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RESUMO

O estudo sobre a construcao social e o desenho das politicas publicas evidencia
que os publicos alvos das politicas tendem a receber uma quantidade maior ou
menor de beneficios ou sangdes de acordo com a construgao social de sua imagem,
de modo que a politica publica terd um desenho diferente dependendo de qual
grupo sera seu destinatario. Nesse sentido, a pesquisa tem o objetivo de analisar
a politica publica de drogas desenvolvida no municipio de Sao Paulo para os
usuarios de crack, comparando as politicas Operacao Centro Legal e o Programa
De Bracos Abertos. Desse modo, busca-se encaixar o publico alvo de usuarios de
crack na tabela desenvolvida por Scheneider, Ingram e Deleon, com o objetivo de
desvelar como a construgao social da imagem desse grupo afeta na efetividade da
politica publica de drogas no municipio de Sdo Paulo. O método usado para
alcancar os objetivos foi a revisdo bibliografica e a analise qualitativa dos dados
expedidos pelo governo municipal de Sao Paulo e pela Fiocruz. Por fim, concluiu-
se que o poder politico do publico alvo, a sua imagem perante a sociedade, bem
como o encaixe desse publico em um ou outro grupo social sdo fatores essenciais
para a efetividade da politica publica e a distribuicdo de beneficios e sancgdes.

PALAVRAS-CHAVE: Construcao social de publico alvo; Desenho da politica
publica; Cracolandia.

ABSTRACT

The study about social construction of target population and policy design shows
that target audiences of policies tend to receive a greater or lesser amount of
benefits or sanctions according to the social construction of their image, so the
public policy will have a different design depending on which group will be your
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receiver. In this sense, the research has the objective of analyzing the public policy
developed in the city of Sao Paulo for users of crack, comparing the policies
Operation Legal Center and the Open Arms Program. Thus, it is seek to fit the
group of users of crack in the table developed by Scheneider, Ingram and Deleon,
with the aim of revealing how the social construction of the image of this group
affects the effectiveness of public drug policy in the city of Sao Paulo. The method
used to reach the objectives was the bibliographical review and the analysis of the
data sent by the City Hall of Sdo Paulo and Fiocruz. Finally, it was concluded that
the political power of the target public, its image before society, as well as the fit
of this public in one or another social group are essential factors for the
effectiveness of public policy and the distribution of benefits and sanctions.

KEYWORDS: Social Construction of target populatiton; Policy Design; Crackland.

INTRODUCAO

O estudo de politicas publicas tem ganhado cada vez mais espaco na academia,
sendo objeto de estudo de diversas areas do conhecimento, como ciéncia politica,
educacao, gestdo publica e direito. Assim, pode-se apontar que a andlise das
politicas publicas, pelo menos na area do direito e da ciéncia politica, costuma
focar, principalmente, em quatro perspectivas diferentes, a saber: os grupos de
interesse atuando junto aos tomadores de decisdao, recursos de poder, leis que
regulamentam as politicas publicas e instituicbes que delimitam a acdo

governamental.

Entretanto, por mais proveitosas e Uteis que sejam tais perspectivas, elas séo
incapazes de captar alguns pontos relevantes das politicas publicas e de responder
algumas questdes. Nesse sentido, o estudo da construgao social do publico alvo e
do desenho de determinada politica publica (social construction of target
population and policy design) tras luz as questdes ainda obscuras e pouco
elucidadas pelos quadros de analise mais tradicionais. Isto porque, tal perspectiva
parte da premissa de que ha a construcao social de uma imagem, positiva ou
negativa, dos grupos que receberdo determinada politica publica, sendo que a
distribuicdo que a policy fara de beneficios ou sancdes pode variar de acordo com

o publico alvo que recebera essa politica.
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Tendo como pano de fundo a problematica acima exposta, a presente pesquisa
focard na politica publica desenvolvida pelo governo municipal e estadual no
municipio de Sdo Paulo com os usuarios de crack que ocupam a denominada
“cracolandia”. Nessa esteira, busca-se encaixar o publico alvo apontado na tabela
desenvolvida por Scheneider, Ingram e Deleon, com o objetivo de desvelar como
a construcdo social da imagem dos usudrios de crack afeta na efetividade da

politica publica de drogas no municipio de Sao Paulo.

Apds discorrer brevemente sobre o conceito de social construction and policy
design, sera analisado e, posteriormente, estabelecida uma comparagao entre os
programas desenvolvidos no municipio que apresentavam solugdes ao problema
do crack, quais sejam, operacao “Centro Legal” e programa “De Bracos Abertos”.
Posteriormente, usando como referéncia o texto de True, D. Jones e Baumgartner?,
almeja-se verificar quais condicdes materiais e politicas tornaram possivel uma

mudanca de diretriz nas politicas publicas analisadas.

O artigo possui como metodologia a revisdo bibliografica e busca atingir seus
objetivos a partir da utilizagdo do quadro de analise desenvolvido por Scheneider,
Ingram e Deleon.® Os dados quantitativos utilizados na pesquisa foram tirados
tanto de fontes primarias - informados pelo sitio eletronico da Prefeitura de Sao
Paulo e pela pesquisa da Fiocruz sobre o uso de crack - como de fontes

secunddrias, tais como a dissertacdo de mestrado de Carvalhido.*

E importante ressaltar que o presente artigo leva em consideracdo a complexidade
multifatorial e multidisciplinar que permeia a discussao sobre a adicgao de drogas,
especialmente o crack. Assim, o debate envolve relevantes questdes de ordem
socioldgica, de saude, assisténcia social, psicologia, ndo se limitando ao ambito do
direito e da ciéncia politica. Todavia, buscando um recorte tematico mais preciso

a investigacdo, bem como maior rigidez metodoldgica, a pesquisa ndo abordara

2 TRUE, James L; JONES, Bryan D; BAUMGARTNER, Frank R. Punctuated-Equilibrium Theory:
Explaining Stability and Change in Public Policymaking. In: SABATIER, Paul (ed.) - Theories of
Policy Process - Boulder: Westview Press, 2007

3 INGRAM, Helen; SCHNEIDER, Anne; DELEON, Peter. Social Construction and Policy Design. In:
SABATIER, Paul. Theories of Policy Process. Califérnia: Westview Press, 2007.

4 CARVALHIDO, Anna Luisa. O estigma e o poder do conhecimento: um estudo sobre a operagédo
Centro Legal de 2012. 2014. 138 f. (Dissertacao) Mestrado em Direito. Faculdade de Direito,
Fundagdo Getulio Vargas, Sao Paulo. 2014
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varios fatores que envolvem o tema, mas sim, guardara atencao para a construcdo
social do publico alvo dos usuarios de crack e a influéncia dessa imagem social na

construcdo do desenho da politica publica, bem como sua reciproca.

1 CONSTRUCAO SOCIAL DA IMAGEM, DESENHO DA POLITICA PUBLICA E
CAPITAL POLITICO DISPONIVEL

A forma de dimensionar a probabilidade dos grupos serem bem sucedidos ou nao
em uma policy se dd em dois niveis concomitantes. O primeiro diz respeito ao
poder politico que tal grupo possui, como por exemplo, o dinheiro para financiar
campanhas, o tempo gasto no lobby, a capacidade de lobby, a organizacao ou nao

do grupo, etc.

O segundo nivel que deve ser aferido diz respeito a imagem que aquele grupo
possui perante a sociedade como maior ou menor merecedor de beneficios.
Visando ilustrar o problema, pode-se apontar, hipoteticamente, dois grupos
distintos: pequenos empresarios e ex presidiarios. Dessa forma, uma politica
publica de fomento ao emprego ou de saude variard enormemente na distribuigao
de beneficios e encargos (benefits and burdens) dependendo de qual desses
grupos sera o seu publico alvo, em virtude da imagem positiva ou negativa que
possuem, bem como do poder politico que dispde. Levando em consideracao as
duas formas de dimensionar a influéncia dos grupos na politica publica, sera usado
a tabela de Scheneider, Ingram e Deleon® para verificar a posi¢gdo dos usudrios de

crack comparados a outros grupos.

5 INGRAM, Helen; SCHNEIDER, Anne; DELEON, Peter. Social Construction and Policy Design. In:
SABATIER, Paul. Theories of Policy Process. Califérnia: Westview Press, 2007.
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QUADRO DE ANALISES
CONSTRUCAO SOCIAL DA IMAGEM
Positiva Negativa
VANTAJOSOS CONTENDORES
Pequenos empresarios Grandes empresarios
Proprietéarios CEO’s
Militares Cientistas Sindicatos
Industrias poluidoras
Ambientalistas
Inddstrias de armas
Invalido Movimento feministas
Gay/Lésbicas
Maes
Bem-Estar das Mées
Criancas Usuarios de drogas
Pobres Criminosos
Sem teto Terroristas
DEPENDENTES DESVIANTES

6 Tradugdo nossa.
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Como se V€, ainda que a Constituicao estabeleca que todos sao iguais perante a
lei, o estudo da construcao social (social construction) revela que os tomadores de
decisdo tratam as pessoas de forma diferente quando da elaboragao e construgao

das politicas publicas, dependendo do publico destinatario de tais politicas.

Antes de adentrar ao exame do quadro, algumas consideragdoes devem ser feitas.
Embora o quadro de andlise tenha sido elaborado levando em conta a realidade
dos Estados Unidos, optou-se por usa-lo como referéncia na presente pesquisa em
virtude da auséncia de quadros de analise elaborados na literatura brasileira sobre
essa tematica. Assim, ainda que a transposicao do quadro para o contexto do Brasil
possua limitagdes, acredita-se que ha pontos de ligacao entre a realidade dos dois

paises, que permitem a extracao de inferéncias a pesquisa.

O quadro de analise busca medir duas dimensdes da construcdo social, a saber, a
imagem (positiva ou negativa) que cada grupo possui enquanto maior ou menor
merecedor de um beneficio, bem como sua influéncia politica. A linha horizontal
do quadro mensura a imagem de cada publico alvo, sendo que quanto mais o
grupo estiver para a direita, pior sera sua imagem enquanto merecedor de
beneficios de uma politica publica. A linha vertical mede a influéncia politica do
grupo, de forma que quanto mais préximo do topo, maior € o capital politico do
grupo. Conforme ja exposto, o capital politico dos grupos refere-se ao dinheiro
disponivel para financiar campanhas, o tempo gasto no lobby, a capacidade de
lobby, a organizagao ou nao do grupo, entre outras coisas. A imagem, por sua vez,
refere-se ao merecimento ou ndo de beneficios e encargos conferidos pelas
politicas publicas. Nao se pode ignorar que a construcdo da imagem emana de
diversas fontes da sociedade, sendo o desenho da politica publica apenas uma
delas. Vale apontar, ainda, que tais posicionamentos dos grupos nao sao
necessariamente fixos, de modo que os publicos alvos podem ocupar um ou outro
agrupamento, dependendo do desenho da politica publica, bem como de outras

fontes de construcao social.

Assim, pode-se visualizar a caracterizacdo de quatro grupos existentes:

vantajosos, contendores, dependentes e desviantes. Assim, algumas breves
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consideragdes tornam-se importantes sobre cada um dos grupos, conforme a

caracterizacdo estabelecida por Scheneider, Ingram e Deleon’:

a) Os vantajosos possuem alto capital politico e desfrutam de uma imagem
construida socialmente como merecedores. Assim, é frequente que esse
grupo seja um publico alvo nas politicas publicas que receba muitos
beneficios e poucas sancdes, além de ser tratado como um publico que
ajuda na construcdo da Nacgdo. Esse grupo inclui pequenos empresarios,
proprietarios, cientistas, militares, etc.

b) Os contendores possuem alta influéncia politica mas, em contrapartida,
dispde de uma imagem negativa enquanto merecedores de beneficios. Esse
grupo contem as industrias poluidoras, sindicatos, ativistas conservadores
entre outros. Esse grupo também possui alguma probabilidade de receber
beneficios nas politicas publicas, em virtude da sua alta influéncia politica,
todavia tais beneficios sao escondidos no detalhamento da legislagao e mais
dificeis de serem percebidos, tendo em vista que ndo é vantajoso
politicamente conceder beneficios a grupos com uma ma imagem construida
socialmente.

c) Os dependentes possuem uma boa construcao social de sua imagem,
enquanto merecedores de beneficios de politicas publicas. Entretanto, a
falta de influéncia politica desse grupo faz com que os beneficios a eles
concedidos sejam quase sempre limitados e incapazes de solucionar os
problemas aos quais estdo expostos. Esse grupo é composto por orfaos,
doentes mentais, sem teto, familias pobres e etc. A nogao difundida de que
esse grupo pouco faz para a evolugao da Nagao faz com que, embora
tenham uma boa construcao social, sejam considerados menos
merecedores de beneficios que os vantajosos.

d) Por fim, o grupo dos desviantes nao possui poder politico e dispde de uma
péssima imagem construida socialmente, como ndao merecedores dos
beneficios de uma politica publica. Nesse sentido, tal grupo costuma receber

uma grande quantidade de encargos e sancdes e quase nenhum beneficio.

7 INGRAM, Helen; SCHNEIDER, Anne; DELEON, Peter. Social Construction and Policy Design. In:
SABATIER, Paul. Theories of Policy Process. Califérnia: Westview Press, 2007.
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Esse publico costuma ser composto por criminosos, terroristas ou suspeitos
de terrorismo, traficantes, usuarios de drogas, hackers, estupradores, entre

outros.8

Levando em consideracdao que o publico analisado pelo atual trabalho, usuérios de
crack, encontram-se frequentemente na categoria dos desviantes, algumas
consideracoes adicionais merecem ser feitas a respeito desse grupo.
Primeiramente, percebe-se que os usuarios ocupam o lugar mais prejudicado do
quadro de analise, enquanto grupo com pior imagem construida e menor capital
politico, compartilhando esse espaco com criminosos, terroristas, estupradores,
entre outros. Tal posicionamento ja mostra certa tendéncia desse publico alvo ser

mais prejudicado do que beneficiado nas politicas publicas.

E relevante destacar o papel da midia, ao lado do governo, na construcdo da
imagem desses grupos e no envio dessas mensagens a populacdo. Para ilustrar o
papel da midia nessa relacao, pode-se destacar a pesquisa de Romanini e Roso,
gue monitorou as matérias sobre crack veiculadas nos trés maiores jornais do Rio
Grande do Sul entre o periodo de julho de 2008 e julho de 2009. Foi constatado
gue o Crack é a unica droga citada em 67% destas reportagens, contra 4,6% da

maconha, 7,3% da cocaina, 2,8% do alcool, 0,9% do cigarro®.

Sobre as consequéncias do uso do Crack, algumas matérias (19,3%) ndo abordam
essa questdo. As matérias que tratam de tal assunto apontam como
consequéncias: Delinquéncia/Criminalidade (19,3%); Privacdao de Liberdade
(12,8%); Violéncia praticada por usuarios (11,9%); Morte do usuario (9,2%);
Terapéutica (6,4%); Envolvimento com grupos criminosos/gangues, Problemas de
Saude e Problemas na familia (5,5%); Outros (1,8%); e Violéncia sofrida por

usuarios (0,9%).

Nessa linha de raciocinio, aponta-se que o grupo dos desviantes costuma ser

culpado por boa parte dos problemas do pais, que em verdade decorrem de

8 INGRAM, Helen; SCHNEIDER, Anne; DELEON, Peter. Social Construction and Policy Design. In:
SABATIER, Paul. Theories of Policy Process. Califérnia: Westview Press, 2007.

9 ROMANINI, M.; ROSO, A. O Crack na Midia Escrita: epidémico, avassalado e diabdlico. In: Anais da
3° Jornada Interdisciplinar em Saude. Santa Maria, 2010.
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guestdes econdmicas e sociais amplas. Fazendo um paralelo com os usuarios de
crack no Brasil, ndo é dificil perceber o quanto de mensagens sdo enviadas, pela
midia e pelo Estado, que costumam colocar esse grupo como fonte dos males
gerais do pais. Portanto, problemas que encontram suas raizes em quase 400 anos
de escravidao, na taxa de desigualdade social das mais elevadas no mundo, ma
distribuicdo de renda, entre outros fatores histoéricos, sdo resumidos em uma Unica

palavra, que ganha uma dimensdao demoniaca: crack.

Para ser mais exato, a dimensdo monstruosa nao esta relacionada com a droga,
tendo em vista que esta, por si sd, ndo gera consequéncias negativas. Assim, a
dimensao diabdlica sé aparece no momento da ingestao da droga por algum ser
humano. Nessa perspectiva, a dita guerra as drogas ndo é contra estas, mas sim
contra os usuarios e traficantes. Entretanto, parte da populacao de classe média e
classe alta ndao costuma ter problemas tao frequentes com o uso de drogas, de
modo que os problemas sao mais persistentes em uma parcela com classe social
bem estabelecida, motivo pelo qual a frase pode ser novamente reformulada: a
guerra ndao € nem contra as drogas, nem contra o ser humano em geral. A guerra

€ contra a pobreza.

Essa afirmacdao ganha respaldo na pesquisa de Craig Reinarman ( The Social
Construction of Drug Scare) ao apontar que o 6pio e a cocaina eram amplamente
usados nos EUA do século 20 e que sua criminalizagao s6 comecou quando houve
uma mudanca na populacdo de usuarios, passando de predominantemente
brancos, classe média e mulheres de meia idade para jovens, classe trabalhadora
e americanos negros.!® Nessa ldgica, visando ganhar apoio no Congresso
Americano, os empreendedores morais comegcaram a enviar diversas mensagens,
inclusive na imprensa, de que a cocaina induzia os americanos negros a

cometerem estupro com as mulheres brancas.!!

Nesse sentido, evidencia-se que a classe dos desviantes costuma ser alvo de
politicas publicas de punicdo por parte dos politicos, como estratégia de ganho de

capital politico e aprovacdao popular. Isto porque, as diversas mensagens

10 REINARMAN, Craig. The Social Construction of Drug Scare. Wadsworth Publishing Co. 1994
11 REINARMAN, Craig. The Social Construction of Drug Scare. p. 3.
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transmitidas responsabilizando esse grupo pelos problemas do pais costumam
estar internalizadas pela sociedade, de modo que a distribuicao de sancgdes e
punicdes a tais grupos é visto com bons olhos por grande parte da populagcdao. Uma
agravante é que esse grupo, por nao possuir quase que nenhuma influéncia politica
ou advocacy que lute por seus interesses, € um alvo facil de ser atacado por

politicas punitivistas e dificilmente terd mecanismos para se defender.

Buscando uma melhor compreensdao desse grupo, algumas consideragdes sao
necessarias sobre o termo desviante (deviant). Para Becker, socidlogo norte
americano de referéncia sobre o tema, o desvio é definido como um ato que
desencadeia uma reprovagao social. Portanto, os atos desviantes nao possuem
uma ineréncia qualitativa em termos absolutos, mas sdao um subproduto
construido social e culturalmente. Dessa forma, a construgao social dos desviantes
é feito ao estipular leis cuja infracdo constitui um comportamento desviante.
Desviantes ndo seria um grupo de pessoas, mas sim uma consequéncia pela
infracdo de dispositivos legais.!? E possivel focar ndo apenas na conduta dos
denominados desviantes, mas sim na reacdo que resulta da pratica dessas
condutas. Em outras palavras e fazendo um paralelo com o publico alvo ora
pesquisado, pode-se focar nao na conduta desviante do uso de crack, mas na
reacao dos policiais, dos formuladores de politicas publicas, da midia e da prépria
populacdo.'® Tal reacdo é importante pois ajuda a compreender como o Estado

enxergara o problema e de quais meios ira dispor para apresentar solucdes.

Dentre os conceitos desenvolvidos brevemente acima, pode-se evidenciar como a
construgdo social da imagem do publico alvo de uma politica publica é
determinante e serve de diretriz para a construcdo do desenho da politica publica
- e vice versa - bem como a consequente distribuicdo de beneficios e sancdes. Em
outras palavras, o grupo que sera usuario da acao governamental é ponto
determinante que direcionard como essa policy sera construida, sempre levando

em conta a distribuicdo de beneficios e encargos. Essa ideia é central no

12 BECKER, Howard. Outsiders: studies in the sociology of deviance. New York: Free Press, 1963.

13CARVALHIDO, Anna Luisa. O estigma e o poder do conhecimento: um estudo sobre a operacgdo
Centro Legal de 2012. 2014. 138 f. (Dissertacao) Mestrado em Direito. Faculdade de Direito,
Fundagdo Getulio Vargas, S&do Paulo. 2014
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pensamento de Ingram, Schneider e Deleon, sendo uma das proposicoes

formuladas pelas autoras:

Proposition 3. Policy design elements, including tools, rules
and delivery structures differ according to the social
construction and power of target groups.*

Dado a abordagem dos pontos tedricos feitos a partir do referencial Scheneider,
Ingram e Deleon, visa-se inicialmente explicitar o que seria a Social Construction
e Policy Design. Por conseguinte, o presente trabalho passara a analise da politica
publica Operagao Centro Legal, desenvolvida por Serra e posteriormente por

Alckimin.

Em outra margem, destaca-se que as estruturas de decisdes nas politicas publicas
costumam dividir-se em quatro: problemas, solugdes, participantes e
oportunidades de escolhas. Todavia, segundo Kingdom, nem sempre essas quatro
divisdes seguem uma ordem ldgica. Assim, muitas vezes, ao invés de identificar o
problema para, posteriormente, buscar a solucao adequada para este, o que ocorre
€ que os policymakers possuem solucdes previamente guardadas, esperando pelo
aparecimento de problemas para encaixa-las neles. “More often solutions search
problems”® Um bom exemplo a ser citado é dos advogados, que aprendem a
solucao para os problemas e desenvolvem suas pegas — modelos — antes mesmo
destes chegarem até eles. Posteriormente, quando os problemas chegam, tentam

anexar seus modelos nesses.

2 PRIMEIRAS CONSIDERAGOES SOBRE A OPERAGAO CENTRO LEGAL

O projeto Centro Legal e Nova Luz foi langado em 2009, com articulagao do
Governo municipal e estadual, na gestao Kassab e Serra respectivamente. Esses
projetos visavam apresentar uma solucdo para o problema do crack no municipio
de Sdo Paulo. O presente capitulo buscara identificar a imagem dos usudrios de

crack utilizado pelo Governo e as agoes desenvolvidas, em tese, com o fim de

14 INGRAM, SCHNEIDER e DELEON. Social Construction and Policy Design. p. 13.
15 KINGDOM, John W. Agendas, Alternatives and Public Policies. New York: Longman, 1995
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solucionar o problema. Vale destacar que o projeto Nova Luz, de ambito municipal,
visava a restauragao urbana da regiao da Luz em Sao Paulo, onde funcionava a
denominada cracoldndia. Assim, essa politica publica focava em estratégias
urbanisticas, ndo tendo como objetivo principal atuar diretamente com os usuarios
de crack. Tendo em vista essas estratégias, o presente trabalho fara um recorte
tematico, focando tao somente na operacdo Centro Legal, eis que essa que

dispunha de acoes ligadas diretamente ao combate ao crack.

A operacao Centro Legal, inicialmente elaborada por José Serra enquanto
Governador do Estado de Sao Paulo e continuada por Geraldo Alckimin em 2012,
visava, em tese, uma atuacdo multifatorial, envolvendo 6rgaos estaduais e
municipais ligados a saude, seguranca e assisténcia social. Assim, o Governo do

Estado de Sdo Paulo, por meio da Policia Militar, a definiu como:

A operacao integrada Centro Legal é constituida de atividades
que envolvem as policias e os 6rgaos estaduais e municipais
ligados a seguranca, salde e assisténcia social. Seus
objetivos sao o resgate da cidadania, a elevagao da dignidade
humana por meio da reinsercdo social, a recuperacao de areas
degradadas e o combate ao trafico de drogas.®®

Ora, conforme visualiza-se, a ideia inicial esbocada era de articular acodes
multidisciplinares para o enfrentamento de um problema muito complexo para ser
resolvido apenas com repressao. Nesse sentido, seria possivel descrever, levando
em conta o recorte de Scheneider, Ingram e Deleon de politicas publicas como
distribuidora de beneficios e sangbes, que as acdes descritas acima dos érgaos de
salde e assisténcia social seriam uma espécie de beneficio (ao buscar resgatar a
cidadania e elevar a dignidade por meio da reinsergao social) e a seguranca estaria
na caixa das sangles, por envolver agoes repressivas. Assim, segundo dados
concedidos em entrevista na pesquisa de Anna Luiza Carvalhido!’, a operagdo

ocorreria em 3 fases, qual sejam:

16 Carvalhido, Anna Luisa. O estigma e o poder do conhecimento: um estudo sobre a operacdo Centro
Legal de 2012. 2014. 138 f. (Dissertacdao) Mestrado em Direito. Faculdade de Direito, Fundacao
Getulio Vargas, Sao Paulo. 2014

17 Carvalhido, Anna Luisa. O estigma e o poder do conhecimento: um estudo sobre a operagdo Centro
Legal de 2012. p. 54.
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(fase 1) : quebrar a logistica do trafico com acdes de policia
propriamente ditas e agdes da Subprefeitura, com o objetivo
de retirar traficantes, criando condigdes para a intervencgao
social e de saude; (fase 2): acdes sociais e de saude voltada
as pessoas em situacdo de vulnerabilidade, por meio de
abordagens sociais, encaminhamento e tratamento, inclusive
com moradias terapéuticas e insercdo profissional; (fase 3):
manutengdo para gue ndo se formem novamente esses
grupos e espacos. E a fase mais dificil, porém importante,
durante a qual se pretende encaminhar de imediato qualquer
caso novo que eventualmente surja.

A elaboragdo da acao governamental em analise, com a distribuicdo ndo sé de
sancdes, mas também de beneficios a um grupo que possui pouco capital politico
e uma imagem tao negativa, parece contrariar as hipdéteses construidas por
Ingram, de que tais grupos costumam ser alvos apenas de politicas punitivas e
receber pouco (ou nenhum) beneficio e muitas sancdes. Entretanto, tal
contradicao estaria presente se nos limitdssemos a anadlise apenas do plano
abstrato do programa, sem focar em sua dimensdo fatica. Por conseguinte,
distanciando-se do dever ser e olhando para o mundo do ser, observa-se quais
das estratégias interventivas foram concretizadas pelo Governo do Estado e a

hipétese de Ingram volta a ganhar forga.

Em um primeiro momento, sublinha-se o espaco excessivo que a Policia Militar
preenchia na politica publica em tela, ocupando um local central na operacdo®®. Tal
fato causa certa estranheza, pois uma policy multisetorial deveria contar com a
policia apenas como um dos bracos disponiveis do programa, que em tese seria
articulado com 6rgdos de salde e assisténcia social. Assim, buscar-se-ia, de
acordo com a descricao inicial da politica, uma atuagao integrada da Policia Militar,
Secretaria Municipal de Assisténcia Social, Secretaria de Saude e Secretaria de
Estado da Justica. Entretanto, o que se verificou foi uma atuacao focada em
estratégias de repressdo, em que a Policia Militar atuava quase que de maneira

solitdria na cracoldndia.'® Vale destacar trechos da entrevista realizada com a

18 Carvalhido, Anna Luisa. O estigma e o poder do conhecimento: um estudo sobre a operacdo Centro
Legal de 2012.p 60

19 Carvalhido, Anna Luisa. O estigma e o poder do conhecimento: um estudo sobre a operagdo Centro
Legal de 2012. p 57
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capita Leandra Pontes Dabagui no dia em que teve inicio a operacao policial na

cracolandia:

A operagao visa a parte criminal, estabelecer a ordem para
depois os funciondrios da prefeitura irem ao local e
encaminhar os usuarios que quiserem para o tratamento. Por
enquanto, sé a policia esta na regidao, depois é que sera feita
a parte da saude?,
Dessa forma, das 3 fases que a operagao centro legal teria, conforme descrito
acima, podemos notar que a politica publica foi desenhada para cumprir,
principalmente, a parte relacionada a repressao policial, de modo que a atuacao
da assisténcia social e da saude ficou em segundo plano. A declaracao de Luis
Alberto Chaves de Oliveira, coordenador da Secretaria de Estado da Justica, parece

revelar quais eram as diretrizes de atuacdao do Governo do Estado:

A falta da droga e a dificuldade de fixagdao vao fazer com que
as pessoas busquem o tratamento. Como é que vocé
consegue levar o usuario a se tratar? Ndo é pela razdo, é pelo
sofrimento. Quem busca ajuda nao suporta mais aquela
situacdo. Dor e sofrimento fazem a pessoa pedir ajuda.

A declaracdo acima deu ao programa a alcunha de “politica de dor e sofrimento”,
mostrando que a estratégia estaria em expor os usuarios a abstinéncia para, a
partir do sofrimento causado pela auséncia da droga, leva-los a procurar ajuda na
area de saude. Essa atuacgdo parece evidenciar que tratava-se muito mais de uma
politica publica de cunho criminal e repressivo-policial do que uma politica social e
de saude. Nesse ponto, é possivel encaixar a construcdao social da imagem dos
usuarios de crack, que ndao eram apenas desmerecedores de beneficios, mas

também merecedores de sangdes, traduzidas pelas palavras dor e sofrimento.

A tabela elaborada por Ingram e Schneider na Revista American Political Science
Review?® ganha relevdncia para o caso ora pesquisado, permitindo

complementagOes. A tabela mostra os tipos de mensagens enviadas pelo Estado

20 (O Estado de S. Paulo, 4 de janeiro de 2012, “PM ocupa a cracolandia e fara vigilancia 24 horas”,
Pagina 1).

21 INGRAM, Helen; SCHNEIDER, Anne. Social Construction of target Populations: Implications for
Politics and Policy. In: The American Political Science Review, Vol. 87, N. 2, 1993.p. 9.
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a0s grupos e a sociedade em relagao aos diferentes publicos alvos, conforme ja

classificado anteriormente (vantajosos, competidores, dependentes e desviantes).

Da andlise da tabela, pode-se verificar que as mensagens enviadas pelo Estado ao
grupo dos desviantes é que eles sao pessoas mas, cujo comportamento constitui
um problema a sociedade e que tendem a ser tratados pelo governo com

desrespeito ou raiva®’. Vale ressaltar as palavras das autoras sobre a questdo:

The agenda, tools and rationales of policy impart messages to
target population that inform them of their status as citizens
and how them and people like themselves are liked to be
treated by government

Nessa logica, ndao parece forcoso afirmar que buscar a “dor e o sofrimento” de
determinado grupo possa ser um tratamento desrespeitoso e consubstanciado pela
raiva por parte do governo. Essa pratica pode ser encontrada na matéria divulgada
pelo jornal Estado de S. Paulo, logo no inicio da operacao, que informava que a
Policia Militar havia usado balas de borracha para dispersar os usuarios da regidao
denominada como cracolandia.?> Da mesma forma, as diversas mensagens
enviadas pela midia e pelo governo apontando os usuarios de crack como fonte de
diversos problemas sociais também encaixam-se na perspectiva de que tal grupo

constitui um problema para a sociedade.

Abaixo, sera elencado os dados do programa, contando a atuacdo em todas as

areas, conforme disponibilizado pela Policia Militar:

2.250 toneladas de lixo

517 prisdes efetuadas

57.589 abordagens policiais

154 condenados capturados

440 flagrantes

86.919 abordagens sociais e de agentes de Saude

24.872 encaminhamentos

22 INGRAM, Helen; SCHNEIDER, Anne. Social Construction of target Populations: Implications for
Politics and Policy. p. 11

23 O Estado de S. Paulo, 6 de janeiro de 2012, “PM usa balas de borracha para dispersar usuarios
de drogas no centro”, Cardeno Cotidiano, Pagina C1.
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974 internagdes

80.535 atendimentos SMADS

728 informagdes CDR/COMUDA

13 atendimentos para tratamento CRATOD/SES
6 atendimentos para gravidas

66,300 kg de drogas apreendidas:
Crack — 5,291 kg

Cocaina — 17,121 kg

Maconha — 43,888 kg

Conforme os dados acima destacados, disponibilizados no site da Policia Militar,
pode-se fazer algumas consideracdoes sobre a operagdo. Primeiro, ressalta-se que
o numero de atendimentos e internagles realizadas, que é relativamente alto,
carece de informacdes complementares. Isto porque, esse nimero leva em conta
apenas a ida da pessoa para o tratamento, sem considerar a continuidade deste.
Dessa forma, se o usuario vai para o tratamento ou internacdo e, no intervalo de
um dia, desiste da abordagem terapéutica e retorna a cracolandia, computa-se da
mesma maneira tais casos como abordagens ou internagdes. Outro fator que
impede a compreensdo mais ampla da efetividade de tais métodos é que ndo ha
dados ou quantificacdo quanto ao retorno dessas pessoas a cracolandia®. A
constatacdao de que, apds o inicio da operacdo, formou-se “filiais” da cracolandia
por diversos pontos da cidade® e o fluxo de usudrios na regido da Luz continuou
elevado, parece apontar para o fato de que boa parte dessas abordagens e

internagdes resultaram no retorno dos adictos aos pontos de uso.

Em relacdo as drogas apreendidas, os dados disponibilizados pelo Ministério
Publico quando da elaboragao da Acgdo Civil Publica contra as agdes da Operacao

Centro Legal, ajuda a elucidar a questao. Assim, somando a quantidade de todas

24 Carvalhido, Anna Luisa. O estigma e o poder do conhecimento: um estudo sobre a operagdo Centro
Legal de 2012. 2014. 138 f. (Dissertagao) Mestrado em Direito. Faculdade de Direito, Fundagao
Getulio Vargas, Sao Paulo. 2014

25 G1. “Um anos apos operagdo no centro de sp cracolandia resiste e fanha filiais”, de 03 de janeiro
de 2012. Disponivel em: http://g1l.globo.com/sao-paulo/noticia/2013/01/um-ano-apos-operacao-
no-centro-de-sp-cracolandia-resiste-e-ganha-filiais.html.
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as drogas apreendidas no ano da operagao e no ano anterior, aponta-se que em
2011 foram apreendidas 23.033,27 g e 19.286,6 g em 2012 (ano de inicio da
operagao). Portanto, conclui-se que a operacao apreendeu 16,27% a menos de
droga do que no mesmo periodo analisado no ano anterior, quando esta ainda nao

havia iniciado?®.

3 CONCLUSAO PRELIMINAR SOBRE A OPERAGAO CENTRO LEGAL

Nao se pode ignorar que a excessiva repressao policial acabou dificultando a
abordagem da assisténcia social e da saude, tendo em vista que os proprios
usuarios achavam que as “facilitadoras sociais” estavam a servico da policia. A
operagao afirmava ter como um dos maiores objetivos o “resgate de pessoas em
estado de vulnerabilidade” E importante destacar o significado que o termo
vulnerabilidade parece ter ganhado por parte do governo, sendo que os usuarios
eram tratados nao como sujeitos de direito e cidadaos, mas sim como objetos que
poderiam ser removidos do local publicamente indesejado, dado sua centralidade
estratégica da regido, dando um ar de higienizacdo social ao ambiente. Assim, a
vulnerabilidade ganha a conotacdo de pessoas incapazes de tomar decisao,

possibilitando a tercerizacao de sua vontade para o Estado.

E importante atentar-se, mais uma vez, para o fato de que politicos, com
frequéncia, usam de punicdes ao grupo dos desviantes para ganhar aprovacao
popular e capital politico, de modo que distribuir sangdes para grupos com imagem
negativa pode ser uma boa vitrine eleitoral em épocas prdoximas da eleicdo?’. Esse
tipo de acao é estrategicamente vantajoso para os policymakers por dois motivos:
1) o grupo dos desviantes ndo possui influéncia politica, de modo que dificilmente

terdo forca para se defender de tais ataques; 2) a ma imagem construida

26 Carvalhido, Anna Luisa. O estigma e o poder do conhecimento: um estudo sobre a operacdo Centro
Legal de 2012. 2014. 138 f. (Dissertacdao) Mestrado em Direito. Faculdade de Direito, Fundacao
Getulio Vargas, Sao Paulo. 2014

27 INGRAM, Helen; SCHNEIDER, Anne; DELEON, Peter. Social Construction and Policy Design. In:
SABATIER, Paul (ed.) - Theories of Policy Process - Boulder: Westview Press, 2007.
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socialmente gera ndo apenas a ideia de desmerecedores de beneficios, mas

também de merecedores de punigdo.

Desse modo, umas das alternativas para a defesa de grupos desviantes é a
intermediacdo de interesses por outras organizagdes com mais influéncia politica
e melhor imagem socialmente construida. Como exemplo no Brasil, pode-se citar
a Conectas Direitos Humanos, o Instituto Sou da Paz, a Pastoral Carceraria, entre
outras que atuam no Congresso Nacional e outras instancias visando a protecao
desse grupo e a fiscalizacdo de acoes realizadas na cracoldndia. Uma das agoes
desenvolvidas pela Conectas foi a denluncia na ONU dos abusos cometidos na
operacdo centro legal.?® Todavia, a efetividade de tais atos ndo costuma ser
imediata, tendo mais o conddao de pressionar o governo por meio do
constrangimento perante a comunidade internacional, em virtude das constantes

violagOes aos direitos humanos praticadas.

Retomando a discussao sobre as praticas de gentrificacdo, ressalta-se que essa
l6gica parece ser encontrada na operacgao Centro Legal, tendo em vista a extensiva
repressao policial utilizada nas intervengdes na cracolandia, como também a ideia
de causar “dor e o sofrimento” nos usuarios de crack. A propria portaria n.
105/2010, da Secretaria Municipal de Seguranca Urbana, institucionalizou uma
pratica que pode ser considerada como de gentrificacdo, na medida em que buscou
evitar individuos vulneraveis em locais improprios para a permanéncia das

pessoas. E o que aponta, ainda que de forma velada, a referida regulamentagéo:

Contribuir para diminuir e evitar a presenca de pessoas em
situacdo de risco nas vias e areas publicas da cidade e locais
improprios para permanéncia saudavel das pessoas.

Ainda que tal portaria tenha sido editada em ambito municipal, sendo parte do
programa Nova Luz, pode-se notar a articulacdo entre o governo estadual e

municipal em liberar a area de individuos indesejaveis socialmente, guardando

interesses alheios ao do bem estar dos usuarios de crack.

28 ESTADAO “Entidades denunciam na ONU violagdes na regido central de SP”, de 25 de janeiro de
2012. Disponivel em: http://sao-paulo.estadao.com.br/noticias/geral,entidades-denunciam-na-
onu-violacoes-na-regiao-central-de-sp-imp-,8269 05Acesso em: 13/07/2017
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Levando em conta o apanhado geral realizado, chama atengao a forma como o
encaixe do publico alvo da politica publica no grupo de desviantes facilita e
colabora para a distribuicdo de muitas san¢des e pouco — ou nenhum - beneficio.
Essa distribuicdo é legitimada pela construcao social realizada pelo governo, ao
lado da midia, ganhando respaldo da prépria opinido publica. Dessa forma, ainda
gue o problema nao seja resolvido, a punigao de um grupo socialmente indesejado
parece acalmar os animos de parte da populacdo. Nesse ponto, é possivel fazer
um paralelo com o pensamento de Kingdom, tendo em vista que esse aponta que
nem sempre a solugao apresentada pelo Governo tem como objetivo principal a

resolucdo do problema ao qual foi anexado?®.

A referida politica punitivista, de tratar os adictos como traficantes de drogas, ndo
distinguindo objetivamente quem usa e quem vende os entorpecentes, é reforcada
pela prépria lei penal. Isto porque, a Lei 11.343/2006, embora confira tratamento
diferenciado aos usuarios e traficantes de drogas, ndo estabelecendo pena
restritiva de liberdade para aqueles, ndo estabelece critérios claros e precisos de
diferenciacao. A consequéncia disso € que ha enorme arbitrariedade na mao dos
juizes (no julgamento) e dos promotores publicos (no oferecimento da denuncia)
para definir quem é usuario e quem é traficante. Nesse sentido, ha um recorte de
classe e de raca claro na pratica forense, ao encarcerar os pobres e negros e
caracteriza-los como traficantes e denominar os mais abastados e brancos como
usuarios.®® Assim, ainda que tal lei tenha sido editada, em tese, para diminuir o
encarceramento relacionado ao trafico e despenalizar os usuarios de drogas, o

efeito pratico enveredou-se em caminhos contrarios a esse ideal.

Tendo em vista a presente discussao, vale fazermos alguns apontamentos sobre a
composicdo quimica do crack. Embora pareca, de acordo com as mensagens
enviadas pelo governo e pela midia, que o crack € uma droga extremamente
peculiar, com diferencas grandes em relagdo a cocaina, um olhar mais atento

mostra que se trata da mesma substancia utilizada de forma diferente. Dessa

29 KINGDOM, John W. Agendas, Alternatives and Public Policies. New York: Longman, 1995.

30CARVALHO, Salo de. Nas Trincheiras de uma Politica Criminal com Derramamento de Sangue:
depoimento sobre os danos diretos e colaterais provocados pela guerra as drogas. In: Atendendo
na Guerra (Criminologia De Cordel 3) - Dilemas médicos e juridicos sobre o "crack". Rio de Janeiro:
Revan, 2014.
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forma, tanto o crack como a cocaina possuem 0 mesmo principio ativo,
benzoilmetilecgonina, sendo que aquele é uma mistura da pasta base de cocaina
com bicarbonato de sddio. Trata-se, assim, de uma nova forma de uso para uma
substéncia muito antiga®l. A visdo demoniaca que o crack carrega, t30 bem
internalizada na sociedade, tem mais relagao com a construcao social feita sobre
a droga do que com dados relacionados a prépria substéncia. Dentre as diversas
explicacdes para essa afirmagao, uma que parece elucidar bastante o caso é a que
refere-se as diferencas entre os grupos sociais que tipicamente usam a cocaina e

o crack.

4 PRIMEIRAS CONSIDERAGCOES SOBRE O PROGRAMA DE BRAGCOS
ABERTOS

Visando tracar uma analise comparativa entre as politicas publicas desenvolvidas,
em busca de identificar a distribuicdo de beneficios e encargos, bem como o
encaixe do publico alvo nas caracterizagbes ja explanadas, sera realizada uma
analise da politica publica “De Bragos Abertos”, instituida pela Prefeitura de Sao
Paulo. A referida politica foi implementada no ano de 2013, na gestdo de Fernando
Haddad, em consonancia com a politica do Governo Federal “Crack, é possivel

vencer”.

Em uma primeira analise, aponta-se que o referido programa buscou, pelo menos
em tese, firmar uma politica mais integrativa, ao oferecer ao publico alvo moradia,
trabalho, alimentacdo, higiene, tratamento de salde e suporte social®’. Essa
pratica integrativa é explicada pela articulagdao de diversas secretarias municipais,
como por exemplo, Secretaria de Habitacdao, Secretaria de Cultura, Secretaria de

Educacdao, Secretaria da Justica, Secretaria da Saude, Secretaria de Direitos

31 REINARMAN, Craig; LEVINE, Harry. Crack in the rearview: deconstructing drug war mythology.
Social Justice. V.31, N 1-2, 2004.

32 FIOCRUZ. Fundagdo Oswaldo Cruz. Pesquisa Nacional Sobre o Uso de Crack. Organizadores:
Francisco Inacio Bastos; Neilane Bertoni. Rio de Janeiro: Editora Icict Fiocruz, 2014.
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Humanos e Cidadania, entre outras, que atuavam em conjunto para atingir os

objetivos do programa.*

Uma das diferencas principais que pode ser encontradas entre a "Operagao Centro

|II

Legal” e o programa “De Bracos Abertos” é que enquanto aquela partia de uma
premissa de abstinéncia dos usudrios, esta guardava foco para a perspectiva da
reducao de danos. Dessa forma, buscava-se ofertar um “pacote de direitos
basicos”, composto por moradia, emprego e renda, com exigéncias e condicbes
minimas por parte dos usudrios do programa. Portanto, ndo exigia-se que os
sujeitos estivessem "“livres” do consumo de crack para a concessao dos beneficios,
de modo que pode-se visualizar o enfoque menos na problematica das drogas e

mais na promocao do sujeito e da sua dimensao social.

5 CONSTRUCAO SOCIAL E DESENHO DA POLITICA PUBLICA NO
PROGRAMA DE BRAGCOS ABERTOS

Tendo como referencial tedrico o quadro de analise de Ingram, Schneider e Deleon
traduzido e ilustrado anteriormente (capitulo 1, pagina 4), cumpre aplicad-lo no
programa ora analisado. Assim, a linha vertical do quadro, que media a influéncia
politica do grupo, nao parece ter alteracdes, sendo que a extrema vulnerabilidade
e fragilidade social dos usuarios de crack possibilitam pouco ou nenhum capital
politico. Todavia, pode ser encontrado uma diferenca no encaixe dos usuarios de
crack em relagdao a linha horizontal, que media a imagem do grupo como

merecedores ou nao de beneficios, se comparada com a operacao Centro Legal.

Assim, dado as 4 caracterizacbes ja explanadas (vantajosos, competidores,
dependentes e desviantes), o programa “De Bragos Abertos” pareceu ter inserido
esses sujeitos no grupo dos dependentes, e nao mais dos desviantes. Assim,
complementando o quadro analitico apontado com a tabela de Ingram e Schneider
na Revista American Political Science Review, o grupo de dependentes possui a

imagem pessoal de desamparados e necessitados, sendo que o governo costuma

33 PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO. O Programa De Bragos Abertos, 2013.
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os tratar com piedade e seus problemas sdao enxergados como de responsabilidade

do setor privado.3*

No programa em andlise, a tabela harmoniza-se com a imagem pessoal
(desamparados) e o tratamento conferido pelo governo (piedade), nao
encontrando tanto amparo em relacdo a descricdo da responsabilidade (setor
privado). Isto porque, o governo nao pareceu terceirizar a responsabilidade sobre
o0 problema exclusivamente para o setor privado ou terceiro setor, concretizando
acoes publicas no que tange a distribuicdo de beneficios que pudessem solucionar
ou atenuar o problema. Ainda que a comparacgao seja realizada entre uma politica
estadual ( “"Centro Legal”) e uma municipal ( "De Bracos Abertos”), o que torna
possivel a contrastacao é que ambas tratavam do problema do crack em ambito

municipal, focando na cidade de Sao Paulo.

Diante das afirmacdes e inferéncias realizadas, pode-se perguntar: quais
elementos tornam possivel a transicdo de um grupo do rétulo de desviantes para
o de dependentes? Ainda, quais condigdes materiais tornaram possivel uma

mudanca substancial na politica publica?

N3ao buscando esgotar o assunto, mas sim lancar alguma hipdtese a questao
apresentada, aponta-se que esse encaixe dos usudrios de crack no grupo dos
dependentes pode ser explicado pelo foco conferido em relagao ao contexto social,
econdmico e cultural desses sujeitos, partindo da premissa de que a a causa
principal da dependéncia quimica sao os problemas de ordem social e familiar,

anteriores ao uso da droga.®

A propria pratica da reducao de danos é mais condizente com essa visdo e da
maiores fundamentos para que essa transicao seja feita. A pergunta que esta
pintada nesse pano de fundo problematico - que esta por tras da comparacdo entre

os dois programas - é se o obstaculo a ser superado deve ser tratado como um

34 INGRAM, Helen; SCHNEIDER, Anne. Social Construction of target Populations: Implications for
Politics and Policy. In: The American Political Science Review, Vol. 87, N. 2, p. 334-347. 1993.

35 BOYD, Carol. The Antecedents of Women's Crack Cocaine Abuse: Family Substance Abuse, Sexual
Abuse, Depression and Illicit Drug Use. Journal of Substance Abuse Treatment, V. 10, pp. 433-
438, 1993
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problema social e de saude ou como um problema estritamente de seguranca

publica.

A Pesquisa Nacional sobre o uso de crack realizada pelo Ministério da Saude e
pela Fundacdao Oswaldo Cruz da alguns dados que ajudam a diagnosticar o
problema do enfrentamento da questdo do crack, ao indicar que 80% dos usuarios
de crack sdo ndo brancos e possuem baixa escolaridade.®® Mais especificamente,
apenas 16,49% dos usuarios cursaram/completaram o Ensino Médio e 57%
cursaram o Ensino Fundamental. A porcentagem dessa populagdao que completou
o Ensino Superior é de apenas 2%.%" Em relacdo a moradia, a pesquisa aponta que

39,04% dos usuarios moram na rua.

Outro ponto que merece destaque para a compreensao da mudanga na politica
publica estd presente na obra de True, D. Jones e Baumgartner - Punctuated
Equilibrium Theory®® - que aborda as condicbes materiais que tornam possivel
mudangas mais substanciais nas policies. Nesse sentido, um dos pontos centrais
apontado pelos autores, que permitem tais alteracdes, é a entrada do problema
na agenda macropolitica, ndo se restringindo mais ao ambito dos subsistemas.
Essa entrada faz com que pequenas mudancas causem grande impacto na policy.
Assim, utilizando-se do exemplo da entrada do “problema-crime” na agenda
macropolitica dos EUA, os autores apontam trés medidas importantissimas para
essa insergdo, quais sejam: (a) a cobertura da imprensa sobre o assunto, (b) a
proporcao de cidaddos dizendo que o crime é o problema mais importante que a
nacdo enfrenta e (c) a realizacdo de audiéncias no Congresso abordando a

guestao.

Tracando um paralelo sobre a mudanga ocorrida entre a operagao “Centro Legal”
e o programa "“De Bragos Abertos”, alguns pontos de conexao podem ser

encontrados. Nesse sentido, das trés condicdes acima destacadas, ao menos duas,

36 FIOCRUZ. Fundagdo Oswaldo Cruz. Pesquisa Nacional Sobre o Uso de Crack. Organizadores:
Francisco Inacio Bastos; Neilane Bertoni. Rio de Janeiro: Editora Icict Fiocruz, 2014.

37 FIOCRUZ. Fundagdo Oswaldo Cruz. Pesquisa Nacional Sobre o Uso de Crack. Organizadores:
Francisco Inacio Bastos; Neilane Bertoni. Rio de Janeiro: Editora Icict Fiocruz, 2014

38 TRUE, James L; JONES, Bryan D; BAUMGARTNER, Frank R. Punctuated-Equilibrium Theory:
Explaining Stability and Change in Public Policymaking. In: SABATIER, Paul (ed.) - Theories of
Policy Process - Boulder: Westview Press, 2007
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“a” e “'b”, podem ser encontradas no contexto das politicas publicas de Sao Paulo.
Em relacdo a abordagem da midia sobre a questdo, fora discorrido no trabalho,
mais de uma vez, sobre o papel desempenhado pela imprensa, ao apontar
incessantemente o problema do crack no municipio de Sdo Paulo, bem como ao

ajudar na construcao social desse problema como uma epidemia nacional.

Sobre a dimensdo problematica que a populagao dava a questdo, ressalta-se que
em pesquisa realizada pelo Data Folha em 2013, que investigava a evolugcdo do
medo dos paulistanos®, dentre as alternativas (1) ter a casa invadida por
assaltantes, (2) que os jovens da familia se envolvam com téxicos, (3) ser
assaltado na rua, (4) alto custo de vida e (5) perder o emprego, a alternativa que
aparecia como mais apontada foi a (2) - que os jovens da familia se envolvam com

toxicos - escolhida por 45% dos entrevistados.

Dessa forma, das 3 condigdes apontadas por True, D. Jones e Baumgartner que
permitem a insercdao do problema na agenda macropolitica, com consequente
possibilidade de mudancas substanciais na politica publica, é possivel visualizar
gue duas estao presentes no contexto de Sao Paulo. Ainda sobre essa insergao,
nao se pode olvidar que a elaboracao do Governo Federal, em 2013, do programa
“Crack, é possivel vencer”, bem como o fato do prefeito Fernando Haddad
pertencer ao PT, mesmo partido da Presidente da Republica na época, Dilma
Roussef, facilitam a articulacao entre os entes federativos para a entrada do
problema na agenda macropolitica. Essa harmonia partidaria ndo era visualizada
na acao governamental anterior, tendo em vista que Serra era filiado ao PSDB,
partido de oposicao do Governo Federal. Kassab, por sua vez, pertencia ao DEM.
Por fim, uma questao que deve ser considerada é a da mudanca do chefe do
executivo no municipio de Sdo Paulo em virtude das eleicdes de 2012, o que abre

algum espacgo para a mudanca substancial nas politicas publicas da cidade.

No que tange a construcdao do problema, embora haja uma mudanca de foco no
enfrentamento deste, ha que se destacar que o governo continuou usando a ideia

do crack como uma epidemia social. Embora ndo seja o foco desse trabalho a

39 DATA FOLHA. 30 anos: medo dos paulistanos. Documento PO813680, 25 e 26 de abril de 2013.
Disponivel em: < http://media.folha.uol.com.br/datafolha/2013/05/03/datafolha- 30-anos-medo-
dos-paulistanos.pdf> Acessado em 17/07/2017.
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desmistificacdo da chamada “epidemia do crack”, diversas pesquisas apontam que
a epidemia relacionada ao crack é mais uma mistificagdo do que uma realidade®

4 de forma que tal imagem é construida para dar outras dimensdes a situac3o.

CONSIDERACOES FINAIS

Diante do desenvolvimento realizado nos capitulos precedentes, algumas
conclusdes podem ser extraidas. Primeiramente, embora a Constituicao estabeleca
gue todos sao iguais perante a lei, observa-se que os policymakers tratam de
forma diferente as pessoas quando da elaboracdo e execugao de politicas publicas,
tendo em vista que a distribuicdo de beneficios e encargos variara de acordo com
0 grupo que sera alvo da acao governamental. Dessa forma, um bom parametro
para medir a possibilidade de éxito de um grupo em uma politica publica é a
afericdo de sua influéncia politica e da construgcdo social de sua imagem como
merecedor ou nao de beneficios. Entretanto, ressalta-se que a politica publica é
sempre permeada por diversos fatores, como indicadores sociais, contexto politico,
janelas de oportunidades, crise financeira, acoes judiciais envolvendo politicos,
crises naturais, entre outras, sendo a construcdo social e o capital politico dos

grupos um fator importante, mas dependente de outras varidveis.

Evidenciou-se, ainda, como o encaixe de um publico alvo em uma ou outra
categoria - vantajosos, contendores, dependentes e desviantes - tera grande
importancia na elaboracao do desenho da policy (sendo sua reciproca verdadeira),
bem como na distribuicdo de beneficios. Tal afirmacao é explicitada na comparagao
da operagao “Centro Legal” com o programa “De Bracos Abertos”, tendo em vista
que a mudanca do publico alvo da categoria de desviantes para a de dependentes
permite uma mudanca significativa no enfrentamento do problema, como também

na distribuicdo de beneficios. Assim, ainda que a dimensdo da influéncia politica

40 CARVALHIDO, Anna Luisa. O estigma e o poder do conhecimento: um estudo sobre a operagado
Centro Legal de 2012. 2014. 138 f. (Dissertacao) Mestrado em Direito. Faculdade de Direito,
Fundagdo Getulio Vargas, Sao Paulo. 2014

41 REINARMAN, Craig. The Social Construction of Drug Scare. Wadsworth Publishing Co. 1994
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do grupo nao tenha sido alterada, a mudancga na construgdo social de sua imagem

ja constitui uma diretriz importante para transformagdes da agao governamental.

Por conseguinte, a operacao “Centro Legal” concentrou-se na distribuicdo ndo sé
de encargos, mas também de sangdes aos usuarios de crack, traduzidos na
repressao policial aplicada na regido da denominada cracoléndia e verificada pela
posicdo central que a Policia Militar ocupava na acdo governamental. A partilha de
beneficios ocorreu de maneira mais timida, eis que as abordagens e atendimentos
realizados deram mais atengao para a dimensao quantitativa em detrimento da
dimensado qualitativa. Assim, a distribuicdo de poucos beneficios e muitas sancoes

harmoniza-se com a pratica frequentemente concedida a categoria dos desviantes.

No que se refere ao programa “De Bracos Abertos”, pode-se notar uma diferenca
na partilha de beneficios e encargos. Isto porque, a alteracao da categoria dos
desviantes para os dependentes, conjugada com uma politica de reducdao de
danos, permitiu uma maior distribuicdo de beneficios, traduzidos na concessao de
emprego, renda, moradia, assisténcia social e salde aos usuarios de crack. Ainda
que o programa “De Bragos Abertos” partisse de um diagndstico questionavel - o
uso do crack enquanto epidemia - o enfrentamento do problema focado em
guestdes sociais e de saude, e ndo apenas em uma questdo de segurancga publica,
possibilitou a apresentacao de uma solugao mais adequada e efetiva ao problema

diagnosticado®.

Nao se deve ignorar que o problema relacionado ao uso do crack ainda persiste
em Sao Paulo, cabendo ao Estado o aprimoramento de politicas publicas para
buscar alternativas. Embora o programa “De Bragos Abertos” tenha apresentado
resultados positivos no que tange a diminuicdao do uso da droga por parte dos
usuarios, como também uma paulatina insercdo social destes, ainda ha muito para
ser construido e desenvolvido para o enfrentamento da questdo. Nesse sentido,
ainda que possamos verificar a persisténcia do problema, a politica desenvolvida

pelo programa “De Bracos Abertos” apontou diretrizes eficientes para lidar com a

42Evans L. Opgao humanitaria, 2014. Disponivel em:
http://www1.folha.uol.com.br/opiniao/2014/02/1412570-liz--evans-opcao-humanitaria.shtml
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guestdo, levando em conta a necessidade de politicas publicas integrativas e

intersetoriais, dando énfase as acdes governamentais sociais e de salde.

REFERENCIA DAS FONTES CITADAS

BECKER, Howard. Outsiders: studies in the sociology of deviance. New York:
Free Press, 1963.

BOYD, Carol. The Antecedents of Women's Crack Cocaine Abuse: Family
Substance Abuse, Sexual Abuse, Depression and Illicit Drug Use. Journal of
Substance Abuse Treatment, V. 10, pp. 433-438, 1993

IMERGUT, Ellen. The Rules of the Game: The Logic of Health Policy-Making
in France, Switzerland and Sweden. In Thelen and Steinmo, eds., Structuring
Politics: Historical Institutionalism in Comparative Perspective. New York:
Cambridge University Press, 1992

. O nucleo teodrico do novo institucionalismo. In Politicas Publicas.
Coletanea. (Enrique Saravia e Elisabete Ferrarezi, orgs.), vol. 1. Brasilia: ENAP,
2006.

INGRAM, Helen; SCHNEIDER, Anne; DELEON, Peter. Social Construction and Policy
Design. In: SABATIER, Paul (ed.) - Theories of Policy Process - Boulder:
Westview Press, 2007.

INGRAM, Helen; SCHNEIDER, Anne. Social Construction of target Populations:
Implications for Politics and Policy. In: The American Political Science Review,
Vol. 87, N. 2, p. 334-347. 1993.

CARVALHIDO, Anna Luisa. O estigma e o poder do conhecimento: um estudo
sobre a operacgao Centro Legal de 2012. 2014. 138 f. (Dissertacdao) Mestrado
em Direito. Faculdade de Direito, Fundagao Getulio Vargas, Sao Paulo. 2014

CARVALHO, Salo de. Nas Trincheiras de uma Politica Criminal com Derramamento
de Sangue: depoimento sobre os danos diretos e colaterais provocados pela guerra
as drogas. In: Atendendo na Guerra (Criminologia De Cordel 3) - Dilemas
médicos e juridicos sobre o "crack". Rio de Janeiro: Revan, 2014.

COHEN, Howard; FELDBERG, Michael. A social contract perspective on the
police role. IN: MILLER, Seumas (Org.) Police Ethics. London: Ashgate, 2006.

DANTAS, André. Superpopulacao carceraria no Rio de Janeiro regulada pela
economia da droga: um efeito da politica de criminalizacdao imposta aos

451



SOUZA, Matheus Silveira de. A Construgdo Social do Publico Alvo e o desenho da Politica Publica:
analise comparativa da operacdo centro legal e do programa de bracos abertos. Revista Eletronica
Direito e Politica, Programa de Pds-Graduacdo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai,
v.14, n.2, 2° quadrimestre de 2019. Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-
7791

jovens residentes das comunidades carentes. Tese de Doutorado da UER],
Faculdade de Educagao. Rio de Janeiro: 2012

DATA FOLHA. 30 anos: medo dos paulistanos. Documento PO813680, 25 e 26
de abril de 2013. Disponivel em:
<http://media.folha.uol.com.br/datafolha/2013/05/03/datafolha- 30-anos-medo-
dos-paulistanos.pdf> Acessado em 17/07/2017.

ECO, Umberto. Como fazer uma tese. Traducdao de Gilson César Cardoso de
Souza Sdo Paulo: Perspectiva, 2005.

FIOCRUZ. Fundagao Oswaldo Cruz. Pesquisa Nacional Sobre o Uso de Crack.
Organizadores: Francisco Inacio Bastos; Neilane Bertoni. Rio de Janeiro: Editora
Icict Fiocruz, 2014. Disponivel em <
https://www.arca.fiocruz.br/bitstream/icict/10019/2/UsoDeCrack.pdf > Acesso
em: 10/07/2017.

G1. “Um anos ap6s operacao no centro de sp cracolandia resiste e fanha
filiais”, de 03 de janeiro de 2012. Disponivel em: http://gl.globo.com/sao-
paulo/noticia/2013/01/um-ano-apos-operacao-no-centro-de-sp-cracolandia-
resiste-e-ganha-filiais.html. Acesso em: 12/07/2017

KINGDOM, John W. Agendas, Alternatives and Public Policies. New York:
Longman, 1995, capitulos 4-9.

O ESTADO DE S. PAULO, 4 de janeiro de 2012, “PM ocupa a cracolandia e fara
vigilancia 24 horas”, Pagina 1.

PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO. O Programa De Bracgos Abertos,
2013.

ROMANINI, M.; ROSO, A. O Crack na Midia Escrita: epidémico, avassalado e
diabdlico. In: Anais da 3° Jornada Interdisciplinar em Saude. Santa Maria, 2010.

REINARMAN, Craig; LEVINE, Harry. Crack in the rearview: deconstructing
drug war mythology. Social Justice. V.31, N 1-2, 2004.

REINARMAN, Craig. The Social Construction of Drug Scare. Wadsworth
Publishing Co. 1994

SABATIER, P. A. Theories of the Policy Process. 2. ed. Boulder: Westview Press,
2007

452



SOUZA, Matheus Silveira de. A Construgdo Social do Publico Alvo e o desenho da Politica Publica:
analise comparativa da operacdo centro legal e do programa de bracos abertos. Revista Eletronica
Direito e Politica, Programa de Pds-Graduacdo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai,
v.14, n.2, 2° quadrimestre de 2019. Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-
7791

. The advocacy coalition framework: anassessment. In: SABATIER, P. A.
(Ed.). Theories of the Policy Process. Boulder: Westview Press, 1999. p. 117-
166.

TRUE, James L; JONES, Bryan D; BAUMGARTNER, Frank R. Punctuated-
Equilibrium Theory: Explaining Stability and Change in Public
Policymaking. In: SABATIER, Paul (ed.) - Theories of Policy Process - Boulder:
Westview Press, 2007

RECEBIDO EM: 14/12/2018

APROVADO EM: 19/03/2019

453



