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O povo sabe o que quer
Mas o povo também quer o que ndo sabe
O povo sabe o que quer

Mas o povo também quer o que ndo sabe

O que nao sabe, 0 que nao saberia

O que nao saboreia porque é sé viséo

E tdo somente cores, a cor do veludo
Ludo, luz, brinquedo, ledo engano, tele
Teletecido a prova de tesoura

Que ndo corta, ndo costura, que nao veste
Que resiste ao teste da pele, ndo rasga

Nunca sai da tela, nunca chega a sala

Que é pura fala, que é beleza pura

E a pura privacéo de outros sentidos tais
Como o olfato, o tato e seus outros sabores
N&o apenas cores, mas saliva e sal

Veludo em carne viva, nutritiva

N&o apenas realidade virtual

Veludo humano, pano em carne viva

Menos realce, mais vida real

O povo sabe o0 que quer
Mas o povo também quer o que ndo sabe
O povo sabe o que quer

Mas o povo também quer o que ndo sabe

vii

O que ndo sabe, o que ndo saberia

Porque morreria sem poder provar

Como provar a pilha com a ponta da lingua
Receber o choque elétrico e saber

Poder matar a fome é pra quem come, é claro
Nao apenas pra quem vé comer

Assim feito a crianca pobre esfarrapada

Come feijoada que vé na TV

Essa crianga quer o que ndo come

Quer o que nao sabe, quer poder viver
Assim como viveu um Galileu, um Newton
E outros tantos muitos pais do amanha
Esses que provam que a Terra é redonda
E a gravidade é a simples queda da maca
Que dao ao povo os frutos da ciéncia

Sabores sem os quais a vida é va

O povo sabe o que quer
Mas o povo também quer o que ndo sabe
O povo sabe o que quer

Mas o povo também quer o que ndo sabe

Musica e letra “Rep”, Gilberto Gil, Album O Sol
de Oslo, lancado em 1998.



RESUMO

FARIAS, L. K. R. Milicias cariocas: construcao social e problema de agenda publica.
Tese de Doutorado (Ciéncias Sociais). Programa de Pdés-Graduacdo em Ciéncias
Sociais, Instituto de Ciéncias Sociais, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro, 2021. 219 p.

O presente estudo tem por objetivo promover uma reflexdo sobre os processos de
agenda-setting no Brasil, a partir da analise das correlagdes entre as agendas da
midia, opinido publica e deciséria governamental, utilizando um tema sensivel,
dindmico e complexo, como é o caso do fenébmeno social das milicias cariocas. Para
tanto, serdo utilizados dois referenciais teéricos que nos auxiliardo na analise da
trajetoria percorrida pelo tema até que este se transformasse em um dos principais
pontos de preocupacédo do poder executivo estadual fluminense, entre os anos de
2012 e 2013, a saber: o modelo denominado Mdltiplos Fluxos (Multiple Streams), de
John Kingdon (2003), e o modelo do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium), de
Baumgartner e Jones (1993). Nesta esteira, discutimos controle territorial extralegal
carioca, representacfes discursivas sobre milicias, constituicdo de problemas e
dindmicas politicas concorrentes para manuten¢do do monopélio da violéncia, a partir

de matérias jornalisticas publicadas do periodo compreendido entre 2000 e 2019.

Palavras-chave: Milicias. Construcdo social. Agenda-setting. Agenda publica.
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ABSTRACT

FARIAS, L. K. R. Militias from Rio de Janeiro: Social Construction and Public Agenda
Problem. Doctoral Thesis (Social Science). Graduate Program in Social Sciences,
Institute of Social Science, State University of Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.
219 p.

The present study aims to promote a reflection on the processes of agenda setting in
Brazil, from the analysis of correlations between agendas from the media, public
opinion and decision-making governmental agendas, using a sensitive, dynamic, and
complex topic, such as the social phenomena of Rio de Janeiro militias. Therefore, two
theoretical references will be used, which will support the analysis of the theme’s
trajectory until it became one of the main points of concern to the Rio de Janeiro State
Executive Power between 2012 and 2013, as follow: Multiple Streams Model, John
Kingdon (2003), and Punctuated Equilibrium Theory, Baumgartner and Jones (1993).
In this context, the author will discuss, from news articles published between 2000 and
2019, the extralegal territorial control in Rio de Janeiro, the discursive representations
about militias, as well as the construction of concurring problems and political
dynamics to maintain the monopoly of violence.

Keywords: Militias. Social Construction. Agenda setting. Public Agenda.
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Introducéo

Esta tese consiste no estudo das apresentacdes discursivas sobre as milicias
na midia impressa carioca, buscando compreender como a constru¢éo de argumentos
e conteudos, para um fenémeno social amorfo, extremamente dinamico e dificil de
captar, permitiu que este se transformasse em pauta da agenda decisoria
governamental, entre 2012 e 2013, durante o segundo mandato do governador Sérgio
Cabral. A reflexdo, contudo, vai além e contempla o periodo compreendido entre 2000
e 2019. Nesta trajetoria, tais narrativas dotam-no de sentido, sugerem discursos,
moldam comportamentos, fomentam e, de certa forma, até instrumentalizam as
abordagens dos diferentes atores sociais diretamente implicados nas dinamicas
cotidianas do fenémeno, a saber: as milicias cariocas.

Nossa reflexdo sobre o tema, iniciada ainda no mestrado em Sociologia (Farias,
2007)!, ja apontava para uma correspondéncia bastante estreita entre controle
territorial extralegal, corrup¢éo policial e a op¢éo estatal pelo combate as fac¢des do
trdfico de drogas. No entanto, duas questdes fundamentais ndo haviam sido
respondidas até entdo: por que alguns tipos de controle territorial extralegal,
sabidamente existentes em determinados territérios cariocas, ndo despertavam a
atencdo da midia impressa e nem das autoridades estatais, durante longo periodo de
tempo? E, apds despertarem essa atencao, cerca de 30 anos depois, como estes tipos
de controle viraram pauta da agenda decisoria governamental?

Historicamente, as agéncias estatais de represséo privilegiaram o combate as
faccOes do trafico de drogas em nivel local, tanto do ponto de vista do varejo da droga,
guanto em relacdo ao controle territorial, em detrimento de outras formas de crime
violento contra o patriménio e contra a pessoa humana. A nosso ver, isto se deu, entre
outras razdes, por dois motivos principais: a) por uma guestao seletiva, cuja natureza
é caracteristica propria de qualquer sistema de seguranca publica pais afora e; b) por

nao haver, inicialmente, um entendimento de que as milicias representavam um tipo

L A dissertagdo de mestrado intitulada Favela de Rio das Pedras: a imagem da paz como ensejo para
crescer? foi defendida no Programa de Pds-graduacéo em Ciéncias Sociais da UERJ (PPCIS/UERJ)
em 2007.
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de problema que necessitasse de abordagem estatal, qualquer que fosse o objetivo
desta. Atrelado a este fato, as faccdes do trafico de drogas rendiam muitos dividendos
politicos, midiaticos e académicos, para citar somente alguns aderecos a este
entendimento.

Por outro lado, alguns territérios também experimentavam estrutura de controle
territorial extralegal, porém diverso daquele protagonizado pelas fac¢des do trafico de
drogas. N&o s por uma aversdo a venda e ao consumo de entorpecentes no interior
dos territérios?, mas também pelo perfil da maioria dos seus membros, principalmente
em posicdo de lideranca, a época a saber: policiais militares, bombeiros militares,
policiais civis e agentes penitenciarios. Ou seja, colegas de farda que também
representavam agéncias estatais imbuidas da promocdo, bem como do
funcionamento do préprio sistema de seguranca publica brasileiro, conforme seus
estatutos e regimentos.

Até entéo, considerado um mal menor que o trafico de drogas no Rio de Janeiro
(ALERJ, 2008), as milicias cariocas experimentavam uma relacdo de proximidade
com estruturas publicas governamentais, que acabava por revelar certa conivéncia
das autoridades com atividades alheias aquelas que deveriam ser coibidas pelos
préprios membros das agéncias estatais, cujo poder espera-se concentrado. Ou seja,
a nao repressdo ao pagamento obrigatdrio por seguranca privada em territérios
controlados, por parte de agentes publicos, ou o furto e distribuicao ilegal de servico
sob concesséao federal, como tevé a cabo, para citar somente dois exemplos classicos
da forma de atuacdo destes grupos (Cano, 2008). Quando deveria coibir, 0 agente
publico na condicdo de miliciano, atua em nome do estado, mas defende interesses
privados, proprios e/ou do seu grupo, prejudicando a dignidade da funcéo publica,
conforme preconizado em estatuto especifico do funcionalismo publico estadual

2 Inicialmente, uma das principais caracteristicas presentes no tipo de controle exercido pelas milicias
era 0 combate a venda e ao consumo publico de entorpecentes no interior dos territérios dominados,
servindo inclusive como estratégia de marketing para tentar construir legitimidade junto ao publico
controlado. De todo modo, esta caracteristica ndo representa mais a totalidade dos territorios
dominados por alguns destes grupos, onde a venda de entorpecentes € parte integrante do portfolio de

produtos e servicos compulsoriamente oferecidos.
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fluminense (ALERJ, 1979)° Fato é que essa forma de atuar apropriando privadamente
da coisa publica, acaba por diluir o poder estatal por parte de agentes que deveriam
preservar a concentracdo do mesmo, no exercicio da fungao.

Max Weber (1922 [2000]) preconiza que a concentragédo do poder pelo Estado
€ amparada pelo direito racional e por leis estatutarias, sendo exercido forcosamente
entre desiguais, de forma hierarquizada e piramidal, onde o topo emana poder sobre
as bases. Desta forma, o Estado reclama para si 0 monopdlio legitimo da violéncia,
uma vez que a coacao fisica é o meio apropriado e Unico, em alguns casos, para fazer
valer as ordens vigentes, se manter forte diante dos oponentes e preservar poder ou
pelo menos sua representacgao.

Um exemplo desta outra forma de controle pode ser o caso de Rio das Pedras.
Uma favela localizada na zona oeste do Rio de Janeiro, e um dos raros territorios
empobrecidos da cidade em que ndo havia e ainda ndo ha atualmente (em 2021)
registro sistematico da atuacéo das fac¢cdes do trafico de drogas. Também ndo ha
consumo publico de entorpecentes em suas ruas e vielas. N&o obstante, os
moradores experimentam niveis diferenciados de controle e vigilancia.

Essa pratica foi identificada in loco, por ocasido do levantamento realizado pelo
Laboratério de Pesquisa e Extensdo, do Departamento de Ciéncias Sociais da PUC-
Rio, do qual fizemos parte e que resultou em artigos publicados, monografias, livros,

dissertacdes, muita experiéncia de pesquisa e conhecimento cientifico acumulado

8 O Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis do Poder Executivo do Estado do Rio de Janeiro, em seu
capitulo 11l (das Proibicdes), art. 286, — ao funcionario é proibido: Il — valer-se do cargo ou fun¢éo para
lograr proveito pessoal em detrimento da dignidade da funcdo publica, foi publicado por meio do
Decreto N° 2479, de 08 de margco de  1979. Mais informagbes em
http://alerjlnl1.alerj.rj.gov.br/decest.nsf/968d5212a901f75f0325654c00612d5c/2caa8a7¢c2265c33b0325
698a0068e8fb Também o estatuto da policia militar do estado do Rio de Janeiro, Secao Il, art. 27, trata
da ética policial-militar orienta o policial abster-se de fazer uso do posto ou da graduacao para obter
facilidades pessoais de qualguer natureza ou para encaminhar negocios particulares ou de terceiros,
sob pena de cometer crime militar. Este foi publicado por meio da Lei Ordinaria n® 443, de 01 de julho
de 1981. (ALERJ, 1981); mais informacdes em:
http://alerjlnl1.alerj.rj.gov.br/contlei.nsf/bc008ecb13dcfc6e03256827006dbbf5/b491b877b18a3c790325

65a6005def48?0OpenDocument
13



sobre a referida favela, por parte corpo discente daquele departamento,* como foi o
caso da dissertacdo de mestrado, cuja analise girou em torno do intenso processo de
crescimento geogréfico e demografico experimentado pela favela a partir do papel
desempenhado pelo poder publico municipal, em diferentes momentos de sua historia,
bem como da problematizacdo de uma imagem socialmente construida interna e
externamente: a de que Rio das Pedras seria uma favela onde a paz predominaria de
forma permanente, em detrimento de todas as outras favelas cariocas, que
experimentam distintas formas de violéncia em seu cotidiano.®

A pesquisa identificou a centralidade de trés atores sociais locais importantes
na preservacao da rotina dos moradores, cuja atividade e interacdo entre 0s mesmos
fortalecia a reivindicagdo da imagem de favela diferenciada na cidade do Rio de
Janeiro, a saber: Associacao de Moradores e Amigos de Rio das Pedras (AMARP), o
Grupamento de Policiamento em Areas Especiais (GPAE) e a “Policia Mineira”.6 Um
imbricado conjunto de relagcdes que permitiu uma conjugacdo eficaz entre
associativismo comunitario e politica local de promocao de seguranga publica. Deu
certo, e Rio das Pedras cresceu usufruindo da imagem positiva de que n&do havia
cenas de tiroteios em seu interior e drogadicdo em suas vielas.

A partir de entéo, intrigado com as questdes pertinentes a essa forma de paz
controlada a partir de vigilancia das relagbes sociais e comunitarias de maneira
sistematica, na qual ndo havia espaco para venda e consumo publicos de
entorpecentes em suas ruas e vielas, e nem para tiroteios ou disputas territoriais em
seu interior, buscamos aprofundar a analise, objetivando apreender como se
apresentavam estas relacfes sociais, comunitarias e de seguranca publica, em que
incidiam alguma forma de concentracdo do poder pelo estado e/ou por meio de
algumas de suas agéncias estatais, oficiais ou extralegais, em face da sabida

existéncia da Policia Mineira.

4 Ver, por exemplo: Burgos (2002), A Utopia da Comunidade: Rio das Pedras, uma favela carioca.

5 Farias (2007), Favela de Rio das Pedras: a imagem da paz como ensejo para crescer?

6 |dem;
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Nesse contexto, 0 estado encontrava-se presente por meio de delegacédo, como
veremos mais adiante, e ndo restava caracterizada sua auséncia ou omissao, como é
usualmente associada a territérios empobrecidos, marcados pelos fenbmenos de
crescimento geografico desordenado e autoconstrutivo. Havia, entretanto, uma érea
cinzenta entre o cuidar da proépria vizinhanca, realizado por policiais civis e militares
ali residentes, algo préximo ao termo “autodefesas comunitarias”, e impor aos
moradores, vizinhos ou ndo, uma espécie de vigilancia compulséria, com o fito de
protegé-los das facgbes do trafico de drogas ou, implicitamente, deles préprios. Se
fazia necessario jogar luz sobre esta questdo, correlacionando controle territorial
extralegal com outros formatos de quadrilhas, grupos criminais e “donos” existentes
na cidade do Rio de Janeiro, chamando atencdo para a “novidade” dos grupos
milicianos.

Em que pesasse a dificuldade de pesquisar as narrativas produzidas pelos
préprios milicianos, sobretudo porque ndo podiamos ser identificados como categoria
nativa, se fazia necessario refletir acerca da possibilidade de producao de sentido para
um fendmeno social ainda carente de consolidacao, a partir de um olhar externo ao
mesmo, com todas as limitacdes e nuances que advém deste lugar de pesquisa. De
todo modo, a ideia foi apreender a trajetoria deste fendmeno sob o ponto de vista das
narrativas produzidas pelo e para o proprio fenémeno, publicadas pela midia impressa
durante um longo periodo de tempo, em face da dificuldade de participar da dindmica
cotidiana no interior dos territérios controlados. Estas publicag6es foram cultivando
um terreno fértil para que o fenbmeno adquirisse centralidade e enorme visibilidade a
ponto de pautar a agenda da midia, influenciar a opinido publica e, em ultima instancia,
constituir-se como item de pauta da agenda decisoria governamental. A confluéncia
entre as agendas, bem como a trajetéria do fenbmeno social das milicias formam
objeto de reflexdo do presente estudo.

Em suma, essa tese teve por objetivo analisar como foram apresentadas as
narrativas discursivas sobre as milicias, no cenario da seguranca publica carioca, na
confluéncia entre trés agendas: da midia, da opinido publica e decisoria
governamental, constituindo-se num veiculo de persuasédo e divulgacéo sistematica
do ideério politico de preservagdo do monopolio da violéncia estatal, bem como
manutencdo da paz e da ordem publicas. Com base nos recortes jornalisticos do
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periodo — 2000 e 2019 — e a partir dos modelos de agenda-setting selecionados,
procuramos compreender como a questdo se tornou central, no meio do segundo
mandato do governo Sérgio Cabral, com desdobramentos politicos nos governos
posteriores.

A tese esta estruturada de forma a refletir este objetivo. O primeiro capitulo
busca situar o objeto a partir da apresentacdo de diferentes formatos de controle
territorial extralegal na cidade de Rio de Janeiro desde a década de 1970, e se
debruca sobre a apresentacéo sobre as milicias como fenémeno socioldgico, politico
e histérico sem, no entanto, tentar explica-lo, visto que estdo mais para casos de
policia do que objeto de estudo, aludindo ao professor Jodo Trajano, quando das
primeiras discussfes no contexto da disciplina de metodologia de pesquisa, no interior
do PPCIS/UERJ.

O segundo capitulo estabelece as bases tedricas para 0 nosso estudo e
apresenta a teoria de agenda-setting ao discutir modelos tedricos especificos para a
andlise da formacdo da agenda decisOria governamental. Duas teorias recebem
destaque por desenvolverem modelos que fornecem ferramentas para andlise da
complexa dinamica pela qual algumas questdes ganham acesso a agenda
governamental, em detrimento de outras tantas, a saber. o0 modelo denominado
Multiplos Fluxos (Multiple Streams), de John Kingdon (2003), e 0 modelo do Equilibrio
Pontuado (Punctuated Equilibrium), de Baumgartner e Jones (1993). A partir da
analise destes modelos, discutiremos a constru¢do das narrativas discursivas sobre
as milicias, pelos diferentes atores, destacando a abordagem e metodologia que
orientardo e organizarao a tese.

Os capitulos posteriores procuram investigar o processo de formacdo da
agenda propriamente dito. No terceiro capitulo, a énfase é destinada a investigacao
do processo pelo qual a milicia é reconhecida enquanto problema e como esta
representacdo é apresentada ao publico, quais os principais termos e palavras-chaves
utilizadas, e como foram publicados os discursos que subsidiardo a construcéo das
propostas de solucéo e alternativas com o intuito de equacionar o problema. Cabe
antecipar que tais solugdes, apresentadas por atores implicados ou nao implicados
diretamente no processo, ndo sdo desenvolvidas como respostas especificas aos
problemas apresentados.
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O quarto capitulo procura analisar em que medida a dinamica institucional e
politica favoreceu (ou restringiu) o ingresso das milicias no conjunto maior de
preocupacdes do poder executivo, ou seja, na agenda decisoria governamental que,
necessariamente, ocorre a partir da convergéncia de certos fluxos ou processos —
problemas, alternativas e soluc¢des, dinamica politico-institucional. O capitulo discute
a trajetéria das milicias até a transformacéo do tema em item de pauta da agenda
decisoOria governamental, a partir da convergéncia entre os fluxos no segundo
mandato do governador Sérgio Cabral (em 2012), passando pelo movimento posterior
de dispersao dos fluxos, que acarretou em seu abandono, como uma das principais
preocupacdes do governo, no ano seguinte. Finalmente, nas consideracgdes finais,
apresentaremos 0s principais resultados e contribuicdes da pesquisa.

Esperamos poder contribuir para o aprofundamento das reflexdes acerca dos
processos de agenda-setting no Brasil, a partir da analise das correlacdes entre as
agendas da midia, da opinido publica e deciséria governamental, utilizando um tema
sensivel, dindmico e complexo, como € o fenémeno social das milicias. Além disso,
aspiramos lancar novas luzes sobre metodologias de formulag&o de politicas publicas,
uma area fundamental para a compreenséao de processos de natureza iminentemente
politica que, no entanto, carece de estudos sistematicos no Brasil.

Boa leitura.
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Capitulo 1. Situando o objeto: controle territorial cinquentenario no Rio de

Janeiro e milicias como fendmeno socioldgico, politico e historico

Ha mais de cinco décadas a populacdo carioca convive com algum tipo de
controle de territorio alheio as agéncias estatais, ao menos enquanto forcas publicas
oficiais atuando de forma institucional. Tal controle territorial sera classificado como
extralegal neste trabalho e mesmo constitui crime. Entretanto, um crime usual e
familiar no Rio de Janeiro, considerando o grande quantitativo de territérios dominados
na cidade (e no estado) desde a década de 1970, sob diferentes formatos, grupos e
atores sociais, cuja interacdo quebra rotinas e altera a previsibilidade cotidiana da
populacao residente naquela determinada localidade.

Em geral, sua estrutura, perfil, motivacao e forma de atuacdo deixava pistas de
gquem era o controlador, ou melhor, quais eram as organizacdes criminais que
acionadas contribuiam para conquistar territérios, manter o dominio das relacées
econdmicas, sociais e politicas de maneira irregular, conservar interesses locais ou
regionais, assim como influenciar o cotidiano das pessoas que residiam no interior dos
territérios controlados, sempre a revelia destas. Uma espécie de mandonismo, a partir
de Vitor Nunes Leal (1948) atualizado nas ultimas décadas do século XX, com o
incremento de novas variaveis e formatos de dominio materializado por homicidios
exemplares, ameacas fisicas e morais, coercéo e pressao psicoldgica.

Interessam, particularmente, duas grandes formas de organizacdes criminosas
presentes no cenario carioca ha pelo menos cinquenta anos, desde a década de 1970,
a saber: as faccOes do trafico de drogas e policia mineira que passou a ser sinbnimo
de milicia.

Inicialmente, a representacdo social das facgbes encontrava-se distante
daquela que identificava as milicias, sobretudo, porque as primeiras carregavam
estigma de quadrilha e as outras de grupo paramilitar. Realidade que foi alterada a
partir da mudanca no perfil de atuacdo de ambos os grupos, bem como da maneira
pela qual estes reagiram as abordagens externas que experimentaram ao longo das
tltimas duas décadas. Abordagens estas que acabaram por fornecer-lhes algum

sentido.
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As representacdes também se referem a producdo de subjetividades, cuja
analise precisa ser datada historicamente, ndo sendo, portanto, natural, visto que diz

respeito a producédo de modos de viver e existir socialmente.

Nessa perspectiva, as subjetividades, assim, sdo produzidas a
cada momento da histéria, conforme certas conjugacdes de
forcas, e ndo se situam apenas no campo individual; seu campo
€ 0 de todos os processos de producdo social e material. Eis
porque tais processos sao inevitavelmente coletivos e multiplos
(COIMBRA, 2001).

Data da década de 1970, o surgimento da organizagdo criminosa Falange
Vermelha, que posteriormente passou a ser chamada pela imprensa carioca como
Comando Vermelho (CV). Esta faccdo tem como verdadeiro mito de origem a
interacdo entre criminosos comuns e presos politicos, notadamente, assaltantes de
banco com opositores do sistema de governo vigente a época, o Regime Militar,
guando os mesmos encontravam-se cumprindo pena de detencdo no entdo Presidio
Candido Mendes, na llha Grande (Barbosa, 2019). Nesse periodo, 0s presos eram
enquadrados com base na Lei de Seguranca Nacional’ que tratava a todos como
inimigos ao regime, oferecendo tratamento estatal igualitario a atores sociais com
realidades bem distintas e distantes, cuja interacao presidiaria teria contribuido para
a formatacdo de uma espécie de associativismo criminoso, com desdobramentos
importantes e presenca marcante em varios territérios da cidade até o momento
presente. Real ou ndo para o questdo do mito fundacional, o fato é que a abordagem
estatal no interior do sistema prisional se mostrou superficial, desatenta e

inconsequente, sobretudo porgue subestimou a capacidade de organizagao de alguns

" Decreto-Lei n° 314, de 13 de Marcgo de 1967, define os crimes contra a seguranca nacional, a ordem
politica e social e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/;legin/fed/declei/1960-1969/decreto-lei-314-13-marco-1967-366980-

publicacaooriginal-1-pe.html
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presos, que acabou por promover um ajuntamento capaz de promover atos
orquestrados para além do interior do presidio. Estes criminosos demonstraram
capacidade logistica e operacional, além de recursos materiais, humanos e simbélicos
para influenciar o cendrio criminal carioca, servindo inclusive, de modelo para novas
organizacdes, dentro e fora do estado do Rio de Janeiro.

A juncédo destes ativos permitiu o crescimento e a consolidagédo do CV como
organizag&o criminosa que promovia e ainda promove controle territorial armado e
extralegal em bairros periféricos do Rio de Janeiro, tendo nos morros e favelas o local
para o reflgio das praticas criminosas. O modelo deu certo. A partir desta experiéncia
surgiram outras fac¢des de trafico de drogas, como por exemplo, Terceiro Comando
(TC), do Amigo dos Amigos (ADA) e do Terceiro Comando Puro (TCP), para citar
algumas das principais e mais conhecidas organizagdes criminosas do estado do Rio
de Janeiro. Estas faccbes tém se envolvido em conflitos violentos entre si, em disputas
pelos pontos de vendas de drogas, e com as agéncias estatais de seguranca publica,
sobretudo as policias militar e civil, ou com outros grupos criminosos, como as milicias,
ao longo dos ultimos anos, em todo o estado do Rio de Janeiro.

As faccdes de trafico de drogas sao velhas conhecidas da academia, que ja as
analisou sob muitos recortes, vieses e vertentes, ao longo do tempo, sobretudo no
campo das ciéncias sociais. Neste particular, foram realizadas varias pesquisas,
estudos e levantamentos® que resultaram em artigos, livros, teses, dissertacoes,
documentarios, roteiros de cinema® e outros tantos materiais que apresentam o
fenbmeno sempre de forma consolidada, sem que seja possivel pensar a cidade do
Rio de Janeiro sem considerar a existéncia destes grupos e tudo que isso representa

em termos de ideério popular, simbdlico e social.

8 QOliveira e Zaverucha (2006), Zaluar (1994), Campos (2004), Justica Global (2008), Lemgruber (2017),
Leeds (1998), para citar somente alguns autores que formam as referéncias bibliograficas do presente

trabalho.

9 Um dos filmes longa-metragem de maior bilheteria na cinematografia nacional foi “Tropa de Elite”,
lancado em outubro de 2007. O filme foi dirigido por José Padilha e abordou o cotidiano de policiais
militares no combate ao crime organizado carioca, tratando tematicas resultantes desse universo, tais

como corrupgao policial, prevaricagdo e trafico de drogas.
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E ndo é somente por causa das favelas, com suas caracteristicas geograficas
e histéricas que, de certa forma, facilitariam a permanéncia destas fac¢cbes em suas
ruas e vielas, mas dos varios atores sociais envolvidos diretamente com estas
dindmicas, incluindo as préprias agéncias estatais, as politicas publicas direcionadas
para estas areas ao longo de sua existéncia, e os traficantes considerados de classe
meédia que participam do varejo da droga, vendendo-a em bairros nobres da cidade.
Trata-se de um tema complexo e bastante controverso, envolto quase sempre por
uma visao parcial, que considera pontos de vista interessados.

Também a literatura, o cinema, as organiza¢des ndo-governamentais, a grande
imprensa (escrita, falada e televisiva), alguns jornalistas notaveis, autoridades
legislativas, judiciarias e penitenciarias, além das agéncias governamentais, incluindo
as policias, as conhecem bem e a bastante tempo. Por conseguinte, estabeleceram
algum tipo de relacionamento com as mesmas, positivo ou negativo, de modo
sistematico ou pontual, por forca de sua atuacédo profissional. E o fizeram de forma
diferente com as diversas facg¢des, buscando entender suas dinamicas, controlar seus
efeitos ou mesmo influenciar olhares internos e externos.

Essa forma de olhar contribuiu para a formatacao de discursos ora favoraveis
ora contrarios ao fenbmeno das faccbes do trafico de drogas, cujo acionamento
subsidiou abordagens ora hostis ora negligentes, em movimentos aparentemente
ciclicos, cuja oscilacdo também serviu para delinea-lo, sobretudo a partir da grande
imprensa, e de agéncias governamentais afetas pelo cotidiano dessas organizacdes
criminosas.

J& a chancela das faccfes de milicias, entendendo-as como continuidade da
policia mineira, tem por mito fundacional a década de 1970, na favela de Rio das
Pedras, a partir da atuacao de comerciantes e policiais residentes que ndo permitiam
a instalacdo de pontos de venda de drogas no interior da favela, conforme relatos que
ouvimos quando da realizacdo daquele esforco de pesquisa supracitado.'® Tomando
por base esse historico, embora nascidas ha tanto tempo quanto as fac¢des do trafico
de drogas, as milicias sdo pouco conhecidas do grande publico e possuem escasso

material empirico produzido. Somente nos ultimos anos chamaram atencao para si, a

10 VVer Burgos (2002).
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partir de intensa disputa por territério com as fac¢des de trafico de drogas, ao final de
2006. Estas ficaram mais de trés décadas no anonimato e ainda confundem olhares
desatentos a partir da criacdo de uma espécie de rétulo. Como indicou Cano (2008),
a expressao que as identifica serve a um sem-numero de situagfes ndo especificas
do que seriam exatamente esses grupos, sobre as formas como atuam ou quais
seriam os verdadeiros objetivos de cada dominio de territério especifico.

As milicias ndo se autodenominam comando A, B ou C, o que define e distingue
0s Varios grupos, usualmente, € o nome do territério dominado, como por exemplo, a
milicia do Rio das Pedras, a milicia do Batan ou a milicia da Kelson’s. Uma excecao
pode ser feita a antiga Liga da Justica, que nasceu em Campo Grande, dominando
varios territérios naquela localidade, bem como extensas regifes de alguns municipios
da Regido Metropolitana, como Nova Iguagu, por exemplo.!

A Liga da Justica passou a ser chamada “Bonde do Ecko” e tem emprestado
seu know how a outras organizacdes criminosas de municipios mais distantes, como

Itaguai, por exemplo.!? 13 Entretanto, ndo é usual um Unico grupo controlar extensos

11 Segundo Relatério da Subsecretaria de Planejamento e Integracdo Operacional (SSPIO), da
Secretaria de Estado de Policia Civil do Rio de Janeiro (SEPOL), sobre os efeitos do decisum do
Ministro Edson Fachin, do STF, na tutela proviséria na ADPF 635, que tratou da nao realizacdo de
operacgOes policiais em comunidades do Rio de Janeiro durante a epidemia da COVID-19, a partir de
levantamento realizado pela Subsecretaria de Inteligéncia da mesma secretaria (SSINTE), as milicias

atuariam em 278 areas (19%). O referido documento se refere ao periodo de junho de 2020.

12O jornal O Globo, em abril de 2018, publicava matéria fazendo mengdo a milicia como “grupo” e
chamava atencdo para o fato de que a Liga da Justica mudou de home a partir da morte de seu antigo
lider Carlinhos Trés Pontes, que por sua vez havia herdado do ex-PM Ricardo Teixeira Cruz (Batman),
que assumira o controle apds a prisdo dos irmaos politicos Natalino e Jerominho, como veremos
adiante. Mais informacdes em:
https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/ecko-e-considerado-chefe-da-principal-milicia-que-atua-

no-rj-e-e-um-dos-principais-alvos-da-policia-atualmente.ghtmi

13 Até junho de 2021, este grupo miliciano se autointitulava “Bonde do Ecko”, sob a lideranga do irméo
do Trés Pontes, Wellington da Silva Braga, mais conhecido como Ecko, um ex-servente de pedreiro
gue virou traficante e herdou a lideranca da maior milicia no estado. Sob seu comando, esta quadrilha

ampliou as areas de atuacéo do grupo, incluindo trafico de drogas e expandiu sua influéncia e controle
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territdrios em mais de um bairro, visto que sua acdo, por natureza, € concentrada e
localizada territorialmente.'4

Por outro lado, ndo significa dizer que sua atuacdo é isolada ou sem
interlocucéo, ao contrario, como os milicianos conhecem o funcionamento da maquina
publica, sobretudo do ponto de vista administrativo e operacional, conseguem um
nivel de articulacdo jamais imaginado pelos traficantes junto as agéncias
governamentais, como é o caso da alocacdo de profissionais gestores em unidades
publicas de atendimento, como por exemplo escolas e postos de saude, a fim de que
estes mantenham assegurados os beneficios de “apadrinhamento” daquela gestao.
E, desta forma, milicianos acabam por promover atividades notadamente publicas,
tais como fechamento de ruas, autorizacdes para eventos culturais e/ou esportivos,
liberacdo de alvards de localizacdo para abertura de empresas, loteamento de
terrenos, venda de lotes, emissdo de certiddes cartoriais, entre outras tarefas que
qualquer traficante carioca teria dificuldade de executar.

Nessa linha, a favela de Rio das Pedras pode servir como exemplo néo
somente pela relagdo de proximidade entre milicianos e poder publico, mas porque
agui ha uma inovacédo no padréao de relacionamento agente estatal versus lideranca
comunitaria local. Ou seja, o primeiro subsidia 0 segundo na execuc¢ao de uma politica

publica de habitacdo que faz com que a favela tripligue o0 seu tamanho original em

para outros municipios da regido metropolitana do Rio de Janeiro. A partir de operacéo policial realizada
em 12 de junho, o lider miliciano foi morto quando visitava a familia na comunidade Trés Pontes, em
Paciéncia, Zona Oeste da cidade do Rio de Janeiro. Mais informag6es em:
https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2021/06/13/0-que-se-sabe-sobre-a-morte-de-ecko-o-

miliciano-mais-procurado-do-rj.ghtml

14 Tal como ocorre com as faccdes do trafico de drogas, ap6s a morte do antigo chefe tém ocorrido
disputas territoriais pelo controle dos grupos milicianos, e pelo consequente “espdlio” das atividades
criminosas. A midia imprensa reverbera tal disputa: https://O Globo.globo.com/rio/apos-morte-de-ecko-

disputa-por-poder-na-maior-milicia-do-rio-ja-pode-ter-deixado-ao-menos-sete-mortos-25102304;
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pouco mais de 20 anos,*® e a transforma em um complexo de moradias populares dos
mais densamente povoados da cidade.'®

Esta proximidade pode ser considerada como excecao a regra, em comparacao
com a relagdo historicamente estabelecida entre estado e favela no restante da
cidade. Tal relacdo é usualmente marcada por vieses de segregacao e pela auséncia
de politicas publicas reguladoras de habitacdo. Via de regra, estes espacos Sao
reconhecidamente sindbnimos de autoconstru¢do, crescimento desordenado,
ocupacao irregular de encostas e areas improprias para edificacdo de moradias, com
0 estado atuando apenas na mitigacdo de problemas decorrentes de um ambiente
pouco ordenado ou organizado de forma conveniente a interesses, cujas
particularidades beneficiam pequenos grupos, sobretudo do ponto de vista
urbanistico. No que se refere a politica habitacional, segundo Caiado (1998):

A politica habitacional revela claramente a face excludente das politicas
urbanas no Brasil, assumindo o Estado o papel de promotor e
consolidador da especulacdo imobiliaria, ao garantir o acesso a moradia
apenas as classes médias em detrimento das classes mais
necessitadas, através de subsidios oriundos do FGTS que, de certa
forma vém dos trabalhadores (formais, regidos pela Consolidacdo das
Leis Trabalhistas — CLT) [...] Além disso, com a politica de construcéo
de grandes conjuntos residenciais nas periferias desassistidas de
infraestrutura e servicos basicos, o Estado cria a valorizagdo de areas
ainda ndo consolidadas, ao mesmo tempo em que deixa excluida do
mercado formal da habitacdo, grande parcela da populacdo que se vé
obrigada a recorrer a producdo informal em favelas, corticos e
loteamentos irregulares (CAIADO, 1998:461).

15 Tal crescimento permitiu a anexacao de localidades do entorno imediato da favela original — area
mais antiga e central da ocupacéo da favela, caracterizada por espacgos ordenados, ruas asfaltadas,
constru¢cBes mais estruturadas e habitacdes mais valorizadas que as outras situadas do outro lado da

Avenida Engenheiro Souza Filho, caracterizada por terreno de turfa, impréprio para habitagao;

16 VVer Farias (2007);
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Para além do ndo planejamento e execucao de politicas publicas habitacionais
gue contemplassem o0s estratos populacionais menos abastados, considerando
algumas areas geograficas de alto valor imobiliario, como regifes centrais por
exemplo, houve combate a autoconstrucdo, a luz da discussdo realizada por
Valladares (2005).

Entre a remocdo dos primeiros corticos no final século XIX e a consolidacao
das favelas no imaginario social carioca como uma realidade, incluindo a realizacéo
do primeiro Censo das Favelas da Prefeitura do Distrito Federal e do Censo
Demografico de 1950, decorreram-se algumas décadas no inicio do século XX.
Entretanto, persistiu a opcéo estatal pelo ndo ordenamento dos espacos.*’

Interessa aqui a presenca estatal na organizacao dos crescimentos de Rio das
Pedras como excec¢do a regra, em comparacao a execucao de politicas publicas
habitacionais para o restante da cidade. Nessa favela, o estado nunca esteve ausente,
mas presente de forma delegada, negociando, orientando e regulando a expanséo, a
partir da transferéncia de responsabilidades para a AMARP, com a finalidade de que
esta assumisse a tarefa de lotear o terreno, organizar a ocupagao, escolher os
beneficiarios e fiscalizar todo o processo.!®

Por meio de delegacéo, o poder publico municipal se fez presente durante todo
processo de crescimento da favela, quando este esteve composto por etapas
ordenadas, inaugurando uma forma de relacéo até entdo inédita na cidade do Rio de

Janeiro.1®

O estudo do processo de ampliacdo do territério de Rio das Pedras
revela que, movido pelo pragmatismo politico e pela total falta de
planejamento, o Poder Publico acabou patrocinando a construcao da

favela. Nessa estranha logica, a favela ndo surge como decorréncia da

17 Varios autores discutem a presenca estatal nas favelas, problematizando o crescimento demografico
e geografico destes espacos e sua relacdo com a cidade. Ver, por exemplo, Machado da Silva (1967;
2002), Valladares (1978; 2005);

18 Ver Farias (2007);

19 Ver Burgos (2002);
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falta de politica habitacional, mas como resultado de uma politica
habitacional deliberada, que delega a associacdo de moradores local 0
papel de organizar uma nova ocupacéo e regular o espaco (Burgos,
2002: 45)

Atrelado ao crescimento populacional, geogréfico e territorial de Rio das Pedras
encontrava-se uma estratégia de preservacéo do espaco contra as fac¢des do trafico
de drogas e todas as atividades inerentes a este tipo de ocupacao. Esta preservacéo
se dava principalmente por uma vigilancia velada, ndo ostensiva e acintosa, baseada
em observacao a partir de pontos estratégicos na favela, por vezes situados em lojas
comerciais de propriedade dos proprios milicianos e de conhecimento de todos da
localidade, como era o caso do Restaurante Estagédo Azul, por exemplo.?°

Além daquela vigilancia velada, os milicianos de Rio das Pedras também
desfrutavam de ligacdo orgéanica com a favela, relacbes de parentesco e lagcos
consanguineos, construidos a partir de um cotidiano de nascimento e moradia.
Realidade que os tornou referéncia também para resolucéo de conflitos domésticos e
entre vizinhos. Ndo sem crise, mas com alguma legitimidade.?! A esse tipo de
envolvimento comunitario, o entdo prefeito da cidade do Rio de Janeiro Cesar Maia
classificou como “autodefesas comunitarias”, aludindo a ideia de que policiais civis e
militares protegeriam a &rea onde residiam da invasdo por criminosos e inimigos

externos.?? Esta expresséao repercutiu de forma intensa nos veiculos de comunicacéo

20 Este imovel comercial encontrava-se localizado em uma das principais entradas da favela e também
funcionava como referéncia para atendimentos, encontros e reuniées, com publicos internos e externos

a favela, principalmente em periodos eleitorais;

21 A pratica de resolucdo de conflitos é muito comum em favelas e periferias que experimentam
cotidianos controlados. A diferenca aqui reside na legitimidade que os controladores desfrutavam junto
aos moradores que, em muitos casos, acionavam aqueles para encaminhar as questdes. Este fato ficou
claro em alguns momentos durante a realizacéo daquele esfor¢o de pesquisa supracitado. Ver Farias
(2007) e Burgos (2002);

22 Ao tentar explicar a existéncia de controle territorial extralegal em areas préximas as arenas
esportivas que sediariam jogos panamericanos de 2007, o entdo prefeito se referiu aos milicianos como

autodefesas comunitarias e ficou marcado como uma espécie defensor das milicias, embora negasse
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em massa, as vésperas da realizacdo dos Jogos Panamericanos de 2007, na cidade
do Rio de Janeiro e se tornou emblematica porque fazia conexao direta com o mito
funcional das milicias em Rio das Pedras, onde o proprio prefeito Cesar Maia tinha
vinculos politico-eleitorais histéricos.??

Um dos maiores expoentes deste formato de controle em Rio das Pedras,
talvez tenha sido o ex-policial civil Felix Tostes, que se transformou em uma das
liderancas mais atuantes nesse processo que, em entrevista,?* classificou de

“cangaco” que atuava na favela desde a década de 1980.

“(...) era um cangaco bom, pois ndo deixava entrar bandido, vagabundo,
mas depois comecou a ‘inchar’ [ultrapassar limites] e a explorar os

moradores. Entao, foi preciso acabar com o cangago, em 1996”.

Alguns dos cangaceiros foram presos, outros mortos, mas o controle continuou
sendo exercido por policiais civis e ex-policiais, moradores de Rio das Pedras, sob a
lideranca de Felix. Assim sendo, o conceito do cangaco continuaria existindo, mas
agora sob formato de um controle mais sisteméatico e mais facilmente confundido com
policiamento ostensivo, a partir da presenca de policiais militares do batalhdo da area
(18° BPM), sob nova classificacao, a saber: policia mineira.

Trocava-se um discurso cuja linguagem remetia a fendémeno reconhecidamente
de banditismo, crimes e violéncia, ocorrido em quase todo sertdo nordestino brasileiro,
e sobre o qual havia muita recriminagao, por um termo sutil, menos pejorativo e mais

propositivo, que incluia a palavra policia em sua descricdo, sob os auspicios de uma

o rétulo, afirmando que a expressdo ndo constituia invencdo proépria. Quando indagado sobre a
assertiva, atribuiu juizo de valor as autodefesas comunitarias, classificando-as como um “problema

menor, muito menor, que o trafico.” (jornal o globo, 09/12/2006. Atualizado em 10/04/2012. online);

23 César Maria foi a primeira autoridade a proferir uma declaragéo favoravel as milicias na grande midia;
24 Entrevista concedida em Rio das Pedras, na extinta RP Mil Casa de Show, no dia 1 de junho de
2001, no contexto de um survey realizado pelo Laboratério de Pesquisa e Extenséo, do Departamento

de Ciéncias Sociais, da PUC-RIo;
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atuacao discreta, sorrateira, sem levantar suspeitas. A policia mineira ou apenas
mineira, como era conhecida essa categoria nativa, ampliou sua atuacao na favela a
partir da realizacdo de vigilancia sistematica, percebida e aprovada por parte da

populacéo local, a época da realizacao da pesquisa.

“O mal da mineira aqui é que se eles cismarem com a cara de fulano,
eles vao até o fim para descobrir o que faz e o que néo faz... se descobrir
gue nao faz nada, ai eles esquecem [...] eles ficam rodando, no caso
agora, eu nunca mais vi nenhum [...] eles moram aqui mesmo, sempre

moraram aqui” (Mira).

“Por exemplo, ta um monte de garoto andando junto, eles jA vem com

ignorancia querendo saber” (Bruna)®

Nos dois relatos, mesmo reconhecendo exageros e classificando como errada
a atuacdo da mineira, ha certa legitimacédo das medidas tomadas contra moradores
considerados malfeitores porque cometiam infragdes ou quebravam codigos locais de
convivéncia estabelecidos entre os préprios moradores. Nas palavras de outro
morador: “(...) tem que ser na base da conversa, ai sim, se a pessoa nao tem jeito”.

O mesmo discurso foi identificado por Aragéo (2004) em seu trabalho sobre a
territorializacdo dos migrantes nordestinos no Rio das Pedras:

Caso alguma ameaga possa surgir de algum dos membros da
comunidade, este é ‘expulso do paraiso’, como foi dito varias vezes nas
entrevistas: ‘aqui ndo se pode fazer bagunga, senao tem que sair’
(Aragéo, 2004:99).

Esta autoridade imposta pela Mineira, embora extralegal, era legitimada pelos
moradores, em alguma medida, em fungéo de servir ao propdésito da manutencéo da
ordem publica e da paz na favela, como evidenciou Renato, para quem a pratica de
vigilancia encontraria reforco no medo que os moradores possuiam do chamado
‘mundo das drogas” (categoria nativa) e de todas as consequéncias que estas
acarretavam no cotidiano das pessoas, principalmente pelos conflitos armados

relacionados as disputas por pontos de venda, com a incidéncia de tiroteios, algo

25 Ver Farias (2007)
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impensavel em Rio das Pedras. Desta maneira, “(...) os moradores preferem
denunciar quem tiver praticando um crime ou utilizando droga do que perder a
tranquilidade” (Sr. Renato).?®

A favela de Rio das Pedras ocupa lugar relevante neste trabalho, visto que o
controle territorial exercido nesta localidade esta diretamente implicado a existéncia
do fenbmeno das milicias, ndo somente pelo fato de 0 mesmo ocorrer em uma favela
de grande porte e de forte expresséo na cidade, mas também porque esta configura
um “caso de sucesso” em termos da consecucéo e éxito das estratégias milicianas de
marketing, a partir da perspectiva de que estas Ultimas seriam uma espécie de
continuidade evolutiva da mineira, aqui apresentada como sinénimo de autodefesa
comunitéria, para utilizar aquela expresséo cesariana.

Assim sendo, considerando a existéncia de controle territorial em Rio das
Pedras desde a década de 1970, € possivel argumentar que em quase 50 anos da
presenca de “milicias” controlando territérios na cidade do Rio de Janeiro, varios
episédios e acontecimentos influenciaram a construcdo de discursos, cuja dindmica
social sofreu altera¢des importantes em curtissimo espaco de tempo. Estas alteracdes
estiveram fundadas em representacfes contextualizadas a partir de conjunturas
oscilantes, ora hostis ora familiares, dispensadas a estes grupos, sobretudo por conta
da vinculacao estatal de varios de seus principais membros.

Um dos principais resultados desse movimento midiatico foi tornar mais
conhecido o fenbmeno em si, bem como a existéncia de varios e diferentes grupos de
milicias. Estes, por sua vez, se sentiram estimulados a investir seus conhecimentos,

recursos, equipamentos, rede de relagcdes e know-how na tentativa de conquistar

26 Uma andlise desta relacdo entre controle territorial e promogéo da paz e ordem publica, pode ser

encontrada em Farias (2007).
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novos dominios territoriais,?’ inclusive fora do estado do Rio de Janeiro,?® a despeito
do aumento do numero de prisGes efetuadas pais afora. De todo modo, as prisbes
nao extinguiram os dominios.

A partir de 2005, com a criagdo da alcunha milicia como algo inovador e inscrito
no universo das possibilidades do combate as fac¢des do trafico de drogas, com
perspectiva de ganhos financeiros reais a partir do controle territorial, foi crescente o
namero de areas invadidas e pleiteadas militarmente por diferentes grupos armados
no Rio de Janeiro, transformando o fendmeno em um intenso movimento de disputa
por controle territorial, em diferentes bairros da cidade, com numeros expressivos
tanto de pessoas sofrendo as consequéncias de tal controle, quanto de recursos
financeiros, politicos e sociais envolvidos nas disputas.?® Recursos estes com
capacidade para influenciar o cenario politico local e regional, como ocorreu e ainda
acontece em alguns pleitos eleitorais, que contam com a participacdo dos préprios
milicianos, seja na condicéo de candidatos, seja na instalacéo de currais eleitorais.

N&o raro, lideres ou sdécios das quadrilhas ainda se candidatam a cargos
eletivos, seja no legislativo municipal, estadual e federal, ou mesmo no executivo
municipal. Investigacfes e prisées mostraram gue alguns milicianos conseguiram se
eleger e influenciar o quadro politico carioca e fluminense, como é o caso dos irmaos

politicos Jerominho (ex-vereador pelo Rio de Janeiro, entre 2001 e 2008) e Natalino

27 A matéria publicada em 04/12/2013, pelo jornal O globo, sob o titulo: “Milicia controla 45% das
favelas” apontava que de cerca de 1.000 comunidades na cidade do Rio de Janeiro, cerca de 18%
tinham UPPs, enquanto as milicias estariam presentes em 454 comunidades. (Barcellos e Zaluar,
2014).

28 Matéria publicada pelo jornal O Globo, sob o titulo: “Milicias se alastram pelo pais: paramilitares

atuam em, pelo menos, 11 estados; na Bahia, politicos s&o investigados”, dia 30/10/2011.

29 A matéria publicada pelo jornal O Globo, em 10/04/2018, p. 16, sob titulo “A¢do bem-sucedida contra
milicia tem de prosseguir: estima-se que 2 milhdes de pessoas vivam em comunidades controladas por
paramilitares” repercutiu uma ag¢ao conjunta de varias delegacias da Policia Civil, que prendeu 149

pessoas, em uma festa em Santa Cruz, acusadas de pertencimento a milicia local;
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Guimaraes® (ex-deputado estadual pelo Rio de Janeiro, entre 2006 e 2008), ex-
lideres da Liga da Justica, com atuacao fortemente marcada em Campo Grande,
bairro suburbano da zona oeste do Rio de Janeiro.

A falta de um entendimento preciso em torno do significado do fendmeno social
das milicias, apontada, por exemplo, por Cano (2008), talvez encontre respaldo na
conjuncao de varios fatores coerentes com uma dinamica de funcionamento fluida e
complexa, como é o caso de fendbmenos deste tipo. Estes possuem alta capacidade
criativa de se reinventar, ndo so para dificultar a repressdo, mas também para ampliar
seus dominios e o lucro decorrente dos mesmos. Ao se reinventarem, as milicias
tornariam mais embaracosa a percepcao geral sobre si propria, motivando a
construcéo e divulgacao de discursos imprecisos ou distantes da realidade, como foi
no caso da midia impressa, por exemplo, que narrava fatos ocorridos principalmente
a partir das abordagens estatais, delineando um discurso com base no entendimento
das milicias como um problema de seguranca publica quase que exclusivamente e,
portanto, delegando as agéncias estatais de cunho coercitivo o principal trabalho de
abordagem ao fendmeno, mais proximo das acdes de repressao.

De todo modo, embora muito presente na agenda da midia, com relevantes
impactos na agenda da opinidao publica a partir de 2005, o fendmeno das milicias nao
conseguiu ser delineado com precisdao, num conceito que restringisse e classificasse
legalmente seu escopo. Exemplo dessa lacuna foi a abordagem legislativa adotada
ao se inserir ramificacdo no Artigo 288, do Cddigo Penal, que trata especificamente

do assunto, conforme extrato exposto a seguir:

“Constituicao de milicia privada:

30 A CPI das Milicias identificou varios politicos com envolvimento em praticas de milicia, talvez o mais
famoso destes, tenha sido o Deputado Estadual Natalino Guimardes, preso em casa, com ampla
repercussdo midiatica. O préprio jornal O Globo fez extensa cobertura do fato, apresentando dados,
praticas e volume de recurso que o referido parlamentar movimentava, a partir das investigacdes
realizadas pela policia civil e ministério publico estadual, como por exemplo, esta matéria na capa do
jornal, dia 23/072008, sob o titulo “Deputado de milicia, tinha arsenal em casa: grupo de parlamentar,

gue é o partido do prefeito, fatura R$ 1,8 milhdo por més;
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Art. 288-A. Constituir, organizar, integrar, manter ou custear
organizacao paramilitar, milicia particular, grupo ou esquadrdao com a

finalidade de praticar qualquer dos crimes previstos neste Codigo™3?

Do ponto de vista legal, ao ndo explicitar o que se entendia por milicia privada
e qual seria sua atividade tipica, o legislador federal abriu margem interpretativa para
a doutrina e a jurisprudéncia na area do Direito Penal, quanto ao estrito cumprimento
da Lei. Este fato pode potencialmente gerar problemas na aplicabilidade da norma,
visto que sua generalizagdo compromete a analise e a imputacéo de penas baseadas
no arcabouco legal.

Mesmo antes do que ocorreu no Congresso Nacional em Brasilia, com a
aprovacao e publicacdo daquela ramificacdo do art. 228, a dificuldade em definir o
fenbmeno j& estava presente na Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro
(ALERJ), por ocasido da realizagéo de uma CPI destinada a investigar a acdo dessas
novas “milicias”, no ambito do estado, presidida pelo entdo Deputado Estadual

Marcelo Freixo, conforme consta em seu relatério final — 2008.32

Desde que grupos de agentes do Estado, utilizando-se de métodos
violentos passaram a dominar comunidades inteiras nas regides mais
carentes do municipio do Rio, exercendo a margem da Lei o papel de
policia e juiz, o conceito de milicia consagrado nos dicionarios foi
superado. A expressdao milicias se incorporou ao vocabulario da
seguranca publica no Estado do Rio e comecou a ser usada
frequentemente por 6rgaos de imprensa quando as mesmas tiveram
vertiginoso aumento, a partir de 2004. Ficou ainda mais consolidado

apos os atentados ocorridos no final de dezembro de 2006, tidos como

31 Esta redacgéo foi dada pela Lei 12.720/12. Por outro lado, o Artigo 288, do Cdadigo Penal brasileiro
(Decreto-lei n° 2.848, de 07 de dezembro de 1940) define o seguinte: Associarem-se trés ou mais
pessoas para o fim especifico de cometer crimes: Pena - reclusdo de 1 a 3 anos (Reda¢éo dada pela
Lei n® 12.850, de 2013) (Vigéncia). Paragrafo Unico. A pena aumenta até a metade se a associagdo é
armada ou se houver participacdo de crianga ou adolescente.

32 CPI das Milicias, instaurada pela Resolugao n° 433/2008.
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2848.htm#art288a
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10602025/art-288-1-do-codigo-penal-decreto-lei-2848-40
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/88707/resolucao-433-2008

uma acédo de represalia de faccbes de narcotraficantes a propagacéao
de milicias na cidade (ALERJ, 2008: 32).

A CPI das Milicias investigou a atuacdo do fendmeno social das milicias no
estado do Rio de Janeiro, no segundo semestre de 200833. Em cinco meses de
funcionamento, a CPI conseguiu reunir especialistas, autoridades policiais, judiciarias
e politicas, liderancas comunitarias, entidades cuja atuacao incidia de alguma forma
junto ao fenébmeno e, sobretudo, milicianos — alguns ainda ndo reconhecidamente
criminosos®4.

A comissdo mapeou de forma pormenorizada a atuacao destes grupos em
varias regides do estado, por meio de depoimentos e entrevistas pessoais, oitivas,
recebimento de denlncias,® solicitacdo de informagdo a entidades implicadas na
natureza dos servigos explorados pelos grupos, como por exemplo, a ABTELMIN®®, e
trabalho de inteligéncia das forcas policiais estaduais e federais. Por conseguinte, a
CPI se tornou uma das principais arenas de discussao acerca do tema, fornecendo
dados para matérias jornalisticas pais afora, bem como pautando apuracdes politicas,

policiais e midiaticas. Muita informacéo foi gerada nesse periodo.

33 A CPI foi instalada em 13/06/2008, pelo Ato E/GP/N° 018/2008, assinado pelo entdo Presidente da
ALERJ, Deputado Jorge Picciani. Com prazo regimental inicial de 90 dias, os deputados conseguiram
aprovar uma Unica prorrogacao de 60 dias, passando a vigorar a data limite de 14/11/2008.

34 Como foi o caso do Vereador Nadinho de Rio das Pedras, que prestou depoimento como testemunha
da atuacdo do grupo em Rio das Pedras, inclusive denunciando véarios de seus membros e depois foi
acusado de fazer parte de um grupo dissidente, que estaria disputando espaco com seu grupo original.

Disputa esta que resultou em varias mortes.

35 Por ocasido da CPI foi criada uma linha telefénica exclusiva para recebimento de denincia. Nos
moldes do Disque-Denuncia (www.disquedenuncia.org.br), o disque-milicia funcionou entre 30 de junho

e 31 de outubro de 2008, e acolheu 1.162 denlncias, conforme consta no relatério final da comissao.

36 Associacao Brasileira de Empresas de Telecomunicacdes e Melhoria de Imagem e Atividades Afins,
que deveria fiscalizar uma das principais e histdricas fontes de renda das milicias no controle territorial:

a distribuicao ilegal do sinal de TV por assinatura, conhecida pela categoria nativa “gatonet”.

33



Na area académica, um dos primeiros esforcos de pesquisa que buscaram
mapear a atuacao destes grupos foi empreendido por Cano (2008), em um estudo

exploratorio acerca do fendmeno. Naquela ocasido, os pesquisadores colocaram que:

Tentar definir o conceito de milicia no Rio de Janeiro é se embrenhar
num exercicio de ambiguidade. Nao existe uma nocdo consensual nem
na imprensa nem na sociedade sobre o que seja uma milicia. Podemos
considerar ‘milicia’ uma etiqueta que vem sendo aplicada nos ultimos
dois ou trés anos a um conjunto de cenarios diferentes. Uma parte
destes cenérios corresponde a modos de dominacdo existentes ha
muitos anos, enquanto a outra parte apresenta alguns tragos
inovadores, tanto do ponto de vista qualitativo quanto, sobretudo, do
quantitativo” (CANO, 2008:80).

Também a midia impressa, notadamente os jornais odia e oglobo, publicou
inUmeras matérias, reportagens unicas ou em séries exclusivas, buscando apresentar
o fendbmeno sob o olhar da opinido publica a partir de uma agenda propria e
retroalimentando um debate publico que, ao que tudo indica, ainda nao terminou.

Ainda que, de forma difusa e imprecisa, o fenbmeno social das milicias foi
adquirindo notoriedade, visibilidade e tratamento diferenciado por parte de atores
sociais culturalmente motivados, e com recursos organizacionais para tornar publicas
as suas demandas. Estas encontram-se circunscritas em um campo de disputa capaz
de constituir um debate publico, que chegou a pautar as agendas midiatica, publica e
deciséria governamental.

Por outro lado, a caréncia de objetividade acerca do entendimento do fenémeno
social entre os diversos atores em destaque, notadamente, estado, academia e midia
impressa, contribuiu para um debate publico cujo tom oscilou entre a
discricionariedade e a restricdo de entendimento, intercalada por intensas disputas
por influéncia junto a opinido publica e interesses corporativos, por vezes,
diametralmente opostos uns com os outros. Este fato dificultava e ainda prejudica a
consolidagcdo de uma imagem notdria que representasse o fendbmeno de maneira
definitiva e consolidada — se isso for mesmo possivel —, visto que as milicias

constituem um fendmeno amorfo, dindmico ao extremo e que se adaptam as
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circunstancias na mesma velocidade e propor¢cdo em que se tornam conhecidos e/ou
abordados, seja para enfrentamento, seja para endossamento.

De todo modo, esta imprecisdo ndao diminuiu o volume de crescimento e
fortalecimento de véarios dos grupos conhecidos no estado do Rio de Janeiro, que
passaram a ocupar um numero maior de territorios, controlando varios servicos de
natureza publica, bem como regulando rela¢des sociais e de consumo. O territério €
peca central nessa complexa engrenagem social. Nesse sentido, a categoria territério

€ aqui entendida como

Espaco definido e delimitado pelas rela¢cdes de poder, sendo, portanto,
um recorte politicamente conformado. O territério, aqui abordado, é
produto de processos de controle, dominacdo e/ou apropriagdo do
espaco fisico, por agentes estatais e ndo-estatais, e ndo deve, portanto,
ser reduzido a sua dimensao juridico-administrativa. O territério €,
portanto, no escopo do presente estudo, a entidade geografica cuja
forma e o conteudo influenciam a conformacgédo de eventos violentos.

(GONCALVES, 2017: 04)

Tanto as faccdes do trafico de drogas quanto as milicias prescindem de uma
base espacial que dé vazao a seus processos de controle e dominagéo, para seguirem
defendendo seus negécios e interesses proprios: € o dono do morro ou o chefe da

milicia:3’

A territorialidade do crime, nestes termos, é a expressao espacial das
praticas dos grupos criminosos. A sua forma, contudo, varia de grupo a
grupo, bem como o0s mecanismos utilizados no processo de
territorializagdo, ou, em outros termos, de apropriacdo e dominio do
espaco. O peso atribuido a referéncias simbolicas na demarcacédo das
fronteiras e limites, bem como o uso da forca e da coacdo, sdo
estratégias que 0s grupos criminosos langcam mao nesse processo

(Souza e Silva, Fernandes e Braga, 2008:17).

87 Mesmo considerando a mudanca de perfil das milicias, como veremos nas proximas secdes, 0S

milicianos necessitam do territdrio como base para sua operacgéo;
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E a partir do territorio que estas organizacdes materializam seu dominio e, a
despeito de alteracdes em seu modus operandi, ainda o fazem sob um aspecto
segregacionista, baseado na coercdo e intimidacdo armada, considerando a
necessidade de manutencao de seus poderios e areas de influéncia. Essa realidade
denota uma fragil capacidade estatal de manutencdo da paz e da ordem social. Sob
uma perspectiva weberiana, o estado ndo detém o monopdlio da violéncia no Rio de
Janeiro como forma de garantir regimes politicos, econdémicos e sociais (Weber, 1922
[2000]). Quando muito, tais atores (milicianos), arrolando-se da condicdo de agentes
publicos, negociam essa capacidade em nivel local, mas agem em defesa de
interesses alheios a coisa publica, principalmente em territérios mais empobrecidos e
com pouco apelo para pautar agendas midiaticas. Essa condi¢ao cria procedimentos
de abordagem aleatdrios, protocolos alternativos e dependentes do papel social que
cumpre o interlocutor. Ou como diria José Mariano Beltrame, ex-secretario de estado
de seguranca publica do Rio, em evento temético do setor: “(...) um tiro em
Copacabana é uma coisa. Um tiro na favela da Coreia, no Complexo do Aleméao, é
outra”.38

Esse tipo de fala expde um olhar diferenciado dirigido ao script do que pode ser
considerado politicamente incorreto: o tratamento desigual perante a lei, por parte de
agéncias governamentais que ndo deveriam envidar esfor¢cos para fazer cumpri-la de
forma equanime a todos. Um verdadeiro axioma paradoxal. Do ponto de vista
operacional, ndo ha mesmo como executar operacdes policiais de forma similar em
territérios tdo desiguais, incluindo caracteristicas geograficas e de uso e ocupac¢éo do
solo, mas, a despeito dos manuais de abordagem, a revelacdo de uma forma de
atuacao pulverizada na ponta e padronizada de forma irregular em suas bordas, abre
margem para fragilizar ainda mais o0 monopdlio estatal da violéncia, ja fragmentado e

carente de legitimidade. E isso, partindo de um gestor tido como especialista em

38 A FGV-Rio promoveu um seminario sobre gestdo publica de seguranca, em outubro de 2007 e o
referido secretario fez o pronunciamento que acabou por revelar publicamente um pressuposto no
tratamento desigual dispensado aos diferentes territorios. Varias entidades de classe se pronunciaram

contra a fala do secretario;
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planejamento estratégico do Departamento de Policia Federal, denota uma clara
tentativa de corroborar/justificar a existéncia de um sem-nimero de procedimentos de
abordagem.

A partir de debate na R&dio Nacional, em junho de 2016, Jaqueline Muniz

afirma que:

Nossa tradi¢do [brasileira] é usar violéncia para conter violéncia, que é
algo incompetente e desqualifica uma atividade fundamental da policia,
que € a atividade repressiva qualificada. Existe lugar para as acdes
repressivas dentro do mundo democratico, este mundo ndo é sem lei,
regras e instrumentos regulatérios. Contudo, eles estdo subordinados a
estes dois limites, legalidade e legitimidade. O uso comedido e
qualificado da forga qualifica e distingue as organizacdes policiais dos

exércitos e outras formas combatentes (Muniz, 2016) 39

N&o se trata de acasos, visto que em jogo estao interesses, recursos materiais,
capitais politicos, sociais e econdmicos, além de referenciais simbolicos de
demarcacdo de fronteiras que privilegiam uma opcdo governamental de
enfrentamento arbitrada nestes termos. Concorrem nesse escopo, politicas publicas
de seguranca, corporacdes policiais, secretarias e autarquias do poder publico,
entidades de classe, sociedade civil organizada, judiciario, politicos profissionais,
abordagens midiaticas, empresas de seguranca privada e um histérico de interlocucao
que, por vezes pauta e por outra se deixa pautar pelas organizagfes criminais.

Voltando as respostas estatais aos problemas territoriais que acometiam e
ainda acometem o Rio de Janeiro, aquelas de tipo repressor, envolvem acdes de
carater bélico e de contorno militarizado que nao pretendem retomar os territérios de

seus controladores extralegais. Nem tém como fazé-lo do ponto de vista operacional

39 O programa de debates Tema Livre, veiculado na Radio Nacional diariamente, € apresentado por
Dylan Araujo e aconteceu em 14 de junho de 2016 com tema “controle de milicias em comunidades do
Rio”, em que também participaram a professora da UFF Elizabeth Albernaz e o Cel. Ubiratan Angelo,
Coordenador de Seguranca Humana da Viva Rio, e ex-comandante geral da PMERJ. Mais informacdes

em https://radios.ebc.com.br/tema-livre/edicao/2016-06/milicia-no-estado-do-rio-de-janeiro;
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e logistico. Em geral, o estado extingue momentaneamente uma disputa entre faccdes
pelos pontos de venda de drogas, efetua prisdo ou cumpre mandados de busca e
apreenséo a partir de operacdes policiais pontuais, mas necessariamente de alto
impacto, com o emprego de muitos homens, recursos e equipamentos e utilizando de
violéncia para conter violéncia, aludindo a Muniz (2016), em uma légica espiral
crescente que pressupunha cada vez mais o emprego de mais violéncia. Este tipo de
abordagem, fatalmente, implica na morte de muitas pessoas, incluindo inocentes,
desavisados ou néo, naquela consequéncia pratica que ficou conhecida como “bala
perdida”.4°

Ou seja, pensar uma cidade como o Rio de Janeiro, cuja populacdo acostumou-
se a conviver com areas sob dominio e controle territorial extralegal, presenciando ou
ouvindo falar sobre o fato, e acreditar que se trata de uma auséncia estatal, é propor
uma leitura superficial e limitada dos fenbmenos experimentados pelos cariocas, na
area de seguranca publica. A situacdo € mais profunda e as dinamicas sociais
envolvidas, mais complexas, haja vista o fato de que o estado nunca esteve ausente
em nenhum dos tipos de controles territoriais existentes no Rio de Janeiro. De uma
forma ou de outra, agentes publicos estatais, por vezes atuando em nome do préprio
estado, favoreceram a instalacdo e/ou permanéncia de tais controles, a partir de
motivacdo de todo tipo, a despeito de todas as limitagBes institucionais que 0s
governos usualmente possuem.

Do ponto de vista politico, o exercicio deste poder esta relacionado ao estado,
gue detém monopdlio do uso legitimo da forca/coacado fisica, sob a perspectiva
weberiana (Weber, 1922 [2000]). Note-se que a definicdo weberiana de poder, subjaz
esse modelo teleoldgico de acdo, pressupondo que os individuos estabelecem
objetivos e escolhem os meios apropriados para realiza-los — uma espécie de
racionalidade estratégica — vinculando o sucesso da ag¢do a sua capacidade de

provocar no mundo o estado de coisas desejado, o0 que depende da vontade do outro

40 A expressao bala perdida refere-se a um disparo por arma de fogo que alcangcou uma vitima inocente
gue néo deveria estar naquele lugar aquela hora. Infelizmente, na histéria politica recente do estado do
Rio de Janeiro, quase sempre ha morte de pessoas sem nenhum envolvimento com criminosos ou

policiais. Para muitos, seria o custo (justificavel) da guerra;
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e, por isso mesmo, deve o ator ter a disposicdo meios que o induzam ao
comportamento desejado. Se consegue, manifesta poder.

As milicias subvertem o poder legalmente instituido e, em sua forma mais
elementar de atuacéo, reivindicam para si 0 monopdlio do uso legitimo da violéncia e
de mecanismos de coacdao fisica. Seria uma espécie de dominacédo racional-legal,
para citar Weber (1922 [2000]), mas com uma légica reversa e paradoxal, onde a
estrutura formal das normas, diretrizes e a hierarquia clara e definida atenderiam ao
interesse de um pequeno grupo, composto por agentes do préprio estado,
supostamente a revelia deste.

Estes grupos, ao agir em nome da lei reivindicam para si proprios beneficios
que seriam da coletividade por definicdo e do poder publico pelo pressuposto
constitucional. E neste ato reivindicatorio, estes milicianos corrompem e sao
corrompidos, expondo uma pratica vexatéria de algumas instituicbes publicas —
agentes publicos da area de seguranca — que, ao contrario, deveriam zelar pelo
fortalecimento do estado a partir do bom funcionamento da coisa publica, inclusive
processando de forma satisfatoria os conflitos e os crimes no a&mbito da Justica, sem

permitir solugdes de forca privadas ou ilegais, mas fortalecendo o estado, vez que

nao é possivel, ndo é imaginavel que um pais que tenha a capacidade
de processar razoavelmente os conflitos e os crimes no ambito da
Justica, assista a demanda, cada vez maior, hoje presente tanto na
midia quanto em expressivos segmentos da populacdo, para solucdes
de forca privadas ou para solucdes de forga ilegais (justicamentos,

tortura, fazer a justica com as proprias maos). (MISSE, 2008:374)

A territorialidade constitui outro ponto central da discussao de Weber sobre a
formacéo do estado moderno, assim como a criacdo de fronteiras e a formacao de um
exército permanentemente subjugado ao seu poder. De acordo com Dreifuss (1993),
‘o estado foi bem-sucedido num processo em que tem procurado monopolizar o
legitimo uso da forca fisica como meio de dominacéo dentro de um territorio”.

Desta forma, em Weber, é possivel inferir que tanto a territorialidade quanto a
capacidade sistematica de exercer forca ou coacgdo fisica (policial/militar) séo
elementos constitutivos da dominacgao e aspectos inerentes e centrais ao estado.
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O uso da violéncia e do aparato repressivo como emblema do estado moderno
e instrumento de dominacdo e manutencdo do poder parece estar cada vez mais
distante da realidade atual nas sociedades modernas, uma vez que a violéncia se
configura de maneira difusa, multifacetada e também emana de grupos privados que
reivindicam para si 0 seu uso. Seria uma espécie de superacdo do modelo weberiano
para o0 monopolio da violéncia. Nao sem crise. Nao se trata apenas da utilizacao ilegal
da violéncia por grupos estranhos ao estado, mas de mudangas substanciais no
processo de socializagdo e uma fragmentacdo da governabilidade, vide o caso da
contratacdo de policiais, da ativa e da reserva, para atuacdo em seguranca privada.
Estes agentes publicos da area de seguranca, especialistas em suas funcoes,
utilizam-se do poder de policia que detém individualmente para promover a defesa de
interesses e patrimonio particular de terceiros.

Por outro lado, ndo significa dizer que o estado perdeu ou nunca conseguiu
exercer o monopolio da violéncia por conta de tal conflito de interesses, mas sim que
esse desvio da funcdo priméaria do agente publico, contribui substantivamente para
também obscurecer o exercicio do poder de policia estatal e, consequentemente,
informar ao estado que ele se encontra em uma espécie de crise de identidade, vez
gue prové o cargo publico, dando posse ao agente para determinada fungéo, capacita
este profissional, proporciona-o experiéncia, dota-o de fé publica para a funcdo de
relevancia publica com vistas a promoc¢éo da paz e da ordem publicas, ao mesmo
tempo que ndo consegue criar as condicbes necessarias para que 0 servico de
seguranca publica — dever do estado e direito e responsabilidade de todos?*! —tal como
previsto em suas atribuices legais, seja de fato ofertado a todos, incluindo os proprios
operadores da area. Neste caso, 0 agente publico passa a oferecer esse know-how
de forma privada, sem abdicar de suas prerrogativas publicas, ao contrario, valendo-
se das mesmas para se qualificar frente a oferta do servico.

A perda gradativa do exercicio do poder de policia para fins de manutencao da
paz e ordem publicas, disseminado para e entre terceiros, parece contribuir para o

surgimento de novos moldes de sociabilidade, nos quais a violéncia, a corrupgao, as

4L Art. 144 da Constituicdo Federal, promulgada em 1988, como j& visto.
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relacbes de compadrio e a fragilidade dos lacos de subordinacédo e hierarquia no
interior das corporacgdes policiais sdo pecas fundamentais e permanentes dessa nova
estrutura social, em que o uso da for¢ca e coacdao fisica alcanca novos patamares de
influéncia no cotidiano das pessoas, especialistas ou cidaddos comuns.

Conflitos armados nos territdérios nunca acabam sem deixar sequelas, sejam
fisicas, morais ou emocionais, sejam prejuizos materiais, familiares e/ou nas
organizagOes, para aqueles que participam direta ou indiretamente dos mesmos. As
incertezas presentes nos momentos de disputas por territorios, o cerceamento a livre
circulacdo, as varias perdas, em geral, impactam negativamente na dinamica
cotidiana da populacéo atingida. Onde tem tiroteio, tem vidas em perigo, tem habitos
modificados, tem quebra de previsibilidade das rotinas, tem rejeicdo a todos os
participantes ativos na disputa, seja de que lado estejam. Nesse caso, ndo cabem as
relacBes dicotbmicas bem versus mal, visto que ambos podem ser considerados
negativos, tendo em vista o fato que, em promovendo conflitos, ha quebra da
previsibilidade das rotinas cotidianas. As operag¢des policiais constituem um exemplo
singular ao trabalharem a logica do combate ao inimigo, cujas forcas estaduais
investem equipamentos, recursos materiais, humanos e financeiros em direcdo ao
abate do opositor. Ndo a toa, existem varias propostas, tratados, resolucbes
internacionais, projetos de reformas e codigos diversos, desde o fim da segunda
grande guerra, que visam disciplinar e reduzir praticas arbitrarias e abusivas de acfes
policiais. Esta constitui uma preocupacdo das mais latentes em alguns organismos
internacionais que atuam na area, sobretudo a Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU), que tem na seguranca publica uma de suas mais fortes linhas de atuacéo.*?

A questdo da quebra da previsibilidade das rotinas era e ainda é algo tao sério
no interior dos territérios controlados, que a simples auséncia de confrontos armados

sistematicos gera tranquilidade para aquela populacdo local. Uma realidade muito

42 A ONU ¢é uma organizagao internacional formada por paises que se reuniram voluntariamente para
trabalhar pela paz e o desenvolvimento mundiais, em 1945, no contexto do pds-segunda grande guerra
mundial. Atualmente desenvolve projetos humanitarios em diversos paises sintetizados na promogéao
dos ODS: Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel. O Brasil é signatario e possui representacao fixa
desde 1947.
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valorizada, a despeito de ainda existirem controles e todos os problemas dai
decorrentes. Ou seja, com a inexisténcia de confrontos armados, as pessoas
conseguem manter suas rotinas e programacdes diarias sem correr riscos de terem
suas vidas ou a de pessoas proximas ceifadas ou suas residéncias invadidas para
servir de refagio para aqueles que estédo na disputa.

Esta € uma realidade no Rio de Janeiro e a grande repercussao dos confrontos
armados possui apelo midiadtico que os apresenta em tempo real, sempre que
possivel, inclusive na televisdo aberta ou pela internet, a partir de reportagens ou
material gravado pelos proprios moradores. Ambos os tipos de materiais sdo exibidos
em programas jornalisticos e constituem fatos com 0s quais o carioca ja esta
acostumado a experimentar, residindo ou ndo no interior destes territorios. A
divulgacéo deste tipo de contetdo especifico contribui para manter o tema na agenda
da opinido publica, com todas as nuances e interesses pertinentes a esses fatos. De
outro modo, tiro vende jornal.

Segundo Coimbra (2001:21) “Sabemos que as noticias veiculadas por qualquer
orgao de informacgéo ndo sao isoladas; elas sdo desdobramentos e complementacéo
de outras que aparecem na TV, no radiojornalismo e/ou ha imprensa escrita”.

Neste particular, a imprensa possui papel-chave quando promove abordagens
sistematicas em territérios controlados e da voz e popularidade a estas personagens
criminais, ndo somente para vender mais jornais, mas para influenciar na percep¢ao
da realidade por parte do grande publico, ‘naturalizando’ estruturas de poder em que
0 sistema seria 0 algoz. Para o caso dos traficantes, embora bandidos temidos e
inimigos do sistema, estes acabariam se transformando em produtos do préprio
sistema, na condicdo de vitimas que teriam optado pela vida criminosa em uma
relacdo de causa e efeito. J& para os milicianos, sua condi¢do superior os colocaria
em outro patamar na disputa com os traficantes. Conquanto criminosos, Sao
especialistas, conseguem interagir e influenciar o sistema a seu favor. Ndo séo vitimas
do sistema, mas operadores que realizam a defesa de seus interesses, manipulando
0 proprio sistema. Tais posicionamentos foram abordados de forma diferentes pela
grande imprensa, em passado recente, com implicagcdo no cotidiano das agendas

midiatica, opinido publica e decisdria governamental.
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Capitulo 2. Agendamento que contribui para construcao de sentido

A grande imprensa carioca adotou o pressuposto da violéncia como estratégia
de atuacado, chegando ao ponto de criar setores nas redacdes para apuracao de
crimes violentos pela cidade, em uma espécie de movimento que retroalimentava a

atuacao estatal:

Alguns jornalistas que entrevistamos refletiram especificamente sobre
essa atribuicdo e sobre a importancia dos jornais num pais como o
Brasil. “A imprensa sempre teve esse papel de deflagrar processos e
descobrir informacdes, mas eu acho que no Brasil ele é muito mais
valorizado justamente pela falta de outros sistemas. Como a policia ndo
funciona, e s6 investiga o que realmente tem repercussao, a imprensa
acaba funcionando como policia as vezes. H4 muitos casos em gue se
a imprensa nao investigar, a policia, por incompeténcia ou por desleixo,
acaba nao investigando”, disse André Luiz Azevedo.

(RAMOS E PAIVA, 2008:37)

Como veremos em detalhes, a imprensa pauta agéncias estatais ou, pelo
menos uma parte delas, sobretudo quando o assunto possui apelo e mobiliza a opiniao
publica, mas ela também é pautada pela necessidade de produc¢do da noticia, assim
como pelo proprio Estado. As agendas midiatica, da opinido publica e governamental
estdo imbricadas (Capella, 2004). O crime violento gera noticia e noticias de crimes
violentos podem gerar mais violéncia, mais operac¢des policiais e, no limite, mais
conflitos armados e disputas por controle territorial.

Essa dinamica de producdo de noticia sob a perspectiva do agendamento,

acaba por inserir a midia como peca-chave no modelo conhecido por agenda-setting.

A aplicagdo do modelo nos ultimos 30 anos, em diversas situagdes
empiricas, e os dados obtidos em mais de 300 investigacdes, em varios
paises, vem reforcando consistentemente a tese de que a midia de
massa € capaz de estruturar e organizar as imagens, a0 mesmo tempo
contingentes e permanentes, tanto no plano sociolégico (construcdo
social da realidade e de padrfes de sociabilidade), como politico (formar
a opinido publica e escolha eleitoral) (AZEVEDO, 2004:43).
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Mais especificamente, em relacdo aos parametros contidos na nocdo de

agenda-setting, Azedo (2004) nos traz que:

(...) a ideia-for¢ca implicita na no¢éo de agenda-setting € a de que: a) a
midia, ao selecionar determinados assuntos e ignorar outros define
guais sado os temas, acontecimentos e atores (objetos) relevantes para
a noticia; b) ao enfatizar determinados temas, acontecimentos e atores
sobre outros, estabelece uma escala de proeminéncia entre esses
objetos; c) ao adotar enquadramentos positivos e negativos sobre
temas, acontecimentos e atores, constréi atributos (positivos ou
negativos) sobre esses objetos; d) ha uma relacdo direta e causal entre
as proeminéncias dos topicos da midia e a percepg¢édo publica de quais
sao os temas (issues) importantes num determinado periodo de tempo
(AZEVEDO, 2004: 52).

A imprensa ao criar espago em suas redagdes para apuracdo de crimes
violentos — assegurando recursos, equipamentos e profissionais — constréi atributos
gue favorecem a primazia dos mesmos frente a outros tépicos considerados menos
importantes. Isso também tem a ver com a valorizacdo das fontes policiais junto as
redacBes, em detrimento de fontes de outro tipo. O jornalista € interlocutor do policial-

informante e vice-versa.

Ao transformar as forcas de seguranca em origem da maioria
esmagadora das matérias, a imprensa também incorpora a agenda
destas instituicfes, pautada pelo combate ao trafico de drogas e pela
manutencdo da ordem publica. Reduz, assim, a sua capacidade de
produzir analises e reportagens sobre outros conflitos cotidianos da
nossa sociedade (RAMOS e PAIVA, 2008: 136).

Neste caso em particular, também o Jornal Extra*® entrou na discussdo e

ampliou o escopo de cobertura dos acontecimentos nestes territorios controlados, mas

43 Empresa que pertence ao Grupo Globo de Telecomunicacdes, cujos direitos estdo reservados a
Editora Globo S/A. Maiores informacBes sobre a criacho da Editoria de Guerra, ver:

https://extra.globo.com/casos-de-policia/guerra-do-rio/isso-nao-normal-21711104.html
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o fez a partir da criacdo de uma editoria cujo titulo ja demonstrava a forma de olhar a

questao: Editoria de Guerra, conforme explica seu editor, o jornalista Octavio Guedes:

A partir de hoje [16/08/2017], o leitor do EXTRA passara a encontrar,
em nossas paginas do jornal impresso e no site, uma expressao que,
até entdo, nossos jornalistas evitavam: guerra do Rio. N&o se trata de
uma simples mudanga na forma de escrever, mas, principalmente, no
jeito de olhar, interpretar e contar o que estd acontecendo ao nosso
redor.

O EXTRA continuara a noticiar os crimes que ocorrem em qualquer
metrépole do mundo: homicidios, latrocinios, crimes sexuais... Mas tudo
aquilo que foge ao padrdo da normalidade civilizatéria, e que s6 vemos
no Rio, estard nas paginas da editoria de guerra. Um feto baleado na
barriga da méde n&o é s6 um caso de policia. E sintoma de que algo
muito grave ocorre na sociedade. A utilizagdo de fuzis num assalto a
uma farmacia ndo pode ser registrada como uma ocorréncia banal. A
morte de uma crianca dentro da escola ou a execugdo de um policial
sao noticias que ndo cabem mais nas paginas que tratam de crimes do
dia a dia.

A criacdo da editoria de guerra foi a forma que encontramos de berrar:
isso ndo € normal! E a opcdo que temos para ndo deixar nosso olhar
jornalistico acomodado diante da barbarie.

Temos consciéncia de que o discurso de guerra, quando desvirtuado,
serve para encobrir a truculéncia da policia que atira primeiro e pergunta
depois. Mas defendemos a guerra baseada na inteligéncia, no combate
a corrupcéo policial, e que tenha como alvo ndo a populacéo civil, mas
o poder econdmico das méfias e de todas as suas articulacoes.
Sabemos que nao ha solucgao facil nem magica para o problema. Guerra
pressupde vitdrias, derrotas, avangos, recuos, acertos e erros. E preciso
paciéncia e consciéncia de que nada sera resolvido a curto prazo. Mas
temos a esperancga de perder, um dia, o titulo de ser o Unico diario do
planeta a ter uma editoria de guerra num pais que se recusa a
reconhecer que esta em guerra.

(Jornal Extra, online, publicado em 16/08/2017)
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A decisao de criar uma editoria direcionada a cobertura do crime violento que
ocorre fora dos “padrées da normalidade civilizatéria” na cidade, com um titulo de
impacto como este, repercutiu muito entre as autoridades, especialistas e sobretudo
nas policias cariocas. Principalmente, porque passou a constituir um discurso
orientado a chamar atencéo para brutalidade dos acontecimentos violentos na cidade,
com a perspectiva de novamente pautar as agendas publicas e agéncias estatais, mas
principalmente, desnaturalizar o problema, como disse seu editor: “isso ndo € normal”.
Ou seja, com a recorréncia de episédios violentos pela cidade, ndo se poderia deixar
gue a opinido publica considerasse usual e até normal eventos como “a utilizacao de

fuzis num assalto a uma farméacia”. Segundo Coimbra (2001),

Sabemos que as noticias veiculadas por qualquer 6rgao de informacao
ndo sao isoladas; elas sdo desdobramentos e complementacdo de
outras que aparecem na TV, no radiojornalismo e/ou na imprensa
escrita. Ao descrever a midia enquanto um dispositivo de
funcionamento em rede, consideramos que seus diferentes pontos tém
relagéo direta ou indireta com os demais: a entrada em qualquer um
deles permite que se ingresse em todo o sistema, em toda a rede.
(COIMBRA, 2001:19)

Assim, quando um jornal de grande circulacéo, dirigido a um publico com perfil
mais popular, se posiciona de forma firme e incisiva sobre uma questdo complexa no
cenario social do Rio de Janeiro, ainda que ndo seja possivel a mensuragdo do
impacto desta decisao jornalistica no cotidiano dos territérios controlados, seja frente
aos populares, seja perante as agéncias estatais, o fato € que tal posicionamento
serve para criacdo de novos discursos a partir da publicidade dada a narrativas até
entdo veladas no interior dos territorios, qual seja: uma propaganda diaria de
experimentacéao cotidiana dos chamados episodios de guerra, segundo a nova editoria

jornalistica.** Novos discursos recobrindo antigas narrativas.

44 0O jornal recuou com essa editoria sem explicar publicamente os motivos que o levou a deciséo,
porém manteve o recorte do tema a partir de uma subsecao dentro da Editoria de Policia. Formato que
permanece até hoje. Isso talvez se explique pela dificuldade em classificar e tornar inteligivel aqueles
crimes que o jornal considera “fora dos padrdes da normalidade civilizatéria” e que sejam assim

interpretados por seus leitores.
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Ainda que a proposta discursiva seja “desnaturalizar a barbarie” , o simples fato
de narrar episodios de violéncia urbana na cidade diariamente, por vezes, analisando
e atribuindo juizos de valor, ressignifica o fenébmeno como parte essencial do mundo
contemporaneo e, portanto, algo a ser produzido como objeto natural que, acaba por
forjar subjetividades percebidas também como naturais e da esséncia dos individuos.
Na imagem veiculada, o homem seria mal por natureza ou, parafraseando Thomas
Hobbes (2014), no classico Leviatd, com a divulgacao da célebre frase "o homem é o
lobo do homem". Ainda segundo Coimbra (2001) ao fazerem apologia a violéncia, tais
veiculos terminariam por produzir, reproduzir e fortalecer certas subjetividades sobre
0 assunto.

A patrtir desse tipo de leitura, poderiam ser justificados o armamento pesado
circulando livremente pela cidade de forma oficial ou irregular, as disputas sangrentas,
o abate dos inimigos, e as cenas violentas de atentado a vida, que tém como resultado
as altas taxas de mortes violentas, quebras intempestivas de rotinas cotidianas,
agressoes, abordagens avessas a ordem democratica e republicana, entre outros
elementos que evidenciam a presenca ainda marcante da Doutrina de Seguranca
Nacional, comentada por Coimbra (2001).

Comportamentos e discursos moldam-se de acordo com a conveniéncia da
ocasido, das representacbes sociais que conseguissem construir e das historias
contadas a partir de trajetdrias oportunistas, ao longo da histéria e a partir de seus
lugares de origem no interior do territério. Em cena, ainda estd presente a antiga
metafora da guerra, cuja disposicdo e consequéncia dos fatos, justificaria a presenca
dos elementos supracitados.

Ainda em 2003, antes mesmo da entrada em cena das fac¢des de milicia na
agenda da midia, em artigo publicado no jornal O Globo, o professor Jodo Trajano
Sento-Sé, da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, ja afirmava ser lamentavel e
inadmissivel que autoridades legalmente constituidas endossassem a metéafora da

guerra como pressuposto para suas acoes, visto que:

O Rio de Janeiro, decididamente, ndo vive uma situacdo de guerra e
seria crucial que as autoridades publicas se dessem conta disso,
tornando publica sua rejeicdo a este tipo de abordagem. Nao resta
menor davida de que vivemos com indices de mortes violentas, com
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enfretamentos armados e com sentimento de inseguranca brutais. Do
mesmo modo, € indiscutivel que os indices de criminalidade observados
nos ultimos anos provocam perdas humanas e econdmicas terriveis,
exatamente como ocorrem em lugares que se encontram em guerra
declarada. Finalmente, se considerarmos a guerra como um dos
maiores (sendo o maior e mais perverso) flagelo com que a espécie
humana tem lidado, a carga dramatica da expressao tem um efeito
jornalistico indisputavel. No entanto, as analogias param por ai.

[..]

No caso carioca, especificamente, temos uma espécie de radicalizacao
das consequéncias advindas da perda quase completa, por parte do
Estado, dos mecanismos de controle do uso da forca e de afirmacéo da
autoridade instituida. A insuficiéncia do Estado brasileiro é de tal ordem
qgue ndo ha controle da agdo nem mesmo de seus proprios agentes, 0
gue é comprovado pelo farto numero de casos de agressdes
perpetrados por autoridades e agentes estatais das mais variadas

esferas.*®

A intencdo de criar editorias jornalisticas exclusivas para tratar de assuntos
considerados violentos e corriqueiros de uma cidade de grande porte, como € o caso
do Rio de Janeiro, patrocina e legitima, com algum grau de eficacia, a assuncao dos
mesmos ha agenda publica, ndo somente pelo teor e contetido dos temas veiculados,
gue em si possuem grande apelo midiatico e popular, mas também pela recorréncia
destes nas pautas diarias, deslocando o olhar do grande publico ao lancar luz para
assuntos tao especificos como, por exemplo, as milicias.

Como veremos mais adiante, ao empreender o tema, a midia impressa se
tornou a principal porta-voz do mesmo na agenda deciséria governamental, e acabou
por pressionar o poder publico a apresentar respostas, permitindo que o tema nao
saisse da agenda publica. De certa forma, tal atuacdo parece ter construido e
legitimado uma imagem. A identificacdo da milicia como problema social, por sua vez,

destacou a necessidade de intervencéo estatal.

45 Matéria publicada no referido jornal em 12/04/2003, p. 7.
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Mas ndo € apenas destaque que a imprensa promove aos assuntos ligados a
crimes violentos, € mais difuso, ela acaba por promover e dotar de sentido o problema,
ao manté-lo em evidéncia, na medida em que vai, como por espelho, construindo
personagens criminais quase miticas, que robustecem o fenbmeno ao se tornarem
referenciais, para o bem ou para o mal, dos territorios controlados. A figura do bandido
temido, do chefe do morro, do homem raivoso e sanguinario que merece ser
exterminado, sdo todas imagens que vao aos poucos chamando atencao para
questdes sociais mal resolvidas historicamente no interior dos proprios territorios. Para
utilizar Zaluar (1994: 265), “a Republica apostou na policia para mudar a sociedade
violentamente. A questéo social foi, de fato [reduzida a], uma questédo de policia”.

E uma questdo de policia estampada diariamente nos jornais, com imagens,
histérias e narrativas, cenarios e nimeros convincentes, a partir de informacdes
colhidas com fontes especiais, cujo protagonismo é orientado para a construcéo
daquelas personagens. Quanto maior a interacao entre jornalista e policial, maior sua

interdependéncia e a consequente diminuicdo da capacidade critica de ambos.

Apesar das frequentes reclamacdes das autoridades do setor sobre
criticas da imprensa, a verdade é que o noticiario sobre violéncia e
criminalidade € principalmente composto por registros de acdes
policiais: prisdes, apreensdes, apresentacdes de criminosos etc. A
imprensa tem exercido um papel fundamental na fiscalizacdo da
atuacdo das forcas de seguranca. No entanto, em grande parte dos
textos, a imprensa divulga sem questionar os atos cometidos pelas
policias. E s@o inUmeros exemplos de a¢des policiais equivocadas —
muitas vezes feitas na pressa de oferecer uma satisfacdo a opinido
publica — que encontram destague nas paginas de jornais (RAMOS e
PAIVA, 2008: 38)

A atuacgéo da imprensa, dirigida ou factual, ao mesmo tempo em que ilumina o
problema dos crimes violentos, fornece substratos para construcao de relacdes
antagonicas, entre bem e mal, cujos limites séo balizados pela atuacéo das policias e
das faccoes, respectivamente. Como se houvesse um perfil cristalizado em ambas as
organizagfes. Aqui ha um sentido finalistico que simplifica a realidade social e a torna

impossivel de se manter real.
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Aludindo a Ernesto Laclau (1993, 2000 apud MENDONCA, 2014) para quem a
ideologia € materializada no discurso e o social € significativo e simbolico, passivel de
ser compreendido a partir de uma miriade de possibilidades de alcancar “certezas”

multiplas, contingentes e precarias, cabe nota que,

(...) o real, como possibilidade de ser perscrutado, conhecido

7

verdadeiramente, como uma positividade transparente, é uma
impossibilidade, tendo em vista que esse é significado de diversas
maneiras, a partir das lentes sobredeterminadas dos sujeitos.
(MENDONCA, 2014:149)

Assim, esse real construido promove esgarcamento do tecido social ao optar
pelos atos violentos, em substituicdo a outras formas de resolucdo de conflitos sociais,
permitindo que a agenda midiatica influencie as outras agendas, a da opinido publica
e a deciséria governamental, a partir do concurso de ideias que competem entre si
por atengdo e legitimacao. Esse processo em que pautas, temas e assuntos sao
identificados e reconhecidos como problemas sociais, e concorrem para galgar
posicdes e conquistar a atencdo da midia, do publico e dos altos escaldes
governamentais, respectivamente, é chamado de agenda-setting.

Metodologicamente, as pesquisas em agenda-setting tém se desenvolvido em
torno de trés eixos: andlises sobre a agenda midiatica (media agenda-setting); estudos
sobre agenda publica (public agenda-setting) e; pesquisas sobre a agendas de

politicas publicas (policy agenda-setting):

A agenda midiatica é definida como o estudo do conjunto de questbes
enfatizadas pelos meios de comunicagdo, enquanto a agenda publica
constitui-se na investigacdo da importancia atribuida pelo publico em
geral a determinadas questdes. A agenda de politicas governamentais
abrange a andlise das questfes relevantes para formuladores de
politicas governamentais. (CAPELLA, 2004: 09)

As pesquisas sobre a agenda midiatica fazem parte dos estudos precursores
na analise do processo de agenda-setting, com objetivo de “testar empiricamente 0s
efeitos da comunicacdo de massa na preferéncia politica e eleitoral do publico”

(Azevedo, 2004:42). O termo agenda-setting foi cunhado pelos pesquisadores
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McCombs e Shaw (1972) no inicio dos anos 1970. Isso se deu a partir da publicacéo
de uma pesquisa realizada com eleitores norte-americanos durante a campanha
presidencial de 1968 nos EUA. A ideia era validar a hipotese anterior, de Traquina
(1995), de que embora a imprensa, pelo menos na maior parte das vezes, nao
conseguisse necessariamente dizer as pessoas como estas deveriam pensar, ela
tinha, no entanto, uma grande capacidade de dizer aos seus proprios leitores sobre o
que pensar.

A pesquisa de McCombs e Shaw (1972) mostrou forte ligagdo entre os temas
apresentados pela midia e aqueles percebidos como mais importantes para 0s
eleitores entrevistados durante o periodo pré-eleitoral. A partir de entdo, os autores
concluiram que os eleitores compartiihavam as questdes estabelecidas pela midia
como mais importantes e que, portanto, a midia tinha um papel fundamental no
processo de agenda-setting. A partir da agenda midiatica, o processo de agenda-

setting pode ser resumido nos seguintes pontos, segundo Azevedo (2004:52):

1) a midia ao selecionar determinados assuntos e ignorar outros
definiria quais os temas, acontecimentos e atores (ou objetos) séo
relevantes para a naoticia;

2) ao enfatizar certos temas, acontecimentos e atores sobre outros
estabelece uma escala de proeminéncias entre esses objetos;

3) ao adotar enquadramentos positivos e negativos constréi atributos
(positivos e negativos) sobre esses objetos; e

4) had uma relagdo direta e causal entre as proeminéncias dos topicos
da midia e percepcdo publica de quais sdo os temas (issues)

importantes em determinado periodo de tempo.

Para além do foco na agenda midiatica, varias pesquisas em agenda-setting
privilegiam a relacdo entre agenda midiatica e agenda da opinido publica, dando
menor destaque ao estudo da formacdo da agenda de politicas governamentais
(policy agenda-setting). Nessa direcéao, Timothy Cook (1998) publicou trabalho em que
analisa a relacdo entre a agenda de politicas governamentais e as demais agendas.
O autor afirmou que a midia exerce influéncia direta sobre as percepc¢fes da opinido
publica com relag@o ao governo e também na percepgéo dos proprios atores politicos
sobre suas acoes.
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De outro modo, o Cook (1998) também entende que atores politicos influenciam
grande parte das coberturas midiaticas. Em uma cobertura midiatica, os jornalistas
buscam questdes que possam ser, a0 mesmo tempo, interessantes (newsworthing) e
importantes. Para determinar quais sdo as questdes interessantes, estes avaliam o
potencial da historia, enquanto para a identificacdo das questfes importantes, contam
com o apoio de funcionarios publicos. Desta forma, o governo exerceria influéncia
direta sobre a midia, por meio da definicdo das questfes consideradas importantes.

Por outro lado, a forma pela qual os jornalistas exploram as noticias influencia
a atuacado desses mesmos funcionarios publicos. O autor mostra que, uma vez que
os jornalistas determinam quais sdo as questdes importantes, os atores politicos tém
um forte incentivo para selecionar questdes de forma que estas se tornem atraentes
aos jornalistas. Assim, a midia influencia o processo de formacdo da agenda
governamental.

A partir do foco nas questées em si, para além das teorias vinculadas as areas
da comunicacao social, e considerando o agendamento algo bem menos automatico,
outros pesquisadores procuram investigar o processo de agenda-setting focalizando
a saliéncia e expanséao dos temas. Neste sentido, a pesquisa de Roger Coob e Charles
Elder (1972) pode ser considerada precursora nos estudos que relacionam agenda
publica e agenda de politicas governamentais.

Os autores distinguem dois modelos de agenda: uma agenda sistémica, que
envolve todas as questdes consideradas pelo publico num determinado momento; e
uma agenda formal, composta pelo conjunto de questdes que estdo no foco das
atencBes em uma instituicdo governamental. A partir dai, analisaram as formas pelas
quais essas duas agendas se relacionavam, buscando compreender como as ideias
se moviam da agenda sistémica para a agenda formal.

Baseados nas elaboracdes sobre a expansao de conflitos, que constituem a
base da atividade politica, os Coob e Elder (1972) mostraram que a midia
desempenhava papel fundamental na transmissao de questdes de uma agenda para
outra. Um assunto chegava a agenda formal quando seus proponentes se engajavam
em sua defesa, definindo a questdo por meio de simbolos, com o objetivo de atrair a
audiéncia e, desta forma, mobilizar apoio. Os autores enfatizaram que a midia néo
tinha necessariamente o poder de criar pautas, mas contribuia, no entanto, de forma
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significativa na expansao de um tema, difundindo simbolos que potencializavam a
mobilizacdo da atencdo publica em torno de uma determinada ideia. A definicdo da
questao, ou a forma pela qual os problemas séo percebidos e discutidos, € entendida
como fundamental na andlise do processo de formulagdo da agenda governamental.
Este seria 0 elo que une as trés agendas na perspectiva dos autores.

Seguindo esta perspectiva de Coob e Elder (1972), estudos sistematicos
procurando focalizar as relagBes entre a agenda de politicas governamentais e as
agendas midiatica e publica tém sido desenvolvidos nas ultimas décadas, buscando
se concentrar especificamente no estudo da formulacédo da agenda governamental e
analisando a forma como algumas questbes se tornaram proeminentes para oS
formuladores de politicas. Neste capitulo, analisamos as reflexdes mais atuais sobre
a formulacdo da agenda governamental, tomando como base, sobretudo, os estudos
de John Kingdon (2003) e Frank Baumgartner e Brian Jones (1993).

Estes autores procuram demonstrar a relevancia das ideias no processo
politico, enfatizando que interpretagdes, discursos e argumentos exercem influéncia
substantiva na formulacdo de politicas publicas. O papel da midia, da opinido publica
e seus efeitos sobre a formacao da agenda governamental sdo analisados, ainda que
com énfase diferenciadas.

A partir do estudo do processo de agenda-setting nas politicas de saude e
transporte no governo norte-americano, Kingdon (2003) discute o papel da midia,
embora ndo considere que 0os meios de comunicagédo constituam fator fundamental
na formulacdo da agenda de politicas governamentais. Baumgartner e Jones (1993),
por outro lado, investigaram diversas politicas publicas (de energia nuclear, politica
de pesticidas, antitabagistas, de seguranca automobilistica, entre outras), mostrando
que, em alguns casos, midia e opinido publica tém papel relevante no direcionamento
da atencao do publico e dos formuladores de politicas sobre uma questéao.

Nos modelos supracitados, a midia, tomada como elemento isolado, ndo é
responsavel pela inser¢cdo de topicos na agenda, como sugerido por Cook (1998).
Uma série de variaveis, como veremos mais adiante, é apresentada em cada um dos
modelos. Essas variaveis, incluindo midia e opinido publica, mas ndo apenas elas,
guando relacionadas, e em determinadas circunstancias, elevam certas questdes a
agendas de politicas governamentais, ou restringem o acesso de questdes a agenda.
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Os modelos tedricos escolhidos abordam a questdo da formacéo da hipétese
de agenda-setting privilegiando perspectivas que permitem a investigacédo do porqué
e do como uma questado se torna importante em determinado periodo de tempo,
focalizando a atencdo da opinido publica e, consequentemente, passando a integrar
a agenda governamental. O campo de pesquisa em agenda-setting desenvolveu-se
originariamente na area de comunicacédo, tendo sido aplicada também em ciéncia

politica recentemente.*®

(...) agenda-setting se insere na tradi¢cao funcionalista dos estudos
norte-americanos em comunicacao, que tem como ponto nodal a
analise e deteccdo das funcbes e dos efeitos causados pelos

meios de comunicacao sobre a audiéncia (MAIA e AGNEZ, 2010).

Interessou particularmente para este trabalho o recorte de agenda-setting tal
como apresentado por Traquina (1995), que o correlaciona com a perspectiva tedrica
da construcédo social da realidade, também designada construcionismo, a partir do
processo de producéo da noticia.

A hipétese do agendamento midiatico ou agenda-setting, no original em inglés,
para Wolf (1999), em alusdo a Donald Shaw (1979), defende que

em consequéncia da agdo dos jornais, da televisdo e dos outros meios
de informagé&o, o publico sabe ou ignora, presta atengédo ou descura,
real¢a ou negligencia elementos especificos dos cenérios publicos. As
pessoas tém tendéncia para incluir ou excluir dos seus proprios
conhecimentos aquilo que os mass media incluem ou excluem do seu
préprio contetdo. Além disso, o publico tende a atribuir aquilo que esse
conteudo inclui uma importancia que reflete de perto a énfase atribuida
pelos mass media aos acontecimentos, aos problemas, as pessoas [...]
0s mass media pretendam persuadir. Os mass media, descrevendo e
precisando a realidade exterior, apresentam ao publico uma lista daquilo

sobre que é necessario ter uma opiniéo e discutir (WOLF, 1999).

46 Como foi 0 caso da tese da Capella (2004), j& apresentada.
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Ainda segundo o autor, o pressuposto fundamental do agenda-setting é que a
compreensao que as pessoas tém de grande parte da realidade social lhes é
fornecida, por empréstimo, pelos mass media. Estes ndo podem dizer como o publico
deve pensar determinados assuntos, mas podem dizer sobre que assuntos este
publico deve emitir alguma opinido, a partir do processo de producdo de noticias
direcionado para assuntos de seu interesse, por algum motivo alheio ao publico
(consumidor e formador de opinido) dos assuntos.

O empréstimo fornecido pelos mass media para compreensdo da realidade
social é, antes de tudo, uma interpretacdo de uma realidade social especifica,
construida pelo mass media em detrimento da liberdade do publico em escolher sobre
0 que discutir e quando discutir. Cumpre papel de destague os processos simbdlicos

e comunicativos nos quais 0os mass media estao inseridos.

(...) amidia, ao descrever a realidade ou narrar acontecimentos, sugere
direta ou indiretamente ao publico uma lista sobre o que é necessario
ter uma opinido ou discutir (...) A hip6tese do agenda-setting implica na
ideia de que a producdo de noticias demanda uma operagdo de
engquadramento que se realiza, na rotina produtiva da imprensa, através
da adocédo de critérios de relevancia para organizar acontecimentos,
temas, aspectos e problemas. Nestes termos, a producdo da noticia €,
sociologicamente falando, um processo de construgédo da realidade na
medida em que oferece um quadro interpretativo (frame) ao publico.
(AZEVEDO, 2004:02)

Fora as discussdes sobre os limites da hipotese do agenda-setting, a serem
tratados mais adiante, cumpre destacar que, apesar de selecionarem os temas, ndo
se pode afirmar que os mass media definem os temas de forma desconectada do
contexto social ao qual estdo inseridos, mas o fazem com os elementos que estao
disponiveis a sua volta. Ha uma intensa disputa entre temas disponiveis para
composicdo ou definicdo da agenda (agenda-setting), que € o processo a partir do
qual ideias competem pela atencdo da midia, publico e governo (CAPELLA, 2004:09).
Os trés eixos das pesquisas de agenda-setting tém relevancia para esse trabalho, que
enfatiza, entretanto, o agendamento midiatico e sua relacdo com a agenda publica, a
despeito das imbricacbes que um eixo possui com 0 outro e vice-versa.
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Frequentemente estudos apontam as imbricacBes destes trés campos
de andlise: questdes emergentes na agenda midiatica influenciam
diretamente a agenda publica, tendo também abrangéncia sobre a
agenda governamental (CAPELLA, 2004:09)

A autora ainda apresenta um esquema do fluxo e relacionamento entre as

diferentes agendas, com base em uma discussao travada por Traquina (1995):

Figura 1: Fluxos de quest@es e ideias e interrelacdes entre as agendas

Experiéncia pessoal e comunicagdo interpessoal
entre as elites e outros individuos

' ’ v

v |
Influcfzn.cia da L Agenda Ly Agenda Ly Agenda
midia e miditica midiatica mididtica
acontecimento
s noticiosos I X
espetaculares

Indicadores do mundo real
sobre a importancia de uma questdo ou acontecimento da agenda

Adaptado de Capella (2004:10)

Assim, o processo de agendamento pode ser descrito como um processo
interativo, cuja forma de influéncia possui variacdo de acordo com o tipo de agenda
em questao, por exemplo, a influéncia da agenda publica sobre a agenda da midia é
um processo gradual através do qual, em longo prazo, se criam critérios de
noticiabilidade, enquanto a influéncia da agenda da midia sobre a agenda publica é
direta e imediata. E a conversa possui papel relevante nesta ultima influéncia. Ou
melhor, as pessoas que conversam sobre os assuntos levantados pelos meios de
comunicacdo sofrem mais impacto da agenda da midia do que aquelas que nao
conversam. Este fato pode promover alteracbes na maneira pela qual estas
interpretam sua realidade e pautam a agenda publica.

A conversa também possui centralidade na perspectiva de Berger e Luckmann
(2012), quando estes afirmam que a mesma se constitui na ferramenta mais
importante para conservagao e modificacdo da realidade. “Pode-se considerar a vida

cotidiana do individuo em termos do funcionamento de um aparelho de conversa, que

56



continuamente mantém, modifica e reconstréi sua realidade subjetiva” (BERGER e
LUCKMANN, 2012:196)

E os jornais sdo os principais promotores da agenda da midia. Definem
amplamente o ambito do interesse publico, porém, os noticiarios televisivos ndo sao
totalmente desprovidos de influéncia. A televisdo tem um certo impacto, a curto prazo,

na composicao da agenda do publico.

O melhor modo de descrever e distinguir essa influéncia sera, talvez,
chamar «agenda-setting» a funcao dos jornais e «enfatizagao» (ou spot-
lighting) a da televisdo. O caracter fundamental da agenda parece,
frequentemente, ser estruturado pelos jornais, ao passo que a televisdo
reordena ou ressistematiza os temas principais da agenda.

(Wolf, 1999: 6)

A partir da influéncia da agenda da midia sobre a agenda publica, criou-se uma
espécie de dependéncia cognitiva dos mass media, onde a hipotese do agenda-
setting toma como postulado um impacto direto, mesmo que ndo imediato, sobre 0s

destinatarios, que se configura em dois niveis:

a) a ordem do dia dos temas, assuntos e problemas presentes na
agenda dos mass media; b) a hierarquia de importancia e de prioridade
segundo a qual esses elementos estdo dispostos na ordem do dia. O
modo de hierarquizar os acontecimentos ou 0s temas publicos
importantes, por parte de um sujeito, assemelha-se a avaliagdo desses
mesmos problemas feita pelos mass media, apenas se a agenda dos
mass media for avaliada num periodo longo de tempo, como um efeito
cumulativo (WOLF:1999: 102).

Porém, nem todos 0s assuntos ou acontecimento estdo suscetiveis a compor

a agenda, ainda segundo o autor,

sdo apenas aqueles que revelam uma importancia politico-social. Por
isso, 0s mass media tematizam dentro de limites que esses temas e
esses acontecimentos nao definem, num territério que ndo delimitam,
gue apenas reconhecem e alqueivam. Quanto ao efeito de agenda-

setting, a tematizagdo apresenta-se, pois, como uma possibilidade
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limitada pela sele¢cdo dos assuntos passiveis de ser tematizados.
Enquanto, em principio, € possivel pensar-se num efeito de agenda-
setting a propédsito de qualquer série de assuntos, contanto que seja
extensivamente coberta pelos mass media, a tematizacdo (com
consequente agenda-setting) s6 deveria ser possivel em dominios ja

providos de uma relevancia “institucional” prépria. (WOLF, 1999)

A base metodologica dos estudos sobre agenda-setting possui dois
procedimentos principais, a analise de conteddo dos meios de comunicacdo e a
pesquisa de opinido. H4 muitas variaveis independentes nestes dois procedimentos
gue acabam por acarretar discussdo com relacdo aos determinantes dos efeitos,
limites e problemas de cunho metodologico da hipétese do agenda-setting, que

contribuem para um ndo aproveitamento de suas potencialidades tedricas.

Ha alguns problemas e limites inerentes a hipétese de agenda-setting:
[...] a exigéncia que comeca a fazer-se sentir com acuidade, neste setor,
€ a necessidade de uma estratégia tedrica de pesquisa que substitua o
empirismo tatico até agora seguido (McCombs, 1981). Enquanto a
pesquisa de agenda-setting, a semelhanca de grande parte da
pesquisa, se ressente de insuficiéncias metodoldgicas, os seus

problemas fundamentais sdo de tipo conceptual. (Wolf, 1999)

Segundo Barros Filho (2001), uma primeira questdo problematica das
pesquisas de agenda-setting diz respeito ao periodo de eficacia, do tempo de duracao
de seu efeito 6timo. Segundo o autor, ndo ha harmonia na definicdo de prazos para a
constatacdo dos efeitos. Uma segunda questéo seria a falta de rigor na utilizacdo dos
termos. O autor aponta que a falta de rigor teria inicio na prépria nocdo de

agendamento:

O que é a determinacao da agenda (agenda-setting)? Trata-se de dar a
conhecer ao receptor (que, ndo fosse pelos meios, ndo se inteiraria do
fato)? Ou se trata de uma hierarquizacao tematica (quando os meios
determinam qual a importancia a dar a este ou aquele fato)? Ou ainda
de impor uma abordagem especifica ao fato, enfocando o tema desta
ou daquela maneira? (BARROS FILHO, 2001: 180)
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O autor questiona a pouca diversidade de temas estudados pelas pesquisas
comprobatérias, indicando que os “pesquisadores tém grande fascinio por estudos
gue envolvam as campanhas eleitorais, negligenciando outros temas, como por
exemplo, esporte, economia, variedades” (BARROS FILHO, 2001:181). No Brasil o
cenario nao se encontra de modo diverso deste, embora a hipétese do agendamento

constitua assunto de interesse recente no pais. Segundo Maia e Agnez (2010),

a temética do agenda-setting no Brasil (ou do agendamento, quando
traduzido) ganhou espaco a partir da década de 1990, especialmente
com trabalhos publicados em Portugal ou por portugueses no Brasil,
como o livro Teorias da comunicacdo, do italiano Mauro Wolf, e Poder
do Jornalismo e O estudo do jornalismo no século XX, de Nelson
Traquina, e por brasileiros, como Etica da Comunicag&o, de Clovis
Barros Filho, e de artigos em periédicos e capitulos de livros
(HOHLFELDT, 1997; TRAQUINA, 2000; AZEVEDO, 2004). A partir da
publicac&o de obras ou artigos em portugués, que facilitaram a questéo
do idioma e até mesmo o acesso a abordagem, o agenda-setting foi
disseminado no Brasil. [...] O agenda-setting ganhou destaque no Brasil
no periodo em gue o pais viveu a abertura politica e o crescente papel
da imprensa nos debates publicos, desde a campanha das “Diretas Ja”
até a primeira eleicdo direta para presidente e seu posterior
impeachment. O crescimento do papel da midia na sociedade
contemporanea, especialmente apds o processo de abertura politica, e
a busca constante por reforgos que justificassem o “poder da imprensa”
podem ser apontados como fatores para a utilizagdo dessa abordagem
entre pesquisadores brasileiros (MAIA e AGNEZ, 2010:05,07).

Ainda segundo as autoras, muitas pesquisas se desenvolveram no pais a partir
dos pressupostos do agendamento, porém, o fizeram valorizando as analises de
conteudo em detrimento de questdes pertinentes a reflexdes tedricas, como os efeitos

deste sobre o publico, por exemplo.

O sucesso do paradigma do agendamento no Brasil revela como a
identificacdo de um efeito palpavel e discernivel e um amplo poder da
midia sobre as pessoas ainda assombram as mentes e os coracdes da

academia. Essa primazia dos estudos sobre contetido, com conclusdes
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sobre um suposto efeito das midias, pode estar relacionada com as
peculiaridades das pesquisas em Jornalismo. [...] Ao restringir sua
analise sobre o produto jornalistico, dotado de uma materialidade e com
dimensdes temporais e espaciais definidas, o pesquisador facilita seu
trabalho. Entretanto, apesar das suas fragilidades conceituais,
epistemoldgicas e metodolégicas, 0 agenda-setting tinha a virtude de se
interessar ao mesmo tempo pelo produto final do jornalismo e pela
audiéncia do produto jornalistico. Apesar da abordagem restritiva e da
relacdo causal, faz parte do paradigma a verificagéo sincronica da midia
e do publico. (MAIA e AGNEZ, 2010:08)

O potencial da hipétese do agenda-setting no Brasil ainda é pouco explorado,
e se restringe as andlises de conteludo, embora seja vasto o campo para o
desenvolvimento desta matéria, sobretudo porque ainda estdo em discussao alguns
conceitos fundamentais para a consolidacdo da hipétese, tanto do ponto de vista
epistemoldgico, quanto metodoldgico e conceitual, no campo dos estudos em
comunicacdo social. A exemplo do esforco empreendido por Hohlfeldt (1997) ao
apresentar alguns conceitos basicos para a compreensao das pesquisas na area de

agendamento da midia.

Acumulacdo — capacidade que a midia tem de dar relevancia a um
determinado tema, destacando-o do imenso conjunto de
acontecimentos diarios que serdo transformados posteriormente em
noticia e, por consequéncia em informacao;

Consonancia — apesar de suas diferencas e especificidades, as midias
possuem tracos em comum e semelhancas na maneira pela qual atuam
na transformacéo do relato de um acontecimento que se torna noticia.
Consequentemente, alguns principios gerais podem ser aplicados,
independentemente de suas idiossincrasias;

Onipresenca — um acontecimento que, transformado em noticia,
ultrapassa os espacos tradicionalmente a ele determinados se torna
onipresente. Por exemplo, quando a pagina policial acaba por se ocupar
de um assunto desportivo (0 recente episodio envolvendo a corrupgao

de juizes por dirigentes de futebol);
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Relevéancia — ela é avaliada pela consonéncia do tema nas diferentes
midias, ou seja, se um determinado acontecimento acaba sendo
noticiado por todas as diferentes midias, independentemente do
enfoque que Ihe venha a ser dado, ele possui evidente relevancia;
Frame temporal — quadro de informac¢8es que se forma ao longo de um
determinado periodo de tempo da pesquisa e que nos permite a
interpretacdo contextualizada do acontecimento. Ele cobre todo o
periodo de levantamento de dados das duas ou mais agendas (isto €, a
agenda da midia e a agenda dos receptores, por exemplo);

Time-lag — é o intervalo decorrente entre o periodo de levantamento da
agenda da midia e a agenda do receptor, isto €, como se pressupde a
existéncia de um efeito de influéncia da midia sobre o receptor, ela ndo
se da magica e imediatamente, mas necessita de um certo tempo para
se efetivar e ser constatavel (...);

Centralidade — capacidade que as midias tém de colocar como algo
importante determinado assunto, dando-lhe n&o apenas relevancia
guanto hierarquia e significado. H4 muitos assuntos que sao noticiados
constantemente, mas que nao séo conscientizados como centrais (isto
€, decisivos) para a nossa vida, enquanto outros assim se tornam;
Tematizacdo — € o procedimento implicitamente ligado a centralidade,
na medida em que se trata da capacidade de dar o destaque necessario
(sua formulacdo, a maneira pela qual o assunto é exposto), de modo a
chamar a atencdo. Um dos desdobramentos da tematizacdo € a
chamada suite de uma matéria, ou seja, os multiplos desdobramentos
que a informacao vai recebendo, de maneira a manter presa a atencao
do receptor naquele assunto;

Saliéncia — valorizacao individual dada pelo receptor a um determinado
assunto noticiado, que se traduz pela percepcdo que ele venha a
emprestar a opinido publica;

Focalizacdo — a maneira pela qual a midia aborda um determinado
assunto, apoiando-o, contextualizando-o, assumindo determinada
linguagem, tomando cuidados especiais para a sua editoracéo,
inclusive mediante a utilizacdo de chamadas especiais, chapéus,
logotipias, etc.

(Hohlfeldt, 1997:49)
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O presente estudo, cujo objetivo consiste na compreensdo da formacdo da
agenda governamental relacionada as apresentacdes discursivas sobre as milicias na
midia impressa carioca, enfatizara modelos de agenda-setting que permitem analisar
a formacao da agenda decisoria governamental nesta area. Mais do que verificar as
relacbes entre as trés agendas, temos como enfoque basico concentrar nossa
atencado da formacdo da agenda governamental sem, no entanto, desconsiderar as
demais agendas e sua importancia neste processo.

Um dos principais tedricos do agenda-setting foi o pesquisador americano John
Kingdon (2003), que a partir de andlises nos sistemas publicos de transporte e saude
norte-americanos criou a teoria dos Multiples Streams, que se mostrou central para o
entendimento da trajetdria percorrida pelo tema das milicias no imaginério social até
que o fenbmeno passasse a fazer parte das agendas mididtica, publica e
governamental.

Kingdon (2003) baseou sua teoria no Garbage Can Model (modelo Lata de
Lixo) de escolha organizacional, proposto por March, Olsen e Cohen (1972),
adequando o processo de escolha racional ao argumento principal quando da
definicdo de uma agenda governamental: preferéncias problematicas, tecnologia
pouco clara e participacao fluida dos atores envolvidos. Segundo estes autores, estas
constituem as propriedades gerais de organizacdes que se apresentam como
anarquias organizadas e operam em condi¢des de grande incerteza e ambiguidade.
Desta maneira, uma organizagao é vista como uma “lata de lixo” por meio da qual os
participantes escolhnem ou depositam solucdes e problemas sobre um determinado
assunto. Para que haja uma decisdo € necessario que uma solucéo, um problema e
um participante, aleatoriamente, se encontrem e estabelegam relagéo.

Do ponto de vista das preferéncias problematicas, as pessoas ndo definem sua
predilecao de forma precisa ou planejada. Na verdade, agem por impulso. Por outro
lado, quando ocorre um minimo de precisdo, ha um choque entre as preferéncias. O
resultado disso, segundo o modelo, sdo organizagbes compostas por um conjunto
disperso de ideias que, frequentemente, discordam umas das outras.

J& a tecnologia € pouco clara e mal compreendida pelos participantes em um
processo decisorio no interior das organizagfes. Os individuos possuem visdo
fragmentada e rudimentar sobre processos mais amplos. Estes ndo sabem porque
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estdo fazendo o que estdo fazendo e como seus trabalhos se encaixam em um
panorama mais geral da organizacdo. Trabalham mais por tentativa e erro,
aprendendo com a experiéncia, do que pela elaboracdo de planejamento estratégico.
Por fim, a ultima propriedade comum das anarquias organizadas é uma
participacdo considerada fluida e instavel no processo decisoério, principalmente em
funcdo da alta rotatividade nas posi¢cdes chave e da incompatibilidade entre cargo e
funcdo. As pessoas ndo compreendem a organizacao da qual fazem parte.
Vinculadas a estas caracteristicas h4 o que os autores chamam de
oportunidade de escolha. Analogamente, uma oportunidade € uma “lata de lixo” na
qual os vérios tipos de problemas e solucbes sdo despejados pelos proprios
participantes que os geram. A mistura desse “lixo” permite que uma deciséo seja
tomada. Nao obstante, na auséncia de um desses “lixos”, o processo fica incompleto

e ndo ha o que escolher. Kingdon (2003) descreveu:

A choice opportunity thus is “a garbage can into which various kinds of
problems and solutions are dumped by participants as they are
generated. The mix of garbage in a single can depends on the mix of
cans available, on the labels attached to the alternative cans, on what
garbage ins currently being produced, and on the speed with which
garbage is collected and removed form the scene.”

(KINGDON, 2003: 85)

Nessa perspectiva, Kingdon (2003) adapta este modelo a andlise de politicas
publicas sob um aspecto incremental, cuja formulacdo esta contida em um processo
eminentemente politico, no qual as percepcdes e interesses dos atores estdo
presentes em todos os momentos. Estes pressupostos fornecem elementos-chave
para a compreensao da maneira pela qual o governo do estado do Rio de Janeiro
tratou os grupos de milicias, inserindo-os e retirando-os da agenda decisoéria
governamental. A aleatoriedade e a relativizagado da racionalidade do processo de
escolha se encaixam sobremodo neste esfor¢o de andlise.

A disputa dos assuntos para compor as agendas, sobretudo aquela
governamental é acirrada e exige plausibilidade, principalmente porque se transformar
em item de pauta, a partir dos preceitos de Kingdon (2003), significa fazer parte de

uma seleta lista de temas ou problemas que demandam algum tipo de enfrentamento
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da parte do governo por um lado e, por outro lado, significa chamar atencao da opinido
publica, da sociedade civil organizada e dos grupos de interesses, em um determinado
periodo de tempo, em detrimento ao conjunto de todos 0s outros assuntos imaginaveis
ou problemas para os quais estes atores poderiam prestar atencao.

Os trés eixos contemplados pelas pesquisas em agenda-setting — media
agenda-setting, public agenda-setting e policy agenda-setting — também possuem
confluéncia para o estudo em tela, como destaca a literatura especifica. A migracao
por parte dos grupos de milicias de um contexto social para outro — o das milicias
como fenbmeno social e histérico com certa legitimidade e endosso popular, e o das
milicias como problema social —, sem necessariamente respaldar-se em um
referencial concreto de realidade, pode constituir um exemplo de tal confluéncia.

Kingdon (2003) investigou a formulag&o de politicas publicas americanas nas
areas de transporte e saude norte-americanos, na década de 1970, procurando
entender como um determinado assunto chama atencéo do governo a ponto de ser
eleito um item de pauta de uma agenda deciséria governamental. Também analisou
as formas pelas quais solugdes e alternativas eram construidas, orientando a a¢éo do
governo naquele assunto, investigando ainda como uma ideia se inseria no conjunto
de preocupacBes do poder executivo, podendo, inclusive, compor uma politica
publica.

Este autor promoveu o0 acompanhamento da ascensdo e queda de
determinados itens da pauta politica norte-americana nas éareas de salude e
transporte, a fim de determinar porgue alguns assuntos e alternativas foram
proeminentes na agenda, enquanto outros foram negligenciados. Para tanto,
investigou como os eventos foram constituidos, definidos e reconhecidos pelos
diferentes atores envolvidos no processo, bem como de que forma se conectaram em
determinados momentos criticos. O resultado desta analise compreendeu a Teoria
dos Mudltiple Streams, que pretende contribuir para uma compreensado mais completa
acerca dos processos de formulacdo das agendas decisérias governamentais, em
momento anterior a execucao das acdes.

Para o autor, uma etapa fundamental nesses processos sao os chamados
estagios pré-decisorios, em geral esquecidos pelos estudiosos. Estes compreendem
a agenda-setting e a policy formulation — a escolha das alternativas para resolucéo
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dos problemas que compordo a agenda governamental. Kingdon (2003) desejava
entender o motivo pelo qual um assunto chamava mais atencao que outro, porque as
agendas mudam de uma hora para outra e como sédo escolhidas determinadas

alternativas em detrimento de outras tantas possibilidades tematicas.

Why do decision makers pay attention to one thing rather than another?
I've seen situations in which the Secretary has been dealing with
absolute junk when he should be working on some really significant
issue. I've always wondered why (...) This book attempts to answer that
guestion. In these pages, we will consider not how issues are
authoritatively decided by the president, Congress, or other decision
makers, but rather how they came to be issues in the first place. We will
try the understand why important people pay attention to one subject
rather than another, how their agendas change from one time to another,
and how they narrow their choices from a large set of alternatives to a
very few. (Kingdon, 2003:02)

A definicdo da agenda se constitui na primeira etapa do conjunto de processos
gue compreendem uma politica publica, seguida pela especificacdo das alternativas
a partir das quais serao feitas as escolhas, pela selecdo autoritaria de uma dessas
alternativas pelas autoridades competentes e, por fim, pela implementacdo desta
decisdo. Grosso modo, estas etapas compreendem a construcdo de uma politica
publica, segundo Kingdon e, nestes processos, as ideias e os atores-chave ocupam
lugar de destaque.

No primeiro caso, Kingdon (2003) argumenta que, de forma usual, as ideias
sdo mais importantes na escolha de uma alternativa do que a influéncia de alguns
atores-chave, como grupos de interesse, por exemplo. Tais atores sdo 0s proprios
grupos, o presidente, congresso, burocratas do poder executivo e varias forcas de fora
do governo, como por exemplo, a sociedade civil organizada e o publico em geral.

Com base nesse modelo de tomada de decisdo, caracterizado por
ambiguidades, incertezas e aleatoriedade, existem trés fluxos relativamente
autdbnomos, embora interdependentes, responsaveis pela ativagdo dos processos que

abrangem a formacgao da agenda governamental e que influenciam a construgéo de
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uma politica publica, sobretudo, quando convergentes. Estes sdo os problemas,
solucdes ou alternativas, e as politicas.

O fluxo dos problemas (problems streams) demonstra como ou em que
condicbes os assuntos se transformam e passam a ser reconhecidos enquanto
problemas, que poderdo ou ndo fazer parte da agenda governamental. Tal fato
dependera de sua capacidade de captar a atencdo das pessoas em detrimento a
outros problemas, que também estéo disputando espaco.

Em se tratando de um processo seletivo, uma vez que alguns problemas irdao
compor a agenda enquanto outros ndo, Kingdon (2003) pressupde que alguns fatores
influenciam na captacao da atencao dos formuladores de politicas como, por exemplo,
a existéncia de indicadores desfavoraveis, a realizacdo de eventos ou o feedback das
acOes governamentais.

No caso dos indicadores, estes sdo responsaveis pela mensuracdo da
gualidade de uma politica e permitem, tanto ao governo quanto aos que estéo fora
deste, o monitoramento de uma situacdo ou condicao especifica que possa mostrar a
existéncia de um problema. Como exemplo, os indicadores de eficiéncia (custo-
beneficio), eficacia (objetivos/metas) e efetividade (impacto) de um programa podem
revelar para os formuladores da politica a existéncia e magnitude de um problema,
bem como deixa-los cientes da necessidade de mudancas. De todo modo, embora
um indicador constitua um instrumento poderoso, este por si ndo determina a
existéncia concreta de um problema, constitui antes interpretacao de fatos ou dados,
cuja metodologia de coleta e a maneira como € divulgado sédo determinantes para
transformacao da condi¢cdo em problema.

O segundo fator que influencia séo os eventos de grande magnitude, como
catastrofes ou crises. Também sé&o inclusos aqui simbolos fortes ou uma experiéncia
pessoal marcante, de um formulador de politicas. Por vezes, as crises e catastrofes
deslocam problemas para a agenda, porém, ndo o fazem de forma isolada, mas atuam
no sentido de reforcar uma percepcao preexistente de um problema que ja estava ‘in
the back of people’s minds” (Kingdon, 2003: 98).

Nesse sentido, Kingdon (2003:96) afirma que “potential agenda items
sometimes languish in the background for lack of a crisis that would push them
forward.” A experiéncia pessoal de um formulador também pode despertar mais
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interesse em relacdo a determinado assunto e influenciar sua transformacéo em
problema, como foi o caso dos diferentes modais de transportes coletivos americanos,
como aviéo e onibus. O autor identificou que, no primeiro caso, por se tratar um modal
bastante utilizado no cotidiano dos formuladores, era possivel realizar avaliagfes
sistematicas que contribuiam para manter uma boa qualidade dos servicos prestados.
O mesmo ndo era possivel afirmar em relacdo a utlizacdo de O6nibus. Estes
formuladores ndo podiam emitir quaisquer juizos acerca da utilizacdo de énibus, por
nao conhecerem a dinamica de funcionamento da prestagéo deste tipo de servigo.

Em suma, havia uma clivagem de classe social no despertar da atencdo dos
formuladores em relacéo aos transportes de passageiros aéreo e terrestre, visto que
estes ultimos eram mais utilizados por pessoas pobres e com baixo grau de influéncia
politica. O resultado foi o baixo niumero de entrada do transporte terrestre de
passageiros na agenda deciséria governamental americana, em comparacdo com o
transporte aéreo de passageiros.

Finalmente, o terceiro fator de influéncia na captacdo da atencdo dos
formuladores de politicas € o feedback dos programas. As autoridades
governamentais, no decurso normal dos acontecimentos, recebem informacdes
acerca do andamento da execucdo das politicas, como por exemplo, falhas no
atendimento das metas, monitoramento da operacionalizacdo dos programas,
avaliacdo da qualidade destes imprevistos com consequéncias negativas, entre outros
mecanismos que podem contribuir para trazer o problema para o centro das atencgoes.

De todo modo, assim como ocorre com os demais fatores, o feedback por si s6
nao transforma automaticamente condicbes em problemas, vez que estes sao

interpretacfes com forte conteudo social e resguardam grandes interesses politicos.

If you have only four fingers one the hand, that’s not a problem: that’s a
situation. Conditions become defined as problems when we come to
believe that we should do something about them. Problems are not
simply the conditions or external events themselves; there is also a

perceptual, interpretative element. (KINGDON, 2003:109)

A forma como os problemas sao definidos e reconhecidos juntos aos politicos
tomadores de decisdo € fundamental para que estes ascendam a agenda decisoria

governamental, sobretudo, porque problemas néo faltam para os governos, e prestar
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atencao a apenas uma fracao deles significa realizar um processo seletivo altamente
competitivo que depende, fundamentalmente, da forma como foram combinados
agueles fatores de influéncia supracitados para composi¢ao da agenda-setting.

O segundo tipo de fluxo que influencia a formacao da agenda séo as solugdes
ou alternativas (policies streams). Estas estédo disponiveis em comunidades politicas,
formadas por servidores publicos, especialistas, pesquisadores, planejadores e
analistas de grupos de interesses. Segundo Kingdon (2003), estas ideias flutuam nas
comunidades, algumas se tornam proeminentes e outras ndo apés um longo periodo
de aprimoramento, tal como ocorre em um processo bioldgico de selecdo natural. O
autor ilustra a flutuacdo das ideias nas comunidades especializadas comparando-as
ao processo pelo qual passam as moléculas que flutuam em torno do que os bidlogos
chamam de “sopa primordial”. As policies streams, como ideias, projetos de lei,
discursos e propostas, também “flutuariam” numa espécie de sopa primordial politica.

Algumas ideias ao flutuarem na sopa politica sao alteradas quando entram em
contato com outras ideias do mesmo tipo e voltam a flutuar novamente recombinando
elementos preexistentes e se tornando mais viaveis, vez que o0 processo € evolutivo e
envolve repactuacdo de elementos familiares em uma nova estrutura ou uma nova
proposta que ocorre mutuamente no confronto entre as ideias.

Ideias recombinadas e mais viaveis sao refinadas até que entrem em uma fase
de decisdao mais séria. Aquelas ideias que ndo conseguem interagir sdo descartadas
e saem de cena, dando lugar a novas ideias. Outrossim, uma solucdo néo surge a
partir ou para atender a um problema especifico, mas com base nos preceitos do
modelo da “lata de lixo”, resultam do aprimoramento de antigas ideias que estéo
disponiveis naquela sopa politica. Quanto mais a ideia atender a critérios de
viabilidade técnica e custo aceitavel, mais tempo sobrevive e é capaz de prosperar.

Por outro lado, o surgimento de ideias que compreendam solu¢des ou
alternativas nao esta diretamente correlacionado com o fluxo dos problemas, Kingdon

(2003) cita 0 exemplo da politica de desregulamentacdo de transporte americana:

Deregulation proposals in transportation were enacted only after years
of academic economists “educating” various policy makers and activists
about the issue, followed by years of presidential initiatives that “failed”

but paved the way for eventual success. (KINGDON, 2003:128)
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A atuacdo das comunidades politicas se da, principalmente, por meio de
mecanismos de persuasdo e de difusdo de algumas ideias compartilhadas por
membros da mesma comunidade em diferentes féruns, alguns especializados, outros
mais amplos. Esta atuacdo contribui para o aprimoramento das ideias até que estas
estejam devidamente amadurecidas a ponto de servirem como fator de influéncia na
formacdo da agenda. Nesse processo ndo ha necessidade de consenso, apenas
acordos entre as partes ja basta para que ocorra o0 aprimoramento.

O dltimo fluxo é composto pela dimensdo politica (politics streams) cujo
conceito esta proximo do que Kingdon (2003) chamou de definicédo intra-Washington,
pertinente aos conteudos trabalhados pelo governo americano. Esta dimensao
estabelece de forma restrita 0 entendimento de que politica é fundamentalmente a
relacdo entre o politico e o universo de eleitores, opositores e lideres dos grupos de
pressdo. Nesse sentido, esse fluxo possui importantes elementos de influéncia sobre
a agenda: clima ou humor do publico, campanhas de grupos de pressao, resultados
das elei¢des, distribuicbes partidarias ou ideoldgicas no Congresso e mudancgas na
administracao.

O autor acredita que este fluxo possui efeito poderoso sobre as agendas,
influenciando decisivamente na movimentacdo de determinados itens da pauta,
principalmente por conta do grande volume de negdécios do governo, da dinamica de
construcdo de consenso e estudo do preco (custo politico) que os politicos terdo que
pagar pelos conflitos. A construcdo de consenso em uma arena politica tem lugar por
intermédio de um processo de intensa negociacdo. O fluxo politico constitui importante
promotor ou inibidor de itens de pauta que poderdo compor a agenda deciséria
governamental.

Em relacdo aos elementos de influéncia, Kingdon entende humor ou clima
nacional como a similaridade de pensamento de um numero bastante grande de
pessoas em torno de certas ideias ou sentimentos comuns por um certo periodo de
tempo. Estes sentimentos se alteram vez por outra de maneira perceptivel e tais
mudancas podem ter impactos relevantes na agenda.

Embora envolva sentimentos de um grande nimero de pessoas, 0 humor ou
clima nacional ndo residem no publico de massa, e seu processo de deteccédo funciona
a partir da relacéo entre os politicos eleitos e seus eleitores, bem como nos politicos
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nao eleitos a partir do que ouvem daqueles com mandato, ou seja, a captacédo de um
espirito nacional tem consequéncias importantes e podem impactar o cotidiano das
relagdes politicas, assim como afetar o sucesso do governo em fazer novas propostas.
O humor ou clima nacional seria uma espécie de “solo fértil” onde germinam ideias ou
mesmo um péndulo onde um humor favoravel cria incentivos para que questdes
cheguem a agenda e outras ndo (KINGDON, 2003).

As forgas politicas organizadas formam o segundo elemento do fluxo politico.
Estas sdo exercidas, fundamentalmente, pelos grupos de pressao em arenas politicas
gue, de acordo com seus interesses, apoiam ou fazem oposicdo a uma determinada
ideia, contribuindo para um conflito ou consenso. Quando conseguem construir
consenso, o ambiente se torna altamente favoravel ao encaminhamento de uma
proposta. Quando ocorrem discordancias, os defensores de determinada questéo
analisam o custo politico e o equilibrio de forcas na arena, visando detectar potenciais
simpatizantes as suas ideias. Quando o conflito se instaura ndo ha, necessariamente,
0 abandono de uma ideia, mas a certeza de que havera custos no processo.

Segundo Kingdon (2003), durante grande parte do tempo, ha um equilibrio
entre as forcas organizadas que mitigam qualquer mudanca. Este fato contribui para
a inércia governamental, uma vez que 0 governo consegue conquistar uma clientela
favoravel aos seus programas implantados, que passam a fazer papel de defensores

dessas iniciativas, reduzindo a margem para entrada de novos programas.

Once a government program is established, the clientele it benefits
organizes into an impressive collection of interest groups whose major
purpose is to protect the program form which they draw their
sustenance. Not only this clientele fend off attacks on the program, but
it also makes consideration of proposals that might change the program
difficult. (KINGDON, 2003: 152)

O terceiro e ultimo elemento do fluxo politico sdo as mudancas e a rotatividade
do governo. Mudancas em posicfes chaves na estrutura governamental promovem
alteracdes de agenda, com a retirada ou bloqueio de itens da gestdo anterior e
inclusdo de outros que possam caracterizar a administracdo atual. O inicio de um
mandato ou de um novo governo, para Kingdon (2003), € um momento especial para

mudancas na agenda.
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Outro evento com grandes efeitos sobre a agenda é a mudanca nos limites de
jurisdicdo ou de competéncia de cada setor do governo, estabelecida por novos
estatutos, regulamentos, cartas ou regimentos. Se alguns setores sdo afetados por
novas competéncias, itens de pauta da agenda podem ser redimensionados,
confirmados ou até ignorados pelo desenho dos novos limites de atuacdo. Ou seja, a
disputa sobre jurisdicdo e a mudanca de pessoal em posicbes-chave afetam a
definicdo da agenda. E o momento pelo qual ocorre tal definicdo Kingdon (2003)
chamou de “janelas de oportunidades” (policy windows). Aqui acrescenta-se o adjetivo
“politicas”, por entendermos que todo escopo de abertura de uma janela de

oportunidades, envolve uma dimensdo eminentemente politica por natureza.

When you lobby for something, what you have to do is put together your
coalition, you have to gear up, you have to get your political forces in
line, and then you sit there and wait for the fortuits event.

(KINGDON, 2003: 165)

Uma janela de oportunidades politicas constitui ocasido privilegiada para
alteracdo nas agendas, a partir da ocorréncia de algum evento nos fluxos dos
problemas ou politico. Uma janela aberta permite que defensores de propostas de
itens de pauta defendam suas ideias, tanto para despertar a atencdo dos outros
quanto para tentar inseri-las na agenda. Assim, uma janela € o ponto de convergéncia
entre problemas, solucdes e contexto politico que permite a movimentacao de entrada
de itens de pauta na agenda. Estas se abrem e se fecham rapidamente, de forma
ciclica e transitoria e, para aproveita-las, os formuladores necessitam tomar
conhecimento de um problema, identificar uma solugcdo potencial disponivel na
comunidade politica, e ainda construir um contexto politico favoravel para que suas
propostas sejam ouvidas. Caso contrario, deverdo aguardar até que novas
convergéncias surjam, gerando novas oportunidades. Segundo Kingdon (2003), a
escassez e a curta duracdo de uma janela de oportunidades acaba por criar um

poderoso ima para os fluxos dos problemas e solucoes.
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The opening of a window often establishes the priority in the queue.
Participants move some items ahead of others, essentially because they
believe the proposals stand a decent chance of enactment. (KINGDON,
2003: 167)

O autor cita como exemplo a década de 1970 nos Estados Unidos, onde havia
vérias propostas de desregulamentacao dos transportes em compasso de espera para
entrar na agenda decisoria governamental. A administracdo Carter decidiu colocar a
aviacdo a frente de todos os outros assuntos, ndo porque sua proposta estava
conceitualmente mais bem estruturada, mas sim porque tinha mais chance de entrar
em pauta, principalmente por ja contar com o apoio de influentes senadores, como
Edward Kennedy e Howard Canon, da agéncia reguladora da aviacdo civil, da
induUstria e de grupos de interesse.

Em suma, um ambiente propicio que favoreceu a ascensao deste assunto a
pauta da agenda decisoria governamental, em detrimento dos outros que deveriam
aguardar nova oportunidade. De outra forma, a aviacdo havia conquistado a atencdo
de atores chaves que influenciavam a definicdo da agenda. Estes atores gastaram
tempo, energia, recursos de variados tipos e capital politico para estabelecer suas
prioridades, porque acreditavam que poderiam colher frutos com tal iniciativa, uma
vez que o problema foi bem definido, solucbes estavam disponiveis, e o contexto
politico permitiu a convergéncia. Restava disputar espaco na arena politica. Se a
probabilidade de vitéria ndo for alta, os atores sentem-se desestimulados e néo se
envolvem, pois em muitos casos, estes defensores concluem que nao vale a pena o
esforco para promover determinados assuntos e decidem por abandona-los. Esta
dindmica é promovida pelos empreendedores de politica (policy entrepeneurs).

Os atores considerados chave na teoria dos Multiple Streams sao os
responsaveis por promover a conexao entre problemas, solucdes e contexto politico
favoravel para que as mudancas acontecam. Os empreendedores de politica, assim
como nos negocios, sdo aqueles que optam por investir diferentes recursos e capital
politico nas ideias em que acreditam, seja por interesses materiais, simbdlicos ou
emocionais. A atuacdo destes empreendedores se da em diferentes arenas, féruns e

espacos que permitam a “flutuagcéo” de suas ideias.
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Um empreendedor de politica, geralmente, € um especialista na matéria que
defende e seu nivel de influéncia no governo ou fora dele pode ser decisivo para o
sucesso de sua empreitada, principalmente porque estes trabalham e consolidam as
ideias a ponto destas se tornarem viaveis e mais aceitaveis. A partir da perspectiva
incremental, Kingdon (2003) acredita que estes processos podem demorar anos para
se concretizar. De todo modo, quando uma janela de oportunidades politicas se abre,
os empreendedores estabilizam sua posi¢éo, tendo ja trabalhado para que problemas,
solugdes e contexto politico sejam convergentes e a mudanc¢a na agenda aconteca.

Whithout the presence of an entrepreneur, the liking of the streams may
not take place. Good ideas lie fallow for lack of an advocate. Problems
are unsolved for lack of a solution. Political events are not capitalized for
lack or inventive and developed proposals. (KINGDON, 2003: 182)

Existem dois tipos de atores-chave nesta teoria, segundo classificacdo
kingdoniana: atores visiveis e atores invisiveis. No primeiro caso, estdo aquelas
pessoas que recebem atencdo da imprensa e do publico em geral, e influenciam
diretamente a definicdo da agenda, em maior ou menor grau, como o presidente, 0s
membros do primeiro escaldo do governo, os membros do poder legislativo e do poder
judiciario, os membros dos grupos de interesse, os partidos politicos, a midia e a
opinido publica.

Ja no segundo caso, 0s atores invisiveis sdo os servidores publicos de carreira,
analistas dos grupos de interesse, assessores parlamentares, académicos,
consultores e pesquisadores. Estes atores sdo responsaveis pela geracdo de
alternativas e pela implementacdo das propostas. Sua maior preocupacao reside na
administracdo de politicas que ja existem e na proposicao de alternativas, diferente
do que ocorre com o0s atores visiveis, que atuam junto na definicdo da agenda,
principalmente na constru¢ao dos problemas e do contexto politico.

No caso da questdo das milicias, podem ser considerados atores chaves o
poder executivo estadual, o poder legislativo estadual, o poder judiciario estadual e a

midia impressa. Em todos esses espacos institucionais ha atores visiveis e invisiveis.
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Embora constitua referéncia na construcédo de agendas, a Teoria dos Multiple
Streams enfrentou criticas, algumas reconhecidas pelo proprio criador, como a critica
a fluidez do modelo. Segundo os formuladores desse viés critico, essa fluidez abriria
espaco para uma “excessiva” aleatoriedade dos processos com os quais os fluxos se
movimentam. Kingdon (2003) rebateu esta critica afirmando que seria um grave erro
concluir que tais processos seriam essencialmente aleatérios, além do grau de
padronizacdo das trés vertentes fundamentais: os processos dentro de cada fluxo, 0s
procedimentos de convergéncia destes e as restricdes gerais do sistema.

Ainda segundo o autor, nem todo problema tem chance igual de ascender a
agenda, principalmente porque a qualidade na definicdo deste constitui condi¢cdo sine
gua non para que se obtenha condi¢cdes de disputa. A qualidade na definicdo do
problema influencia a transformacéo deste em um fluxo com reais probabilidades de
incidir na definicdo da agenda.

Por outro lado, nem todas as questfes sociais se transformam em problemas,
sobretudo aquelas que né&o entram em conflito com valores importantes ou que sao
classificadas em uma categoria inadequada para serem traduzidas em problemas
concretos. No fluxo politico os contextos politicos sédo favoraveis ao entendimento de
gue propostas que atendem as normas de viabilidade técnica, rigor orcamentario,
aceitabilidade em termos de valores, aquiescéncia do publico e boa receptividade dos
politicos, sdo mais provaveis de sobreviverem do que aquelas que ndo possuem
alguma ou muitas destas qualidades.

Alguns grupos nao tém o0s mesmos recursos do que outros, assim como
algumas convergéncias sao mais provaveis do que outras. Kingdon (2003) utiliza
como exemplo o fato de que uma janela de oportunidades pode se abrir, mas uma
solucdo pode néo estar disponivel no fluxo politico, ou um empreendedor inabil pode
nao conseguir unificar um problema a uma proposta inserida no fluxo politico.

Kingdon (2003) destaca ainda que o sistema proposto possui varias limitagdes
gue proporcionam uma estrutura basica dentro da qual os participantes jogam um jogo
em que a escassez de janelas de oportunidades abertas acaba por provocar
constrangimento. Estes atores disputam um espaco limitado nas agendas, a partir de
ideias que possuem forte conteddo probabilistico e estédo inseridas em uma estrutura
gue abrange a definicdo de problemas e a geracéo de alternativas.
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Segundo Capella (2004), Kingdon rompe com esquemas interpretativos
deterministas e assume um modelo cuja l6gica é contingencial, no qual o que acontece
depende do que aconteceu anteriormente. Nessa perspectiva, 0 modelo permite lidar
com condigbes de ambiguidade e incerteza, fatores que seriam tratados como
anomalias pelas abordagens mais racionalistas. Ainda assim, o modelo recebeu
propostas de alteracdes. Uma das mais significativas das modifica¢des introduzidas
no modelo de Multiple Streams foram desenvolvidas por Zahariadis (1995).

Em sua andlise sobre o processo de privatiza¢ao na Inglaterra e Francga, o autor
propbe trés adaptacbes ao modelo original. Primeiramente, enquanto Kingdon
instrumentaliza o modelo para andlise de processos pré-decisionais, Zahariadis
(1995) estende o modelo até a fase de implementacdo. Em segundo lugar, o autor
aplica o modelo para o estudo comparativo de politicas publicas, estudando e
relacionando politicas semelhantes em paises distintos.

Analisando o caso inglés, Zahariadis (1995) mostra que, diferente do governo
federal norte-americano, sobre o qual Kingdon se debrucou, o governo inglés néao
compartilhava muitas das caracteristicas do modelo garbage can. Mesmo lidando em
um contexto de preferéncias menos problematicas entre os tomadores de deciséo,
participacdo menos fluida e tecnologia mais clara, o autor mostrou a aplicabilidade do
modelo naquele pais.

Finalmente, a terceira alteracdo introduzida ao modelo de Kingdon consistiu ha
mudanca da unidade de analise. O modelo de Multiple Streams toma como unidade
de andlise toda a extensdo do governo federal e analisa diversas questbes que
circulam por entre as estruturas de governo. Zahariadis (1999) focaliza sua atencéo
em uma unica questao, a privatizacdo, e sua movimentacdo no processo decisorio.
Uma ultima alteracdo, de carater metodoldgico, promovida pelo autor consistiu na
combinacédo das trés variaveis do fluxo politico — humor nacional, grupos de interesse
e mudanca no governo (turnover) —em uma unica variavel, a qual nomeou “ideologia”.

Estas consideracdes nao alteram a logica fundamental do modelo de Kingdon
(2003), que ndo compreende o desenvolvimento de politicas como um processo de
estagios sequenciais e ordenados, no qual um problema é inicialmente percebido,
solugdes sdo desenvolvidas sob medida para aquele problema, sendo implementadas
e revistas. O modelo focaliza a dindmica das ideias, e o desenvolvimento de politicas
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€ visto como uma disputa sobre definicbes de problemas e geracdo de alternativas.
Rompendo com esquemas interpretativos deterministas, 0 modelo assume uma logica
contingencial.

A mudanc¢a na agenda depende da combinagdo de problemas, solucbes e
condicbes politicas. A existéncia de um problema ndo determina a adocdo de uma
solucéo especifica e ndo cria por si s6 um ambiente politico favoravel para a mudanca.
Tomando esta perspectiva, uma das maiores vantagens do modelo é permitir lidar
com condigcbes de ambiguidade e incerteza, fatores que seriam tratados como

anomalias pelas abordagens racionalistas de formulacdes de politicas:

It [multiple streams] describes a situation tha traditional normative
theories of choice condemn as phatological ans usually treat as an
aberration (...) Complexity, fluidity, and fuziness are particular
appropriate characterizations of policy-making at the national level.
(Zahariadis, 1999: 98).

Estas mesmas caracteristicas sdo frequentemente criticadas por diversos
autores, relacionando fluidez e estrutura, aprofundando a questdo anteriormente
apresentada. Estes autores afirmam que o modelo é muito fluido em sua estrutura e
operacionalizacdo (Sabatier, 1997), e que emprega um nivel de abstracdo muito
elevado (Mucciaroni, 1992). A estrutura fluida do modelo, que ndo estabelece relacdes
mecéanicas entre problemas e alternativas, deriva das caracteristicas da ideia de
garbage can, que se propde a trabalhar numa Idgica bastante diferente do
determinismo presente nas abordagens de sistemas fechados. Kingdon (2003)
responde as criticas afirmando haver uma estrutura no modelo de garbage can, sendo

esta, bastante diferente das teorizagdes convencionais:

One reason that some readers find it difficult to appreciate the structure
in something like the garbage can model is that its structure is not
familiar. A Marxist-style class structure, for instance, or a bureaucratic
hierarchy, or a constitutional order is all more familiar. But that doesn’t
mean that the sort of model developed in this book has no structure; it’s

just an unfamiliar and unorthodox sort of structure (Kingdon, 2003: 223).

76



A auséncia de estrutura seria responsavel, de acordo com Mucciaroni (1992:
473), por um tipo de explicacdo que caminha entre uma sucessao de eventos fortuitos

e aleatorios, além de tornar o modelo inviavel para previsdo de mudangas na agenda.

(...) the point is that to develop meaningful explanations and predict
agenda change, one needs to go beyond the abstract formulation of
garbage can model (Mucciaroni, 1992: 464).

Enquanto Mucciaroni (1992) recomenda a criagdo de variaveis intermediarias
para complementar as variaveis apresentadas por Kingdon (problemas, solucoes e
politica), que seriam, segundo o autor, muito abrangentes e amplas, e assim habilitar
o0 modelo a prever mudancas na agenda, Sabatier (1997) propde o desenvolvimento
de um modelo explicito de acado individual: “(...) the casual drivers are underspecified,
in part because there are no clear models of the individual” (SABATIER, 1997:07).

Quanto a estrutura, embora o0 modelo reserve espaco para eventos acidentais,
essa caracteristica nao reflete sua esséncia. Ha certo padrao na dinamica interna de
cada um dos fluxos, ndo sendo eles totalmente aleatorios. No fluxo de problemas, por
exemplo, nem todos os problemas sdo igualmente passiveis de capturarem a atencao
dos formuladores de politicas. Para que um problema seja entendido como tal, vimos
que o modelo aponta alguns pré-requisitos, como indicadores, eventos focalizadores
e feedback, caso contrario esses problemas néo passardo de condicdes.

Da mesma forma, no fluxo de alternativas (policy streams), nem todas as
propostas sao igualmente possiveis. Propostas que sdo viaveis do ponto de vista
técnico, congruentes com os valores compartilhados pela comunidade, pelo publico
mais geral e pelos politicos, por exemplo, ttm maiores chances de sobreviver.

Finalmente, no fluxo politico, nem todos os eventos sdo igualmente provaveis.
Algumas mudancas no humor nacional sdo mais provaveis que outras num
determinado contexto, da mesma forma que determinadas mudancas nas forcas
politicas organizadas dentro do governo sédo mais bem aceitas e mais provaveis do
gue outras. Podemos pensar nestas condicdes como variaveis intermediarias, agindo
dentro de cada fluxo.

Quando observamos o mecanismo pelo qual os fluxos sao reunidos, é possivel

perceber que o modelo ndo é exclusivamente aleatorio. Algumas possibilidades de
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juncao dos fluxos sdo mais provaveis do que outras. Dependendo do momento em
gue uma questdo chega a um determinado fluxo, esta tem maiores ou menores
chances de convergéncia (coupling). Uma oportunidade pode surgir enquanto uma
solucdo ndo esta disponivel na policy stream e, neste caso, a janela se fecha sem a
juncao dos trés fluxos. Por outro lado, uma solucdo pode estar disponivel na policy
stream sem encontrar condi¢cdes politicas favoraveis. Novamente, as possiblidades
de mudancas s&o limitadas. Desta forma, “(...) everything cannot interact with
everything else”, diz Kingdon (2003: 207)

O modelo garbage can é desenvolvido fundamentalmente para lidar com
condicGes de ambiguidade. A adaptacdo de Kingdon mantém essa caracteristica, ao
mesmo tempo em que procura desenvolver uma estrutura, que pode ser percebida
nos dois casos acima mencionados. Respondendo as criticas sobre estrutura,
Kingdon (2003:222) afirma: “in my view, the model (...) is strutured, but there also is
room for residual randomness, as is true of the real world”.

Essa aleatoriedade residual garante que o modelo assuma o processo de
formulacéo de politicas como sendo imprevisivel, mesmo que completamente. Assim,
o modelo fornece ferramentas para compreensao deste processo, mais do que para
a previsao de eventos futuros. Compreender o porqué de algumas questdes chegarem
a agenda enquanto outras eram negligenciadas € mais importante, para o modelo de
multiple streams, do que prever mudancas na agenda. Também entender por que
algumas alternativas recebem mais atencdo do que outras € mais importante do que
prever quais as alternativas disponiveis ou quais delas seréo finalmente adotadas.

Zahariadis (1999), no entanto, assinala que o modelo também pode prever
mudancas na agenda, levando em consideracdo os eventos que se desenrolam no

interior de cada fluxo, e da participacdo dos atores no processo de agenda-setting:

The lens predicts, for example, that the ideology of political parties will
be an important factor in raising issues to the top of the government’s
agenda (...) And it predicts that bureaucrats will be more likely to shape
alternative solutions than to manipulate the government’s agenda.
(Zahariadis, 1999)
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Outro ponto controverso reside na interdependéncia dos fluxos. O modelo se
baseia em trés fluxos independentes, perpassando todo o sistema decisorio. E central
ao modelo a independéncia dos fluxos, o que significa que cada um segue sua
dindmica propria em relacéo aos demais. Solu¢des ndo dependem de problemas para
serem desenvolvidas, a dindmica politica segue seu préprio curso, independente das
solucbes produzidas pelos especialistas etc. Apenas em momentos criticos, 0s
empreendedores de politicas conectariam problemas a solu¢cdes e ao contexto
politico, unindo os fluxos (coupling).

Embora os fluxos sejam independentes, eles parecem se conectar mesmo
antes desses momentos criticos. Entre os critérios de sobrevivéncia das ideias nas
comunidades de politica (policy communities), por exemplo, figura a antecipacao,
pelos especialistas, de aceitagcdo politica, o que revela algum grau de conexao entre
o fluxo politico (politic streams) e o de solucbes e alternativas (policy stream).
Mudancas de pessoas-chave no governo e mudan¢as no humor nacional (political
stream) podem estar relacionadas a preocupa¢des com um problema especifico
(problem stream).

Mucciaroni (1992) sustenta que a manutencéo da ideia de independéncia dos
fluxos deve ser abandonada, em beneficio de uma visédo de interdependéncia dos
fluxos, o que, segundo ele, contribuiria para reduzir o carater aleatério do modelo e
torna-lo mais estratégico e intencional. Desta forma, sugere que o modelo procure
mostrar como os eventos em um fluxo influenciam os acontecimentos nos demais
fluxos, investigando convergéncias (coupling) durante o processo e ndo apenas no
estagio final da formacédo da agenda. Por outro lado, Zahariadis (1999), afirma que a
vantagem da independéncia dos fluxos é fundamental para preservar a légica do
modelo de garbage can, e assim manter uma perspectiva diferenciada com relagao

aos modelos racionalistas:

(...) the advantage of Independence is that it enables researchers to
uncover rather than assume rationality; that is, one does, not assume
that solutions are Always developed is response to clearly defined
problems (Zahariadis, 1999: 82)
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Em suas reflexdes mais recentes, Kingdon (2003) efetuou uma rediscussao
quanto a independéncia dos fluxos inicialmente proposta. Ele manteve a ideia de
independéncia, mantendo-se fiel ao modelo de garbage can, mas passou a aceitar a
hip6tese da existéncia de conexdes entre os fluxos em outros momentos que n&o
agueles em que as janelas de oportunidades (policy windows) se abrem e se opera a

unido dos fluxos (coupling).

| think one amendment (...) is reasonable: there are some links between
these streams at times other than the open Windows and the final
couplings. (...) Couplings are attempted often, and not just close to the
time of final enactment. But the Independence of the streams is still
noticeable in the real world and postulating the Independence in building
theories still has its uses. (Kingdon, 2003: 229)

Além desta revisdo, Kingdon (2003) também reconhece recentemente a
importancia das instituicbes no processo de formulacdo de politicas, embora néo
proponha alteracdes substantivas ao modelo nesse sentido. Esta questdo ja havia
sido levantada por Mucciaroni (1992), que chamou a atencao para a necessidade de
incorporar a dimensao institucional do modelo de agenda-setting proposto por
Kingdon:

Even if we assume the existence of a process that resembles garbage
can model, we stil need to trace out specifically what kinds of institutional
structures faciliate or constrain various problems and solutions from
reaching the agenda (...) there had be a pre-existinginstitutional capacity
that underpinned the efforts of reformes when the situational variables
(problems, solutions, and political conditions) were favorable for pushing
their ideas forward (Mucciaroni, 1992: 467)

Embora Kingdon (2003) n&o aprofunde a reflexdo sobre as instituicdes, um
outro modelo de agenda-setting, que também foi desenvolvido no campo das politicas
publicas, pode lancar luzes sobre esta questdo. O modelo do equilibrio pontuado
(Punctuated Equilibrium Model), de Baumgartner e Jones (1993), que veremos a
seguir, traz consideragdes importantes sobre a relacdo entre formulacdo da agenda e

a dindmica institucional, complementando as ideias de Kingdon.
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Os autores buscaram construir um modelo que permitisse 0 exame tanto de
periodos de estabilidade, quanto de momentos de rapida mudanca no processo de

formulag&o de politicas publicas,

Punctuated-equilibrium theory seeks to explain a simple observation:
political processes are often driven by a logic of stability and
incrementalism, but occasionally they also produce large-scale
departures from the past (BAUMGARTNER e JONES, 1993).

Na proposta, longos periodos de estabilidade, em que as mudancas se
processam de forma lenta, incremental e linear, seriam interrompidos por momentos
de rdpida mudanca (punctuations). Esta ideia é aplicada as agendas, que mudam de
forma rapida devido ao que os autores chamam de feedback positivo: algumas
guestdes se tornam importantes, atraindo outras questbes que se difundem
rapidamente, num efeito cascata (bandwagon). Algo parecido com o que descreve
Kingdon (2003) no processo de difusédo das ideias no interior das policy communities.
Quando isso ocorre, algumas ideias se tornam populares e se disseminam, tomando
o lugar antes ocupado por outras ideias, abrindo espaco para novos movimentos

politicos.

Such policy diffusion can be described by a logistic growth curve, or a
schaped curve. Policy adoption is slow at first, the very rapid, the slow
again as the saturation point is reached. During the first phase, adoption
may be very slow as ideas are tried and discarded. Then a positive
feedback phase takes place for some programs, as the rapidly diffuse.
Finally, negative feedback is reestablished as the saturation point is

reached. (Baumgartner e Jones, 1993: 17)

Originalmente, este modelo foi desenvolvido para a analise do processo politico
norte-americano, buscando entender a forma como se alternam momentos de rapida
mudanca, com periodos de estabilidade, tomando como base dois eixos: estruturas
institucionais e o processo de agenda-setting.

Considerando que os individuos operam com racionalidade limitada (bounded
rationality), para lidar com uma multiplicidade de questdes politicas, os governos

delegam autoridade para agentes governamentais, em subsistemas politicos.
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Estes subsistemas processam as questdes de forma paralela, enquanto os
lideres governamentais (macrossistema) ocupam-se de questbes proeminentes.
Assim, de acordo com o modelo de Baumgartner e Jones (1993), muitas questdes
recebem atencdo nos subsistemas, formados por comunidades de especialistas
(semelhantes as policy communities de Kingdon), e la permanecem. Outras acabam
por integrar 0 macrossistema, promovendo mudancas na agenda.

Quando um subsistema é dominado por Unico interesse, 0s autores o
caracterizam como um monopodlio de politicas (policy monopoly), nos quais 0s
individuos participantes do processo decisorio compartilham um mesmo entendimento

sobre uma mesma questéo:

Every interest, every group, every policy entrepreneur has a primary
interest in establishing a monopoly — a monopoly on political
understandings concerning the policy of interest, and an institutional
arrangement that reinforces that understanding (Baumgartner e Jones,
1993: 06)

Existem duas caracteristicas fundamentais que definem e constituem os
monopdlios: uma estrutura institucional demarcada, pela qual o acesso ao processo
decisério é permitido (ou restringido); e uma ideia fortemente associada com a
instituicdo, relacionada com os valores politicos daquela comunidade. A chave para a
compreensao dos periodos de estabilidade e mudanca, segundo Baumgartner e
Jones (1993), reside na forma como uma questéo é definida, considerando que esta
definicdo se desenvolve dentro de um contexto institucional que pode favorecer
determinadas visfes politicas, em detrimento de outras.

Para instrumentalizar a andlise, os autores criaram o conceito de policy image,
que basicamente se refere a como uma politica é vista, entendida e discutida. As
policy image séo as ideias que sustentam 0s arranjos institucionais, permitindo que o
entendimento acerca da politica (policy) seja comunicado de forma simples e direta
entre os membros de uma comunidade, contribuindo para a disseminacdo das
guestdes, ou seja, um processo fundamental para a mudanca rapida e o acesso de
uma questédo ao macrossistema. Assim, “(...) the creation and maintenance of a policy
monopoly is intimately linked with the creation and creation and maintenance of a

supporting policy image” (Baumgartner e Jones, 1993: 26).
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Isso significa que quando uma imagem € largamente aceita, um monopodlio se
mantém. Por outro lado, quando ha divergéncias com relacdo ao entendimento de
uma politica, defensores de uma ideia focalizam determinadas imagens enquanto
seus oponentes podem se concentrar num conjunto diferente de imagens, o que pode
levar ao colapso do monopalio.

As policy images sao desenvolvidas com base em dois componentes:
informacdes empiricas e apelos emotivos (tone). O tone € considerado pelos autores
como fator critico no desenvolvimento das questdes, uma vez que mudancas rapidas
nesses “apelos emotivos” da imagem podem influenciar a mobilizacdo em torno de
uma ideia.

Os autores exemplificaram este tipo de situagdo na questdo nuclear norte-
americana. Enquanto a imagem predominante estava associada ao progresso
econdmico e cientifico, um policy monopoly existia em torno da questédo. No entanto,
a partir do momento em gque a imagem mudou, focalizando as ameacas de seguranca
e degradacdo ambiental, o monopdlio em torno desta questdo se esgotou. Novas
imagens podem atrair novos participantes (ou afasta-los), bem como criar
oportunidades para promover guestdes (ou desencorajar outras).

De maneira similar a Kingdon (2003), Baumgartner e Jones (1993) entendem
gue condicdes politicas e sociais ndo se transformam em problemas, necessaria e
automaticamente. Para que um problema capture a atencdo do governo, € preciso
que uma imagem, ou um entendimento sobre uma politica efetue a ligacdo entre o
problema e uma possivel solucao (Baumgartner e Jones, 1993: 27).

A criacdo de uma imagem, por sua vez, € considerada um componente
estratégico na mobilizacdo da atencédo do macrossistema em torno de uma questao.
Para citar um exemplo, quando ha a incidéncia de desastre causado pelos fenbmenos
da natureza e este ndo resta caracterizado por negligéncia ou omisséo estatal, nao
h& demanda por este tipo de intervencdo. Entretanto, se as mesmas condi¢cfes
resultam de uma n&o-atuacgdo estatal, consequentemente, ha pressao popular para
gue ocorra intervencao estatal, a questdo tem grandes possibilidades de emergir na
agenda. Assim, a imagem de uma politica intervém fortemente na transformacéo de

condi¢gbes em problemas.
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A disputa em torno do entendimento de uma politica — ou da policy image — é
considerada pelos autores como sendo crucial na luta politica. Os formuladores de
politicas empenham-se na construgcéo de imagens, calculando os ganhos advindos da
consolidagéo de um dado entendimento. No entanto, eles n&o tém controle sobre os
impactos dessas imagens no sistema politico. Também ndo exercem controle sobre
as possiveis solugcdes que podem ser apresentadas para os problemas.

As pesquisas executadas por Baumgartner e Jones (1993) ratificam a
concepcao de Kingdon (2003) acerca do fato de que solugdes e problemas percorrem
trajetdrias distintas. Os autores mostraram que a focalizagcdo de um problema néo
garante que uma solucdo especifica seja selecionada. A conexao entre solucdes e
problemas precisa ser assegurada por um empreendedor politico para que, desta
forma, mudancas sejam produzidas na agenda. Neste processo, 0s autores
chamaram a atencdo novamente para a importancia da argumentacéo e da criacdo

de um novo entendimento sobre uma questao:

Policymaking is strongly influenced not only by changing definitions of
what social conditions are subject to a government response (...) but
also anda t the same time by changing definitions of what would be most
effective solution to a given public problem.

(Baumgartner e Jones, 1993: 29)

A policy image é central tanto para a definicdo de problemas quanto para a
selecéo de solugdes no modelo proposto pelos autores, devendo ser considerada no
contexto institucional em que é desenvolvida, no que os autores chamam de policy
venue. Para Baumgartner e Jones (1993: 32) “policy venues are the institutional
locations where authoritative decisions are made concerning to a given issue”.

Algumas questdes estdo associadas a jurisdicdo de uma Unica instituicao,
enquanto outras podem estar submetidas a varias jurisdicdes ao mesmo tempo. Além
disso, os autores mostram que, no sistema de governo norte-americano, as mudancgas
nas jurisdicdes de uma questdo sao bastante frequentes e envolvem também os niveis
federativos. Dadas estas caracteristicas, ao mesmo tempo em que os formuladores
de politicas procuram assegurar um entendimento comum sobre as questées com as
quais estéo lidando, procuram também influenciar as instituicdes que tém jurisdigdo

sobre estas questdes.
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Uma instituicdo pode ser refrataria aos argumentos desenvolvidos para dar
suporte a uma politica, enquanto outra instituicdo pode aceitar mais facilmente a
mesma. A busca por arenas favoraveis para a difusdo de problemas e soluc¢des (venue
shopping) e a criagao de policy images estao, portanto, fortemente vinculadas.

Nos sistemas prevalecem mudancas lentas, graduais e incrementais, que
configuram uma situacdo de equilibrio reforcada pela constituicdo de um monopdlio
de politicas, uma imagem compartilhada e feedback negativo — questdes que nado se
difundem para além dos limites deste sistema. As decisfes, em muitos sistemas, sao
dominadas por um numero pequeno de participantes que compartilham um
entendimento comum (policy image) sobre uma questao e criam monopolios (policies
monopolies), limitando o acesso de novos atores, e restringindo o surgimento de
novas ideias. Sistemas séo caracterizados pela estabilidade, propostas de mudancas
sdo desencorajadas pelo feedback negativo, pouco ganho dos atores politicos com
relacdo ao investimento, resultando em equilibrio e mudanca incremental.

Em alguns “momentos criticos” o equilibrio pode ser pontuado por periodos de
rapida mudanca. Tais momentos tém inicio quando a atencdo a uma questao rompe
os limites do sistema e chega ao macrossistema politico ou a agenda governamental,
no modelo de Kingdon. Mudancas na percepcéao das condi¢cdes, transformando-as em
problemas ou eventos que focalizam atencdo (focusing events), ou mudancas na
opinido publica, podem levar uma questdo de um sistema para 0 macrossistema.

Ao contrario dos sistemas, 0s macrossistemas politicos caracterizam-se por
intensas e rapidas mudancas, diversos entendimentos sobre uma mesma politica,
diferentes policy images e feedback positivo. Como indicam Baumgartner e Jones
(1999: 102), “macropolitics is the politics of punctuation — the politics of large-scale
change, competing policy images, political manipulation, and positive feedback”.

Quando uma questdo ascende ao macrossistema, o sistema, por sua vez,
torna-se propenso a mudanca, jA que a atencdo dos lideres governamentais e do
publico a uma questéo pode levar a introducéo de novas ideias e novos atores naquele
sistema. Momentos criticos podem estabelecer novas imagens e reorganizacdes
institucionais (novas policy venues) que reestruturam o subsistema. Novas ideias e
instituicdes tendem a permanecer no tempo (policy legacy), criando novo estado de
equilibrio no sistema que, apds algum tempo, tende a voltar a estabilidade.
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Temos, assim, no modelo de equilibrio pontuado, uma explicacao tanto para
estabilidade quanto para a mudanca no sistema politico, que enfatiza, ao mesmo
tempo, o processo de agenda-setting e a dinamica institucional na qual as ideias séo
geradas e difundidas.

Uma vez apresentados ambos os modelos, convém analisar similaridades e
distincdes entre os multiple streams e punctuated equilibrium. Ambos os modelos
compartilham muitas caracteristicas com relacdo ao processo de agenda-setting,
como, por exemplo, a relevancia na definicdo de uma questdo (issue definition),
expressa numa imagem ou simbolo para formacao da agenda.

A manipulacdo das imagens, com efeitos diretos sobre a mobilizacdo de
individuos e grupos, liga o equilibrio dos sistemas as mudangas repentinas no
macrossistema. Kingdon (2003), por outro lado, enfatiza as estratégias dos
empreendedores de politicas, na tentativa de capturar a atencdo de individuos
influentes no governo e nas comunidades em geral. Ja Baumgartner e Jones, (1993)
trabalham o conceito de policy image como uma das forcas que impulsionam a
mobilizag&o de atores previamente indiferentes, ocasionando mudanga na agenda.

Kingdon (2003) denomina “eventos focalizadores” (focusing events) as
imagens relacionadas a uma politica. Fazem parte desses eventos as crises,
desastres, simbolos e a experiéncia pessoal dos formuladores de politicas.
Baumgartner e Jones (1993) destacam 0s componentes empiricos e valorativos (tone)
desses eventos. O processo de argumentacdo, a criacdo de narrativas e historias
causais, utilizacdo de numeros e estatisticas, sédo citados pelos autores como formas
de representar problemas e mais tarde, liga-los a solucdes.

Esta ligacdo entre problemas e solugBes também € analisada pelos dois
modelos, que consideram ndo haver necessariamente um vinculo entre estes dois
momentos. Vimos que, para Kingdon (2003), a abertura de uma janela de
oportunidades cria possibilidades de juncdo dos fluxos de problemas, solucdes e
politicas. O Punctuated Equilibrium Model relaciona a definicdo de um problema a sua
imagem (policy image) e ao seu contexto institucional (policy venue). Essas duas
caracteristicas sdo entdo ligadas a solu¢cdo, num processo aparentemente menos

fluido do que aquele imaginado por Kingdon.
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Em relacdo aos principais atores sociais diretamente implicados na definicao
das agendas, o presidente da nacdo desempenha papel de relevancia em ambos os
modelos no processo de agenda-setting, considerando o fato de que este ator possui
a sua disposicao, recursos institucionais, organizacionais e de atencdo publica. Mais
especificamente, o modelo de Multiple Streams considera o chefe do poder executivo
nacional como o ator de maior influéncia sobre a formacéo de agenda.

Embora Baumgartner e Jones (1993) estejam mais preocupados em mostrar a
forma pela qual arenas institucionais (policy venues) se relacionam com imagens
(policy images), e considerando a estrutura do poder executivo apenas como uma,
entre as diversas arenas existentes, os autores também consideram o chefe do
executivo como o ator com maior preponderancia sobre o processo de agenda-setting.
Para eles: “no other single actor can focus as clearly or change the motivations of such
great number of those actors, as the president” (Baumgartner e Jones, 1993: 241).
Assim, ambos os analistas do sistema politico norte-americano destacam a influéncia
presidencial no processo de formacao da agenda.

Mudangas no governo sdo vistas por Kingdon (2003) como fatores que
influenciam, no fluxo politico, alteracbes na agenda deciséria governamental. A
eleicdo de novos membros para o Congresso e para 0s cargos eletivos no Poder
Executivo, bem como a nhomeacéo de altos funcionarios e assessores nessas duas
esferas criam condi¢des para que algumas questdes cheguem a agenda, ao mesmo
tempo em que restringem outras. A visdo de ciclos politicos como elemento critico no
processo de agenda-setting ndo é compartilhada por Baumgartner e Jones (1993).
Embora os estudos conduzidos pelos autores apontem, em alguma medida, para a
ideia de ciclos politicos, 0 modelo rejeita essa ideia devido ao “legado institucional” do

processo de agenda-setting:

As subsystems are created, new institutions are created the structure
future policymaking and influence of outside groups. These institutional
changes need bear no resemblance to those that existed a generation
or two previously because each involves a fresh definition of political
issues (...) a punctuated equilibrium model of the political system differs
dramatically from type of dynamic equilibrium model implicit in any

discussion of cycles (Baumgartner e Jones, 1993: 244).
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Além das mudancas no governo, a questao jurisdicional € outro fator influente
no fluxo politico, segundo o modelo de Multiple Streams. Uma mudanca dos limites
de jurisdicdo pode levar a uma situacao de imobilidade governamental, mas Kingdon
(2003) avalia que essas disputas levam a inclusdo de questbes na agenda
principalmente quando se trata de algum assunto com forte apelo popular. Neste caso,
a competicdo jurisdicional retoma outras forcas ja em acdo. Vimos que a questao
jurisdicional também é critica no modelo de Baumgartner e Jones (1993), embora,
diferentemente de Kingdon, os autores enfatizam o aspecto institucional (policy
venues) na mudanca da imagem de uma questao.

Alguns atores desempenham papéis muito diferentes nos modelos em analise.
Os grupos de interesse, por exemplo, sdo considerados por Kingdon (2003) como um
dos atores mais importantes fora da estrutura governamental. No entanto, sua atuacao
se da mais no sentido de bloquear questdes do que leva-las a agenda. Mesmo que
atuem de forma positiva, Kingdon afirma ser dificil relacionar a emergéncia de uma
questdo na agenda exclusivamente a a¢do dos grupos de interesse.

Baumgartner e Jones (1993), por outro lado, acreditam que o0s grupos de
interesse desempenham papel relevante na definicdo de questbes, especialmente
guando essas questdes afetam a opinido publica, influenciam os termos de debate, e
determinam policy venues. Analisando as politicas de pesticidas e tabaco, por
exemplo, os autores verificaram que grupos de interesse mobilizados formaram uma
coalizdo de defesa (advocacy coalition) em torno de uma questédo, atraindo novos
atores e pressionando por mudancas na agenda. Em suma, “mobilization of interest
groups appears to play an important role in determining policy images, venues and
outcomes” (Baumgartner e Jones, 1993: 184).

A midia também recebe énfase diferente nos dois modelos analisados.
Enquanto para Kingdon (2003) a midia geralmente retrata as questdes que ja estao
se movendo na agenda deciséria governamental, ndo tendo grande influéncia em sua
estruturacdo, Baumgartner e Jones (1993) enfatizam a capacidade da midia em
direcionar a atencéo para diferentes aspectos de um mesmo assunto ao longo do
tempo, bem como de um assunto para o outro. Mudancgas na atengédo também podem

contribuir para conectar as diferentes policy venues:
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Venues are often tightly linked and shifts in attend in one are likely
quickly followed by shifts in others. The media help link all the
other venues together, for they are the privileged means of
communication, the way by which disjointed actors keeps tabs on
each other and on what they consider the public mood. These
features help to explain why policy entrepreneurs have such
incentives to influence what is presented in the media.

(Baumgartner e Jones, 1993: 107)

As principais caracteristicas dos modelos de agenda-setting que fundamentam
nosso estudo estéo sintetizadas no quadro abaixo. Os modelos apresentam grandes
similaridades, complementando-se em alguns pontos como, por exemplo, na analise
da dinamica institucional destacada por Baumgartner e Jones (1993), e ausente no
modelo de Kingdon (2003).

Ambos tratam do processo decisério numa perspectiva que poderiamos
chamar de “pds-positivista”, enfatizando as ideias que movem solugdes e problemas,
tratadas de forma independente (sem relacdo de causa e efeito). Importante notar
ainda que os dois modelos de agenda-setting também abordam tanto a acao
individual, na figura dos policy entrepreneurs, quanto a estrutura, o sistema politico e
os sistemas de comunidades, permitindo vislumbrar restricbes e oportunidades de
mudancas.

As diferencas residem nas énfases que o0s modelos depositam em
determinadas caracteristicas do processo. Estas diferencas podem estar relacionadas
a metodologia aplicada pelos autores na conducdo de seus estudos. Enquanto
Kingdon (2003) coletou dados por meio principalmente de entrevistas com a elite
governamental, mas também através de estudos de caso, durante um periodo de
guatro anos, Baumgartner e Jones (1993) codificaram centenas de artigos publicados
pela midia e audiéncias no Congresso relacionadas as politicas em estudo de
guarenta a cem anos. De forma geral, os dois modelos sdo bastante pertinentes ao
nosso objeto de estudo, auxiliando e instrumentalizando a analise do processo de

agenda-setting das milicias cariocas.
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Quadro 1: Comparacao entre os modelos de Kingdon e Baumgartner/Jones:

Kingdon (2003)
Multiple Streams Model

Baumgartner e Jones (1993)
Punctuated Equilibrium Model

N&o ha vinculo causal entre problemas e
solugdes.

Nao ha vinculo causal entre problemas e
solugdes.

Condig6es ndo se transformam em
problemas automaticamente: problemas séo
construgfes que envolvem interpretagédo
sobre a dindmica social.

Condicdes néo se transformam em problemas
automaticamente: problemas s&o construidos
(policy images) e difundidos.

Problemas Definicao de problemas é fundamental para N . .
&a proo P Definicdo de problemas é essencial para
atrair a atencao dos formuladores de o ~ ~
iy mobilizar a aten¢@o em torno de uma questao.
politicas.
= . Problemas séo representados por meio de
Problemas sé&o representados por meio de c. ; )
indicadores, eventos, crises e simbolos componentes empiricos e valorativos (_tone).
. ’ o nameros, estatisticas, argumentacéo, historias
relacionam condic¢des a problemas. :
causais.
N&o sdo desenvolvidas necessariamente N&o sdo desenvolvidas necessariamente para
para resolver um problema. resolver um problema.
Geradas nas comunidades (policy
communities), difundem-se e espalham-se Geradas nos subsistemas, difundem-se e
(bandwagon), no processo de amaciamento espalham-se rapidamente (bandwagon)
~ soften u
Solugbes po ( - ) P
Solugbes tecnicamente viaveis, que Solucdes tém imagens fortemente vinculadas a
representam valores compartilhados, contam Goes tem 9 -,
. P L uma instituicdo e representam valores politicos
com consentimento publico e receptividade (policy images), tém maiores chances de uma
dos formuladores de politicas tém maiores policy ges), .
N chegar ao macro-sistema.
chances de chegar a agenda.
o o w R O contexto politico e institucional exerce
o O contexto politico cria o “solo feértil” para . PO -
Dinamica ~ influéncia sobre a defini¢éo de problemas e
< problemas e solugdes. uch
politico- : : _ : solucoes.
institucional | “Clima nacional”, forgas politicas organizadas Imagens sustentam arranjos institucionais
e mudangas no governo séo fatores que (policy venues), incentivando ou restringindo a
afetam a agenda. mudanca na agenda.
Ideias, e ndo apenas poder, influéncia, . N .
= penas p ; Disputa em torno da policy image é
pressao e estratégia sdo fundamentais no oy
- o fundamental na luta politica.
jogo politico.
O presidente exerce influéncia decisiva sobre . e A .
. o O presidente exerce influéncia decisiva sobre a
a agenda. Alta burocracia e legislativo agenda
Atores também afetam a agenda. 9 )
Grupos de interesse atuam mais no sentido .
de bloquear questdes do que de leva-las a GFUDOS de Interesse Qesempenham papel
importante na definicdo das questdes.
agenda.
A midia retrata questdes ja presentes na A midia direciona a aten¢&o dos individuos,
agenda, nao influenciando sua formacéo. sendo fundamental a formacado da agenda.
Momentos criticos, em que uma questdo chega
Mudanca Oportunidades de mudanca (windows) ao macro-sistema, favorecem rapidas
na Agenda possibilitam ao empreendedor (policy mudancgas (punctuations) em subsistemas

entrepreneur) efetuar a convergéncia de
problemas, solu¢des e dinamica politica
(coupling), mudando a agenda.

anteriormente estaveis. Policy entrepreneurs,
imagens compartilhadas (policy image) e a
questao institucional sdo fundamentais nesse
processo.
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Considerando nosso foco de estudo, as apresentacdes discursivas sobre as
milicias na midia impressa carioca, e a orientacdo desta pesquisa, a formacéo da
agenda decisoria governamental relacionada a essas apresentacdes, os modelos de
agenda-setting apresentados representam ferramental analitico que parece util a
investigacdo deste processo. Estes modelos e seu repertério tedrico-conceitual
auxiliaram na compreenséao do porqué e do como as ideias em torno das abordagens
midiaticas sobre as milicias, ganharam prioridade, deixando de serem conduzidas de
forma fragmentada e estavel, sendo “pontuadas” e ganhando espago na agenda
governamental.

Também poderemos compreender por que o governo fluminense acionou
determinadas alternativas para lidar com essa questdo em detrimento de outras. Os
modelos permitirdo, ainda, analisar a formacdo da agenda de politicas
governamentais (policy agenda), com base na compreensdo da forma pela qual
problemas sdo definidos e alternativas sdo apresentadas, considerando a dinamica
politica e institucional do governo do estado do Rio de Janeiro.

Em busca de uma estratégia metodologica que nos permita combinar e aplicar
0s conceitos desenvolvidos pelos modelos para a analise de nosso objeto de estudo
€ N0ssos materiais empiricos, definimos quatro questdes fundamentais, a saber:

(1) Como e por que o tema das milicias ascende a agenda decis6ria governamental?

(2) Quais sao as interpretacdes de problemas acerca das milicias?

(3) Quais sao os eventos que mudam o “tom” das abordagens?

(4) Como é feita a juncdo dos fluxos (problemas, alternativas e politica) para o

encaminhamento da solug&o do problema?

Nosso esquema interpretativo emprega como eixo basico o modelo de agenda-
setting proposto por Kingdon (2003), buscando compreender como a questdo da
milicia ascende a agenda deciséria governamental na metade do segundo mandato
do governo Cabral (em 2012), por meio da analise da combinacdo dos fluxos de
problemas, solucdes e a interacdo destes com o fluxo politico.

Investigamos a trajetoria percorrida pelo tema das milicias na imprensa carioca,
guais foram as narrativas empregadas e como o0s discursos moldavam os
comportamentos de atores estratégicos, como agéncias da Seguranca Publica, por

exemplo.
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Também analisamos como as alternativas propostas para o enfrentamento do
problema foram apresentadas e executadas, e de que forma a dinamica politica e
institucional criou o “solo fértil” para essas ideias. Para tanto, a partir do modelo de
kingdoniano, organizamos a analise em torno de trés categorias de variaveis:
problemas, alternativas e politica, conforme o esquema a seguir:

Problemas

= Definicéo e representacdo dos problemas e producéo de policy images;

Alternativas
= Geracao e difusdo das ideias nas policy communities e producéo de
policy images;

Politica
= Contexto politico e institucional e articulacdo dos atores politicos.

Para analisar as duas primeiras categorias de variaveis (problemas e
alternativas), o método de coleta de dados envolve a andlise de documentos
produzidos pela midia impressa carioca.

A conducédo de entrevistas, principal método de coleta de dados empregado
por Kingdon (2003), ndo se mostra particularmente viavel para os objetivos desta
pesquisa, em face do alto grau de inseguranca fisica apresentado em algumas visitas
técnicas realizadas em duas areas de controle miliciano, a saber: favela de Rio das
Pedras (em 2006) e favela da Kelson’s (em 2007).

Nossa intencdo foi compreender a definicdo de problemas e solucdes
apresentadas pelos principais atores envolvidos no fenémeno das milicias, no
contexto das abordagens midiaticas, estatais e cientificas e, para tanto, consideramos
relevante a analise dos efeitos da cobertura midiatica sobre o tema na formacéo da
agenda decisoria governamental, como sugerem Baumgartner e Jones (1993).

A abordagem estatal ao fenbmeno das milicias tem origem nas agendas publica
ou midiatica e ndo na agenda decisoria governamental (policy agenda). Empregamos,
em nossa analise, reportagens, séries, editoriais e artigos publicados na midia
impressa, selecionados com o intuito de privilegiar o tema e buscar compreender a
forma como estava nominado, qual o tom das matérias e que eventos contribuiram

para consolida-lo no cenario estadual da Seguranca Publica do Rio de Janeiro.
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Os documentos selecionados para este estudo podem ser categorizados em
duas fontes, a partir dos veiculos de comunicacdo que os produziram: reportagens,
séries e editoriais dos jornais O Dia e O Globo. Este conjunto de textos representa
uma mostra das principais ideias sobre o tema no periodo analisado, encampadas por
dois dos maiores veiculos de comunicacao do pais.

O exame destes materiais nos permitiu verificar a forma pela qual o fenémeno
foi interpretado no cenario estadual naquele determinado momento, comunicando
expressamente uma maneira de enxergar a realidade por parte de atores sociais
estratégicos e dotados da capacidade para influenciar milhares de cidaddos com suas
acOes/opinides, demonstrando quais valores e crencas estavam embutidos na
respectiva concepcao de problemas e alternativas sobre o tema.

Para andlise deste material, o estudo esta balizado pela identificacdo e
observacédo das ideias a respeito de problemas e solu¢des. No modelo de Kingdon
(2003), estas ideias sao consideradas independentes, cada qual seguindo sua prépria
l6gica no interior de fluxos distintos — problems streams e policy stream. Detalhando
as categorias mais gerais de andlise, problemas e alternativas, a partir dos modelos
de Kingdon (2003) e Baumgartner/Jones (1993), elegemos as seguintes categorias

para orientar o presente estudo:

Quadro 2: Categorias analiticas e esquemas interpretativos gerais

Categorias de Andlise

Problemas Alternativas
Eventos focalizadores e Congruéncia com valores da
simbolos comunidade e aceitacao publica
Esquemas e -
. Utilizaggo de indicadores Difusdo das ideias
Interpretativos (soften up)
Utilizacéo do feedback Utilizacdo de estudos de viabilidade
governamental técnica

Baumgartner e Jones (1993) compartilham com Kingdon (2003) o pressuposto
de que problemas estdo desconectados de solucdes, sendo unidos por meio das
policy images. Tais imagens, como vimos, sdo desenvolvidas com base em dois
componentes: informagbes empiricas e apelos emotivos (tone) e, portanto,

representam a retorica argumentativa desenvolvida em torno de um programa de agéo
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governamental, contribuindo tanto para a transformacéo de condi¢cdes em problemas,
guanto para a mobilizacdo em torno de propostas.

Em seus estudos, no entanto, Baumgartner e Jones (1993) ndo desenvolvem
um conjunto de categorias analiticas para a avaliagdo dessas imagens. Por
trabalharem majoritariamente com dados obtidos junto a midia, os autores analisam
as policy images com base na frequéncia de artigos relacionados a uma questdo ao
longo do tempo, e do tom empregado nestas coberturas, atribuindo valores aos apelos
positivos, negativos e neutros.

Apesar de ndo descreverem variaveis e categorias relacionadas a problemas e
solucdes, ao desenvolverem o conceito de policy image, os autores fazem referéncia
ao trabalho de Deborah Stone (2002). Embora n&o se proponha a desenvolver um
modelo de agenda-setting, a autora se debruca sobre as diferentes formas de
definicdo de problemas no discurso de elaboracéo de politicas.

A definicdo de problemas, segundo Stone (2002), envolve diferentes usos
simbdlicos da narrativa (narrativas de declinio, progresso, controle), a aplicacdo da
sinédoque, metaforas e outras figuras de linguagem e a utilizacdo de narrativas
numeéricas, baseadas em indicadores e dados estatisticos, dispostos de forma a
reforcar concepcdes de problemas. Quanto as solucbes, a autora mostra que as
propostas de acao representam formas de exercer o poder e, nesse sentido, as
estratégicas mais comuns consistem em inducdo, estabelecimento de regras,
persuasao a respeito da versao dos fatos, entre outras variaveis.

Desta forma, para tratar as publicacdes e matérias dos jornais sobre milicias,
analisamos a retérica e as narrativas contidas na argumentacdo sobre problemas e
solucdes — as policy images. J& o conjunto de variaveis e categorias sugerido por
Kingdon (2003) €& extremamente pertinente ao presente estudo. Entretanto,
considerando as diferencas metodolégicas entre o estudo kingdoniano e o nosso,
basicamente: entrevistas versus publicacbes especificas em periddicos, durante
periodo pré-determinado, as consideracdes de Baumgartner e Jones (1993) e Stone
(2002) podem auxiliar a trabalhar com a analise do conteudo textual, uma vez que os

materiais empiricos coletados sao similares.
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Por outro lado, hd uma correspondéncia bastante acentuada entre os conjuntos

de categorias apresentados por esses autores, a saber: os indicadores, e 0s

mecanismos de feedback governamentais mencionados por Kingdon (2003), como

forma de ilustrar problemas, correspondem a andlise de Stone (2002), sobre as

“narrativas numéricas”. J4 a forma como os eventos focalizadores e os simbolos,

assinalados por Kingdon (2003) e Baumgartner/Jones (1993), ajudam a delinear a

concepcdo de problemas podem ser apreendidos por meio da analise das

modalidades de narrativas empregadas nos textos. Assim, propomos 0 seguinte

esquema interpretativo para o exame da presente narrativa: categorias de analise

para as variaveis “problemas” e “alternativas”.

Quadro 3: Categorias analiticas e esquemas interpretativos especificos

CATEGORIAS GERAIS

Problemas

Alternativas

Identificagcdo da definicdo de problema

Identificacdo das propostas apresentadas

CATEGORIAS ESPECIFICAS

Esquemas
Interpretativos

Eventos focalizadores e simbolos

(1) Andlise e identificagdo da estrutura
narrativa  (narrativas de  declinio,
progresso, controle, responsabilizagéo,
vitimizacao);

(2) Analise e identificacdo do tipo de
estratégia persuasiva (emprego de
metaforas, sinédoque, estabelecimento
de relagdes causais.

Congruéncia com valores da
comunidade e aceitacao publica

(1) Andlise da estratégia persuasiva com
relacdo a imagem da proposta;

(2) Identificacdo da criagdo de vinculos
entre  representagcdo das  solugdes,
guestdes técnicas e valores politicos.

Utilizacédo de indicadores e
feedback da acéo governamental

(1) Andlise da utilizagdo da estratégia
de mensuragdo como estratégia
narrativa;

(2) Andlise da estratégia persuasiva e
estabelecimento de relagbes causais
baseada nessas categorias

Congruéncia com valores da
comunidade e aceitacdo publica

(1) Identificac&o e analise da estratégia de
difuséo das propostas nas comunidades
especializadas e junto ao publico.

Utilizacdo de estudos de viabilidade
técnica

(1) Andlise da argumentagcéo em torno da
aplicabilidade das propostas;

(2) Verificacdo do estabelecimento de
vinculo entre propostas e problemas como
estratégia para elevacdo do tema na
agenda.
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A analise das reportagens publicadas, desta forma, permite a geracédo de
indicadores para as duas primeiras categorias do estudo: problemas e alternativas.
Mas h& ainda uma terceira categoria sob analise — a dindmica politica. Para o estudo
desta questdo, empregamos outra abordagem metodoldgica: a andlise de série de
reportagens sobre as milicias.

Neste topico, concentramos a atencédo na forma pela qual certas categorias
apresentadas por Kingdon (2003), e mais a questdo institucional apresentada por
Baumgartner e Jones (1993), influenciaram na formacdo da agenda deciséria
governamental, tornando o ambiente propicio para as definicbes de problemas e

solucdes. Esta categoria de andlise € a “variavel politica”.

Quadro 4: Categorias especificas para analise da dinamica politica

CATEGORIA GERAL
Dinamica Politica
Clima nacional (national mood) [clima politico]

Categorias | Mudancas no governo

Especificas | Forgas politicas organizadas e sua participago
Relagdo entre contexto institucional (ministérios, jurisdigbes, estados) e policy image

Uma vez identificadas e analisadas estas trés categorias basicas (problemas,
alternativas e politica), analisamos a forma pela qual estes fluxos se rednem,
destacando a abertura das janelas de oportunidade de mudanca (policy windows) e a
atuacao dos empreendedores de politicas (policy entrepreneurs) durante o processo.
Desta forma, foi possivel compreender como as variaveis e categorias sob analise se
combinavam, produzindo mudancas reais na agenda.

Examinamos o fluxo de problemas (problems stream) na formulacdo da
abordagem do tema das milicias, bem como o fluxo de alternativas e solucdes (policy
stream) e, por fim, o fluxo politico (policial stream), nos capitulos subsequentes. Ao
final, no ultimo capitulo, observamos como estes trés fluxos convergem, possibilitando
ao tema das milicias ascender a agenda deciséria governamental. Também
apresentamos uma discussdo sobre a saida do tema da agenda, a partir de 2013,
guando a dinamica fundamental destes fluxos € alterada.

A despeito de as formulacBes tedricas do presente estudo encontrarem-se
situadas mais proximas do campo da comunicacao social, relevante sera confrontar a
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possibilidade de sua utilizacdo para os efeitos deste trabalho, sobretudo nas secdes
que tratardo da reflexdo acerca das abordagens que o fenémeno social das milicias
obteve nos dois veiculos de comunicacédo analisados durante o periodo 2000-2019,

conforme traz o préximo capitulo.

Capitulo 3. Descortinando representacGes discursivas sobre as milicias no

delineamento dos problemas e na construcéo de solucdes e alternativas

A noticia, como qualquer outro produto, também participa no capitalismo
do processo de mercantiliza¢do. Dai a afirmacéo de que as noticias sdo
produtos que estdo a venda e como produtos sao forjados,
apresentados e embalados para atrair a aten¢do do chamado publico,
no sentido de serem melhor deglutidos e engolidos. Um acontecimento
pode ser importante para alguns segmentos sociais; entretanto, se nédo
for apresentado pelos mass media como forma de atrair a atengéo, ele
ndo seréa noticia (COIMBRA, 2001:68).

A realidade é fruto de uma continua atividade de interpretacdo dos sentidos das
acOes que sdo empreendidas no dia a dia. Ninguém percebe a realidade da mesma
forma que os outros, sejam o homem da rua ou o filésofo — para citar Berger e
Luckmann (2012). E a atribuigéo de sentido pode ser trabalhada a partir de constructos
mentais externalizados sob a forma de discursos. No entanto, cabe a consideracao
de Barthes (1977), de que:

(...) o exemplo nao é a “propria coisa”, e a coisa linguageira ndo pode
ser tida e contida nos limites da frase. Nao sdo somente os fonemas, as
palavras e as articulacdes sintaticas que estdo submetidos a um regime
de liberdade condicional, ja que ndo podemos combina-los de qualquer
jeito; é todo o lencol do discurso que é fixado por uma rede de regras,
de constrangimentos, de opressoées, de repressées, macicas ou ténues
no nivel retdrico, sutis e agudas no nivel gramatical: a lingua aflui no
discurso, o discurso reflui na lingua, eles persistem um sob o outro,
como na brincadeira de mao. A distincdo entre lingua e discurso nao
aparece mais, senao como uma operacao transitoria — algo, em suma,
a “abjurar” (BARTHES, 1977:31)
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Todo o discurso, desde os proferidos pela escola, pelo Estado (na forma de
suas varias instituicbes), até mesmo o que constitui as opinidées correntes ou uma
cancao, encarrega-se de repetir a linguagem até o momento em que os sentidos das
palavras parecam naturais aos membros de uma mesma comunidade linguistica,
como se a linguagem existisse antes mesmo do surgimento das sociedades e de suas
construcdes de poder.

Para além das repeticdes, ainda segundo Barthes (1977), também os
silenciamentos operados pelo discurso manifestam uma relacdo de poder. Os
discursos que circulam no espaco social sdo submetidos a ordem do poder e ndo séo
todos equivalentes. Os usos linguisticos podem ser o espaco da pertenca, mas
também o da exclusdo, da separacao e até da eliminagdo do outro. Por isso, a lingua
ndo é um instrumento neutro de comunicag¢do, mas € atravessada pela politica, pelo
poder, pelos poderes.*” Nesse ponto, o discurso é colocado como um desafio ao leitor,
pois, apresenta uma forma tanto de servidao, quanto de poder.

Esse mesmo discurso possui o0 método da linguagem, estd contido nela. O
autor, ao defender seu ponto de vista inaugural na disciplina de Semiologia Literéria,
no College de France, afirma que ‘todo método € uma ficcdo” (BARTHES, 1977:43).

A linguagem apareceu-lhe como o instrumento da ficcdo: ele seguira o
método da linguagem: a linguagem se refletindo. O que eu gostaria de
renovar, a cada um dos anos em que me sera dado aqui para ensinar,
€ a maneira de apresentar a aula ou o seminario, em suma, de manter
um discurso sem o impor: esta sera a aposta metddica, a questio, 0
ponto a ser debatido. Pois 0 que pode ser opressivo num ensino nao é
finalmente o saber ou a cultura que ele veicula, sdo as formas
discursivas através das quais ele é proposto. Ja que este ensino tem
por objeto, como tentei sugerir, o discurso preso a fatalidade de seu
poder, o método ndo pode realmente ter por objeto se ndo os meios
proprios para baldar, desprender, ou pelo menos aligeirar este poder.
(BARTHES, 1977:43).

47 Para este autor, a literatura, entendida como a pratica de escrever, pelos deslocamentos que produz,

€ uma forma de trapacear a lingua, desvelando os poderes nela inscritos;
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Entende-se, assim, que o discurso pode ser o mesmo, porém, sua forma
enunciativa é diferente para cada um que o profere. De outra forma, para uma mesma
formacéo ideologica ha diferentes maneiras enunciativas, uma vez que o enunciado
pode ser repetido em situacdes estritas, a enunciacdo jamais. O que permite ao
enunciador se deslocar de acordo com seus interlocutores.

Segundo Foucault (2008),%® o discurso ndo é um conjunto de signos, elementos
significantes que remetem a conteudos e representac¢des. Discursos sao préaticas que
formam sistematicamente os objetos de que falam. A linguagem nao é correlata ao
social, mas sim constitutiva dele. Nao ha uma correlacéo entre a estrutura da lingua e
a da sociedade, o que ha é uma constru¢do conjunta do linguistico e do social. Por
isso, o discurso ndo é simplesmente algo que traduz as lutas ou os sistemas de

dominacédo da sociedade, o discurso seria aquilo pelo que se luta.

(...) o discurso nao tem apenas um sentido ou uma verdade, mas uma
histéria, e uma histdria especifica que ndo o reconduz as leis de um
devir estranho. Deve mostrar, por exemplo, que a histéria da gramatica
nao é a proje¢do, no campo da linguagem e de seus problemas, de uma
histéria que seria, em geral, a da razdo ou de uma mentalidade; de uma
histéria que, de algum modo, ela compartilharia com a medicina, a
mecénica ou a teologia; mas que ela comporta um tipo de histéria —
uma forma de dispersdo no tempo, um modo de sucessado, de
estabilidade de reativagdo, uma rapidez de desencadeamento ou de
rotacdo — que lhe pertence particularmente, mesmo se estiver em
relagcdo com outros tipos de histéria. Além disso, 0 a priori ndo escapa
a historicidade: ndo constitui, acima dos acontecimentos, e em um
universo inalteravel, uma estrutura intemporal; define-se como o
conjunto das regras que caracterizam uma pratica discursiva: ora, essas
regras ndo se impdem do exterior aos elementos que elas
correlacionam; estéo inseridas no que ligam; e se ndo se modificam com

o0 menor dentre eles, os modificam, e com eles se transformam em

48 A referéncia a este autor baseia na obra Arqueologia do Saber, entendendo esta como uma
construcdo epistemolégica de uma espécie de método das fontes e dos objetos, centrando na
relevancia que o discurso, como objeto de estudo, passa a ter para as Ciéncias Sociais e Humanas

Aplicadas.
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certos limiares decisivos. O a priori das positividades ndo € somente 0

sistema de uma dispersdo temporal; ele proprio € um conjunto
transformavel. (FOUCALT, 2008: 144)

Ainda segundo Foucault (2008:36), um discurso possui quatro hipoteses que

compdem a sua unidade, a saber:

1)

2)

3)

4)

0 que faz a unidade de um discurso ndo € o objeto ao qual este se refere. Por
exemplo, ndo é a unidade do objeto loucura que constitui a unidade da
psicopatologia, ao contrario, é a loucura que foi constituida pelo que se disse a
seu respeito, pelo conjunto dessas formulagdes, que contribuem para se
formula sua unidade;

a organizacao de um discurso nao é presidida por sua forma de encadeamento,
uma forma constante de enunciacdo ou um estilo. Trata-se, antes, de um grupo
de enuncia¢fes heterogéneas em coexisténcia numa disciplina, como a clinica
médica, por exemplo;

a unidade do discurso ndo pode ser buscada na caracterizacdo de um sistema
fechado de conceitos compativeis entre si, que seria o nucleo de base a partir
do qual os outros seriam derivados e que formaria uma espécie de “arquitetura
conceitual”’. Se faz necessario explicar o aparecimento de novos conceitos,
alguns até incompativeis com o0s outros, o que segundo o Foucault s6 é
possivel pela definicdo de um sistema das regras de formacao dos conceitos;
finalmente, ndo é a presenca de um mesmo tema que serve de principio de

individualizagéo dos discursos.

Estas hipbéteses contribuem para o estabelecimento do discurso em torno de

certos saberes, como estes foram construidos em determinadas épocas e sua

interag&o com outros discursos, complementares ou antagdnicos entre si, que acabam

por transformar e influenciar estes saberes, como por exemplo, os discursos medicos

e os juridicos. Interessa entender a construgdo de discursos em torno do poder,

naquilo que esta implicito na dominacdo do homem pelo homem (FOUCAULT, 2008).

Sob outra perspectiva, Bourdieu (1983) desloca a centralidade do discurso para

o “lugar” do enunciador, cuja autoridade sobrevém a linguagem “de fora”, pela razao

gue esta € necessariamente tomada em trocas simbdlicas, e ndo em simples trocas
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comunicativas. A forca do discurso provém de uma adequacéo entre as propriedades
do discurso, do locutor e da instituicdo que o autoriza a pronunciar o discurso. Nao
basta falar, € preciso estar autorizado a falar. Ndo é a ordem dada que faz sua
execucao, mas sim quem da esta ordem.

Em suma, o poder da fala provém das condi¢@es institucionais de sua producao
e sua recepcao. A questao, no que diz respeito ao impacto de um dado discurso, nédo
€ ver por quais processos linguisticos ele consegue agir sobre o auditério; o que mais
importa € saber qual a situagéo do orador e a legitimidade institucional conferida a sua
fala. A imagem produzida pelo discurso deve estar em conformidade com aquela que
decorre da posicéo do locutor, e é a posicdo prévia da qual ele tira sua legitimidade,
e ndo a forca do raciocinio, que confere a linguagem o seu poder. A linguagem esté
imbuida de poder simbdlico. Para ser validada precisa deste capital cultural.

A forma pela qual as milicias foram assim classificadas, para além de
pertinéncia técnica e conceitual que justifique uma imagem decorrente do discurso
produzido e apresentado sobre elas, se materializa como figura interpretativa de parte
de uma realidade socialmente construida. Enquanto tal, esta realidade, entendida
‘como uma qualidade pertencente a fenbmenos que reconhecemos terem um ser
independente de nossa prépria volicdo (ndo podemos desejar que nao existam)”
(BERGER e LUCKMANN, 2012:11), é repleta de significacdo subijetiva e facticidade
objetiva, para utilizar os termos destes autores.

Desta maneira, a realidade € fruto de uma continua atividade de interpretacao
dos sentidos das acdes que sdo empreendidas no dia a dia. Novamente, ninguém
percebe a realidade da mesma forma.

Ambos os modelos que orientaram o estudo reservam espaco destacado para
investigacdo da definicdo de problemas na formulacdo de uma politica governamental,
fato que, para a realidade das milicias, esta diretamente relacionado com a formulacéo
de discursos nessa direcéo, ainda que a posteriori. Esta questdo se tornou central
para analise das milicias no processo de agenda-setting. Assim, a definicdo de um
problema, entendido como tal ou que necessite sofrer intervencédo na maquina publica,
envolve a transformacéo de suas condi¢des, dinAmicas sociais geralmente existentes,
mas que ainda ndo demandam ac&o governamental, em problemas que capturam a
atencdo do publico e do governo, ensejando ac¢des concretas de transformacao,
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operadas por meio de processos simbdlicos de representacdo. Condi¢cdes podem ser
classificadas como problemas, por meio de mecanismos que estabelecem valores e
comparacdes (Kingdon, 2003) e imagens que comunicam de forma simples e direta,
ideias compartilhadas sobre uma politica (Baumgartner e Jones, 1993).

A partir de entdo, as questbes adquirem uma interpretacdo especifica,
focalizando atencdo em determinados aspectos de uma politica, construindo uma
explicagdo e estimulando a acdo governamental. A revisdo das estratégias de
representacdo de problemas inseridas nas reportagens jornalisticas sobre as milicias,
pode lancar luzes sobre um processo complexo de formulacéo de politicas publicas,
sobretudo, as de tipo repressor.

Entender a forma como séo definidos os problemas nos textos selecionados
para andlise, nos permite compreender como determinadas questdes, dentro do
universo de ideias ligadas a seguranca publica, se tornaram importantes e passaram
a ocupar a preocupacao de agéncias e gestores publicos. Também foi pertinente
identificar as ideias expostas nos veiculos analisados que compuseram o corolario de
solucdes e alternativas para resolucao do “problema das milicias”.

Nesse sentido, este capitulo descreve brevemente quando e como as milicias
passaram de fenbmeno social positivado a condicdo de problema de seguranca
publica com impacto na agenda deciséria governamental. Apresenta ainda quais
foram algumas das propostas de solucdes e alternativas desenhadas pela midia
impressa que poderiam concorrer para resolucdo do assunto. O capitulo traz as policy
images em destaque nos discursos dirigidos as milicias, e o processo de construcao
das abordagens e percepcdes compartilhadas sobre as mesmas, durante o periodo
estudado.

Em relacdo ao fluxo dos problemas, nas matérias e reportagens jornalisticas
analisadas, o tema sofreu alteracdo na representacado social até entdo apresentada
ao grande publico e passou a modular um tipo de discurso que desconstruiu aquela
imagem inicial, caminhando na direcdo de apresenta-lo como problema e
estabelecendo novos significados para os termos miliciano, paramilitar e milicia, a
saber: criminosos e quadrilha, respectivamente.

Partindo destas definicdes, analisamos o processo de transformacao de
condicbes em problemas, procurando compreender de que maneira o fluxo dos
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problemas (problems streams) se estrutura e se constitui, para que, mais adiante, em
conjunto com o fluxo das solu¢des e alternativas (policies streams) pudesse contribuir
para que o tema ascendesse a agenda deciséria governamental durante governo
Cabral,*® mesmo existindo desde a década de 1970, ainda antes da fusdo do estado
da Guanabara com o estado do Rio de Janeiro, ocorrida oficialmente em 1975.

A nosso ver, as milicias alcancaram a culminancia em sua classificacdo
enguanto problema que necessitava algum tipo de enfrentamento por parte do poder
publico em 2012, quando foi promulgada a Lei Federal das Milicias (Lei Federal N°
12.720/12)°°. Contudo, o entendimento sobre tal classificacdo ocorreu alguns anos
antes, por forca da ocorréncia de varios eventos que marcaram sua entrada como
item de pauta na agenda da midia, com consequéncias na agenda da opinido publica.

A entrada do tema das milicias ha agenda da midia ocorreu sete anos antes da
aprovacao da Lei Federal das milicias, quando a midia impressa, notadamente o jornal
O Globo, publicou a ocorréncia da cobranca por taxa de seguranca em determinados
territérios da cidade e chamou os transgressores de grupo de milicia. Utilizando pela
primeira vez o termo para se referir ao cometimento de desvios de conduta de policiais
militares no exercicio da funcao ou por forca deste.

De todo modo, a jornalista Vera Aradjo, mesmo ainda sem entender muito bem
0 que era ou do que se tratava, classificou um crime de peculato, cometido por um
grupo de agentes publicos no exercicio da fungéo, atribuindo aos mesmos o termo
milicia, ainda que ndo houvesse qualquer previsdo legal para tanto,*' por conta do
envolvimento de policiais militares no caso. Caracterizada estava uma das funcfes
dos mass media, segundo Coimbra (2001), a de atribuir determinado status a

pessoas, organizacdes e até movimentos sociais, formatando a noticia como um

49 Governador Sérgio Cabral Filho exerceu o mandato entre 2006 e 2014, quando renunciou ao cargo

para disputar elei¢cdes para o Senado Federal, em abril de 2014.

50 A Lei N° 12.720, de 27 de setembro de 2012, dispde sobre o crime de exterminio de seres humanos;
altera o Decreto-Lei n°® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Cdédigo Penal; e da outras providéncias.
Encontra-se disponivel na integra, em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12720.htm

51 A previsao legal s6 passou a existir mais de sete anos apos a publicacédo do referido artigo, com a

regulamentacédo da lei supracitada.
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produto com alto valor de mercado. Presente no cenario politico desde entdo, mesmo
considerando as novas configuracdes e modus operandi, o termo (e o fendbmeno) nédo
saira do cenario policial. Logo, é também um “produto midiatico” que vai permanecer,
mesmo que adquirindo novas roupagens e diferentes estratégias de promocao.

Apesar de toda indefinicdo e ambiguidade existente no exercicio de classificar
0S grupos e agentes que protagonizam as dinamicas do controle territorial extralegal
no Rio de Janeiro, é possivel argumentar que as milicias constituem um fenémeno
social com quase 50 anos de existéncia, mas que, apenas a partir do momento em
gue receberam essa alcunha, no ano de 2005, passaram a existir para a opinido
publica, influenciando a agenda desta, com alguns reflexos na agenda midiatica.
Ainda que, inicialmente, tais reflexos ndo se encontrassem permeados de expressoes
pejorativas ou entendimentos negativos.

De outro modo, antes esparso e sem paralelo na historia politica recente do
campo da Seguranca Publica do Estado do Rio de Janeiro, a partir do momento em
que o fendmeno ganhou a alcunha de milicia, todo crime cometido por grupos que nao
fossem reconhecidamente formados por traficantes, passaram a receber a
classificacdo de milicia. O niumero de casos e de ocorréncias aumentou, assim como
a publicacdo destes na midia impressa, como mostrou Cano (2008). E a recorréncia
na imprensa promoveu certo movimento de pressao sobre a agenda publica, mas
ainda como fendbmeno que poderia vir a se tornar um problema. Mais notoriedade,
conduzindo a um numero maior de territérios invadidos, a maior presenca de
controladores e mais apoio popular na luta contra as faccbes do trafico de drogas,
visto que estas constituiam o inimigo a ser abatido por todos e, principalmente, pelo
Estado.

As milicias constituem um daqueles fenbmenos sociais que possuem aderéncia
histdrica e forte apelo midiatico, que acabou, por sua vez, por molda-las e dota-las de
sentido. A existéncia de discursos orientados na direcdo positiva, por determinado
periodo de tempo e, na dire¢cao contraria, no periodo seguinte, acabou por dar inicio
a acoles politicas e midiaticas de alto custo, circunscritas em um campo de disputa
capaz de constituir debate publico. Nesse sentido, torna-se pertinente compreender

0S processos e a realidade socialmente construida.
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Para nossa finalidade sera suficiente definir “realidade” como uma
gualidade pertencente a fenbmenos que reconhecemos terem um ser
independente de nossa prépria volicao (ndo podemos “desejar que nao
existam”), e definir “conhecimento” como certeza de que os fenbmenos
sd0 reais e possuem caracteristicas especificas. E neste sentido
(declaradamente simplista) que estes termos tém importancia tanto
para o homem da rua quanto para o filésofo. O homem da rua habita
um mundo que é “real” para ele, embora em graus diferentes, e
“conhece”, com graus variaveis de certeza, que este mundo possui tais
ou quais caracteristicas. O filésofo naturalmente levantara questdes
relativas ao status ultimo tanto desta ‘“realidade” quanto deste
‘conhecimento”. Que é real? Como se conhece? Estas sao algumas das
mais antigas perguntas ndo somente da pesquisa filosofica
propriamente dita, mas do pensamento humano enquanto tal.
(BERGER e LUCKMANN, 2012:11).

As respostas a estas questdes classicas, que extrapolam os dominios da
filosofia e inserem-se também no universo das Ciéncias Sociais, tém a ver com a
maneira pela qual o homem constréi seu proprio conhecimento acerca da realidade
imediata que o cerca, a partir da interacao entre o seu pensamento, visdo de mundo
e 0 contexto social no qual ele proprio encontra-se inserido. Esta interacdo, ao mesmo
tempo em que molda o conhecimento desta realidade, é por ela moldada.

Até margo de 2005, ocorréncias indicando desvios de conduta de policiais,
sobretudo militares, restavam enquadrados em crimes de peculato, corrupgéo ativa e
passiva e formacdo de quadrilha, para a maioria dos casos. Os principais casos
envolviam o transporte alternativo.

N&o raro, os jornais publicavam reportagens detalhando o pagamento de
propina por motoristas de vans do transporte alternativo aos policiais, aludindo a um
dos casos mais comuns no fim dos anos 1990, quando houve a proliferacdo das
cooperativas de transporte coletivo na cidade. Eram muitos carros operando
diariamente, em varios bairros do Rio de Janeiro, sob a perspectiva de suprir a
demanda por transporte publico em areas nado assistidas pelas empresas regulares,
incluindo outros modais de transporte coletivo de passageiros, como por exemplo os
onibus.
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Embora muito presentes no cenario carioca, as vans, bem como suas
cooperativas, ndo estavam regulamentadas e autorizadas pelo poder publico a operar
na cidade. Mesmo assim o faziam em larga escala, a partir de acordos locais e, em
alguma medida, com a conivéncia do patrulhamento policial da &rea, conforme matéria
de capa publicada pelo jornal O Globo, em sua edicdo do 10 de dezembro de 2000,
um domingo, com o seguinte titulo: “PMs controlam 70% das vans do Rio™? %3, A
matéria chamava atencao para os desvios de conduta cometidos por policiais militares
em patrulhamento nas ruas da cidade, autorizando a circulagao de vans e kombis do
transporte alternativo mediante o pagamento de propinas e até diarias.

Esse tipo de noticia rendia matérias, suscitava debates e promovia o veiculo
que as publicava com um discurso direcionado, na maioria das vezes, para o desvio
de conduta do policial militar, deixando claro o tipo de crime cometido, como foi 0 caso
de outra reportagem publicada na capa do mesmo jornal, em 27 de junho de 2004,
intitulada: “Crimes de PMs comegam a derrubar comandantes”™* %5, Novamente,
tratava-se de caso de corrupgéo ativa envolvendo policiais militares, nada novo no
cenario da Seguranca Publica carioca, na qual desvios de conduta praticados por
policiais corruptos, naquela que ficou conhecida popularmente como a “banda podre”

da policia militar, eram comuns.>®

52https://acervo.oglobo.globo.com/busca/?tipoConteudo=pagina&ordenacaoData=dataDescendente&all

words=PMs+controlam+70%?25+das+vans+do+Rio&anyword=&noword=&exactword=

53 Nesta mesma semana, o referido jornal noticiou a priséo de policiais envolvidos com a chamada

“mafia das vans”.

S4https://acervo.OGlobo.globo.com/busca/?tipoConteudo=pagina&pagina=&ordenacaoData=dataAsce
ndente&allwords=Secretaria+de+Seguran%C3%A7a+decidiu+apertar+o+cerco+aos+comandantes&a
nyword=&noword=&exactword=&decadaSelecionada=2000&anoSelecionado=&mesSelecionado=&di

aSelecionado=

55 Segundo a referida matéria, a exoneragéo de alguns comandantes de Batalhfes de Policia Militar se
deu em funcdo da publicacdo sequencial de varios crimes cometidos por policiais militares sob o

comando destes coronéis, acusados, principalmente, de cobrarem propina.

56 A referéncia a expressdo “banda podre” diz respeito a conduta irregular individualizada de alguns
policiais militares no exercicio da funcéo, durante o patrulhamento de rotina nas ruas. N&o se trata de

um posicionamento institucional da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro.
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Para além da construcéao da noticia como um produto que, segundo Coimbra
(2001), necessita ser autoexplicativo, a fim de atrair a atencédo do publico e, entéo,
alcancar a condi¢do de produto viavel para venda, se faz necessario acrescer o fato
de que a toda noticia subjaz um ato de linguagem, um discurso que, segundo
Charaudeau (2006a) deve obedecer a trés principios:

1) o da alteridade, pois s6 €é possivel a tomada de consciéncia de si quando

se esta perante o outro;

2) o dainfluéncia, quando se convence alguém a agir de algum modo, ou até

mesmo dizer ou pensar segundo a intencdo do emissor;

3) o da regulacéo, se esta pessoa que recebe o discurso reage, e também

guer exercer, por seu turno, alguma influéncia sobre o outro, o emissor.

O autor entende que a linguagem é constitutiva da acdo politica, mas que esta
nao se resume aquela. A linguagem exerce papel mediador entre a instancia cidada
e a instancia politica, contribuindo para assegurar a legitimidade da representacao
politica. Isso ndo impede que ela seja instrumentalizada no exercicio do poder politico,
por meio de regulamentacdo e de sancdo. Ainda que se conceba a politica e o
exercicio do poder como, essencialmente, uma questdo de acado, essa sé pode ser
levada a cabo se houver um discurso que a motive e que lhe atribua sentido.

Charaudeau (2006a) entende que nao existe liberdade total quando se fala.
Sempre ha restricbes nas situacdes de comunicacdo ou nos atos de linguagem. Neste
sentido, por sua natureza dialégica, o discurso comporta, como qualidade intrinseca,
a capacidade de agir sobre o outro, de influencia-lo.

Sem duvida, é preciso manter a distincdo entre a estratégia de persuasao
programada e a tendéncia de todo discurso de orientar as maneiras de ver dos
interlocutores. No primeiro caso, o discurso manifesta uma orientagcdo argumentativa:
o discurso eleitoral ou a publicidade constituem exemplos flagrantes disso. No
segundo caso, ele comporta simplesmente uma dimensao argumentativa.

Nesse sentido, a midia impressa, notadamente, o jornal O Globo, ao criar uma
chancela ou rétulo, parafraseando novamente Cano (2008), para um sem-numero de
situacOes e realidades distintas, envolvendo agentes do sistema de Seguranca
Pulblica, como se configurassem o mesmo tipo de fenébmeno social, transforma em
produto uma multiplicidade de casos, crimes e expressdes completamente dispares.
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Na pratica, cria-se um discurso que objetiva simplificar uma realidade social
complexa e pujante, com o fito de tornar mais inteligivel o fenbmeno junto ao grande
publico, mas também operando o dispositivo do espetaculo, como foi o caso da
jornalista Vera Aradjo ao denominar “milicia de PMs” toda e qualquer atividade
promovida por grupos desviantes, compostos por agentes publicos membros de
diferentes agéncias que compdem o sistema de seguranca publica, como se apenas
policiais militares fossem. N&o era o caso.%’

Embutida em tal representacéo encontrava-se extorsdo, corrupgéo, formacgao
de quadrilhas, ameaca, coercéo, controle de relacdes comerciais em favelas, mortes
por encomenda, justicamentos, imposicdo de taxas de seguranca privada, e outros
tantos crimes contra a pessoa e contra o patriménio praticados a partir de um territério
controlado. Todo crime cuja participacéo envolvesse algum policial, a partir de 20 de
marco de 2005, passou a ser classificado como delito praticado por milicia, mesmo
gue ainda ndo se soubesse claramente o que realmente representava o fendbmeno,
muito menos houvesse um tipo penal qualificado no Codigo Penal Brasileiro.

A jornalista cunhou a expresséao milicia, relacionada aos territorios cujo controle
contivesse participacdo de policiais, e acabou por criar uma expressao discursiva
emblematica para justificar o que nao prop6s explicar, ou seja, o fato de policiais
participarem do controle territorial de inUmeras areas da cidade, ao arrepio da lei, ndo
0s caracterizava como forga auxiliar armada oficial, com mandato para exercer tal
controle, ainda que muitos de seus membros estivessem capacitados pessoalmente
a exercerem autoridade no exercicio da fungao publica na area da seguranca. Coletiva
e irregularmente ndo.

Desta forma, a alcunha “milicia” criou um cariz homogeneizante para situacdes
e realidades completamente distintas, influenciando a constru¢cdo de uma imagem de
ordem que reverberava publicamente, e trazia consigo muitos problemas,

distanciando-se do entendimento de alguns pesquisadores, como Zaluar e Conceigéo

57 Com o descortinar do fendmeno, tomou-se conhecimento que em suas fileiras, além de policiais
miliares de diversas patentes, também havia membros de outras agéncias de seguranca pubica, como
por exemplo, da Policia Civil, do Corpo de Bombeiros Militar, agentes penitenciarios, militares das
forcas armadas (Exército, Marinha e Aeronautica), assim como segurancas de empresas privadas e

até cidaddos comuns, sem anotacao de ficha criminal.
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(2007), por exemplo, mas aproximando-se da formulacdo de outros, como Bobbio,
Matteucci e Paquino (1998).

A palavra militia tem raizes latinas que significam ‘soldado’ (miles) e
‘estado, condicao ou atividade’ (itia) e que, juntas, sugerem o servigo
militar. Mas milicia € comumente usada para designar uma forca militar
composta de cidadaos ou civis que pegam em armas para garantir sua
defesa, o cumprimento da lei e o servico paramilitar em situacdes de
emergéncia, sem que os integrantes recebam salario ou cumpram
fungéo especificada em normas institucionais. Podem ser tanto os que
exercem a atividade de defesa de uma comunidade (pessoas,
propriedades e leis) como os homens habilitados a cumprir esta
atividade e que podem ser chamados a usar as armas em tais
situacdes. Esse conjunto de pessoas pode também ser chamado de
Guarda Nacional ou Forcas de Defesa do Estado, em geral terrestres.
(ZALUAR E CONCEIC}AO, 2007:89)

Os autores do Dicionario de Politica (1998) em Verbete escrito por Alfio
Mastropaolo — Méfia — fazem mencdo ao termo “milicia privada” para se referir a
grupos formados até por delinquentes, que teriam a funcdo de garantir o cumprimento
de um cddigo de leis ndo escritas que regulava as relacées entre proprietarios de
terras e camponeses, na cidade italiana da Sicilia, antes da década de 60. Estes
grupos eram assalariados e foram considerados os precursores da Mafia Italiana,
atuando em pequenos grupos para garantir, quase que secretamente, a estabilidade

das relagbes econdmicas e sociais em uma determinada regido:

Fenbmeno criminoso tipico da Sicilia ocidental, cujas origens devem ser
relacionadas com as formas de exploracao do latifundio, que constituia
estrutura basica da economia nesta parte da ilha. A exploracdo do
latifindio consiste numa complexa e urdida especulacdo, organizada de
maneira rigidamente piramidal. O vértice € representado pelo
proprietéario, que habitualmente vive de renda na cidade e prefere
passar a gestdo do feudo a um grande arrendatario, o gabelloto, que
concentra em suas maos as responsabilidades maiores: subdivide a
terra em lotes menores que depois subarrenda, controla a quantidade e

gualidade das colheitas, se interessa pela cobranca das prestacdes
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anuais e dos impostos (gabella). Ao redor dele, a nivel executivo, gira
toda uma corte de superintendentes, olheiros e arrendatarios menores,
enguanto os Unicos a trabalhar a terra com as proprias maos, garantindo
assim o proveito de todos, sdo 0s camponeses e 0s trabalhadores
bracais, que representam a base da piramide.

Um cdodigo de leis ndo escritas regula as relacdes que vdo do
proprietario aos arrendatarios e camponeses. Para que estas normas
fossem respeitadas, antes da década de 60, os bardes costumavam
assalariar verdadeiras milicias privadas, formadas até de delinquentes
comuns. Depois da unificacdo da Itélia, de que certo modo marca um
limite ao superpoder da classe agraria, se formam, em troca, pequenos
grupos, chamados cosche, de que fazem parte poucos individuos, que
se encarregam de garantir, quase secretamente, a estabilidade das
relagbes econdmicas e sociais numa determinada regido. Este é o
registro de nascimento da Mafia; forma de monopdlio da violéncia que
substitui os poderes do Estado e se encarrega de manter a “ordem”
além da lei. Normalmente a Méfia intervém através de “acordos entre
amigos” ou, nos casos mais dificeis, pelo uso da for¢a, assegurando,
dessa forma, a sobrevivéncia de um sistema agrario feudal no interior

de um Estado que se proclama liberal. (Bobbio, Matteucci e
Pasquino, 1998:726).

Ha que se discutir o grau de influéncia desta representacao social criada acerca
dos fendbmenos de controle territorial extralegal, experimentado em algumas
localidades da cidade do Rio de Janeiro, protagonizado por agentes da area de
Seguranca Publica, junto aos diferentes publicos implicados pela dinamica social do
fenbmeno. Entretanto, a jornalista, ao cunhar uma Unica expressao para identifica-lo
mais facilmente, conseguiu promover e influenciar o debate publico exercendo
importante papel de agendamento das politicas publicas na area de seguranca e, a
partir de entdo, jogou luz sobre um fenbmeno social adormecido e obscuro ha mais
de 30 anos no Rio de Janeiro.

Novamente recorrendo a Charaudeau (2006a), ha trés lugares distintos de
fabricacéo do discurso: o da elaboragao de sistemas de pensamento, o dos atos de

comunicacao entre atores da cena politica e o lugar onde se produz o comentario, em
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principio alheio ao campo da acéo politica. Tais lugares ndo sdo estanques. Os
discursos politicos, como os de qualquer outra formacao discursiva, circulam no
interior dos grupos que os constituem e entre diferentes grupos sociais e, ao se
difundirem, se transformam.

Aos trés lugares de fabricacdo do discurso politico corresponderéo a instancia
politica, a instancia cidada e a instancia midiatica. O papel dessa ultima é ambiguo,
na medida em que seus integrantes, legitimados de antemdo como informantes,
buscam também a captacdo de novos adeptos, em razéo das condigbes do mercado
de comunicagfes. Assim, paralelamente ao dispositivo de exibicdo que almeja a
construcdo da credibilidade, opera o dispositivo de espetaculo, que visa a cooptacao
e que pode acabar constituindo a vocacdo preponderante da midia, segundo
Charaudeau (2006a).

Na ocasido na publicacdo da matéria sobre o fenbmeno, a jornalista conseguiu
fabricar um discurso influente nas esferas social, politica e midiatica, de forma positiva,
estabelecendo como contraponto a expulsao de facc¢des de traficantes de favelas e a
possibilidade de os policiais revelarem suas identidades em seus locais de moradia.
Caracterizada estava a ratificacao das autodefesas comunitarias, sob o titulo: “Milicias
de PMs expulsam trafico”, trazendo como subtitulo: “grupos de policiais assumem o

controle em 42 favelas, mas ha denulncia de abusos”.

Na contramao da violéncia produzida em areas pobres controladas por
traficantes, 11 grupos, seis deles chefiados por policiais militares, estéo
impondo uma nova ordem que conseguiu banir o trafico de 42 favelas
do Rio, em Jacarepagua e Barra. Depois da fase de esconder a
identidade nas comunidades conflagradas onde moram, das quais
alguns foram até expulsos, esses policiais formaram grupos armados e
resolveram tomar os pontos dominados por traficantes. O Subprefeito
de Jacarepagua Fernando Modolo, define o grupo como milicias
armadas e faz um alerta: houve uma reducgéo sensivel no nimero de
favelas controladas pelo trafico na regido. Essas milicias armadas
formadas por policiais tém seus aspectos positivos, mas podem se
tornar nocivas a longo prazo, pois vocé tem a auséncia do poder
constituido. Sao “xerifes” se prevalecendo da forga — explicou o

subprefeito. Se esta é a Unica alternativa ao trafico, que eles continuem
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a tomar conta das favelas, mas o ideal é que os “xerifes” nao fossem

necessarios.”8

A anélise desenvolvida neste trabalho tem como pressuposto que o0s discursos
selecionados e publicados na midia impressa, notadamente jornais O Globo e O Dia,
durante o periodo compreendido entre janeiro de 2000 e outubro de 2019, séo
coordenados por representacdes sociais dominantes em cada periodo, sempre em
termos comparativos com as facc¢des do trafico varejista de drogas.

Inicialmente, tais representacdes caminhavam na dire¢céo do combate ao trafico
de drogas, com alto custo politico a ser pago como estimulo aquelas ocupacfes
iniciais, protagonizadas pelas milicias em algumas areas de controle do trafico. Ao
mesmo tempo, a imprensa, ao publicar um corolario de invasées, como se receituario
fosse, acabou por criar determinadas representacdes sobre o fendmeno das milicias,
dotando-o de sentido. O fez a partir de linguagens proprias e dirigidas a publicos
especificos, de dentro e de fora dos territérios, vez que a selecdo, organizacao,
abordagem e forma de apresentacéo do “produto noticia”, como fato consumado, séo
realizados com base em sua politica editorial. Esta, por seu turno, sofre influéncia
direta e indireta tanto de patrocinadores, incluindo o Estado, quanto do publico leitor.

Intencionalmente ou ndo, a imprensa ao cunhar a expressao milicia, parece ter
acabado por delinear o fendmeno, estimular seu crescimento, reforcar sua
consolidacdo e o promover como mercadorias. Mas ndo o fizera de maneira
homogénea, visto que temas, abordagens e formas de escrita tém intrinseca relacao

com o didlogo que tais veiculos estabelecem com seus leitores. Em outros termos:

58 Matéria de pagina inteira, com chamada de capa, infografico e nota sobre Rio das Pedras, utilizando
a expressao “mineira”, cujo subtitulo era: “Em Rio das Pedras, a mineira é a lei”, publicada no jornal
oglobo, dia 20 de marcgo de 2005, no Caderno Rio. Disponivel em:
https://acervo.oglobo.globo.com/busca/?tipoConteudo=pagina&pagina=2&ordenacaoData=dataAscen
dente&allwords=+milicias+20+mar%C3%A70+2005&anyword=&noword=&exactword=&decadaSeleci
onada=2000;
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(...) o que é veiculado nas midias ndo € fruto de uma posicao normativa
e meramente definida por sua editoria ou por seus profissionais. Logo,
o que é divulgado é resultado de uma relacéo dialégica entre os veiculos
de midia e o publico que acessa as informac¢des providas por eles.
Visa-se realcar com essas consideracfes que na divulgacao de noticias
had escolhas, tematizacbes, abordagens etc. que sdo producdes
realizadas pelas midias, mas que contemplam, em seu nlcleo, uma
necessidade de comunicagédo e interacdo com o publico que acessa 0
contetdo produzido. (PALERMO, 2018: 215)

Seguindo este entendimento, as milicias ndo passaram de condi¢cdes a
problemas no primeiro ano de sua existéncia midiatica, visto que o combate as fac¢oes
do trafico de drogas, de certa forma, justificava a constru¢cdo de um argumento que
favorecia o apoio popular as milicias em varios setores da populagédo carioca, dos
especialistas aos cidaddos comuns, sobretudo em razdo dos discursos formatados
para fins de apresentacdo do fenémeno junto ao grande publico.

Essa formatacdo discursiva possui relevancia, uma vez que a forma como
foram apresentadas promoveu impacto substantivo juntos aos eventos focalizadores,
como veremos mais adiante. Segundo Kingdon (2003), a mudanca de status em uma
determinada questdo que, potencialmente, podera existir como ponto de pauta das
agendas, saindo de condicdo e passando a ser classificada como problema, é
fundamental para o entendimento do processo de agenda-setting. Se néo virar
problema, nédo alcanca o status em agenda alguma.

Para o autor, condi¢cdes sao transformadas em problemas por meio de trés
mecanismos, a saber: eventos focalizadores (focusing events), indicadores e
feedback governamental. Por outro lado, também Baumgartner e Jones (1993)
consideram a definicdo de problemas como questéo central para o estudo do processo
de agenda-setting. Para a compreensao da forma como condi¢des séo transformadas
em problemas, os autores destacam a importancia dos componentes empiricos e
valorativos na representacdo de um problema (tone). Para tanto, enfatizam a analise
do processo de argumentacdo empregado, bem como a utilizacao de historias causais

e 0 emprego de numeros e estatisticas como forma de definicdo de problemas.
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Nessa pesquisa, devido a ndo termos entrevistas como base para analise, tal
como preconizado por Kingdon (2003), foi bastante atil proceder a analise das
linguagens simbdlicas representadas por meio das narrativas apresentadas nas
publicacdes jornalisticas, metodologia empregada por Baumgartner e Jones (1993).
Baseada nas ideias de Kingdon (2003), os autores desenvolvem uma critica a
perspectiva racionalista do processo decisério, dando lugar a dinamica das ideias.

Mais detidamente, para Kingdon (2003), eventos focalizadores sdao um dos
mecanismos pelos quais os problemas sdo definidos. Eventos como catastrofes e
grandes desastres auxiliam na transformacdo de condicbes em problemas,
focalizando a atencdo do governo em determinadas questdes. Estes eventos podem
ser também simbolicos.

Assim sendo, utilizando o esquema analitico que busca observar de que forma
0s problemas sao representados e definidos por meio do estudo dos mecanismos de
definicdo de problemas apresentados por Kingdon (2003) e Baumgartner e Jones
(1993), buscamos compreender de que forma é operada a transformacdo de
condigBes em problemas nas matérias e reportagens sobre as milicias, veiculadas
pelos jornais pesquisados.

A definicdo de problemas consiste numa representacdo estratégica de
situacdes. E uma representacédo porque toda descricdo de uma situacdo prioriza um
ponto de vista, entre varios outros possiveis. E é estratégica porque essa descri¢do é
deliberadamente escolhida para promover um determinado curso de acdo. Desta
maneira, a definicAho de um problema é, portanto, essencialmente politica. Tal
definicdo é realizada por meio de representacfes simbolicas, a partir das quais séao
oferecidas interpretacdes sobre um problema, ao mesmo tempo em que estas ideias
sdo defendidas contra possiveis interpretacdes conflitantes.

Com base nas reportagens analisadas foi possivel acompanhar o
desenvolvimento dessas narrativas, cujo eixo pode ser classificado por intermédio de
dois registros. Inicialmente, desenvolveu-se em torno da ideia da milicia como um “mal
menor” que o trafico (condigao), incluindo auséncia de matérias ou publicagbes em
namero reduzido sobre o tema nas midias impressas analisadas. Depois da
ocorréncia de alguns eventos focalizadores, passou a ser apresentado como grupo
paramilitar que merecia ser submetido a algum tipo de controle (problema).
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Em ambos os casos, ainda como condicéo e depois como problema, as milicias
sofreram tratamento diferenciado por parte dos dois veiculos analisados — O Globo e
O Dia, cujas abordagens apresentaram distingdes entre si, ndo somente no estilo de
linguagem ou no enquadramento tematico, como também na selecdo e apresentacéo
de contetudos ao cobrir um mesmo acontecimento. Comentando as diferencas nas

linhas editoriais e discursivas de veiculos de imprensa, Palermo (2018) destaca que,

ainda que essas distingbes se apresentem algumas vezes de formas
sutis, hd que se destacar que contribuem para se pensar o papel e
atuacao de cada veiculo na vida social e politica, assim como, por outro

lado, a influéncia da sociedade em cada um deles (Palermo, 2018).

Ha véarias dessemelhancas que podem ser citadas aqui, a comecar pela
abrangéncia e tiragem de cada veiculo, como por exemplo, O Dia®® possui pouco mais
de 40 mil exemplares diarios e O Globo® mais de 320 mil. Tendo o primeiro alcance
estadual e o segundo nacional. Outra caracteristica pertinente diz respeito ao publico-
alvo de cada veiculo. Enquanto o jornal O Dia pode ser considerado um veiculo mais
popular direcionado para as classes, C e D, o jornal O Globo destina-se a publico
composto por membros das classes mais abastadas A, B e pretende influenciar os
formadores de opinido.

Outra dessemelhanca entre ambos os veiculos, € que O Globo apresenta estilo
de linguagem mais formal, menos coloquial e contetudos apresentando mais dados e,
guando possivel, com diferentes pontos de vista ou falas de personalidades ou

especialistas nos temas.

59 Segundo a Associacdo Latino-americana de Publicidade (ALAP), o jornal O Dia encontra-se na 272
posicao no ranking de jornais com maior circulagdo no pais, com pouco mais de 42 mil edi¢des diarias.

http://alap.com.br/

60 Segundo o site especializado Meio e Mensagem, o Jornal O Globo encontrava-se na 22 posigao como
0 veiculo de maior circulagdo no Brasil, na categoria jornal, com tiragem diaria de cerca de 323.172
exemplares, sendo superado apenas pela Folha de Sao Paulo, com média mensal de 328.438
exemplares de acordo, a partir de ranking organizado pelo IVC.

https://www.meioemensagem.com.br/home/midia/2020/01/21/circulacao-dos-maiores-jornais-do-pais-

cresce-em-2019.html
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Ja O Dia, se caracteriza por um estilo mais coloquial, embora ndo adote tons
jocosos em suas manchetes, como outros periodicos de linha editorial mais popular.
Em geral, suas reportagens apresentam muitas informacdes sobre o tema abordado.

Um exemplo que materializa tais dessemelhancas pode ser registrado na
cobertura realizada sobre a primeira vez em que ambos divulgaram o controle
territorial extralegal exercido por grupos armados compostos por policiais. De outro
modo, quando e como ambos os veiculos utilizaram a expressdo milicia em suas
publicacdes matinais:

e O jornal O Globo publicou matéria em 20 de mar¢o de 2005, sob o titulo
“‘Milicias de PMs expulsam tréfico: grupos de policiais assumem o
controle em 42 favelas, mas ha denuncia de abusos”;

e O jornal O Dia, publicou matéria no dia 3 de setembro de 2006, sob o
titulo: “Populagéo cria milicia contra os traficantes: sem a protecdo do
Estado, morador de favela e conjuntos habitacionais tém a sua propria
‘forca de seguranca”.

Ambas as matérias foram publicadas em reportagens de capa, em um domingo,
considerado dia nobre para jornais impressos, com o desdobramento em péagina
inteira e imagens ilustrativas. Para o caso de O Globo, a reportagem trazia ainda um
infografico apresentando as areas dominadas e uma nota sobre Rio das Pedras,
considerado o “berco das milicias”, como ja vimos. Fazia-se mencéao direta ao fato de
nao se encontrar facgdes de traficantes no interior da favela, a partir da existéncia da
“Mineira”. Nesse caso, “Mineira” e “Milicia” foram apresentados como sindnimo.

O jornal O Dia utilizou a expressao milicia pela primeira vez cerca de 18 meses
apos a publicacdo de O Globo, entretanto, ainda em 2005, ndo deixou de reportar
desvios de conduta de policiais, acusados de cometer crimes de assassinato, extorsao
e coacao a quem se recusava a pagar taxas por protecao. O veiculo caracterizava o
modus operandi da milicia, embora néo tivesse recorrido ao uso da expressao.

Talvez a néo utilizagdo da expressao devesse ao fato de que a mesma ainda
nao gozava de qualquer precisdo conceitual, além de ter ficado claramente
demarcada pelo outro veiculo, que a criou. Tratava-se de uma forma de tratamento
dada pelo O Globo, apenas por ele, para retratar episodios de desvios de conduta até
entdo considerados comuns no cenario carioca da Seguranca Publica.

116



Na ocasiao das matérias, os jornalistas de O Dia denominavam os autores dos
desvios, a partir das funcdes que desempenhavam, como por exemplo: “Suspeitos de
tortura e morte: dois policiais militares e dois segurancas tém prisédo decretada sob
acusacao de assassinar cinco pessoas que se recusaram a pagar por protecao” (jornal
O Dia, 08/12/2005, p.12).

Por seu turno, o jornal O Globo, ainda em janeiro de 2006, noticiava em matéria
de capa de domingo, a existéncia de 72 areas dominadas, a partir do seguinte titulo:
“Milicias armadas tomaram 72 favelas do trafico no Rio: grupos de policiais da ativa e
reformados dominam comunidades pela forca” (jornal O Globo, 29/01/2006). Essa
mesma reportagem apresentava como subtitulos cenarios emblematicos de atuacéo
dos grupos de milicias, como por exemplo, “o triangulo do mal: milicias demarcam

”,

territrio em comunidades onde vendem ‘protecao’ ao estilo da mafia”; “milicia cobra

”, ",

por venda de imoveis”; “feirantes também sofrem extorsdo”; “PMs sdo maioria entre
os investigados”, denotando a linha editorial que abordava mais com dados do que
informes, a fim de subsidiar os formadores de opinido.

Essa mesma semana ainda seria marcada por publicagbes diarias sobre o
tema, massificando 0 mesmo junto a opinido publica carioca, incluindo um editorial
intitulado: “Poder Paralelo”, publicado dia 31 de janeiro de 2006, que se posicionou
claramente contrario ao fenbmeno que ja se encontrava em vias de consolidacédo na
cidade.

Poder Paralelo. A tomada de comunidades pobres por milicias de
policiais € um processo em expansao, primeiro constatado e revelado
pelo Globo em margo do ano passado. Ja& eram entdo 42 comunidades,
em Jacarepagua e Barra da Tijuca, dominadas por 11 grupos (formados
na maioria por policiais e ex-policiais, sendo seis chefiados por PMs).
De inicio foram bem-vindos, por terem livrado os moradores do terror
do narcotrafico, mas logo ficou claro que tinha havido apenas uma troca
de tiranos. Passaram a cobrar “protecdo” dos comerciantes locais, ao
estilo da mafia, assassinando quem resistia.

De la pra ca, a situacao se agravou, e muito. Ha dois dias este jornal
informou que, as 42 favelas dominadas por essas milicias, somaram-se
mais 30. Totaliza mais de 200 mil pessoas a populacdo da area onde

imperam. Sua atividade ndo cessa de se expandir: jA cobram taxas
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sobre vendas de imdveis, fazem agiotagem e exploram centrais
clandestinas de tv a cabo. Tém procedimento semelhante ao da mafia
italiana, mas com uma diferenca crucial: aqui sdo policiais. E o brago do
Estado formado para dar protecdo a sociedade, que se antes ja exibia
um alto grau de corrupcdo — a notdéria “banda podre” — agora
praticamente institucionaliza a atividade marginal, dominando
comunidades inteiras, que séo vitimas de extorsao e violéncia.

Sem duvida, € correto o diagnostico do deputado petista Carlos Minc:
nada disso poderia ter acontecido se o Estado ndo fosse omisso. Mas
o remédio que ele propde — criacdo de uma super corregedoria para
investigar a atuacao de policiais nesses grupos — se necessario €
também insuficiente. A questdo ganhou tal dimensdo que torna
necessaria a intervencdo do poder central: Ministério Publico,
Executivo, Justica e mesmo Congresso precisam agir para impedir que
0 poder dessas milicias cres¢a a ponto de, como é sua intencao,
financiar campanhas de candidatos a Assembleia do Rio e até a
Camara dos Deputados.

Dificilmente ter4 a ALERJ eficacia e disposi¢do para atacar o problema
com o vigor necessario. Todo o poderio do Estado precisa ser acionado
para combater a bandidagem, fardada ou ndo, antes que se concretize
a ambicao de ganhar representacao politica.

(jornal O Globo, 31/01/2006. Editorial)

O posicionamento do jornal, por meio de seu editorial, com um enquadramento

esbocando preocupacao e que classificava as milicias enquanto problema que se

agravava na cidade, mostrava que o periédico assumia posi¢cao critica sobre o

fendbmeno, e buscava influenciar a opinido publica, a fim de que a mesma também

tomasse posicdo. Parecia uma espécie de ‘proclame midiatico’ para solucionar um

problema publico, constatado e revelado pelo préprio jornal, como dito no editorial.

Sugeria, inclusive, propostas de solucdo para o problema, embora as milicias ainda

nao tivessem sofrido tal transformacéo, visto que ainda eram apenas condi¢cdo. Nao

deu certo. A agenda midiatica ndo sofreu influéncia e as milicias continuaram

aumentando suas areas de dominio, com discurso libertario contra as fac¢cbes do

trafico de drogas e, consequentemente, gozando de amplo apoio popular.
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Discursivamente, alids, ao combater o trafico, as milicias devolviam dignidade
e cidadania aos moradores, sobretudo aos policiais que antes precisavam viver no
anonimato, por conta da sua condi¢cao de agente de seguranca publica residindo em
territorio hostil. Essa foi uma pec¢a de marketing estratégica que funcionou muito bem,
pois trazia consigo um elemento novo para discussao: a expulséo de traficantes de
suas areas de dominio. Algo até entéo inovador, ousado e inimaginavel. Uma facanha
jamais alcancada pelas agéncias de seguranca do Estado e j4 testada com sucesso
em Rio das Pedras, como vimos.

Essa favela voltou para agenda midiatica quando ambos os veiculos
pesquisados deram publicidade a fala do ex-prefeito sobre as milicias, publicando no
mesmo dia, 22 de setembro de 2006, levantamento realizado pela Prefeitura Municipal
do Rio de Janeiro, acerca da existéncia de 34 areas sob dominio de milicias, nos
seguintes termos:

e Jornal O Globo publicou na secdo Rio a matéria com o seguinte titulo:
“Milicias de policiais chegam a Zona Norte: a apresentar levantamento,
Cesar Maia reconhece que € mais facil lidar com esses grupos, mas
estuda como agir”;

e O jornal O Dia, em matéria de capa, publicou o mesmo levantamento
com o seguinte titulo: “Rio: milicias jA dominam 34 regifes. Prefeitura

tem lista de comunidades sob o controle ilegal de policiais e ex-policiais”.

Ambos os periddicos demonstraram certa aceitacdo popular para o controle
exercido pelas milicias, e também a necessidade do poder publico se adaptar a esta
nova realidade, incluindo aspas do prefeito, que teria afirmado ser menos

constrangedor a autoridade publica o convivio local com policiais, em O Globo:

Essas milicias sao mais percebidas pela populagéo e pelo proprio poder
plblico como muito melhores que o trafico de drogas. E mais fécil
penetrar na organizacao policial, que se associa também com a policia
formal. Vocé tem uma relagdo de muito menos constrangimento para a
autoridade e para as pessoas. Mas existe uma situacdo de
irregularidade grave, uma segunda tributacdo cobrada dos moradores.
(jornal O Globo, 22/09/2006, p.26)
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A forma como foi enquadrada a divulgacéo do levantamento da prefeitura, por
parte de O Globo, incluindo as aspas do prefeito, acabou por imputar ao alcaide uma
espécie de defesa das milicias, naquela que se convencionou ser a primeira
manifestacdo publica de uma importante autoridade constituida na cidade, em favor
das milicias. Mas a analise do texto, enquanto pratica discursiva ndo deixa clara tal
defesa. Ao que parece, aqui experimenta-se a pratica discursiva retratada em
Fairclough (2001), quando a mesma contribuiu para reproduzir a sociedade e para
transformé-la, como texto e como pratica social que se produz ativamente e se
entende com base em procedimentos de senso comum compartilhados.

Ao que pareceu, o prefeito Cesar Maia reverberou o senso comum, a partir do
conhecimento que o mesmo possuia de Rio das Pedras, inclusive com atuacéo
politica, vez que o ex-presidente da AMARP (Associacdo de Moradores e Amigos de
Rio das Pedras) e vereador, Josinaldo da Cruz, o Nadinho, pertencia aos quadros de
seu partido. Isso fica claro em outro momento da publicacdo, quando se refere a forca

eleitoral das milicias, em comparacéo aos traficantes:

As areas onde a mineira se instalou produzem votos. Traficante ndo tém
voto. Ele lanca seu advogado, por exemplo, que tém votos na
comunidade do traficante. Agora esses grupos de policiais mostraram
que tém votos”. (jornal O Globo, 22/09/2006. Editoria Rio) (grifo nosso)

A noticia de policiais defendendo seus proprios locais de moradia contra
traficantes, rendeu a imagem positiva que os milicianos precisavam para avangar com
as estratégicas de invasao e ocupacao de novas areas. Aliado a isso, em praticamente
todas as publicacdes sobre o tema, nesse periodo, os periédicos retratavam lucros
astronémicos obtidos por meio do controle de relagdes comerciais ou cobranca por
taxas de seguranca nos territérios dominados. Algo altamente motivador para novos

grupos arriscarem novas invasoes.

Detectou-se também a cobranca de taxas da comunidade e de &gio
sobre 0 gas e o transporte alternativo, além da exploracao de TV a cabo
clandestina — atitudes reprovadas pela Prefeitura. O estudo
[levantamento realizado pela Prefeitura, op. cit.] estima que, numa
comunidade de 3 mil casas, o minimo arrecadado seria de R$ 280 mil

por més, podendo chegar a R$ 1 milhdo (jornal O Dia, 22/09/2006, p.6).
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Milicia fatura 1 milhdo por més: verba é arrecadada com taxa de
seguranca, venda de gas e TV a cabo.
(jornal O Globo, 11/12/2006, p. 10)

O que se viu no ultimo trimestre de 2006, foi uma acirrada disputa por territorios,
protagonizada por diferentes grupos milicianos contra as fac¢des do trafico de drogas,
em varias areas da cidade. Tal disputa resultou em sangrentas batalhas, que
motivaram ac¢des de vandalismo e vinganca orquestradas por parte das fac¢des contra
as delegacias de policia civil e postos autbnomos da policia militar, espalhados em
varios bairros da cidade.

Segundo os materiais publicados pelos veiculos analisados, o principal objetivo
dos traficantes era espalhar terror e panico, além de chamar atencéo para as derrotas
que estavam sofrendo para os milicianos com a consequente perda dos territorios.
Reforcava-se de forma ainda mais positiva a imagem das milicias. O jornal O Globo
detectou essa aceitacdo, a partir de levantamento proprio, realizado com 2016

internautas e publicado em dezembro de 2006:

Uma pesquisa realizada pelo Globo online sobre a atuagéo dos grupos
mostrou que a maioria dos internautas que opinaram no site (62%)
demonstraram concordancia ou tolerancia em relagédo as milicias que
agem na cobram taxas dos moradores de comunidades carentes em
troca de protecdo. Ao todo, 2.016 internautas votaram.

A opgao “nao é o ideal, mas pelo menos elas (as milicias) dao paz as
comunidades” foi escolhida por 35% dos leitores. Outros 28%
escolheram a resposta “eu apoio e pagaria pela protegéo, se fosse
necessario”. A Unica opgao da multipla escolha que era integralmente
contraria as milicias teve a preferéncia de 37% dos internautas. Eles
optaram por definir esse tipo de atividade como “uma ilegalidade que

deve ser tdo combatida quanto o trafico”.
(jornal O Globo, 19/12/2006, p.16)

Os ataques das faccbes do trafico de drogas repercutiram na midia
internacional, principalmente por conta da proximidade com as festividades

tradicionais de réveillon, que tém lugar na cidade.



O jornal O Globo fez mencéao a publicacdes em varios periodicos internacionais,
como “New York Times”, “Washington Post”, “Le Monde”, “El Pais” e “La Nacion”, entre
outros. Desta forma, as milicias se transformaram em assunto de conhecimento
mundial.

Internamente, no estado do Rio de Janeiro, as milicias consolidavam seus
dominios, embora a ampla divulgacéo das disputas territoriais, com todas as nuances
de violéncia que engendravam, denotava preocupacao por parte de agéncias e
entidades de Direitos Humanos, sobretudo estrangeiras, que pressionavam o poder
publico carioca a produzir enfrentamento como forma de obter respostas.

Na pratica, embora houvesse indicadores que expressassem 0 volume e a
grandeza da questdo, sobretudo na agenda mididtica, os eventos focalizadores
registrados até entdo (2007), ndo conseguiram transformar as milicias em problema,
a despeito das 260 matérias publicadas durante o ano 2007, especificamente sobre
milicias, considerando ambos os periddicos analisados.

Os discursos fabricados e veiculados estavam mais proximos do entendimento
de maéfia, presente no verbete de Mastropaolo (op. cit). Estes buscavam ainda
organizar um sistema de pensamento que tentasse explicar o fenémeno.
Adicionalmente, tentava-se orientar a comunica¢ao entre os atores na cena politica,
as agendas da opinido publica e deciséria governamental, a partir de sua classificacao
e entendimento do fendmeno (e da condigdo) como problema.

Nesse sentido, o jornal O Globo publicou uma série de reportagens falando
sobre violéncia, préaticas de tortura e cerceamento de liberdade nas areas sob controle
do crime organizado no Rio de Janeiro, a partir de agosto de 2007, intitulada:
“Brasileiros que ainda vivem na ditadura”. Em uma das matérias utilizou a seguinte
manchete de capa: “Trafico, milicia e policia do Rio torturam nas favelas: grupos
formam tribunais paralelos para impor suas leis”. Além de equiparar a forma de
atuacao irregular e violenta dos grupos, incluiu a policia em préticas de tortura e
desaparecimento, ‘0 numero de desaparecidos e, atualmente (20/08/2007), pelo
menos 54 vezes maior que o registrado durante o regime militar”.

Esse movimento de pressédo da agenda midiatica comecou a reverberar no fim
de 2007, com a ocorréncia de duas prisdes de relevancia relacionadas a disputa
territorial e pratica de milicia, ainda que ndo houvesse tal crime tipificado no Codigo
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Penal. A prisdo do ex-presidente da AMARP e vereador pelo Rio de Janeiro Josinaldo
Francisco da Cruz, o Nadinho de Rio das Pedras®! e do policial civil licenciado e
vereador pelo Rio de Janeiro Jerdnimo Guimardes Filho, o Jerominho.®? Além de
denuncia ao Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, pelo Ministério Publico Estadual,
da participacdo do deputado estadual Natalino José Guimaraes, como chefe da Liga
da Justica, a época considerada a maior milicia do estado, junto com o irmao
Jerominho.53

A partir da recorréncia na publicacdo de matérias sobre o fenbmeno em ambos
os veiculos analisados e a forma de enquadramento escolhida, principalmente pelo
jornal O Globo, a producdo de discursos midiaticos contribuia para revelar as
estruturas de poder existente nas praticas milicianas. Essa recorréncia chamava
atencao do interlocutor e passava a influenciar sua percepcéo da realidade, para citar
Foucault (2008). Encontrava-se delineado um quadro da realidade social carioca,
perversa, contraditoria e controlada, tanto por policiais como por alguns politicos com

mandato ativo nos legislativos carioca e fluminense®. A realidade social também se

61 Nadinho de Rio das Pedras foi preso acusado de ser o mandate do assassinato do policial civil Felix
dos Santos Tostes, chefe da milicia que controlava a favela de Rio das Pedras, area de atuagdo de
ambos. Segundo investigacbes publicadas no jornal O Globo, dia 24/12/2007, o crime teria sido
motivado pela disputa eleitoral-territorial que se aproximava, uma vez que Felix mostrou interesse em
se candidatar a vereador pelo Rio de Janeiro, colocando em risco a reeleicdo de Nadinho de Rio das

Pedras. Ambos teriam a mesma base eleitoral.

62 A tipificacdo do crime de milicia, com agravo de pena para participagdo em milicia, foi apresentada
como Projeto de Lei N° 370/07 (PL) e sancionado somente em 2012, quase cinco anos apoés o episédio
da prisdo da autoridade municipal, passando a se chamar “Lei Federal das Milicias Privadas” — Lei N°

12.720/12. Ainda em 2007, ja era inegavel a participagdo ativa de policiais ha formac¢éo destes grupos.

63 Na ocasido, o deputado Natalino negou as acusacgdes, afirmando que estava sendo perseguido por
policiais corruptos da Polinter, a partir de denuncia que fez na tribuna da ALERJ sobre existéncia de
uma “caixinha” para liberar visitas aos detentos. Pela atuagdo como deputado, Natalino tinha direito a
foro privilegiado.

64 As milicias foram tema de reportagem do Programa Fantéstico, da Rede Globo de Televisao, a época
[2007], considerado programa de maior audiéncia da televisdo brasileira, com abrangéncia nacional e
internacional. Na matéria foram reveladas escutas telefénicas sobre negociacédo de armas, esquema
de cobranca de taxas de moradores e comerciantes, bem como a forma de atuacdo do grupo,

envolvendo os irmaos e politicos Natalino e Jerominho.
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mostrava toleravel, seletiva e complacente em relacdo as representacdes discursivas
das milicias.

A publicacéo de cartas de leitores favoraveis as milicias, bem como a utilizagéo
das expressfes “paramilitar” ou “mineira”, como sindnimos de milicias, em uma
espécie de positivacao do termo, para além da cobertura das disputas, prisdes, mortes
etc., acabava por revelar certa dicotomia em tal cobertura, isto €, apresentava-se 0
cometimento de uma série de crimes sem que seus autores fossem considerados
criminosos. Algo paradoxal. Ndo obstante, este tipo de comportamento por parte dos
veiculos analisados também ajudava a explicitar o papel e atuacdo de cada veiculo
na vida social e politica da cidade, por um lado, e a influéncia da sociedade em ambos
0s veiculos, por outro lado.

O quadro normativo apenas comeca efetivamente a mudar em desfavor das
milicias quando o assunto passou a ser tematica repetida na publicacdo dos
periodicos analisados, cujas matérias e reportagens retratavam a usual pratica de
extorsdo, ameacas, mortes e disputas envolvendo os grupos como algo de maior
destaque que o “carater libertador” das tomadas de territorio contra o trafico de drogas.
Aquela estratégia de marketing assertiva e muito eficaz no inicio das disputas, ja ndo
gozava da mesma credibilidade, embora produzisse algum impacto junto a alguns
segmentos.®® Aqui passa a ocorrer um deslocamento da policy image inicialmente
construida, deixando o papel de “libertador” para assumir o papel de “oportunista”.

Também a noticia acerca da prisdo de parlamentares da cidade do Rio de
Janeiro e, meses depois, do sequestro e tortura de uma equipe de jornalistas do jornal
O Dia, na favela do Batan, zona oeste da cidade do Rio de Janeiro, impactaram de
forma decisiva a agenda da opinido publica, que passou a exigir movimentacao
governamental como resposta a existéncia dos grupos, sobretudo porque o sequestro
e tortura de uma equipe de jornalistas no exercicio de sua funcao foi considerado

atentado a liberdade de imprensa, algo caro para a democracia brasileira.

65 As milicias, gozavam de apoio por parte de policiais, politicos e segmentos mais conservadores da
populagdo, que se expressavam por intermédio da se¢do de carta aos leitores do jornal O Globo, por

exemplo.
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A partir de entdo houve muita repercussao na agenda midiatica, com reflexo
direto na agenda decisoOria governamental. Restava caracterizar a figura dos grupos
de milicia enquanto problema.

A andlise desenvolvida permite examinar as formas pelas quais condi¢cfes sao
transformadas em problemas (Kingdon, 2003) e as policy images que contribuiram
para essa transformacédo (Baumgartner e Jones, 1993). Para tanto, foi necessario
adaptar mecanismos apresentadas por Kingdon (indicadores, simbolos, eventos
focalizadores e feedback governamental) para andlise textual, a partir de categorias
criadas especialmente para este trabalho, visando facilitar a leitura daquele processo
de transformacdo. Nesse sentido, propomos o0 esquema explicativo do Quadro 5.

Particularmente, o nimero de areas dominadas pelos milicianos constituia uma
discusséo a parte. Orgéos e esferas governamentais diferentes tinham levantamentos
préprios e metodologias nada transparentes para realizar essa contagem.

Em maio de 2008, por exemplo, o entdo Prefeito Cesar Maia defendia, a partir
da atualizacdo de um levantamento realizado pela Prefeitura do Rio, que o nimero de
areas controladas por milicianos teria diminuido de 98 em 2007 para 63 localidades.
Esse numero era distinto daquele apresentado pela Secretaria de Seguranca Publica
do estado do Rio de Janeiro (SESEG/RJ), que informara ao jornal o Globo o nimero
de 115 localidades (O Globo, edicéo do dia 27/02/2008). Como nao foi divulgada, em
nenhum dos dois casos, a metodologia adotada nos levantamentos, ndo ha como
precisar quais foram os critérios adotados para que chegassem a tais numeros. No
mesmo ano, em edicdo do dia 31/07/2008, O Globo publicou o nimero de 171
localidades, também cedido pela SESEG/RJ.

A mesma inconsisténcia apareceu no caso do jornal O Dia. Em 2007, por
exemplo, o veiculo publicou duas estatisticas 57 e 92 (mesmo reportado pelo jornal O
Globo no ano anterior), teoricamente provenientes da Prefeitura do Rio. Ja em 2008,
outras duas cifras foram reportadas: 80 e 171. Como ocorreu com O Globo, o veiculo
publicou reportagem informando o niumero de areas com dominio miliciano, porém
enfatizando o vazamento do relatério da SESEG, quando o mesmo foi enviado a CPI
das Milicias, na ALERJ. Mais relevantes que a precisao das cifras é a tendéncia de
recrudescimento da atuacéo dos grupos, o interesse pela cobertura e a demanda por
dados e informagdes que, em si, ja configura uma pressao midiatica sobre governos.
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Quadro 5: Mecanismos, variaveis e categorias analiticas observadas

Mecanismos o Jornal o Globo Jornal O Dia
: Variaveis
(Kingdon)
2005 2006 2007 2008 2005 2006 2007 2008
N° de areas dominadas 42 92 98 63/115/171 0 34 57/92 80/171
Indicadores N° de matérias publicadas 1 18 63 119 0 4 38 122
Manifestagdes de autoridades em manchetes 1 10 14 24 0 1 19 97

Disputas sangrentas (a partir de dezembro de 2006, tornando-se muito intensa durante todo o ano de 2007)

Presenca marcante na agenda midiatica (a partir de 2007)

Eventos
Focalizadores Sequestro dos jornalistas como atentado & liberdade de imprensa em 2008 (um mal maior que a violéncia que o pressupde)
Ataque a 352 Delegacia de Policia Civil (Campo Grande), entendido como uma grande afronta ao Estado
Publicagdo de discursos do governador e secretario de Seg. Publica informando investigacdes e prisdes de policiais envolvidos com milicias
Prisdo de parlamentares cariocas (as primeiras foram ocorridas em 2007)
Feedback Investigacéo sobre a préatica de curral eleitoral em 2007 (com a participagdo do Departamento de Policia Federal)
Governamental
Ocupacéo da favela do Batan (como resposta imediata do sequestro aos jornalistas)
Aprovacao de Projeto de Lei que tipifica o crime de milicia e altera o Cadigo Penal, em 2008, na Camara Federal®®
Milicias Milicias
. S armadas Paramilitares —
Policy Images Milicias de e S Seguranca Grupos - =
# em pratica de Milicias X Milicia
PMs - . particular armados Grupos
Trafico de curral eleitoral b
Drogas paramilitares

% Projeto de Lei, N.° 370-D, DE 2007, do Deputado Federal Sr. Luiz Couto. Mais informacdes:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=E47B82C283C1BB1COC3B2E23AF36B949.proposicoesWebExternol?codteor=67

7549&filename=Avulso+-PL+370/2007
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Embora classificada como milicia a partir de margco de 2005, sua
caracterizacdo enquanto problema restava mais préoxima ao final de 2007,
sobretudo considerando o posicionamento publico de varias autoridades a
respeito do tema, com reflexos na agenda publica. Ainda que ndo conseguissem
precisar o real significado e o impacto do fenémeno frente ao publico mais amplo,
a agenda midiatica sinalizava preocupacoes decorrentes das praticas milicianas
antidemocraticas, como por exemplo, o favorecimento eleitoral de candidatos
ligados a area de Seguranca Publica, com consequéncia direta no resultado das
eleicdes — a existéncia de currais eleitorais em favor de candidaturas ligadas a
estes grupos ou seus proprios lideres como titulares nos pleitos.

Uma analise das matérias e reportagens publicadas nos veiculos
pesquisados entre margo de 2005 e dezembro de 2008, mostrou que a principal
imagem dessa mudanca de classificacdo (das milicias como problema), esteve
fortemente vinculada a concepc¢éo dos milicianos como mafiosos, paramilitares,
violentos e clandestinos, superando a condicdo de mal menor em relacdo aos

traficantes de drogas.

Quadro 6: Palavras-chave por ano 2005 a 2008

2005 | 2006 | 2007 2008
O Globo
Mineiras Mercadores da desilusao
- Politicos PMs matadores
Paramilitares . .
= Bombeiros Seguranca clandestina
Protecao Imposta P " ilici
. Mafia arami itares Mi icianos torturadores
Milicias de PMs Milicianos Bandidos

Milicias de Policiais

Seguranca Privada

Grupos de milicias

Milicias I s
o Milicia Milicia
Milicias Armadas o e
s Milicias Milicias
Milicianos oo
Integrantes de milicias
Dia
Matador da milicia
Grupos paramilitares
Bracgo politico
Trafico x Milicias Crime organizado
Policiais Militares Milicias Ex-militar Candidatos da milicia
Espancadores Populacéo cria milicias | Milicianos Seguranca clandestina
Milicia/Milicias Milicia de bandidos

Paramilitar/paramilitares
Milicia/Milicias
Milicianos
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Nas manchetes das matérias publicadas pelo jornal O Globo entre 2005
e 2008, as milicias ganharam destaque por sua forma de atuacao de alto impacto
e por seu estilo mafioso. Nas reportagens publicadas pelo jornal O Dia durante
0 mesmo periodo, a imagem dos milicianos esteve vinculada a bandidos,
paramilitares, matadores e politicos, que necessitam da atencdo por parte das
agéncias repressoras do Estado.

Principalmente em seus editoriais, 0s veiculos passar a elencar
alternativas de solucdo para equacionar o problema de um ponto de vista
estrutural, levando em consideragdo um contexto amplo e sem
responsabilizacao direta. De outro modo, desenha um discurso com linguagem
gue busca influenciar o leitor, porém, sem efetividade.

Em ambos os periddicos analisados, 0s eixos basicos que caracterizaram
as milicias enquanto problema, foram abordados de forma subliminar, expondo
nas entrelinhas um entendimento acerca da dificuldade de combater os
criminosos milicianos, sobretudo porque a classificacdo dos mesmos ainda se
encontrava cercada de imprecisao — paramilitar, grupo de milicianos, milicia de
policiais, milicia de bandidos. Tratavam ainda da (in)disposicdo estatal em
enfrentar o problema, face a perspicacia destes grupos em utilizar o sistema a
seu favor, e propria proximidade e conivéncia das forcas de seguranca.

O discurso posterior a caracterizacao de problema é construido em torno
de dois eixos, sempre em contraponto as fac¢des do trafico: a) imprecisdo de um
fenbmeno amorfo e volatil; b) alta capacidade organizativa e recursal que
dispunham. Isto explicaria, de certa forma, a abordagem estatal dirigida aos
milicianos poés-classificagdo: hostil discursivamente, mas pouco efetiva na
pratica, sobretudo, porque todo recorte esteve alinhado com a questdo da
Seguranca Publica, desconsiderando o carater multiplo e complexo do assunto.

Voltando ao Kingdon (2003) e seus Multiple Streams, o fluxo de problemas
define estrategicamente as milicias como assunto de Seguranca Publica e
estabelece os termos do debate nessa direcdo, como ja vimos. Contudo, para
gque seja possivel compreender como se deu a chegada das milicias a agenda
decisoOria governamental, € preciso analisar também o fluxo de solucdes e
alternativas, visto que nos modelos de agenda-setting empregados neste estudo,
este constitui mais um dos fatores essenciais para a entrada de uma questao na

agenda decisoria governamental.
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Nesse sentido, as solugbes e alternativas publicadas nas matérias e
reportagens nos veiculos analisados, sdo aquelas apresentadas no segundo
semestre de 2008 — considerando de junho a dezembro, as quais se tornaram
mais intensas e solenes nesse periodo, por conta de todos 0s acontecimentos ja
assinalados. Entretanto, desde o primeiro trimestre de 2007 sdo levantadas
possibilidades de solucdo para a questdo das milicias, mesmo antes destas
alcarem sua classificacdo enquanto problemas, ratificando um dos pressupostos
do modelo de Kingdon (2003), onde problemas e solugbes ndo possuem,
necessariamente, conexao direta.

Com base nos modelos de agenda-setting que fundamentam nossa
analise, concentraremos a atencéo na forma como as principais ideias a respeito
das milicias sao abordadas e publicizadas na agenda da midia, e néo
especificamente na busca das origens de tais propostas®’. Torna-se mais
pertinente para defesa do argumento central aqui a maneira pela qual as
solucBes sdo apresentadas na agenda da midia, com reflexo direto na agenda
publica, do que propriamente se estas carecem de validade técnica ou
capacidade de resolucéo definitiva da questao.

Desta forma, nosso objetivo consiste em observar a maneira pela qual as
guestBes a respeito das solucdes sdo definidas e representadas, tanto nas
comunidades especializadas quanto ao nivel do homem da rua. Por outro lado,
também se torna relevante analisar o formato pela qual estas mesmas solucfes
sao difundidas pela midia impressa, notadamente, os jornais O Dia e O Globo,
durante o periodo analisado, e o posicionamento de autoridades sobre o tema.

As ideias de solucdes e alternativas para as milicias, comecaram a ser
veiculadas pela midia impressa analisada a partir de fevereiro de 2007,
considerando a publicacdo de matérias dando visibilidade ao recrudescimento
das sangrentas disputas por territérios, protagonizadas por milicianos e
traficantes, incluindo ataques a delegacias policiais e coletivos de transporte

publico. Como ja vimos, as milicias gozavam de apelo popular, configurando uma

67 A analise sobre as origens das propostas de abordagem ao tema das milicias, publicadas a
partir do segundo semestre de 2008, possui conexdo direta com a area de Seguranca Publica,

reverberando a realizagdo de operac¢des policiais, investigacdes criminais e prisdes;
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policy image de benfeitores em uma espécie de cruzada contra as fac¢des do
trafico de drogas.

Por conta daquelas disputas amplamente divulgadas pela midia, inclusive
no exterior do pais, e também da j& notéria participacdo de agentes do sistema
de Seguranca Publica nas milicias, inclusive em posicao de lideran¢a, uma das
primeiras orientacdes estatais publicadas pelo jornal O Dia, trazia noticia sobre
a determinacdo do entdo secretario de seguranca publica, José Mariano
Beltrame, solicitando desarquivamento de 167 processos administrativos sobre
desvios de condutas envolvendo policiais civis e militares em todo o estado do
Rio de Janeiro, até entdo arquivados nas respectivas corregedorias de ambas
as corporacoes.®®

Este foi um dos primeiros atos do recém-chegado secretario, que assumia
publicamente o interesse em realizar investigacdes mais aprofundadas acerca
do tema, sobretudo por envolver subordinados de vérias corporacées sob sua
lideranca. Nao obstante, investigar os grupos também forneceria substratos para
o levantamento de informacdes mais profundas acerca dos grupos e suas
dindmicas de funcionamento. Dados que poderiam subsidiar o processo de
tomada de decisdo mais adiante. Uma atitude coerente para um gestor publico
gue até entdo encontrava-se fora do universo da Seguranca Publica do estado,
visto que fora oriundo do Departamento de Policia Federal.

As ideias de solugéo para a questao das milicias aqui apresentadas, foram
veiculadas na agenda da midia, notadamente, nos jornais O Dia e O Globo, no
periodo compreendido entre fevereiro de 2007 e dezembro de 2008, antes
mesmo da caracterizacdo das milicias enquanto problema, como ja vimos. Fato
que corrobora os pressupostos do modelo da lata de lixo, onde solucdes e
problemas sobre o mesmo assunto encontram-se depositados pelos geradores
destes problemas, no mesmo espaco e sO se conectam por for¢a da confluéncia
dos fluxos. Interessa aqui a maneira pela qual essas solu¢cbes vado sendo
apresentadas e contribuem para dar sentido ao fenbmeno, ao mesmo tempo que

vai sendo construido mais conhecimento sobre o assunto.

68 Matéria publicada pelo jornal O Dia, dia 07/02/2007, p.10, sob o titulo: “Processos serdo

desarquivados”.
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Nessa direcdo, dada a peculiaridade do assunto das milicias e a
participacéo direta de agentes da area de Seguranca Publica, todas as solucdes
e alternativas propostas por diferentes atores sociais implicados de alguma
forma na dindmica do fendmeno, dentro ou fora das comunidades de
especialistas, prescindiam do envolvimento direto do Estado e suas agéncias na
implementacdo das mesmas. Ou seja, ndo havia qualquer acdo em que ndo se
propusesse o envolvimento direto do Estado, sobretudo daquelas instituices de
tipo correcional.

Algumas das principais sugestdes publicadas em ambos os periddicos
analisados — O Dia e O Globo — podem ser agrupadas em trés grandes eixos ou
grupos diferenciados de atuacdo, a partir da perspectiva complementar que
possuem e do carater multiplo que carregam, a saber:

1) Realizagdo de investigagbes criminais e organizagdo de operacoes
policiais focalizadas nos diferentes grupos, com atuacdo em varios
territérios espalhados pela cidade, porém concentrados em &areas
periféricas;

2) Publicacéo de editoriais e artigos de opinido com contetdo macropolitico;

3) Matérias e reportagens versando sobre a questdo politica mais
propriamente, incluindo aquela de cunho mais partidario e eleitoral.

No primeiro caso, as solucdes e alternativas apresentadas nas matérias
e reportagens enfatizavam a realizacédo de investigacdes criminais com vistas a
qualificar o conhecimento sobre o perfil dos grupos, e instrumentalizar a dinamica
das operacdes policiais realizadas nos territorios controlados pelos milicianos, a
partir de relatérios de inteligéncia policial.

Como toda investigacao criminal, seu objetivo principal era servir de lastro
para formacdo da convic¢cdo, para coleta de indicios suficientes de autoria e
materialidade da infracdo penal,®® para fins de instauracédo do inquérito policial,
consubstanciando a expedicdo de mandados de prisdo pela justica e a

consequente execucdo dos mesmos pelos proprios agentes de seguranca

69 A maior infracdo penal imputada as milicias, nesse periodo, era formagdo de quadrilha,

concussdo, peculato, corrupgéo, entre outros.
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publica, alcancando seus lideres e até politicos no exercicio de seus mandatos.
As principais tematicas abordadas neste eixo sugeriram o seguinte:
a) realizacao de investigacédo criminal e uso da inteligéncia policial,
contando com a participagcdo de outras policias, como o
Departamento de Policia Federal, para levantar, por exemplo:
perfil dos diferentes grupos; tipo de armamento utilizado; local
de baseamento dos grupos; atividades desenvolvidas; volume
de recursos arrecadados com extorsao e servico compulsorio;
tamanho dos diferentes grupos; relacionamento e dinamica de
cooperagao entre 0S grupos;
b) prisdo dos participantes, incluindo lideres e politicos, como
forma de desarticular os grupos.

O ponto central na argumentacdo nesse eixo sugere a necessidade
estatal de conhecer melhor o fenébmeno social, ainda apresentado como “mal
menor” que o trafico, sobretudo porque encontrava-se ainda amorfo e de carater
multiplo, sendo apoiado por varios agentes do préprio sistema de seguranca
publica estadual.”

As solugcbes destacadas aqui seguiam na direcdo da resolugdo do
problema de forma sistematica pelo viés criminal, com o fito de desarticular os
grupos, com base na quebra da dindmica dos relacionamentos construidos por
forca do dominio exercido no interior dos territorios. Nesse sentido, uma vez
conhecidos os participantes e membros designados em fun¢des estratégicas nos
grupos, se fazia necessario prendé-los. E assim sucedeu uma das principais
linhas de atuacao estatal a partir do segundo semestre de 2008.

J& para o caso da publicacdo dos editoriais, estes representavam um
posicionamento institucional dos veiculos de comunicacao analisados, frente ao
assunto abordado. Para o caso das milicias, tanto O Dia quanto O Globo
promoveram abordagem no campo macropolitico, sugerindo que as forcas
policiais do governo retomassem os locais de controle miliciano para promocao
de acdes mais préprias do estado democrético de direito, como por exemplo:

a) imposicao da lei e a ordem em nivel local,

0 Este tipo de entendimento e seu consequente comportamento perdurou mesmo apés a

publicacdo do epis6dio do sequestro e tortura dos jornalistas.
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b) reforgo policial permanente nas ruas e nas favelas, ampliando a
jornada de trabalho dos policiais e o policiamento ostensivo;

c) promocado de politicas sociais que garantissem transporte,
moradia, saneamento e lazer;

d) aumento do controle dos armamentos adquiridos pelos grupos;
e) realizacdo de choque de ordem para reprimir construcdes
irregulares (Favela do Batan/Realengo).

Neste eixo, 0 posicionamento institucional dos veiculos de imprensa
analisados esteve mais proximo das reivindicagdes de contetdo historico que
tiveram lugar nos movimentos sociais populares na cidade do Rio de Janeiro, a
partir da década de 1960, quando se iniciaram as primeiras ocupac¢des de morros
e encostas na cidade. A maioria dos quais ainda nao se efetivaram em sua
plenitude em todos os territorios da cidade. Exemplo disso é o caso do
saneamento basico, que ainda constitui um desafio nacional.”* N&o raro, a
promocao de politicas publicas de cunho mais social fez parte do corolario de
atuacdo das milicias, a partir da oferta e exploracdo comercial de transporte
publico alternativo, ocupacao de lotes e construcdo de moradias populares, para
citar somente alguns.’?

As publicacdes enfatizando uma abordagem de cunho politico partidario
deslocaram o debate para temas mais proximos de questdes relacionadas a
representacéo legislativa e partidaria, tanto por conta do envolvimento direto de
parlamentares municipais, de varias cidades da regido metropolitana e capital,
quanto pelo fato de que alguns deputados estaduais se encontravam na

condi¢do de réus ou também defensores das milicias, como era o caso de

"1 Para citar somente o caso do saneamento béasico no Brasil, este ainda constitui um desafio
nacional em 2020. Segundo dados do Instituto Trata Brasil, organizacdo da sociedade civil de
Interesse Publico, formado por empresas com interesse nos avangos do saneamento basico e
na protegdo dos recursos hidricos do pais (www.tratabrasil.org.br), o Rio de Janeiro tem indices
acima da média nacional em abastecimento de agua (97,4%), mas em termos de coleta de
esgoto 85,1% da populagédo instalada em territdrios regulares da capital fluminense recebe esse
atendimento e, destes, apenas 42,9% dos esgotos do Rio de Janeiro séo tratados. Tal realidade
se torna ainda mais preocupante se consideramos os territérios informais, favelas e periferias.

http://www.tratabrasil.org.br/blog/2020/03/03/0s-desafios-do-saneamento-no-rio-de-janeiro/;

72 Essas praticas milicianas perduram até o presente momento.
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Natalino e Jorge Babu. Neste eixo, estavam inclusas linhas de solu¢cdo conforme

0S seguintes assuntos:
a) Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (TJ/RJ) aceitou denuncia
do Ministério Publico Estadual (MPE/RJ) contra o Deputado
Estadual Natalino José Guimaraes;
b) Instalacdo da Comissdo Parlamentar de Inquérito para
investigacdo politica das milicias no ambito da Assembleia
Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (ALERJ), com apoio de
promotores do MPE/RJ;
c) Garantia de transito livre para imprensa em todos os lugares,
visto que ndo ha democracia sem liberdade de imprensa;
d) Suspensao das func¢bes partidarias de deputado estadual (Jorge
Babu) no interior do partido politico que pertencia, por conta da
acusacao de envolvimento em milicia;
e) Discusséo politica sobre cassacao de deputados estaduais e
vereadores (em Rio de Janeiro e Sdo Gongalo);
f) Um dos principais resultados da CPI das milicias, na ALERJ, foi
o indiciamento e notificacdo criminal de 150 e a prisdo de mais de
100 pessoas, entre policiais, agentes penitenciarios, politicos,
comerciantes e empresarios;
g) Realizacdo de seminario na camara federal para abordar
violacdo dos direitos fundamentais dos favelados;

h) Plano nacional para desarticular as milicias;

A divisdo das propostas em eixos distintos, porém complementares, nos
permite realizar um exercicio de aproximacdo entre solu¢des que pretendiam
contemplar alternativas de enfrentamento ao problema das milicias, ainda que
sob uma perspectiva parcial, dada a complexidade do tema. De acordo com o
modelo de multiple streams, sdo muitas as ideias e as propostas de solucdes
colocadas em circulagdo ao mesmo tempo.

Neste processo, que Kingdon (2003) chama de “caldo primordial de
politicas”, algumas solu¢des sao selecionadas e levadas em consideracao,
enquanto outras sao simplesmente descartadas. O que faz uma determinada

solucdo permanecer e se expandir € a formulacdo desta no interior de uma
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comunidade de politicas (policy communitie) ou subsistemas (policy
subsystems), como enfatiza Kingdon (2003). O autor analisa o processo de
formulacéo de solucbes dentro dessas comunidades, destacando que ideias se
transformam em solu¢cdes quando correspondem a alguns critérios, como a
congruéncia de valores, viabilidade técnica e custos toleraveis. Por sua vez,
Baumgartner e Jones (1993) destacam a formacédo de monopdlios de politicas
(policy monopolies), situacdo na qual um unico interesse, capturado em uma
imagem (policy image), é compartilhado por toda uma comunidade.

Com vistas a andlise do fluxo de solugdes, discutiremos, a seguir, a
formacdo de uma comunidade de politica muito ativa durante a divulgacéo das
propostas e alternativas de solucéo, visto que a interacao entre seus membros
originou um “caldo primordial” genuino, quando envolveu uma instituicdo
frontalmente implicada na caracterizacdo do problema das milicias: a
ALERJ/RJ.

Desta forma, a instauracdo de uma Comissao Parlamentar de Inquérito
(CPI), aprovada por unanimidade e rapidamente instalada, permitiu a criacéo de
um espacgo de discussdo de grande visibilidade. Durante seu funcionamento, o
tratamento politico dado ao assunto permitiu o desenvolvimento de varias ideias
de abordagem operacional para as milicias, propondo mecanismos pelos quais
as solucdes se difundiram na agenda da midia, com influéncia na agenda
publica.

Para Kingdon (2003), as comunidades de politica (policy communities)
sdo compostas por especialistas em determinadas questdes, sejam eles
consultores, académicos, burocratas ou membros de comités parlamentares.
Estes, ndo necessaria ou exclusivamente, devem ser membros do governo, e
frequentemente mantém visfes distintas sobre solucdes. O que 0s mantém
unidos € a preocupacao com uma serie de politicas especificas (policy area).

Da mesma forma, para Baumgartner e Jones (1993), os especialistas, que
também n&o necessariamente pertencem aos quadros governamentais, se
redtnem em torno de uma questdo, formando os subsistemas (policy

subsystems). Em nosso caso, elegemos como principal comunidade de politica

73 Alguns de seus membros foram acusados de participacdo direta nos grupos, algo que restou

comprovado pouco tempo depois deste periodo (julho de 2008);
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para discusséo de ideias e propostas de solucéo, os deputados estaduais no
interior de uma investigacao politica.

A atuacdao politica e investigativa destes deputados, de distintos matizes
ideoldgicas, conseguiu mobilizar especialistas e académicos de varias
universidades e centros de pesquisa social (UFRRJ, UERJ, CESEC, PUC/RJ,
UFRJ/IFCS, UFF, IUPERJ, IBPS, IETS), além de membros das policias militar,
civil e federal (delegados, agentes, coronéis e corregedores), politicos, gestores
publicos, entidades de classe (ABI, OAB, entre outras) e membros do Judiciério.

Muitas ideias surgiram no interior dessa comunidade durante todo periodo
de seu funcionamento. N&o raro, varias propostas fizeram parte da proposicéo
de medidas contra os grupos, apresentadas no relatério conclusivo da comissao.
Entretanto, aquelas ideias que compartilharam valores e tiveram maior aceitagéo
publica, conseguiram prosperar e acabaram por atrair a atencdo dos
especialistas estiveram diretamente ligadas ao trabalho executado pelas policias
estaduais.

Por outro lado, os deputados estaduais, também reservaram consideravel
espaco para levantamento de informacdes académicas sobre os grupos,
principalmente acerca da dinamica de funcionamento das milicias, utilizando-se
do trabalho de pesquisadores renomados em matéria de Seguranca Publica no
estado, a fim de alcancar maior credibilidade ao fazé-lo. Foi o caso de Zaluar e
Conceicéo (2007) e Cano (2008) que coordenaram dois dos primeiros estudos
exploratérios sobre o tema.

Este levantamento dos grupos também chegou por meio de Delegados de
Policia de Civil do estado que, naquele momento, conduziam investigacfes
criminais contra grupos que atuavam na zona oeste da cidade do Rio de Janeiro.
Estes também ajudaram aos deputados estaduais a entenderem melhor como
se organizavam aqueles grupos. A necessidade de dar respostas e a dificuldade
de delimitar o fenbmeno com precisdo, talvez tenha sido o valor mais
compartilhado entre os atores envolvidos neste desafio. E tal como define
Kingdon (2003), isso os mantinha mobilizados.

Por seu turno, também a midia imprensa pode ser considerada uma
comunidade de politica diretamente acionada para congregar valores e partilhar

visdes de mundo acerca das milicias, para o publico mais geral.
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Antes publicavam matérias em momentos mais esparsos, depois do
episodio da tortura e sequestro dos jornalistas, sentindo frontalmente afetados,
passaram a reagir com mais frequéncia e intensidade. Seguindo 0 nosso
entendimento, a recorréncia da publicacdo destas matérias afetava a agenda da
midia mais geral, com reflexo na agenda da opinido publica, como por exemplo,

0 artigo abaixo, publicado no jornal O Globo, intitulado “Poder Paralelo”:

A tomada de comunidades pobres por milicias de policiais e um
processo em expansdo. De inicio forem bem-vindos, por terem
livrado os moradores do terror do narcotrafico, mas logo ficou
claro que tinha havido apenas uma troca de tiranos. S&o mais de
200 mil pessoas submetidas aos milicianos. Tem procedimento
semelhante ao da méfia italiana, mas com uma diferenca crucial:
agui séo policiais. E o bra¢co do Estado formado para dar protecao
a sociedade, que se antes ja exibia um alto grau de corrupgéo — a
notdria “banda podre” — agora praticamente institucionaliza a
atividade marginal, dominando comunidades inteiras, que sao
vitimas de extorsao e violéncia.

Todo o poderio do Estado precisa ser acionado para combater a
bandidagem, fardada ou nédo, antes que se concretize a ambig&o

de ganhar representacgéo politica.
(Editorial, O Globo, Opinido, 31 janeiro, 2006, p. 06)

No modelo de Kingdon, dois elementos podem ser considerados
fundamentais para transformagcdo de uma ideia em solucdo, a saber. a)
participacéo ativa de um empreendedor (policy entrepreneur) e; b) o processo
de difusdo e “amaciamento” das ideias (softening up). O deputado estadual
Marcelo Freixo assumiu claramente o papel de empreendedor de politicas, da
maneira como Kingdon (2003: 212) define esse papel: como um individuo cuja
caracteristica principal consiste em investir seus recursos (tempo, energia,
prestigio, reputacdo) em funcdo de uma ideia.

Vale lembrar que a instalacdo da comissdo parlamentar de inquérito
consistiu no primeiro ato administrativo do entdo deputado de primeiro mandato,
gue recém-chegado e sem conhecer a fundo a dinamica de funcionamento da
casa, viu seu pedido ser arquivado, sob justificativa de carater normativo daquela

casa de leis, a despeito da gravidade do problema que se avizinhava.
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Freixo foi favorecido no ano seguinte, ap6s a ocorréncia de eventos
focalizadores, como ja vimos. Ao utilizar com maestria o papel de presidente da
comissao concedido a ele, o deputado Freixo soube utilizar a midia impressa
como poucos o fizeram em contextos similares. Todas as oitivas alcangavam
destague em varios canais de midia, em distintas plataformas, sempre com
depoimentos, opinides e “aspas” do deputado. Sua atuacdo como policy
entrepreneur foi fundamental no processo que Kingdon (2003) chama de
“amaciamento (softening up), que consiste na divulgacdo das ideias em
diferentes foruns.

As solucbes e alternativas propostas para as milicias foram definidas,
desde o inicio da publicacdo da criacdo do termo, como uma frente de
enfrentamento bélico, sob responsabilidade direta do Estado e de suas agéncias
de Seguranca Publica. De qualquer forma, independentemente do processo de
saturacdo dessas ideias, varias propostas estavam disponiveis, mas apenas
algumas foram selecionadas.

Para uma ideia ser seriamente considerada, e posteriormente
selecionada, alguns critérios, como viabilidade técnica, congruéncia com o0s
valores da comunidade, aceitacdo publica e limitacdes orcamentarias séo
apontadas por Kingdon (2003) como fundamentais. Além disso, para que as
solugcbes sejam aceitas, € necessario que elas sejam compartilhadas pela
comunidade de especialistas.

As solucdes também ndo apresentaram relacdo de causa e efeito com o
outro modelo de Kingdon — a dindmica politica. No entanto, sem um contexto
politico e institucional favoravel, tanto solucbes quanto problemas podem ser
definidos e difundidos sem provocarem mudancas na agenda. S&o estas

guestdes que conduzirdo nossa analise no proximo capitulo.
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Capitulo 4. Dinamica politico-institucional e convergéncia entre os fluxos

Ao lado dos fluxos de problemas e de solucdes, os eventos que se
desenrolam no contexto politico sdo essenciais para a compreensdo da forma
pela qual uma questdo chega a agenda governamental. Estes eventos s&o
relacionados as instituicbes e a dinamica de negociacdo politica que envolve
uma dimensao policy das milicias.

No modelo de Kingdon, o fluxo politico (politics stream) segue sua l6gica
propria, independente do reconhecimento dos problemas (problems stream) ou
do desenvolvimento de solucdes (policy stream), e abrange eventos que tém
efeitos importantes sobre o processo de agenda-setting. Acontecimentos como
os resultados eleitorais, o inicio de uma nova gestédo e a atuacao de grupos de
interesse, afetam profundamente a agenda.

Novos integrantes de um governo, destacando algumas concepcdes
sobre problemas e defendendo algumas propostas especificas, alteram a
agenda, inserindo novas questdes ou blogueando outras. Os processos
eleitorais e o humor nacional, o conjunto de percep¢des compartilhadas pelos
atores sociais, criam condi¢cdes para que algumas gquestdes se destaquem na
agenda. A atuacdo de grupos de interesse, da mesma forma, pode criar
condicbes para a emergéncia de um tema ou mesmo dificultar algumas
iniciativas. Assim, eventos que se desenrolam no fluxo politico constituem o solo
fértil sobre o qual determinadas ideias a respeito de problemas e solucdes
encontram maior ou menor propensao ao desenvolvimento.

Cada fluxo em destaque possui dindmica de atuacdo propria, sendo
relativamente independentemente dos demais, segundo o0 modelo de Kingdon
(2003). Fato que significa dizer que o modelo ndo estabelece uma relacédo de
causa e efeito entre, por exemplo, problemas e solugdes, ou entre solugdes e
dindmica politica. Esta légica de “anarquias organizadas” (March, Olsen e
Cohen, 1972) nos leva a uma compreenséao do processo de agenda-setting como
um complexo conjunto de fatores que se combinam em determinados
momentos, promovendo pontuacdes em situacdes de prévio equilibrio e gerando
rapidas mudancas na agenda (Baumgartner e Jones, 1993).

De todo modo, efetivar a analise do ultimo fluxo, apresentando-a em

convergéncia com os demais, ilustra e materializa o que Stone (2002) defende,
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quando fala sobre a classificagao dos problemas. Para a autora, ndo existe uma
definicdo que nao seja politica, vez que esta envolve a mobilizacéo de interesses
e a constituicdo de aliancas. Cabe ressaltar que estas aliancas sao construidas
e articuladas no fluxo politico-institucional.

Da mesma forma, ndo h& proposicéo de alternativas que nao seja politica,
ja que a forma como as ideias sdo apresentadas envolvem teorias mais ou
menos implicitas sobre o governo (Majone, 1989). Estas ideias se desenvolvem
nas comunidades de especialistas. Sob essa perspectiva, embora os fluxos
sejam autdbnomos e possuam dinamica propria, ha uma ascendéncia do fluxo
politico sobre os demais. Kingdon (2003) entende que os trés fluxos (problemas,
solucdes e politico-institucional) sdo essencialmente politicos, sobretudo porque
envolvem construcao de consensos sobre problemas, solugdes e oportunidades
politicas. A diferenga é que, enquanto nos fluxos de problemas e solugdes a
mobilizacdo se da por difuséo e persuaséao, no fluxo politico, a mobilizacdo se da
por negociacdo e barganha entre coalizbes e grupos de interesse.

Este capitulo tem como objetivo focalizar estas questdes, procurando
compreender em que medida a dindmica politico-institucional favoreceu o
ingresso das milicias no conjunto mais amplo de preocupacdes do governo, ou
seja, na agenda decisoéria governamental. E em um segundo momento, pretende
analisar a convergéncia destes trés fluxos na forma de abordagem estatal frente
as milicias, permitindo que o tema ganhasse relevancia nacional, a partir deste
ingresso na agenda decisoria governamental, no segundo mandato do entéo
governador Sérgio Cabral (em 2012).

Voltando ao fluxo das dinamicas politico-institucionais das milicias no Rio
de Janeiro, a formacdo de grupos de agentes publicos com objetivos nao
republicanos, desrespeitando o estado democratico de direito em sua condicéo
de agentes estatal, ndo configura propriamente uma novidade nacional, antes
consiste em praticas que ocorreram de tempos em tempos, ao longo da historia
politica recente do estado, como € o caso da existéncia de um modelo estrutural
de violéncia que, se da a partir da articulacéo de trés elementos:

1) O aparato policial que compde 0s grupos e assassina;
2) O financiamento por grupos econdmicos; e

3) O suporte de politicos que garantem o funcionamento do grupo e se

valem dos seus servicos.
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O desgaste deste projeto, no final do periodo ditatorial, ensejou a
introducdo do elemento civil na operacionalizacdo das execucdes, no
inicio dos anos de 1980. Trajetérias bem-sucedidas de assassinos
proporcionaram projetos politicos igualmente bem-sucedidos. A Baixada
assistiu a chegada dos matadores ao poder na justificativa totalitaria do
‘bandido bom €& bandido morto”. A deterioracdo da seguranca
pavimentava o sucesso eleitoral dos que a partir do voto.

(ALVES, 2020: 12) 4

Ou a partir da referéncia aos grupos de exterminio surgidos em meados
dos anos 1950 do século passado, na cidade do Rio de Janeiro, conhecidos
popularmente como “Esquadrao da Morte”. O primeiro grupo, formalmente
chamado de “Grupo de Diligéncias Especiais”, foi criado pelo chefe de policia da
época e tinha como funcéo principal, embora velada, a execu¢édo de criminosos
(MISSE, 2011).

Essa tendéncia de grupos de policiais semilegais praticando execugoes
sumarias continuou pelas décadas seguintes, sob a justificativa totalitaria do
“bandido bom é bandido morto”. O resultado gerou um numero impressionante
de homicidios e desaparecimentos. No final da década de 1980, foram mortas
cerca de 3 mil pessoas ao ano, apenas na Baixada Fluminense. Ainda nessa
década, comecou uma relacdo comercial entre esses grupos de exterminios e
comerciantes locais, que pagavam para matar pequenos criminosos para que
estes mantivessem a &rea segura para 0 COmMercio.

Concomitantes aos grupos de exterminios, foram criados novos conjuntos
de policiais e ex-policiais oferecendo uma nova modalidade de servicos aos
comerciantes, a saber, o servico de protecdo, geralmente, compulsorio e de
contribuicdo constante. Esses grupos séo reconhecidos como “Policia Mineira”.

No formato atual, estas praticas ensejam uma perspectiva mais bem
consolidada daqueles matadores de aluguel de outrora, com atuacao
marcadamente territorial, mas com envolvimento direto de personagens centrais

e implicagdo organica junto a maquina da administragéo publica municipal e/ou

74 José Claudio Souza Alves (2008, 2020) entende as milicias como um modelo mais bem-
acabado dos grupos de exterminio e matadores de aluguel existentes no estado, sobretudo na

Baixada Fluminense.
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estadual. Visto que algumas das liderancas dos maiores e mais embleméticos
grupos de milicias do estado atuavam como politicos no exercicio de seus
mandatos parlamentares, como foi o caso do deputado Natalino e de vereadores
de varios municipios do estado, tal como apresentado na CPI das milicias.
Quando este envolvimento alcancou notoriedade e passou a influenciar a
agenda da midia, alguns parlamentares passaram a adotar discurso de defesa
das milicias, ao falar sobre dos grupos, sobretudo em féruns com grande
visibilidade, como foi o caso do plenario da ALERJ — ou as redac¢fes de alguns
veiculos jornalisticos, principalmente os peridédicos aqui analisados, a fim de
pautar a propria agenda da midia, buscando pormenorizar a atuacdo dos
mesmos. Um exemplo pode ser dado em relacdo as discussdes que precederam
a instalacdo da CPI das milicias no ambito daquela Casa de Leis,” como foi o
caso do deputado Brazdo, em a parte concedido pelo deputado Luiz Paulo,

guando este defendia seu voto pela criacdo e instalacdo da CPI das milicias.

Nobre Deputado, sem fazer defesa, porque acho que todos que
estdo as margens da lei precisam ser combatidos, mas acho que
€ um exagero também comparar ao trafico. Vou dar um exemplo
bem pratico: hoje temos na Assembleia Legislativa uma sala em
homenagem a Tim Lopes, que caiu has maos dos traficantes.
Certamente, se esses jornalistas tivessem caido nas maos de
traficantes estariam mortos. Acho que deve ser combatido, mas
temos que admitir que ndo €, nem de longe, comparéavel ao tréafico
de drogas. (deputado Domingos Brazdo. Plenario ALERJ,
04/06/2015)

Ao retomar a palavra, o deputado Luiz Paulo chamou atenc&o para o fato
da ilegalidade do assunto e destacou a necessidade de instalacdo da CPI das
milicias,

Sr. Deputado Domingos Braz&o, respeito a opinido de v. exa., mas

afirmo o que ja disse aqui durante muitos anos: se é uma

ilegalidade, é face da mesma moeda. N&do podemos concordar

5 A CPI das milicias ja foi referenciada anteriormente, embora estas discussdes tenham
explicitado posicionamentos politicos de parte da bancada de deputados envolvidos com

assuntos relacionados a Seguranga Publica fluminense.
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nem com uma e nem com a outra. Pode existir uma dosimetria
diferente, mas sao faces da mesma moeda. Quando se joga uma
moeda pode cair cara ou coroa, sao faces diferentes da mesma
moeda. A ilegalidade, a violéncia, a espoliacdo, o corte
democratico da liberdade de ir e vir.

O Deputado Marcelo Freixo, em 2007, apresentou a esta casa um
pedido de CPI, por meio de projeto de resolucao, para apurar a
acao das milicias em nosso estado. Na época havia dezenas de
outras CPIs pedidas e a casa s6 deliberou o funcionamento de
sete. Fui autor, inclusive, de uma delas, a CPI da arrecadacéo.
Hoje, ndo ha CPI funcionando nesta Casa. Teremos uma reunido
na mesa diretora, quando o presidente, deputado Jorge Picciani,
vai verificar em todas as CPIs existentes aquelas que guardam o
seu objeto compativel e se ha razdes técnicas para elas serem
estruturadas.

Considero que harazdes de sobra, deputado Marcelo Freixo, para
ser instalada a CPI para se apurar as milicias no Estado do Rio
de Janeiro, de autoria de v.exa. Porque isso pode fazer uma
radiografia, fazer um diagnostico, propor solucgdes
mitigadoras, para que o0s trés poderes possam agir. [grifo
nosso] E com isso libertara muitas comunidades do pagamento
de pedagios, de compra de produtos mais caros, facilitarad a
liberdade de imprensa e até mesmo o processo politico-eleitoral
nessas comunidades. Porque fico abismado quando leio nos
jornais que na comunidade do Batam, por exemplo, iria se fazer
um cadastro de todos os eleitores e que, se chegassem a
concluséo que l4 existisse dez mil eleitores, isso iria ser ofertado
a alguém que pudesse comprar aqueles votos la existentes. E s6
esse que comprasse poderia se relacionar com o eleitor e obter
esses votos. Isto é um absurdo. Isso mutila a democracia, mutila
a livre liberdade de escolha do cidadéo eleitor. (deputado Luiz
Paulo, Plenéario da ALERJ, 04/06/2015)

Embates oficiais em plenario a partir de recortes mais ideolégicos, por
parte de parlamentares, compdem o cotidiano de sessdes legislativas em

qualquer casa de leis mundo afora. Quanto mais sensivel e causal um tema,
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mais paixao desperta entre os interessados no mesmo, seja por forca de sua
atuacdao profissional (policiais etc.), seja baseado em motivacdes politicas.

Em se tratando de ALERJ, e do fato de que as milicias constituiram um
tema caro ao proprio parlamento, esta dindmica ndo poderia ter sido diferente.
Ao contréario, envolveria uma perspectiva mais passional de atuacdo de alguns
parlamentares diretamente envolvidos no funcionamento de grupos de
milicianos. Por seu turno, havia parlamentares, cujos discursos encontravam-se
mais proximos a defesa das milicias, sobretudo quando ocorria comparacao
destas com as fac¢Bes do trafico de drogas.

Também foi possivel conhecer parlamentares que solicitavam tratamento
igualitario, por parte do Estado, no que dizia respeito a apuragao dos desvios e
aplicacdo das sancbes legais, tanto para traficantes quanto para milicianos,
classificando ambos os segmentos como criminosos. O fato é que parlamentares
de ambos os lados — pré e contra milicias — trocaram impressdes, pontos de vista
e posicionamentos politicos ora mais explicitos ora menos, com interlocucées
politicas de bastidor, cada qual tentando influenciar os demais para que sua
posicdo prevalecesse, sobretudo considerando o ambiente antecipatério para
possivel instalacdo da CPI das milicias.

Toda essa movimentacdo acabou por fortalecer o pedido de instalacéo da
comissao e, ao fazé-lo, transformou o fenémeno social das milicias em algo mais
visivel e notério para publicos alheios ao cotidiano politico e policial. Adicione-se
também a influéncia exercida pela agenda da midia, com reflexos diretos na
agenda da opinido publica e efeito de pressado popular.

Em virtude do alto volume de informacdes veiculadas a partir dos
acontecimentos de junho de 2008, uma resposta rapida e efetiva se fazia
necessaria por parte do poder publico, a fim de aplacar o impacto negativo que
agueles eventos focalizadores provocaram junto ao fenémeno, para o grande
publico, assim como todos os problemas decorrentes da consolidacdo do
fendbmeno na cidade do Rio de Janeiro. Mas ndo sem rusgas, sobretudo em
algumas comunidades especializadas. E o foco era o argumento do combate as
faccdes do trafico de drogas, que constituia uma necessidade historica e uma

politica de alto custo para algumas agéncias do Estado, como visto.
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O fato é que havia demanda histérica e ainda presente no cenario carioca
sobre o fim do controle territorial extralegal, com o “resgate” de territorios
militarmente controlados por forcas alheias aquelas estatais, notadamente, as
faccoes do tréfico de drogas. Valendo-se de uma condicdo propria de atuacao,
as milicias conseguiam expulsar ou matar traficantes e assim “restituir’ os
territorios e, a partir de entédo, formar um discurso baseado na “ajuda” ao Estado
como forca efetiva de combate as fac¢des do trafico de drogas.

Grifamos o verbo “restituir’ e o substantivo “ajuda”, considerando o fato
de que ambos estavam presentes no imaginario popular, mas, no entanto, restou
mais que comprovado que a atuacdo miliciana néo produzia qualquer
contribuicdo efetiva as agéncias publicas estatais de combate ao crime
organizado, ao contrario, travestia e dissimulava sua prépria condicdo
transgressora.

Por sua vez, a presenca das milicias era algo aprovado e, por vezes, até
incentivado por autoridades publicas de forma notdria, a julgar pelo apoio publico
que recebiam, tanto do pessoal especializado, agentes publicos da area de
seguranca, quanto de populares, como cidaddos comuns residentes nas areas
sob dominio. Para estes ultimos, a dimensao moral presente no discurso e nas
praticas milicianas favorecia a opcao pelos milicianos, sobretudo no que dizia
respeito a utilizacdo de drogas em areas publicas nos territérios controlados.

A época, as milicias eram consideradas um “mal menor” em comparagéo
as faccdes do trafico. Exemplo foram as autodefesas comunitarias, classificacédo
polemizada na fala do prefeito César Maia. Atualmente, em 2021, ha grupos de
milicianos que ja exploram o narcotréfico e, por isso, fazem jus a uma atualizacéo

da alcunha milicia para narcomilicias.

Milicias de policiais chegam a Zona Norte: ao apresentar
levantamento, Cesar Maia reconhece que é mais fécil lidar com
esses grupos, mas estuda como agir.

Um levantamento feito por policiais que assessoram o prefeito
Cesar Maia mostra que as milicias de PMs, bombeiros e agentes
penitenciarios, ativos e inativos, estdo expandindo seu dominio de
forma acelerada ha cerca de um ano e meio, j4 tendo chegado a

comunidades da Zona Norte. O estudo lista 34 favelas controladas
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por milicias. As mais recentes sdo Quitungo, na Vila da Penha, e
o Conjunto Habitacional Guaporé, em Cordovil.

Cesar reconheceu que € mais facil para a autoridade e para os
moradores atuar e viver nessas comunidades do que naquelas
dominadas pelo tréfico. Ele disse que a prefeitura estd comecando
a discutir como deve se comportar em relacdo a esta situacao.

- Essas milicias sdo mais percebidas pela populacdo e pelo
préprio poder publico como muito melhores que o trafico de
drogas. E mais facil penetrar na organizagédo policial, que se
associa também com a policia formal. Vocé tem uma relacdo de
muito menor constrangimento para a autoridade e para as
pessoas. Mas existe uma situacdo de irregularidade grave, uma
segunda tributacdo cobrada dos moradores — afirmou o prefeito.
Ele chamou atenc¢éo ainda para a forca eleitoral das milicias e a
comparou com a dos traficantes.

- As areas onde a “Mineira” se instalou produzem votos. Traficante
ndo tem voto. Ele lanca o seu advogado, por exemplo, que tém
votos na comunidade do traficante. Agora esses grupos de
policiais mostraram que tém votos.

LUCRO MINIMO DE MILICIA E DE R$250 MIL POR MES

A Secretaria de Seguranca Publica informou ontem que a
Delegacia de Repressao ao Crime Organizado (Draco) ndo tem
nenhum inquérito para apurar a existéncia de milicias chefiadas
por policiais. Ainda de acordo com a secretaria, quando ha
denuncias isoladas, as corregedorias das policias investigam.
Um policial que assessora o prefeito contou que as milicias estdo
tendo lucros grandes com a cobranga de “taxas” de seguranca
sobre botijdes de gas, transporte alternativo e “gatos” de TV a
cabo, entre outros servicos. Uma estimativa feita numa
comunidade com cerca de trés mil residéncias da conta de que
um grupo desses arrecada pelo menos R$380 mil por més,
incluindo apenas “taxas”.

- Esse lucro pode ser maior se contabilizarmos outros ganhos. E
0 caso, por exemplo, do dinheiro repassado por postos de
gasolina para que tenham a exclusividade pelo abastecimento da

frota de vans da comunidade — disse o policial.
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A maioria das comunidades controladas por policiais e que foram
listadas pela prefeitura fica em Jacarepagud e Itanhanga. Mas
policiais conseguiram assumir o controle paralelo de areas antes
dominadas por traficantes em Santa Cruz, Campo Grande e
Sepetiba, como os Conjuntos Jodo XXIllI, Guandu, Chatuba e
Nova Sepetiba. Mais recentemente, chegaram a favelas de Pedra
de Guaratiba, Vila da Penha e Cordovil.

- E a propria associacdo de moradores dessas comunidades que
se investiu com a presenca de policiais ativos e inativos, de um
poder que a populacdo percebe como benéfico — comentou o
prefeito. (Selma Schmidt, Editoria Rio, Jornal O Globo,
22/09/20086, p. 26)

O responsavel pelo levantamento no qual foram apresentadas 34 areas
dominadas por grupos milicianos foi o Coronel Marcos Antdnio Amaro,
Coordenador do Gabinete Militar da Prefeitura. Embora ndo tenha sido
apresentada a metodologia aplicada para realizacdo do levantamento, sua
relevancia para estre trabalho esté ligada ao fato de que sua publicitacdo pelo
entdo prefeito, em setembro de 2006, serviu para demarcar publicamente um
posicionamento favoravel a atuacdo destes grupos, feito que nenhuma
autoridade tinha realizado até entdo. A maneira como apresentou o estudo, fez
com gue o Prefeito catalisasse um movimento de apoio aos grupos de milicianos,
sem gue houvesse ganhos politicos imediatos para o prefeito. Ao contrério, as
vésperas de realizacdo dos Jogos Pan-Americanos, sua imagem ficara atrelada
indiretamente aos grupos de milicianos.

Por sua vez, esse tipo de entendimento influenciaria a forma de
abordagem estatal frente ao fendmeno, em seus primeiros anos de
conhecimento publico. Os poderes executivo, legislativo e judiciario ainda néao
haviam estabelecido pontos estruturados de convergéncia para uma atuacdo
conjunta de cunho mais totalitario e perene frente aos grupos de milicia,
reconhecidos inclusive publicamente. Utilizando Kindgon (2003), os fluxos ainda
nao haviam convergido na direcdo de tornar possivel a entrada do tema na
agenda decisoria governamental.

Com relagéo ao poder executivo, suas primeiras abordagens ocorreram

com a operacionalizacdo da area de seguranca publica, principalmente na
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realizacéo de investigacbes acerca do modus operandi dos maiores grupos de
milicia do estado, sobretudo aqueles com atuacao na capital, como era o caso
da Liga da Justica, com atuacédo fortemente marcada em Campo Grande e
bairros adjacentes, para citar somente um unico exemplo.

Estas investigacdes ocorriam de forma pontual nas delegacias de policia
distritais. Algumas resultaram em prises, outras contribuiram para promover
maior conhecimento da forma de atuacdo dos grupos em nivel local, seus
mecanismos de abordagem e intimidac¢éo de populares, membros e lideres dos
grupos, entre outros elementos que contribuiram para o fornecimento de mais
dados e informacfes aos deputados estaduais, no contexto da CPI das milicias.

Do ponto de vista da agenda da midia, tanto governador quanto secretéario
de seguranca publica adotavam discursos na direcdo do combate a existéncia
dos grupos, a partir da utlizacdo dos dados produzidos por aquelas
investigacdes. Porém, ndo havia investimento técnico e/ou politico efetivo para
gue tal combate ocorresse, como por exemplo, a criacdo de grupos de trabalho
utilizando diferentes agéncias do Estado, disponibilizacéo de recursos humanos
especializados para tratamento exclusivo ao tema ou aquisi¢cao de equipamentos
e materiais a fim de viabilizar e aprofundar o trabalho investigativo, para citar
somente algumas possibilidades préticas de enfrentamento ao problema.

Ao que parecia, tanto governador, quanto secretdrio de seguranca
publica, produziam contetdos discursivos para alimentar a agenda da midia e,
assim influenciar a agenda publica, na perspectiva de amenizar o impacto dos
eventos focalizadores supracitados. Mas o fato € que, a atuacdo do executivo
estadual fluminense se mostrou incipiente e ineficaz e, sobretudo, desconectada
de outras esferas publicas, tal como as agéncias reguladoras com atuacao
incidente sobre as areas de exploracao miliciana, por exemplo.

Aos delegados de policia cuja atuacao restava prejudicada pelos grupos
de milicia, frente a proximidade territorial com os mesmos, que realizassem
investigagdes proprias e atuassem em nivel local para limpar sua area, como é
usual em qualquer unidade policial distrital. Nessa direcao, para citar somente
um exemplo, o delegado Marcus Neves, a época titular da 35° DP (Campo
Grande), atuou fortemente contra a milicia conhecida como Liga da Justica e
sofreu retaliacdes de diversas ordens, incluindo ataque com artificio explosivo

(uma bomba) contra a unidade policial que comandava, e acusacdes frontais de
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lideres milicianos, como foi 0 caso do entdo deputado estadual Natalino
Guimaraes, que alegava perseguicdo politica na regido onde atuava
politicamente. O titulo principal da matéria veiculada pelo O Globo (Rio,
13/06/2008)’¢ — “Canalha, covarde, irresponsavel: deputado xinga policial que o
acusou de envolvimento no atentado” — fazia mencdo a ameagas de morte
sofridas por delegados de policia com atuacdo em areas de conflito deflagrado
com algumas milicias.

J& o poder legislativo estadual fluminense tomara conhecimento da
ocupacao irregular de territorios a partir daquelas intensas e sangrentas disputas
pelo controle de localidades, com as fac¢des do trafico de drogas, ainda no final
de 2006, uma vez que tanto a agenda da midia quanto o requerimento para
instalagdo de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito, de autoria do entéo
deputado estadual Marcelo Freixo, expuseram os episddios de forma ampla para
o parlamento fluminense. Entretanto, os novos membros da 92 legislatura (2007-
2010), optaram por ndo abordar um tema ainda amorfo e sem novos
componentes nas agendas midiatica e publica, que impusesse uma resposta
efetiva, valendo-se da limitacdo imposta pelo art. 30, do Regimento Interno

daquela Casa de Leis.”’

76 https://acervo.O Globo.globo.com/busca/?busca=canalha%2C+covarde%2C+irresponsavel.

77 Na ocasido, havia uma limitacdo de ordem legal, decorrente do artigo 30, §7°, do Regimento
Interno da ALERJ, que condicionava ao total de sete, as comissfes em funcionamento
simultaneo na casa. Desta forma, o pedido foi arquivado. Entretanto, este mesmo §7°, art.30, do
Regimento Interno, em sua parte final, trazia a seguinte redacéo: “(...) salvo mediante projeto de
resolucdo”. Este instrumento é regulado pelo art. 97, que possui eficacia de lei ordinaria, e
destina-se estabelecer regramento em matéria de competéncia privativa da Assembleia e as de
carater politico, processual, legislativo ou administrativo, ou quando cabe a Casa se pronunciar
sobre: |. perda de mandato de Deputado; Il. criacdo de comissao parlamentar de inquérito; Ill.
conclusbes de comissdo parlamentar de inquérito; IV. conclusbes sobre peticdes,
representacdes ou reclamagfes da sociedade civil; V. matéria de natureza regimental; VI.
assuntos de economia interna e servicos administrativos; VII. concesséo a Deputado de licenca
de qualquer tipo, exceto a de tratamento de saude; VIII. concesséo de Titulos de Cidadao do
Estado do Rio de Janeiro, de Benemérito do Estado do Rio de Janeiro ou de Medalha Tiradentes.
(Regimento Interno ALERJ — Resolucdo n° 810 de 1997). Logo, caso houvesse consenso entre
os deputados, seria possivel investigar as milicias ainda em 2007, por meio da substituicdo do

instrumento legal de requisicdo. Nao foi o caso.
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Nesse sentido, politicamente, ao que pareceu, ndo havia interesse e muito
menos consenso entre os parlamentares, sobretudo junto a mesa diretora da
casa, em confrontar um tema até entdo familiar para a populacdo carioca e
fluminense, qual seja, a existéncia de tiroteios em determinadas localidades,
materializando ciclos de violéncia objetiva, subjetiva e sistémica, para usar
algumas concepcoes de violéncia, de Slavoj Zizek (2014).78

As praticas violentas historicamente presentes em territérios cariocas, hao
carregavam em si qualquer novidade com apelo suficiente para motivar os atores
sociais a sairem de suas zonas de conforto. Aqui, violéncia objetiva e subjetiva
se alternam diuturnamente ao integrarem um corolario de manifestacdes
presentes no cotidiano de populagdes periféricas, instaladas em territérios
marginais e empobrecidos cujas rotinas sao quebradas a cada nova tentativa de
invasao por grupos inimigos ou pela realizacdo de operagdes policiais. Nao ha
novidade em tal dinamica. Como diria Machado da Silva (2010) a respeito das

abordagens estatais que viabilizam a existéncia da “sociabilidade violenta”:

A superposigao do “problema da seguranga” com o “problema das
favelas”, ao gerar demandas de isolamento a ser implementado
pela repressao policial, acaba por concentrar o foco da politica de
seguranca sobre os espacos fisicos, mais do que sobre as
praticas das categorias sociais que 0s ocupam. A barreira posta a
cargo da atividade policial se dirige ndo tanto a grupos sociais
especificos quanto ao controle e segregacao territorial de areas
urbanas tidas como perigosas. Fecha-se, assim, o circulo de ferro
gue redesenha o espaco da cidade, na formulacdo dominante, a
partir da relagé@o entre violéncia urbana e “sociabilidade violenta:

de um lado, os bandos ligados ao varejo fixo de drogas, situados

78 O autor explica o sentido do termo violéncia a partir de trés concepgdes: violéncia subjetiva,
objetiva e sistémica. A primeira € aquela visivel exercida por um agente claramente identificavel
gue nos intimida e amedronta, pois é perpetrada pelos individuos de forma direta; ja a violéncia
objetiva € invisivel porque se insinua e cria um ambiente de violéncia que esta latente,
imperceptivel, mas se exprime em atos racistas, atitudes machistas e homofébicas, entre outras
formas de expresséo que, muitas vezes, sédo naturalizadas e passam despercebidas; E, por fim,
a violéncia sistémica é aquela que nasce dos efeitos catastroficos dos sistemas politicos e

econdmicos que se fundamentam na injustica e nas desigualdades perfeitamente visiveis.
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nas areas de favela; de outro, as organizagdes policiais impondo
(por delegacdo, como venho repetindo) a redefinicdo das favelas
como “complexos” territoriais a serem militarmente combatidos e
confinados.

Assim €& que importantes mudancas na forma do conflito
responsavel pela integracédo social produziram um vasto conjunto
de dispositivos, em funcdo do qual praticas diversas, orientadas
por disputas nem sempre coincidentes, acabam por aliar a
autonomia dos aparelhos responsaveis pela seguranca publica ao
isolamento territorial e ao silenciamento de areas da cidade ja
penalizadas pela presenca da “sociabilidade violenta”.
(MACHADO DA SILVA, 2010: 298)

Voltando ao parlamento fluminense, ao aprovar o projeto de resolucéo
que criou a comissao parlamentar de inquérito destinada a investigar a acdo de
milicias no ambito do estado do Rio de Janeiro’®, os deputados mudaram de
opinido e decidiram abordar a tematica das milicias de forma publica e notdria,
sob forte pressédo de amplos setores sociais, com impacto direto na agenda da
midia. No proprio documento de requisi¢do da instalacdo da CPI, o parlamento

reconhece o fato e o classifica como problema, nos seguintes termos:

[...] O fato que se pretende investigar, infelizmente, continua
presente e lesando a sociedade fluminense: estruturas
paramilitares, frequentemente compostas por policiais e que se
autodenominam milicias, organizam-se em comunidades mais
pobres do Estado e, por meio de deploraveis atos de violéncias,
passam a ameacar, controlar, extorquir e sequestrar, com
verdadeiro poder de vida e morte a lembrar as piores praticas
medievais.

Essas quadrilhas, porque é isso que elas efetivamente sao,
expandem suas atividades criminosas até a prestacao ilegal de
servigos essenciais a sociedade: controlam a distribuicdo de

correspondéncias, o servico de entrega de agua etc.

79 Projeto de Resolucdo N° 626/2008, de autoria do deputado Marcelo Freixo.
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A ganancia e o desprezo a Lei desses grupos criminosos chega
ao limite da instalacdo de uma radio clandestina, radio pirata, além
do uso de armamento privativo das Forcas Armadas

Ja em 2007 o Estado reconheceu a existéncia dessas
autodenominadas milicias em 92 (noventa e duas) comunidades,
com fortes indicios de envolvimento de policiais, bombeiros e
agente penitenciarios. Fato esse que torna ainda mais grave a
situacdo e exige que o poder publico promova uma investigacao
séria e imediata sobre essa situacdo no Estado do Rio de Janeiro.
E inaceitavel que a Assembleia Legislativa do Estado do Rio de
Janeiro fique alheia a este debate que ja esta na sociedade e se
omita de exercer um papel determinante para a construcao de um
Rio de Janeiro mais justo e seguro, em que a vida humana sempre
venha em primeiro lugar.

Tal situagdo, que ja era intoleravel, intensificou-se de forma a
atingir o mais puro horror: a tortura. Tortura de jornalistas, o que,
além de ser repugnante, ameaca uma das esséncias do regime
democrético: a liberdade de imprensa.

O horror disseminado por essas organizagdes criminosas pode
ser traduzido, também, pela criacdo e manutencdo de cemitérios
clandestinos.

O envolvimento de policiais com essas estruturas paramilitares é
fato notério e amplamente comprovado. Sabe-se que o
abominavel ato de tortura a jornalistas e moradores, praticado na
Comunidade do Batan pode ter sido chefiado por um policial civil,
isto é, por mais triste que seja reconhecer, por um agente do
Estado que traiu e desonrou a confianga do povo e sua
corporacéao.

Por outro lado, o segundo nome na linha de comando da estrutura
paramilitar parece ser um ex-agente do Estado, condenado
criminalmente, que, tdo absurdo quanto se possa imaginar, saia
de uma instituicAo penal para praticar delitos em nome da
autodenominada milicia.

Tudo o que se descreve demonstra a existéncia de fato
determinado que impbGe a esta Casa de Leis a indeclinavel
obrigacao de investiga-lo com a celeridade que o povo do Estado

do Rio de Janeiro.
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Com a instalagdo da Comissdo Parlamentar de Inquérito que ora
se pretende, a Assembleia Legislativa garantira que o Poder
Legislativo, por meio de uma investigacdo independente e
gualificada possa agir de forma eficaz para proteger a vida e a
dignidade das pessoas, principalmente nas comunidades mais

empobrecidas do Estado.
(Projeto de Resolucéao N° 626/2008. ALERJ)

Ao instalar a CPI das milicias em sessao ordinéria, conforme votacdo em
plenario,®® a ALERJ também promoveu um julgamento de natureza politico-
moral em defesa do estado democratico de direito, investigando e
recomendando indiciamentos politicos, investigacfes policiais e tratamentos
criminais. Porém, também o fez para marcar posicao critica, de certa forma, a
um fendmeno classificado como problema, como ja vimos, na tentativa de se
distanciar do préprio fenémeno, visto que ja era sabida a participacao direta de
alguns de seus proprios membros no cotidiano de grupos milicianos.

Depurar a instituicdo frente a existéncia de criminosos em seu interior,
assim como se diferenciar de outros poderes, como 0 executivo, por exemplo,
cuja atuacdo encontrava-se diretamente implicada do cotidiano de grupos de
milicias, contando inclusive com a participacdo de alguns membros de suas
agéncias na lideranca de certos grupos.

A ALERJ buscou liderar e influenciar aquela que se transformaria em uma
nova etapa do tratamento publico as milicias, apdés sua transformacdo e
classificagdo como problema de politica. Ao instalar uma CPI dezesseis meses
apos o seu primeiro requerimento, o fez com ampla cobertura da agenda da
midia, com reflexos diretos na agenda publica, esta casa legislativa pretendeu
promover rapida resposta a uma questao social que se avolumava, frente a um
fendbmeno que se consolidava em varias regides do estado.

No entanto, a despeito de toda a movimentacdo midiatica e, sobretudo,

politica que os deputados fizeram, a comissao nédo conseguiu lograr éxito em

80 Servico de taquigrafia da ALERJ que contempla toda a discusséao realizada em plenario da
casa para votacdo da criagdo da CPlI das milicias. Maiores informagbes em
http://alerjinl.alerj.rj.gov.br/tagalerj2006.nsf/5d50d39bd976391b83256536006a2502/d8acec134
b8797f983257b6b0064c41f?0OpenDocument
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todas as suas tratativas, principalmente nas de cunho politico-institucional, como
foi o caso da tentativa de quebra de sigilo e intimacdo de deputado, ambas em
nivel federal.

No primeiro caso, os comissionados tiveram pedidos de quebra de sigilos
patrimonial, fiscal e bancério de diversas pessoas objeto de investigacdo
indeferidos pela Receita Federal. Este ente federativo ndo somente néo
respondeu aos pedidos, como conseguiu convencer o Supremo Tribunal Federal
gue a referida comissao nao detinha poder de requisi¢éo para efetuar tal quebra,
mesmo se tratando de informagdes relevantes para construcdo do perfil dos
suspeitos, bem como suas dinamicas de funcionamento.

A comissado oficiou a Receita Federal reiteradas vezes, solicitando tal
quebra, mas obteve como resposta Ultima uma negativa quanto ao poder de
requisicdo da comissao para tal pleito. Apds, os deputados solicitaram a
procuradoria da ALERJ, a fim de que a mesma procedesse junto ao Supremo
Tribunal de Justica, de modo que a obrigar que Receita Federal respondesse as
quebras de sigilo, por meio de liminar. Tal recurso foi indeferido e a comisséo
nao pode conhecer aqueles dados.

Ja o deputado federal em questédo, tratava-se do delegado de policia
federal Marcelo Itagiba, considerado pelos parlamentares estaduais como um
dos maiores beneficiados pela pratica de curral eleitoral em comunidades
controladas por milicianos na cidade do Rio de Janeiro, em sua elei¢cdo para a
Camara dos Deputados. O referido parlamentar ndo apareceu a oitiva
presencial, bem como ndo respondeu as perguntas enviadas ao seu gabinete.
Tendo sido oficiado pela comisséo a informar data, hora e local em pudesse
comparecer para colaborar em depoimento com o trabalho da CPI, os deputados
obtiveram como resposta a auséncia de disponibilidade. Por fim, diante da
incompatibilidade das agendas, o deputado solicitou que as perguntas fossem
enviadas por escrito ao seu gabinete. Os comissionados enviaram 35 perguntas
ao gabinete do deputado federal, fazendo aluséo direta a sua atuacao enquanto
subsecretario e secretario de seguranca publica do RJ, cujo tempo coincide com
o crescimento do fenémeno das milicias no estado.

Ainda segundo os deputados em comissao, na época em que ltagiba
ocupou a Subsecretaria-Geral e a Secretaria de Estado de Seguranca Publica
do Rio de Janeiro — entre 2003 e 2006,
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(...) em virtude de elementos diversos, consignados nos autos
desta CPI, de que, quando subsecretario e secretario de
Seguranca no Estado do Rio de Janeiro, periodo no qual as
milicias cresceram vertiginosamente, ndo adotou providéncias
efetivas de enfrentamento as milicias, e, no minimo, participou de
condutas governamentais que deram suporte fisico, logistico e
humano as atividades milicianas em areas, publica e
notoriamente, dominadas por esses grupos e cujos lideres eram
de conhecimento publico, bem como ter feito campanha eleitoral
dentro dessas areas, com apoio explicito de diversas liderancas
milicianas, obtendo fortissima votagdo, a Comissao decidiu fazer
as seguintes (ALERJ. Relatério Final CPI das Milicias. 2008: 78)

A despeito de algumas perdas politicas no processo, como ja vimos, a
CPI representou um parlamento que se pretendia ativo no tratamento do
fenbmeno, ndo sé pela depuracdo de seus quadros, mas também pelo
julgamento politico que procurava fazer. Algo sem precedentes na historia
parlamentar fluminense.

O trabalho da CPI das milicias, a partir da participacédo de politicos com
mandatos na lideranca de grupos, conseguiu pressionar alguns parlamentos
municipais a criarem seus codigos de ética, corregedoria e conselhos de ética,
como foi o caso da Camara de Vereadores da Cidade do Rio de Janeiro, que
absorvera alguns parlamentares milicianos e nédo havia aprovado ainda um
codigo. Esta foi a recomendacéo de n° 10, presente no relatorio final da CPI.

A comissao também contribuiu para massificacdo do tema das chamadas
milicias junto ao grande publico, bem como identificar o principal tipo de
liderancas destes grupos: politicos e profissionais ligados a area de seguranca
publica, com passagem ativa pelas agéncias estatais — policiais, ex-policiais,
bombeiros militares e agentes penitenciarios.

Ao todo, foram 58 recomendacbes prescritas no relatorio final da
comissdo, aprovado por unanimidade no plenaria daquela casa. Tais
recomendacdes contribuiram para a conformacdo de um panorama geral a
respeito do fendmeno social das milicias no estado do Rio de Janeiro. Estas

indicavam ainda caminhos possiveis para o enfrentamento do problema em
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véarias perspectivas de atuacao, que foram desde a prisdo dos indiciados até a
mudanca na forma de relacionamento entre o poder publico e as empresas cujo
produto e/ou servico incidisse sobre areas de exploracao miliciana, com vistas a
responsabilizacdo legal destas para o caso de descumprimento de normas de
acompanhamento e controle que deveriam ser criadas. Entre as orientacdes
estava a apresentacao de relatorios periddicos a respeito do uso irregular do
servico prestado®, entre outras proposigées.

A amplitude e complexidade destas recomendacdes, que previam
alteracdes em questdes consideradas histéricas e culturalmente enraizadas nas
estruturas politicas pais afora, sobretudo na area de Seguranca Publica, bem
com a auséncia de uma instancia de acompanhamento e controle das mesmas,
constante no escopo da estrutura governamental estadual ou federal, resultou
na baixa adesdo as recomendacdes dos parlamentares, tanto interna quanto
externamente a ALERJ, servindo mais para criacdo de uma espécie de
radiografia sociopolitica do problema do que para qualquer outro desdobramento
mais efetivo e sistematico.

Por outro lado, considerando Kingdon (2003), seria possivel inferir que a
inexisténcia de pontos de convergéncia entre os fluxos destas recomendacdes
também poderia ser responsabilizada pelo papel simbdlico que aquelas
recomendacdes desempenharam, sobretudo ao nivel de discurso, tanto politico
quanto eleitoral. Ao que consta, as mesmas se transformaram em plataforma
eleitoral com alto impacto na consolidacdo de alguns parlamentares,
principalmente aqueles que souberam explorar a agenda da midia, municiando-
a de informacdes durante e apds a aprovacao do relatorio final.

Marcelo Freixo, por exemplo, foi um dos principais expoentes entre 0s
parlamentares que conseguiram lancar mao de expedientes informativos junto
aos grandes veiculos de comunicacdo nacionais e internacionais, se
transformando em um dos principais nomes da 92 legislatura fluminense. Ndo a
toa, na eleicdo seguinte, em 2010, este recebeu mais de 177 mil votos para
deputado estadual, sagrando-se o segundo candidato mais votado do estado
naquele pleito, inclusive conseguindo mais uma cadeira para o partido para a

legislatura seguinte.

81 Recomendacdao n° 50 que compde o referido relatério;
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Para citar um exemplo acerca daquele papel simbdlico das
recomendacdes estava a proposta de desarmamento e desmilitarizacdo do
corpo de bombeiros militares de todo o pais,® considerando a comprovada
participacdo de membros desta forca em grupos de milicias, inclusive em
posicoes de lideranca, como foi o caso de Cristiano Girdo Matias, vereador eleito
pela cidade do Rio de Janeiro.

Segundo investigacdes realizadas pela CPI, enquanto exercia a funcao
publica de sargento da corporacgdo, Girdo liderava a milicia da Gardénia Azul. O
miliciano foi expulso da corporacdo em 2010 e perdeu sua carteira funcional,
consequentemente, o porte de arma, além de perder o beneficio perpétuo da
reserva remunerada.®3 Girdo constitui somente um caso de bombeiros militares
envolvidos com atividades tipicas de milicia.

De todo modo, mesmo com a participagdo comprovada de militares do
corpo de bombeiros em grupos de milicias, a desmilitarizacdo e o desarmamento
da corporacdo passava necessariamente por uma discussdo mais ampla de
propostas, no contexto do congresso nacional, e envolvia também as policias
militar e civil, visto que se trata de assunto constitucional. Neste particular,
qualquer alteracdo somente sera possivel por meio de projeto de emenda
constitucional, conforme previsto na Carta Magna, promulgada em 198884

Assim, esta recomendacéao fugiria completamente da esfera de atuacéo
de uma CPI estadual, servindo mais para criacdo de mecanismos de exposi¢cao
dos fatos e consequente pressao politica frente aos bombeiros-milicianos, e para
o exercicio de influéncia sobre a agenda da midia, do que propriamente para
algum resultado factivel de acontecer na pratica, visto a inexisténcia de previsao

legal.

82 Recomendacao N° 20 do relatério final, que pretendia impactar decisivamente a participagao
de membros desta forca nos grupos milicianos, sobretudo em razéo da posse/porte de arma de

fogo.
83 https://O Globo.globo.com/rio/vereador-miliciano-expulso-do-corpo-de-bombeiros-3037272

84 A Carta Magna promulgada em 1988, pressupfe que a seguranca publica é atribuicdo da
Policia Federal, da Policia Rodoviaria Federal, da Policia Ferroviaria Federal, das policias civis

e militares, além dos corpos de bombeiros militares.
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Nem mesmo internamente, dentro da ALERJ houve desdobramentos
daquelas proposicfes apresentadas pelos comissionados, como por exemplo, a
realizacdo de audiéncias publicas e sessfes plenarias para discussao do tema,
a criacdo de grupos de trabalho ou comissdo temporéaria para aprofundar as
propostas e construir consenso em torno de um assunto historicamente
emblematico e de dificil encaminhamento, como por exemplo, a reforma das
policias estaduais.

Tivesse a ALERJ avancado nessa discussao, seria aberto um espaco
para que os deputados estaduais promovessem debate em Brasilia com
fundamento e conhecimento de causa, visto que o Rio de Janeiro foi pioneiro no
conhecimento publico e notdrio da participacao individual de policiais militares
nos grupos de milicia. Acresce-se o fato que, em geral, assuntos relacionados a
Seguranca Publica fluminense geralmente impactam a agenda legislativa
federal, como foi o caso da chamada “Lei Federal das Milicias Privadas” (Lei N°
12.720/12).85

De fato, embora constitua um dos principais desdobramentos da
comisséo parlamentar de inquérito do exterminio no Nordeste, instaurada na
Camara dos Deputados em 23 de setembro de 2003, e destinada a investigar a
acao criminosa das milicias privadas e grupos de exterminio atuantes nessa
regido, e instaurada por requerimento do Deputado Federal Luiz Couto, do
PT/PB®, os eventos focalizadores fluminenses, presentes em cenario politico
mais recente (desde 2005), consolidaram a necessidade de aprovacdo do
projeto de lei 370/07, que culminou, em 27 de Setembro de 2012, com a sancao
presidencial da chamada “Lei Federal das Milicias Privadas”, que dispde sobre
o crime de exterminio de seres humanos e alterou o Cadigo Penal, endurecendo
as penas quando o crime for praticado por membros destes grupos armados,
sob pretexto de prestacdo de servico de seguranca e caracterizando acgéo

miliciana.

85 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12720.htm.

8 Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
temporarias/parlamentar-de-inquerito/52-legislatura/cpiexterminio/relatoriofinalaprovado.html)
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Naquele momento, nao havia qualquer discussdo oficial ou
pronunciamento em plenario no congresso nacional, que tratasse a questdo da
reforma das policias, a desmilitarizacdo ou o desarmamento do corpo de
bombeiros militar. Além disso, no estado do Rio de Janeiro, nem mesmo 0s
deputados estaduais com cargos estratégicos naquela comissdo, como
presidente®” e relator®, deram continuidade aos trabalhos da CPI das milicias,
no escopo politico em ambito estadual e nacional, a partir da ALERJ. A discusséo
politica no que tange as milicias ndo obteve mais espaco no contexto do
parlamento fluminense nos anos seguintes.

No que diz respeito aos parlamentos municipais, sobretudo da capital
fluminense, que tinha entre seus quadros vereadores milicianos, restou a
consequente pressdo popular para depuracdo de seus quadros, cassando
mandatos daqueles parlamentares cuja existéncia de ficha criminal precedia sua
condicdo de autoridade legislativa municipal. Entretanto, tal ato politico-
administrativo ndo foi executado de forma assertiva e direta, sem que houvesse

manobras favoraveis aos que se encontravam em conflito com a lei, sobretudo

87 No ano seguinte, o deputado Marcelo Freixo conseguiu a vice-presidéncia da CPI da corrupgéo
no Tribunal de Contas do Estado RJ (TCE), resolugdo N° 591/2009 — D.O. 19/02/09, encerrada
com relatorio final em margo de 2010. Mais informacgdes:
www?2.alerj.rj.gov.br/cpi_enc_1999 2002.htm.

J4 em 2011, o deputado presidiu a CPI do trafico de armas, municdes e explosivos e sua
utilizac&o por traficantes, milicianos e outros bandos no estado do Rio de Janeiro, Resolugédo N°
19/2011 - D.O. 10.02.11. Esta comiss@o encerrou seus trabalhos com relatério final em

dezembro do mesmo ano. Mais informacgdes em: http://www?2.alerj.rj.gov.br/cpi_func.htm

88 O deputado Gilberto Palmares, ainda em 2008, presidiu a CPI destinada a investigar os
acidentes ocorridos no transporte aquaviario, bem como o descumprimento de clausulas do
contrato de concessdo dessa modalidade de transporte no estado (RESOLUCAO N° 529/2008
—D.0. 19/12/2008). Relatdrio em junho de 2009. Maiores informagdes:
www?.alerj.rj.gov.br/cpi_enc_1999 2002.htm.

No ano seguinte, 2009, o deputado participou como membro na CPI destinada a investigar
denudncias de vendas de decisdes judiciais e praticas de extorsao no processo eleitoral, através
de trafico de influéncia (RESOLUCAO N° 843/2009 — D.O. 26.11.09), encerrada em dezembro
de 2010. Maiores informag0es: http://www?2.alerj.rji.gov.br/cpi_enc_1999 2002.htm
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em funcé@o da inexisténcia de mecanismos de controle e correicdo em varias
casas legislativas municipais do pais.

Para citar o caso da Camara Municipal do Rio de Janeiro, que procedeu
com a cassacao do Vereador Jerominho por auséncias em plenério e ndo pelo
fato do mesmo encontrar-se preso ap0s ser acusado e julgado por participacao
de milicia.8? Enquanto a Camara Municipal do Rio de Janeiro ndo conseguia
depurar seus quadros com precisdo e objetividade, a ALERJ arrolava para si
uma condigcéo de lideranca do processo de tratamento do tema, ainda que de
forma burocrética, académica e experimental, rivalizando com o poder executivo
tal condic&o, sob um viés politico.

O trabalho investigativo realizado pelos deputados estaduais conseguiu
mobilizar o poder judiciario estadual, principalmente o Ministério Publico, em
torno da disponibilizacdo de dados pertinentes aos grupos de milicias,
fornecendo subsidios importantes para a parte investigativa da CPI, a partir da
participacéo direta de promotores.

O poder judiciario de um modo geral, incluindo o proprio Ministério
Publico, encontrava-se bem sensivel ao combate as milicias, aceitando
denuncias a partir do artificio juridico da testemunha indireta. Segundo delegado
Marcus Neves, em depoimento a CPI, se fazia necessaria estratégia “do ouvir
dizer” frente a dificuldade de se trabalhar com testemunhas diretas, bem como
colhimento provas materiais contra os membros destes grupos em suas areas
de atuacdo, frente a violéncia que os mesmos imprimiam localmente. Ainda

segundo o delegado,

[...] essas provas [a partir do testemunho indireto] estdo sendo
trazidas para o inquérito policial e estdo sendo utilizadas para
representacdo por medidas cautelares. O Ministério Publico o
Poder Judiciario vém aceitando essas provas e vém produzindo

mandados de priséo, de busca e apreensédo que estdo produzindo

89 Segundo o entdo dep. Marcelo Freixo, em discurso na ALERJ, tal fato ocorria porque a Mesa
Diretora daquela casa municipal de leis ndo tinha coragem para enfrentar o problema, como pode
ser visto na integra do pronunciamento citado, com a partes dos dep. Altineu Cortes e Clarissa
Garotinho:
http://alerjlnl.alerj.rj.gov.br/tagalerj.nsf/80b99ca38e07826db032565300046fdf1/bb0b93155€2462
a283257872008011f7?0penDocument
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efeitos concretos. Essa atividade de policia judiciaria,
evidentemente, causou uma reacao desses grupos que culminou
com o lancamento de um artefato explosivo a frente da 352 DP.
Isso é publico e notério. (ALERJ. Relatério Final CPI das
Milicias. 2008: 53)

Nesse sentido, poder judiciario subsidiava de forma pontual a atuacéo do
poder executivo a partir da aceitacdo de denuncias contra milicianos e, assim,
produzia garantias constitucionais e seguranca juridica para que este
trabalhasse abordagens mais voltadas para execucéo de prisbes, mandados de
busca e apreensdo, quebra de sigilo telefénico, entre outros elementos de
suporte aos profissionais de Seguranca Publica, no exercicio de suas funcoes.
Muitas prisdbes foram efetuadas, porém, o sistema de atuacdo miliciano
continuou existindo da mesma forma, com a participacdo de novos atores que
substituiam aqueles presos.

Para além dos ainda ténues pontos de convergéncia entre os poderes
concernentes a abordagem estatal contra as milicias, outros acontecimentos
ligados ao governo poderiam gerar oportunidades para que o tema entrasse na
agenda decisoria governamental. E o caso dos spillovers, eventos que podem
ter origem em diferentes policy areas, e que desencadeiam oportunidades para
mudancas que influenciam a agenda da midia, podendo provocar o surgimento
de novas questdes a serem consideradas pelos formuladores de politicas. Este
fendbmeno, analisado por Kingdon (2003: 190), também contribui para explicar
as condicdes para a ascensao das milicias a agenda deciséria governamental,
a partir do fluxo politico. Embora, ressalte-se, que os spillovers ndo configuram
um mecanismo automatico de mudanca na agenda, mas sim a criacao de
oportunidades para a entrada de novos temas na mesma.

No caso do Rio de Janeiro, durante o periodo analisado como momento
anterior a entrada do tema na agenda, diversos spillovers foram gerados com a
preparacdo da cidade para sediar a realizagdo dos primeiros jogos olimpicos e
paraolimpicos na América do Sul, em 2016. Os jogos acabaram por promover
alteracdes na infraestrutura urbana da cidade, em diversas areas da gestao
publica, como por exemplo, mobilidade urbana, requalificacdo de espacgos

publicos histéricos e seguranca publica, para citar somente algumas areas.
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No primeiro caso, a criacao do corredor expresso denominado BRT — Bus
Rapid Transit — foi uma referéncia que viabilizou longas viagens em periodos de
tempo reduzidos, bem como a construcao de estacdes de metrd e ampliacédo de
linhas desse modal, impactando a vida de milhares de cariocas e visitantes.

No que diz respeito a requalificacdo de regides da cidade, o projeto de
revitalizacdo urbana da zona portuaria constitui um bom exemplo. Este territorio
passou por intensa e profunda reorganizagao espacial, denominada como “porto
maravilha”, cuja intervengdo originou novos usos de antigos espagos, assim
como criou areas de lazer inovadoras, como foi o caso do AquaRio — Aquario
Marinho do Rio de Janeiro. Um sentimento de ordem e organizacdo urbana
serviu como pressuposto para realizacao das obras.

A area de seguranca publica forneceu uma das maiores influéncias na
agenda da midia durante o periodo de preparacdo para os jogos, com reflexos
diretos na agenda publica, a partir de um alto investimento politico, financeiro e
operacional por parte do poder executivo estadual, a saber: a criacdo e
implantacéo das Unidades de Policia Pacificadora — UPPs.

As UPPs desenvolveram sua atuacdo a partir dos principios do
policiamento comunitario, cuja premissa encontra-se fundamentada no
estabelecimento de parceria entre a populacéo e agéncias de seguranca publica
de maneira permanente, com o desenvolvimento de uma ocupagao militar, em
nivel local. Os policiais encontram-se baseados no proprio territorio e efetuam
patrulhamento diuturnamente, dividindo o mesmo espaco com os moradores
locais e visitantes daquela localidade.

A dinamica das operacgbes policiais alterou-se para realizagdo de
atividades mais sistematicas e perenes, empregando, pelo menos teoricamente,
a forca policial de maneira mais metodica e préxima aos populares. Nos decretos
N° 42.787/2011 e N° 44.177/2013, o governo do estado definiu oficialmente a

época, como objetivos:

(...) consolidar o controle estatal sobre comunidades, sob forte
influéncia da criminalidade ostensivamente armada e devolver a
populacao local a paz e a tranquilidade publicas necessarias ao
exercicio da cidadania plena que garanta o desenvolvimento tanto

social quanto econdémico.
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Posteriormente, o decreto N° 45.156/2015 atualizou tais objetivos:

(...) o Programa de Policia Pacificadora, parte integrante da
Politica de Pacificacdo, conjuga com equilibrio e razoabilidade,
acOes de prevencao proativa com acles de coacdo legitima e
gualificada das policias estaduais, observado o principio da
dignidade da pessoa humana, para: (1) recuperacao de territérios
sob o controle de grupos ilegais armados; (2) a restauracdo do
monopodlio legal e legitimo da forca pelo Estado; e, (3) a

diminui¢éo da criminalidade violenta, sobretudo a letal.

Para além do fato de que este modelo de patrulhamento alardeado pelas
UPPs interrompiam uma logica complexa de operagbes pontuais em
comunidades empobrecidas, com o emprego de muitos recursos, incluindo
policiais, viaturas, equipamentos e armamentos, interessa aqui mais o
pressuposto que acompanhou o programa, do que propriamente seus resultados
politicos, policiais ou sociais.

Tais pressupostos expressam uma espécie de necessidade de imposicéo
de uma ordem e controle social por parte do Estado, com viés de cunho
moralista, que serviu para mostrar o poderio bélico de algumas agéncias da area
de Seguranca Publica do estado frente as fac¢Bes do trafico de drogas, com
resultados até entdo inatingiveis — certo sucesso nas cinco etapas de
implantacdo de uma ocupac¢ao militar em areas empobrecidas. A instalacdo de
uma UPP pressupunha a realizac&o de cinco etapas consecutivas, estabelecidas
pelos decretos supracitados: |. Analise Estratégica; Il. Intervencao Tatica; ll.
Estabilizacdo; IV. Implantacdo da Policia Pacificadora e; V. Avaliacdo e
Monitoramento.

O projeto contou em larga escala com a utilizacdo de pautas na agenda
da midia, anunciando, por exemplo data e local da realizacdo da operacéo
policial que dava inicio a “pacificacdo” (intervencdo tatica) nos territorios,
articulando membros de outras agéncias e varios veiculos de comunicagéo. Isto
foi algo relativamente inédito no que diz respeito ao controle estatal em territérios

sob forte influéncia de grupos criminosos ostensivamente armados®.

9 Mais detalhes sobre o que séo, onde estdo e quando foram inauguradas as unidades de policia

pacificadora, em http://www.isp.rj.gov.br/Conteudo.asp?ident=62
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A implantacdo das UPPs em periodo de grande visibilidade do Rio de
Janeiro, transmitiu ao mundo mensagens diretas e objetivas de que a ordem
publica estava sob controle e soberania do Estado, a partir de ocupacéo militar
em localidades reconhecidamente violentas na cidade, permitindo que 0s jogos
olimpicos seguissem seu curso sem interferéncias de areas alheias aos proprios
interesses esportivos, principalmente questdes de natureza local, como a
ocupacao territorial que experimentavam as favelas proximas a regides-sede de
algumas competicoes.

Nesse sentido, criava-se um ambiente de regulag&o institucional, cuja
imagem favoreceria as agéncias de governo da area de seguranca, uma vez que
estas sofriam enfrentamento sistematico a partir da agenda da midia. Os
veiculos de imprensa questionavam o modus operandi destas agéncias,
baseado na realizacdo de megaoperacgdes que, quase sempre, vitimava pessoas
inocentes e interrompia o cotidiano dos habitantes daqueles territérios para, no
momento seguinte a saida dos agentes, tudo voltar a funcionar como era antes.

A partir do segundo semestre de 2008, abordar as milicias, oferecendo
tratamento que respondesse aos anseios dos formadores de opinido, aquelas
cujo reflexo comportamental refletiria diretamente na agenda publica, reforcava
a imagem do governo estadual como agente realizador, em uma area com
atuacdo marcadamente questionada pela falta de habilidade com que vinha
procedendo com as intervencgdes policiais nas comunidades empobrecidas, com
alto indice de conflitos armados e letalidade.

O tema ganhava cada vez mais espaco na agenda da midia, com a
publicacdo de reportagens, matérias e notas jornalisticas, reverberando a
realizacdo de prisdes, execucdo de mandados de busca e apreensao,
descoberta de centrais de televisdo clandestinas, entre outras tentativas de
desmantelamento das quadrilhas. Também se consolidava na agenda publica,
com posicionamento de natureza aleatoria a respeito do entendimento do que
representavam os grupos de milicianos, ou seja, de tanto ler sobre o tema,
tornara-se usual ao cidadéo emitir opinides sobre o assunto, atribuindo ou nao
juizo de valor sobre o mesmo. De todo modo, embora muito falado e debatido,
as milicias ainda ndo haviam entrado efetivamente na agenda decisoria

governamental.
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Considerando apenas o fluxo politico, as milicias atingiriam a agenda
governamental (ainda ndo deciséria), em grande parte, devido as oportunidades
geradas pela transicdo administrativa que ocorreu com a chegada de um novo
delegado a chefia da Policia Civil, ocorrida em abril de 2009, destinado a
promover investigagdo contra desvios de conduta de policiais, com foco nas
milicias, assim como pelos efeitos dos spillover.

O delegado Allan Turnowsky assumiu a chefia da PCERJ alterando a
forma de atuagdo de corregedoria interna da instituicdo, que passaria a agir
preventivamente contra a corrupgao policial. A partir de entdo, uma forga-tarefa
passou a investigar crimes cometidos por policiais e seu primeiro alvo foram as
milicias.®!

Um dos spillovers mais influentes ressignificou a relagdo do Ministério
Publico do estado do Rio de Janeiro com as agéncias de Seguranca Publica do
governo do estado, no que diz respeito ao combate as quadrilhas de milicianos.
Isto se deu, a partir da reformulacdo do Nuacleo de Combate ao Crime
Organizado e as Atividades llicitas Especializadas (NCCO), que foi transformado
em Grupo de Atuagdo Especial de Combate ao Crime Organizado
(GAECO/RJ).%2

Na pratica, ndo houve somente uma troca de siglas por parte do MPRJ,
mas um novo entendimento sobre a necessaria atuacdo de combate ao crime
organizado, realizando investigacfes mais isentas, alheias ao territorialismo que
os conflitos de interesses das investigacdes locais poderiam pressupor, como €
0 caso dos grupos de milicia com atuacdo marcadamente local. Nesse sentido,
0 poder publico passaria a contar com duas importantes agéncias estatais,
pautadas pelo interesse em abordar um tema até entdo distante de um
tratamento mais equilibrado, assertivo e resolutivo — Corregedoria/PCERJ e
GAECO/MPRYJ, inseridos em estruturas menos afeitas a interferéncias politico-

partidarias.

91 Maiores informacg8es em:

/lacervo.O Globo.globo.com/consulta-ao-acervo/?navegacaoPorData=200020090422

92 Transformacéao regulamentada pela Resolugdo GPGJ n° 1.570, de 05 de marco de 2010;
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A criacdo de um 6rgdo estatal disposto a lidar com as milicias,
representava um esforco no sentido de subsidiar as questdes relacionadas a
essa politica sob novo formato e estrutura, estreitando a jurisdicdo sobre essa
questdo. A relacdo entre jurisdicdo e agenda-setting é destacada tanto por
Kingdon (2003) quanto por Baumgartner e Jones (1993).

Para Kingdon, o processo de agenda-setting no fluxo politico é afetado,
além dos processos anteriormente mencionados, pela mudanca no dominio
sobre uma questdo, ou seja, pela disputa entre agéncias administrativas em
torno da jurisdicdo de determinado tema, processo que pode levar uma ideia a
se destacar e ascender a agenda.

Ja no modelo de Baumgartner e Jones (1993), encontramos analise mais
detalhada da questao jurisdicional, principalmente porque, ao abordar o assunto,
estes destacam a dinamica institucional do processo de agenda-setting. Os
autores denominam policy venue as instituicbes que detém autoridade para
decidir sobre as questfes de politicas governamentais. A policy venue esta
diretamente relacionada a imagem da politica (policy image), e na medida em
que a imagem de uma questdo é redefinida, ela frequentemente também se
move para a jurisdicdo de outras instituicoes.

Da mesma forma, o0s autores destacam que reestruturacdes
organizacionais e mudancas jurisdicionais podem produzir mudancas na politica,
uma vez que esta passa a ser considerada por um grupo de formuladores de
politica distinto daqueles presentes na organizacdo anterior. Assim, mudancas
na policy venue produzem alteracbes na policy image e também, de forma
inversa, mudancas na policy image alteram o dominio da politica ou a jurisdicéo,
sobre uma questéao.

A reestruturacdo da corregedoria interna da PCERJ, bem como a
transformacdo do NCCO com a criagdo do GAECO no ambito do MPRJ,
representaram mudancas jurisdicionais importantes na questdao da politica de
enfrentamento as milicias. As estruturas organizacionais criadas para combater
por um lado, desvios de conduta policial e, por outro, o crime organizado,
configuram uma abordagem institucionalizada de crimes cometidos de forma
coletiva por agentes publicos ligados a area de seguranca ou valendo-se de uma
condicéo anterior para tal — no caso de ex-membros expulsos de for¢as policiais,

por exemplo.

166



A forma de atuag&o anterior da corregedoria da PCERJ n&o se colocou
como fator de restricdo para a nova politica de enfrentamento proposta pela
criacao da forca-tarefa, assim como para a geracao de uma nova policy image,
principalmente porque ndo havia resisténcia ou agéncia especifica que arrolava
para si uma lideranca exclusiva do processo de abordagem as milicias.

Historicamente, o foco da atuacéo estatal sempre foram as fac¢cdes do
trafico de drogas. Assim sendo, na auséncia de uma comunidade organica que
planejasse, discutisse e atuasse de forma assertiva a abordagem as milicias, as
questdes relativas a essa politica eram tratadas de forma pontual, localizada e
reativa. As novas caracteristicas, que Baumgartner e Jones (1993) entendem
como sendo a “politica de equilibrio”, foram pontuadas pela mudanca
desencadeada pela reestruturagédo organizacional proposta pelo novo chefe de
policia civil.

Embora tenha se estabelecido na auséncia de conflitos com outras
instituicbes especializadas, que poderiam disputar a jurisdicdo sobre a questao
da politica de combate as milicias (ou parte dela), o dominio desta pela PCERJ
e pelo MPRJ, nao foi exclusivo. Segundo Baumgartner e Jones (1993), a
autoridade sobre uma questéo (policy venue) ndo € automaticamente atribuida
a uma instituicdo em especifico, até mesmo pela propria especificidade dos
assuntos, na grande maioria dos casos. Em nosso caso, a atuacao das milicias
enquanto controladoras de territorios, envolvia diferentes areas do poder publico,
em diversos niveis de governo, incluindo o governo federal, por exemplo.

A maior parte das decisbes, no que diz respeito a implementacédo de
abordagens frente ao tema, caberia a areas distintas da Seguranca Publica,
como seria o0 caso da regulagcéo da radiotransmissédo de sinal de televisao por
assinatura ou do controle da revenda de botijdo de gas GLP,®3 para citar somente
duas das principais concessfes publicas regulamentadas em nivel federal, que

sdo comumente exploradas comercialmente pelas milicias nos territérios.%*

93 Botijdo de gas liquefeito de petréleo, usualmente comercializado em seu formato de 13kg,
segundo o Sindicato Nacional das Empresas Distribuidoras de Gas Liquefeito de Petréleo —

Sindigas. http://www.sindigas.org.br/novosite/

94 Furto de sinal de TV por assinatura e revenda de botijdo de gas GLP de 13kg também fazem

parte do portfélio de servicos e produtos controlados pelas fac¢gbes do trafico de drogas.
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Assim, ndo caberia as agéncias estatais de Seguranca Publica fiscalizar
algo distinto do exercicio do seu papel de policia, no maximo garantir que
agueles fiscais cumprissem o poder de requisicdo que legalmente lhes é
imputado. Desta feita, diante de uma auséncia de poder politico-institucional
para fazer valer abordagens de cunho mais integralista, restava as agéncias de
seguranca apenas a investigacao, a fim de criar materialidade para os crimes e
efetuar prisdes.

A estratégia de persuasédo foi dirigida a diversos publicos, procurando
mobilizar a atencdo em torno das solug¢des propostas, como vimos no capitulo
anterior. Todavia, uma abordagem em especial foi perseguida para o
fortalecimento da atuacdo governamental frente as milicias: a utilizacdo da
agenda da midia como mecanismo de pressédo e influéncia sobre a agenda
publica. Baumgartner e Jones (1993) mostram que a busca por policy venues
mais favoraveis é uma estratégia frequentemente empregada pelos
formuladores de politicas, em processo que denominam venue shopping. De
acordo com os autores, “losers always have the option of trying to change the
policy venue from (...) and such efforts are a constant part of politics”
(Baumgartner e Jones, 1993: 34).

Sem o poder e a autoridade para levar adiante as solucfes propostas, a
movimentacdo das alternativas em direcdo ao elemento basico do papel de
policia, possibilitada por forca de sua presenca exclusiva no combate direto no
interior dos territdrios dominados, constituiu-se em novo recurso de poder. Nesse
sentido, as ideias se espalham rapidamente por entre essas venues 0 que,
embora ndo garantisse as agéncias de Seguranca Publica a possibilidade de
liderar o rumo da politica publica concernente ao combate as milicias, Ihes
promovia muita visibilidade. E assim sucedeu-se.

Ndo é a toa que tanto o modelo de Kingdon (2003), quanto o de
Baumgartner e Jones (1993) reservam especial destaque para a influéncia
presidencial no processo de agenda-setting. Para o caso da politica em analise
no presente estudo, esta autoridade pode ser comparada aquela exercida pelo
governador do estado do Rio de Janeiro, Sérgio Cabral.

O tema sofria, vez por outra, investidas diretas do governador, em geral
como estratégia para aplacar os impactos negativos da agenda publica sobre a

tematica das milicias. Se utilizava da agenda da midia para isso, por meio de
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discursos compostos por conteldos mais institucionalizados, repassando
informacdes acerca de investigacdes criminais em andamento, realizacado de
operacOes policiais em areas de milicias e efetivacdo de prisbes de policiais
envolvidos.

Com isso, o governador buscava dar feedback sobre as abordagens que
fazia frente ao tema, a partir de suas agéncias de seguranca, ensejando fornecer
respostas mais imediatas as pressdes politicas, sociais e policiais que recebia,
por meio da agenda publica. De todo modo, tal estratégia oferecia pouco
resultado pratico e efeito positivo ao governo, embora demonstrasse a ciéncia
da maior autoridade do estado nas acdes que ocorriam do ponto de vista estatal
para enfrentamento ao problema. Segundo modelo kingdoniano, o governador
(e o “presidente”) tem influéncia sobre a formacao da agenda, mas nao sobre a
especificacdo das alternativas ou, em nosso caso, sobre as politicas de
enfrentamento as milicias.

O apoio as solu¢des com viés mais criminal, veio a partir do momento em
que alguns eventos focalizadores somaram-se ao volume de abordagens
estatais direcionadas a questdo das investigac6es criminais e consequente
prisdo de acusados. Desta feita, outras agéncias estatais, inicialmente apaticas
a tematica das milicias, sobretudo do ponto de vista politico, tiveram sua atencao
despertada e responderam por meio de acdes de mobilizacdo em torno de
propostas que poderiam ampliar o escopo de atuagdo do poder publico frente ao
problema, com o subsequente reflexo na agenda da midia, como foi o caso do
Ministério da Justica, no governo Lula.

O entdo ministro Tarso Genro defendeu a criagdo de um plano nacional
contra as milicias, a ser inserido no escopo de um programa existente a época,
chamado Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania
(PRONASCI), com recursos financeiros a disposicéo dos estados.®® A ideia ndo
passou de uma ideia. Caso tivesse sido construido e implementado, tal plano

nacional poderia ter criado uma espécie de movimento em torno da necessidade

9 A proposta do plano foi apresentada pelo entdo Ministro da Justica no governo Lula, Tarso
Genro, em ato publico em repudio a atuacdo das milicias, em 2008, na sede da OAB-RJ. Mais

informacdes, ver jornal O Globo, editoria Rio, 07/06/2008, p. 17;
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de combate real, efetivo e mais completo contra as milicias. Fato que nao
ocorreu. Em outras palavras, embora constituisse tematica com forte apelo, a
ideia do plano ndo conseguiu desenvolver-se na dinamica dos fluxos analisadas
neste trabalho, nem mesmo configurar um spillover que gerasse oportunidades
para consolidacdo do tema na agenda decisoOria governamental nacional.

Também a Camara dos Deputados, por intermédio da Comissédo de
Direitos Humanos e Minorias, sob a presidéncia do deputado Luiz Couto
(PT/PB), a fim de contribuir para discusséo de assuntos relacionados a temética
miliciana, promoveu debate nacional, arrolando a milicia ao universo da
seguranca privada, por meio da realizacdo de uma audiéncia publica com
debatedores especialistas, em forma de seminario.%

Além da conceituacdo das milicias, os convidados fizeram proposicoes
sobre o formato do tratamento do poder publico junto ao problema, sobretudo, a
fim de pressionar o governo federal e suas agéncias sobre a necessidade de
incluir acbes na dotacdo orcamentaria governamental, classificando essa
despesa como verba impositiva, ao invés de somente autorizativa, de modo que
0 recurso chegasse de fato as acfes de ponta, tal como obrigatoriamente

previsto.

9% A audiéncia publica realizada na Camara dos Deputados dia 12/08/2009, sob registro de
Seminario N°: 1183/09. Foi composta por duas mesas-redondas: "Milicias - entendendo o
fenbmenao", sob presidéncia de Luiz Couto (PT/PB) e "Milicias - enfrentamento e proposi¢des”,
sob presidéncia do deputado Pedro Wilson (PT/GO). Participaram da audiéncia, na condicéo de
convidados: Rosa de Fatima Corréa, coordenadora nacional de cooperacdo e parcerias do
movimento nacional de Direitos Humanos do estado do Para; Rafael Dias, pesquisador da
Justica Global; Gilda Pereira de Carvalho, procuradora federal dos direitos do cidad&do (PFDC);
Guilherme Maddarena, delegado da Policia Federal; llza Rodrigues da Silva, cacique indigena
do povo pataxdé ha-hd-hde no Estado da Bahia; Celso Ribeiro Barbosa, representante da
coordenacéo estadual do Movimento dos Trabalhadores Sem Terra do Parana (MST/PR);
Luciana Pivato, representante da ONG Terra de Direitos do Estado de Pernambuco; Edson Costa
Araujo, representante da Secretaria Nacional de Seguranca Publica do Ministério da Justica;
Ismael de Oliveira Caetano, representante do Movimento Pré-Moradia Ambiental para as familias
de baixa renda do DF e Entorno; Oscar Gatica, membro da equipe técnica federal do Programa
de Protecdo dos Defensores de Direitos Humanos. A audiéncia também contou com presencas
dos deputados Paulo Rubem Santiago (PDT/PE), Domingos Dutra (SD/MA), Janete Rocha Pieta
(PT/SP), Pompeo de Mattos (PDT/RS).
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Embora contando com a participacdo de especialistas na discusséao, tal
audiéncia publica ndo abordou areas subjacentes que envolvem a dinamica de
funcionamento e suporte as atividades milicianas cariocas, como por exemplo, o
papel das agéncias de controle e fiscalizacdo frente aos principais servigos
ilegais controlados pelos milicianos, ou a lavagem de dinheiro como parte
integrante do corolario de atividades dos mesmos, para citar duas das areas
mais emblematicas de um cotidiano de combate as milicias.®’

Embora a audiéncia publica tenha passado ao largo nessa discusséo, ela
serviu para pautar a agenda da midia e oferecer a Camara dos Deputados como
espaco para discussdo e pressao politica na dire¢cdo do combate as milicias,
inaugurando uma dimensé&o nacional que o fenbmeno passara a ter, a partir de
um olhar mais combativo.®® Somente isso.

Apesar de ser possivel que atores do poder legislativo, em especial,
deputados federais, exercam influéncia tanto sobre as agendas (midia, publica
e decisoria governamental), quanto com relacdo a criacdo de solucdes e
alternativas, em niveis locais e estaduais, tal atuacdo ndo provocou efeitos
diretos sobre a politica de combate as milicias no estado do Rio de Janeiro.

A agenda constituida no escopo de poder executivo estadual fluminense,
sobretudo aquelas acBes que necessitavam de recursos externos ao tesouro
estadual, a serem custeadas por emendas parlamentares, individuais e de
bancada, n&o sofreu alteracdes significativas. As agéncias estaduais
continuaram desenvolvendo a politica publica de seguranca tal como previsto,
sem focalizar a questdo do combate as milicias.

De modo geral, o poder legislativo representa um espaco importante para
a formulacdo de agendas e também possui grande influéncia na selecdo de

alternativas junto ao poder executivo. Entretanto, em se tratando do padréao de

97 A proposta inicial da audiéncia publica ndo envolveu uma discussédo mais aprofundada acerca
dos temas em tela. Observamos o fato logo na proposi¢éo inicial da mesma quando seu
presidente, Luiz Couto (PT/PB) convidou indigenas para participar da discussao e incluiu nos
debates a questdo rural, incluindo outro contexto social e politico distante da realidade das

milicias analisadas no presente estudo, mesmo guardando algumas similaridades.

9% Um olhar mais direcionado a necessidade de entendimento maior acerca do fendmeno e

conhecimento publico dos crimes praticados pelos grupos.
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relacionamento entre executivo e legislativo fluminenses, estabelecido no
governo Cabral, as possibilidades de atuacao dos parlamentares frente a agenda
de combate as milicias no estado do Rio de Janeiro foram bem reduzidas,
ficando praticamente nulas ap6s o vazamento de informacdes sigilosas no
interior da ALERJ, no contexto da CPI das milicias, com direito a pronunciamento
do entéo secretario Beltrame, que decidira alterar a forma de comunicagcdo com
os parlamentares, ndo agindo mais com solicitude e presteza no que dizia
respeito ao repasse de informagdes aos membros da comisséo.

A partir do vazamento, este reservou-se ao direito de promover
relacionamento apenas protocolar e institucional, respeitando prazos e
procedimentos oficiais. Ao que pareceu ao grande publico, o vazamento deveu-
se a existéncia de interesses cruzados, e em constante disputa, no interior
daquela casa, onde alguns de seus integrantes encontravam-se diretamente
implicados pela dinamica resultante dos movimentos politicos e midiaticos contra
as milicias, naquele periodo.

Grupos de interesse sao apontados por Kingdon (2003) como atores
capazes de afetar a agenda decisoria governamental tanto de forma positiva,
influenciando mudancas nas ac6es governamentais, quando de forma negativa,
restringindo as acdes. Sendo esta segunda opcéo a mais frequente. Mesmo que
sua atuacao se desenvolva de forma positiva, dificilmente, segundo o autor, uma
questdo chega a agenda exclusivamente por meio da acdo dos grupos de
interesse.

Baumgartner e Jones (1993), por outro lado, acreditam que os grupos de
interesse desempenham papel importante, mobilizando a atengdo em torno de
uma questdo. Em nosso caso, 0 grupo de interesse de maior destaque no
combate as milicias foram os deputados estaduais. Este grupo, entretanto,
agregava diversos e distintos interesses, tanto no interior do grupo, quanto em
relacdo as solucdes propostas e executadas pelo poder executivo estadual até
aguele momento.

Em relacdo aos meios de comunicacédo, no modelo proposto por Kingdon
(2003) estes nédo tém efeitos diretos sobre a agenda deciséria governamental,
de modo que a principal constatacdo em sua pesquisa foi que a midia informava
sobre acontecimentos do governo e, neste sentido, pode dar forma a uma

qguestao e ajudar a estrutura-la sem, contudo, produzir questdes para a agenda
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deciséria. No modelo de Baumgartner e Jones (1993) destaca-se a capacidade
da midia em direcionar a atencdo para diferentes aspectos de uma mesma
questao ao longo do tempo. Também enfatizam a possibilidade de transferir a
atencao dos individuos de uma questao para outra, ajudando a criar o efeito que
Kingdon (2003) chamou de humor nacional (national mood).

Em nosso caso, a midia desempenhou papel previsto no modelo de
Kingdon (2003), buscando explicar o fenbmeno e narrar as acdes de combate
as milicias sem, contudo, inserir novas questbes ou alterar a direcdo das
solugdes propostas. De uma forma geral, houve ampla cobertura durante o
processo de investigacdo da CPI das milicias, e na execucdo das prisdes por
parte das agéncias estatais de Seguranca Publica, os produtos mais visiveis das
acOes de combate as milicias. Uma caracteristica marcante em nosso estudo foi
a utilizacdo, por alguns membros da CPI, dos meios de comunicagdo, como
estratégia persuasiva de combate, buscando influenciar a agenda publica.

Assim como é fundamental para a formacdo da agenda decisoéria
governamental a conversao de condi¢cdes em problemas (problems streams) e a
construcdo e difusdo de solucdes (policy stream), € o contexto institucional e
politico (political stream) que torna possivel a determinadas ideias se
materializarem. O fluxo politico oscilou entre ALERJ e congresso nacional, em
movimentos sazonais e, de certa forma, aleatérios, sem que houvesse uma
coordenacao sistematica por parte dos parlamentares, ainda que informal, mas
gue buscasse estruturar uma participacdo mais ativa dos atores sociais que
compunham os grupos de interesse apresentados acima. Muitos eventos,
reunides, audiéncias publicas e discussbes em plenario, sem que houvesse
desdobramento foi 0 escopo de atuacéo parlamentar no interior de cada casa.

Cabe ressaltar que, para uma questao atrair a atencéo dos formuladores
de politicas, passando a integrar a agenda deciséria governamental, €&
necessario que um problema seja reconhecido, uma solucéo esteja disponivel,
e as condic¢des politicas sejam propicias. Da combinacédo desses elementos é
gue advém a mudanca na agenda no escopo do modelo kingdoniano de multiple
streams.

Para Baumgartner e Jones (1993), a mudanca na agenda é fruto de um
momento de “pontuacdo no equilibrio”, situacdo na qual uma questdo antes

marginal ao processo decisOrio passa a ocupar o centro das atencdes e
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preocupacdes dos formuladores de politicas. Essa mudanca no equilibrio ocorre
em momentos em que uma ideia se difunde (feedback positivo) a ponto de criar
uma imagem (policy image) ou que um entendimento compartilhado sobre uma
politica se materializa em uma estrutura institucional. Esta imagem é construida
por meio da ligacdo entre problemas e solugbes, chegando assim ao
macrossistema ou a agenda governamental. Logo, ambos os modelos
consideram fundamentais para a mudanca na agenda a relacdo entre
problemas, solu¢des e contexto politico.

O acesso de um tema a agenda € possivel em momentos nos quais se
verifica uma oportunidade para convergéncia entre os trés fluxos. Tal
oportunidade é geralmente originaria das dinamicas internas dos fluxos de
problemas ou de politica. No primeiro caso, um problema pode ser definido e
ganhar destaque, demandando atencdo governamental. Para este problema, os
formuladores de politicas buscam ideias no fluxo de solu¢des. Algumas séo
selecionadas, outras alternativas sédo descartadas.

No segundo caso, eventos no fluxo politico podem criar oportunidades
para acdo governamental. Propostas e problemas que se encaixam nas
diretrizes politicas do governo ganham prioridade na agenda, enquanto outras
guestBes sdo ignoradas. Kingdon (2003) ressalta que apenas estes dois fluxos
— politico e de problemas — podem elevar uma questdo a agenda deciséria
governamental. O fluxo de solucbes exerce influéncia apenas sobre a
especificacao das alternativas, e ndo sobre o processo de formacéo da agenda.

A formacao da agenda, no plano da dindmica politica, pode ser explicada
por um conjunto de fatores que envolve o momento especifico de mudanca na
gestdo, seja no mandatario, seja no responsavel direto por sua execu¢do, como
foi o caso da chegada do delegado Allan Turnowsky a chefia da PCERJ.

Em nosso caso, especificamente, o conjunto destes fatores inclui
caracteristicas do projeto politico do governo, um “humor nacional” favoravel ao
projeto das a¢cBes de combate as milicias, os efeitos gerados por outras politicas
anteriores ao governo ou imediatamente iniciadas pelo proprio governo, a
realizacdo de megaoperacbes contra as faccdes de narcotrafico, sempre
danosas a imagem do governo, a atuagcdo do governador, com 0 apoio de seus
aliados mais proximos, dando publicidade a discursos de combate as milicias, e

0 padréo de negociacao estabelecido com a ALERJ, que minimizou o poder de
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atuacao dos deputados no sentido da alteragéo da agenda proposta pelo poder
executivo, ou seja, obtiveram mais sucesso influenciando a agenda da midia.

Adicionalmente, é possivel citar alguns spillovers a este conjunto de
fatores, tais como: a preparacdo para 0s jogos olimpicos e paraolimpicos na
América do Sul, em 2016, projetos de renovagdo da imagem da cidade para os
megaeventos, com iniciativas como BRT, revitalizacdo da zona portuaria e
implantacdo das UPPs, além da restruturacdo da corregedoria interna da
PCERJ, e da criagdo do GAECO/RJ a patrtir de reformulacéo do NCCO.

Com o somatorio de todos esses fatores, verificamos a abertura de uma
janela de oportunidade politica (political window), a conformacdo de
oportunidades de mudanca na agenda trazida pela dinamica interna do fluxo
politico. No entanto, a existéncia desta oportunidade néo é condicdo suficiente
para que as questdes relativas ao combate as milicias passassem a integrar a
agenda.

A abertura da janela representa um momento favoravel para mudanca,
mas nao especifica quais serdo os cursos de agado a serem tomados, ou quais
as politicas (policies) serdo desenvolvidas. Embora o candidato a agenda
decisional, pela dindmica politica do inicio do governo, de combate sistemético
as milicias precisaria ainda estar vinculado a um problema percebido e solucdes
disponiveis para efetivamente se consolidar na agenda. Apenas nesse
momento, nos termos de Kingdon (2003), o combate as milicias passaria a
integrar a agenda governamental (como conjunto de questdes sobre as quais
recai a atencao do governo num dado momento), mas ainda sem produzir efeitos
sobre a agenda deciséria, o subconjunto da agenda governamental, no qual as
guestdes estao prontas para uma decisdo ativa.

Nesse sentido, 0s momentos criticos mencionados por Baumgartner e
Jones (1993) ou as political windows de Kingdon (2003), ndo criam, por si so,
alteracdes na agenda. Para tanto, ambos os modelos consideram fundamental
a acao de um empreendedor (policy entrepreneur), individuo que atua
diretamente na convergéncia dos fluxos (coupling).

Havendo uma janela politica aberta, no inicio de 2010, o empreendedor
da politica, secretario Beltrame ou seus principais assessores, integrantes do

alto escaldo do governo do estado do Rio de Janeiro, no interior da extinta
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Secretaria de Estado de Seguranca Publica do Rio de Janeiro (SESEG), iniciam
processo de conexao entre fluxo politico e os fluxos dos problemas e solucdes.

Janelas politicas (political windows) estdo relacionadas ao fluxo dos
problemas, segundo Kingdon (2003), quando eventos politicos criam condi¢des
favoraveis para mudanca na agenda, como no caso em analise, os formuladores
de politicas procuram encontrar um problema para o qual uma solucao possa ser
vinculada. A abertura de uma janela representa um momento passageiro e, se
este momento néo for aproveitado, a janela se fecha sem que a mudancga ocorra.
Para que a mudanca se processe, de fato, na agenda, é preciso haver problemas
definidos, para os quais existam solucdes disponiveis.

A conversao da condicdo do fendmeno social em problema ocorreu em
torno da construgcdo de narrativas fortemente vinculada a concepcao dos
milicianos como mafiosos, paramilitares, violentos, clandestinos, matadores e
politicos, superando a condi¢cdo de mal menor no comparativo aos traficantes de
drogas. Nessa perspectiva, havia a necessidade de atencdo por parte das
agéncias repressoras do estado.

Como vimos, no capitulo anterior, a definicdo do problema é estratégico e
central ao processo de agenda-setting porque opera a transformacdo de
determinadas interpretacdes da realidade em percepcdes a serem
compartilhadas. A analise dos movimentos realizados por membros de algumas
comunidades de especialistas, em especial a dos deputados estaduais, nos
permitiu acompanhar a execucdo dessa estratégia, que se realiza
fundamentalmente por meio de interpretacdes e representacdes simbolicas.

As violentas disputas territoriais assumem a forma de narrativas causais,
que se relacionam as origens do problema do controle territorial armado de
localidades por parte de forcas alheias ao estado ou a partir de atuacao irregular
e as margens deste. A nova face dessa ocupacéo territorial trouxe em si algo
novo e bem distante daquela dindmica proépria, ja usual e familiar nas favelas e
morros cariocas, protagonizada pelas faccbes do trafico de drogas. Entra em
cena o miliciano, investido de autoridade e fé publicas, mas que as usa para
usurpar da sua condicao de agente estatal, garantidor do bem comum, para se
tornar explorador de uma fragilidade relacional, caracteristica muito presente em

territdrios empobrecidos.
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Outra ferramenta auxiliar empregada na definicAo do problema das
milicias consistiu na consecucao de eventos focalizadores que subsidiaram a
agenda da midia por um longo periodo de tempo. Nao faltou pauta para alimentar
matérias, reportagens, editoriais e séries especiais cobrindo o cotidiano de
grupos de milicianos, a realizagdo de operacdes policiais destinadas a
desarticulacdo dos mesmos e depoimentos de autoridades sobre os grupos, em
especial do entédo governador Cabral e do secretario Beltrame.

A utilizacdo massiva de fotos de capa dos jornais e a exploracdo do
carater ambiguo dos simbolos na definicdo do problema das milicias, também
foram empregados para representar o complexo contexto do tema, como
constatamos a partir da analise do material coletado. A heterogeneidade das
milicias, também constituiu um recurso que extrapolava a definicdo do problema,
obrigando a comunicagéao de valores, o direcionamento do discurso a audiéncias
multiplas e a tentativa de construcdo de uma base bastante ampla de apoio as
ideias. A ambiguidade esta presente na articulacdo dos conceitos centrais dos
discursos dirigidos as milicias, baseados em policy images que, por sua vez,
alimentaram o processo de construcdo das abordagens e percepcdes
compartilhadas sobre as préprias milicias.

As chances de uma questdo chegar a agenda sao elevadas, portanto,
quando paralelamente aos eventos do fluxo politico, que criam oportunidade
para mudanca na agenda, problemas séo reconhecidos e compartilhados pelos
formuladores de politicas, a partir das agendas da midia e publica. A atencéo
das agéncias de seguranca estatais sobre o problema das milicias e a forma pela
qual estas milicias foram classificadas, para além da pertinéncia técnica e
conceitual que justifigue uma intervengédo governamental, restava materializada
como figura interpretativa de parte de uma realidade socialmente construida e
entendida como negativa, de forma ampla, por varios setores, sobretudo na
agenda publica. Nessa direcéo, havia necessidade de atuacao conectiva do fluxo
politico com o fluxo dos problemas, capitaneado pelos empreendedores da
politica, entre os quais estavam os deputados estaduais fluminenses.

No entanto, a conexdo entre os estes dois fluxos, o politico e o dos
problemas, com a definicdo de um problema premente em um contexto politico

favoravel a mudanca, ndo produziria, ainda, mudancas na agenda decisoéria
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governamental. Sem a correspondente existéncia de solucdes viaveis, esta, e
outras juncdes parciais nao elevaram o tema a agenda.

No caso das milicias, a partir das oportunidades trazidas pelo fluxo
politico, diversas solu¢des poderiam ser apresentadas. Da mesma forma, para
lidar com o problema definido como grupos de mafiosos, matadores e
paramilitares, uma série de alternativas poderiam ser consideradas. Para
compreendermos a ascensdo das milicias a agenda, é essencial analisar a
selecdo de alternativas e sua conexdo com os demais fluxos, efetuada
principalmente pelo policy entrepreneur.

Do conjunto de ideias potencialmente aplicaveis como solu¢des para o
problema das milicias, apenas algumas foram selecionadas. Este processo foi
apresentado no capitulo anterior por meio de agrupamentos em torno de trés
grandes eixos de atuacdo, que foram desde a proposicdo de investigacdes
criminais até a apresentacao de solu¢des de conteddo macropolitico, passando
por questdes partidarias, em um claro exercicio de aproximacgao entre solucées
que pretendiam contemplar narrativas de enfrentamento ao problema.

Para além dos mecanismos préprios ao fluxo das soluc¢des, a atuagcdo das
comunidades de especialistas também influencia a selecdo de alternativas.
Como vimos, diversas solucfes estdo disponiveis nestas comunidades, sendo
algumas delas fragmentadas e pouco integradas, o que se reflete em um
conjunto de ideias heterogéneo, com baixo grau de compartilhamento entre os
especialistas. Neste caso, dificlmente uma ideia se difunde e circula como
alternativa viavel.

Este foi precisamente o caso da comunidade de especialistas que se
formou em torno da questéo das milicias, no contexto da CPI, que ndo aproveitou
o momento favoravel nas agendas da midia e publica em torno do tema, e néo
desenhou solucgdes focalizadas para politica de enfrentamento as milicias, no
momento em que a oportunidade para essas ideias se apresentou.

A participagéo da comunidade académica na CPI, por exemplo, restringiu-
se ao entendimento do fendmeno, bem como ao levantamento do perfil dos
milicianos. Feito isso, ndo houve desdobramento ou construcdo de grupos de
trabalho que pudessem desenvolver projetos assertivos na direcdo de
abordagens pontuais ao contexto miliciano, como por exemplo, 0S mecanismos

criados ou adotados pelos grupos de milicianos para promover a lavagem do
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dinheiro oriundo das préticas milicianas, para citar somente uma das &reas
possiveis de abordagem estatal, dada a complexidade do fenébmeno.

Para que as ideias presentes nas comunidades sejam adotadas numa
politica, um longo processo de difusdo e amaciamento (soften up) € necessario,
auxiliando na selegcdo dessas ideias. Este processo, movido principalmente
pelos deputados estaduais fluminenses, baseou-se na divulgacdo das
proposic¢des oriundas da CPI, inseridas em seu relatério final, por meio de pautas
em veiculos de comunicacdo, realizacdo de audiéncias publicas em varios
parlamentos municipais e mesmo federal, palestras, conferéncias e seminarios,
mobilizando diferentes atores em relacdo as solucdes apresentadas.

Nesse processo de geracao de alternativas e de soften up, a atuacéo de
um policy entrepreneur — nesse caso, papel desempenhado pelo deputado
Freixo (PSOL) — foi fundamental. Ao difundir as proposi¢des do relatério final da
CPI para diferentes audiéncias mundo afora, as ideias permaneciam em
circulacdo dentro e fora do pais, balizando a agenda da midia brasileira e,
consequentemente, influenciando a agenda publica, até que o projeto de lei — PL
— 370/2007, de autoria do deputado federal Luiz Couto (PT/PB), apés mais de 5
anos em tramitacdo, entrar em pauta para votacdo em plenario na camara
federal, em setembro de 2012.9° 10

Entre a sancdo presidencial, ocorrida em setembro de 2012 e o
requerimento do PL n°® 370/07, protocolado em marco de 2007, decorreram 66
meses de tramitacdo, periodo que pode ser considerado o marco de maior
visibilidade do fenbmeno no pais. A lei ordinaria n° 12.720/12, ficou conhecida
como lei federal das milicias,®* e criou um novo tipo penal (“constituicdo de

milicia paramilitar, particular, grupo ou esquadrao”) para pratica de crimes contra

9 Vale lembrar que a proposigdo do deputado federal Luiz Couto é anterior a realizagdo da CPI

das milicias realizada no parlamento fluminense;

100 Mais informacGes sobre a redacgéo original do PL, bem como sua nova redacao e todo o rito
administrativo pode ser analisado no seguinte endereco eletrénico:

https://lwww.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicac=344218

101 A Lei N° 12.720, de 27 de setembro de 2012, dispde sobre o crime de exterminio de seres
humanos; altera o Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Cddigo Penal; e da outras
providéncias. Encontra-se disponivel na integra em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12720.htm
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a paz publica. Ela inseriu novas causas de aumento de pena aos crimes de
homicidio e leséo corporal, de um terco até a metade da pena, se o crime for
praticado por alguns membros destes grupos, sob o pretexto de prestacao de
servigo de seguranca.

Neste contexto, o deputado Luiz Couto passou a ser o principal policy
entrepreneur, classificando as milicias enquanto problema nacional, de forma
perene e segmentada, que necessitava de algum tipo de enfrentamento por parte
das agéncias publicas governamentais. Desta feita, as milicias finalmente
ascenderam a condicdo de assunto que demanda atencdo e acdo dos
governantes. Em outras palavras, passaram a fazer parte do conjunto de
preocupacdes que compdem a agenda decisOria governamental pelo viés
criminal, ratificando o tratamento até entdo dispensado pelas agéncias publicas
estatais.

Na convergéncia entre o fluxo dos problemas — a promulgacao da lei
federal que normatiza o combate criminal as milicias eleva as mesmas ao cume
de sua classificacdo enquanto problema —, e os fluxos das solucdes e politico,
mais uma vez, a acdo do empreendedor se tornou essencial. Quando uma
oportunidade para a mudanca na agenda decisOria governamental surge, o
empreendedor organiza e combina as ideias a respeito das solu¢gdes. No
momento em que a janela se abre, seja em decorréncia de eventos no fluxo
politico ou de um problema percebido, uma questdo ganha acesso a agenda
guando todos os trés fluxos estiverem interligados. E essa conexdo passa, em

grande medida, por um empreendedor. Segundo Kingdon (2003),

“(...) an item’s chances for moving up on an agenda are enhanced
considerably by the presence of a skilful entrepreneur and
dampened considerably if no entrepreneur takes on the cause,
pushes it, and makes the critical couplings when policy windows
open” Kingdon (2003: 205).

Assim, a dinamica dos fluxos aqui analisados nos permitiu compreender
de que forma o tema das milicias passou a fazer parte da agenda decisoria
governamental no segundo semestre de 2012. Em suma, uma sequéncia de
oportunidades criadas no fluxo politico, com o desenvolvimento e difusdo de

solucdes e uma definicdo do problema de forma estratégica.
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O modelo kingdoniano nos ajuda a compreender esse movimento das
ideias rumo a agenda decisoéria governamental e sua transformacao em politica
publica. Mas, por outro lado, a partir do proprio modelo, podemos também

analisar a saida do tema da agenda, conforme apresentado no préximo capitulo.

Capitulo 5. Consideracdes Finais: ascensao, queda e evolucédo da agenda

No estudo do processo de formulacdo da politica de abordagem estatal
das milicias, os modelos de agenda-setting empregados langaram novas luzes
sobre um contexto politico presente no cenario da Seguranca Publica carioca e
fluminense, auxiliando no entendimento da forma como a esse fenémeno foi
atribuido sentido, por parte dos veiculos de midia analisados — jornais O Globo
e O Dia. A reflexdo desenvolvida permitiu apresentar algumas ponderacoes a
partir do referencial teérico oferecido por Kingdon (2003), a saber:

A perspectiva adotada esteve baseada na logica de interacdo entre trés
fluxos interdependentes — problemas, solucdes e politica. Isso possibilitou
mostrar que ndo é, necessariamente, a percepcao coletiva sobre a existéncia de
um problema que pode gerar mudancas na pauta das politicas publicas.
Condicdes podem ser transformadas em problemas, desde que estes sejam
estrategicamente definidos para focalizar a atencdo, mas se um problema
percebido persiste sem acdo governamental correspondente, seja pela auséncia
de solugBes ou por um contexto politico desfavoravel, este problema volta a
posicdo anterior quando ainda era apenas uma condi¢cdo ou fendbmeno carente
de visibilidade e, consequentemente, sem oportunidade de integrar a agenda,
necessitando percorrer todo circuito novamente.

Em segundo lugar, ndo é apenas o contexto politico que favorece a
entrada de um tema na agenda, mesmo entendendo que os fluxos séo politicos
por natureza. Um contexto politico pode estimular, ao mesmo tempo, diversas
ideias e este elemento tomado isoladamente, ndo explica o porqué da ascensao
de uma questdo especifica. O contexto das operac¢des policiais em areas de
controle miliciano, ndo operou por si s6, mudancas na agenda. Quando muito,
impactou a agenda da midia, sobretudo no que diz respeito a massificacdo do

assunto junto ao grande publico.
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De todo modo, para que ocorra a entrada do tema na agenda, se faz
necessario, adicionalmente, a existéncia de um conjunto de outros fatores, como
um contexto favoravel, que os problemas sejam definidos, representados e
comunicados estrategicamente, de forma a sensibilizar diversos atores para a
urgéncia e oportunidade da acdo governamental.

De modo similar, é preciso que solucdes sejam difundidas, discutidas e
apresentadas em diversos foruns, para que seja possivel mobilizar grupos
distintos. Um contexto favoravel sem a difusdo de uma representacdo de
problemas e de solu¢bes desejaveis ndo promove mudancgas na agenda.

Na terceira e Ultima das ponderacfes elencadas, € plausivel a assertiva
de que néo é a existéncia de solucdes e alternativas que viabiliza o ingresso de
um tema na agenda decisoria governamental, transformando-se em uma politica
publica. Para o caso das milicias, resta claro que ndo foram as volumosas
matérias jornalisticas publicadas em ambos o0s veiculos analisados,
apresentando propostas e mecanismos de resolucdo para o problema das
milicias, em formato de séries de reportagens ou mesmo em principais
manchetes de capa do periédico que, isoladas, criaram condi¢des para entrada
do tema na agenda decisoéria governamental.

Sem um contexto politico favoravel e um delineamento de problema que
pudesse ser percebido e compartilhado pela sociedade em geral, as milicias ndo
teriam se destacado como uma prioridade na agenda do segundo governo
Cabral, passando a ser preferéncia nas principais acdes das agéncias estatais
de Seguranca Publica. Nesse momento, a atuacdo contra as milicias superou
aguela condicdo inicial baseada apenas nos discursos protagonizados pelo
entdo governador e secretario de estado de seguranca. Cabe ressaltar que se
tratava do mesmo grupo de agéncias estatais, sob lideranca do mesmo
secretario de seguranca publica e do mesmo governador, na metade de seu
segundo mandato, ou seja, apos seis anos a frente do poder executivo estadual.

A partir destas ponderagdes, procuramos esmiucar o trajeto percorrido
pelo fendmeno social das milicias nas agendas da midia e publica, com destino
a agenda deciséria governamental. Nesse caminho, passamos pela
classificagdo destas enquanto problema e buscamos aprofundar tal
categorizacao para além de uma justificativa técnica e conceitual que explicasse

a imagem decorrente do discurso produzido e apresentado sobre milicia no
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estado do Rio de Janeiro. Discurso este que se apresenta como figura
interpretativa de parte de uma realidade socialmente construida, incompleta,
tendenciosa e reconhecidamente parcial, mas sob os auspicios de uma
perspectiva generalizante e totalizante.

Para o primeiro caso, os discursos tratavam do tema como se as milicias
fossem constituidas por um uUnico e exclusivo grupo, e ndo por varios bandos,
sob diferentes formatos, variados perfis, interesses proprios e lideres distintos,
alguns inclusive brigando entre si, na disputa por determinados territérios. Ja
para o caso da perspectiva totalizante, defendia-se que tudo, todas as figuracdes
gue nao eram ou nao poderiam ser identificadas e tratadas como faccfes do
trafico de drogas, restavam classificadas como milicia.

Um olhar mais apurado nas estratégias de representacdo do problema
social das milicias, inseridas nas reportagens jornalisticas dos veiculos
analisados, demostrou que estas taticas contribuiram para evidenciar a
imprecisdo de termos e expressdes utilizadas na tentativa de explicar o
fenbmeno. Além disso, a linguagem empregada na construcéo destes discursos
contribuiu para ratificar que as milicias eram um fenbmeno em construcdo e
evolucdo, mas que se encontrava objetivado a partir da percepcdo, da
interpretacdo e de argumentacfes em dadas situacdes (Berger e Luckmann,
2012), tanto pela midia imprensa, quanto pela opinido publica, estando o0s
paramilitares para as milicias, tanto quanto as fac¢des para os traficantes.

De outra forma, mesmo apds tamanha exposi¢cao do tema das milicias na
midia em longo periodo de tempo, tanto a imprensa quanto as autoridades do
poder executivo estadual utilizavam linguagem subjetiva que embaragava a
todos, incluindo a comunidade de especialistas, pela multiplicidade de
significados que um mesmo termo pretendia representar em uma dada situacao.

O termo milicia passou a ser utilizado como uma expressao multipla e
definitiva, langcada para resolver problemas de controle territorial irregular e a
revelia do estado, sempre em contraponto as fac¢des do trafico de drogas. Este
foi um dos primeiros grandes sentidos atribuidos as milicias, a partir de 2005,
conforme registra a policy image “milicias de PMs”.

Vale destacar que ndo cabe nessa discussao questbes como corrupgao

policial estrutural ou o historico de enfrentamento entre agéncias estatais e as
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faccdes do tréfico de drogas. Interessa a representacgéo social das milicias nesse
contexto, expresso pela imagem politica do fenbmeno nesse periodo.

A questao central no estudo do processo de formulacdo de uma politica
publica é identificar como as ideias e os cddigos simbodlicos sao produzidos e
reproduzidos nos sistemas politico, social e policial. Para o caso da abordagem
estatal dispensada as milicias, mais do que um instrumento para promover o
aumento da sensacao dos niveis de Seguranca Publica de modo geral, a
necessidade de dispensar tratamento as milicias constituia elemento simbolico
de imposi¢éo de ordem e controle social, fato que favoreceria a imagem das
agéncias de Seguranca Publica estaduais, frente a um ambiente de regulacao
institucional até entdo fragilizado e muito questionado, principalmente no que
dizia respeito ao tipo de enfrentamento dispensado as facg¢bes do trafico de
drogas.

Apos tanto tempo de conhecimento publico sobre o controle territorial
extralegal exercido a revelia por estes grupos, se fazia necessario investir
também na dimensao simbdlica do problema, a partir de um enfrentamento
midiatico, pautando os veiculos de comunicacdo de modo que estes
reverberassem na agenda da midia. Nao foi a toa que governador e secretario
de seguranca concederam inumeras entrevistas, incluindo coletivas de
imprensa, para apresentar seus dados em relacdo as milicias.

De todo modo, ndo era somente compor um cenario midiatico por
exceléncia, antes, significava uma ponderacdo baseada na ambiguidade dos
préprios simbolos, sopesando as mais variadas representacbes sociais
presentes entre os diversos atores diretamente implicados no cotidiano das
milicias. A importancia do emprego de narrativas, metaforas e outras
construcdes simbolicas, consistiu na difusdo de uma nova imagem (policy image)
por meio de apelos emotivos e informagcdes empiricas (tone) para o conjunto da
sociedade, estimulando novos interesses para a politica publica de seguranca.

Segundo nosso entendimento, compreendemos as milicias como um
fendbmeno social participe de um processo historico que possui aderéncia
popular e forte apelo midiatico, capaz de se deixar moldar porque € amorfo, cujos
sentidos exdégenos os ressignifica em forma e contetdo distintos daqueles
iniciais. Em questao a midia impressa, que ao criar uma unica chancela para um

sem-numero de situacdes e realidades distintas como se fossem o mesmo fato,
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transformou em produto midiatico uma multiplicidade de casos, crimes e
expressdes completamente diferentes, delineando um discurso que objetivava
simplificar uma realidade social complexa e pujante, com o fito de tornar mais
inteligivel o fenbmeno junto ao grande publico. Também operava um dispositivo
de espetaculo, de modo a influenciar veiculos de comunicagcdo em massa e
representacdes sociais.

Nesse contexto, o ideario politico de preservacdo do monopdlio da
violéncia nas méaos do Estado, bem como a manutencdo da paz e da ordem
publicas, constituiu uma das narrativas discursivas mais habilitadas para um
exercicio de persuaséo, frente ao fluxo politico, simbolizando uma perspectiva
de atuacao estatal em direcdo a uma realidade definida como desejavel.

No entanto, houve demora tanto para transformacdo das milicias de
condicdo a problema, quanto da interacdo entre este e os demais fluxos,
configurando uma opcéao politica tardia, baseada na leitura de um contexto mais
préximo da agenda da midia, a partir das representacfes discursivas sobre as
milicias veiculadas na imprensa carioca — como jornais O Globo e O Dia —, do
que propriamente um entendimento mais aprofundado acerca deste fenbmeno
social, recém apresentado ao grande publico, que estivesse baseado em
estudos e andlises cientificas, ou mesmo em investigacbes nas agéncias
estatais especializadas.

O intuito deste trabalho ndo consistiu na avaliagdo da politica publica de
seguranca do governo fluminense, mas na identificacdo da forma como os fluxos
se apresentavam para interacdo entre si, a partir da maneira como foram
constituidos e o caminho que percorreram para configurar o tema como pauta
da agenda deciséria governamental.

O que procuramos foi mostrar que as milicias alcancaram a agenda
decisoria governamental como principal ponto de pauta que ensejava atuagao
estatal, no segundo mandato do governo Cabral, a partir da criacdo de um tipo
penal especifico para crimes praticados em funcao da formacao destes grupos,
em nivel federal, que ratificava a ideia de que as praticas milicianas estavam
mais proximas daquelas executadas por mafiosos, criminosos e homicidas,
considerando formacao de quadrilha, fac¢des e outros bandos.

Neste sentido, foi possivel inferir a trajetéria do fenbmeno até o ponto

maximo de sua transformacéo em problema, bem como a integracdo deste com
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os demais fluxos, culminando no viés criminal como principal forma de
abordagem estatal, conforme Quadro explicativo 6, que distribui os eventos
focalizadores por ano, incluindo as respectivas policy image anuais.

O quadro mostra que a maioria dos eventos focalizadores apresentados
encontrava-se ligada ao campo da Seguranca Publica, com as respectivas policy
images mostrando a forma como 0s grupos estavam representados frente ao
grande publico. Nao a toa, a aprovacdo de uma lei federal em desfavor das
milicias em 2012, ratificou um cenario macropolitico para o Rio de Janeiro,
evidenciando o viés criminal como o mais indicado para tratar o assunto.

ApOs cinco anos, desde o inicio de sua classificacdo como problema, em
nivel local no Rio de Janeiro, as praticas de milicia passaram a ser consideradas
crime federal, inseridas no Codigo Penal. Tal classificacdo acabou por evidenciar
o moderno modelo de organizacgéao policial, ordenador da paz e ordem social por
exceléncia, naturalmente repressor e correcional, como a alternativa mais viavel
para a sociedade carioca e fluminense tratar o problema das milicias em nivel
local, mas extrapolando esta perspectiva em escala nacional, uma vez que,
segundo o ordenamento juridico brasileiro, assuntos de Seguranca Publica sao
tratados em nivel federal e devem valer para o pais todo. Assim foi feito. Todo
criminoso preso na pratica de um delito tipico de milicia, passou a ser
enquadrado como miliciano e teve anota¢fes criminais derivadas dai, com todas
as consequéncias de tal fato.

Por outro lado, a dupla funcdo da policia, braco executor da Justica
Criminal e mantenedora da ordem e paz social, tem seu protétipo de organizacéo
moderna, com o surgimento da Policia Metropolitana de Londres, segundo
Bittner (1921). Daqui nos interessa a permeabilidade entre a necessidade do fiel
cumprimento da lei e a manutencdo da paz, exercida por ambas as policias
estaduais — policia militar e policia civil.

O ponto de interesse € 0 mandato e a pratica de manutencao da paz, mais
do que o papel de policia ou a forma como os ciclos de policiamento sao levados
a cabo. Essa paz ensejada foi utilizada como argumento de sustentacao daquele
controle territorial irregular promovido pelas milicias, tal como ocorrera em Rio
das Pedras (Farias, 2007).
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Apesar de suas origens, mesmo havendo um grande
conhecimento publico sobre a manutencdo da paz, a despeito de
ela ser rotineiramente realizada pelos policiais, ndo se pode
afirmar com nenhuma certeza o que significa realizar um bom
trabalho nesse ambito. Na verdade, hd um vago consenso de que,
guando os policiais orientam, prestam ajuda, informam, pacificam,
aconselham, disciplinam, auxiliam e fazem qualquer outra coisa
se fazer prisdes, eles fazem isso relacionados as circunstancias
da ocasido e, desse modo, de alguma forma contribuem para a
manutencéo da paz e da ordem. A manuten¢ao da paz parece ser
uma solucdo para um problema desconhecido a que se chegou
por meios desconhecidos (BITTNER, 2003:44).

Tratava-se de uma proposta de solucdo baseada na estratégia de
combate mais visivel e pragmatica do problema das milicias e de alto impacto
tanto para as agéncias estatais, quanto para alguns veiculos de comunicacao.
Entretanto, atuando apenas na consequéncia e hdo na causa do problema, como
veremos mais adiante.

Mais detidamente, o governo e suas agéncias combaterem as milicias
pelo viés criminal tornava possivel o reposicionamento de um Estado
classificado como ineficiente, complacente e conivente quanto ao tratamento
dispensado as milicias, pela movimentacéo dos fluxos e razdes ja explicitadas
anteriormente. Por outro lado, a execucédo das prisdes dos criminosos, também
contribuiria para devolver aquela sensacao de controle e monopdlio legitimo da
violéncia ao Estado, buscando assegurar o pleno funcionamento das rotinas
individuais dos moradores que residiam nas areas controladas. Pelo menos em
nivel representativo e para o grande publico.

Ja para os veiculos de comunicacdo, notadamente a midia impressa,
varias de suas matérias e reportagens defendiam pautas na direcdo do
desmantelamento dos grupos, algo mais facilmente imaginado pela repressao a
circulagdo e ao cometimento de crimes nos territérios. Entéo, publicar matérias
informando nimeros de prisdes, inclusive de milicianos em posi¢éo de lideranca
e, um combate mais efetivo nessa direcdo, cumpriria varias fungdes importantes
para os diferentes atores sociais implicados no processo de formulacdo da

politica.
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Quadro 6: Quadro da trajetdria miliciana

Policy Image
Década/Ano Eventos Focalizadores
oglobo odia
Surgimento da facgdo do trafico de drogas conhecida por Comando Vermelho.102 Milicias mais conhecidas pelo termo policia
1970/1980
Comerciantes de Rio das Pedras se unem para expulsar ladrées (pequeno porte), arruaceiros e usuarios de drogas do territorio mineira, estando mais proximas das
Surgimento de outras fac¢des a partir do Comando Vermelho autodefesas comunitarias, conforme
1990 explicitado por Cesar Maia, em Rio das
N3o ha registro de matérias referentes ao controle territorial exercido por grupos distintos das facgdes do trafico de drogas Pedrasios
2005 Publicagdo da alcunha “milicia” Milicias de PMs Seguranga partic.
2000

Disputa territorial entre milicias e facgdes do trafico de drogas

Grupos armados

102 Segundo Relatério da Subsecretaria de Planejamento e Integracdo Operacional (SSPIO), da Secretaria de Estado de Policia Civil do Rio de Janeiro

(SEPOL), acerca dos efeitos do decisum do Exmo. Ministro Edson Fachin, do STF, na tutela proviséria na ADPF 635, que tratou da ndo realizacdo de operacdes

policiais em comunidades do Rio de Janeiro durante a epidemia da COVID-19, a partir de levantamento realizado pela Subsecretaria de Inteligéncia da mesma

secretaria (SSINTE), o Comando Vermelho atua em 828 favelas do Rio de Janeiro, representando 59% das 1.413 em que houve registro de controle territorial

a revelia do Estado. Neste mesmo documento, as milicias atuariam em 278 areas (19%). Cabe ressaltar que o referido documento se refere ao periodo de
junho de 2020.

103 Tais policy images ndo foram publicadas nos veiculos de midia impressa na década enunciada, estando ali apenas para efeitos didaticos.
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2006

Primeiro discurso do futuro secretario de seguranga publica José Mariano Beltrame, publicado na capa do jornal oglobo: “Milicias
serdo alvo de futuro secretario”1%4. Também o governador eleito Sérgio Cabral, na semana seguinte, afirmou que vai combater

“paramilitares”, conforme publicado pelo jornal oglobo1%

Milicias armadas #

trafico

2007

Disputa territorial entre milicias e facgdes do trafico de drogas

Pedido de abertura de uma cpi para investigar as milicias, no dmbito da ALERJ e seu arquivamento pela mesa diretora

Caracterizagdo inicial das milicias enquanto problema (maéfia, crime organizado e grupo de exterminio)

Formulagdo de ideias de solugdo para tratar as milicias em ambito criminal, a saber: realizagdo de investigagdo e realizagdo de

operagdes policiais focadas nos grupos para conhecer melhor o fendémeno e retirar de circulagdo os criminosos (viés criminal)

Utilizagdo da agenda da midia de forma institucional para sugerir agdes mais perenes e estruturantes em nivel local, com vistas a uma
ocupacdo qualificada dos territérios, assim como maior controle dos armamentos que chegam aos grupos, seja por vias corruptiveis,

dentro das proprias agéncias estatais de seguranga publica, seja por falta de um maior controle federal

Utilizagdo da agenda da midia para propor acdes de cunho mais politico-partidario/eleitoral

Paramilitares em
pratica de curral

eleitoral

Milicia

104 Jornal O Globo, dia 07/12/2006, em matéria de capa. Na ocasiéo, o secretario afirmara que se restasse comprovada a participagéo de policiais, os mesmos

seriam punidos.

105 Essa matéria foi publicada pelo jornal O Globo, dia 12/12/2006, com o seguinte titulo: “Cabral diz que combater paramilitares”. A matéria termina com as
seguintes aspas do entao futuro governador: “Todos nés queremos enfrentar o crime organizado, mas com legalidade. O xerife é o delegado de policia, o xerife
€ o comandante da policia”. A ideia da necessidade existéncia de um xerife, embutida no pressuposto da fala da maior autoridade do Estado no tratamento ao
assunto, é cara ao cotidiano das favelas e territdrios dominados, porque nao pressupde o funcionamento regular destes territorios, tal como ocorre no restante

da cidade considerada “normal”’. Ou seja, ndo seria possivel propor a necessidade de um xerife no centro da cidade do Rio de Janeiro ou no Leblon, por

exemplo.
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2000

2008

Disputa territorial entre milicias e facgdes do trafico de drogas

Disputa politica entre uma milicia (Campo Grande) e a PCERJ (532 DP)

Cometimento dos crimes de sequestro e tortura dos jornalistas de odia, na favela do Batan/Realengo

Aprovacdo/instalacdo da cpi das milicias, no &mbito da ALERJ

Aprovacdo do Projeto de Lei (PL 370/2007) que cria o tipo penal miliciano na Cdmara do Deputados

Aprovagao do relatério final da cpi das milicias, no ambito da ALERJ

ALERJ se credencia como principal comunidade de policy communitie para o tema das milicias

Deputado estadual Marcelo Freixo se credencia como primeiro policy entrepreneur para o tema das milicias

Milicias = criminosos

torturadores

Milicias = grupos

paramilitares

2009

Disputa territorial entre milicias e facgdes do trafico de drogas, com a entrada em cena das agéncias estatais de seguranga publica

Siléncio na ALERJ

Geragdo de varios spillovers ligados a reestruturagdo urbana da cidade e mudanga na PCRJ

Milicia

Milicia

2010

Disputa territorial entre milicias e facgdes do trafico de drogas

Criagdo do GAECO/MPRJ

Secretario José Mariano Beltrame se credencia como segundo policy entrepreneur para o tema das milicias

Milicia

Milicia

2010

2011

Disputa territorial entre milicias e facgdes do trafico de drogas / Disputa territorial entre grupos de milicias

Milicia / miliciano

Milicia

2012

Disputa territorial entre milicias e facges do trafico de drogas / Disputa territorial entre grupos de milicias

Caracterizagdo final das milicias enquanto problemas com a regulamentagdo da Lei Federal das Milicias

Deputado federal Luiz Couto se credencia como terceiro policy entrepreneur para o tema das milicias

Problema: constituir milicia é crime

Integracdo entre os

Solugdes: viés criminal / investigacdo e prisdo por parte das agéncias estatais de seguranca publica

fluxos:
Politico:

Delineamento da jurisdigdo

Atores motivados nas comunidades de especialistas

Alinhamento entre as agendas da midia e publica

Escolha da solugdo criminal por se tratar de proposta mais pragmatica e mais viavel porque usual e familiar as agéncias estatais

escaladas para solucionar o problema: as policias militar e civil

Milicia / miliciano

Milicia
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Outro ponto que merece destaque em relacdo a escolha da repressao
penal como solucdo para as milicias esta diretamente ligado a forma como
ocorreu a transformacdo das milicias em problema, a saber: por simbolos,
rotulacdes e analogias relacionados a categorias como mafia, crime organizado
e grupos de exterminio. A solugdo ndo podia estar muito distante de tendéncias
repressivas como principal estratégia de abordagem estatal, principalmente
porque investigar e prender criminosos ja se encontrava no hall de atribuicdes
das agéncias estatais de Seguranca Publica diretamente envolvidas na
elaboracado, planejamento e execucdo desta politica publica. Mesmo com 0s
fluxos atuando de forma auténoma.

Aqui temos um contraponto a rediscussao promovida por Kingdon (2003)
quanto a independéncia dos fluxos em relacdo ao Garbage Can Model,
sobretudo porque a conexao entre os fluxos milicianos permaneceu inalterada,
mesmo apos o fechamento da policy windows, quando da saida do tema da
agenda deciséria governamental, em 2013. Faz sentido, correlacionar a
configuragéo dos problema a tipificagéo do tipo penal miliciano, visto que facilitou
anotar criminalmente a pratica de atividade tipica de milicia, como ja vimos.

Desta maneira, com a criacdo do tipo penal miliciano, as agéncias
publicas de Estado, notadamente nas areas de Seguranca Publica (executivo) e
da Justica Criminal (judiciario), avancaram na formulacéo da politica de combate
as milicias de forma mais pragmaética, porque usual e familiar a estas instituicdes,
focando na prisdo dos criminosos, com vistas a desmantelar as quadrilhas. Nao
sem dificuldades, conforme evidenciaram Cano e Duarte (2012), considerando

que havia embaraco no enfrentamento as milicias,

Em primeiro lugar, porque elas sdo compostas por agentes
publicos, que sabem como se proteger da atuagéo do Estado. Em
segundo lugar, porque elas ja mostraram uma notavel capacidade
de adaptacao as circunstancias, mudando suas estratégias em
funcdo da presséo externa. (CANO e DUARTE, 2012: 113)

Mas o fato € que a solugdo para as milicias seguiu o viés da represséao,
por parte da agenda deciséria governamental, a partir da execugcdo de uma
politica publica segmentada na area de seguranca, com base na investigacao

das quadrilhas agindo nos territorios, na identificacdo dos milicianos, incluindo

191



seus lideres, na formacgéo da convicgdo de autoria e materialidade da infragédo
penal e na prisdo dos criminosos. Esse trabalho esteve sob a responsabilidade
direta das agéncias estatais do executivo fluminense, em entendimento e
parceria com o ministério publico e o poder judiciério, tal como ja vinha
ocorrendo, porém, com a novidade do tipo penal criado.

Ou seja, ndo houve um tratamento de cunho preventivo, que abordasse
problemas sociais e econdmicos dos territdrios controlados ou a valorizagcao do
policial, com melhores salarios e condi¢des de trabalho mais dignas, tal como
identificara Cano e Duarte (2012):

Do ponto de vista da prevencdo, os entrevistados propdem
medidas de ambitos muito diferentes. Uma primeira apelagéo se
refere a resolugdo dos problemas sociais e econémicos das
comunidades, que sédo o pano de fundo do surgimento de grupos
criminosos que controlam o territério. Varios entrevistados
ressaltaram que as milicias apenas ganharam espaco por causa
da auséncia do Estado: “a unica certeza que eu tenho € que a
milicia nasce porque o Estado ndo estava onde deveria estar”
(juiz). H4 uma sugestao especifica de desenvolver um “choque
social” nos territérios dominados por milicias concomitantemente
a intervencdo policial. [...]

Um segundo conjunto de medidas preventivas diz respeito aos
agentes de seguranca publica. Entre elas, a valorizacdo dos
policiais, com melhores salérios e condi¢des de trabalho, reduziria
0os desvios de conduta. Em relacdo aos bombeiros, a sua
desmilitarizacdo, proposta contida no relatério da CPI das milicias,
permitiria lhes retirar o porte de armas. As armas séo, obviamente,
desnecessérias para sua profissdo, mas essenciais no mercado
de seguranca privada e também, ocasionalmente, para integrar
grupos de milicianos.

Em terceiro lugar, varios entrevistados sublinharam a importancia
de intervencbes nos mercados dos produtos e servicos
controlados coativamente pelos milicianos. Estas medidas
contemplam tanto atores publicos quanto privados.

(CANO e DUARTE, 2012: 114)
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Nessa linha, a opcao estatal das principais agéncias governamentais,
incluindo 6rgdos do Sistema de Justica Criminal, foi mesmo efetivar prisao,
sobretudo de lideres e membros importantes das principais milicias, além de
apreender armas dos milicianos, buscando desarticular o ordenamento interno
dos grupos, desconstruindo sua hierarquia, bem como sua disposicdo em
alcancar participacao politica em cargos legislativos municipais e estadual. Toda
a movimentacdo da agenda deciséria governamental nesta direcdo, néo
constituia novidade no cenario da seguranca publica fluminense que justificasse
a manutencdo do tema da agenda decisGria governamental, nem mesmo na
agenda da midia.

Gréfico 1. prisGes de milicianos por ano
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Fonte: Agéncias de seguranga RJ (antiga SESEG/SEPOL) | N2 de 2019 é até 31 de margo

Por outro lado, a opcéo pelas solucdes de viés criminal ndo equacionava
0 problema, sobretudo porque ndo conseguia impactar de forma substantiva as
proprias organizacdes criminosas, cujas estruturas continuariam funcionando
mesmo com a perda de membros importantes, tal como ocorre com as fac¢ées
do trafico de drogas, onde pris6es de chefes ndo desarticulam os grupos sob sua
lideranca ou mesmo liberta territérios sob seus dominios, visto que ja ha uma
dindmica de funcionamento instalada, com grau de hierarquia e atribuicbes bem
definidas, mercados locais estabelecidos e controlados e lucros a serem
auferidos. Adicionemos o agravante do carater multifacetado do problema das
milicias, que nao se tratava somente uma questao de policia, tal como algumas
das recomendac®es prescritas no relatorio final da CPI preconizaram, no ambito
da ALERJ.
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Cano e Duarte (2012), sem considerar a metodologia de agendamento,
pois a pesquisa nao tratava disso, mostram como as milicias foram vitimas de

sua prépria ambicao e ousadia.

A visibilidade que atingiram se traduziu em vulnerabilidade uma
vez que o poder publico comecou a agir contra elas. Foram
justamente as milicias mais poderosas e as que estavam
encabecadas por cargos eleitos gue mais sofreram a perseguicao
do Estado. [..] Como ndo poderia ser de outra forma, as
mudancas substanciais no cenario externo provocaram alteracdes
na atuacdo das milicias ao longo desse periodo, como esse
estudo revela. [...] A primeira constatagdo € que a repressao
estatal ndo conseguiu desarticular as milicias, apenas
enfraguece-las. [...] A segunda constatagéo é que a presséo social
e juridica, se ndo logrou eliminar as milicias, certamente provocou
alteracbes em suas formas de atuacao.

(CANO E DUARTE, 2012: 128-129)

O resultado dessa juncéo de fatos foi uma desconexdo entre os fluxos,
com a consequente saida do tema da agenda deciséria governamental, em
2013. O tema saiu de pauta, mas os fluxos ndo deixaram de existir com a mesma
forma e caracteristicas de antes, tal como exposto no Quadro 6 acima, contando
ainda com a participacdo das comunidades de especialistas e alguns policy
entrepreneurs outrora destacados, como 0 proprio secretario de seguranca e
governador, por exemplo.

Todavia, a essa altura aqueles fluxos encontravam-se distantes uns dos
outros e sem promover impactos substantivos na representacédo social de um
fenbmeno ja consolidado. Assim como, as policy images continuavam
evidenciando os milicianos como criminosos e ndo mais como os “resgatadores
da ordem e mantenedores da paz” de outrora, estando mais proximos de dividir
as imagens protagonizadas por traficantes de drogas, e ndo mais como
benfeitores ou “mal menor”.

As milicias também continuavam existindo, porém sem presenca
ostensiva e marcada no territorio, como identificaram Cano e Duarte (2012), em

sua pesquisa:
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A evolugdo mais marcante da operacdo das milicias diz respeito
a crescente discricdo e sigilo das suas atividades, que contrastam
com a ostentacdo de anos atras e que pretendem dificultar as
investigacdes e as prisdes de seus membros. “No sapatinho” é a
expressao mais utilizada pelos entrevistados para se referir ao
novo estilo. Esta menor visibilidade moderou a voracidade
econbmica exibida por estes grupos em 2007 e, com toda
probabilidade, deve ter reduzido sua capacidade de gerar renda.
(CANO e DUARTE, 2012: 129)

Essa caracteristica do perfil dos grupos milicianos identificada pelos
pesquisadores em anos anteriores (de 2008 a 2011), persistiu apos 2013 e se
avizinhou a um controle social mais discreto, velado e reativo, com o
acionamento dos milicianos em situacdes particulares nos territérios controlados.
Cano e Duarte (2012), sinalizaram que tal controle se distanciava daquele
exercido pelas fac¢des do trafico de drogas, evoluindo na direcdo de um controle
aplicado pelos grupos de exterminio, combinado com a dindmica de resposta
adotado pelas empresas do mercado de seguranca privada, cujo funcionamento,
em alguns casos, ndo prevé patrulhamento ostensivo, mas resposta rapida a
qualguer chamado.1%®

A mudanca de perfil dos grupos, bem como a atualizagdo da forma de
atuacdo das milicias nos territérios dominados, tem a ver com a abordagem
estatal focalizada naquele viés criminal exposto acima, a partir da prisdo dos
milicianos, como resultado de investigacdes e uso da inteligéncia policial. O lider
miliciano, sobretudo nos maiores grupos, ja ndo era mais o policial, ex-policial ou
o politico, mas um cidaddo comum, criminoso por forca de oficio, com base nos
delitos praticados, que ndo precisava mais se legitimar para dominar
militarmente um territério, seguindo o mesmo corolario das fac¢des do trafico de
drogas. Foi o caso de Wellington da Silva Braga, o Ecko, para citar o lider
daquela que era considerada a maior e mais emblemética milicia em atividade
no estado do Rio de Janeiro, com atuagdo em expansdo para Baixada

Fluminense, desde 2015.

106 A semelhanca das milicias com as empresas de seguranca privada diz respeito somente ao

mecanismo de funcionamento para efeitos didaticos no presente trabalho. Nada mais que isso.
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Por outro lado, o pouco tempo de permanéncia do tema como ponto de
pauta da agenda deciséria governamental ndo permitiu que acdes mais
estruturantes pudessem ser desenvolvidas e implementadas frente a estes
crimes, de modo que fosse possivel combater as proprias organizacdes
criminosas, como por exemplo, suas atividades econémicas e 0S mecanismos
que lancam méao para lavagem do dinheiro arrecadado com as operacdes
criminosas, e ndo somente a prisdo de seus membros.

O foco da abordagem estatal foi mesmo a prisdo dos milicianos, conforme
pode ser visto na série histérica das prisdes de milicianos, exposta no Grafico 1
acima. Ao todo, foram 1.625 pris6es de milicianos entre janeiro de 2008 e marco
de 2019, considerando os maiores picos em 2009, com 240 prisdes e 2018 com
180 prisbes. Houve aumento nos anos subsequentes, sobretudo em 2016,
quando as policias prenderam 158 pessoas acusadas de participacdo em grupos
de milicia. Nesse periodo, tal como ocorrera em 2006 e 2007, explodia uma onda
de ataques violentos na cidade do Rio de Janeiro por forca de uma disputa por
territério, porém ndo mais contra as fac¢des do trafico de drogas, mas contra
milicianos rivais, pertencentes a outras milicias, em episédios que ficariam
conhecidos como “guerra da milicia”.

As agéncias estatais da area de Seguranca Publica fluminense
prenderam muito em pouco mais de dez anos, sobretudo se considerarmos o
documento da SSPIO/SEPOL (2020), que apresenta um universo com cerca de
278 favelas com atuacdo miliciana, dentre as 1.413 localidades com controle
territorial irregular mapeadas e média de 40 criminosos por favela. A partir destes
nameros, poderiamos chegar ao total de 11.120 milicianos em atuagéo no estado
do Rio de Janeiro'®’, com cerca de 15% destes presos no periodo mapeado —
1.625. Mas, o ano de 2013 se apresentou como aquele em gue houve menor
namero de presos milicianos dentre todos o0os anos que compdem o
levantamento, foram apenas 55 prisdes. Trata-se de um efeito direto da perda
da atencdo do tema frente as agendas da midia, publica e decisoria
governamental. Com a saida do assunto da pauta de preocupacdes do governo,
0 mesmo perdeu for¢ca na competicdo com outras ideias, como sinalizou Capella

(2004), em relacdo aos processos de agenda-setting, voltando ao seu local

107 Op. cit.
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inicial, conforme previsto no Garbage Can Model que inspirou Kingdon (2003),
relegando o assunto ao ostracismo.

A partir de entdo, foi possivel identificar a publicacdo de matérias em
menor volume de caracteres, e com frequéncia rarefeita, em comparagcdo aos
anos anteriores. Os veiculos de midia analisados neste trabalho passaram a
publicar a efetivacdo de prisdes e episodios de curral eleitoral praticados por
milicianos,%® como as maiores pautas entre 2013 e 2018.

Nesse periodo, o termo “milicia” j& se encontrava consagrado no
imaginario popular e social, incluindo a redagdo dos veiculos de imprensa,
superando aquela condicédo inicial de paramilitares. Em todas as matérias
analisadas, o termo milicia encontrava-se no titulo das mesmas, quando néo, no
subtitulo, tendo a referéncia aos milicianos nas manchetes. Atrelado a esta
consolidagéo, existe a exclusdo daquelas policy images iniciais, que faziam
mencao aos milicianos como milicias de PMs (em 2005), simplesmente como
grupos armados (em 2006) ou paramilitares (em 2008).

Outra diferenciacdo marcante, que comeca a despontar a partir da saida
do tema da agenda foi a diminuicdo das distancias e contrapontos discursivos,
gue separavam as milicias das faccbes do trafico de drogas. Anteriormente,
enguanto as primeiras gozavam de apoio popular, e até estatal e midiatico, as
segundas serviam como contraponto. A partir de entdo, a linguagem utilizada
para representar os discursos acerca de ambos os fendbmenos passou a ter
significados mais préximos um do outro, e a representar 0 cometimento de
crimes, nas suas mais variadas possibilidades, a partir do dominio territorial.

Por outro lado, ja ndo havia aquele apelo inicial a moralidade e a “cruzada”
contra o uso publico e indiscriminado de drogas no interior dos territérios, como
outrora. Também a antiga proibicdo a revenda de drogas dentro das areas de
dominio miliciano j& ndo existia mais. Além disso, em alguns grupos, a atuagao
passou a ser conjunta. Segundo relatério da SSPIO/SEPOL supracitado,® ha

registro de aproximacéo entre determinados grupos de milicianos e traficantes

108 Matérias relativas ao tema de curral eleitoral praticado pelas milicias foram comumente
abordados pelos veiculos analisados nos anos em que houve processo eleitoral, sendo esta uma

pratica antiga e recorrente, que passou também a ser utilizada pelas fac¢des do trafico de drogas.

109 Op. cit.
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da faccdo conhecida como TCP,'® em localidades controladas por estas
organizacdes, com tendéncia de crescimento do numero de areas, segundo a
projecéo da policia civil fluminense.

A aprovacdo e regulamentacdo da lei federal das milicias também
contribuiu para ratificar os milicianos como criminosos, a exemplo dos
traficantes, em escala nacional. Nesse sentido, tanto milicias quanto fac¢des do
trafico de drogas, passaram a representar quadrilhas assim nominadas que se
reuniam para o cometimento de crimes, dos mais variados tipos, entre os quais
0 varejo da droga.

Por seu turno, o contraponto midiatico — agenda da midia — ja nao
demonstrava disposicdo para fazer referéncia aos movimentos criminosos dos
grupos supracitados, alcangando um entendimento de que ambos os fenébmenos
— milicia e fac¢des do trafico de drogas — constituiam faces de uma mesma
moeda e materializavam um velho, doloroso e sério problema de Seguranca
Publica do estado do Rio de Janeiro, que precisava ser tratado a partir do viés
criminal por exceléncia, aplicando a legislacdo competente a cada caso. Essa
dindmica um tanto quanto fluida na agenda da midia ocorre até pelo menos o
inicio de 2018, quando passa a ser veiculada tal unido entre trafico e milicia para
fins de exploracdo de territério, incluindo invasdes e disputas territoriais com
faccOes rivais.

O jornal O Globo, por exemplo, publicou em matéria de capa a seguinte
manchete: “unido entre trafico e milicia avanca pelo estado do Rio™!! e na parte
interna da reportagem, evidenciou tal unido com a seguinte expressao:
“Associagdo explosiva: traficantes passam a atuar na linha de frente de milicias;
promotores pedem forca-tarefa”*?.

110 Segundo 0 mesmo relatdrio, o Terceiro Comando Puro atua em 238 favelas do Rio de Janeiro,
0 que representaria cerca de 17% do total de territérios ocupados na cidade. Considerando os
mesmos numeros para 0s criminosos, conforme levantamento realizado pela policia civil,

teriamos ao menos 9.500 criminosos reunidos nesta faccéo.

111 Edigdo do dia 28/01/2018, em matéria de capa do jornal O Globo.

112 Mesma edigdo de pagina inteira, da conhecida jornalista Vera Aradjo, na Sec¢éo Rio do veiculo.
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A matéria continua com a presenca autorizada de um especialista no
assunto, que realiza um prognaostico alarmante, de cunho apelativo e desafiador.

Algo precisava ser feito...

“Se algo néo for feito, o Estado do Rio de ter4, em dez anos, a
mais perigosa organizagdo criminosa do pais”’. O alerta € do
promotor Luiz Antdnio Ayres, da 22 Vara Criminal de Santa Cruz,
gue se refere a um problema que cada vez mais preocupa
autoridades do Judiciario e da seguranga publica: a crescente
associacdo entre traficantes e milicianos em comunidades e
conjuntos habitacionais da Zona Oeste da cidade. Essa mistura
explosiva ja comecga a chegar a outros municipios, e esta impondo
aos moradores 0 pior dos dois lados. [...] o promotor diz que o
Estado deveria formar urgentemente uma forca-tarefa para
combater a crescente associacao entre traficantes e milicianos: —
nao imaginAvamos essa unido em 2005, quando as milicias
surgiram. Agora, até me arrisco a dizer que, num futuro préximo,
ndo sera impossivel vermos uma alianca entre elas e o comando
vermelho, a Unica fac¢do que ainda resiste a ideia. Isso seria
terrivel para o Rio. As for¢as de seguranca tém que agir ja, uma
Unica delegacia (a Draco) nédo resolvera a situagao.

(jornal O Globo, editoria Rio, dia 28.01.2018, p. 12)

De fato, em 2005, quando esta mesma jornalista — Vera Araujo — cunhou
a expressao milicia, era inimaginavel pensar na possibilidade dessa uniao, tal
como ocorre agora, pelas razbes explicitadas anteriormente, sobretudo se
adicionarmos o componente da revenda de drogas no varejo. De todo modo,
esta nova realidade contribuiu para atualizar a representacdo social que
identificava as milicias, para além daquela perspectiva da cruzada contra o
trafico de drogas. O distanciamento com as fac¢des encontrava-se superado,
nao so em nivel local, mas também do ponto de vista ideologico e representativo,
colaborando para a composicao daquela que passou a fazer parte de uma nova

identidade miliciana: a narcomilicia.l13

113 Segundo matéria publicada pelo jornal O Globo, editoria Rio, em 10/10/2019, a partir de
investigacées do GAECO/MPRJ e da DGHPP/PCERJ, as narcomilicias estdo presentes em 180

(cento e oitenta) areas do Rio e ha casos ainda de “aluguel de boca de fumo” Mais detalhes em
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Esta atualizacdo da chancela miliciana, digamos assim, passou a
frequentar as redacdes da agenda da midia ainda em 2018,% a partir de
investigacdes que culminaram na prisao de policial-miliciano portando papelotes
de cocaina. A inser¢cdo das drogas como mais um ramo criminoso a ser
explorado pelas milicias, encontra respaldo no pressuposto da motivacéo pelo
lucro financeiro, raiz da existéncia da atuacdo miliciana. Isso também tem a ver
com a mudanca do perfil miliciano. Alguns grupos estreitaram o relacionamento
com traficantes e ex-traficantes, buscando reposicionar-se frente as violentas
disputas territoriais que protagonizavam, com mais forca e estrutura, tanto contra
faccOes rivais do trafico, quanto contra outros grupos de milicias. O inimigo
encontrava-se mais proximo e localizado no entorno imediato.

Assim como a representacao social das milicias atualizou-se, também o
fluxo dos problemas necessitava de aprofundamento daquelas caracterizagoes
anteriores. Isso parece ter ocorrido justamente a partir desse novo imperativo
classificatorio: os narcomilicianos, para além de mafiosos, criminosos e
homicidas. Adiciona-se também maior complexidade ao tratamento estatal
direcionado para o problema.

Nessa direcao, ainda cabiam mais atividades criminosas que pudessem
favorecer um incremento no ganho dos grupos, como € o caso dos assassinatos
por encomenda, circunscritos no interior daquele que veio a ser chamado pela
midia impressa “escritorio do crime”, relembrando antigas praticas de exterminio
e execucdo sumaria presentes no estado do Rio de Janeiro, sobretudo na

Baixada Fluminense, a partir dos anos de 1950.

https://O  Globo.globo.com/rio/narcomilicias-traficantes-milicianos-se-unem-em-180-areas-do-

rio-segundo-investigacao-24007664.

114 A revista Epoca, em sua versdo online, publicou matéria referente ao nascimento das
narcomilicias, em 07/08/2018, com o seguinte titulo: “Como nasceram as narcomilicias: EPOCA
teve acesso a documento que mostra o embrido da nova facgédo criminal do Rio Janeiro”. O
referido documento demonstra que em 2011, a partir de dados da inteligéncia policial, alguns
milicianos formaram parceria com Luiz Fernando da Costa, mais conhecido como Fernandinho
Beira-Mar, vendendo informacGes em troca de assisténcia juridica. Mais informacdes:

https://epoca.globo.com/como-nasceram-as-narcomilicias-22954999.
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Estas sdo caracteristicas peculiares de determinados grupos de milicias
e nao expressam uma mesma forma de atuacdo em todos. De outro modo,
voltando a Cano (2008), as milicias ainda constituem uma espécie de rotulo que
serve a um sem-numero de situa¢des ndo especificas e que foram aplicados em
variados contextos, que s6 podem ser reunidos em torno de sua funcédo priméaria
de afericdo de lucro, por quaisquer meios, a partir do controle territorial extralegal
e do cometimento de crimes. Ndo a toa que a constituicdo do fluxo dos
problemas girou em torno da milicia como mafia, crime organizado e grupo de
exterminio.

Ao chamado “escritorio do crime” é atribuido o emblematico assassinato
da vereadora do Rio de Janeiro eleita pelo PSOL, Marielle Franco, cuja atuagéo
esteve fortemente marcada pelo combate as desigualdades sociais e praticas
violentas, em areas empobrecidas da cidade. Mais do que a propria motivacao
para o crime gue até o presente momento é desconhecida, nos interessa o que
este homicidio parece representar de mais simbdlico para o caso das milicias:
um assassinato por encomenda, executado por especialistas no manejo de
armamento pesado e de uso restrito das forgcas armadas, de forma discreta e
planejada, a partir de operacao logistica profissional, que relembra uma forma
de atuacdo mais sofisticada do que aquelas protagonizadas pelos pistoleiros e
matadores de aluguel, das ultimas décadas do século XX.

Segundo Couto e Beato Filho (2019), as primeiras referéncias a existéncia
de grupos de exterminio na cidade do Rio de Janeiro, conhecidos popularmente
como “Esquadrao da Morte”, datam de meados dos anos 1950. O primeiro grupo,
formalmente chamado de “Grupo de Diligéncias Especiais” foi criado pelo chefe
de policia da época e tinha como funcéo principal, embora velada, a execuc¢éo
de criminosos (MISSE, 2011).

A partir de entdo, estes grupos experimentaram diferentes composi¢des
em suas estruturas, bem como maneiras distintas de atuar, ora mais proximos
ora mais distantes das estruturas de poder politico, sobretudo da area de
Seguranca Publica, conforme Alves (2020) apresentou em seu ultimo trabalho
sobre o tema, tratando da violéncia na regido da Baixada Fluminense.

A repercussao da morte da vereadora em escala nacional e internacional,
no contexto de uma intervencao federal na area da Seguranca Publica, devolveu

as milicias espaco na agenda da midia, visto que milicianos foram acusados do
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crime.*®> Novamente tem-se uma policy windows capaz de recolocar as milicias
na agenda decisoria governamental, como exposto no Quadro 7. abaixo (pos-
saida da agenda).

Nesse particular, j& havia o entendimento geral acerca da falta de
consenso quanto ao mais eficaz método de tratamento as milicias, por parte das
agéncias estatais, sendo a alternativa criminal o viés adotado, como ja vimos.
Porém, sem equacionar definitivamente o problema.

Algumas mudancas foram realizadas na estrutura governamental, que
contribuiram para o retorno do assunto a agenda deciséria governamental, como
por exemplo, a assuncéo de um novo governador® mais afeito aos assuntos de
Seguranca Publica, e cuja campanha eleitoral esteve balizada por propostas
nesta area. Uma das principais alteragbes que promoveu no organograma das
agéncias de Seguranca Publica do estado do Rio de Janeiro, foi a criacdo da
Secretaria de Estado de Policia Civil — SEPOL, a partir do desdobramento da
antiga Secretaria de Seguranca Publica (SESEG), que também transformou a
estrutura da Policia Militar em uma outra secretaria congénere.

Essas novidades tiveram enorme representacao simbdlica frente aos
agentes publicos de seguranca do estado, bem como junto as agendas estatais
de seguranca, visto que promoveu as policias ao primeiro escaldo de governo.
Estas instituicdes também conquistaram mais autonomia para atuacao frente
aos problemas na area de Seguranca Publica. Aliado a isso, o MPRJ também
intensificou acfes contra estes grupos a partir do GAECO, resultando na

realizacdo de operacdes conjuntas, investigacdes criminais, identificacdo de

115 O jornal O Globo publicou em matéria de capa, dia 22/11/2018, matéria com o seguinte titulo:
“Secretario confirma acdo de milicia na morte da Marielle: o secretario de seguranca General
Richard Nunes, disse que ja foram identificados “participantes” do assassinato de Marielle
Franco. Ele disse que, “com toda a certeza”, ha milicianos envolvidos no crime e que agora é
preciso reunir “provas cabais”. A participagdo de politicos € provavel, acrescentou. Mais
informacdes:

https://acervo.OGlobo.globo.com/consulta-ao-acervo/?navegacaoPorData=201020181122

116 Em 01 de janeiro de 2019 assume a governanca do estado do Rio de Janeiro, o0 ex-juiz de
direito Wilson Witzel, com bandeira conservadora e campanha fortemente marcada pelo viés de

atuacao criminal, por forca da sua propria trajetéria.

202



milicianos e prisdo dos criminosos, com o desmantelamento de negdcios
clandestinos de milicianos presos, bem como a descoberta de mecanismos
utilizados para lavagem do dinheiro ilegal, arrecadado com a préatica miliciana.
Tal como antes, o tratamento dispensado ao problema das milicias, esteve
concentrado no viés criminal, mesmo aportando mais recursos publicos,
simbdlicos e operacionais.

Embora novos elementos estejam atribuidos a uma disposicéo politica de
enfrentamento sistemético ao problema das milicias cariocas, a continuidade
daquela definicdo do problema como questdo pertinente quase que Unica e
exclusivamente ao contexto de Seguranca Publica, mesmo havendo novas
policy windows, o tema entrara e saird da agenda decisoOria governamental sem
gue todas as questdes pertinentes a seu modus operandi estejam equacionadas,
visto que tal combate exige um esforco concentrado de varias areas do poder
publico — executivo, legislativo e judiciario —, nos diferentes niveis de governo —
estadual, municipal e federal — e ndo somente das agéncias estatais de
Seguranca Publica ou do Ministério Publico, tal como tem ocorrido.

Desta feita, esperamos que este trabalho possa contribuir ndo apenas
para a reflexdo sobre este importante momento da histéria politica recente do
estado do Rio de Janeiro, com alguns impactos em Brasilia, mas também
estimular novos estudos sobre a formulacdo de politicas e o processo de
agenda-setting, a partir da interacdo entre os fluxos, identificando como os
problemas sdo constituidos e passam a compor o processo de formulacdo da
politica publica, bem como a forma pela qual as alternativas séo apresentadas e
selecionadas, configurando-se como questdes fundamentais para a
compreensao da dindmica da a¢éo estatal, sobretudo em se tratando de areas
tdo sensiveis quanto aquelas que envolvem a Seguranca Publica. Uma politica
bem executada, impacta positivamente a vida de milhares de pessoas sobre 0
territorio.

Nesse sentido, ndo € possivel a assertiva de que a agenda da midia,
notadamente a midia impressa, inventou o fendmeno das milicias, visto que,
como vimos, este jA experimenta 50 anos de existéncia, a partir de Rio das
Pedras. Entretanto é pertinente assestar que esta mesma imprensa contribuiu
decisivamente para dotar o fendbmeno de sentido e, ao fazé-lo com riqueza de

detalhes e apresentacdo de variados cenarios, como se formula de sucesso
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fosse, acabou por motivar seu espalhamento nos territérios fluminenses, quase
como se estivesse propondo uma relagéo de causa e efeito.

Por seu turno, em face da historia recente de insucessos, corrupgcao
policial, prevaricacéo, sobretudo politica, negligéncia e op¢éo pela omissao, as
agéncias estatais foram incapazes de propor ou protagonizar solugcbes e
alternativas que pudessem superar a condi¢ao criminal do problema, mesmo que
estas existissem no hall de possibilidades e alternativas. Nao houve até o
momento, nenhum policy entrepreneur com for¢a simbdlica o suficiente que
fizesse a agenda decisOria governamental extrapolar sua dimensao criminal,
para alcancar as causas do problema. N&o raro, varios se apresentaram.

O resultado € uma sabida dinamica de funcionamento, cuja existéncia ja
mostra sinais de consolidag&o no universo do crime organizado fluminense, com
vistas a ampliacdo de sua operacao, tal como representou a inclusdo das drogas
no cardapio de produtos ilegais a disposicdo. E nédo falta criatividade para inovar
no mundo do crime.

O foco deste trabalho esteve direcionado para a formacdo da agenda
decisoria governamental, a partir de apresentacdes discursivas sobre as milicias
na midia impressa carioca, inseridas no escopo de fluxos interdependentes,
buscando compreender como a constru¢do de argumentos e contetdo para um
fenbmeno social ainda amorfo, dinamico e dificil de captar, permite que
transforme o mesmo em pauta da agenda, ainda que sua imagem publica se
encontre permanentemente em constru¢do. Estas questbes sdo ainda pouco
exploradas pela producdo académica em torno das Ciéncias Sociais e Politicas
Aplicadas. Nesse sentido, € fundamental que estas areas possam manter um
dialogo aberto e produtivo e, neste sentido, os estudos sobre a formacédo da

agenda pode constituir uma interface importante para futuras pesquisas.
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7. Quadro do pés-saida da agenda

Década/Ano

Eventos Focalizadores

Policy Image

O Globo

O Dia

2010

2013

Disputa territorial entre milicias e fac¢des do trafico de drogas / Disputa territorial entre grupos de milicias

Caracterizacao do tipo penal miliciano. Denuncia ofertada ao MP com mais convic¢do de autoria e materialidade da infracao penal

Saida do tema das milicias da agenda deciséria governamental e descontrole dos indices de criminalidade

Milicia

Milicia

2014 a
2017

Disputa territorial entre milicias e fac¢6es do trafico de drogas / Disputa territorial entre grupos de milicias

Realizacao de investigacéo e prisdo de milicianos

Milicia

Milicia

2018

Disputa territorial entre milicias e fac¢des do trafico de drogas / Disputa territorial entre grupos de milicias

Aproximacao entre grupos de milicia e a fac¢des do trafico de drogas, como por exemplo, Bonde do Ecko e TCP,com atuagdo na zona

oeste do Rio de Janeiro e alguns municipios da Baixada Fluminense, por meio de uma espécie de franquia do crime 17

Inicio da intervencéo federal na area da seguranca publica do Estado do Rio de Janeiro

Assassinato da vereadora pelo Rio de Janeiro Marielle Franco, atribuida a milicianos membros do escritério do crime

Milicia

Milicia

2019

Alteracdo nas estruturas do governo estadual e criacdo da SEPOL

Realizacdo de investigacéo e prisdo de milicianos

Aprovacao da Lei N° 13.964, de 24/12/2019, que aperfeigoa a legislagdo penal e processual penal, facilitando o combate as milicias e o

aumento da pena maxima para 40 anos

Narcomilicias

Narcomilicias

117 Segundo 0 mesmo relatdrio da SSPIO/SEPOL supracitado, tal aproximacao ainda ndo ocorre em todas as localidades influenciadas por tais organizacdes

criminosas, mas € uma situagao que tenderia a crescer, frente a auséncia de enfrentamento e controle mais sistematico, por parte das agéncias estatais.
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