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RESUMO

Os programas de gestdo social em territdrios pacificados surgem com a proposta de articular
ofertas de servigos publicos a demandas comunitarias por esses servigos em localidades com
Unidades de Policia Pacificadora (UPP). Apds grande expansdo nos anos de 2011 e 2012,
a partir de 2013 a estratégia desses programas passa a ser reduzida em niimero de gestores
e territdrios cobertos pela politica, até ser descontinuada em 2014. A partir da teoria do
triangulo de governo de Carlos Matus e de problematizagGes acerca da conjugagdo entre
politicas sociais e de seguranca publica nas favelas pacificadas, em um sistema politico multi-
partidario de ampla coalizdo, procura-se explicar as dificuldades e os desafios da articulagdo
institucional de politicas sociais nesses territorios. Avalia-se o possivel legado em termos de
tecnologia social produzido pelos programas de gestdo social e os desafios na articulagio
de projetos sociais como forma de se observar os processos e resultados desses programas.
Palavras-Chaves: Gestdo Social; Unidade de Policia Pacificadora - UPP; Participacao So-
cial; Articulacéo Institucional; Direcionamento

ABSTRACT

The social management programs in pacified territories emerge with the proposal of
articulating offers of public services to community demands for these services in loca-
tions with Pacifying Police Units (UPP). After great expansion in 2011 and 2012, from
2013 onwards, the strategy of these programs will be reduced in number of managers
and territories covered by the policy until it is discontinued in 2014. From the theory of
the triangle of government of Carlos Matus and issues about the combination of social
and public security policies in the pacified favelas, in a multi-party political system
of broad coalition, attempts to explain the difficulties of the institutional articulation
of social policies in these territories. It evaluates the possible legacy in terms of social
technology produced by social management programs and the challenges in articulat-
ing social projects as a way of observing the processes and results of these programs.
Keywords: Social: Management; Pacifying Police Unit - UPP; Social Participation; In-
stitutional Articulation; Direction.



MISSE, Daniel Ganem

INTRODUCAO

A gestdo do setor publico se carac-
teriza muitas vezes pelo improviso e
pela falta de planejamento, com refle-
xos profundos na formulagdo e na im-
plementagdo de politicas publicas e na
articulagao entre elas. Na gestao publi-
ca, é muito comum que o governante
atue sem um plano, de acordo com as
circunstancias emergenciais que vao
acontecendo no dia a dia.

Nesse contexto, a recuperagdo da
abordagem proposta por Carlos Matus
- Planejamento Estratégico Situacional
- PES, constitui uma oportunidade de
aprofundamento da discussdo da im-
portancia e do significado do planeja-
mento para a administragdo publica.

Na proposta do autor, o planeja-
mento se constitui no instrumento
nuclear da agao de governo, voltado a
transformac¢ao do presente na busca
por um futuro diferente. Dentre os ele-
mentos que estdo na base do processo
de planejamento, o autor destaca a di-
ficuldade em articular a pluralidade de
atores e interesses envolvidos.

Desta forma, para Matus:

[...] planejar é tentar sub-
meter o curso dos aconteci-
mentos 3 vontade humana,
ndo deixar que nos levem e de-
vemos tratar de ser condutores
de nosso proprio futuro, trata-
-se de uma reflexdo pela qual
o administrador publico nao

pode planejar isoladamente,
esta se referindo a um proces-
so social, no qual realiza um
ato de reflexdo, que deve ser
coletivo, ou seja, planeja quem
deve atuar como indutor do
projeto. (MATUS, 1993, p. 13)

Matus sintetiza o ambiente do ges-
tor publico por meio de trés vértices
de um tridngulo. O primeiro vértice é
o Projeto de Governo ou Plano que ex-
pressa a direcdo que pretende imprimir
a administragdo. O segundo vértice é a
Capacidade de Governo, determinada
pela competéncia técnica e recursos fi-
nanceiros. O ultimo vértice é a Gover-
nabilidade, que demonstra o potencial
de articulagdo com os agentes envolvi-
dos nos ambitos interno e externo.

A cumulatividade dessas trés varia-
veis ndo éalgo de facil consecugdo, como
veremos neste artigo. A elaboragdo da
UPP Social por Ricardo Henriques e
Silvia Ramos, em 2010, na Secretaria de
Estado de Assisténcia Social e Direitos
Humanos, tinha um plano de governo,
uma capacidade de governo limitada,
porém nao havia governabilidade. Apos
transferéncia de parte do programa
para o Instituto Pereira Passos na pre-
feitura do Rio de Janeiro, conseguiu
manter o plano e a capacidade de go-
verno limitada. Em algum grau, con-
seguiu certa governabilidade, porém
questdes inerentes aos governos de coa-
lizao (ABRANCHES, 1988; LIMONG]I,
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2006) e o insulamento burocratico da
Administragdo Publica tornaram essa
governabilidade bastante fragil.

No ambito do governo do Estado,
apos a entrada de Rodrigo Neves no
lugar de Ricardo Henriques na Secre-
taria de Estado de Assisténcia Social e
Direitos Humanos em 2011, nao havia
um projeto de governo e nem governa-
bilidade para as equipes da UPP Social
recém contratadas, ja que nao havia um
plano definido para as politicas nos ter-
ritorios pacificados e nem a articulacao
necessaria para a sua implementacdo
internamente e mesmo com as demais
secretarias de estado e municipio.

Entre 2011 e 2014 programas de
gestdo social em territorios pacificados,
tais como a UPP Social e o Territérios
da Paz, tentaram promover a articula-
¢do institucional para a prestacdo de
servicos em boa parte das favelas pa-
cificadas. Todavia, as fragilidades de
ambos os programas em atender as de-
mandas e dar respostas a problemas co-
munitdrios levou a sua descontinuidade
ao longo do ano de 2014.

Neste trabalho, procuramos reto-
mar uma discussao trazida em outro
artigo que publicamos nesta revista em
2013' para compreender os desafios da
articula¢do institucional de politicas so-
ciais nos territérios pacificados. No ar-
tigo de 2013, fizemos um breve estudo

1MISSE, Daniel Ganem. (2013). Os Programas de Gestdo So-
cial em Territorios Pacificados In: Confluéncias - Revista In-
terdisciplinar de Sociologia e Direito. Vol. 15, no 1. pp. 11-22.

dos programas de gestao social UPP so-
cial e Territérios da Paz e suas técnicas
de formacao de capital social que ape-
sar da mobilizacdo social empreendida,
obtiveram baixa capacidade de resposta
por parte do Poder Publico. Propomos
seguir com a discussdo, apresentando
um modelo explicativo para os desafios
da articulagdo institucional encontra-
dos por programas governamentais a
partir dos exemplos dos programas de
gestdo social em territorios pacificados.

DIRECIONAMENTO DE
POLITICAS PUBLICAS:
modelo explicativo dos desafios
da articula¢ao institucional

Ao trabalharmos com a teoria de
Matus, observamos algumas limita-
¢oes. As principais delas se referem
sistemas de incentivos seletivos, ba-
seado na teoria da escolha racional, e
a diregdo na Administracao Publica.
Quanto a teoria dos incentivos, ini-
cialmente tracada no campo das poli-
ticas publicas para tratar da racionali-
dade limitada dos decisores publicos
(SIMON, 1957), vém propondo que
a utilizacdo de sistemas de incentivos
seletivos (san¢des e recompensas) a
um programas governamentais e seu
participantes pode ser fundamental
para sua realizagcdo (OLSON, 1965). No
Brasil, os autores vém afirmando que as
politicas publicas se constituiram como
campo académico apds os anos 1980,
quando houve um consenso sobre as
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limitagdes financeiras do Estado, ja
orientadas por agdes de cunho redis-
tributivista de um lado com controle
de eficiéncia, e focalizadas em grupos
sociais e individuos por outro (MELO,
1995, 1998; ARRETCHE, 1998, 1999,
2004; SOUZA, 2003; 2006).

Para dar conta de ultrapassar as li-
mitagdes da teoria do tridngulo de go-
verno de Matus, propomos a apropria-
¢do e transformacao da ideia de direcao
politica em Weber para compreender a
possivel relagdo entre a agenda e a im-
plementagdo de um projeto de governo.

Para Weber, a direcdo politica e o
seu dominio sobre os funcionarios civis
e militares, ganha contornos no Estado
moderno de uma “empresa’, do mesmo
modo que uma fébrica, porém com uma
formagdo historica de carater estamen-
tal, em que a divisdo se da entre aqueles
que vivem da politica ou para a politica
como uma profissao. Isso nao quer dizer
que os politicos profissionais nao este-
jam diretamente obrigados a pedir uma
remuneragdo por sua atividade politi-
ca, tal como o precisa fazer toda pessoa
sem recursos. “O politico profissional
que vive ‘da’ politica pode ser um mero
‘prebendado’ ou um ‘funcionario remu-
nerado” (WEBER, 2004, p. 543).

O desenvolvimento da politica, no
sentido de uma “empresa’ que exigia
um treinamento para a luta pelo poder
e nos métodos desta luta, tais como fo-
ram desenvolvidos pelo moderno sis-
tema de partidos, condicionava a divi-

sao dos funcionarios publicos em duas
categorias perceptivelmente, ainda que
ndo rigorosamente, distintas: os fun-
ciondrios especializados (servidores
publicos efetivos), por um lado, e, por
outro, os “funciondrios politicos” (ser-
vidores publicos que ocupam cargos de
livre nomeagao). Essa divisao entre po-
liticos profissionais e funciondrios es-
pecializados produz um embate interno
a Administra¢ao publica com ilhas de
burocracia onde se exerce a “domina¢ao
dos funcionarios”. Desta forma, “espiri-
to dirigente”, proveniente de processos
eleitorais, se diferencia do funcionalis-
mo especializado que ocupa a buro-
cracia estatal. A dire¢do do funciona-
lismo, que lhe atribui as tarefas, tem
que resolver continuamente problemas
politicos. Os politicos constituem o
contrapeso do funcionalismo, porém
os funciondrios possuem o “saber ofi-
cial’, que é o conhecimento dos fatos
que tornam possivel tracar os rumos
da a¢do administrativa. Esse saber é
convertido pelo funcionario em “saber
secreto” como meio de prevenir o con-
trole da administragdo sobre os atos.
Para o autor, as formas da domina-
¢do racional nao seriam eficazes para
produzir o engajamento do funcio-
nalismo especializado e superar essa
separagao entre direcdo e burocracia
por possuir um discurso estéril. Nesse
sentido, politicos demagogos, de for-
te orientagdo carismatica, tenderiam a
promover a relagdo entre democracia
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e burocracia, gerando convencimento
e legitimacdo que levaria a condugdo
e mobilizagdo da burocracia estatal. O
perigo estd na tendéncia cesarista na se-
le¢ao do lider carismatico, que tendera
a propor reformas plebiscitarias.

Como observamos, a dire¢do e a sua
capacidade de articulacao da burocracia
estatal vao depender de sua capacidade
enquanto lider carismatico e de seu con-
vencimento quanto as vantagens técni-
cas de sua proposta. No entanto, somente
a existéncia da lideranca, da capacidade
de governo (técnica e financeira) e de
articulagdo politica (governabilidade)
nao sdo suficientes para produzir uma
politica. Talvez seja necessdrio algo além
da teoria dos incentivos, que estdao no
plano da capacidade de governo, con-
forme trabalhado em Matus. Propomos
trabalhar no plano da direcdo na admi-
nistragao publica a formagdo da agenda
de politicas publicas e a capacidade de
implementagao dessa agenda do ponto
de vista politico. Entendemos esse mo-
mento entre a formag¢do da agenda e a
implementacgao da politica ou projeto de
governo como direcionamento.

Identificamos no direcionamen-
to a0 menos duas formas de expressdo
que podem ter relagbes com outras po-
liticas governamentais externas a esfe-
ra de governo proponente. Primeiro,
observamos o direcionamento politico
ou de cunho ideoldgico faz parte da
orienta¢ao politico-partidaria do lider
(diregao) eleita e que ganha legitimida-

de a partir da priorizagdo tematica da
agenda em sua politica governamental.
E segundo, identificamos um direciona-
mento financeiro que pode ser oriundo
de agendas atravessadas de outras poli-
ticas governamentais pré-existentes que
trabalham por meio de incentivos finan-
ceiros a adesdo ao planejamento pro-
posta em outra esfera governamental.

O direcionamento politico ou ideo-
légico, proveniente dos inputs dos par-
tidos da base de coalizdo, da midia e dos
grupos de interesse, que influenciam
seus resultados e efeitos (EASTON,
1965), tenderia a formar uma agenda
politica com alta governabilidade e ca-
pacidade de governo, porém nem sem-
pre com projetos de governo muito bem
definidos e objetivos claros. Ja o direcio-
namento financeiro tenderia a produzir
agendas politicas voltadas para a obten-
¢do de recursos para politicas ndo ne-
cessariamente identificadas ideologica-
mente com a direcdo da administracdo
publica, porém, em virtude dos incenti-
vos financeiros para a adesdo a politica,
levaria a sua implementacao. Por conta
da baixa capacidade de convencimento
do direc¢do junto ao funcionalismo pu-
blico, haveria um capacidade financeira
que poderia ndo angariar a capacidade
técnica, apesar de o projeto de governo
muitas vezes possuir objetivos e metas
claras. Quanto a sua governabilidade,
haveria um problema a ser adicionado
para além do engajamento do corpo
técnico, a articulagao politica em go-
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vernos de coalizdo com base em um sis-
tema multipartidario como o brasileiro.

Niao pretendemos negar aqui que
cada tipo de politica publica vai en-
contrar diferentes formas de apoio e de
rejeicao e disputas em torno de sua de-
cisdo nas arenas diferenciadas (LOWI,
1972), nem que as decisdes dos gover-
nos seriam tenderiam a inovar pouco,
com muitas caracteristicas incremen-
tais e pouco substantivas (LINDBLOM,
1979), mas propor um modelo expli-
cativo para compreender as limitagoes
impostas politicamente para a realiza-
¢do de um projeto de governo.

A proposta do Tridngulo de Gover-
no (MATUS, 1995) ajuda a explicar o
planejamento e a efetividade de uma po-
litica publica, atribuindo-se, para tanto,
trés fatores cumulativos (como vértices
de um tridngulo): projeto de governo,
capacidade de governo e governabili-
dade. Propomos um quarto elemento,
externo a esses fatores e que acredita-
mos ser condicionante do tridngulo de
governo e, consequentemente da efeti-
vidade de uma politica publica: direcio-
namento. Ou seja, a capacidade politica
de implementac¢do de metas e controle
de sua realizagdo através do convenci-
mento, de setores ou toda a burocracia
estatal, da importancia de sua imple-
mentagdo. Propomos que o direciona-
mento vincula um projeto de governo a
sua execugao, garante a governabilidade
e consegue mobilizar a capacidade de
governo. Portanto, o direcionamento ¢é

essencial para compreender a efetivida-
de de uma politica publica.

Jorge Neves e Diogo Helal (2007), ao
avaliar o sucesso relativo do programa
Bolsa Familia, atribui dois fatores como
fundamentais para a sua compreensio:
o contexto favoravel para a formagao de
preferéncia e o insulamento burocratico®.

No entanto, se observarmos a for-
magado do Estado burocrético no Brasil,
através da proposta do universalismo
de procedimentos em Vargas (NUNES,
1997), nao conseguiremos observar
como o insulamento burocratico pode-
ria ter sido determinante para a efetivi-
dade do programa Bolsa Familia. Nesse
sentido, o sistema das ilhas de excelén-
cia foi a base para boa parte das relagoes
clientelistas entre Estado e sociedade,
desenvolvidas no Brasil, pois para con-
seguir apoio da burocracia estatal era
necessario que o politico a convencesse
de suas metas propostas (idem).

2As preferéncias seriam gosto ou desejo de atuagao ética
e podem ser determinadas de forma exdgena (através de
uma ag¢ao racional) ou enddégena (em que sdo avaliados
varidveis causais socioecondmicas para a sua construgao
moral). Desta forma, argumenta que as preferéncias leva-
das ao plano coletivo (um padrao de preferéncias) forma-
riam um associativismo. Ou seja, teriamos como fatores
para o sucesso do do Bolsa Familia, o insulamento buro-
cratico, que geraria uma racionalizagdo da agdo do Estado
de sorte a segmentar e profissionalizar a sua atuagdo, e a
racionalidade das preferéncias coletivas, que se expressa-
riam através de uma “racionalidade ecoldgica”, em que o
comportamento cooperativo seria racional, sendo resul-
tado do processo evolutivo da humanidade. Desta forma,
compreende que a centralizagdo distribui¢ao dos benefi-
cios pela Caixa Econdmica Federal e o cadastramento nos
municipios, seguindo a proposta da racionalidade ecolo-
gica do comportamento cooperativo, explicaria a efetivi-
dade e a eficiéncia do programa Bolsa Familia no Brasil.
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No caso do Bolsa Familia, parece-
-nos que o que ocorreu foi exatamente
isso, pois a implementacao do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS)
ndo seria suficiente para a implantacao
do programa. Era necessario que fos-
sem estabelecidas metas e focalizacoes
(FERNANDES & PAZELLO, 2001) que
pudessem ser controladas pelo governo
federal, mas que dependeriam da ade-
sao dos estados e municipios. A dis-
tribuicdo dos cartdes pela Caixa Eco-
noémica Federal (CEF) seria essencial
para que ndo houvesse interrupgdes e
desvios no pagamento. Entretanto, as
metas estipuladas e o compromisso as-
sumido pelas elites locais na sua imple-
mentagdo teve um impacto ainda maior
na efetividade do programa’.

A integragao entre os sistemas foi
tdo bem realizada, que pode-se, atual-
mente, acessar um sistema informati-
zado em que se sabe quem esta rece-
bendo o beneficio e se esta cumprindo
com as exigéncias. No entanto, o que ¢
facil de se implementar através de uma
verticalidade envolvendo trés entes
federativos (Uniao, Estados e Munici-
pios), nao seria tao facil se dependesse
de apenas um ente federativo, mas de
diversos 6rgaos do mesmo governo.

A proposta se apresentou bastante benéfica para esse elite lo-
cal, pois traria capital politico importante, pelo menos em um
primeiro momento, quando da melhora das condigoes de vida
das parcelas mais pobres da populagao. Muitos politicos fize-
ram do programa Bolsa Familia, e suas vertentes estaduais e
municipais, suas bandeiras de campanha, de forma a tentar se
apropriar do capital politico (principalmente o voto) que essas
politicas de transferéncia de renda apresentavam.

Voltamos ao exemplo do Bolsa Fa-
milia, porém avaliando o caso especi-
fico do municipio do Rio de Janeiro: o
cartao familia carioca. O cadastramen-
to para receber o beneficio do cartdo
(bolsa familia e mais um complemento
de renda pago pela prefeitura através do
Programa Brasil sem Miséria) ¢ feito
pelos Centros de Referéncia de Assis-
téncia Social (CRAS). H4 um cadastro
proprio feito pelos assistentes sociais do
municipio que tragam um diagnostico
socioecondmico do assistido pelo pro-
grama para que possa receber o bene-
ficio. No entanto, os CRAS nao tém a
capilaridade necessaria nas areas mais
pobres da cidade, o que poderia estar
levando a um baixo cadastramento das
populacdes mais vulneraveis. Somente
para ilustrar, para toda a Grande Tijuca,
uma regido com mais de 600 mil pes-
soas, ha somente um CRAS.

Temos, também no municipio do
Rio de Janeiro, o programa de Satde
da Familia, que realiza busca ativa de
moradores em situacido socioeconod-
mica mais vulneravel, levando a estra-
tégia de saude da familia para as areas
mais pobres da cidade, ja abrangendo
mais de 40% da cidade. O cadastra-
mento feito pelos agentes de saude ¢é
incluido na base de dados do Sistema
Unico de Saude (SUS), tendo um ma-
peamento socioecondmico completo
das familias atendidas pelo programa.
Por conta do insulamento burocrati-
co, cada base de dados é auténoma e
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nao se comunica com a outra. Tem-
-se um que alimenta os dados do SUS,
mas que ndo alimenta os dados do
SUAS e vice-versa. Isso é replicado
para quase todas as instituicdes no
pais. Ndo é a toa que ndo ha unifica-
¢do nem mesmo dos dados dos cida-
daos em um tnico documento, o que
eleva o problema do sub-registro ou
do registro tardio. O insulamento bu-
rocratico no Brasil ndo propicia uma
politica transversal, pois cada ilha de
burocracia criada ndo se comunica
com a outra, produzindo uma légica
de especializagdo do servico publico
que eleva os seus gastos, reduz a sua
eficiéncia e torna diversas politicas
sociais sem efetividade. O problema
da falta da integracdo dos dados e in-
formagoes tem levado a uma reprodu-
¢do constante de diversas estruturas bu-
rocraticas que nao se comunicam e que
fazem quase sempre coisas parecidas.
Neste cendrio, muito tem-se falado
sobre a integracdo dos servigos publi-
cos para evitar a sobreposicao de agoes
e tornar a Administragdo Publica mais
eficiente e efetiva em suas politicas. A
falta de um direcionamento que seja
absorvido e levado a cabo pela elite
que controla a burocracia estatal, como
ocorrido no caso do Bolsa Familia,
pode explicar a baixa governabilida-
de de muitos projetos, mesmo quando
possuindo capacidade de governo.
Propomos que no caso do Bolsa Fa-
milia, o direcionamento da politica pu-

blica, com metas e mecanismos de con-
trole, foi essencial para que a burocracia
técnica conseguisse torna-la efetiva. O
mesmo ocorre com o Sistema Integra-
do de Metas e as Unidades de Policia
Pacificadora da Secretaria de Estado de
Seguranga do Governo do Estado do
Rio de Janeiro (SESEG). Ou seja, a bu-
rocracia estatal foi convencida pelo Se-
cretario de Seguranga Publica de que
com metas e uma politica publica bem
definida, implementando mecanismos
de controle e bonificagdo para a agao
do policial na ponta, seria possivel re-
duzir os principais indices de letalida-
de do Estado do Rio de Janeiro. Esse
direcionamento foi tamanho que as
demais Secretarias de Estado, e mesmo
de municipio, passaram a organizar
suas politicas em torno das propostas
advindas da Seguranca Publica, o que
gerou um problema quanto ao direcio-
namento de suas politicas, principal-
mente nos territdrios pacificados.

A criagdo de um Comité Executivo
de Politicas Sociais para os Territorios
Pacificados (CEPS) em 2011, surgiu
como forma de se pensar a tdo almejada
integracdo transversal dos servigos das
Secretarias de Estado. A meta comum
seria a integracdo dos servigos de sorte
a evitar a sobreposi¢ao de a¢des. No en-
tanto, a falta de um direcionamento que
pudesse submeter todas as ilhas de bu-
rocracia a essa meta comum acabou por
se traduzir em uma baixa governabili-
dade dos técnicos presentes as reunioes.
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GESTAO SOCIAL E OS TER-
RITORIOS PACIFICADOS

Ha uma ampla discussao sobre as
lutas dos movimentos sociais para am-
pliar a participacdo dos atores sociais
na defini¢do da agenda politica, crian-
do instrumentos para possibilitar um
maior controle social e participagdo
na implementagdo de agdes publicas
(GOHN, 1995; WAINWRIGHT, 1998;
SOUZA SANTOS, 1999; JACOBI, 2000;
GENRO, 2000; PAES DE PAULA, 2005;
AVRITZER, 2002, 2007; TATAGIBA,
2011). Para além dessas discussoes e
analises dos modelos de administracao
publica gerencial e societal (PAES DE
PAULA, 2005) mais proximas da teoria
dos movimentos sociais, neste trabalho
temos como enfoque uma outra abor-
dagem quanto ao conceito de gestdo so-
cial. Segundo essa abordagem, as pres-
soes do Terceiro Setor e as mudangas no
papel do Estado a partir dos anos 1990
faz emergir um novo tipo de gestao que
complementa a a¢ao do Estado no cam-
po do planejamento, na implantacdo de
politicas sociais e na gestdo de progra-
mas sociais (TENORIO, 1998, 2005).
Essa nova forma de gestao social valori-
za a participagdo com um caréter coleti-
vo (PINHO & SANTOS, 2015).

No entanto, podemos observar
que, apesar das criticas ao gerencia-
lismo e ao Estado minimo, a aborda-
gem desses autores (TENORIO, 2002;
FISCHER, 2002; FISCHER E MELO,
2006; FRANCA FILHO, 2008; IIZUKA

& JUNQUEIRA, 2012) segue as mes-
mas proposi¢oes gerencialistas de boa
governanga, transparéncia, do publico
nao-estatal, que em muitos casos leva a
uma diminui¢ao do tamanho do Estado
e de suas responsabilidades. Propdem
uma superacao da gestdo estratégica
com racionalidade instrumental su-
bordinada a economia e nao dialédgica,
pois “o fator econémico é meio, e nao
fim, para alcancar a transformagédo so-
cial a partir da atuagdo organizacional”
(FRANCA FILHO, 2008).

Para Fischer (2002), a gestdo ¢ um
ato relacional que expressa o interesses
de individuos, grupos e coletividades
nos territdrios, o lécus da realizacao
da Gestao Social. O desenvolvimento
local é promovido a partir da relagao
de organizag¢des (interorganizagdes)
que podem trabalhar juntas e cujos
propodsitos convergem.

Tenorio (2008) fundamenta a gestao
social a partir da teoria habermasiana
da agdo comunicativa através da qual a
cidadania deliberativa leva em conside-
racdo a pluralidade de formas de comu-
nica¢do — morais, éticas, pragmadticas e
de negociagdo, em que todas sdo formas
de deliberagdao. O marco que possibilita
essas formas de comunicag¢ao ¢é a justi-
¢a, entendida como a garantia proces-
sual da participagdo em igualdade de
condi¢des. E completa agregando que
“o procedimento da pratica da cidada-
nia deliberativa na esfera publica é a
participacdo” (idem: 113).
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Desta forma,

Gestdo social contrapoe-se
a gestdo estratégica a medida
que tenta substituir a gestdo
tecnoburocratica, monologica,
por um gerenciamento mais
participativo, dialégico, no qual
o processo decisorio é exercido
por meio de diferentes sujeitos
sociais. E uma agdo dialogica
desenvolvove-se segundo os
pressupostos do agir comuni-
cativo. (TENORIO, 2000: 126).

Para Gondim, Fischer e Melo
(2006), a partir de grupo focal reali-
zado com postulantes ao curso de es-
pecializacdo em gestdo social para o
desenvolvimento?, os requisitos funda-
mentais para atender aos desafios atuais
no campo da gestdo social ¢ o da qua-
lificagdo dos profissionais que atuam
nas organizagdes envolvidas com esses
processos, possuindo competéncias,
conhecimentos, habilidades e atitudes
de um gestor para levar avante um pro-
jeto social de desenvolvimento. No caso
do mapeamento de competéncias do
gestor social (agdo comunicativa, par-
ticipagdo plena e relagdo dialdgica com
vozes multiplas), foram enumeradas 13
competéncias basicas do gestor social:

1) Elaborar diagndsticos,
programas, projetos e agoes
4Programa de Estudos em Gestao Social (PEGS/FGV)

2)  Articular redes interor-
ganizacionais, interinstitucio-
nais e intersetoriais

3)  Mediar interagdes em es-
calas territoriais e organizacionais
4)  Articular agdes em diver-
sos arranjos socio-produtivos
5)  Promover aprendiza-
gem individual e coletiva

6)  Elaborar estratégias de
inova¢ao e empreendedoris-
mo em diversos territorios

7)  Facilitar relagoes entre in-
dividuos, grupos e coletividades
8)  Promover transforma-
¢Oes sociais em dreas geografi-
cas delimitadas

9)  Captar e alocar recursos
com eficacia

10) Integrar diferentes olha-
res sobre a realidade social

11)  Elaborar projetos de pes-
quisa e acompanhar todas as
etapas de seu desenvolvimento
12)  Facilitar a participa¢ao do
cidaddo na gestdo do desenvol-
vimento local/regional/global
13) Promover a valoriza-
¢do humana, a valorizacdo da
diversidade cultural, regional
e global. (GONDIM, FIS-
CHER e MELO, 2006: 6).

A ideia de uma gestao social voltada
para os territdrios pacificados foi uma
adaptagdo conceitual realizada por Ri-
cardo Henriques, economista e Secre-
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tario de Estado de Assisténcia Social
e Direitos Humanos do Rio de Janeiro
(SEASDH), no ano de 2010. Apos ina-
meras falas do a época Secretario de
Estado de Seguranca Publica (SESEG),
José Mariano Beltrame, acerca da ne-
cessidade do “social” para a consolida-
¢do do processo de pacificagdo, tendo
em vista casos que comegavam a surgir
na imprensa envolvendo disputas entre
“traficantes” e policiais no entdo recém
criado programa das Unidades de Po-
licia Pacificadora (UPP), surge a ideia
de uma UPP Social que pudesse levar o
social as favelas pacificadas, garantindo
a politica de pacificagao®.

Com a entrada das UPPs nos terri-
torios antes dominados pelo trafico de
drogas, inicia-se entdo um processo de
entrada de servigos publicos e privados
nessas areas da cidade. A partir dessa
forte demanda pelo “social” nas favelas
pacificadas, teria sido criado o progra-
ma UPP Social, cuja fungdo basica seria
facilitar a entrada desses servicos pu-
blicos e privados de sorte a promover a
integracao da favela a cidade®.

A UPP Social seria basica-
mente uma pesquisa participa-
tiva, ou mesmo pesquisa-agao,
em que moradores relatariam

SPara ver a discussio que fazemos sobre a relagdo entre
politicas sociais e seguranga publica, ver: MISSE, Daniel
Ganem. (2016). Politicas Sociais e Seguranga Ptblica em
Territérios Pacificados - uma discussao. In: DEL RIO, An-
dres. Politicas Publicas e Cidadania, Rio de Janeiro.

®Para maiores informagoes ver: MISSE, 2013.

suas demandas e necessidades
locais ao agente do estatal con-
tratado que buscaria a solugdo
do problema através dos servi-
cos ofertados. Para tanto, seria
feita uma escuta dos moradores
das favelas em que o programa
estivesse funcionando acerca
dos problemas dos servicos pu-
blicos estatais na localidade de
sorte a torna-los compativeis
com os da cidade como um
todo, promovendo como fina-
lidade a integracao da favela a
cidade. (MISSE, 2013: 12).

Para a fungao “gestao social’, foi fei-
to um edital publico pela UER] em que
foram selecionados 20 gestores sociais
e 40 assistentes de gestdo para atuar nos
territérios pacificados. Assim, como
propunha GONDIM et al. (2006) o pro-
cesso seletivo priorizou a qualifica¢ao
dos profissionais que possuissem “‘com-
peténcias, conhecimentos, habilidades e
atitudes de um gestor para levar avante
um projeto social de desenvolvimento”
e formacgao académica em grau de espe-
cializagdo (assistentes de gestao social) e
mestrado e doutorado (gestores sociais).

Com a saida de Ricardo Henriques
e a nomeacao de Rodrigo Neves em
2011 para a Secretaria de Estado de As-
sisténcia Social e Direitos Humanos, a
metodologia do programa de gestdo
social fora levada para o Instituto Pe-
reira Passos (IPP) no municipio do Rio
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de Janeiro), cuja presidéncia foi ocupa-
da por Ricardo Henriques entre 2011 e
2012. A UPP Social Carioca criada em
2011 com uma metodologia matricial
de mapeamento de ofertas e demandas
(MISSE, 2013) passa a realizar foruns
da UPP Social com o slogan Vamos
Combinar, em que propunha a articula-
¢do institucional e um pacto comunita-
rio por meio de processos deliberativos
para trazer servigos publicos e parceiros
privados para os territorios pacificados.

Em abril de 2011, foi criado o Co-
mité Executivo de Politicas Sociais em
Territérios Pacificados — CEPS, com-
posto por 12 Secretarias de Estado e a
Defensoria Publica, porém excluindo
as Secretarias de Estado de Seguranga,
Fazenda e Planejamento. A ideia era
que o comité realizasse o planejamento
e a integragdo de politicas publicas nos
territorios pacificados, cumprindo a
proposta da matriz de agdes integradas
herdada de Ricardo Henriques.

Como forma de diferenciar as agdes
dos programas de gestdo social do es-
tado e municipio e contornar questdes
politicas, programa UPP Social do esta-
do passou a ser denominado Territdrios
da Paz, em alusao as politicas propostas
pelo PRONASCI, desenvolvidas pelo
PT no ambito do governo federal.

Os programas de gestao social UPP
Social e Territorios da Paz passam a reali-
zar diversas formas de mobiliza¢do social
ao longo dos anos de 2011 e 2012, porém
o capital social formado com as reunides

dos Foruns da UPP Social ou dos Grupos
de Trabalho setoriais comegam a encon-
tram dificuldades de respostas as deman-
das dos participantes. A gestdo social, e
seus gestores no nivel da rua, produzia
acoes e deliberacdes que eram ignoradas
pelo Poder Publico. A articulagdo institu-
cional prometida entre as secretarias de
estado, municipio e empresas privadas
foi se tornando cada vez mais escassa.
Em 2013 os programas de gestao social
foram perdendo for¢a e importancia até
serem descontinuados. O que teria leva-
do ao enfraquecimento e extingao desses
programas governamentais nas favelas
pacificadas do Rio de Janeiro?

Para melhor compreender essa
questdo e como ela se relaciona com
as proposi¢oes de Matus e o modelo
explicativo aqui trazido do direcio-
namento, trataremos brevemente do
exemplo da UPP Social.

Na UPP Social, podemos observar
um projeto cujo objetivo é baseado em
sua governabilidade (capacidade de
articulacdo interinstitucional), tendo
como eixo central uma proposta matri-
cial de integracdo de ofertas e deman-
das a serem cumpridas por meio da
articulagao interinstitucional do pro-
grama com seus parceiros, do estado,
municipio e iniciativa privada. A am-
plitude da articulacgdo, centro dos ob-
jetivos do programa, produzia proble-
mas de controle de indicadores e metas
dos parceiros, sobre os quais nao se ti-
nha qualquer ingeréncia. A principal
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meta do programa é a sua transitorie-
dade, que seria alcancada com a inte-
gracdo das favelas a cidade, através da
redugdo das desigualdades, tida como
principal fator para a segregacdo urba-
na e para a violéncia, segundo os idea-
lizadores dessa politica publica. Assim,
o alcance da meta se traduziria em
desnecessidade das equipes de gestao
social em permanecerem nas favelas,
uma vez que se alcangaria o objetivo
de integracdo favela-cidade. Essa in-
tegracao se daria pela via dos servigos
publicos, equalizando sua presta¢ao na
favela com a cidade, casando oferta de
servicos com demanda comunitdria.

Entretanto, a falta de um objetivo
claro trouxe problemas quanto a capa-
cidade de articulacao institucional (ou
governabilidade) dessa politica de sor-
te a nortear as agdes dos governantes
quanto a possibilidade de integragao
das politicas publicas e as metas a se-
rem alcancadas. Nao haver uma meta
comum a ser alcan¢ada por todas as
secretarias envolvidas manteria a desar-
ticulagdo das politicas setoriais, de sor-
te a todas as intervengdes gerarem um
baixo impacto, com baixa capacidade
de controle de resultados.

No ambito do governo do Estado, o
Secretario Rodrigo Neves observou que
a falta de governabilidade poderia le-
var o projeto de governo (UPP Social)
a uma baixa efetividade. Propds entdo
a criagdo, por decreto, de um Comité
Executivo de Politicas Sociais para os

Territorios Pacificados (CEPS), com-
posto por doze Secretarias de Estado e
a Defensoria Publica, que teriam uma
interface com as equipes de campo da
UPP Social/Territérios da Paz, de sorte
a tentar resolver o problema da gover-
nabilidade, absorvendo as demandas de
campo obtidas pelas equipes de gestao
social. Entretanto, mesmo apds a cria-
¢ao do CEPS em 1° de abril de 2011, a
falta de um direcionamento, de um pro-
jeto claro e, principalmente, de um or-
¢amento, levou a proposta de integragao
também a uma baixa efetividade, ja que
ndo havia forga politica e seu objetivo
era garantir por meio de politicas so-
ciais uma politica de seguranga publica,
ou seja, o objetivo principal da articu-
lagdo das politicas sociais era garantir
a meta de pacifica¢io proposta pela
secretaria de seguranca. Isso sem a par-
ticipacao de quem poderia dar dire¢do
politica, garantindo a governabilidade,
a Casa Civil, e também sem secretaria
de Planejamento, Or¢amento e Gestdo
(SEPLAG), que garantiria a capacidade
financeira do projeto. O CEPS deixou de
ter reunides no final de 2012 e as tentati-
vas posteriores de criar novo 6rgao cole-
giado nos mesmos moldes fracassaram’.

7A Comissio Executiva de Monitoramento e Avaliagao
da Politica de Pacificagio (CEMAPP) foi criada no inicio
de 2015, tendo as mesmas caracteristicas do CEPS, com o
propdsito de realizar o “programa integrado de agoes sociais e
servigos puiblicos”. Desta vez, o drgao colegiado acabou sendo
vinculado a Casa Civil e passou a contar com a participa¢ao
do Instituto Pereira Passos da Prefeitura do Rio de Janeiro.
No entanto, a capacidade de resposta articulada dos diversos
o6rgaos envolvidos continuou ndo se mostrando eficaz.
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Em situagao inversa, na Secretaria
de Estado de Seguranga (SESEG), con-
seguimos enxergar a cumulatividade
dos trés vértices do triangulo de go-
verno de Matus e uma orientagdo po-
litica e financeira, uma vez que hd um
direcionamento com metas estipuladas
pelo governo (através do pagamento de
bonus para o cumprimento do Sistema
Integrado de Metas que controlaria di-
versos indices criminais no estado do
Rio de Janeiro, com foco na redugao
da letalidade violenta) e um projeto de
governo com capacidade governo (pes-
soal, logistica e financeira), governabi-
lidade e forte direcionamento politico e
orcamentario a ser realizado em etapas
até 2014, a implementacdo de 40 UPPs.
A Seguranga Publica se torna o carro-
-chefe das politicas publicas do gover-
no do Estado, direcionando as agdes
de diversas secretarias, até mesmo com
programas com propostas intersetoriais
voltadas somente para as areas pacifica-
das. (GANEM MISSE, 2013).

O caso da Seguranca Publica ¢ um
exemplo de que a presenga das trés va-
riaveis de forma cumulativa e ainda um
direcionamento politico e financeiro,
resultou, inicialmente, em uma melhora
nos principais indices criminais em que a
SESEG focalizava, principalmente os que
tinham como objetivo a redugio da letali-
dade violenta no estado do Rio de Janeiro.

Todavia, apds alguns anos de imple-
mentacgdo, esses programas da Secreta-
ria de Seguranga Publica comegaram a

apresentar problemas, que junto com as
crises politica e financeira do estado do
Rio de Janeiro, iniciadas em 2015, dei-
xou servidores publicos sem salario, pa-
rou de pagar a bonificacao do Sistema de
Metas na seguranca publica e o Regime
Adicional de Servigo (pagamento de ho-
ras extras para policiais que se inscreves-
sem), bem como produziu perda de di-
recionamento politico na conducdo das
politicas publica, em especial as de segu-
ranga publica, tais como a politica de pa-
cificagdo das favelas. Com a paralisagdo
nos pagamentos e a perda do direciona-
mento politico® os indices de letalidade
violenta que vinham caindo mais inten-
samente a partir de 2010, principalmen-
te os chamados “autos de resisténcia’, as
mortes causadas por policiais, tornaram
a se elevar rapidamente a partir de 2015
em todo o estado do Rio de Janeiro.

CONSIDERACOES FINAIS

Vimos ao longo deste trabalho que
a efetividade de uma politica publica
depende de diversos fatores. A partir
da proposta de triangulo de governo de
Matus, adicionamos mais fator externo
para a reflexdo: o direcionamento.

O direcionamento politico (ou
ideoldgico) ou financeiro esta por tras
da agenda e da implementagao de pro-
jetos de governo. Pode ser melhor defi-
nido como a capacidade de direciona-
mento efetivo de uma agenda politica

8 A saida do secretrio de seguranga José Mariano Beltrame no
final de 2016 pode evidenciar essa perda de orientagdo politica.

15( CONFLUENCIAS | Revista Interdisciplinar de Sociologia e Direito. Vol. 19, n° 1, 2017. pp. 137-155



GESTAO SOCIAL, TERRITORIOS PACIFICADOS E OS DESAFIOS DA ARTICULAGAO INSTITUCIONAL

em busca de metas e objetivos comuns
na fase de implementagdo. Em boa
parte das politicas publicas brasileiras,
observamos que ha sempre uma lacu-
na no tridngulo de governo, sendo que
ha quase sempre uma falta de direcio-
namento por parte dos governantes.

A UPP Social e o Programa Territ6-
rios da Paz nasceram dessa necessidade
de articulagdo de todas as secretarias de
estado, municipio e a iniciativa privada
para perseguir a meta de consolidagdo
do processo de pacificagdo, proposta
pela SESEG. Entretanto, a falta de cla-
reza do que seria essa meta somada a
diversos fatores que vao desde o insu-
lamento burocratico existente em todos
os niveis da Administragdo Publica até
os precarios servicos prestados pelas
concessionarias de servi¢o publico de
todo o pais, agiram como importante
6bice para uma possivel articulagdo de
servigos. Ambos os programas de gestdo
social foram extintos em 2014 ou com-
pletamente modificados em seus forma-
tos’. Parece-nos que a articulagio insti-
tucional precisa de incentivos maiores
do que um projeto, governabilidade e a
capacidade financeira e técnica.

Mesmo antes da crise politica e fi-
nanceira do estado do Rio de Janeiro,
era importante perguntar o porqué da

°Na SEASDH a gestdo social em territorios pacificados foi
extinta em 2014, sendo a prépria secretaria extinta em 2016.
No municipio, foi criado o Programa UPP +Social no Insti-
tuto Pereira Passos em 2014, que extinguiu a figura do gestor
social e da articulagdo comunitdria, mantendo algumas equi-
pes para pesquisas de campo nas favelas pacificadas.

dificuldade das secretarias de estado e
municipio em articular politicas pu-
blicas nos territorios pacificados. Sera
que poderiamos ter como possivel res-
posta para a dificuldade o fato de que
as metas tragadas serviam para atingir
a um objetivo de politicas de seguran-
¢a publica, ou seja, garantir a politica
de pacificagao das favelas?

Para compreender isso, propomos
inverter o questionamento que os secre-
tarios de seguranca publica vém pondo
para explicar o fato de as politicas publi-
cas de seguranga em geral, e em especial
a de pacificagdo nas favelas, estarem fra-
cassando: seria possivel uma politica de
pacificacao das favelas através de outras
secretarias ou orgdos publicos, sem a
participacdo da Secretaria de Seguranca
Publica? Isso pode ser importante para
entendermos a inversdo que se da na
construgdo de uma politica setorial com
o envolvimento transversal dos demais
servigos publicos. Seria 0 mesmo que
levantarmos questdes como a possibili-
dade de a SESEG elaborar uma politica
publica eficaz para a tematica racial, ou
de assisténcia social, por exemplo.

Entao como se conceber que as de-
mais secretarias de estado e municipio
deveriam reforgar as politicas de segu-
ran¢a publica com uma ocupagdo so-
cial? Isso garantiria a pacificagdo?

Podemos observar, entdo, dois fato-
res para que haja um problema na efe-
tividade das politicas sociais nas areas
pacificadas. O primeiro fator se refere
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a propria proposta de intervencdo nos
Territorios Pacificados como forma de
garantir a ocupagdo policial. Neste pon-
to, parte-se da premissa de que o indica-
dor que melhor traduziria a efetividade
de uma politica social seria a sua capa-
cidade de pacificar a favela, ajudando as
forgas policiais na sua tarefa.

O segundo fator se refere ao que se-
ria 0 “social” que estaria faltando nas
UPPs, segundo a fala de diversos poli-
ticos e secretarios de seguranca publica
(GANEM MISSE, 2016), ou seja, todas
as secretarias estaduais e municipais, a
exce¢do da seguranga publica, deveriam
entrar juntas e articuladas no territdrio,
perseguindo a meta da pacificagdo,
porém sem uma metodologia e um
direcionamento politico e financeiro
que pudesse de fato unir as propostas
em torno de um objetivo comum.

Por fim, no que concerne a gestao
social, como observa Roberto de Oli-
veira, “quanto a multiplicidade dos ato-
res envolvidos nos diferentes espacos
de participacdo, estes variam conforme
o territério e as demandas levantadas”
(OLIVEIRA, 2014: 89). Deste modo,
“os problemas que assolam os territo-
rios dificilmente sdo solucionados, o
que impde entraves e desmotivam os
moradores a buscarem os espagos aber-
tos a discussdao” (idem). Diante da baixa
capacidade de institucionaliza¢ao das
demandas, os gestores sociais promo-
viam processos participativos intersub-
jetivos por meio de féruns e grupos de

trabalho, porém sem nenhuma capaci-
dade deliberativa e mesmo consultiva.
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