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Resumo: Na auséncia de um arcabouco tedrico e pratico robusto de mediacao
de conflitos protagonizados por atores armados ndo convencionais, como
traficantes, investiga-se aqui como ferramentas convencionais de mediagéo
podem ser adaptadas a esses contextos a partir da revisdo da literatura existente
e de um diagndstico da produgéo do poder desses atores nas favelas do Rio de
Janeiro. Aponta-se que iniciativas bem sucedidas aliam expertise convencional
a um conhecimento local, bottom-up e especifico.

Palavras chave: Conflito. Mediagao. Violéncia. Rio de Janeiro.

Abstract: In the absence of a strong theoretical and practical framework for
mediating conflicts by non-conventional armed actors, such as drug dealers, this
article looks into how conventional mediation tools can be adapted to these new
contexts, by reviewing the existing literature and diagnosing the production of
power dynamics in Rio de Janeiro favelas. It indicates that successful initiatives
combine conventional expertise to a local, specific and bottom-up knowledge.
Keywords: Conflict. Mediation. Violence. Rio de Janeiro.
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Introducgao

O movimento dos estudos de conflitos armados em diregdo a grupos
armados nao estatais € recente, reflexo da percepcéao diferencial do carater das
novas guerras, movimento esse que nao foi imediatamente acompanhado pela
pratica de resolugéo de conflitos. Hoje se aceita amplamente o predominio das
chamadas “novas guerras” sobre o0 modelo antigo: s&o guerras que combinam
atores estatais e ndo estatais, que mobilizam identidades e nao ideologias, que
nao sao financiadas pelo Estado e que visam o controle politica, e nao fisico, da
populagao por meio do medo (Kaldor, 1999). Isso permite caracterizar areas
tidas como tradicionalmente pacificas, pela auséncia de guerras convencionais,
como passiveis de reflexao por parte dos estudos da paz, devido aos altos
indices de violéncia nao estatal.

Os estudos da paz, entao, progressivamente evoluiram para abarcar
processos de negociagdo e resolugdo de conflitos para esse novo cenario
envolvendo grupos armados ndo estatais de carater convencional. Entende-se
por esses grupos aqueles que participam de um conflito interno visando
contestar o poder politico central, configurado, portanto, movimentos de
oposicado politica. A pratica de negociacdo pautada nessa evolugido teodrica
constatou que, diferentemente de guerras travadas entre Estados, nesses
conflitos as partes nao estatais demandam praticas especificas de anistia e
reintegracao para que o conflito seja de fato findo e a sociedade possa supera-
lo. E exemplo de processo de negociacdo e resolucdo de conflitos em cenarios
de guerra civil a mediagcao protagonizada pelo Grupo de Contato (com
representantes dos Estados Unidos, Reino Unido, Italia, Russia, Franca e
Alemanha) entre croatas, sérvios e bosnios-mugulmanos na Bésnia.

Acontece que os esforcos de mediacao tradicionais ainda tém evitado
engajar, durante o processo de negociagdo, com grupos genericamente
chamados de grupos armados nao convencionais, que assumem a forma de
violéncia organizada, como gangues, narcotraficantes, milicias e grupos
terroristas. Nao ha consenso na literatura acerca de sua natureza, mas sao
frequentemente chamados de forma intercambiavel de partes criminosas, devido
a sua motivacdo nao ser essencialmente politica nem sua natureza militar,

terminologia essa que carrega um forte juizo de valor que resulta na sua
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deslegitimacédo. Essa aversdo se da por diversos motivos, que serdo mais
amplamente explorados adiante, mas esbarram em duas condi¢oes:
primeiramente pela falta de tradicdo pratica e de contextualizacio tedrica que
permita ver esses atores como partes possiveis de serem engajadas em um
processo de negociacdo, e também, mas nem tdo importante, pela
incompatibilidade das ferramentas tradicionais, concebidas em uma moldura
estadocéntrica e voltadas para a resolucdo de demandas politicas, com 0s nhovos
cenarios.

O problema dos grupos armados nao convencionais difere
significativamente do problema dos grupos armados convencionais, mas o
desafio que se coloca para esse campo de estudos consiste em como transferir
o conhecimento adquirido pela pratica de resolucao de conflitos para esse novo
cenario. A necessidade de aderegar agendas criminais em negociag¢des de paz
de um conflito hibrido e de realizar negociagdes em situagdes puramente de
violéncia organizada é reconhecida a partir da aceitagdo que o crime organizado
deixou de ser uma caracteristica desviante para se tornar uma dimensao
essencial e constitutiva dos conflitos atuais (Bustelo, 2016).

O objetivo desse trabalho, portanto, € investigar como as ferramentas
convencionais de mediacdo de conflitos podem ser adaptadas a esses novos
contextos. A partir da revisao da literatura existente busca-se apontar limites e
potencialidades dessas abordagens quando se toma como referéncia grupos
armados ndo convencionais. Ja a partir do relato de experiéncias em contextos
similares busca-se comecar a desvendar um horizonte de possibilidades em
termos de atores e praticas de mediacdo que tém potencial de funcionar no
cenario da violéncia armada n&o convencional nas favelas do Rio de Janeiro,
sem, contudo, ter pretensées normatizantes de afirmar uma resposta unica e
ideal.

Para isso, primeiro busco uma definicdo de atores armados néao
convencionais que nao seja limitadora, mas que permita sua acepgao para servir
ao objetivo de teorizagdo académica. Na segunda secgdo, almejo caracterizar
como as praticas e teorias de negociagdo convencional podem ser aplicadas a
esse contexto e os potenciais e as limitagbes do engajamento desses atores em

processos de negociacdo. Na terceira secdo, busco tracar a presenca e a
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atuagao desses atores nas areas periféricas (entendidas ndo sé como distantes
dos centros, mas como marginalizadas e, portanto, incluindo favelas de
localizagdo central) do Rio de Janeiro. Na quarta e ultima secdo, trago
experiéncias de mediacao de diferentes setores (incluindo forgas armadas,
policia e ONGs) que apresentam potenciais de replicagdo nesse contexto,

seguida por uma conclusao.

1. Os atores armados ndo convencionais

A definicao weberiana de Estado coloca o Estado como o detentor do
monopolio legitimo do uso da forga (Weber, 1946), em outras palavras, da
violéncia. Assim como grupos armados convencionais desafiam esse monopdlio,
atuando como forgcas paramilitares nacional ou internacionalmente em um
contexto de conflito armado, também podem os grupos ndo convencionais
desafiarem esse monopdlio, ao tomarem para si a possibilidade de exercerem a
forga coercitiva (Policzer, 2005), legitimamente empregada no plano interno pela
policia. A utilizagdo do termo grupos armados nao convencionais trata-se,
portanto, de uma escolha metodolégica por um conceito amplo o suficiente para
dar cabo dos atores envolvidos nas atuais dindmicas conflitivas sem que perca
sua capacidade explanatoria.

Pode-se, no entanto, questionar a escolha de palavras (pois se trata,
afinal, de uma escolha, e ndo de uma categoria natural pré-social) € mesmo a
necessidade de definicao de tais grupos. Primeiro, ao definir algo como “nao
convencional”’, como a negacdo, a auséncia de algo, cria-se uma definicao
dependente de outra, que é hierarquizada superiormente a primeira por ser o
padrdo do qual ela é desviante. Nao convencional com relagdo a que e para
quem? Vé-se que 0s grupos que sao convencionalmente armados sao aqueles
legitimados pelo Estado, suas forgas armadas, ou, no extremo, grupos de
oposigao politica em um contexto de guerra civil e disputa pelo poder.

Trata-se, portanto, do modelo tradicional de guerra ou do modelo de
novas guerras, teorizado e praticado comumente no Ocidente. Os grupos nao
convencionais, por outro lado, fazem parte do cenario da América Latina, da
Africa e em alguma medida do sudeste asiatico e sdo prontamente associados

com criminalidade, crueldade e despropdsito. Por serem nao convencionais, sao
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também ilegitimos. Atores diferentes tém opinides diferentes acerca da
convencionalidade desses atores, dependendo dos seus proprios vieses e do
seu grau de envolvimento (Searching for common approaches to deal with
unconventional conflict and violence in the Americas, 2015), mas prevalece a
opinido eurocéntrica que ndo reconhece a sua legitimidade.

Segundo, a propria necessidade de definicdo pode ser questionada.
Define-se para determinar campos de estudo, para arrecadar dinheiro para uma
causa, para institucionalizar praticas, para criar padrbes que possam ser
replicados e aplicados rapidamente em diferentes campos, casos, paises e
contextos (Searching..., 2015). Isso tem duas possiveis consequéncias: a
exclusdo de campos, casos, paises e contextos que ndao cabem na definicao
escolhida ou a aplicagao cega e contraproducente de um pacote de medidas
desenhado para outros campos, casos, paises e contextos. E ainda mais grave
quando a definicdo escolhida € uma impossivel e limitante.

E possivel argumentar ainda um terceiro problema com relacdo a
definicdo de atores ndo convencionais: a legitimacao de atores considerados até
entdo ilegitimos. Enquanto ndo se pode ignorar o papel da linguagem, que é
poderosa, acredito que tal discurso seja pouco permeavel entre os seus objetos
— dificilmente um ator ndo convencional sabe que é chamado de ator nao
convencional, pelo simples fato de seu campo de interesse e atuagao estar na
pratica e ndo na teorizagdo académica. Assim, acho problematico afirmar que
essa definicdo os faga sentir legitimados, mas sim que os legitime frente aos
olhos de pesquisadores e policy-makers como atores relevantes e passiveis de
engajamento, o que considero positivo e desejavel. E na pratica da negociacéo,
e ndo na nomenclatura, que esta a controvérsia da legitimagao frente aos olhos
dos proprios grupos armados.

Dito isso, seguiremos nesse trabalho com o termo, na auséncia de um
qgue seja menos limitante e excludente (ja que toda definigdo, a principio, limita-
se ao que esta abarcada nela e exclui o que esta fora) e para aderegar a
necessidade académica de definir campos de estudo e possibilitar o dialogo
entre esse texto e a literatura sobre o assunto. Grupos armados néao
convencionais sao aqueles que atuam em situagdes de violéncia nao

convencional. A violéncia ndo convencional consiste em formas hibridas de uma
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violéncia organizada, frequentemente criminal, que emerge fora dos limites do,
mas simultanea ao, conflito armado tradicional (Adams, 2014). E frequentemente
dita violéncia crbénica, termo que é questionado por aqueles acreditam que toda
violéncia e todo o conflito sdo passiveis de resolugao (Searching..., 2015).

Grupos armados nao convencionais, portanto, sdo grupos que operam
fora da légica e do controle do Estado, que utilizam a violéncia para alcangar
seus objetivos, que nao estao integrados em instituicbes estatais formais (ex:
forgas armadas ou policia), que possuem certa autonomia em termos de politica,
recursos e infraestrutura e tém certa estrutura organizacional no espago-tempo.
Séao, segundo Hoffman, atores que usam “uma combinagdo bem pensada de
armas convencionais, taticas irregulares, terrorismo e comportamento criminoso
ao mesmo tempo e no mesmo espago para atingir seus objetivos
politicos/econémicos” (Hoffman apud Planta; Dudouet, 2015, p.2, tradugdo
minha), apesar de muitos autores reconhecerem que 0s econOmicos
predominam sobre os politicos. Isso porque os objetivos politicos ndo estédo
necessariamente presentes como no caso dos conflitos convencionais, e quando
estdo, podem estar de forma velada. Eles nao visam capturar o poder politico
como nos conflitos tradicionais, apenas aqueles segmentos do Estado que sejam
interessantes para seus objetivos, na forma de suborno e coergdo para
influenciar o resultado de uma eleigdo ou favorecé-los de alguma forma com a
aprovacao ou veto de uma politica publica.

Ja no que diz respeito aos objetivos econdmicos, fazem parte de um
fendmeno essencialmente econdmico (Bustelo, 2016), baseado em atividades
majoritariamente ilegais como fonte de lucros. A obtencao de lucros comerciais
funciona como forma de superar sua marginalizagdo socioecondémica, passando
pelo reconhecimento social, a liberdade de movimento e o controle do territério
(Planta; Dudouet, 2015) que viabilizem a manutencdo desse lucro e pela
melhoria das condi¢cdes de encarceramento que mitiguem as consequéncias de
suas atividades ilegais. Para isso, aproveitam-se da fraca presenca de
instituicdes e autoridades do Estado. E justamente por causa desse vacuo
deixado pelo Estado que eles podem desenvolver-se para abarcar também

papéis institucionais na forma de um sistema de poder normativo paralelo
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(Bustelo, 2016), oferecendo estrutura social para as comunidades em troca de
legitimidade, ora por coercdo, ora por consenso.

A presencga de objetivos econdmicos, além de ou ao invés de politicos,
parece ser uma constante, porém nao suficiente, em sua caracterizagdo. Na
pratica, ndo podem se conformar totalmente nem a violéncia criminal nem a
politica, nem configurar plenamente uma situacéo de guerra ou de paz. Operam
em cenarios nos quais ha uma linha fluida entre o conflito e a auséncia dele.
Seus interesses sao diversos e podem envolver, inclusive, a manutencao da
instabilidade como situagcdo mais lucrativa. Essa natureza dubia e por vezes
contraditéria, na qual agendas criminais e politicas se confundem, dificulta a
tarefa de classificar os grupos armados n&o convencionais como tal e de

diferencia-los entre si. Planta e Dudouet propoem diferenciacdes em termos de

proposito (auto-protecao, promogédo de uma identidade, gerar
lucro), de estrutura organizacional (baseado em células,
hierarquica), de escopo (local, nacional, transnacional), de
contexto em que operam (cenarios de conflito ou de auséncia de
conflito), de sua relagdo com a sociedade civil (protegéo,
cooperagao, confronto, predagéo) e com o Estado (substituigéo,
complementaridade, colisdo, competi¢do, confrontagao) (Planta;
Dudouet, 2015, p.3, tradugdo minha).

Muitas vezes, inclusive, agendas politicas e econdmicas ou criminais se
confundem e grupos armados n&o estatais convencionais, que reivindicam o
poder politico em um conflito intraestatal, mantém relagdes de cooperagdo com
redes criminosas e/ou violentas, levando a um terceiro tipo de ator de carater
hibrido. Esse seu carater hibrido demonstra a falha das abordagens tradicionais
e a necessidade de se combinar peacebuilding e law enforcement de forma
construtiva (Planta; Dudouet, 2015).

Além da diferenga de motivagao, tais grupos se diferenciam dos grupos
armado convencionais por protagonizarem uma violéncia interpessoal, que se
distancia tanto da dimensao internacional convencional dos conflitos, quanto da
dimensao intraestatal das novas guerras. Seus adversarios, diferentemente do
conflito convencional, alteram entre atores ndo armados, a populagao civil (no
caso de roubos, sequestros, extorsdes), e atores que nao deveriam ser armados,

a policia (no caso do trafico). Assim, atuam em situacbdes caracterizadas pelo
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alto numero de homicidios, mas nas quais frequentemente ndo ha conflito
declarado ou mesmo percebido. Sao tratados, portanto, como um problema de
lei e de policia, ndo como um problema de forgcas armadas e de politica.

Estima-se que dos 526.000 homicidios motivados por violéncia por ano,
10% sejam vitimas de situagbes de conflitos armados convencionais, enquanto
9 em cada 10 vitimas sejam vitimas de violéncia interpessoal e violéncia criminal
fora de contextos de conflitos armado (Small Arms Survey, 2013). O dado
quantitativo de homicidios, no entanto, ndo é suficiente para dar cabo de toda a
violéncia fisica e psicolégica envolvida nesses cenarios, tampouco da dimenséao
qualitativa dessas mortes. Diferentemente das guerras convencionais, nas quais
estas seriam dificilmente toleradas, sdo mortes predominantemente de civis. E
nao sao mortes arbitrarias: dois civis diferentes tém chances muito diferentes de
sobreviver nesse conflito dependendo de sua cor de pele, seu género e seu
status social.

Nao s isso, mas o numero de homicidios também esconde a politizacao
por tras do termo “vitimas” de homicidios. Enquanto o senso comum costuma
considerar vitimas aqueles membros da sociedade civil que nao constituem as
partes armadas do conflito — os assaltados, sequestrados, vitimas de cobranga
de dividas, vitimas de balas perdidas —, nesse caso todas as partes tém uma
parcela de culpa e sao também de alguma forma vitimas. O policial é vitima
quando é ferido ou quando é sujeito a pressao psicologica em ou devido ao
servigo, mas € perpetrador quando fere ou quando exerce pressao psicoloégica
em clara violagdo aos direitos humanos, especialmente de maneira arbitraria e
orientada por pré-julgamentos, contribuindo para a continuagéo do conflito. O
traficante é vitima de um modelo de desenvolvimento excludente e de um
racismo e uma discriminacdo de classe perpétuos que lhes deixa pouca
alternativa, mas é perpetrador quando fere e quando mata para garantir a
continuacdo de sua atividade. A sociedade é vitima quando sofre crimes
protagonizados por traficantes e o descaso do Estado, mas é perpetradora
quando marginaliza e exclui e quando patrocina o trafico através do consumo.

Esses grupos, além de caracterizados como criminosos, também sé&o
frequentemente caracterizados como apoliticos ou como nao sendo uma parte

do conflito, como parte de uma estratégia discursiva, protagonizada pelo Estado
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e pela midia, de demoniza-los e impossibilitar seu engajamento em processos
de paz. Negando-se seu carater politico, nega-se a existéncia de um conflito de
fato, que é naturalizado na forma de violéncia cotidiana. A violéncia, dependendo
de seu agente, é sancionada, aprovada, encorajada.

Acerca desses grupos, surgem alguns questionamentos importantes. O
que difere a violéncia praticada por esses grupos da violéncia travada entre as
partes legitimas de um conflito armado? Como engajar-se com grupos armados
nao convencionais operando dentro das fronteiras estatais? Como garantir o
cumprimento dos compromissos? Que tipos de incentivos podem ser dados?
Converséo politica € um incentivo possivel para ser usado em barganha? O que
eles ganham de uma negociagao? Negociar é sinbnimo de legitima-los? Dar
legitimidade para esses n&o contribuira para o aumento da violéncia em curto
prazo e o fim da estabilidade em longo? Que desafios eles colocam para o
processo democratico? Algumas perguntas permanecerao sem resposta, mas
buscarei aderegar ao longo do texto aquelas que acredito estarem ao alcance da

teoria de negociacao e mediacao de conflitos em seu contorno atual.

2. A mediagao de conflitos e os atores armados nao convencionais

a) Contribuicoes e necessidades de adaptacao da mediagao
convencional

Apesar de encontrarem-se nas zonas limitrofes do radar da pratica e da
literatura de construgao da paz e de resolucao de conflitos, ja existem estratégias
de engajamento com grupos armados ndo convencionais. Um exemplo € a
existéncia de estratégias locais baseadas em praticas tradicionais — ndo no
sentido da tradicdo académica de negociagao, ocidentalizada, mas no sentido
de praticas inerentes as culturas em questao — de mediagao (Briscoe, 2013). Ja
existem também iniciativas locais de ambicbes limitadas, voltadas para a
realizacédo de um objetivo restrito e ndo para a restauragdo da paz. Essas
negociagdes sao mais frequentes do que se assume e envolvem negociagdes
por reféns, negociagdes acerca de beneficios legais e para o acesso humanitario
a populacdes afetadas, além de negociagbes por tréguas entre dois grupos
armados ou entre um ou mais grupos e o Estado (Planta; Dudouet, 2015). Essas

negociagdes, no entanto, ndo envolvem incentivos politicos e ndo pressupdem
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o fim da atividade criminosa, somente uma suspensdo temporaria de alguma
pratica violenta. E preciso um engajamento mais profundo que va além de um
compromisso passageiro.

Para isso, faz-se necessaria a adaptacdo da caixa de ferramentas
tradicional da mediacdo internacional para contextos tidos como né&o
convencionais, movimento esse que precisa ser baseado no contexto especifico
em questao e construido de baixo para cima (Boege, 2006; Searching..., 2015),
produzindo solucdes diferentes e adaptadas para conflitos diferenciados. Assim,
as ferramentas tradicionais precisam ser individualmente avaliadas e, com base
nos seus usos e efeitos anteriores, sua eficacia em um novo contexto particular
precisa ser estimada, levando em consideracao que as limitagdes e os desafios
ja enfrentados pelas praticas de mediagao e resolugao de conflitos em contextos
convencionais sdo amplificados nessas situagdes de violéncia hibrida e nao
convencional (Bustelo, 2016).

Milliken (2013) aponta que as contribuicbes da comunidade de
peacebuilding para essas situagdes predominantemente urbanas de fragilidade
e violéncia sdo mais em termos de expertise do que em termos de ferramentas
fixas e robustas, que dificiimente vao funcionar fora do contexto original. Além
do problema de as conjunturas de violéncia e de construgcdo da paz ndo serem
facilmente conciliaveis, a comunidade internacional costuma agir focada no
Estado e dificilmente consegue apoiar iniciativas com base comunitaria ou
focadas em um ator especifico, esbarrando em limitacdes de seus mandatos, na
soberania nacional e na dificuldade de coordenacgao entre departamentos de
resolucao de conflitos e desenvolvimento, inseparaveis nos casos de violéncia
nao convencional. Essa expertise pode resultar em contribuicbes valiosas de
pequena escala e especificas ao contexto em questdao na forma de apoio ao
trabalho de ONGs locais; de financiamento de lideres politicos locais (como
lideres de associacao de bairro e de moradores, em vez das elites politicas locais
no nivel do governo) e de mediadores informais; de trocas de aprendizado; e de
plataformas colaborativas de pesquisa (como observatérios de violéncia) para
promover o encontro de peacebuilders, especialistas em violéncia e autoridades

locais para desenhar uma abordagem de baixo para cima. Em todos esses
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casos, o papel de destaque seria deixado para os atores locais, enquanto o papel
dos atores internacionais seria apenas de facilitar e catalisar o seu trabalho.

Ja Boege (2006) defende que as ferramentas modernas de
peacebuilding podem ser adaptadas e combinadas a ferramentas advindas de
praticas tradicionais de resolugdo de conflitos em comunidades locais,
principalmente no que diz respeito ao foco dado por elas a reconciliagéo por meio
da restituicao (incentivo positivo, por meio da compensagao por danos) e nao da
punigdo (incentivo negativo). Para ele, as contribuicbes dessas praticas
tradicionais incluem o fato de serem mais aptas para lidar com situagcbes de
fragilidade, de contarem com maior legitimidade por ndo estarem ligadas ao
aparato estatal, de serem inclusivas em termos de participacao e de tomada de
decisdo (por ndo estarem nos niveis da alta politica), de focarem muitas vezes
nas dimensodes psicossocial e espiritual da resolucdo do conflito e de serem
orientadas para o processo de paz em si e ndo para o resultado final. Essa ultima
caracteristica significa que sao abordagens mais realistas do que as abordagens
de peacebuilding convencionais, que costumam almejar o fim completo dos
conflitos por meio de um tratado de paz o quanto antes. Assim, diferem-se
dessas ultimas por focarem na administragdo em vez da resolucéo do conflito e
nao se prenderem a escalas temporais rigidas, de forma que o proprio tempo
permita que as partes se acalmem e que as tensdes sejam minimizadas (Boege,
2006). Ja o foco na dimensao psicossocial € essencial para substituir culturas de
violéncia, até entdo naturalizadas, por culturas de paz, para que n&o haja
relapsos na direcdo de meios violentos em face do ressurgimento de
dificuldades.

As organizagdes internacionais devem, portanto, utilizar sua experiéncia
e expertise acumuladas com a mediacdo convencional para transferir
conhecimento na forma de treinamento de pessoal local e de transmissao de
relatos de experiéncias e boas praticas anteriores, ajudando a montar uma
estratégia que seja, em JUltima instancia, local, evitando abordagens
padronizadas e padronizaveis. Os atores locais, por sua vez, devem contribuir
com seu conhecimento especifico ndo sé acerca dos fatos conjunturais, mas
também acerca dos humores e das inclinacbes das partes, assim como das

estruturas dos grupos envolvidos, podendo julgar melhor quais tipos de
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incentivos funcionardo ou ndo. Como Petrasek alerta, os peacemakers sempre
negociam a ultima paz, assim como generais sempre lutam a ultima guerra, o
que significa que um acordo de paz nunca € igual ao outro, assim como uma
guerra nunca € igual a outra e, no entanto, ambos tendem a aplicar as normas e
licobes aprendidas de experiéncias passadas as situacbes atuais, sem
compreender que a mudancga de contexto anula a sua eficacia (Petrasek, 2006).
E preciso, portanto, atentar-se para lutar a guerra que se esta fato lutando, por
meio de uma abordagem especifica a um contexto que se baseia em, mas
também transborda, a experiéncia adquirida com as situagdes anteriores.

O foco em uma abordagem caso a caso nao significa focar em uma
abordagem individual. E importante entender as dinamicas existentes entre os
individuos envolvidos, ja que a violéncia ndo convencional é predominantemente
um fendbmeno de grupo de cunho social, pelo qual individuos associam-se em
gangues nédo so por objetivos politicos e econdmicos, mas pelo sentimento social
de pertencimento e compartilhamento. E desejavel tornar as negociacdes mais
abrangentes possiveis — o envolvimento de individuos de posi¢des mais baixas
na escala de comando do trafico nas negociagdes, por exemplo, Ihes confere um
senso de importancia e de maior responsabilidade sobre o cumprimento dos
acordos (Boege, 2006). Mas, ainda que nao seja viavel incluir todos no processo
de negociacao, é preciso incluir todo o grupo, ndo sé os individuos envolvidos
na negociagdo, nas iniciativas de reabilitacado e reintegracao (Searching...,
2015), e inclui-los como grupo e ndo como individuos isolados. E possivel
aproveitar a propria estrutura da gangue como vetor de socializagdo (Cockayne,
2013) e distribuigdo dos bens sociais e dos dividendos da paz, além de como
base para empreendimentos comerciais. E preciso trazer para o foco, também,
as comunidades inteiras, e nao somente aqueles individuos envolvidos com o
trafico e com a perpetuagao da violéncia. Elas devem ser vistas como atores,
que ora resistem, ora também colaboram com ou toleram a violéncia (elas o
fazem pois muitas vezes atingem somente quem é de fora e ndo de dentro, pois
ganham em troca dessa colaboragdo ou tolerancia certos beneficios, entre
outros) e que podem colaborar para seu fim. Assim, as comunidades serao vistas

como capazes de mudancga social e ndo apenas como vitimas passivas.

Revista Brasileira de Iniciagédo Cientifica, Itapetininga, v. 3, n. 7, 2016.
Edicao Especial PUC - Rio



126

E preciso que as negociacdes sejam as mais amplas possiveis também
para que os acordos sejam sustentaveis, ja que os temas e interesses que
precisam estar abarcados por esses acordos e, portanto, os atores envolvidos
em sua formulacéo, sdo também muito amplos, incluindo desde grupos armados
e a policia, até diferentes atores do ambito politico, social e econdmico. Deve-
se, portanto, ir além das questbes mais superficiais para abordar de fato a
economia politica da violéncia e suas motivagdes, ao mesmo tempo em que se
administram interesses divergentes. Nesse caso, diferentes mediadores e
diferentes interlocutores podem negociar diferentes temas paralelamente, indo
desde o encerramento do conflito até a educagado, saude, justica, seguranca
publica e reintegracdo, desde que seguindo a mesma estratégia unificada
(Searching..., 2015) e perseguindo o mesmo objetivo final: 0 encerramento do
conflito e a reconciliagcdo entre as partes, isto €, a compensagdes por danos
sofridos e o reestabelecimento das relagdes entre elas.

Para abarcar agendas de negociagao mais ambiciosas € necessario, no
entanto, construir um sélido arcabouco de confianca e testar os seus limites com
as partes ja envolvidas antes de trazer novos stakeholders (isto é, as partes
interessadas) para a negociagao, de forma a mitigar o risco de que a emergéncia
de um assunto de maior sensibilidade possa comprometer o processo. Devido a
fragilidade do contexto de violéncia criminal, a estrutura fragmentada das
gangues e a sua relacao conflituosa com varios segmentos da sociedade e da
policia, trazer um novo ator para a mesa pode acender &nimos e frustragdes
adormecidas e comprometer os passos ja dados na negociagao. Por exemplo,
um traficante pode ficar incomodado com a inclusdo de um policial,
especialmente um que tenha participado de uma operagao que vitimou um amigo
ou parente, ou uma mulher da associagao de moradores pode ficar incomodada
com a inclusdo de um traficante que € seu ex-companheiro e que tenha Ihe
faltado com o respeito.

Diante dessa amplitude tematica, faz-se necessario avaliar e decidir o
objetivo das negociagdes: interromper a perpetuacao da violéncia ainda que a
custa da continuagao da atividade criminosa (o que pode levar a uma situacao
extremamente fragil, na qual os criminosos enxergam a paz como um Servigo

que estdo provendo e que pode, portanto, ser capitalizado), ou combater as
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atividades criminosas na esperanga de assim alcancar o fim da violéncia, sob a
ameaca de nao conseguir firmar acordo algum pelo aumento da ambigao do
objetivo. Em cada um dos casos, interesses e incentivos diferentes estdo em
jogo e precisam ser avaliados tendo em mente o estado final esperado da
negociacao.

Quanto aos interlocutores, devem estar dispostos a negociar e devem
ter autoridade, mas ao mesmo tempo serem representativos e aceitos como
autoridade por todas as partes envolvidas, incluindo pelo aparato estatal. Esses
frequentemente nao serao profissionais, o que ndo € de modo algum ruim: assim
eles sao vistos como sendo independentes dos interesses das partes e tém mais
flexibilidade e menos limitagbes politicas em suas ag¢des. Sao essenciais nas
fases iniciais para identificar janelas de oportunidades e portas de entrada, de
forma a abrir espago para o didlogo (Bustelo, 2016), podendo ser substituidos
ao longo do processo por mediadores oficiais que gozem de maior legitimidade
para fazer concessodes e dar incentivos.

Um obstaculo que pode ser encontrado ao se tentar adaptar as
ferramentas de negociacdo convencionais a esses novos contextos € a
relutancia por parte do Estado de seguir as diretrizes ditadas por organizacdes
internacionais de como lidar com seus proprios problemas, ja que o exercicio do
seu poder investigativo e judicial é parte essencial de sua soberania (Cockayne,
2013) e as colocacgdes vindas de fora podem aparentar sugerir o descontrole por
parte do Estado e a sua incapacidade de manter sua soberania em termos de
obrigagées para com a populagao. E por isso que é importante dar protagonismo
as liderangas locais, de forma a enfraquecer a imagem da influéncia

internacional.

b) O engajamento dos atores armados nao convencionais
A légica da integracdo de grupos ndo convencionais nos processos de
negociacao esta pautada em sua influéncia sobre a classe politica, no seu poder
potencial de comprometer (na literatura em inglés, spoil) as negociacdes, seu
poder local e sua influéncia sobre os mecanismos de implementagdo de um
possivel acordo (Planta; Dudouet, 2015). Seu engajamento, no entanto, nao é

gratuito e pressupde certas contrapartidas: eles precisam fazer concessoes,
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precisam estar dispostos a comprometer-se com o fim da atividade criminosa e
precisam engajar-se nos processos de estabilizacdo, para que haja um impacto
claro na reducéo da violéncia local. E claro que em se tratando de atores como
esses, nao sujeitos a mecanismos institucionais vinculantes, sempre havera a
possibilidade de continuacdo da violéncia e das agendas criminais, de
fragmentagao interna visando poder e por insatisfagdo com os termos dos
acordos ou com as novas agendas assumidas, mas por esse motivo devem ser
inclusos nos acordos garantias que se pretendam limitantes.

As janelas de oportunidade identificadas pelos mediadores para iniciar
as acoes aparecem comumente nos conflitos tradicionais no momento em que
eles atingem certa maturidade e que as partes encontram-se no chamado
“‘mutually hurting stalemate” (MHS), uma situagdo em que percebem que ambas
irdo ser prejudicadas com a continuagao do conflito e em que nenhuma acredita
que pode ganhar sem perdas excessivas (Zartman, 2000b). Nas situagdes de
violéncia ndo convencional, nas quais até mesmo a existéncia de um conflito é
guestionada e pode ndo ser percebida pelas partes, e devido ao carater hibrido
dessas, dificilmente alcanca-se o MHS, que necessita das percepcbes das
partes e de seu reconhecimento mutuo. Na falta de um ponto de maturidade do
conflito, mediadores podem encontrar pontos de entrada para negociagdes nas
falhas geoldgicas do grupo, identificando polarizagcbes ideoldgicas e diferencas
internas ao grupo (Planta; Dudouet, 2015), para o qual se faz essencial um
conhecimento de proximidade dificilmente obtido por um mediador que n&o seja
intensamente familiarizado com a dinamica local.

Uma grande dificuldade € encontrar um interlocutor nesses grupos, dado
que a estrutura deles costuma ser desconhecida e é muitas vezes também difusa
— como é o caso do trafico de drogas, no qual existem centenas de
microestruturas de poder em uma unica rede. Além disso, diferentemente da
mediacdo convencional, por se estar lidando com grupos que protagonizam
atividades criminosas, o fator risco e o fator medo sdo muito maiores, pois a
expectativa de respeito a regras tacitas e leis € muito menor, de forma que menor
€ também o poder de barganha do mediador e maior de tais grupos. As
interacgdes ilicitas que esses atores travam com os sistemas politico e econémico

formais, e em particular representantes dessas instancias, causam danos para
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a governanga, mas funcionam como janelas de oportunidade para a negociagéo
e a barganha (Briscoe, 2013).

O grande incentivo usado para negociar com grupos armados
convencionais € a promessa de participagao politica. Grupos nao convencionais,
no entanto, muitas vezes estdo alienados ou deliberadamente afastados do
cenario politico, ainda que ajam politicamente de forma a proteger seus
interesses. Frequentemente esses grupos nascem de um sentimento
compartilhado de marginalizagdo socioeconémica, que poderia ser canalizado
em uma agenda politica. A politizagdo viria do desenvolvimento de uma
consciéncia social ou de agbes que traduzissem a sua marginalizagcdo em
protestos, greves, levantes ou outras formas de contestacao (Philipps, 2013).
Essa politizagado seria interessante, pois funcionaria como incentivo para a
conversao politica na presenga de um interesse em tal participagdo. Em sua
auséncia, dificilmente esses grupos, caracterizados pela baixa orientagéo
ideoldgica, fariam concessdes com base em dividendos politicos. Assimilar os
traficantes na estrutura oficial de poder, portanto, esta longe de ser a solucgéao,
pois suas agendas nao sao essencialmente politicas, mas socioeconémicas e tal
assimilacdo levaria a acumulacdo ilicita de capital para as estruturas
governamentais e ndo resolveria o problema da representagdo, perpetuando
exclusoes.

Outra preocupacgao esta no grau de realidade da expectativa de que
grupos criminosos, que tém na maioria das vezes motivagées econdmicas como
motor de acgao, renunciem a sua atividade criminosa, quando essa € que o0s
financia economicamente. Para reduzir esse risco, devem-se fornecer incentivos
suficientes para que eles abram mao de algo téao lucrativo, principalmente na
forma de esforgos reais de reintegragdo de seus membros na economia formal
— 0 que enfrenta diversos problemas, desde a capacidade do governo de fazé-lo
e do negociador de garanti-lo, até ao estigma que esses membros possam vir a
enfrentar diante da sociedade. E claro que dificimente existirdo incentivos
puramente econdémicos que superem seus rendimentos com o trafico, mas é
possivel combinar incentivos econdmicos mais modestos, por meio de um
emprego formal, com incentivos de seguranca fisica, estabilidade, imunidade,

entre outros. Além disso, é possivel combina-los com um comprometimento para
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com a justica social e a revisao das questdes socioeconbémicas que separam as
classes sociais — no caso do Rio de Janeiro, o asfalto da favela.

Isso significa que além da iniciativa publica, também o setor privado deve
estar comprometido em exercer um papel na negociagao, para que os traficantes
possam ser socializados por meio de processos econbmicos legitimos
(Cockayne, 2013). Essa socializagdo passa pela superacao da desconfianca e
da estigmatizagado desses individuos por parte da sociedade e pela recuperacao
de sua autoestima, traduzida em recém-descobertos talentos e capacidades.
Atualmente, as iniciativas existentes de reintegracdo dos jovens advindos do
trafico, ou mesmo iniciativas que ampliem as alternativas ao trafico (como
treinamento vocacional), sdo majoritariamente protagonizadas por ONGs, que
nao tém muitas vezes a robustez ou a legitimidade politica necessérias para
fazé-lo (Bustelo, 2016), muito menos a capacidade institucional e orgamentaria
para absorvé-los como mao de obra.

Também frequentemente tém papel no processo de negociagdo no
sentido da reintegracao e superagao da marginalizagao as igrejas (no caso do
Rio de Janeiro, especialmente as evangélicas, por sua permeabilidade nas
favelas), ainda que nao predominantemente pelo viés econdmico. Elas atuam na
direcdo da promocéao da cicatrizagéo espiritual (Boege, 2006) e da reconciliagao
entre as partes, contribuindo para a reintegracéo dos criminosos na comunidade,
por meio da criagcdo de grupos que supram a necessidade de identidade e
pertencimento, cujo I6cus estaria até entdo ocupado pelo trafico, e de assisténcia
social, acompanhamento psicologico, educacdo e treinamento vocacional.
Muitas vezes gozam ja de status junto aos grupos armados nao convencionais,
de forma que a producdo de relacbes de confianca € mais imediata e menos
custosa, 0 que se traduz na pratica em maior disposi¢do para negociar, maior
confianga no processo e maior seguranga dos mediadores durante a
negociacao.

Um acordo duradouro passa pelo convencimento das partes de que elas
podem defender seus interesses de forma eficaz por meio de meios nao
violentos (Dudouet; Planta; Giessmann, 2012), de forma a reduzir o risco de que
as concessodes resultem no aprofundamento da atividade criminosa e da

impunidade dos lideres. A renuncia a forca € a condicdo minima para uma
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resolucao de conflito bem-sucedida, mas idealmente deve ser acompanhada de
democratizagdo interna (por meio de uma reorganizagcdo da estrutura
predominantemente vertical de comando para uma estrutura representativa),
redefinicdo das agendas (abandonando a agenda criminosa), propostas politicas
para o cendrio pés-acordo, entre outros (Planta; Dudouet, 2015). E preciso que
sua autoridade ndo advenha do medo e da violéncia, mas de uma representagao
democratica dos interesses e percepgdes dos membros e dos afetados, e néo
somente dos lideres.

De todo modo, a caracteristica coerciva de tais grupos torna dificil a
negociagao de quaisquer acordos de mais longo prazo, que tenha objetivos além
de pontuais (Briscoe, 2013). A dificuldade de negociagao também se da por sua
natureza na maior parte fragmentada — o que lhes garante maior durabilidade e
adaptabilidade (Briscoe, 2013; Bustelo, 2016; Searching..., 2015) em ambientes
inospitos e em contextos dindmicos de eliminagao constante de figuras na cadeia
de comando, seja por parte do poder publico ou por disputas internas, ja que a
expectativa de vida apds a entrada no crime organizado € baixissima. Trata-se
de uma negociagdo delicada, ndo somente devido ao carater dos grupos
envolvidos, mas porque aqueles que lucram e que se beneficiam da violéncia,
da manutencgao do conflito e da fragilidade do aparato estatal tém altos incentivos
para atuar como spoilers da negociagao. Os atores armados nao convencionais
capitalizam sobre o conflito por extorsdes, por dividendos do trafico, por terem
impunidade para quebrar a lei, por exemplo.

Os préprios agentes do Estado podem se tornar spoilers quando negam
negociar com tais grupos alegando ilegalidade da negociagéo e legitimagéo da
violéncia, ou quando tentam, abertamente ou ndo, sabotar as negociagdes por
se beneficiarem da reproducao do conflito. Esse beneficio pode ser na forma de
suborno ou de poder politico, esse ultimo seja por lideres dos grupos armados
Ihes deverem favores ou direcionarem a populagdo quanto ao seu voto via
coergao, seja por lucrarem em cima de uma populagado que permanece oprimida
€ nao tem voz para reivindicar direitos e é facilmente conquistada por promessas
vazias e resolucdes paliativas. Argumentos econdmicos para prevenir a agao
desses spoilers incluem os gastos com programas de seguranga publica, os

custos para recuperar a infraestrutura avariada, o fardo que recai sobre o sistema
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de saude publica, a perda de produtividade da economia, a perda de
credibilidade para investimento externo devido a instabilidade (Cockayne, 2013)
€ a queda no turismo. Os beneficios econdmicos que poderiam advir da
resolugao do conflito, no entanto, por via de regra ndo sdo capazes de superar
a capitalizacao feita em cima desses conflitos. Mais verossimil que oferecé-los
como incentivos para o comprometimento desses atores com o processo de paz
€ oferecer uma combinacdo de incentivos materiais concretos para a sua
permanéncia no processo e punigdes para o abandono ou a transgressao dos
compromissos (Cockayne, 2013). O problema é que o papel do mediador &
puramente de facilitagdo e o unico ator capaz de assegurar uma reformulacao
normativa e a aplicacao de punicdes é frequentemente o prdprio ator interessado
no fracasso do processo: o Estado.

Quanto a questao da legitimidade, negociar com partes criminosas nao
é visto com bons olhos pela sociedade como um todo, que em geral acredita que
elas devam ser combatidas com forca e ndao com palavras, especialmente
quando sentem na pele o efeito violento das ag¢des criminosas. Por esse motivo
que se faz imperativa uma estratégia de comunicagéo robusta, que explique
detalhadamente os beneficios da negociagcédo, o que se pretende com ela e o
que ja foi atingido, ndo deixando espago para especulagdes, aléem de
mecanismos de monitoramento adequados que possam provar a adesao das
partes aos compromissos assumidos (Planta; Dudouet, 2015).

Talvez maior do que o desafio da opinidao publica seja o desafio de
superar os constrangimentos legais para o engajamento com partes criminosas.
Muitos Estados possuem leis que, somadas a restricbes internacionais,
impedem a negociacdo com esses atores. Nao somente a negociagéo é
constrangida, mas os tipos de incentivos que podem ser oferecidos. A anistia,
por exemplo, ofertada comumente em processos de negociagdo para crimes
politicos, dificilmente poderia ser aplicada a esse caso sem esbarrar em leis e
também na opinido publica, além de levantar questdes como a reproducao da
violéncia devido a impunidade e a possibilidade de garantir um lugar na mesa de
negociacao para atores até entdo excluidos dela. Isso praticamente inviabiliza o

processo, pois negociacao implica, necessariamente, em concessao.
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Além disso, ha relutancia por parte do Estado em negociar pelo
entendimento que a negociacdo passa necessariamente pela legitimacdo dos
grupos armados ndo convencionais € que concessodes feitas possam vir a
premiar atos de violéncia e conquistas territoriais, além de poder vir a funcionar
como uma admissao implicita da perda de controle sobre certo territorio e poder
comprometer a percepcado de integridade e credibilidade das instituicbes
politicas. Condenar o engajamento €, no entanto, condenar enormes parcelas
da populagéo ao dominio do crime organizado. Cria-se o problema da excluséo
mutua entre a legitimacéo desses grupos e a legitimidade do acordo produzido,
que exige o envolvimento deles.

E preciso, de fato, um balanco cuidadoso entre perddo, justica e
manutencao da lei. Ainda que esse passe pelo entendimento de que se tratam
de vitimas de um sistema de marginalizagdo socioeconémica e negagao de
representacido politica, é preciso ndo demonstrar favoritismo em detrimento
daqueles na mesma situagao que nao quebraram a lei (Searching..., 2015), de
forma a ndo estimular novas transgressdes. Faz-se necessaria, ainda, uma
abordagem flexivel com relagéo a aplicagéo da lei, para que os mediadores néo
sejam percebidos como representantes dos interesses do Estado, mas para que
tampouco sejam percebidos como manipulaveis e coniventes com violagdes de
direitos humanos (Cockayne, 2013). Tudo isso passa pela institucionalizacado da
mediacao e suas estruturas, para que a negociagao seja um processo seguro e
aberto e os incentivos possiveis de serem dados sejam conhecidos.

A relutdncia em negociar se traduz, por vezes, em relutancia por parte
do Estado de admitir a ocorréncia da negociagéo quando ela é de fato feita. Isso
significa que n&o é possivel tirar licdes aprendidas dessas experiéncias que
possam ser replicadas e nem monitorar o comportamento do Estado durante o
processo, além de comprometer os proprios resultados e a sustentabilidade dos
acordos alcangados durante a negociagdo. Isso porque, devido a natureza dos
grupos envolvidos e do forte papel da opinido publica e da midia na
estigmatizacdo ou ndo e, logo, no sucesso da reintegragdo ou nao dos
individuos, € preciso que o processo conte com um apoio politico sélido, com
transparéncia e com objetivos e limitagcdes claros e realistas (Bustelo, 2016). A

discricdo demandada por negocia¢des nesse caso precisa ser conciliada com as
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necessidades de transparéncia e prestacdo de contas. E preciso descriminalizar
e, mais além, normalizar o engajamento com esses grupos na forma de
mediacdo, para que possa ser replicado em outros ou futuros cenarios mais
rapidamente e com menor resisténcia e para que a implementagao dos acordos
resultantes conte com maior vontade politica. Além disso, diante de verificagao
e monitoramento, o projeto ganhara maior legitimidade e evidéncia de
efetividade, ajudando a manter o consenso das partes ao longo dele.

O engajamento com tais grupos ndo deve se esgotar no momento da
negociacao e nas barganhas feitas, mas deve ir além para que o consenso
resultante se torne sustentavel, envolvendo reformas politicas para incluir os
grupos marginalizados, o fortalecimento das instituicées, o combate a corrupgéo
e a restauragdo da credibilidade e legitimidade das forgas de seguranga aos
olhos da populagao local (Cockayne, 2013), de forma a criar uma seguranga
pautada na justica social. A propria marginalizacdo e estigmatizagao
sociocultural € um obstaculo para a negociagao e para a sustentabilidade de
seus resultados, pois inviabiliza a confianga, o engajamento e a reintegracdo em
uma comunidade Unica. E preciso que as partes se vejam como atores sociais
relevantes que tém voz nesse contexto.

Além da preocupacido acerca da legitimacdo, argumentos contra a
negociacao incluem a crenca de que dialogo algum vai mudar a situagéo ou o
comportamento dos grupos (argumentos pautados na sua irracionalidade,
frequentemente associada a sua falta de instrugéo), que o conflito é ainda a
melhor e forma de lidar com eles e que a negociagao pode vir a aumentar a
violéncia com o fortalecimento da visibilidade desses grupos (Bustelo, 2016). E
possivel, portanto, que a propria populagdo nao tenha interesse algum em uma
negociacdo com grupos criminosos e que um governo democratico também nao,
por temer oposicao politica e a opinido publica.

E facil taxar de ingénuo e fadar a falha tais esforcos em um contexto de
conflitos armados nao convencionais. Em uma guerra é muito mais facil assumir
que ambos os lados estdo errados, enquanto em um cenario como o do Rio de
Janeiro ha uma clara oposicdo moral entre “traficantes maus” e “cidadaos do
bem” que é simplista — ignorando as perversas dindmicas socioecondmicas que

relegam os negros e pobres a um lugar, tanto espacial quanto metaférico, de
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marginalizagdo, estagnagcédo e falta de oportunidades — e que privilegia o
apontamento de culpados sobre a restauracdo da harmonia. A prépria
estigmatizacéao dificulta as negociagdes, devido a uma possivel baixa autoestima
do morador da favela quando lhe é dado voz e uma provavel resisténcia dos
outros atores para com ele ou ela. A seguir veremos melhor como essas
dindmicas produzem e sdo reproduzidas no contexto de violéncia nao

convencional do Rio de Janeiro.

3. O contexto de violéncia ndo convencional do Rio de Janeiro

Fala-se muito em Estados falidos para caracterizar cenarios nos quais o
poder estatal ndo existe ou ndo consegue prover suas responsabilidades,
incluindo a perda do monopdélio do uso da for¢ca, como poderia ser caracterizado
0 espacgo de atuagdo de grupos armados nao convencionais. O conceito, no
entanto, é rebatido por muitos, seja por seu carater relacional (“falido em relagéo
a quem?”), seu corolario doutrinario (“precisamos salva-los de si mesmos”) ou
sua natureza eurocéntrica (“falido € o Estado cuja configuragao se distancia da
configuragdo moderna vestfaliana”). Para tentar superar seu carater imperialista
e paternalista, vém-se adotando a nomenclatura de Estados frageis ou
fragilizados para definir aqueles Estados que gozam de pouca legitimidade e
capacidade de prover servigos, contribuindo para a vulnerabilidade de seus
cidadaos.

Mais recentemente, no entanto, novas criticas surgem pela insuficiéncia
do conceito de Estado fragil em abarcar todas as situagdes nas quais o poder
central encontra-se debilitado, capturado ou ausente, além de por o conceito ndo
refletir corretamente situagcdes circunscritas a escala local (que, por serem
limitadas, especialmente a areas de menor interesse de atuacdo do poder
publico, muitas vezes ndo séo contabilizadas na caracterizagcdo de um Estado
como fragil ou falido). Isso é reflexo de um movimento mais amplo da disciplina
de Relagdes Internacionais para além do seu estadocentrismo tradicional.

Muggah (2015) defende que hoje nédo se deve mais falar em Estados
falidos, mas em cidades frageis. Isso porque nao ha necessariamente
continuidade territorial entre o poder estatal ou a auséncia dele: mais

comumente, existem em um Estado, ainda que forte, bolsbes de fragilidade
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(Banfield, 2014), em termos de proviséo de servi¢os e controle estatal dos meios
de violéncia, onde o Estado encontra-se enfraquecido — e caracterizar o Estado
como fraco, um adjetivo necessariamente relacional, implica dizer que ha outros
atores em questao que sao fortes em comparacgao (Boege, 2006). Isso significa
que regides diferentes em um mesmo pais, cidades diferentes em uma mesma
regiao, ou bairros diferentes em uma mesma cidade recebem niveis diferentes e
insuficientes de presenca institucional e apoio estatal (Searching..., 2015). Falar
em cidades frageis faz sentido também porque, apesar de a politica de drogas,
o sistema penal e o regime de armas néo estarem restritos a cidade, é nela que
se manifestam mais ardentemente, aliados a polarizacdo socioecondmica.

No caso dos grupos armados nao convencionais, eles escapam do radar
da teoria e da pratica de resolu¢ao de conflitos tradicionais porque n&o operam
em cenarios classicos de conflito — Estados ditos falidos, paises em guerra civil
—, mas em tais bolsdes de instabilidade em paises muitas vezes considerados
estaveis. Sua emergéncia é possibilitada por duas condigdes observadas nesses
bolsdes: eles permitem que suas atividades criminosas prosperem e permitem
que eles substituam a lei do Estado ao preencher o vacuo deixado por ele
(Searching..., 2015). Preencher o espago deixado pelo Estado ndo €& um
indicador de politizacdo por parte desses grupos — a provisdo de servicos,
incluindo a segurancga, € em geral somente um meio de atingir a aspiracédo de
ganhar legitimidade frente a comunidade, ainda que essa provisao seja
deficitaria, o relacionamento entre os dois lados conflituoso e a representacao
dos interesses imperfeita. Frequentemente, esse preenchimento se da somente
em torno da reivindicacao do crédito pela restauracao da paz pela eliminacao de
outra faccdo ou pelo servico prestado na forma de emprego para jovens
marginalizados e sem perspectiva (Briscoe, 2013).

Esses bolsbes ao redor do mundo em geral compartiham a
caracteristica de se formarem no entorno de populagées marginalizadas (seja
pela sua inferioridade socioeconémica, seja pelo seu status de minoria), sobre
as quais o abandono estatal age na direcdo de perpetuar tal marginalizagéo e
estigmatizacdo e manté-las afastadas de qualquer representagcao politica e
acesso ao bem-estar social e, consequentemente, afastadas da sociedade em

si. E o caso das favelas e periferias do Rio de Janeiro. Nelas houve uma falha
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no contrato social entre o governo e os moradores de classes baixas (Milliken,
2013), que precisa ser reescrito, de forma a reconhecer os moradores como
cidadaos completos e portadores de direitos com relacao a cidade assim como
qualquer cidadao. O problema da violéncia precisa ser reconhecido como um
problema do Estado e ndo como uma questao local de individuos problematicos,
mas sbé é reconhecido como tal nos momentos em que essa violéncia, pela
proximidade geografica entre a favela e o asfalto, afeta as classes mais
abastadas.

A génese das gangues nas favelas cariocas costuma ser tragada até o
sistema prisional falho, que, por ser sobrecarregado (devido a abordagem
punitiva e repressiva adotada por uma sociedade que acredita na legitimidade
do sistema como retribuicdo para a violéncia, ao invés de abordagens
reeducativas), é de dificil monitoramento e penetracdo de organizagbes da
sociedade civil e mesmo do aparato estatal, sendo marcado pela violéncia
impune entre detentos e, em igual ou maior escala, pelas violagdes dos direitos
dos presos por parte dos agentes de seguranca. Nesse ambiente, testemunhou-
se a associacao de individuos pela necessidade de protecdo mutua, nao
necessariamente por uma intengdo criminosa (Searching..., 2015), e as redes
constituidas dentro do sistema transbordaram para fora dele com a libertagcédo de
alguns ou com o recrutamento externo de outros. Essas redes ganharam forga
devido a um movimento duplo, e nem tao contraditério na pratica, protagonizado
pela policia, de inacao devido a corrupgao por um lado e de brutalidade por outro.

O lado de fora para onde essas redes transbordaram &, invariavelmente,
0 espago das favelas, de onde os detentos majoritariamente provém, devido a
combinagdo de marginalizagdo e pobreza, que além de tornar a atividade
criminosa atrativa na falta de alternativas viaveis, os torna também mais
vulneraveis a agao do poder publico e mais passiveis de serem pegos, pela
estigmatizacado de seu status social e até mesmo de sua cor de pele. O crime
torna-se atrativo ndo sé pela promessa de enriquecimento e pela auséncia de
caminhos alternativos mais seguros para tal, nominalmente a educagéo, mas
porque, em um ambiente de marginalizagao, é frequentemente a Unica fonte de
admiracdo e de identidade e pertencimento. E preciso ndo sé educar para dar-

Ihes acesso as oportunidades e conferi-lhes competitividade para consegui-las,
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mas para que percebam essas oportunidades e, mais ainda, para que as
percebam como validas e mais desejaveis que uma carreira no trafico.

Nas favelas cariocas, onde imperava um cenario de falta de provisao de
servicos e de inseguranca, o Estado era visto como ineficiente e mesmo
inexistente, de forma que as gangues funcionavam como “nédulos alternativos e
legitimos de autoridade em relagao ao Estado” (Rodgers; Muggah, 2009, p.301).
Funcionavam, portanto, inserida em uma légica territorial e local, apesar de
figurarem no fluxo internacional de armas e drogas. O dominio dos corpos se
dava frequentemente pelo dominio do espagco em multiplas instancias: a favela
era repartida em zonas sob o comando de diferentes facgbes e cujos moradores
nao podiam cruzar impunes, gangues e milicias passavam a controlar os prédios
onde operavam as organizagdes de moradores exercendo uma dominagao
simbdlica além de pratica (Milliken, 2013).

O proprio espaco das casas dos moradores era dominado pela presenca
dos servigos de agua, gas e televiséo, providos pelas gangues (e € por isso que
€ tdo importante prever nos processos de paz iniciativas que recriem fisica e
simbolicamente o espacgo e os lagos que o perpassam, por meio de projetos de
cultura, de esportes e de intervencdes artisticas, como o grafite, que permitam a
reapropriagao simbdlica do espacgo). Inumeros relatos de moradores colocam
que as gangues, além de prover servigos, estabeleciam padrbes de
comportamento, resolviam disputas e puniam transgressoées, de forma que nao
eram vistas sempre negativamente por eles: a ordem era mantida, os moradores
eram isentados de ac¢des criminosas individuais e protegidos contra as acdes de
gangues rivais, problemas eram resolvidos rapidamente e eles tinham acesso
aquilo que o proprio Estado nao provia. Milliken (2013) coloca que essa dindmica
de protecédo e provisdo, no entanto, era seletiva e baseada em silenciamentos e
medo.

Nao é possivel dizer que havia ou ha nesse ambiente de fato uma
auséncia completa do aparelho estatal: os moradores reconhecem a autoridade
do Estado, na hora de exercer suas obrigagdes positivas sdo chamados a votar
e as interagbes com a policia sao frequentes (mais frequentes ainda quando
estdo na posigado de suspeitos). O que ha, e que é tipico das regides onde a

presenca Estatal € fraca segundo Boege (2006), € uma sobreposicdo de
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instituicdes e de logicas de ordem e de comportamento: ha a légica do Estado
moderno, a légica pré-moderna de sociedades tradicionais informais e a légica
pos-moderna da globalizagdo e da sociedade civil internacional (que traz com
ela uma gama de atores, de ONGs a multinacionais, agéncias de
desenvolvimento, organizagdes internacionais e companhias militares privadas).

Um dos marcos tido como de reforgo da presenca do Estado nas favelas
foram os sucessivos programas de urbanizagao das mesmas, desde a Operagao
Mutirdo do governo Carlos Lacerda em 1960 (instinto apés um ano em prol da
remocgao completa de favelas da zona sul e sua realocagao para a zona oeste),
passando pelo programa Favela Bairro durante o governo César Maia, instituido
em 1994, até o mais recente programa Morar Carioca, estabelecido em 2010 por
Eduardo Paes. Em termos gerais, no entanto, trataram-se somente da afirmacao
da provisdao de servigos basicos como luz, asfaltamento, saneamento e
legalizacdo da ocupacgdo das terras (mas notadamente com auséncia da
seguranga), isto €, somente o reforco momentaneo na hora da instalagado do
servico, o que n&o garantiu a continuacido da sua presencga e estruturas essas
que foram até mesmo apropriadas pelos poderes paralelos. Invariavelmente
tiveram um efeito paliativo ao invés de transformador.

Ja o advento das chamadas Policias Pacificadoras visou mudar o
paradigma de envolvimento da policia com a populagdo, propondo uma policia
de proximidade que exercesse obrigacdes positivas e assistenciais tanto quanto
negativas, essas em termos da contengcdo de atos ilicitos e da violéncia
indiscriminada. O poder do Estado estaria pela primeira vez, portanto, presente
24 horas nas favelas, numa tentativa de re-territorializacdo do espaco perdido.
O problema é que essa logica de re-territorializagdo na pratica mostra-se
incompativel com o exercicio das obriga¢des positivas de protegéo e de proviséo
de servigos sociais e, assim, predominam ainda hoje nas favelas as praticas
negativas de repressao, frequentemente arbitrarias. A propria policia é vista
como um poder paralelo e ndo como representante do Estado, sendo fonte de
medo e ndo de seguranga. Assim, é possivel caracteriza-la por um momento
como também um conjunto de atores armados ndo convencionais, quando estao
abusando de seu status e de sua forga armada para perseguir objetivos outros

qgue nao os definidos como seus: proteger os cidadaos.
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E preciso que a instituigao policial complete a transicdo de seu mandato
de protecao do Estado, heranca da ditadura, para a protecao de fato dos
cidadaos (Ramos, 2007), combinando a demanda por eficiéncia com o respeito
aos direitos humanos. A necessidade de modernizacdo, controle e
democratizagdo da instituicdo policial e de investimento e reformulacdo das
politicas de segurancga publica s6 é percebida tardiamente porque as principais
vitimas desse atraso, inclusive letais, ttm um perfil socioecondmico especifico
que resulta na sua falta de representatividade e no seu silenciamento politico. A
policia pacificadora (termo, alias, que remete a uma missao civilizatéria moderna,
como se o morador da favela fosse um selvagem que precisasse ser pacificado,
um incapaz que precisasse ser tutelado) néo tem sequer a intengdo de mudar
os paradigmas da caracterizagao recorrente de problemas de saude publica e
justica social como problemas da lei e da ordem e o do conflito urbano como uma
questao resolvida por puni¢ao ao invés de restauragédo da ordem e reintegragao.

Esse segundo paradigma esta relacionado com um modelo de justica
punitivo ao invés de restaurativo, que foca na repreensao dos perpetradores ao
invés de na compensagédo das vitimas e restituicdo da harmonia (Zartman,
2000a) e que, por razdes culturais, historicas, politicas e econémicas, tornou-se
um modelo de justi¢a injusto (Searching..., 2015). Os corolarios dessa atitude
sdo um sistema prisional oneroso para o Estado e superlotado, que permite e
até mesmo incentiva o ingresso ou a permanéncia no crime organizado (prisdes
funcionariam como “universidades do crime” (Searching..., 2015, p.17)), e a
desconfianga da populagao nos agentes do Estado, devido a brutalidade policial
e a frequente arbitrariedade do cumprimento da lei. Abordagens de justica penal
e de policia costumam nao resolver o problema, pois aumentam a violéncia ou
levam a sua migragdo para areas menos policiadas. No entanto, enquanto a
policia pacificadora esta longe de ser uma solugdo, ela abre uma janela de
oportunidade para negociagdes, ndo por abandonar a abordagem de seguranga
publica, mas por abrir espaco para mudancas nela.

Como alerta Cockayne (2013), apesar das claras evidéncias de que
abordagens isoladas de law enforcement, acompanhadas da percepc¢éo que a
resposta passa pelo fortalecimento e recrudescimento das instituigdes policiais

e judiciarias, sdo contraproducentes em casos de violéncia armada nao
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convencional, pois obscurecem o papel da estrutura estatal e de autoridades
corruptas na reproducao desses confltos e acabam exacerbando-os,
abordagens alternativas ndo foram até entdo sistematizadas e
institucionalizadas para informar politicas tanto publicas quanto de agéncias de
peacebuilding. Essa afirmativa é sustentada pela falha do modelo mano dura na
relacdo do governo com gangues em lugares como El Salvador e Honduras,
onde as negociacdes entre as partes se mostraram mais efetivas em termos de
reducdo do numero de homicidios.

Esse tipo de politica linha dura parte de um esvaziamento da
compreensao acerca das dindmicas de violéncia e dos motivos que estdo por
tras dela e de um desejo de demonstrar eficiéncia, o que € bem visto pelas
familias das vitimas, pela opinido publica em geral e, logo, pelos potenciais
eleitores. Para superar os ciclos de violéncia é necessaria, além de negociagdes,
a substituicdo da repressao pelo didlogo e a reconstru¢édo de um modo de vida
sustentavel nas favelas, orientado pelos direitos dos moradores a cidade e aliado
ao reestabelecimento da confianca na politica e no Estado, para que haja
alternativas concretas e viaveis ao trafico de drogas e a criminalidade (Milliken,
2013). O dinheiro gasto na manutencéo do inchado sistema carcerario poderia
ser redirecionado para uma reforma do sistema de justica e policial que
sustentasse essas mudancas orientadas para uma abordagem dialégica e
preventiva e para a promocao do desenvolvimento econdmico e social nas
favelas.

A narrativa dominante culpa os traficantes pela totalidade da violéncia,
ignorando o papel da policia militarizada na sua reprodugéo, manifestada em seu
ponto maximo no que diz respeito a (falta de) legalidade das a¢des de grupos
especializados que se assemelham a esquadroes da morte e ao seu modelo de
premiacdo por numero de baixas. Na verdade, a brutalidade policial, aliada a
disponibilidade de armas, que muitas vezes tém origem na prépria policia,
apenas contribui para a manutencao do ciclo de violéncia e de desconfianga
mutua. E preciso ir além de estratégias militarizadas de repressdo para
estratégias humanizadas de prevencgao; € preciso adotar uma abordagem de
desenvolvimento social além de uma abordagem de combate a criminalidade;

uma abordagem de seguranca humana e cidada ao invés de seguranca publica.
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Assim como existem janelas de oportunidade para iniciar as
negociacgdes, € preciso aproveitar as janelas de oportunidade oferecidas pelo
arrefecimento momentaneo do conflito para realizar investimentos sociais e
assim combater a pobreza, de forma a reduzir a magnitude do nexo pobreza-
violéncia (Milliken, 2013), que convive com 0 nexo auséncia ou enfraquecimento
do Estado — violéncia crénica nao convencional. O primeiro € um nexo
tautolégico: ha violéncia porque ha pobreza que motiva a criminalidade, que
premia com ascensao econdmica, e ha pobreza porque ha violéncia que impede
a continuidade da educacgao, o empoderamento das familias na dire¢gdo de uma
vida melhor.

A legitimidade para uma negociagao e um acordo desse tipo é dificil de
conseguir por se tratarem de conflitos de baixa intensidade, muitas vezes n&o
percebidos como conflitos, e por envolverem somente parte do territério nacional
e setores especificos da populagéo (Arnault, 2004). A situagao no Rio de Janeiro
frequentemente n&o é percebida pela populacao local e pelas autoridades como
sendo um conflito devido a sua normalizagdo no contexto da vida cotidiana (ja
que o conflto € o espago e o momento do excepcionalismo), por sua
permanéncia e enraizamento na vida social e pelo escopo limitado do impacto
nas vidas das classes mais abastadas. A falta de visibilidade pode ser, portanto,
atribuida ao fato de afetar majoritariamente as areas mais pobres da cidade, as
favelas, e de reclamar a vida principalmente de jovens negros de classe baixa.

Nao ha uma percepcdo de uma situacdo de conflito de dimensao
suficiente para justificar o excepcionalismo das negociagcbes com grupos
armados ndo convencionais, as gangues e milicias, qui¢ca a integragao de seus
membros em processos politicos, pois o fato de afetar quem ele afeta dificiimente
mobiliza a opinido publica ou impacta a conducdo das politicas publicas. A
percepcao de que o Rio de Janeiro ndo se encontra em um cenario de conflito é
justamente isso: uma percepgao. E preciso perguntar quem tem essa percepcao
e por que esta na posicao de té-la.

Ha ainda a dificuldade de decidir se os lideres locais sao confidveis ou
corruptos e a dificuldade de engajamento entre as partes devido a falta de
confianga: a sociedade e o governo nao confiam nas gangues, que sao

demonizadas pela midia, e os traficantes ndo confiam no governo e na
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sociedade, que os abandonaram e marginalizaram. Em um processo de
negociacao, esperar-se-ia que o governo central agisse como o provedor da
moldura politica e fosse responsavel pela alocagao de recursos e que o governo
local fosse o responsavel pela implementagao das negociacdes (Milliken, 2013),
mas a populagdo tampouco confia no governo local, que aposta em um modelo
mercadolégico de cidade, para ser vista e ndo vivida.

O esgotamento da violéncia € um objetivo a ser almejado em longo
prazo, porque € preciso ressignificar primeiro todos os lagos entre moradores, o
aparato estatal e os criminosos, construir confianga, para s6 entao recuperar as
estruturas e recriar um modo de vida sustentavel que nao permita a recriagao da
violéncia, que, sem isso, continuara a ser reproduzida nas falhas do sistema, na
pobreza e no descaso. Um acordo inicialmente pode nao ter (e provavelmente
nao tera) forga para atingir o objetivo da resolugao definitiva do conflito, que
passa pela resolucao de suas causas, nominalmente a exclusao socioecondmica
enfrentada por certos setores da populagao, mas pode criar o comprometimento
necessario para que esses objetivos intermediarios sejam perseguidos. A seguir
veremos iniciativas de negociagdo que apresentam potencial de serem
replicadas no Rio de Janeiro para a interrupgcao da violéncia no curto prazo, mas
cujos impactos no longo prazo sdo muito dificeis de serem determinados ou

mesmo especulados.

4. Potenciais mediadores e suas experiéncias

a) O exército brasileiro e a experiéncia no Haiti

Durante a missao de manutengao da paz da ONU no Haiti (MINUSTAH),
liderada desde seu estabelecimento em 2004 pelo contingente brasileiro, o
exército brasileiro protagonizou um processo de mediacdo de conflitos
considerado bem sucedido entre as comunidades Simon e Pelé, localizadas na
capital Porto Principe. Ela foi feita pela chamada Coordenacéao Civil-Militar (UN-
CIMIC), conceito da ONU que abarca a coordenagao e a cooperagao em apoio
a uma missao de paz entre os componentes militares (militar e policial em uma
misséo de paz multidimensional como no Haiti) e o componente civil, que inclui
a populagao e as autoridades locais, ONGs e a outras agéncias nacionais e

internacionais (Do Couto, 2015).
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Simon e Pelé eram controlados por gangues rivais altamente territoriais,
ja que a sua remuneracao era praticamente toda advinda de extorsdo domiciliar
por servigos locais e permissdes de passagem, e apenas uma pequena parcela
do trafico de drogas. A gangue 117, que controlava ambas as comunidades, foi
hostilizada por um antigo lider da gangue, solto apds muitos anos na cadeia, que
se filiou a outra gangue para tentar recobrar sua area de influéncia,
reconquistando Pelé, mas ndo Simon. Assim formou-se entre elas uma zona de
exclusao apelidada de Faixa de Gaza, onde residéncias e pontos comerciais
foram abandonados e pela qual pararam de circular moradores, pelo risco, real
ou percebido, de execugao. O primeiro passo no processo de negociagao foi o
estabelecimento pelos militares brasileiros de postos de controle para evitar
incursdes armadas em comunidades rivais, mas eles mesmos passaram entao
a ser alvos de ataque e hostilidade nesses postos. As relagbes entre as
comunidades se deterioravam na mesma medida em que a rivalidade entre os
grupos aumentava.

Adotou-se entdo uma estratégia de estabelecimento de confianca e
tradugéo do papel dos militares de inimigos a mediadores e asseguradores da

seguranca e estabilidade em cinco fases:

criacdo e consolidacdo do papel de uma lideranga local;
estabelecimento de um canal de comunicagao eficaz e uUnico
com as comunidades através de suas liderancgas; consolidagéo
do papel das forgas militares como intermediadoras do conflito e
nao como inimigas; solugdo do conflito; e manutengdo da paz
(Do Couto, 2015, p.40).

Para a primeira fase, foram identificados comités representativos ja
existentes nas comunidades, que possuiam tanto influéncia junto as gangues
quanto junto a moradores, ainda que no segundo caso a influéncia fosse
reforcada autoritariamente, por determinagcdes de comportamento e acéao, e
gozasse de cada vez menos legitimidade, justamente pela presenga violenta das
gangues. Para fortalecé-las, e segundo as diretrizes da ja mencionada estratégia
de coordenacgao civil-militar, os militares brasileiros organizaram atividades de

apoio humanitario e de cunho social juntamente com civis e envolveram esses
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lideres comunitarios, conferindo-lhes posicdo proeminente em sua distribuicio.
Varios projetos sociais foram apresentados, desde cursos profissionalizantes,
até escolas de futebol, atividades educacionais e reformas de areas de
entretenimento, apesar de nem todos terem saido do papel. Os militares também
evidenciaram os encontros entre eles e os comités, de forma a ressaltar o
comprometimento dos lideres em buscar solugbes para a violéncia e para
questdes sociais.

Para iniciar a segunda fase foi preciso acordar com as ONGs atuando
no local e outros setores da missao os limites de competéncia de cada 6rgao e
deixa-los claro para a comunidade, para evitar as sobreposi¢des de esforgos, as
contradi¢des e a resultante frustragdo da comunidade ao néo ter suas demandas
atendidas. Ao mesmo tempo, consolidou-se sobre o oficial representante do
componente militar da missao a fungaéo de negociagéo, de forma a concentrar
nele a confianga e a influéncia necessarias para a progressao do processo.
Assim, o canal de comunicacao estabelecido tornou-se eficaz pela relagao de
confianga construida entre as partes e pela sua singularidade, concentrando e
nao dispersando esforcos. Esse canal unico, mas bifurcado para atender cada
comunidade, juntamente as atividades humanitarias e sociais desenvolvidas,
reforcaram a imagem de imparcialidade do componente militar, por oferecer o
mesmo para as duas comunidades, e neutralidade, por ndo fazer parte do
problema, mas oferecer uma via para sua solugao.

A partir disso o dialogo foi reestabelecido sob a lideranga dos militares,
pois houve confianga suficiente para propor a primeira reuniao conjunta. O local
e a pauta de discussdes foram planejados meticulosamente, inclusive a
disposi¢cédo das bandeiras nacionais e da ONU e o posicionamento de cada ator
na mesa de reunido e as reacdes a possiveis situagdes-cenario. Um acordo foi
alcancado, determinando a cessacao da violéncia e a criagdo de um comité
comunitario conjunto. Com o apoio dos negociadores, o acordo foi endossado
pela sub-prefeitura de Delmas, o distrito onde as comunidades se encontram, e
pela Policia Nacional Haitiana. Assim os militares aproveitaram-se de sua prépria
alavancagem politica para conseguir o comprometimento de todas as partes
envolvidas: as comunidades, por meio de incentivos materiais e sociais; a policia,

a quem o mandato da missdo garantia treinamento e ag¢des para sua
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reestruturagdo e quem seria o responsavel dali em diante pela seguranga da
comunidade; e o governo local, a quem caberia a continuagao dos servigos nas
comunidades e quem queria abragar a oportunidade para expandir sua influéncia
e garantir a reeleicao proxima.

A consolidacdo do acordo de paz passou pela continuacio das relagdes
com a comunidade, por uma operacao de inteligéncia de forma a prever e conter
potenciais disputas que viessem a perturbar a paz, e pela reocupacéo simbdlica
da Faixa de Gaza como espaco compartilhado a partir de um evento esportivo e
recreativo conjunto, aliado a transmissdo de mensagens de paz, legitimando-a
aos olhos dos moradores e da opinido publica, fator essencial para seu sucesso.
Nos meses que se seguiram nao houve mortes, disparos de armas de fogo ou
agressoes contra a tropa.

A aplicacado desse modelo de cinco fases depende do terreno, do fator
psicossocial comunitario e das tropas e da opinido publica, entre outros fatores
(Do Couto, 2015). As fases sdo muitas vezes simultdneas ou precisam ser
revistas ou refeitas para garantir a sustentabilidade do processo, inclusive a
transferéncia da responsabilidade pela manutencao do acordo para as maos de
atores locais, de forma que o acordo perdure apds a desmobilizagdo das tropas
no local. Fatores de sucesso que poderiam ser replicados no contexto da
violéncia n&o convencional carioca sdo a escolha de lideres locais como
interlocutores e o fortalecimento de sua imagem e de seu comprometimento com
0 processo de paz anterior as negociagdes; a concentragdo do esforgo de
mediacdo em um individuo do componente militar, humanizando o processo ao
afirma-lo como mediador ao invés das forcas armadas como um todo, que nas
favelas costumam gozar de baixa confiabilidade; o envolvimento do aparelho
estatal local, garantindo a provisdo de servigos, incluindo a seguranga, e a
sustentabilidade do acordo; e a transferéncia das responsabilidades, e da
confianga que as acompanha, para atores locais, de forma a garantir a

sustentabilidade do acordo.
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b) A Policia e a mediagao de conflitos comunitarios

As Unidades de Policia Pacificadoras (UPPs), estratégia de policiamento
de proximidade que comecou a ser implementada nas favelas cariocas a partir
de 2008, como ja mencionado, estariam pautadas na légica da retomada do
espaco das favelas para o controle do Estado, de forma a retomar o suprimento
de servigos e outros direitos positivos e levar a sua reintegracdo a comunidade
democratica, objetivos esses amplamente questionados. Existe hoje na estrutura
de algumas UPPs a figura de policiais mediadores, capacitados pelo Tribunal de
Justica do Estado do Rio de Janeiro para exercer o papel de mediadores de
conflitos entre os moradores da comunidade. Trata-se, portanto, de uma
iniciativa bastante limitada, focada na resolucdo de conflitos familiares e entre
vizinhos, que nao faz alusao a existéncia de qualquer outro conflito naquele
espacgo, nem reconhece que uma parte dos conflitos possam ser os proprios
policiais.

E possivel que seu estabelecimento tenha partido de uma necessidade
de resolver os conflitos comunitarios que afloraram em alguns lugares devido a
suspensdo das expectativas normatizantes do trafico e de seus proprios
métodos de resolugao de conflitos e restauragdo com a chegada das UPPs. De
toda forma, trata-se de uma iniciativa ainda incipiente, que até 2015 estava
presente somente em oito favelas e frequentemente contando com apenas um
mediador treinado em cada, treinamento esse que muitas vezes nao é suficiente
para sua atuacao, especialmente quando se considera que ha certa resisténcia
em participar das capacitagdes e exercer essas fungdes por nao serem fungdes
tipicas de policiais e serem, portanto, irrelevantes (Nascimento, 2013).

A tentativa de utilizar a estrutura das UPPs como espaco fértil para
iniciativas de mediacao esbarra em diversos obstaculos de ambos os lados. Do
lado da populacéo local, ha desconfianga na figura do policial, reiterada por
denuncias de abuso de poder, autoritarismo e brutalidade por parte dos policiais
das unidades, inclusive com o desaparecimento e morte de moradores (o caso
Amarildo, morador da Rocinha que desapareceu apoés ser detido e levado a uma
unidade da UPP, é emblematico aqui, mas também a mais corriqueira proibicédo
de bailes funk). E dificil confiar em um mediador de conflitos que frequentemente

€ visto como parte, sendo como causador, do conflito. Do lado dos policiais,
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existe resisténcia em se envolver com atividades de pacificagéo, ainda que haja
um acréscimo salarial, pela concepgao de que nao estdo fazendo policiamento
de verdade, mas agindo como assistentes sociais, além da ideia de
vulnerabilidade e perpétua inseguranga que estar estacionado em um posto em
uma favela, especialmente quando nao se é bem-vindo, traz.

A UPP traz, no entanto, uma janela de oportunidade em que o0 panico
generalizado da populagédo e a menor frequéncia de noticias de embates entre
traficantes e policias e de vitimas feitas pela violéncia tem o potencial de
significar um maior apoio a um processo de paz por parte da populagdo como
um todo, traduzido em maior legitimacdo as negociagdes e maior
sustentabilidade dos resultados atingidos. E preciso aproveita-la logo, enquanto
ela ainda se sustenta, pois a imagem das UPPs esta em frequente deterioragéo,
especialmente por parte de moradores da favela, céticos em relacdo a seus
resultados e frequentes vitimas de sua brutalidade, e moradores do asfalto das
periferias ndo priorizadas pela estratégia de pacificacao, altamente seletiva, e
onde frequentemente os traficantes deslocados das comunidades pacificadas
foram se instalar.

A prépria presenca da policia na favela, hoje percebida ainda como
predominantemente nociva por estarem contra e ndo a servico da populagéo
local, carrega em si 0 potencial de superar as barreiras ao criar espago para o
reestabelecimento da confianga mutua. Mecanismos de construgao de confianga
incluem um dialogo proximo, abrindo espago para que os moradores possam
fazer queixas e sugestdes, e pelo desdobramento de agbes de cunho social,
como as previstas no projeto ndo implementado da UPP Social (como
treinamento vocacional, iniciativas de saude, de educacdo, etc.). Um sinal
amplamente citado que parece apontar para uma maior disposi¢cdo a confianga
€ 0 aumento no numero de crimes nao relacionados ao trafico, como furtos e
crimes domésticos, que estaria relacionado ao aumento no numero de
ocorréncias registradas devido a uma renovada confianga na figura do policial,
mas que alternativamente pode ser atribuido ao desaparecimento das garantias
dos traficantes de cumprimento de suas normas de conduta e de
comportamento, com a substituicdo da autoridade do trafico pela autoridade da
policia (Foley, 2014).
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Para que haja qualquer avango na diregdo de um processo de paz,
coloca-se, portanto, o desafio de superar a cultura institucional militarizada para
plantar em ambas as partes, moradores e policiais, a vontade de se comprometer
com um processo de negociacdo. Essa militarizacdo quase fetichista,
evidenciada no questionamento dos moradores acerca da necessidade de
tamanha visibilidade de armamentos pesados (incluindo o emprego de tanques
de guerra no espago urbano como parte da estratégia de pacificacédo), leva a
uma erosao dos limites entre as atividades de policia e das Forcas Armadas € a
uma confusao acerca dos regimes legais que orientam essas operacgodes (Foley,
2014). Segundo essa logica, o morador é construido como o inimigo, o que
parece autorizar praticas de controle de seus corpos, como repressao e revista,
e que somente confirma a percepg¢ao de que ndo € a seguranga deles que esta
sendo almejada, mas sim a protegdo dos outros (os cidadaos plenos) dos
moradores da favela. S6 a partir dessa superagcao é que se pode comecgar a
estabelecer lagos de confianca que é a condicdo minima, ainda que nao

suficiente, para o desdobramento e o sucesso de estratégias de mediagao.

c) As ONGs e suas experiéncias exitosas

O Grupo Cultural AfroReggae é uma ONG criada em 1993 apdés o
assassinato de 21 moradores da favela Vigario Geral pela policia, episédio que
ficou conhecido como chacina de Vigario Geral. O projeto faz parte de um grupo
heterogéneo de iniciativas surgidas nas favelas, que funcionam como
alternativas ao trafico para os jovens e frequentemente também como
mediadores, ainda que fugindo da definicao tradicional de mediacao: na pratica,
funcionam como interlocutores entre os jovens da favela e o governo, a midia,
as universidades e a populagdo em geral e até mesmo agéncias e fundagdes
internacionais (Ramos, 2007). O objetivo desse e de outros projetos similares é
fornecer alternativas aos jovens moradores das favelas na forma de educagao e
capacitagao cultural e artistica, tanto para afasta-los do engajamento direto no
trafico, quanto para afirmar sua independéncia em relagcdo a dindmica de
controle e crime relacionada ao trafico. Um exemplo dessa independéncia em
relacdo ao trafico € a permissao de shows do AfroReggae em comunidades

controladas por gangues rivais.
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Silvia Ramos (2007) argumenta que um dos fatores de sucesso do
Grupo AfroReggae pode ser atribuido a seu carater comercial: a ONG tem um
braco paralelo de producdo musical, que incentiva a profissionalizacao de seus
membros, de forma a trazer recursos por meio de shows e apresentacdes de
danca e musica para sustenta-la. Isso significa que sdo capazes de oferecer uma
alternativa de emprego para os jovens no trafico e que ha um incentivo maior
para profissionaliza-los. Assim, supera-se a estigmatizagdo de serem somente
artistas amadores, participantes de um projeto social, supera-se o esteredtipo de
serem jovens negros que foram civilizados/amansados e dessa forma
escaparam da delinquéncia e supera-se também a resisténcia de muitos a
receberem auxilio sem dar nada em troca.

A partir de uma reafirmacgéo territorial e racial, a estratégia do
AfroReggae consiste na construgdo de um discurso em primeira pessoa, que
engloba os jovens da favela e faz com que gozem de uma sensacédo de
pertencimento e orgulho de suas identidades, tantas vezes julgadas como
inferiores. Essa valorizagao territorial e local s6 € possivel devido a sua natureza
local e a ligagdo profunda entre o membro e o beneficiario da ONG por
compartilharem o mesmo espaco e uma historia parecida, ja que os membros da
ONG sao também moradores de favela, elementos dos quais um mediador
externo nunca gozaria. Assim como outros grupos, como o N6s do Morro, a Cia.
Etnica de Dancga e a Central Unica de Favelas, eles apostam na subjetividade
investindo em carreiras e historias de vida que sejam vistas como exemplos a
serem aspirados (Ramos, 2007).

Ao levar produtos culturais e artistas da favela e apresenta-los para o
mundo, e ao trazer artistas do asfalto também para a favela, provocam conexdes
urbanas e realizam uma mediagéo entre as classes marginalizadas e as classes
média, intelectual, executiva, politica e internacional. Além disso, a ONG
eventualmente também atua como mediadora entre a policia e traficantes.
Exemplo disso foi o episédio em que, dotado de experiéncia por ja ter mediado
rendicdes individuais, José Junior, lider do AfroReggae, negociou a entrega
coletiva de cinco foragidos do sistema penitenciario, que procuraram a ONG por
saber que por meio dela contariam com apoio juridico (Werneck, 2011) e que por

meio das negociag¢des teriam mais chances de conseguir concessoées.
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Além disso, a ONG também promove agdes junto a policia, como forma
de capacita-la para lidar com os jovens moradores de favela, de forma a
contribuir duplamente para a reducido da cultura antipolicial ao humaniza-los
frente aos moradores da favela e, ao mesmo tempo, para o questionamento da
imagem que os policiais tém deles e reducdo dos esteredtipos e preconceitos.
Uma dessas acbes foi o projeto piloto A Juventude e a Policia, criado em
coordenagao com o Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania (CESeC) e
que aconteceu na forma de workshop com a policia militar de Minas Gerais,
orientado pela ideal geral de construir uma cultura de paz, por meio de
experiéncias culturais, que possa substituir a dinAmica da violéncia que culmina
no culto a violéncia (Ramos, 2007).

A aplicacao de atividades ludicas, artisticas e educacionais como parte
do workshop encontrou alguma resisténcia dentre os policiais e na midia, que
acreditavam que o papel da policia é nas ruas e que "aparecer tocando tambor
na televisao" (Ramos, 2007, p. 1306) seriam atividades tolas e infrutiferas. O
objetivo, no entanto, era justamente surpreender, tira-los de sua zona de conforto
e desorganizar seus referenciais de forma a possibilitar uma transformagéo. A
posicao defensiva de muitos policiais em relacdo a tematicas de direitos
humanos foi diagnosticada logo no inicio como um obstaculo para tocar nesse
assunto e por isso optou-se por atividades alternativas, ao invés de
argumentacao critica na forma de palestras, para tentar supera-lo. A intencéo
nao foi, portanto, mudar o policial e ensina-lo intelectualmente coisas que ele
nao quer aprender ou se recusa a aceitar, mas criar novas experiéncias
conjuntas (ja que a auséncia de um professor significou a experiéncia direta com
o outro) que pudessem ter um impacto na interagdo entre a policia e os
moradores da favela.

Essa interagdo muitas vezes revelou a semelhanca entre ambos, que
superava em muito as diferengcas, como o compartiihamento de cédigos e de
origens sociais e de estigmatizagdo por seu status social (de favelado ou de
policial). A partir da percepgao do compartilhamento, criou-se a confianga para
iniciar o processo terapéutico direto, sem mediagao, de verdade e reconciliacéo.
Depois de reconhecer a existéncia de vieses raciais, sociais e geograficos nas

praticas policiais, a comunicacgao foi fortalecida e a reconciliagdo possibilitada,
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auxiliadas pelo apoio terapéutico das artes e da musica desenvolvidas pelo
AfroReggae, criando novas imagens e relacionamentos. Criaram-se novos Eus
(os participantes do workshop) e Outros (o mundo la fora) para substituir a
dicotomia policiais vs. favelados (Ramos, 2007). Apesar da dificuldade de
replicabilidade, ja que sua eficacia foi pautada na reputacdo do AfroReggae
(construida sobre sua forgca emocional e simbdlica deriva da situagdao de sua
criacao e que potencializa o seu impacto), que possibilitou que o convite partisse
dos préprios policiais, trata-se de uma experiéncia de sucesso, da qual podem
ser tiradas licdes em termos de estratégias de ressignificacao de identidades e
de reaproximacao das partes.

A experiéncia do AfroReggae foi citada aqui como emblematica de um
espaco que pode ser reivindicado por organizagdes da sociedade civil e foi dada
destaque por envolver esforcos de mediacao entre o aparelho estatal e seus
representantes e as comunidades periféricas (e ndo somente uma mediagao de
conflitos comunitaria, entre vizinhos, mais comum), mas existem outras tantas
organizagdes que possuem potencial para atuar de maneira similar e que ja
atuam em areas correlatas. O Comité Internacional da Cruz Vermelha, por
exemplo, frequentemente denuncia a necessidade de caracterizagcdao de
cenarios de violéncia ndo convencional (o que eles chamam de “other situations
of violence” — OSV) como conflitos, de forma a justificar a aplicagdo do Direito
Internacional Humanitario. Nesse sentido, o comité desenvolveu um projeto
piloto ao longo de cinco anos (entre 2009 e 2013) em diversas favelas cariocas,
em parceria com a Cruz Vermelha Brasileira e agéncias governamentais locais,
cuja estratégia envolveu a condugao de dialogos confidenciais com a policia e
as forcas armadas sobre suas violagcdes de direitos humanos e com os
traficantes para garantir o acesso as favelas para garantir assisténcia
humanitaria para a populagao e reduzir os efeitos da violéncia (Montenegro,
2014).

De forma semelhante, a ONG Viva Rio, que goza de amplo respeito por
seu longo engajamento social nas favelas cariocas, pode ser apontada como
uma potencial mediadora ou formadora de mediadores locais. Sua experiéncia
com o Balcao de Direitos, projeto implementado na segunda metade da década

de 1990 e que durou até a década seguinte, idealizado a partir de uma demanda
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colocada pelas liderangas locais de assisténcia juridica que permitisse que as
populagdes periféricas gozassem de fato do estado democratico de direito
(Ribeiro, 2015). Além de auxilio com documentacéao e interpretagdo de normas
legais, a iniciativa incluia um alto percentual de atividades de mediacdo de
conflitos comunitarios e, inclusive, formava mediadores locais como parte de
uma estratégia de multiplicagcao de impacto. Essa formacéao de atores locais, nos
moldes dos agentes comunitarios de saude que a ONG também forma,
considera a necessidade de aliar a expertise externa com o conhecimento local,
tanto conjuntural quanto psicossocial, e o poder de barganha do qual goza um

mediador interno a comunidade.

Conclusao

Essa pesquisa buscou discutir as possibilidades de aplicacédo da
mediagdo de conflitos a contextos de violéncia ndo convencional, seus
potenciais e necessidades de adaptacdo. A tematica enfocada abre
questionamentos criticos acerca da literatura e pratica convencionais de
mediacdo. E preciso lembrar que, apesar desse movimento recente de
ampliac&do da caracterizacao de situagcbes como a da violéncia urbana no Rio de
Janeiro como situagdes de conflito, o emprego da mediacdo ainda ndo é
uniforme nessas situagdes e, tampouco, € aleatdrio. Isso significa dizer que o
esforgco da comunidade internacional de mediagao é assimétrico e depende da
natureza do conflito, de sua avaliagdo como uma ameacga a paz e a seguranga
internacional, do interesse das partes envolvidas (Bustelo, 2016) e, eu
acrescentaria, da localidade do conflito e de quem esta morrendo nele. No caso
da violéncia ndo convencional, especialmente no Rio de Janeiro, morrem
homens, jovens, negros, pobres e periféricos nas areas de menor
permeabilidade do poder publico e menor visibilidade.

Homens jovens constituam as principais vitimas fatais, e os principais
perpetradores da violéncia ndo convencional, por uma combinagcao de fatores
culturais e econbmicos. O primeiro consiste no fato de que, diante da
marginalizagdo e do desemprego, a expectativa que sobre eles é maior do que
sobre as mulheres de sustentar a casa é realizada por meio das altamente

rentaveis atividades ilegais. Segundo, o fato de que o crime organizado € visto
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como um espago ocupado e ocupavel apenas por homens, ndo sendo lugar para
uma mulher - assemelhando-se a configuracdo das forgcas armadas estatais,
mas diferindo da configuragdo de grupos armados ndo estatais convencionais,
aqueles que possuem reivindicagao politica e que frequentemente tém mulheres
em sua estrutura de operacédo e comando.

Ainda assim, apesar dos altos numeros de homicidios de homens jovens
nas regides dominadas por gangues e milicias, € importante notar a posicao da
mulher como um dos grupos mais vulneraveis a violéncia e mais frequentemente
silenciados. Sao vitimas de crimes orientados por género; em situagcdes onde a
taxa de mortalidade € alta, frequentemente sdo obrigadas a cuidar sozinha da
familia e das contas; sdo as responsaveis pela administracdo dos servigos
providos pelos traficantes e, logo, devem interagir com eles. Além disso, entram
na estrutura do trafico como mulheres de traficantes e sao vistas como troféus a
serem exibidos. Sao frequentemente presas em relacionamentos abusivos,
coagidas pela ameaga do uso da forga que seus parceiros detém e pelo medo
de ser humilhada e rechagcada na comunidade. A falta de presenca do Estado
significa que elas estdo sujeitas a lei do crime e, portanto, a suas penalidades. E
0 caso da pratica de raspar o cabelo das mulheres, despi-las de um dos simbolos
de sua feminilidade de forma ndo permanente, mas duradoura, como vinganga
pelo término de um relacionamento ou por uma traicdo, confirmada ou suposta
(Nascimento, 2013).

Assim, além de se fazer necessaria uma abordagem inclusiva e local,
que supere os constrangimentos de visibilidade de uma situacdo de violéncia
nao convencional no plano internacional, € também necessario incluir as
mulheres desde o principio de um processo de paz. Dessa forma, pretende-se
que os efeitos da violéncia criminal que as afetam e seus interesses no processo
sejam considerados, que sejam garantidas legitimidade e confianga mais amplas
€ que o processo de paz ndo incorra em custos para elas. Além disso, diversos
autores enfatizam seu papel essencial na sustentabilidade dos acordos, por
frequentemente serem os nucleos das familias e principais responsaveis pela
educacao nelas, por terem fortes lagos comunitarios e serem vetores de

socializacao e reintegracao.
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Além disso, para o sucesso do processo de paz em cenarios de violéncia
nao convencional, € preciso encarar a mediacdo ndo como um momento
excepcional e profissional, mas como uma forma legitima de fazer politica que
promove o envolvimento da populacdo em geral na vida politica. Em outras
palavras, é preciso normaliza-la. E também preciso que o processo seja inclusivo
e pouco ambicioso em um primeiro momento, de forma a levar a cessacao
imediata da violéncia, mas que pavimente o caminho para uma transformagao
estrutural do contexto socioecondmico, por meio de iniciativas mais imediatas de
reintegracao e desconstrucdo de estigmas, e iniciativas mais em longo prazo de
justica social. Dessa forma, busca-se superar o risco de que o sucesso da
negociagao provoque apenas o deslocamento do problema para outra area de
fragilidade.

Apesar de estarem aqui retratados como atores que protagonizaram
iniciativas de potencial replicacao, é de suma importancia atentar para a relacao
da policia e das for¢cas armadas com os moradores da favela, marcada por uma
auséncia de confianga mutua, antes de sugerir a sua atuagdo como mediadores
no caso do Rio de Janeiro. A propria presenca policial nas favelas deve ser
questionada, porque é marcada por uma violéncia arbitraria e diminui ao invés
de aumentar a sensacao de seguranca dos moradores, além de marcada por um
guestionamento de quais sdo os objetos reais dessa estratégia de politica de
seguranca. Também a presenca das forcas armadas em um ambiente nao
caracterizado por ameaga a soberania e integridade nacional deve ser
problematizada, pois é sinal da militarizagdo da seguranca publica, também
evidenciada pela agdo cada vez mais violenta das policias, especialmente a
militar.

Idealmente seria trazer representantes de todas essas instancias, tanto
do aparato estatal, quanto da sociedade civil e de moradores locais, para um
grupo de trabalho que visasse preparar, a partir da expertise acumulada por cada
um e associada a expertise da mediagao convencional, um mediador local, que
gozasse da confianga tanto dos grupos armados, quanto da populagao local e
do aparelho publico, e que pudesse contribuir trazendo o conhecimento do local,
de forma a criar de baixo para cima uma solucao especifica a esse contexto. Por

serem as solugdes ideais especificas ao contexto, ndo existe trabalho académico

Revista Brasileira de Iniciagédo Cientifica, Itapetininga, v. 3, n. 7, 2016.
Edicao Especial PUC - Rio



156

que forneca a férmula correta para o sucesso de uma iniciativa de mediacao.
Pretendeu-se nesse trabalho, portanto, apenas revisar possibilidades ja
exploradas em outros contextos e apontar caminhos que apresentam potenciais
para funcionar nesse caso, de forma a provocar questionamentos e fomentar
novas ideias, cuja eficacia precisa ser testada quando aplicada de forma

responsavel a realidade.
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