em uma forte saturagdo policial das favelas. Nesse
sentido, seria interessante saber que por¢édo de seus resultados (por exemplo, na redugdo de crimes
violentos) deve-se a um novo modelo de trabalho e que por¢do se deve simplesmente a maior
presenca policial. Essa é uma questdo-chave para conhecer os mecanismos que estariam operando
na produgdo desses resultados.

A colonizagao policial do morro levou alguns autores a falar da imposi¢do de um Estado
Policial diferente do republicano (SOUSA SILVA, 2011). Em um sentido similar, outros autores
referem-se a instauragdo de uma “cidade de exce¢do”, com o poder de transformar uma medida
provisdria para uma técnica de governo (VAINER, 2010). Seja como for, colocagdes como essas
nao so6 desacreditam que exista um processo de “pacificagdo” como sugerem um recrudescimento

da dominagcdo social, econdmica e politica da favela®.
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Existam ou ndo argumentos suficientes para afirmar a implantagdo de um Estado Policial,
uma coisa parece certa: os pardmetros universalistas (lei e justi¢a para todos) sdo imprescindiveis
para gerar legitimidade nos Estados democraticos modernos®. A partir desse ponto, supondo que
as UPPs sdao uma boa medida de seguranca publica, seria justo pacificar apenas algumas favelas e
ndo outras similares®? Caso seja necessério, qual seria o melhor critério de priorizagao? As UPPs
sdo sustentaveis, considerando o alto custo que implicam? Deve existir por tempo indeterminado
algum tipo de policiamento especial s6 para favelas? Finalmente, como é possivel construir

cidadania sem debater publicamente esses assuntos? Como afirma Machado,

A iniciativa, por mais justificada e positiva que possa ser, reproduz, na pratica, o imagindrio dualizado sobre
a cidade, tdo nocivo a sua integracdo social. Esse € um custo que, em curto prazo, pode até ser admissivel,
nos termos do combate ao patamar atual de violéncia criminal e policial, mas exige uma reflexdo estratégica
que aponte para uma das seguintes alternativas: a) a generalizacdo da “policia de proximidade” sob a forma
das UPPs ou outra modalidade, por toda a cidade; ou b) a definicdo de um prazo para a desativacao das

UPPs em favor de outro modelo de policiamento mais universalista (MACHADO, 20103, p. 38).

Além de eventuais melhorias na gestao, se o que se pretende é gerar apoio e confianca cidada
na policia, parece necessario abrir um amplo debate sobre as metas das politicas de seguranca e a

agenda de medidas que, espera-se, permitam alcang¢a-las.

Para concluir

Na primeira parte deste artigo foi apresentado o conceito de legitimidade, o modelo de
trabalho policial que dele se deriva e sua contraposi¢dao ao modelo instrumental. Como visualizar
a experiéncia da UPP em relagdo a essa discussao? Que razdes estao motivando policiais e vizinhos
na construgdo desse novo programa de seguranga? Essas sdo algumas das questdes que guiaram o
desenvolvimento deste artigo. Devido a auséncia de dados especificos sobre o tema, as respostas
sugeridas s6 podem ser entendidas como um insumo para a reflexdo e a formulagao de melhores
perguntas no futuro.

Segundo Tyler e Fagan (2008), sao duas as dimensdes centrais da legitimidade em matéria de
seguranca publica: i) a justica processual, que reflete os julgamentos da cidadania sobre a maneira
na qual a autoridade ¢ exercida (respeito, neutralidade, educagao etc.), e ii) a justica distributiva, que
reflete a percepgao entre todos os grupos sociais sobre a equidade na prestagao dos servicos. Em

relagdo a justica processual, varias pesquisas sobre a implementacio das UPPs evidenciam
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desconfianga sobre a atua¢do e honestidade da policia. Adicionalmente, ressalta-se a existéncia de
abusos de autoridade e a atribuigdo inapropriada de fung¢des por parte da policia na “gestao da
sociabilidade” local. A falta de envolvimento dos préprios agentes policiais para com os objetivos da
UPP ¢ também um aspecto que problematiza a implementagdo do programa. Em relagao a justica
distributiva, as pesquisas apontam trés elementos que geram questionamento. O primeiro tem a ver
com a adequagdo, em termos de violéncia estrutural ou institucionalizada de um programa de
seguranca exclusivo para favelas; o segundo refere-se aos verdadeiros critérios utilizados pela UPP
na selecdo de favelas; o terceiro esta associado a falta de perspectiva sobre a continuidade do
programa com posterioridade a realizagdo dos megaeventos a serem sediados no Rio de Janeiro.

A presenca estavel da forga publica nas dreas mais vulneraveis da cidade resulta necesséria
(como no resto da cidade), mas ¢ ainda insuficiente para sugerir a emergéncia de uma nova
“policia na favela”. Nesse sentido, fica muito por ser feito além da saturagdo policial.
Provavelmente, o primeiro passo ¢ entender que o desafio ndo deve ser a redugdo da violéncia e
criminalidade em certas partes da cidade, sendo a construgdo de uma convivéncia social legal e
democratica. O conceito de legitimidade convida a analisar as politicas de seguranga niao sé a
partir da classica perspectiva consequencialista (centrada em resultados), mas também de ponto
de vista retributivista (centrado em principios de justica).

As UPPs podem representar uma oportunidade de reforcar a legitimidade da policia,
garantindo os direitos de toda a populagao. De fato, ¢ dificil que ocorra uma coisa sem a outra.
Em ultima instancia, “seguranca ¢ expectativa estavel, positiva e amplamente compartilhada de
que ha e haverd seguranca. Em outras palavras, seguranca é confianga. Confianga nos outros, na

sociedade e nas institui¢des do Estado” (SOARES et alii, 2005, p.186).

Notas

! Hirschi desagrega esse laco social em quatro componentes: i) apego, entendido como empatia e conexao emocional
com outras pessoas e institui¢des; ii) compromisso, como investimento em vinculos convencionais; iii) envolvimento,
quantidade de tempo e energia destinada a atividades convencionais (familia, trabalho, educacao etc.); e iv) crengas,
como adesdo moral as leis e aprovacgao geral das instituicdes e autoridades que exercem o poder (HIRSCHI, 1969).

2 para Hirschi, existe uma ordem moral compartilhada na sociedade e ndo um conflito axiolégico. Assim, mais do que
diferentes morais em disputa, o que temos sao sujeitos com niveis diferentes de vinculo moral com a sociedade. Nesse
sentido, o autor afirma que quanto menos as pessoas acreditarem que devem obedecer as regras, mais provavel é que
tendam a quebréa-las.

3 Sem duvida, Weber continua a ser um ponto de partida para a discussdo sobre legitimidade. Segundo ele, existem trés
tipos de poder legitimo em fun¢do de como a autoridade é exercida: i) autoridade tradicional, baseada nos costumes e
tradicbes; ii) autoridade carismatica, fundamentada nas qualidades excepcionais do lider; e iii) autoridade racional-legal,
sustentada na crenca da legalidade das regras estabelecidas e do direito das autoridades designadas.
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# Entendido dessa forma, quando os cidadaos exigem da policia maior eficicia contra o crime, isso n3o significa que eles
estdo fazendo simples exigéncias instrumentais. Pelo contrério, eles podem estar esperando que a policia cumpra uma
condicdo normativa para sua legitimidade.

5 Evidentemente, a questao normativa ndo é menor e constitui um aspecto central das politicas de seguranca. Se nos
guidssemos exclusivamente por razdes instrumentais, poderiamos exterminar as populacdes pertencentes a hotspots ou
areas especialmente criminosas da cidade. Afortunadamente, nem tudo é eficacia e eficiéncia.

6 A avaliacdo do procedimento tem mostrado ser ainda mais importante que seus resultados em termos de prisio ou nao.
De fato, pesquisas empiricas sugerem que a legitimidade pode ser maior entre pessoas punidas quando existe um
procedimento policial mais justo do que nas ndo punidas, que podem valorar negativamente o profiling procedure e a
injustica policial (TYLER, 2011).

7 Eisner e Nivette (2013) consideram que centrar em um nivel de analise inibe um entendimento geral de como as pessoas
interagem com as instituicoes do Estado e inibe as caracteristicas estruturais de subambientes culturais no
desenvolvimento de um senso de legitimidade. Nesse sentido, pode-se estudar as ligagdes entre diferentes caracteristicas
macro (por exemplo, a corrupcao estatal, desigualdade de género, pobreza etc.) e as crencgas individuais sobre as
instituicoes do sistema de justica criminal.

8 Valladares (2005) demonstra que existe uma enorme imprecisdo e diversidade no uso social e académico do conceito
favela”.

° Essas categorias identificadas por Zaluar (1985) dentro das favelas prometem ser pertinentes e relevantes para futuros
estudos empiricos sobre a legitimidade policial nas favelas cariocas.

% Como expressa Luiz Eduardo Soares, “O Unico agente que consegue jogar a comunidade nos bragos do trafico é a
policia, quando age com brutalidade e exibe com despudor os arranjos corruptos tao frequentes (“acertos”, “arreglos”, ou,
na linguagem popular, “arregos”). O morador prefere a violéncia local desbocada, sem vergonha e escancarada ao cinismo
arrogante dos bandidos uniformizados, que roubam e brutalizam, arbitrariamente, fingindo representar o Estado, a Lei, a

Justica e a Ordem Publica” (2005, p.263).
" Expressao popular com mencao em filmes como Tropa de Elite 1 (2007) e Tropa de Elite 2 (2010).

2Como indica Sousa Silva, “varios grupos de policiais militares passaram a evitar prisdes, mesmo em caso de rendigoes, e
executavam os traficantes. Desse modo, ndo valendo a pena se entregar, os policiais também passaram a se tornar alvos
principais, chegando ao ponto de passarem a ser mortos pela simples condicédo profissional. Assim, esses territorios foram
cada vez mais identificados e representados como definitivamente perigosos e ingovernaveis” (2011, p. 88).

3 Kant de Lima (1995) apresenta uma interessante analise do funcionamento do sistema de justica brasileiro a partir da
combinacéo paradoxal de principios constitucionais igualitarios e um sistema social e judicial hierarquizados.

" Finalmente, as diferencas em relagdo ao policiamento comunitario mostraram-se evidentes, ja que “o projeto das UPPs
é vertical, de cima para baixo, e de fora para dentro das comunidades” (CANO, 2012, p. 176).

> Decreto n° 42.787 de 6 de janeiro de 2011.

16 0 Grupo de Policiamento em Areas Especiais (GPAE) foi um projeto aplicado a partir do ano 2000 com o objetivo de
reduzir a violéncia e aumentar o envolvimento da policia com as comunidades do Rio de Janeiro. Apesar de sua pouca
duracdo, parece clara a importancia dessa experiéncia como antecessor das UPPs.

7 Cano e Ribeiro (2012) sugerem que o aumento da taxa de crimes ndo letais contra a pessoa e ndo violentos contra a
propriedade pode se dever tanto a diminuicdo da taxa de sub-registro quanto ao maior volume de alguns delitos na
auséncia do controle punitivo de grupos narcotraficantes.

®Alguns autores identificam uma crescente reivindicagao do reconhecimento de cidadania associada ao processo de
maior inclusdo dessas camadas sociais no mercado. Assim, por exemplo, o direito de receber um tratamento respeitoso
da policia aparece relacionado ao cumprimento de deveres, como pagar as contas de agua e luz (CARDOSO, 2012). Nesse
sentido, as ideias de direitos e cidadania estariam ganhando cobertura nas favelas, mas na légica de uma cidadania
“regulada” e “excludente”.

1% Este artigo foi escrito em junho de 2013 e nado considera acontecimentos mais recentes como o caso Amarildo ou os
conflitos da pacificacao parcial nos complexos do Alemao e Penha. Indubitavelmente, esses eventos parecem ter grande
relevancia nesta discussdo sobre legitimidade policial no Rio de Janeiro.

% Dados da Pesquisa sobre a percep¢éo acerca das UPPs (IBPS, 2010) mostram que as UPPs sao bem avaliadas nas areas
onde operam, assim como desejadas por residentes de favelas que ndo contam com sua presenca. Mais recentemente,
uma pesquisa do Rio como Vamos (2013) também aponta maioria de cariocas otimistas ou muito otimistas (36%) com as
UPPs frente aos que sao pessimistas ou muito pessimistas (16%). Para mais informacdes, ver:
http://www.riocomovamos.org.br/portal/arquivos/rcv_percepcao-rio2013_v4.pdf

2 Nesse sentido, estudos mostram que “quando o histérico recente era dominado por conflitos com traficantes de drogas,
as percepg¢des da UPP tenderam a ser mais positivas (Chapéu). Quando era dominado por conflitos com a policia, as
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percepgdes tenderam a ser mais negativas (Pavao). Quando era dominado por intenso conflito com traficantes de drogas
e policiais, as percep¢des combinaram fortes sentimentos de alivio com intensa preocupacao sobre o futuro e o retorno
dos traficantes de drogas (Borel)” (SERRANO-BERTHET, 2013, p. 14).

2 Do ponto de vista simbolico, ambas as partes reclamam para si maior respeito frente a outra. Parte do aprendizado
consiste em negociar por meio da interacao os termos desse respeito que se espera (CANO, 2012).

% Uma observagdo que sugere que a relagao entre UPP e moradores ndo esta consolidada é a seguinte: a distingdo que os
moradores fazem entre a UPP e a policia tradicional é ainda menor do que entre diferentes policiais e plantdes da prépria
UPP (ROBB, 2013; CANO, 2012; SERRANO-BERTHET, 2013).

2 A diferenca entre desacato e desacordo pode ser muito sutil, e a definicdo da situagao depende de alguma maneira do
parecer de cada policial.

% Esta fungdo era exercida pelos traficantes de drogas, razao pela qual existem demandas dos moradores para que a UPP
desempenhe esse papel na localidade.

% Além das intengodes, a instalagao fixa de agentes policiais como forma de conquistar a confianga dos moradores pode
resultar em efeitos opostos, como os de desenvolver lagos estreitos de clientelismo e corrupcao (KOONINGS, 2012). Kant
de Lima (1995) discorre sobre alguns problemas das atividades de arbitragem policial no Brasil, como filtro enviesado do
envolvimento da cidadania com o sistema judicial.

¥ Seguindo essa perspectiva, Wacquant sugere que os guetos sdo uma prisdo social e as prisdes sao guetos legais. Este
duplo processo é particularmente destinado a controlar e punir os pobres e excluidos, reforcando assim a sua construcéo
social como desviantes e criminosos (WACQUANT, 2001).

% Porém, no Brasil, as normas legais podem ser manipulaveis e negociaveis, sobretudo para as classes média e alta. Aqui,
tanto o “jeitinho brasileiro” como o “vocé sabe com quem estd falando?” (analisado por DaMatta) contribuem para
mascarar situacdes de corrupcao e aplicacdo diferencial da lei (ROBB, 2013).

# Entre as favelas pacificadas e ndo pacificadas parece estar surgindo uma nova dualidade além da tradicional entre morro
e asfalto (CANO, 2012).
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