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. INTRODUCAO

No Brasil, a problematica da criminalidade e da violéncia, especialmente
as suas manifesta¢des urbanas, vem obtendo grande destaque na esfera publica
nacional desde o final do periodo autoritério (década de 1980).

Esse periodo coincide com a inclusdo da questio na agenda de pesquisa das
Ciéncias Sociais, a partir de evidéncias que demonstravam o avanco generalizado dos
crimes violentos no pais (ADORNO, 2008; KANT DE LIMA; MISSE; MIRANDA, 2000;
ZALUAR, 1999). Tal crescimento ocorreu em paralelo a consolida¢io democratica, si-
tuagio que se revelou paradoxal, pois a expectativa geral era de que o aprofundamento
da democracia provocasse a consolidagio do Estado de Direito; contudo, este se mos-
trou extremamente precario em certas regides (ADORNO, 1995; PINHEIRO, 1998).

Posteriormente, na década de 1990, a temadtica da seguranca publica des-
pontou na arena politica, em meio a uma “disputa politica sobre modalidades de
controle social e de policiar na tardia modernidade brasileira.” (TAVARES DOS
SANTOS, 2008, p. 1)

Nesse retrospecto, o crescimento do crime organizado e da violéncia, o
maior clamor punitivo, a ampliacio do encarceramento, e, a0 mesmo tempo, a
emergéncia de governos formados por coalizdes de partidos de esquerda e inte-
grados por ativistas de direitos humanos, cientistas sociais, pesquisadores univer-
sitarios e defensores do Estado de Direito, resultou na inclusio de nova pauta na
agenda socioldgica: a andlise das intervengdes sociais e governamentais voltadas
ao enfrentamento dos fendmenos da violéncia e do crime.

Dessa forma, o campo dos estudos brasileiros sobre violéncia e criminalidade
passou a incorporar, de forma crescente desde o final do século passado, as categorias
e modelos de anélise préprios da rea de politicas ptblicas: ciclo das politicas, moni-
toramento e avalia¢do, governanca, accountability, janelas de oportunidade e empre-
endedores, federalismo e relagées intergovernamentais, controle social, e modelos de
tomada de decisio, dentre outros. Todavia, assim como em outros setores de politicas
publicas, neste campo persiste uma lacuna quanto a realizacio de pesquisas avaliativas
(CANO, 2002; SOARES, 2001; TAVARES DOS SANTOS, 2008).

1. AS NOVAS POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA

Ao longo de nossa histdria republicana, os sistemas policiais brasileiros
sempre oscilaram entre a subordina¢io ao poder central e a autonomia dos go-
vernos estaduais. Excecdo feita aos periodos autoritarios, sempre houve grandes
reservas a interferéncia da Unido na autonomia politica das unidades federativas,
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onde as policias e érgios de seguranca publica atuavam e ainda atuam de forma
compartimentada. Aqui, como em outras areas de politicas publicas, nota-se uma
alternancia entre impulsos mais ou menos descentralizadores.

O artigo 144 da Constitui¢do Federal de 1988 definiu competéncias exclu-
sivas em seguranca publica &s unidades federativas, incluindo autonomia deciséria
e financeira. Enquanto dever do Estado e responsabilidade de todos, a seguranca
publica compete & Unido (com as Forcas Armadas e as policias federais); aos es-
tados (com as policias: militar — ostensiva e de preservacio da ordem publica -, e
civil - judicidria), ao passo que os municipios possuem funcio supletiva, por meio
das guardas municipais.

Todavia, desde meados da década de 1990, verifica-se uma reorganizacio
das relagées intergovernamentais nesse setor, em que o governo federal, ao mes-
mo tempo em que tomou para si a responsabilidade de enfrentar os fenémenos
da criminalidade, violéncia e violacdo de direitos humanos, busca incrementar a
articulacio intergovernamental e a descentralizacdo de programas especificos.

Nesse aspecto, alguns autores sugerem que as politicas de seguranca pas-
sam por um momento de inflex3o, ou uma mudanca de enfoque: da seguranca pu-
blica para a “seguranca cidada” (FREIRE, 2009) ou para as “politicas publicas de se-
guranca” (ILANUD, 2002). Doravante, o controle do crime e da violéncia nio seria
mais atribui¢io exclusiva dos 6rgios policiais, abrangendo também as agéncias de
politicas sociais e a sociedade civil. Além de seu caréter intersetorial, tal orientacio
procuraria ultrapassar o viés repressivo-penal, priorizando as a¢des preventivas e
a participacdo social.

Ao analisar esse processo, Luiz Eduardo Soares (2007) identifica, desde
meados da década de 1990 até 2010 (intervalo que abrange o periodo entre os
governos dos presidentes Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inicio Lula da Sil-
va), uma série histérica compacta da politica federal de seguranca publica quanto
aos seus principios e objetivos, podendo-se falar mais de continuidade do que de
descontinuidade. Nesse mesmo sentido, Adorno (2008, p. 140) ressalta que esse
periodo difere do anterior, marcado pela omissdo do governo federal na 4rea, ou
pela auséncia de acdes coordenadas e recursos especificos, quando as forcas poli-
ciais apenas procuravam prender bandidos conhecidos.

Entre os marcos representativos desse movimento destacam-se:

a. Acriacgio da Secretaria de A¢des Nacionais de Seguranca Publica do Mi-
nistério da Justica (Seplanseg), em 1995, substituida, em 1997, pela
Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp);

b. oIPlano Nacional de Seguranca Publica (I PNSP), em 2000. Até entdo
s6 existia o I Plano Nacional de Direitos Humanos (1996);
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c. o Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), em 2000, destinado a
gerir recursos para apoiar projetos federais, estaduais e municipais na
area da seguranca publica;

d. o Sistema Unificado de Seguranca Publica (Susp), em 2003, que através
da integragdo de diversas agéncias, busca implantar programas rela-
cionados com as seguintes diretrizes: a) reforma das instituicdes de
seguranca publica, b) reducio da violéncia;

e. o Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronas-
ci), em 2007, que retine acdes de controle, repressdo e prevencdo da
violéncia, e prevé a integragio entre Unido, estados e municipios para
implementa-las;

f. a1? Conferéncia Nacional de Seguranca Publica (I Conseg), em 2009,
que demarcou o inicio do debate envolvendo os profissionais do Siste-
ma de Justica Criminal e a sociedade civil organizada.

1.2. 0 PROGRAMA NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA COM
CIDADANIA (PRONASCI)

O Pronasci foilangado no segundo governo Lula da Silva, através da medida
proviséria n° 384, de 20 de agosto de 2007. Ele foi regulamentado dois meses de-
pois, pelalei n® 11.530, de 24 de outubro de 2007.? Com esse programa, 0 governo
federal comprometeu-se a investir R$ 6.707 bilhdes em uma gama de 94 ag¢des,
envolvendo 19 ministérios, através de intervencdes articuladas entre Unido, esta-
dos e municipios.

Os objetivos do programa, conforme suplemento de langamento, estdo as-
sim especificados:
[...] destina-se & prevencdo, controle e repressio da criminalidade,
atuando em suas raizes socioculturais, além de articular acées de
seguranca publica com politicas sociais por intermédio da integra-

¢do entre Unido, estados e municipios. As a¢des levardo em conta as
diretrizes do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP). (BRASIL,

2007, p. 3).

Os focos prioritdrios dos projetos e a¢dées do Pronasci sdo os seguintes
(BRASIL, 2008, artigo 4):

(2) Normatizag¢des do Pronasci: medida proviséria n® 384, de 20/05/2007; lei n® 11.530, de
24/10/2007; medida proviséria n°® 416, de 23/01/2008; lei n® 11.707, de 19/06/2008; os
decretos n° 6.390, de 8/03/2008; n° 6.490, de 19/06/2008; n° 6.609, de 22/10/2008, e n°
7.081, de 26/01/2010. Essa documentacio, além de material informativo, encontra-se no
portal do MJ (MINISTERIO DA JUSTICA, 2010).
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+  etario: populagio juvenil de 15 a 24 anos;

«  social: jovens e adolescentes egressos do sistema prisional ou em situa-
¢do de moradores de rua, familias expostas a violéncia urbana, vitimas
da criminalidade, e mulheres em situacdo de violéncia;

+  territorial: regides metropolitanas e aglomerados urbanos que apre-
sentem altos indices de crimes violentos; e

+  repressivo: enfrentamento do crime organizado.

As 94 a¢des do Pronasci dividem-se em dois eixos principais: a) programas
estruturais (moderniza¢io das instituices de seguranca publica e do sistema pri-
sional, valoriza¢io dos profissionais de seguranca publica e enfrentamento a cor-
rupcio policial e ao crime organizado), e b) programas locais (territérios de paz,
integracdo do jovem e da familia, seguranca e convivéncia).

As a¢bes especificas de prevencio a violéncia referem-se, principalmente,
as rubricas: A¢do 8853 - Apoio 4 implementacio de politicas sociais; A¢do 8857 -
Apoio 2 implementacdo de politicas de seguranca cidada. Quanto a prevengio da
violéncia, dentro dessas rubricas destacam-se os seguintes projetos: “Territérios
de Paz”, “Projeto de Protecdo dos Jovens em Territério Vulneravel” (Protejo), “Mu-
lheres da Paz”, fortalecimento e apoio as a¢des de prevencio a violéncia, instalagio
e modernizacio de espacos culturais, cursos preparatérios ao Enem em territérios
de descoesio social, instalacio e estrutura¢io dos conselhos municipais de segu-
ranca publica, canal comunidade, implantacio de nucleos de justica comunitaria e
de policia comunitaria, formagédo de redes juvenis, dentre outros.

Inicialmente o Pronasci cobria as onze regides metropolitanas mais vio-
lentas: Belém, Belo Horizonte, Brasilia (Entorno), Curitiba, Maceid, Porto Alegre,
Recife, Rio de Janeiro, Salvador, Sdo Paulo e Curitiba (BRASIL, 2007). Posterior-
mente, foi ampliado para alguns municipios interioranos.

As metas gerais estipuladas no programa sdo: a) beneficiar, direta ou indireta-
mente, 3,5 milhdes de pessoas entre profissionais de seguranca publica, jovens e suas
familias; b) buscar a redugio da taxa nacional para 12 homicidios por 100.000 habi-
tantes até o final de 2011. Quanto a primeira meta, nio existem dados que permitam
avalid-la; no tocante a segunda, constata-se que ela nio foi alcancada, pois a taxa de
homicidios no Brasil atingiu, em 2011, 27 homicidios por 100.000 habitantes (IBGE,
2016; MINISTERIO DA SAUDE, 2016). Ressalte-se, porém, que, para além das metas
quantitativas prévias, a implementag¢io de qualquer politica publica provoca alteracdes
no meio social de intervencio e pode trazer resultados inesperados.

Analisando-se a distribuicio dos gastos (soma das aplica¢ées diretas e
das transferéncias federais) realizados no &mbito do Pronasci, no periodo 2008 a
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2011, verifica-se que 53% foram destinados ao Programa Bolsa-Formagao, voltado
a profissionais de seguranca publica; seguidos de 21% para projetos envolvendo
fortalecimento e modernizac¢io das institui¢des e constru¢io de prédios, e, em ter-
ceiro lugar, com 19% de participa¢io nos gastos, aparecem as a¢des de prevencio.

1.3. DESCENTRALIZACAO E MUNICIPALIZACAO DAS POLITICAS DE

Tabela 1 - Gastos realizados no Pronasci (aplica¢io direta e transferéncias), no Brasil, anos
2008 a 2011 (soma)

% SOBRE TOTAL
ACOES DO PRONASCI TOTAI_ElélPé_éCADO DOS GASTOS DO
PRONASCI
Concessio de Bolsa-Formacio a Policiais Militares
e Civis, Agentes Penitencidrios, Bombeiros e Pe- 2.161.521.401,16 53%

ritos Criminais, de baixa renda, pertencentes aos
Estados-Membros.

Fortalecimento das instituicdes de seguranca
publica, construcdo e moderniza¢io de est. penais, 848.705.194,11 21%
construcio da Academia de Policia Civil do DE.

Apoio a implementacio de politicas de seguranca

cidadi e de politicas sociais (preven¢io) [Ee e 12

Valorlzagfio fie proﬁ.sswnals e op?radores.dfe Segu- 1103063 62,43 3%
ranca publica (projetos estaduais e municipais)
Enfrentamento ao crack e outras drogas (inicio em 98.889.892,13 2%
2010)

Gestdo e comunicacdo do Pronasci 66.271.872,05 2%
Campanha do Desarmamento 13.572.757,67 0%

Total (aplicagdo direta + transferéncias) 4.051.677.342,22 100%

Fonte: Elaboracio prépria a partir de Brasil (2012).

SEGURANCA

Os niveis subnacionais de governo nio ficaram inertes ao incremento do cri-
me e da violéncia. A intervencdo dos governos estaduais (e de suas policias) foi his-
toricamente reativa e repressiva (inclusive através da violéncia policial ilegitima),
de acordo com vérios estudos sobre a policia brasileira (ADORNO, 2002; BRETAS,
1997; CANO, 1997; PINHEIRO, 1997). Gestio apés gestio, e independentemente
da composi¢do das coalizées partidarias, os governos estaduais tém investido e
buscado recursos para o (re)aparelhamento das policias — armas, viaturas, coletes
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a prova de balas, e outros dispositivos - e, mais recentemente, para a qualificacdo
profissional dos policiais (nesse caso, com recursos federais). As acdes preventivas,
quando existentes, sempre foram assistemadticas e isoladas, por exemplo, as expe-
riéncias de policiamento comunitério efetuadas pelas policias militares estaduais.

Paralelamente 4 reducio da cobertura representada pelos servigos estadu-
ais de seguranca (menor efetivo, menos investimentos, etc.), desde meados da dé-
cada de 1990 percebe-se uma progressiva responsabilizacdo dos municipios nessa
area.® Isso demonstra que, assim como em outros setores de politicas, os governos
locais passaram a ser atores privilegiados para a implementacdo de programas en-
volvendo a seguranca publica, inclusive daqueles formulados em niveis superiores
de governo e descentralizados.

Nesse processo, as prefeituras assumem responsabilidades crescentes, em-
bora cerceadas pelas limita¢ées previstas na CF88 quanto a titularidade federal
e estadual da 4rea e pelas restri¢des atinentes a atua¢io das guardas municipais
(protecdo dos bens, servicos e instala¢des municipais). Quanto as dltimas, em va-
rias cidades elas foram criadas recentemente, em outras, a guarda municipal exis-
tente passou a assumir func¢des suplementares as das policias estaduais.

Tal protagonismo municipal relaciona-se com a forte indu¢io dissemina-
da pelos organismos de cooperagdo internacional. Por exemplo, em 2003 o Banco
Mundial lan¢ou o manual “Prevencio comunitaria do crime e da violéncia em are-
as urbanas da América Latina: um guia de recursos para municipios”, adaptado
do anterior “Making South Africa Safe — a Manual for Community Based Crime
Prevention”, desenvolvido pelo governo sul-africano em 2000 (WORLD BANK,
2003).*

Também contribuiram para esse municipalismo uma pléiade de experién-
cias inovadoras, implantadas desde meados da década de 1990, em cidades como:
Bogota, Medellin, Cali, Nova Iguacu, Diadema, Belo Horizonte (“Programa Fica
Vivo”) e Porto Alegre, com o projeto piloto “Seguranca Cidada” no Bairro Restinga,
coordenado por Luiz Eduardo Soares (sua implantacio iniciou no final de 2001 e
foi interrompida em 2002).

Cabe salientar, ainda, que os municipios receberam grande destaque na I
Conferéncia Nacional de Seguranca Publica realizada em 2009, tendo sido repeti-
damente citados nas diretrizes da Conseg (BRASIL, 2009).

Os resultados da Pesquisa de Informacbes Basicas Municipais (Munic/
IBGE), de 2009, no quesito seguranca publica, ilustram alguns efeitos da muni-

(3) Percebe-se também um crescimento das empresas que fabricam dispositivos de vigilan-
cia e das que prestam servicos de seguranca privada.

(4) Conforme o documento original: Nel e Liebermann (2000).
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cipaliza¢io da seguranca publica: dos 5.565 municipios brasileiros, 22% possuem
6rgao especifico de seguranca publica, 16%, guarda municipal, e 10%, conselho
municipal de seguranca. Do total de conselhos, 57% foram criados entre 2003 e
2009. Entre os municipios maiores, de 100.000 ou mais habitantes, os érgios es-
pecificos de seguranca publica e as guardas municipais sdo mais presentes, atingin-
do, respectivamente, 74% e 68%.

Com relacio aos convénios® firmados entre o Ministério da Justica e entes
federados no periodo 1996 e 2010 para a transferéncia de recursos, constata-se
uma ampliacio da participa¢ido dos municipios. No d&mbito do Rio Grande do Sul,
de um total de 310 convénios, 119 foram propostos por prefeituras municipais
(38%); destes, 89 (75%) foram firmados em anos recentes, entre 2008 e 2010 (sob
a vigéncia do Pronasci). Em contrapartida, nesse tltimo periodo diminuiram os
projetos propostos pelo governo estadual.

Especificamente quanto aos projetos de prevencdo a violéncia, foram es-
tabelecidos 74 convénios entre o Ministério da Justica e atores do estado do Rio
Grande do Sul, todos a partir de 2003. As prefeituras mais encaminharam e tive-
ram aprovados convénios desse tipo, que totalizaram 51 projetos no periodo, ou
69% do conjunto de convénios envolvendo prevencio.

2. A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PQBLI—
CAS £ SEUS DESDOBRAMENTOS EM NIVEL
MACRO £ MICRO

No ambito das politicas publicas, a fase da implementa¢io é conhecida
como o momento no qual o programa ou projeto passa a ser executado pelas uni-
dades administrativas da estrutura burocratica, as quais, para tanto, mobilizam
recursos financeiros, humanos e institucionais (HILL; HUPE, 2010).

Meter e Horn (2007) ressaltam a dificuldade de se analisar essa fase, uma

(5) Os convénios abrangem a destina¢io de recursos federais a outro ente federado (esta-
dos, municipios, Distrito Federal), a titulo de coopera¢io, auxilio ou assisténcia financeira,
e sdo desvinculados de determinagdo constitucional ou legal. Segundo Abrucio e Franzese
(2007), eles representam uma das formas recentes de coopera¢io intergovernamental para
a implementacio de politicas publicas, ao lado das coordenacées regionais e dos consércios
horizontais e interniveis. Os repasses sio liberados ap6s o envio e a aprovacio dos projetos,
nos quais se exige a adequagio do objeto e do plano de trabalho a execucio financeira (IPEA,
2011). Eles podem ser acessados em Brasil (2012).
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vez que elano se limita ao cumpra-se da politica, ndo acontecendo de forma auto-
matica. Os percal¢os desse momento exigem modifica¢des, que podem até inviabi-
lizar a politica. Além disso, como destacam os autores, é dificil saber quando inicia
ou acaba a implementacio, ou até mesmo identificar os seus principais agentes,
sejam eles publicos ou privados.

Klaus Frey (2000) considera esse periodo mais longo e conflituoso do que
as primeiras fases do ciclo das politicas (relativas 4 defini¢do da agenda e 4 formu-
lacdo das alternativas). As politicas sio implementadas em networks complexas,
em que ocorre a pressdo dos grupos sociais e dos beneficidrios. Além disso, para
que a implementacdo aconteca, é preciso garantir o envolvimento dos funciona-
rios governamentais na execucio das a¢des. O autor reitera que as decisdes, os
apoios e os obstaculos ocorrem em todo o policy cycle, ndo somente em suas fases
iniciais; nesse sentido, propde trata-lo como ciclos de decisdes, em contraposi¢io a
ideia de um ciclo linear e continuo, sem interrup¢des ou retrocessos.®

Outro fator a ser considerado no estudo da implementacéo é a dificil inte-
gracdo entre as agéncias formuladoras, gestoras e executoras; porém, o sucesso da
politica depende do estabelecimento de vinculos entre elas (RUA, 1997). Em outras
palavras, o alcance dos resultados pretendidos presume a intersetorialidade, que é:

[...] aincorporacdo de multiplos atores (dreas ou servi¢os) nas deci-
sbes e execucdo das atividades e também uma interagio continuada
entre eles, permitindo trocar recursos, negociar e estabelecer obje-
tivos comuns, com a convic¢do de que para alcang¢a-los eles necessi-
tam uns dos outros. (COSTA; BRONZO, 2012, p. 72-73).

Aimplementacio pode ser entendida, ainda, como a formulagdo em proces-
so das politicas puablicas.

Como colocou Anderson (1975): ‘A politica é feita quando esté sen-
do administrada e administrada quando esta sendo feita’. Contudo,
a implementacio é vista, por vezes, como isolada da formagdo da
politica. Raramente as decisdes sdo autoexecutadas, o que implica
dizer nio existir um estagio separado de implementacio. Se a consi-
derarmos como etapa separada, torna-se necessaria, também, uma
andlise especifica dessa parte do processo das politicas. Muito do
que ocorre neste estagio pode parecer a primeira vista tedioso ou
mundano, contudo, as suas consequéncias para a substancia da po-

litica sdo profundas. (HILL; HUPE, 2010, p. 6, tradu¢io nossa).

Para Rua (1997), entender a implementa¢io como a formula¢io em proces-
so implica admitir que os objetivos da politica e os provaveis problemas nio sio
conhecidos antecipadamente, ndo ao menos em sua totalidade. Ao contrario, eles
vio aparecendo a medida que o processo avanga.

(6) Assim também entendem Silva e Mello (2000).
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De fato, desde que Erwin Hargrove (1975) denominou a implementacio
como o elo perdido (the missing link) do estudo das politicas publicas, ou seja, a
lacuna existente entre a énfase no processo decisorio e o enfoque sobre a avaliagio,
a pesquisa em torno dessa fase evoluiu bastante, nio s6 nos paises centrais, mas
também em contextos periféricos, como no Brasil.”

Dentro da ja expressiva literatura sobre o assunto, autores examinaram as-
pectos importantes da implementacdo, tais como: a sua natureza enquanto jogo
(BARDACH, 1977; SILVA; MELO, 2000), ela abrange uma rede complexa de atores
(decisores/formuladores, implementadores, stakeholders, e beneficidrios), e tem
como principios organizadores a barganha, a negociacio e a troca; o fato dessa fase
envolver a coproducgio dos servicos publicos entre burocratas e cidadios dentro
de contextos democréaticos, a qual pode ser otimizada por meio da racionalidade
comunicativa de Jurgen Habermas (DE LEON; DE LEON, 2002); a necessidade de
coordenacio através de estruturas (intergovernamentais e intersetoriais) e redes
(compostas por agentes publicos governamentais e ndo governamentais) de im-
plementacio (SILVA; MELLO, 2000).

Para os propdsitos deste trabalho, incorporamos uma perspectiva analitica
que trata a implementacio de forma sistémica e integrada, esmiucando os seus
desdobramentos ao longo dos niveis governamentais constitutivos de determina-
do setor de politicas. Nesse sentido, apresentamos, a seguir, a reflexdo proposta
por Paul Berman (2007) e Gabriela Lotta (2012).

2.1.0S DOMINIOS DA MACRO E DA MICROIMPLEMENTACAQ

Paul Berman (2007) argumenta que o estudo do processo de implementa-
¢do deve considerar o contexto institucional especifico de cada setor de politicas
publicas. Este é composto por diferentes organiza¢des, atores, dindmicas, regras, e
padrdes de comportamento que configuram uma macroestrutura debilmente inte-
grada, a qual pode abarcar desde o nivel federal até o municipal/local. Como forma
de analisar essa complexidade, o autor prop&e duas categorias, macroimplementa-
¢30 e microimplementacdo. Em suas palavras:

[...] por um lado, o governo federal deve levar a cabo suas politi-
cas de tal maneira que possa exercer influéncia sobre as organi-
zagdes locais prestadoras de servigos, para que se comportem de
acordo com o desejado; chamamos a este problema de macroim-
plementacio. Por outro lado, em resposta as a¢des federais, as
organiza¢des locais tém que desenhar e por em execucio suas
proprias politicas internas; a este chamamos de problema da
microimplementacio. Esperamos deixar claro que a macroimple-

(7) Vide por exemplo o artigo de Silva e Mello (2000) e o livro organizado por Faria (2012).
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mentacdo é um processo bem diferente da microimplementacio.
(BERMAN, 2007, p. 291-292, traducio nossa).

No nivel macro, a implementac¢do ocorre ao longo de uma série de etapas: a)
a administragdo — na qual uma deciséo politica origina um programa governamental
que deve ser executado —; b) a ado¢do - existindo o programa governamental, este
conduz a ado¢io de um projeto local pelo respectivo nivel de governo —; ¢) a microim-
plementacio — havendo um projeto a ser implantado em nivel local, o governo deve
operacionalizar as a¢cdes necessarias para tal —; e d) a validade técnica — executadas
as praticas locais, estas produzem ou nio resultados, que necessitam ser avaliados.

Nessa trajetdria, o programa implementado e o resultado final da politica
dependem de uma série de transi¢des: 1* — da decisido politica ao programa de
governo ; 2% — do programa de governo a ado¢io de um projeto local que garanta
a sua implementa¢io —; 32 — da adog¢io do projeto as praticas operacionalizadas
localmente —; 42 — destas aos resultados concretos. (BERMAN, 2007, p. 295). Sen-
do assim, o processo de implementa¢io nio pode ser encarado como um fluxo
definitivo desde a formulagdo da politica até a producgdo de resultados, mas sim
como uma “série de passagens necessarias, cujos vinculos estocasticos definem e
redefinem constantemente a politica.” (BERMAN, 2007, p. 296).

Especificamente quanto ao momento da microimplementacio, o autor re-
fere que ele nio ocorre automaticamente, pois a partir da adesdo ao programa
mais abrangente, a implementac¢io local produz mudancas organizacionais, as
quais alteram os procedimentos rotineiros (a adaptagio institucional) e vice versa:
o programa/projeto necessita ser adaptado as rotinas administrativas do governo
local (a “mutacdo” destacada por Berman, 2007, p. 305).

Na fase micro, as caracteristicas institucionais dos prestadores locais preci-
sam ser levadas em conta, dentre elas:

a. A organizacio executora (escola, hospital, institui¢io de bem estar,
etc.) insere-se em um ambiente local com o qual interage e presta ser-
vicos. Este, por sua vez, pertence a um contexto mais amplo - social,
politico, econémico — que incide direta e indiretamente sobre a or-
ganizacio. Diferentemente do setor privado, os sistemas publicos de
prestacdo de servigos tém caracteristicas organizativas tipicas como,
por exemplo, a intensidade de mio de obra requerida para executar as
tarefas, a ambiguidade de critérios para avaliar resultados e a abertura
da organizagdo ao entorno, o que a torna suscetivel a acontecimentos
incontrolaveis e incertos (BERMAN, 2007, p. 307-309).

b. A prestacdo de servico local baseia-se na intera¢io continua entre o
servidor e o beneficidrio, exigindo o uso intensivo de técnicas profis-
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sionais cuja “sele¢do, combinacio e ordem de aplica¢io sio determina-
das pela retroalimenta¢io que proporciona o beneficiario.” (BERMAN,
2007, p. 308, traducdo nossa).?

c. Muitas das areas sociais tém problemas relacionados com juizos de va-
lor e de fato, bem como inexiste uma teoria béasica sobre produtos e
resultados. Disso decorrem as incertezas quanto a que produtos medir,
se s30 mensuraveis ou ndo, como avaliar a efetividade de um programa
implementado, etc. Por conseguinte, as adapta¢es dos projetos duran-
te a implementacio tendem geralmente a responder mais a ajustes bu-
rocraticos ou politicos, do que & retroalimentacio proporcionada pelo
monitoramento e avaliacio dos resultados.

Tomando em conta esse background institucional, Berman (2007) esclarece
que a implementacio no nivel micro instaura-se com a execu¢io de uma politica
local, ou seja, é como se fosse uma implementacio especifica - pela organizacio local
- inserida em um processo mais abrangente. A fim de analisar os momentos da mi-
croimplementacio, o autor utiliza um modelo de trés (micro) fases, cada uma abran-
gendo diferentes tipos de decisdo e de fun¢des entre os atores, conforme seguem.

a. Na mobilizacio, os funciondrios das organizacdes locais (gerentes, su-
pervisores, superintendentes) decidem adotar ou nio o projeto, pla-
nejam a sua execu¢do e buscam apoio politico e administrativo junto
as entidades executoras e a sociedade. Essa fase engloba uma mescla
complexa de atividades politicas e burocréticas, caracterizando o mar-
co inicial de uma nova prética ou projeto local.

b. Naimplementac¢io os planos/programas/projetos sdo postos em fun-
cionamento pelos prestadores diretos dos servicos, por meio da adap-
tacdo da proposta inicial & organiza¢do (muta¢io) e/ou da adaptagdo
institucional (do comportamento organizacional habitual) a ela. Esse
processo adaptativo pode produzir os seguintes resultados: a) auséncia
total de implementacdo, quando nenhuma adaptac¢io ocorre; b) a coop-
tacio, quando é modificado apenas o plano inicial a fim de ajusta-lo as
rotinas existentes, sem a adapta¢io do comportamento organizacio-

(8) Similarmente, Offe (1985) ressalta como uma das fontes de legitimidade do setor pt-
blico a sua capacidade de conciliagio entre interesses antagénicos e de mediacio entre as
regras explicitas e os casos particulares, em prol do consenso. Tal legitimidade distingue-se
da eficiéncia privada e da racionalidade meramente burocrética, de adequagio entre meios
e fins. A participacio da populacio e a necessidade de negociacio constante entre distintos
atores politicos fazem com que as organizag¢des publicas precisem contabilizar, ao lado dos
custos financeiros e recursos necessérios, os custos politicos da implanta¢io de programas
publicos. Em sentido contrério, as organiza¢des privadas estariam menos expostas as de-
mandas sociais e as pressdes politicas. Essa questdo aparece também em Figueiredo e Fi-
gueiredo (1986).
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nal ao mesmo; c) aprendizagem tecnoldgica, quando ocorre somente a
adaptacdo das rotinas organizacionais ao plano; d) adapta¢io mitua,
implicando tanto a adapta¢io do plano quanto do comportamento da
organizacio prestadora de servigos. O ultimo resultado seria o proce-
dimento mais eficaz, segundo Berman (2007).

A dltima fase, de institucionaliza¢io, depende de um ciclo completo
de decisées dos funciondrios no sentido de rotinizar a pratica recém
implantada, incorporando-a aos procedimentos habituais da organiza-
¢do. Essas decis6es abrangem consideragées burocraticas e politicas a
serem incorporadas pelos operadores diretos com vistas a darem conti-
nuidade a politica. Segundo Berman (2007), as organizagées sio habeis
em fazer com que préticas inovadoras e/ou exitosas se desvanecam, o
que demonstra que nem a inova¢do nem o sucesso garantem a institu-
cionalizacio de determinada politica publica.

Por fim, Gabriela Lotta (2012), pesquisando a arquitetura institucional do

Programa Sadde da Familia (PSF), de nivel federal, elaborou um esquema que incor-

pora a pléiade de insténcias e atores implementadores na drea da saide. Segundo a

autora, a implementacdo do PSF percorre uma longa cadeia de atores e é dinamizada

por decisGes e operagdes especificas, as quais, por sua vez, geram distintos contex-

tos organizacionais, mais ou menos abrangentes. Essa cadeia abrange os diferentes

niveis institucionais nos quais o PSF é operacionalizado, do federal ao local, e percor-

re quatro instancias e suas respectivas agéncias e atores: politicas publicas federais;

defini¢do de operac¢des e de trabalho; estabelecimento de rotina e coordenacdo dos

implementadores; implementacio. Na passagem de um nivel a outro, ocorrem trans-

formagoes correspondentes da politica (LOTTA, 2012, p. 226).
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3. AIMPLEMENTACAO DAS ACDES PREVENTI-
VAS DO PRONASCINO MUNICIPIO DE PORTO
ALEGRE: PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa, de carater exploratério e descritivo, investigou o processo de im-
plementacédo de projetos de prevencio a violéncia dentro do Pronasci, tendo como
universo empirico o municipio de Porto Alegre e como recorte temporal o periodo
que vai de 2007 (quando foi assinado o convénio entre a prefeitura e o Ministério da
Justica, formalizando a adesio ao Programa) até o final do ano de 2012.

A fim de se examinar a implementacdo das a¢des preventivas do Pronasci
em Porto Alegre, o método de procedimento utilizado foi o estudo de caso, que
consiste na observacio em profundidade de determinados individuos, comunida-
des, situacdes, por meio de varias técnicas de pesquisa (observacio, histéria de
vida, entrevistas, dados secunddrios, etc.). Essa estratégia permite a descricio e
a andlise de eventos, indo até a identificacdo das rela¢des entre os fenémenos e o
contexto (YIN, 2001).

Foram empregadas como técnicas de pesquisa: a documentagdo indireta
(pesquisa bibliografica e documental, coleta de dados secundéarios) e a observagdo
direta intensiva e extensiva (observagio e entrevistas), conforme apresentadas
por Marconi e Lakatos (2009).

Entre as técnicas de documentacio indireta, acessamos os seguintes dados/
documentos: convénios entre Ministério da Justica e proponentes no Rio Grande
do Sul (portal da transparéncia dos recursos federais); pesquisa sobre informacées
bésicas municipais (Munic 2009/IBGE); legisla¢do, manuais e material de divul-
gacdo do Pronasci; atas digitalizadas do Gabinete de Gestio Integrada de Porto
Alegre (de 2008 a 2011); site da Prefeitura Municipal de Porto Alegre.

Através de pesquisa primadria, realizamos dezesseis entrevistas semiestru-
turadas (presenciais ou por telefone, em geral gravadas) com distintos atores: qua-
tro gestores municipais de projetos locais (Mulheres da Paz e Protejo); uma entre-
vista coletiva com as trés coordenadoras do Projeto Nucleo de Justica Comunitaria
pertencentes 3 ONG Centro Cultural James Kulisz; um oficial da Brigada Militar
da 3% Companhia do 11° Batalhio de Porto Alegre (que atende o Bairro Bom Je-
sus); uma lider comunitaria do Bairro Bom Jesus; nove moradoras do Bairro Bom
Jesus que participaram do Projeto Mulheres da Paz. As questdes versaram sobre:
como foi implementado o projeto; os seus resultados; dificuldades na implemen-
tagio; alteracdes; relagio com a Senasp (coordenadoras municipais); entre outras.
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Ainda no tocante as técnicas de observacdo direta, participamos de duas
reunibes do Conselho Municipal de Justica e Seguranca de Porto Alegre (Comjus)
e de uma reunido do Férum Regional de Justica e Seguranca da Regido Leste (que
inclui o Bairro Bom Jesus, universo da pesquisa), cujas interven¢des das liderancas
e representantes governamentais foram gravadas.

Através dessas técnicas pretendeu-se registrar e analisar as “histérias de
implementacio” (PIRES, 2012, p. 190), isto é, as descri¢des e relatos verbalizados
nio so6 pelos agentes executores (coordenadores e gerentes de programa, ONG),
mas também por outros atores (representantes dos conselhos de seguranca, li-
derancas comunitdrias, beneficidrias). Tais narrativas permitiram a aproximacio
com o contexto e com as circunstancias concretas da implementa¢io dos projetos
preventivos do Pronasci em Porto Alegre, e, em particular, no Bairro Bom Jesus.

A seguir apresentamos o esquema de andlise da implantacdo dos Territé-
rios de Paz em Porto Alegre.

Inicialmente, com base nas contribui¢des de Berman (2007), Lotta (2012)
e Silva e Mello (2000), elaboramos um esquema sintético para a anlise da mi-
croimplementacio das a¢des preventivas do Pronasci em Porto Alegre, exposto na
Figura 1, na sequéncia.’

Em primeiro lugar, aplicando o modelo sistémico do processo de implemen-
tacdo de Berman (2007) ao nosso contexto empirico, postulamos que os niveis
inseridos acima da linha tracejada sdo as etapas da administracio e da ado¢do (am-
bas pertencentes ao momento da macroimplementagio), a primeira significando
que um determinado programa publico (no caso, o Pronasci ou seus projetos es-
pecificos) deve ser implementado de forma descentralizada pelos outros niveis de
governo; e a segunda que, existindo o programa federal, este passara a ser adotado
por meio de projeto(s) local(is). No caso aqui analisado, o momento da adogio é
formalizado com a assinatura de convénio entre o Ministério da Justica e a Prefei-
tura Municipal de Porto Alegre, referente aos Territérios de Paz.

Abaixo da linha tracejada inicia a fase da microimplementacio, na qual, exis-
tindo projeto(s) a ser(em) implantado(s) em nivel local, faz-se necessaria a consti-
tuicdo de estruturas e préticas que possibilitem tal execu¢io. Nesse momento, para o
éxito do programa ou projeto, sdo requeridas alteragdes ou adaptacdes, que adéquam
a organizagdo ao programa/projeto e vice versa. Alids, como Berman (2007) e Lotta
(2012) destacam, as transi¢des ou transformagdes ocorrem ao longo de toda a cadeia
de implementacio, entre e intraniveis, acabando por (re)definir a politica.

Aqui nos interessa, particularmente, a fase da microimplementacio dos
projetos preventivos, que ocorreu por intermédio da constituicio de estruturas

(9) Lembrando que os modelos sio meras aproximacdes da realidade, eles reduzem a com-
plexidade do real a fim de tornar inteligiveis certas dimensdes do fenémeno em foco.
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municipais de implementagio (tanto novas, como o Gabinete de Gestdo Integrada
Municipal, quanto ja existentes, quando 6rgaos publicos municipais assumiram
novas responsabilidades) e de redes de implementacio (conselhos municipal e
comunitérios de seguranca e organiza¢des ndo governamentais), utilizando-se as
categorias sugeridas por Silva e Mello (2000).

Apbs a configuracdo das estruturas e redes de implementacio, os projetos de
prevencio sdo executados, através da interagio entre os servidores municipais® e os
beneficidrios. Nesse nivel, foram examinados os seguintes projetos de prevencido a
violéncia, de acordo com a fase de implementacio: a) Projeto adotado, mas nio imple-
mentado localmente: Praca da Juventude; b) Projetos implementados, mas nio insti-
tucionalizados (que nio tiveram continuidade): Mulheres da Paz e Protejo.

Por fim, cabe ressaltar que nio fez parte dos propésitos do presente trabalho a
avaliacio dos resultados e do impacto dos projetos preventivos, a qual corresponde a
ultima fase da microimplementacio: a da validade técnica (BERMAN, 2007).

Figura 1 — Esquema da implementacio dos Territérios de Paz em Porto Alegre (2007 a 2012)

MINISTERIO
DA JUSTICA
PRONAS
| PREFEITURA MUNICIPAL |
_____________________________________ MICROIMPLEMENTACAQ
Convénios envolvendo Territérios de Paz|
ESTRUTURAS MUNICIPAIS DE REDES DE IMPLEMENTACAO
POLICIAS ESTADUAIS ~ GGIM CONSELHO MUNICIPAL ONGS E CLUBES ESPORTIVOS
DE JUSTICA como proponentes de projetos e/ou
SMDHS FASC  SME executores de fases de projetos
FORUMREGIONAL E de outras instituicdes
CONSELHOS COMUNITARIOS

Mulheres da  Protejo PELC

DE SEGURANCA EXECUCAO LOCAL
Praca da Juventude executores

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Silva e Mello (2000) e Berman (2007).

(10) Os burocratas de nivel de rua, “street level bureaucracy” de Michael Lipsky (1980).
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L ANALISE DA MICROIMPLEMENTACAO DO
PRONASCI E DOS TERRITORIOS DE PAZ EM
PORTO ALEGRE

4] A ADOCAO DO PRONASCI PELA PREFEITURA MUNICIPAL

Em dezembro de 2007, a Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Se-
guranca Urbana (SMDHSU) selecionou nove bairros como 4reas prioritdrias 4 in-
tervencdo social (futuros Territérios de Paz), com base em indicadores de violéncia
letal entre jovens (taxas de homicidios da populacdo de 15 a 24 anos, no periodo
2000 a 2006) e de concentragio de jovens infratores cumprindo medidas socioe-
ducativas em meio aberto (% de adolescentes atendidos pelo Programa Municipal
de Execucgdo de Medidas Socioeducativas em Meio Aberto). Desses bairros iniciais,
a Secretaria Nacional de Seguranca Publica indicou quatro a serem contemplados
em uma primeira etapa: Bom Jesus (vilas Pinto, Fitima e Divineia), Lomba do
Pinheiro, Santa Tereza (Vila Cruzeiro), Restinga Velha.™

O convénio de cooperagio federativa que firmou a adesdo de Porto Alegre ao
Pronasci foi assinado entre o prefeito da época, José Fogaca, e o entdo ministro da
justica, Tarso Genro, em outubro de 2007. Ele foi renovado em dezembro de 2010.

A execugio local das agdes do Pronasci iniciou com a instalagido dos gabi-
netes de gestdo integrada municipais (GGIM) nos municipios, responséaveis por
articular as a¢des de enfrentamento da violéncia junto aos 6rgdos competentes.

42 INSTALACAQ DAS ESTRUTURAS MUNICIPAIS E DAS REDES DE

IMPLEMENTACAO

4 2.1 ESTRUTURAS DE IMPLEMENTACAO

4.2.11. GGIM - PORTO ALEGRE (PORTO ALEGRE, 2012)

O Gabinete de Gestdo Integrada de Seguran¢a do municipio de Porto Alegre foi
criado pelo decreto n° 15.960, de 11 de junho de 2008. E gerenciado pela Secretaria
Municipal de Direitos Humanos e Seguranca Urbana (SMDHSU), 6rgio gestor da
politica municipal de seguranca urbana, e retine o gabinete do prefeito e vérias
secretarias municipais. A sua estrutura compreende as seguintes instancias:

(11) Informacdes obtidas em Porto Alegre (2012).
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I.  Pleno: instancia superior e colegiada com func¢des de coordenagio e
deliberacio, presidido pelo prefeito ou por seu representante legal, o
secretdrio titular da SMDHSU;

II. Secretaria Executiva: responsavel pela gestdo e execugdo das delibera-
¢des do GGIM e pela coordenacio das a¢des preventivas do Pronasci na
Prefeitura de Porto Alegre;

III. Observatério de Seguranca Urbana: responsavel pela organizagio e
andlise de dados sobre violéncia e criminalidade, a partir de fontes pu-
blicas de informacio e pelo monitoramento da eficicia e efetividade
das a¢bes de seguranca publica no Municipio de Porto Alegre (ndo im-
plantado);

IV. Videomonitoramento: com o apoio técnico do Ministério da Justica
(n4o implantado).

Ainda conforme o Regimento do GGIM, a plendria é a instincia superior
e colegiada com fun¢des de coordenacio politica e deliberagdo sobre as a¢bes que
envolvam a seguranca publica e a prevencio a violéncia na cidade de Porto Alegre,
cujo colegiado (prefeitura, governo estadual-policias, sociedade civil) reine-se sis-
tematicamente. Desde a sua instalacio (em 2008) até junho de 2011, aconteceram
21 reunides da Plenaria do GGIM (PORTO ALEGRE, 2012).

No ano de 2008, as reunides plenarias do gabinete trataram da sua implanta-
¢do e de informes sobre projetos e encaminhamentos ao Ministério da Justica. Em
2009, os assuntos mais debatidos referiam-se a fase de elabora¢io e encaminhamen-
to dos projetos ao Pronasci. A partir desse ano, iniciou a implanta¢io dos projetos
Mulheres da Paz e Projeto nos quatro Territérios de Paz de Porto Alegre, os quais, ao
lado do Projeto Praca da Juventude, foram os assuntos mais frequentemente discu-
tidos entre os anos 2010 e 2011, conforme constam nas respectivas atas.

Considerando-se as seis reunides ocorridas em 2011 disponibilizadas pela
SMDHSU, os membros do GGIM que mais interviram nas reunides plendrias foram:
representantes de secretarias municipais e técnicos da prefeitura municipal (64%
das falas), representantes de conselhos de seguranca e/ou féruns comunitérios (es-
pecialmente o Conselho Municipal de Justica e Seguranca de Porto Alegre, 16%). As
demais participa¢des foram de: policiais (6%), representantes locais da Senasp ou
MJ (5%), membros dos Conselhos da Crianga ou Drogas (2%), OAB (1%).

k.2.1.2. SECRETARIA MUNICIPAL DE DIREITOS HUMANOS E SEGURANCA
URBANA (SMDHSU)

A SMDHSU (PORTO ALEGRE, 2012) foi criada em dezembro de 2002,
como resultado das duas primeiras conferéncias municipais de direitos humanos
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de Porto Alegre. E o 6rgao gestor da politica municipal de seguranca urbana, tendo
como objetivo coordenar e fiscalizar a¢des e programas voltados aos direitos civis,
politicos, econémicos, sociais, e culturais de setores sociais excluidos, estabelecen-
do politicas de prevengdo a violéncia. A secretaria abrangia, até o final de 2012,
as seguintes coordenacdes: a) de direitos humanos, b) de seguranca urbana (in-
cluindo a guarda municipal), ¢) de pesquisa e formacio, d) assessoria comunitéria,
e) coordenacio dos tele centros de inclusio digital.

Com a implanta¢io do Pronasci, a coordenac¢io de pesquisa e formacio as-
sumiu as atribui¢cées de Secretaria Executiva do GGIM (a contar de 2008) e de
coordenagio do Projeto Mulheres da Paz (no periodo 2009 a 2012).

4.2.1.3. Fundacio de Assisténcia Social e Comunitéria (Fasc)

A Fasc gerenciou em nivel municipal o Projeto de Protecdo dos Jovens em
Territério Vulneravel (Protejo), desenvolvido entre 2010 e 2012. Segundo relato
dos gestores dos projetos preventivos da SMDHSU e Fasc, a execugdo conjunta dos
projetos Mulheres da Paz e Protejo — as mulheres da paz cadastravam os jovens nas
comunidades e os encaminhavam para as oficinas — acabou fomentando a integra-
¢do entre os dois 6rgios municipais, especialmente em 2011 e 2012.

4.2.1.4. SECRETARIA MUNICIPAL DE ESPORTES (SME)

Através de parceria entre os Ministérios da Justica e do Esporte, e integran-
do o Pronasci, os Nucleos do Programa Esporte e Lazer na Cidade (Pelc) buscavam
promover o desenvolvimento de atividades fisicas, recreativas, esportivas e cul-
turais nos quatro Territérios da Paz da capital, por meio de convénios e parcerias
com organiza¢des nio governamentais, clubes esportivos (como, por exemplo, o
Grémio Nautico Gatucho de Porto Alegre) e monitores/oficineiros, contando com a
participagio da comunidade.

As informacdes obtidas na pesquisa de campo sinalizaram que os morado-
res e lideres comunitarios avaliam positivamente o Pronasci/Pelc, como se percebe
neste depoimento de lideranca comunitéria do Bairro Bom Jesus, em Porto Alegre:

O Pelc também é Pronasci. E tem o Nucleo ali na regido, funciona.
Tem na Escola Fitima, se ndo me engano. Tem ali no Copacabana
que é do lado, também uma escola que cede o espaco pra fazé o tra-
balho com a crian¢ada. L4 naquele campo 14 embaixo, tem também.
No Campo do Panama4, também. E ali acontece também um projeto
do Pelc, ali com a criancada, de futebol, e as coisas [...] E o Pelc esta
indo bem, até que t4 bem, sabe, se tu assim, comparando com os
outros, né. (LIDERANCA 1, informacéo verbal, 2011)

(12) No final de 2012 a Coordenacio de Direitos Humanos desmembrou-se da SMDHSU, e
esta ultima passou a se chamar Secretaria Municipal de Seguranca.
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k 2.2. REDES DE IMPLEMENTACAQ COM ENTIDADES DA SOCIEDADE CIVIL

«  Organiza¢6es ndo governamentais

Dentro dos Territérios de Paz de Porto Alegre, organiza¢des ndo governa-
mentais (ONG) atuaram como proponentes e executoras de projetos especificos
- como os Nucleos de Justica Comunitéria — e/ou como executoras de certas fases
de projetos coordenados pela Prefeitura Municipal.

Quanto a primeira forma de atuacio, cita-se projeto desenvolvido por ONG
sediada no Bairro Bom Jesus. Em 2009, um grupo de mulheres integrantes do
Centro Cultural James Kulisz encaminhou o Projeto do Nucleo de Justica Comu-
nit4ria’® no Bairro Bom Jesus para participar de edital do Pronasci, destinado a
financiar equipamentos, materiais e remuneracio a mediadores comunitarios. Es-
ses nucleos buscam fortalecer as bases comunitarias de apoio social e facilitar o
acesso a justica por meio da informacio sobre direitos, prevencio e mediagdo na
resolugdo dos conflitos (media¢io significando uma das formas de tratar conflitos
entre vizinhos, familiares e na prépria comunidade).

No Bairro Bom Jesus, o projeto do Nucleo de Justica Comunitaria foi
aprovado no inicio de 2010 e teve vigéncia até outubro de 2011, recebendo R$
346.741,81 de recursos federais, segundo o site do portal da transparéncia dos
recursos federais (BRASIL, 2012).

Conforme informado por suas coordenadoras, o Nucleo de Justica Comu-
nitaria busca mobilizar e capacitar agentes comunitdrios para a media¢io de con-
flitos. Foram contratados vinte e cinco mediadores comunitarios, que recebiam R$
190,00 mensais.

Através dos depoimentos de suas coordenadoras, abaixo, pode-se entender
como funcionou o Ntcleo de Justica Comunitaria e a mediacdo de conflitos no
Bairro Bom Jesus.

Desenvolvemos capacita¢io inicial dos agentes comunitdrios media-
dores e depois reunides e capacitacdes sistematicas (COORDENA-
DORA 2, 2011, informac&o verbal).

A mediacio de conflitos [pelos mediadores comunitarios] acontece an-
tes que eles se transformem em infragdo, com os agentes comunitdrios
que realizam um trabalho junto s familias. Ele faz uma pré-mediacio
ou mediagio inicial e, se for necessario, as partes sio ouvidas pela equi-

(13) No Rio Grande do Sul, o primeiro Nucleo de Justica Comunitéria foi implantado em
Porto Alegre no Bairro Lomba do Pinheiro, em 2008, como resultado da cooperagio entre o
Ministério da Justica e o Centro de Promocio da Crianca e do Adolescente — Instituto Cul-
tural Sao Francisco de Assis. O idealizador da proposta foi o Nucleo de Estudos de Mediagao
da Ajuris. Posteriormente foram criados outros nucleos no estado: no Bairro Bom Jesus de
Porto Alegre e nas cidades de Bagé, Canoas, Novo Hamburgo, Passo Fundo, e Sao Leopoldo.
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pe aqui no Centro e se chega a um acordo. Sio principalmente conflitos
interpessoais. (COORDENADORA 2, 2011, informagio verbal).

[...] elaboramos um termo que fica arquivado aqui e com uma cépia
para os envolvidos, é como uma sentenca que ambas as partes de-

vem seguir. (COORDENADORA 3, 2011, informagao verbal).

No periodo de vigéncia do projeto, o Nucleo de Justica Comunitaria aten-
deu, em média, 40 pessoas por més. As coordenadoras admitiram que muitos mo-
radores desconheciam-no e apontaram a pouca inser¢io da comunidade como uma
das dificuldades do projeto. Também entre as liderancas comunitarias constatou-
-se um desconhecimento sobre o niucleo, conforme este depoimento:

N6s nio vamos desistir do Pronasci, nao! Porque nés queremos sabé
exatamente o que acontece com as Mulheres da Paz, o que acontece

com o Protejo, o que ta acontecendo com o Pelc, o que td acontecen-
do com a Justica Comunitaria, que parece que ja terminou, ninguém

sabe de nada. (LIDERANCA 2, 2011, informacio verbal).

Além do Centro Cultural James Kulisz, outras organiza¢ées ndo governamen-
tais participaram de determinadas fases dos projetos preventivos nos quatro Territé-
rios de Paz da capital, dentre elas: a) Oscip Cescom de Passo Fundo (atuou em 2009,
quando o governo federal implantou o Territério de Paz no Bairro Bom Jesus, e depois
desapareceu); b) ONG Guayi e outra do Municipio de Cachoeirinha **(no Curso de
Formacio de Mulheres da Paz); c) Oscip Adesc (na capacitacio para jovens do Protejo).

+ O Conselho Municipal de Justica e Seguranca (Comjus), os Féruns Regio-
nais de Justica e Seguranca (reunindo coletivos integrantes de regides es-
pecificas da cidade, como a Leste, da qual faz parte o Bairro Bom Jesus) e
os Conselhos Comunitarios de Justica e Seguranca (de bairros ou vilas).”

Os conselhos de seguranca — sejam eles comunitarios, regionais ou mu-
nicipal — atuam mobilizando as comunidades e beneficidrios e acompanhando/
fiscalizando a implanta¢io dos projetos. Alguns de seus membros participam, as
vezes, da execugdo direta das atividades dos projetos, como mobilizadores ou mi-
nistrantes de oficinas. Em geral, estes tltimos apoiam os projetos, como se percebe
no seguinte depoimento de lider comunitério, instrutor de hip hop e oficineiro do
Projeto Mulheres da Paz no Bairro Bom Jesus:

Eu queria fazer uma avaliagdo: como a gente t4 vendo no més de agos-
to tem uma previsio do Protejo ta acontecendo, o Mulheres da Paz,
né, parece que alguma coisa ta se apertando, um start. Que também

(14) Nio foi possivel conhecer o nome

(15) Os conselhos comunitérios foram regulamentados pela lei complementar n® 656, san-
cionada pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre, em 7 de dezembro de 2010.
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nés estamos, tava todo mundo nesse perrengue mesmo, né. Mas ai
tem que, nds temos que agora... Infelizmente, a gente sabe como é que
é essas constru¢des quando ja vem, ja pré-pronta. Até nés acharmos
um formato que a gente possa de alguma forma ta interferindo nisso,
demora! [...] A gente nio pode fica muito na lembranga, algumas coi-
sas que tio acontecendo, né, temos que estar participando. Mas
parece que vai comecé tudo pipocado... Tomara, né?! E a solugao! (LI-

DERANCA 3, 2011, informagao verbal, grifos nossos).

Todavia, na maioria das falas dos representantes de organiza¢des societa-

rias, regionais ou locais de justica e seguranca, sobressairam criticas ao Pronasci e

Territérios de Paz — quanto ao atraso das obras ou a sua ndo execugio, ou, ainda, a
implantacio de cima para baixo:
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Nés aqui do Conselho Municipal temos um acimulo de discussées com
a comunidade que eu espero que seja levado em consideraco, nesta
discussdo com os féruns regionais, das regides, antes de se realmente
colocd uma situagio. Quando nés tivemos, no caso, do Pronasci, nés
tivemos que engolir goela abaixo as escolhas das regides que foram
feitas. (LIDERANCA 5, 2011, informacio verbal, grifos nossos).

[...] eu tenho muito orgulho de trabalhar pela Divineia. Mas eu te-
nho uma tristeza muito grande de vé que os governos realmente
nio tio se interessando. E nds aqui, nés e nos! Veio tanto bafafa pra
Bom Jesus e até agora ndo aconteceu nada! [...] Acho que ta na hora
de a gente dar um basta, que chega de a gente d4 murro em ponta
de faca, perder as nossas criancas pro trafico, e perde crianca! Ndo
é mais adolescente, é crianca! [Interven¢io de outro participante:
“Em 2008 [sic], o presidente veio aqui no campo do Panamad falando,
né, que ia inaugurar ali”]: Mentiu! (LIDERANCA 4, 2011 informa-
¢do verbal, grifos nossos).

[...] hoje eu me sinto tipo assim iludido, né. Nio pelo Férum! Eu
acho que todo mundo t4 aqui, ta tudo com um objetivo sé, né, de
tenta busca a melhoria do Bairro Bom Jesus, né. S6 que na realidade
mesmo, tipo assim 6, o que me deixa indignado sabe o que é? E que
tem muita promessa, sé vem, as pessoas sé vem aqui quando
abre o edital pra, na época de, né, pra fazé a sua, né, lanca os
seus projetos. S6 vem gente aqui a fi aqui quando tem um, como é
que é mesmo?? Um secretdrio, um fulano, um beltrano. Entio tipo
assim, eu sé vejo na realidade mesmo, é interesse [énfase] daqueles
que hoje nio tio presente aqui. Entdo na realidade mesmo, as coi-
sas concretas que vai acontecer dentro do bairro aqui 6, na
realidade nio acontecem coisas palpaveis. Sabe o que é coisa
palpavel? E pega, olha assim e dizé assim: bom, t4 ali, 6! (MORA-
DOR 3, 2011, informacgio verbal, grifos nossos).
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2. A MICROIMFLEMENT@CAO DOS PROJETOS
DE PREVENCAO A VIOLENCIA EM PORTO ALE-
GRE £ NO BAIRRO BOM JESUS

5.1. UM PROJETO ADOTADO, MAS NAQ IMPLEMENTADO LOCAL-
MENTE: PRACA DA JUVENTUDE NO BAIRRO BOM JESUS

No dia 26 de junho de 2009, no campo do Panam4, situado na Vila Nossa
Senhora de Fatima do Bairro Bom Jesus, compareceram autoridades estaduais,
municipais, liderancas politicas e/ou comunitarias, 6rgios da imprensa e grande
quantidade de moradores a solenidade de lancamento dos Territérios da Paz em
Porto Alegre, os quais foram promulgados pelo entdo presidente da Republica,
Luis Inécio Lula da Silva. Na ocasido, o presidente afirmou que voltaria em breve
para inaugurar a Praca da Juventude, e jogar futebol no campo do Panama, que era
o primeiro local indicado para a praca, depois substituido por terreno na Rua Jayr
Amauri Koebe.

Para os gestores dos projetos do Pronasci da prefeitura, a estratégia do go-
verno federal, naquele momento, foi implantar/inaugurar os Territérios de Paz
na cidade através de umainstalacio simbdlica da Praca da Juventude na Vila Bom
Jesus pelos entio presidente da Republica e governador do estado.

Inicialmente a negocia¢do [pelo MJ] estava sendo feita com o go-
verno do Estado do RS, mas nio evoluiu. Entdo, contataram o mu-
nicipio, que inicialmente aderiu ao Pronasci, e instalou o Gabinete
de Gestio Integrada. [...] Os projetos Pronasci na Bom Jesus foram
encaminhados em dezembro de 2009 ao MJ e previam a execugio a
partir de marco de 2010. A inauguracio [anterior] pelo Tarso [entdo
Ministro da Justica] foi feita sem qualquer projeto ou a¢io aprova-
da! A sede foi alugada por uma Oscip (Cescom — de Passo Fundo),
que também ficou de disponibilizar agentes para trabalhar no local.
(GESTORA 1, 2010, informacao verbal).

Entretanto, a mobiliza¢io inicial dos governos federal, estadual e munici-
pal, dos conselhos de seguranca e féruns comunitarios e dos préprios moradores
nio garantiu a implementacéo efetiva da praca no Bairro Bom Jesus, segundo in-
formacgdes obtidas na pesquisa.
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A praca era reivindica¢do antiga da comunidade, por conta da falta de es-
pacos publicos para lazer e prética de esportes no bairro. Apds o lancamento do
Territério da Paz em 2009, entre idas e vindas, e diversas justificativas para a nao
execucdo do projeto (dentre elas: o seu valor superava o estipulado pelo MJ para
todo o Brasil,'® a Prefeitura perdeu os prazos, a Caixa Federal nio aprovou o pro-
jeto, o periodo prescrevera, mas a municipalidade prometera que iria encampar
ela prépria a construcio, contando com financiamento de empresa imobilidria), a
expectativa e apoio inicial da popula¢io foram sendo gradativamente substituidos
pela frustracio e desconfianca.

Naquele mesmo ano, 2009, foram iniciadas outras a¢des pela Oscip Cescom
de Passo Fundo, prevista inicialmente para executar os projetos Protejo e Mulhe-
res da Paz, antes mesmo do envio das propostas da prefeitura ao MJ. Tais acdes
envolveram locacdo de casa na Vila Nossa Senhora de Fatima, inscri¢do em listas
de jovens para o Protejo e de mulheres para o Mulheres da Paz. Essa ONG acabou
sumindo no meio do processo e as listas de beneficidrios foram depois encaminha-
das a SMDHSU. As consequéncias desse fato ocasionaram, posteriormente, difi-
culdades ao trabalho das mulheres da paz, em face da negativa dos moradores em
repetir os seus nomes ou de seus familiares para os projetos preventivos.

As criticas a ndo construgio da praca e ao extenso lapso temporal entre a inau-
guracdo dos Territérios de Paz e o inicio dos projetos do Pronasci no Bairro Bom Jesus
foram se multiplicando desde o ano de 2009. Veja-se este depoimento ilustrativo:

[...] parece que as coisas ndo dao certo. Agora a prefeitura devolveu
o dinheiro que era para a Praca da Juventude - 1,4 milhio. Pedi-
ram mais 1 milhdo, mas o Ministério da Justica disse que nédo podia,
pois, se cada cidade pedisse mais verba, nio tinha como atender to-
das. O projeto é padrio, e o dinheiro é o mesmo para todos os mu-
nicipios. [...] A comunidade se envolveu, estava acreditando,
agora os moradores estdo bastante chateados, muito, muito
descontentes. [...] Tem muita reclamacio. Principalmente da pra-
¢a, né, que é um sonho da comunidade, né. Eles ji estavam se vendo
14, e vérias a¢des e coisas. Que a gente tinha projetos, né, pra fazé 13,
desenvolver la... dentro da praca. (LIDERANCA 1, 2011, informagio

verbal, grifos nossos).

Ao analisarmos as atas das reunides de 2011, constatamos que também no
GGIM o assunto Praca da Juventude entrou sistematicamente em discussio, geral-

(16) “Em todo o pais os municipios utilizam R$ 1,7 milh4o para construir a Praca da Juven-
tude. Ja Porto Alegre encaminhou oficio solicitando, além dos R$ 1,7 milhdo, mais R$ 1,26
milhdo. Esta é a unica cidade que precisa de mais recursos do que o estimado nacionalmente
para execucdo do espaco”, questiona o responsével pelo Pronasci no Brasil [Ronaldo Teixei-
ra]”. (DUARTE, 2011). Para a Prefeitura de Porto Alegre, o acréscimo de valor se justificava
por conta da necessidade de adequagéo ao clima gaucho, por exemplo, com, a construcio de
quadras cobertas.
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mente pautado por lideran¢as comunitarias (em especial os dirigentes do Comjus),
que buscavam informacées sobre a situacdo do projeto e o porqué dos atrasos. Se-
cretdrios e assessores municipais eram convocados e ndo compareciam; quando o
faziam, nio esclareciam sobre a real situacdo do projeto e sobre o porqué das obras
nio terem iniciado. Um conselheiro do Comjus criticou tal situagio e a postura da
PMPA, como aparece neste trecho inserido em ata 2 da reuniio de 26/04/2011:
Em 2008 estavam liberados, segundo informagées, mais de R$
1.400.000,00 para a construgdo da Praca da Juventude. Em 2009 o
prazo para execugio foi prorrogado e, em 2010, novamente prorro-
gado até 30 de abril de 2011. Critica [o conselheiro] a administracio
municipal com rela¢io ao andamento e atencdo ao projeto. Ndo con-
seguem encontrar alguns documentos, ressalta a exagerada demora
na elaborag¢io do projeto e pede que seja incluida nesta ata a indig-
nacdo do Comjus com relagdo ao desleixo com o dinheiro publico.

(PORTO ALEGRE, 2011)

Este foi o tltimo registro sobre o andamento do projeto Praca da Juventude
por nés examinado. Até a conclusdo deste trabalho, a praca nio havia sido construida.

5.2. PROJETOS IMPLEMENTADOS, MAS NAQ INSTITUCIONALIZA-
DOS: MULHERES DA PAZ E PROTEJO

Como se verificou anteriormente, houve um lapso temporal entre a ins-
talag¢do simbolica dos Territérios de Paz em junho de 2009 — quando foi criada a
expectativa de que os projetos preventivos comecariam logo - e o inicio das agdes.
A aprovagio dos projetos da PMPA pelo MJ ocorreu, de fato, um ano e meio depois
da instala¢do dos Territ6rios da Paz (no caso do Mulheres da Paz) e dois anos ap6s
(no caso do Protejo). A sua implementacio efetiva aconteceu apenas em 2011.

Ambos os projetos foram encerrados em 2012, sem a renovagdo dos respec-
tivos convénios e sem a sua institucionaliza¢io pela Prefeitura Municipal de Porto
Alegre. A sua microimplementacio é examinada na sequéncia.

5.2.1.0 PROJETO MULHERES DA PAZ

O Projeto Mulheres da Paz buscava incentivar mulheres, por meio de transfe-
réncia direta, a construir e fortalecer redes sociais de prevencio e enfrentamento as
violéncias que afligem especialmente os jovens, encaminhando-os aos outros proje-
tos do Pronasci. Depois de selecionadas, as candidatas eram capacitadas e recebiam
uma bolsa do governo federal no valor de R$ 190,00 mensais. O objetivo era de que
as beneficidrias, apds o término do projeto, continuassem a trabalhar nas suas co-
munidades, como multiplicadoras da cultura de paz (PORTO ALEGRE, 2012).
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Das 320 mulheres inicialmente previstas e mobilizadas (80 em cada Terri-
tério de Paz), 200 fizeram a capacitagio no inicio de 2011. Segundo a SMDHSU,
120 nio compareceram nem mesmo na primeira aula, devido, em especial, aos
seguintes motivos, dentre outros: ficaram amedrontadas em assumir o papel de
mulher da paz, arranjaram outro emprego ou avaliaram como dificil a atuagdo na
comunidade, o medo em relagdo ao trafico, o reduzido valor da bolsa, nio tinham
com quem deixar os filhos, sem disponibilidade de horario para frequentar o curso
ou distancia do local, problemas de satde. Descontadas as desisténcias, conclui-
ram o curso de capacita¢io em torno de 200 mulheres, assim distribuidas: Bairro
Restinga (61), Bairro Bom Jesus (53), Bairro Lomba do Pinheiro (52), Bairro Santa
Teresa - Vila Cruzeiro do Sul (36) (PORTO ALEGRE, 2011).

Os cursos de capacita¢do promovidos pela ONG vencedora de pregio ele-
troénico no final de 2010, oriunda do Municipio de Cachoeirinha, dividiam-se em
dois médulos: o bésico e o aprofundado. Neles foram trabalhados temas como:
acesso a justica, direitos humanos, violéncia doméstica, no¢ées de apoio psicosso-
cial coletivo, drogadi¢do, no¢des de mediagdo de conflitos, e alfabetizacio digital.
As aulas aconteciam a noite e aos sdbados, cada Territério de Paz contava com duas
turmas de mulheres.

Em pesquisa realizada durante o ano de 2011 com mulheres participantes
dos cursos de formagio nos quatro Territérios de Paz de Porto Alegre, Bassani
e Ota (2011) identificaram as seguintes caracteristicas das participantes: todas
eram residentes nos proprios territdrios; possuiam entre 18 e 67 anos de idade
(média de 39 anos), 41% autodeclaram-se brancas, 59%, nio brancas; média de
renda familiar de R$ 951,24 mensais; 20% estavam desempregadas a época; de
trés a quatro pessoas em média habitavam a residéncia; 46% tinham apenas o en-
sino fundamental (completo ou incompleto). Ji as nove entrevistadas de nossa
pesquisa apresentaram o seguinte perfil: entre 25 e 68 anos (média de 43 anos);
ensino fundamental - completo ou incompleto - como nivel de escolaridade mais
frequente; todas tinham filhos (entre dois e sete, média de quatro filhos); quatro
mulheres eram avés; metade estava empregada; em sua quase totalidade nio ti-
nham experiéncia de trabalho comunitério anterior ao Mulheres da Paz.

Nesse ponto apresentamos depoimentos das participantes do Projeto Mu-
lheres da Paz do Bairro Bom Jesus , incorporando a sua percep¢io sobre tal expe-
riéncia, no sentido de ampliar o nosso conhecimento sobre a microimplementa¢io
desse projeto no local.

Com relagio ao curso de formacio, as entrevistadas afirmaram, em geral,
ter gostado, pois conheceram outras mulheres com problemas comuns, pelos con-
teudos aprendidos, pela oportunidade de se reunir e de dar opiniio, pela apren-
dizagem das leis, de como atuar (“como chegi nas casas”, MULHER DA PAZ 7,
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2012, informacido verbal), aprenderam a lidar com situa¢des pessoais, etc. Duas
criticaram o curso: porque foi “muito pouco, muitas mulheres tinham bastante
dificuldade”, “comecou a ficar muito repetitivo, faltou abordar outros aspectos,
poderia ser bem mais aprofundado, “Fic6 uma coisa muito ligada sé a apostila.
Entendeu?” (MULHER DA PAZ 8, 2012, informacio verbal; MULHER DA PAZ 9,
2012, informacio verbal).

Dentre as atividades por elas desempenhadas no projeto, citaram: cami-
nhar pela vila e entrar nas casas; conversar com as familias; ver o que precisam;
informar as pessoas que solicitam; orientar e inscrever pessoas para projetos so-
ciais (especialmente jovens para o Protejo); conseguir e acompanhar atendimentos
em outras areas (emissdo de documentos, Bolsa Familia, atendimento de satde,
aposentadoria e outros beneficios para idosos). Esses dois depoimentos ilustram o
trabalha desenvolvido pelas mulheres da paz no bairro Bom Jesus:

Ah, eu gosto. A gente vai nas casas, a gente conversa com os familia-
res, orienta sobre o projeto que tem agora esse das crianga, a gente
fala. Tudo isso. (MULHER DA PAZ 2, 2012, informacio verbal).

[...] para mim é mais uma conversa com vizinhos. [...] Sabe o que
acontece? As vezes as pessoas nio sabem, nem conhecem os seus
direitos. Ai no momento em que tu leva a eles informacgéo... Ah, sim!
O que eu acho muito importante também, a linguagem que tu usa.
Se tu usa uma linguagem de igual pra igual, eles te entendem. [...]
Eles gostam assim, porque é mais, assim, é mais uma, como eu vd
dizé? [...] é mais uma mediacdo de conflitos, eu considero uma
mediacio de direitos, assim. (MULHER DA PAZ 9, 2012, informacdo
verbal, grifos nossos).

Ainda que a maioria ressaltasse nio ter tido qualquer dificuldade, algumas
mulheres comentaram as dificuldades pessoais ou de outras para a realizacio das
atividades, dentre elas: problemas de saude, dificil concilia¢do das visitas as fa-
milias com o horério de trabalho, familias que nio as receberam bem, receio de
serem vistas como mentirosas (devido ao atraso dos outros projetos). Ou, ainda:
“tém coisas que fogem do nosso poder, d4 uma frustracio” (MULHER DA PAZ 4,
2012, informacéo verbal), “s6 a resisténcia dos jovens mesmo” (MULHER DA PAZ
5, 2012, informacio verbal).

Dentre os problemas e limites do Projeto Mulheres da Paz, apareceu de forma
enfética a falta de estrutura (sede, telefone, verba para custear os deslocamentos), bem
como o formato e o atraso das oficinas do Protejo, pontos ilustrados por estas falas:

Ah, sim! No inicio teve, teve varias, varias dificuldades. Ah... Que

tem, todo o projeto na realidade tem que sé todo revisto, né. Porque
assim: nds nio temos uma sede, entendeu? Se a gente tem que tele-
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fona agora pra um 14 sei eu, prd um assistente social, pra um hospi-
tal, alguma coisa emergencial, ndo tem o teu telefone préprio, nio
tem como fazé, entendeu? Se tem que fazé um encaminhamento,
de que precisa ir, a passagem ¢é do teu bolso. (MULHER DA PAZ 9,
2012, informac&o verbal).

Porque a maioria das... guria, de alguns guris, rapazes que eu arranjei
pro Protejo eles nio quiseram fazé. Porque, uma que eles comecaram
muito tarde, né, eles comecaram a fazé esse negécio pra nos fazé as ins-
cri¢do. Depois levaram muito tempo pra chama as familia, né, as crian-
ca. E ai eles, e agora tem essa, eles foram vé, e é trés meses que eles tém
que fic4 no curso pra depois ganhd os 100 reais. Entdo eles tio achando
muito. [...] Eu digo: “Mas, nio é. E répido. [Conosco foi...] Nés fomos

assim também, né”. (MULHER DA PAZ 7, 2012, informac&o verbal).

A resisténcia dos jovens em frequentar o Protejo, acima relatada, também
apareceu em outros depoimentos, como se vé abaixo.

A gente tem... atividade de informa e tentd cadastra o pessoal, os
jovens pro Protejo. Mas muitos jovens ndo qué, porque 100, eles
falam: “100 reais durante trés meses nio vale a pena”, porque eles
conseguem 100 reais em menos de uma hora nas [...]. Mas a gente
tenta, a gente vai conversando, vai tentando, tentando planté
aquela sementinha do bem. (MULHER DA PAZ 5, 2012, infor-

magcao verbal, grifos nossos).

Com relacio as mudancas ocorridas na comunidade decorrentes do pro-
jeto Mulheres da Paz, as mulheres referiram os encaminhamentos realizados
(Bolsa Familia, aposentadoria, emprego, etc.), os jovens cadastrados no Pro-
tejo (embora alguns tenham saido porque precisavam sustentar a familia ou
devido a dependéncia de droga).

Tem, tem feito bastante. Eu tenho visto jovens indo 14 no Programa,
né, fazendo computagio, os programas, né, que ta sendo dado ali.
Todos eles tao indo. (MULHER DA PAZ 6, 2012, informacio verbal).

Tem... Tem poucos jovens que conseguimos recrutd com o projeto,
alguma coisa assim, trazendo informac3o, foi pra uma melhora mui-
to boa. Mas... (MULHER DA PAZ 5, 2012, informagao verbal).

[...] é mais uma mediacio de direitos [...] as pessoas comecam a vé, a
vé que elas podem, que elas tém outras possibilidades na vida tam-

bém. (MULHER DA PAZ 9, 2012, informacao verbal).

Uma entrevistada, ao contrério, disse nio perceber resultado algum, pois fal-
ta atencio a certos problemas como violéncia doméstica, bem como as outras mu-
lheres da paz estio mais interessadas em receber a bolsa do que ajudar as pessoas.
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Olha, sinceramente, aqui na Bom Jesus nio vi resultado nenhum.
Até andei, nesse tempo, eu até andei olhando na internet, vi em ou-
tros lugares, até achei legal, vi na televisdo também, algumas mu-
lheres até tavam divulgando sobre as mulheres que tavam sendo
violentadas pelo marido e tal. E elas tavam dando apoio, fizeram um
programa bem legal. Mas, sinceramente aqui na Bom Jesus, nio,
nio tenho visto tanta coisa. [...] Sé que as pessoas eu acho que tao
mais interessada é no, no 190, do que queré ajudd as pessoa mesmo,
conversa, tenta leva elas pra outro lado, né. Tenta elas se acharem,
né, na realidade porque elas tio perdidas, muitas estdo perdidas,
mesmo. Nio tém, elas ndo tém um apoio pra segui, pra outro lado.
Eu acho que, se as mulheres do Territério da Paz da Bom Jesus se
focassem um pouco mais nisso: ndo, eu vo, eu vo conversa, eu vo
ajudd mesmo, tirando as metas que tem que cumpri, entendeu, eu
acho que teria um proveito bem maior e melhor também. (MULHER

DA PAZ 8, 2012, informacio verbal).

Ja no tocante a se houve mudancas em sua vida com a participa¢io no pro-

jeto, muitas mencionaram o crescimento pessoal, a preocupagdo com os outros,

bem como a possibilidade de uma nova ocupacio, por vezes saindo de uma situa-

¢do de depressido, como aparece nestes depoimentos:

CAPITULO 13

Ah, prd mim? Ah, um crescimento pessoal assim como pessoa
mesmo. Pessoa, ser humano mesmo, pré ti é ser humano (MULHER
DA PAZ 3, 2012, informagio verbal, grifos nossos).

Ah! Mudou muita coisa! Até porque eu acabo me preocupando com
outros, com assuntos dos outros [...] As vezes eu t6 em casa, em
vez de eu téd preocupada em resolvé os meus problemas, eu td ten-
tando vé uma maneira de ajuda aquela pessoa, como eu posso
orienta ela, né. Que ajuds, a gente conversa, né, a gente conversa
e tal, mas... Tu tenta vé um jeito porque umas sdo bem fechadas,
entdo eu fico matutando assim [bate com a mio na cabeca], vamo
chegd, vamo conversa, a pessoa querer ser ajudada. Entdo pra mim
assim, foi muito bom... Apesar que eu ja era um poco assim de queré
ajudd as outras pessoas. Mas assim nunca... nio era, sabe, eu ficava
um pouco [afastada]... Mas eu achei bem legal. (MULHER DA PAZ 8,
2012, informacgio verbal, grifos nossos).

Tudo né, tudo mudou. Como eu te falei, eu fui vivé com o meu ma-
rido com 28 anos sai de 1 com quase 50 [devido a separac¢do],, ndo
tinha muito o que fazé na vida, né. Pra mim foi bem bom. (MU-
LHER DA PAZ 1, 2012, informacio verbal, grifos nossos).

Pra mim foi bom. Porque eu tava assim numa depressio em
casa. Entdo dai eu saio, vé6 com meu menino, ele me acompanha,
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nas casas, abordo, dai se elas querem conversd, né. [...] Entdo pra
mim foi maravilha. Dai, eu tava sé em casa, né, no colégio, pe-
gando as criancas. (MULHER DA PAZ 7, 2012, informaco verbal,
grifos nossos).

Em se tratando de pessoas sem experiéncia de trabalho comunitario, a par-
ticipagio no Projeto Mulheres da Paz parece ter trazido novas perspectivas de vida
- sociais, ocupacionais — e uma satisfacdo e crescimento pessoal decorrente da ten-
tativa de ajudar as pessoas da comunidade. Esses aspectos podem ser considerados
como resultados indiretos e qualitativos que o Projeto Mulheres da Paz produziu
na situacio de vida das mulheres participantes.

5.2.2. 0 PROJETO DE PROTECAO DOS JOVENS EM TERRITORIO VULNERAVEL
(PROTEJO)

Conforme regulamentacio pela lei federal n® 11.707/2008, o Protejo, cujo
foco etario vai dos 15 aos 24 anos, era destinado a formacio e inclusio social de
jovens e adolescentes expostos a violéncia doméstica, ou urbana, ou, ainda, em
situa¢do de morador de rua, nas dreas geograficas abrangidas pelo Pronasci. Tinha
como meta a formacio cidada dos jovens e adolescentes a partir de préticas espor-
tivas, culturais e educacionais que buscavam resgatar a autoestima, a convivéncia
pacifica e o incentivo a reestruturacio do seu percurso socioformativo para inclu-
sdo em uma vida saudavel.

Com a duragio de um ano, o objetivo do Protejo, segundo assistente social
da Fasc, era “desenvolver a cidadania, oportunizando ao jovem uma nova alterna-
tiva” (TECNICA 1, 2011, informacio verbal). A partir do terceiro més de participa-
¢do assidua, o jovem recebia um auxilio no valor de R$ 100,00. A implementacio
do Protejo em Porto Alegre ocorreu entre os anos 2010 e 2012, e a gestdo ficou a
cargo da FASC.

A Oscip vencedora da licitagdo para a execucdo das atividades formati-
vas foi a Adesc Brasil. Ela forneceu os técnicos da equipe multidisciplinar (um
psicélogo, um assistente social, um pedagogo) para os quatro Territérios de
Paz, e promoveu as oficinas, dentro de proposta pedagdgica elaborada conjun-
tamente com a Fasc. As aulas iniciaram em novembro de 2011 e foram conclu-
idas em outubro de 2012.

O primeiro ciclo de capacitagio abrangia cinco oficinas: a) cidadania; b) so-
cializa¢do; ¢) pedagégicas; d) musica e danga; e e) informatica. No segundo ciclo,
além da continuidade da formagdo em informaética, os jovens deveriam desenvol-
ver um projeto social e de pesquisa sobre a sua comunidade.
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Durante o processo de microimplementacdo do Protejo, as equipes depara-
ram-se com intimeras dificuldades ou “nés-criticos” (SILVA; MELLO, 2000): baixa
adesdo dos jovens ao projeto (para o qual estavam previstas inicialmente 1.000
vagas na capital), atraso do inicio das oficinas, problemas logisticos (dificuldade de
locagédo de espagos amplos e adequados, falta de previsio de recursos para custear
lanche e transporte, demora para a instalagio dos computadores, falta de segu-
ranca para as equipes), bem como a prépria concep¢io do projeto (reunir em um
mesmo espa¢o comunidades e grupos rivais, previsio irrealista de vagas cujo pre-
enchimento foi buscado a todo custo pelos 6rgios gestores, valor baixo e pouco
atrativo das bolsas, nio previsio de estruturas intersetoriais de implementacio).

O Protejo foi o assunto mais discutido (cfe. a quantidade de intervencdes)
nas seis primeiras reuniées do GGIM de Porto Alegre, no ano de 2011, por se tratar
de projeto em fase de implantacdo a época. As dificuldades relatadas nas plendrias
abrangiam atropelos para atender os prazos versus morosidade dos tramites bu-
rocréticos, falta de locais apropriados para locagdo das salas, numero insuficiente
de inscritos, aquém do previsto, auséncia de integracdo entre as secretarias imple-
mentadoras.

Em 2011, em vista da reduzida quantidade de inscritos, as mulheres da paz
foram mobilizadas pelas coordena¢ées da SMDHSU e Fasc, o que tornou o Protejo
o servi¢o prioritario de encaminhamento (PORTO ALEGRE, 2011). Além disso,
nos féruns de discussio da seguranca, os representantes das comunidades foram
por diversas vezes chamados a colaborar com a Fasc (por meio da intervenc¢io de
funcionérios da funda¢io em reunides da comunidade, por exemplo, na reuniio
ordindria do Férum Regional de Justica e Seguranca da Regido Leste, em 21 de
julho de 2011), especialmente para garantirem a ampliagio das inscrigdes.

Ao final de um ano, concluiram as oficinas 257 jovens (91 no Bairro Santa
Tereza-Cruzeiro do Sul; 54 no Bairro Restinga; 53 na Regido Leste-Bairro Bom
Jesus; e 49 no Bairro Lomba do Pinheiro).

Segundo a FASC, o atraso no inicio das oficinas provocou um descrédito por
parte da comunidade, bem como frustragio e desmotiva¢io das mulheres da paz
(ambos os projetos estavam articulados), como se percebe no depoimento abaixo,
disponivel na Ata N° 6/2011, do GGIM:

Anio realizagio do projeto gerou desmotivacio das Mulheres da Paz
em relacdo a levar os jovens para o Protejo, justamente porque nio
estd acontecendo. A Fasc até solicitou que as mulheres retomassem
as visitas. A nossa manifestacio foi de que, quando tiver o dia exato,
a certeza absoluta de que o Protejo vai comecar, iremos estimular
as mulheres a retomar as visitas. Porque elas passaram, inclusive, a
serem ameacadas por algumas familias justamente por terem inscri-
to os jovens e nio houve continuidade. Em alguns lugares elas nao
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podem mais entrar. Entio nio é possivel dizer a elas que retomem
as visitas. (PORTO ALEGRE, 2011).

Outro problema foi o risco real de encerramento do Protejo (mesmo antes
de ele ter iniciado), pois ocorreu um impasse no MJ diante da existéncia de duas
datas conflitantes de vigéncia do projeto. Entretanto, a coordenac¢io do Protejo na
Fasc reiterou, em reunido do GGIM (PORTO ALEGRE, 2011), que todas as licita-
¢bes e compras haviam sido efetuadas, e que a fundac¢io assumiria as atividades
caso os recursos federais fossem cancelados.

Enfim, a gestora do Protejo na FASC assim avaliou a sua implementagio em
Porto Alegre:

Em Porto Alegre, o grupo que concluiu as oficinas totalizou 257 jo-
vens. O perfil dos guris é de ex-infratores, em situacdo de vulnera-
bilidade social, violéncia doméstica, etc. Nisto os CRAS auxiliaram,
identificando candidatos, fazendo mutirdes aos finais de semana
para inscrever mais jovens. Os cursos envolveram informética, ci-
dadania, cultura, e arte. Eles aconteceram em locais dentro da co-
munidade na Bom Jesus e Lomba, e em prédio externo, no Bairro
Nonoai, onde frequentaram os inscritos da Cruzeiro e Restinga. [...]
Nés estamos satisfeitos em termos formado 257 jovens que, diante
das dificuldades do projeto e de toda a mobilizagdo realizada, nio
foi pouco. Houve muitas desisténcias também, porque a realidade
na vila é dura: trafico, crime, violéncia, precariedade, e a bolsa s6
era paga depois de trés meses de frequéncia as aulas. Houve todo
um processo de controle da frequéncia e a Senasp exigia relatdrios

periddicos. (GESTORA 2, 2013, informacio verbal).

Essa gestora também teceu criticas ao formato “engessado” do projeto e a
postura “inflexivel” da Senasp:

Este projeto foi muito dificil para nés, desde o principio. Veio de
cima para baixo, e a Senasp nio aceitava qualquer alteragio, foi in-
flexivel, ndo se mostrou aberta as sugestdes de alteracio ao longo do
processo. Foi um projeto dirigido de cima para baixo, fechado, sem
respeitar as particularidades locais. Nos outros estados, o Pronasci
prevé a ocupacio e a preparacio do territério, o que nio aconteceu
aqui, esta preparacio prévia. Também houve muitas trocas de coor-
denacgio em Brasilia. [...] Formato engessado, valor baixo das bolsas,
1.000 jovens.A Senasp ao invés do edital exigiu Pregio eletrénico,
e isto dificultou muito a escolha de organizac¢ées qualificadas, en-
gessou o processo. Ndo aceitavam qualquer sugestdo de alteragio.
A prefeitura ndo quis renovar o convénio, e agora nio existe mais o
projeto. Dilma estd priorizando a segurancas nas fronteiras e me-

nos o Pronasci. (GESTORA 2, 2013, informacao verbal).
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A critica sobre a inflexibilidade da Senasp também foi citada pela coordena-
dora do Projeto Mulheres da Paz da SMDHSU (gestora 1, 2010, informagéo verbal).

No nivel local, a gestora do Protejo da FASC criticou a auséncia de articula-
¢do intersetorial e a temporalidade distinta e ndo concomitante dos projetos.
Nzo houve articulacdo intersetorial, os projetos iniciaram em mo-
mentos diferentes: Pelc, Mulheres da Paz, Protejo, Policia Comunita-
ria, por isto ndo houve integracio. No final, sim, ja em 2012, quando

iniciou o Protejo atuamos em conjunto com a SMDHSU, também par-
ticipamos do GGIM. (GESTORA 2, 2013, informacio verbal).

6. CONCLUSAO

Os estudos sobre implementac¢io avancaram muito, embora tenham se de-
senvolvido dentro de um escopo mais descritivo do que analitico. De fato, o pes-
quisador que busca analisar esse processo sente-se um tanto perdido diante das
varias categorias propostas e justapostas, por vezes eivadas de prescri¢es norma-
tivas e de juizos de valor.

O fato de ela representar uma etapa complexa, prolongada, conflitiva, cheia
de idas e vindas entre os niveis e estruturas institucionais, e de pontos criticos que
colocam em risco a propria execu¢io da politica, além de envolver diferentes atores
(formuladores, implementadores, stakeholders, beneficidrios), exige que o estudo
da implementacido seja parcimonioso.

A analise de politicas publicas caracteriza-se pela interdisciplinaridade, tan-
to nos pressupostos teéricos quanto nas estratégias metodolégicas. Nesse sentido,
propds-se aqui uma reflexdo sobre o processo de implementac¢io do Pronasci, dos
Territérios de Paz e dos projetos de prevencio a violéncia em Porto Alegre, incor-
porando estudos sobre as politicas de seguranca, os processos de descentralizacio
e de municipaliza¢io nessa area, a andlise da implementacéo de politicas de acordo
com diferentes perspectivas; combinados com o instrumental metodolégico das
ciéncias sociais, em especial a pesquisa qualitativa, documental e de campo.

Ademais, elaborou-se um esquema analitico integrado da macro e microim-
plementacio (BERMAN, 2007), aplicando-o ao contexto local de implementa¢io
dos Territérios da Paz, em Porto Alegre. Posteriormente, os projetos de prevenc¢io
foram analisados segundo a fase de microimplementacéo: a) Praca da Juventude —
projeto adotado, mas nio implementado; b) Mulheres da Paz e Protejo — projetos
implementados, extintos e nio institucionalizados.
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Destacamos, ainda, a incorporac¢io da perspectiva das beneficidrias do Pro-
jeto Mulheres da Paz, agregada as narrativas sobre a implementacéo dos projetos,
destacadas por gestores e liderancas comunitérias.

Por fim, gostariamos de sinalizar outras possibilidades de se conhecer o pro-
cesso de implementacio, por exemplo, enquanto campo de praticas no qual os su-
jeitos fazem e refazem a experiéncia da lei, da autoridade e das a¢des estatais (DAS;
POOLE, 2004). Ou ent3o, partindo-se da sugestdo de Lenhardt e Offe (1984, p. 48),
buscar apreender, por meio da pesquisa sociolégica, os “mecanismos e condi¢des
concretas de implementacio nio-estatal da politica social do Estado”. Dessa forma
talvez seja possivel compreender as tramas que envolvem a formula¢io em processo
das politicas publicas, que vio muito além das metas, atingidas ou ndo, e das dificul-
dades e obstaculos enfrentados ao longo do processo de implementagio.
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