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Este artigo analisa a agenda da Reforma do Setor
de Seguranca (RSS) em sua adaptagdo as
condicdes brasileiras, mormente tendentes ao
autoritarismo. Persegue-se a hipétese de que, no
Brasil, hd uma incorporacdo da agenda da RSS
com o fim de legitimar o incremento de
intervencbes militares no dominio social, em
uma atualizacdo dos procedimentos da Doutrina
de Seguranca Nacional (DSN). Por meio de
pesquisa em fonte primaria e estudo de caso,
analisa-se a intervencéo federal no Rio de Janeiro
em 2018, planejada e desempenhada pelas
Forcas Armadas apds uma série histérica de
engajamento  militar em operacdes de
pacificacdo e Garantia da Lei e da Ordem (GLO).
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Security Sector Reform in Brazil and the Updating
of the National Security Doctrine: The Case of the
Federal Intervention in Rio de Janeiro (2018)
analyzes the Security Sector Reform (SSR) agenda in
its adaptation to Brazilian conditions that pend
towards authoritarianism. We defend the hypothesis
that, in Brazil, the RSS agenda is processed to
legitimize the increase of military interventions in the
social domain, updating procedures from the
National Security Doctrine. Through primary source
research and a case study, we analyze the federal
intervention in Rio de Janeiro in 2018, planned and
carried out by the Armed Forces after a historical
series of military engagement in pacification and Law
and Order Guarantee operations.
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esfor¢o analitico para a compreensdo do papel militar ndo é recente. Depois da

Segunda Guerra Mundial, muito se discutiu sobre a guerra revolucionaria e o perfil de

acao policial a ser desempenhado pelas forgas armadas. Durante e depois da Guerra
Fria, formas de conflito diferentes daqueles caracterizados por Estados que se enfrentam com seus
exércitos nacionais prevaleceram, sendo mesmo possivel afirmar que esses sao, hoje, um
fendmeno pouco provavel de ocorrer.

For¢as armadas atendem a demanda de seguranca estatal. A percep¢do dessa seguranca se
transformou ao longo do tempo e, com ela, a atividade militar. Bruneau e Matei (2013) discutem,
a partir do debate geral sobre relagdes civil-militares, o conceito de setor de seguranga — todas as
agéncias estatais que trabalham, direta ou indiretamente, na provisio de seguranca, agora
percebida como nao mais restrita ao campo militar —, visando compreender a atuagdo militar em

espectro amplo e associada a outras institui¢des envolvidas na provisao de seguranca.
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Nesse interim, organizagdes internacionais vém construindo e propagando uma agenda
voltada para a Reforma do Setor de Seguranca (RSS). Em linhas gerais, essa reforma visa melhorar
a efetividade das agdes desempenhadas pelo setor de seguranca e enquadra-las em procedimentos
democraticos e liberais, partindo do entendimento de que ambientes de estabilidade politica e
econdmica favorecem o desenvolvimento e de que seguranca e desenvolvimento se reforgam
mutuamente. Essa agenda comegou a ser gestada na década de 1990 e adquiriu mais visibilidade
no conjunto de esfor¢os de contraterrorismo apos os atentados de 2001.

O conceito do setor de seguranga e a agenda de sua reforma ddo margem para que sua
interpretagdo seja acomodada aos respectivos contextos nacionais de aplicagdo. O presente artigo
discute a RSS em sua interpreta¢ao no contexto social e politico do Brasil. Levanta-se a hipdtese
de que tal interpretacido, em contato com a tradi¢ao autoritaria brasileira, aponta para a
atualizagdo da Doutrina de Seguranca Nacional (DSN), traduzindo-a no formato de intervengoes
como as operagdes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO), pacificagao e intervengao federal.

A intervengdo federal no Rio de Janeiro, realizada em 2018, sera analisada como estudo de
caso demonstrativo da atualizagdo da DSN — que incorpora elementos da RSS. Tratou-se de uma
operagao deflagrada sob a justificativa de promover uma reforma nas forcas de seguranga publica
a fim de torna-las mais efetivas no combate as ameagas contemporaneas que afetam a populagido
e o Estado, bem como na manutengdo da ordem publica. A intervengao foi planejada e conduzida
majoritariamente pelas For¢as Armadas do Brasil, que assumiram o controle da seguranga publica
no estado do Rio de Janeiro — além de ja estarem envolvidas em uma operagiao de GLO em curso
naquele mesmo ano. Esse protagonismo militar no planejamento e execucdo de agdes voltadas
para a manutenc¢do da ordem recupera, em larga escala, o conteiido da DSN.

A escolha metodologica do estudo de caso pretende alcangar dois objetivos: alcangar maior
conhecimento sobre um evento singular — a intervengéao federal no Rio de Janeiro em 2018 —e
entender e explicar, a partir dele, um fendomeno mais geral, qual seja, a atualizagdo da DSN por
meio dos procedimentos da RSS (BECKER, 1999, pp. 117-118). O estudo de caso ndo permite
tratamento estatistico no sentido da producao de grandes séries de dados a partir de amostragens
exaustivas de um grande numero de agentes envolvidos em um determinado fenémeno. No
entanto, permite construir um tipo ideal racional e operacional para afericdo de um fenomeno
social a partir de seu contexto, com potencial para extrapola¢ao e verificagdo da continuidade de
uma tendéncia. Nao se trata, certamente, de sustentar a hipdtese de trabalho pela via do controle
experimental, visto que a interven¢ao federal aqui analisada nao constitui evento de laboratdrio
passivel de repeticdo controlada. Contudo, é possivel trabalhar na hipdtese, a partir da
metodologia escolhida, por verificagdo nao experimental, observando casos em que as condigoes

do fendmeno ocorrem e verificando se os resultados esperados de fato sao observados (HEMPEL,
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1974, p. 33). No caso em questdo, trata-se de verificar se na intervengao federal no Rio de Janeiro
ocorreram resultados concernentes as politicas e praticas anteriormente subsumidas na DSN.

Os documentos sob maior escrutinio serdo o Plano estratégico da intervengao federal (2018)
e 0 Relatorio de gestio da intervengio federal (2019). A opgao pela pesquisa em fonte primaria
apresenta uma grande vantagem e dois grandes riscos. A vantagem ¢é realizar o estudo a partir da
manifestacio oficial do agente interventor, de suas metas principais, seu entendimento politico
da situagdo social e suas pretensoes de longo prazo em termos do legado da intervengao para a
seguranca publica. O primeiro grande risco é o de se assumir a visdo oficial como a tnica, ou
ainda, assumir o risco de assumir a visdo oficial como a “correta”. O segundo é o de escolher os
documentos que atendam aos interesses da pesquisa e forgosamente confirmem a hipdtese de
trabalho. Pretende-se contornar esses riscos cotejando a fonte primaria com a literatura cientifica
sobre a RSS e as relacdes politicas entre civis e militares, bem como compreendendo a intervenc¢iao
federal como a manifestagao renovada de politicas e praticas ja conhecidas do Brasil, consolidadas
na DSN (assim sendo, a hipotese de trabalho nao é construida ad hoc).

A hipoétese é entdo trabalhada por meio de observagao e analise de estudo de caso. Consegue-
se, assim, “identificar condi¢bes antecedentes, verificar a importancia dessas condigoes
antecedentes e explicar casos de importancia intrinseca” (VAN EVERA, 2002, p. 65). Em se
tratando do presente artigo: identificar as condi¢cdes antecedentes a intervencdo federal
(condigdes politicas do Brasil/DSN) e verificar a importancia da inércia historica e politica da
DSN na explicagao do caso de importéncia intrinseca em questao.

Testando a hipotese, a analise dos documentos oficiais da intervengao federal no Rio de Janeiro
busca evidenciar que ha uma incorporagao, por parte das Forgas Armadas, de elementos da RSS,
como a preocupagdo com ameagas multidimensionais que afetam as populagdes internamente, a
mobilizagdo e adequagdo de um setor de seguranga holistico para lidar com essas questdes dentro
dos procedimentos democraticos, a vinculagao dos parametros de eficacia e eficiéncia a provisdo de
seguranga e a associagdo entre seguranca e desenvolvimento. Por meio desses elementos, é possivel
visualizar como as For¢as Armadas atualizam as preocupagdes centrais da DSN no contexto atual.

O artigo se divide em trés se¢des, além desta introducao e da conclusdo. Em um primeiro
momento, apresenta-se brevemente a tradi¢ao autoritaria brasileira e a da DSN, com o fito de
compreender a pratica nacional de traduzir seguranga em manutencdo da ordem interna. Em
seguida, discute-se o conceito de setor de seguranca e a formagao da agenda pela RSS a partir de trés
vetores internacionais: a Organizag¢ao pela Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a
Organizagao das Nagoes Unidas (ONU) e o Centro de Controle Democratico das For¢as Armadas

(CCDFA). Indica-se, nessa se¢do, pontos de aproximagcao e distanciamento do contetido da reforma
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com a DSN. Por fim, o artigo contextualiza brevemente a intervengao federal no Rio de Janeiro e
explora a documentagéo oficial relativa a essa operagdo como fonte primaria, destacando o Plano
estratégico da intervengio federal (2018) e o Relatorio de gestio (2019). A escolha desses

documentos entende que ambos indicam a atualizagao da DSN para o contexto contemporaneo.

Tradicao autoritaria brasileira e Doutrina de Seguranca Nacional

A discussao sobre a DSN e o pensamento autoritario que a permeia permite compreender o
ambiente social e politico em que a agenda da RSS é acomodada. Destaca-se, nesta se¢ao, a
peculiaridade da formagéo historica brasileira e o papel aqui desempenhado pelas For¢as Armadas,
uma instituicao que se pretende civilizatéria, monopolizando o civismo, o interesse publico e, pelo
controle das armas, elaborando um projeto nacional conservador — que desconfia do liberalismo e
enxerga o0 homem brasileiro como despreparado, irracional, rural e desinteressado da coisa publica.

Uma doutrina pode ser definida como um “conjunto de principios ordenados entre si em
func¢do de algum aprendizado pretendido” (MENDONCA e COSTA, 2018, p.182). A DSN ¢é o
conjunto de principios que organiza a compreensao do que a comunidade politica entende como
ameaca. No Brasil, ela foi formulada no século XX e preocupava-se, essencialmente, com a
manutenc¢do da ordem interna. Ela se constrdi a partir de elementos diversos, que podem ser
explicados, sem prejuizo de outras interpretagdes, pela persisténcia do pensamento autoritario
nacional, pela profissionalizacao das For¢as Armadas a partir de 1930 e pela influéncia externa no
contexto da Guerra Fria e da doutrina insurrecional francesa.

Recuperando alguns expoentes do pensamento social brasileiro como Oliveira Vianna
(1939), Raymundo Faoro (2001) e Florestan Fernandes (1976), é possivel entender que a nossa
formacio parte da heranga colonial, escravocrata e latifundidria®. O pano de fundo desses autores,
tao diferentes entre si, é a verificagdo do perfil anticivico, antiassociativo e autoritario do homem
brasileiro, propenso ao isolamento e apegado a modos de vida oligarquicos.

Vianna (1939) argumentava que era preciso organizar a democracia por meio da agido
centralizadora do Estado, corrigindo os erros gerados pela importagdo da democracia liberal e do
sufragio. Na percep¢ao do autor, a adogao desse sistema no solo brasileiro teria permitido a eleicao
de homens desinteressados da vida publica, preocupados apenas com a perpetuagio de seus clas.
Com a participagdo popular coordenada pelo Estado, seria possivel selecionar uma elite culta,
responsavel pela interpretagao dos interesses populares e capaz de conduzir o pais ao progresso.

Faoro (2001) e Fernandes (1976), cada um segundo sua perspectiva tedrica, weberiana e

marxista, respectivamente, convergem no que se refere a debilidade civica da formagao do
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brasileiro. Faoro argumenta que o trago patrimonial — heranca de Portugal — nao pode ser
superado nem pela mudanga de governos, nem pela transformagao do sistema econémico para o
capitalismo. Pelo contrario, o patrimonialismo se acoplou na burocracia publica, que, em vez de
exprimir formalmente a dominagio do tipo racional-legal, se transformou em uma técnica de
autoperpetuacao das elites, cristalizando um estamento burocratico que tem como objetivo a
manuten¢do da ordem vigente. O papel da instituicdo militar é essencial nesse processo, na
medida em que faz parte do estamento burocratico e, por isso, também busca garantir o status
quo por meio do uso da forga, em um viés estabilizador e pacificador (FAORO, 2001, p. 821).
Fernandes (1976) aponta a alianga de duas oligarquias: a tradicional agréria e a industrial. A
socializagdo do meio rural teria sido transposta aos centros urbanos e, a partir dai, a burguesia
industrial formada no solo brasileiro teria reproduzido o latifindio na cidade. O argumento do
autor que interessa a concep¢ao de DSN é que duas categorias sociais foram construidas como
inimigas nesse movimento de jun¢ao oligarquica por ameagarem a ordem vigente: o escravo
liberto (o negro) e o trabalhador. Diante dessas ameagas construidas, o Estado opera por
intermédio do aparato policial-militar e juridico, permitindo explosdes modernizadoras
concomitantes a constante regeneracao dos costumes e da ordem (FERNANDES, 1976, p. 342).
A partir desse pano de fundo social, a identidade e a profissionalizagdo das Forcas Armadas
foram se adequando a uma visdo do Brasil como um pais que precisa de um intérprete ou guia para
compreender as aspiragdes populares e prover seguranga contra as aventuras liberais. Na gestagio
da DSN, a partir da década de 1930, a identidade da organizagdo militar se formou em torno do
binomio seguranca e desenvolvimento. Nesse sentido, todos os aspectos da vida nacional seriam do
interesse militar por afetar a seguranca nacional, como defendera Gées Monteiro (apud COELHO,

2000, pp. 114-115) em sua percep¢ao do papel das For¢as Armadas, em uma antecipagdo da DSN:

Um 6rgdo essencialmente politico; e a ele interessa, fundamentalmente, sob todos os aspectos, a politica
verdadeiramente nacional, de onde emanam, até certo ponto, a doutrina e o potencial de guerra. A politica
geral, a politica econdmica, a politica industrial e agricola, o sistema de comunicacdes, a politica internacional,
todos os ramos de atividades, de producdo e de existéncia coletiva, inclusive a instru¢do e educacdo do povo,
o regime politico-social — tudo enfim afeta a politica militar do pafs. (...) Sendo o Exército um instrumento
essencialmente politico, a consciéncia coletiva deve-se criar no sentido de se fazer a politica do Exército, e ndo
a politica no Exército. (...) Nestas condicoes, as forcas militares tém de ser, naturalmente, forcas construtoras,
apoiando governos fortes, capazes de movimentar e dar nova estrutura a existéncia nacional, porque s6 com

forca é que se pode construir.

Agregando as influéncias externas na composicdo da DSN, Alfred Stepan (2001) observa que os
intercambios e programas de assisténcia militares realizados no ambito da Doutrina Truman tiveram
um impacto significativo no Brasil. O ambiente politico nacional e a tendéncia militar de atuar

politicamente convergem com as doutrinas de contra-insurgéncia — com todos os acréscimos oriundos
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da doutrina militar francesa da contra-insurgéncia —> e permitem que se visualize um novo tipo de
profissionalismo militar no pais, voltado para a interven¢do. Nesse processo de profissionalizacio, as
atividades militares e politicas sao interrelacionadas, seu campo de agdo é irrestrito, expandindo seu papel
para o gerenciamento politico e o ordenamento interno (STEPAN, 2001, p. 27).

O profissionalismo militar voltado para a interven¢ao ndo é extemporaneo a realidade
brasileira. Esta alicercado no modo de formagdo do cidadéo brasileiro e na propria visiao que as
Forgas Armadas tém do Brasil e de si mesmas, a de elemento construtor e guia dos interesses
maiores da nagdo. Coelho (2000) sumariza elementos gerais da DSN que sdo gestados e
operacionalizados a partir da visdo singular que as For¢as Armadas produzem do processo social
e histdrico do Brasil: o elogio do Estado e da for¢a como elementos civilizatérios e a desconfianga

das propostas liberais e dos segmentos marginais da populagéo.

1. As Forcas Armadas séo um érgédo essencialmente politico.

2.Em vez de se fazer a politica nas Forgas Armadas, deve-se fazer a politica das Forcas Armadas.

3. Os principios da organizagao militar devem reger a reorganiza¢do nacional. Isto é, ndo sdo modelos politicos,
mas modelos organizacionais os mais adequados para a reorganizagcao nacional.

4. Reorganizada a nagdo nestes moldes, o Estado haverad de ter perfil centralizado e a Nacédo haverd de ser
movimentada por governos fortes apoiados basicamente nas Forcas Armadas.

5.Tais principios de reorganizacdo nacional haverdo de disciplinar a sociedade civil, além de permitirem o méaximo
rendimento nas diversas dreas da atividade nacional.

6. No bindbmio Seguranca-Desenvolvimento, o primeiro termo deve ser entendido como um ‘fator de produgéo’
indispensavel ao Desenvolvimento. E cabe a organizacéo militar produzir este fator. A capacidade da organizacéo
militar em produzir eficientemente este fator é funcdo do nivel de Desenvolvimento da Nacgdo. Dai advém a
necessidade de participacdo crescente da organizagao militar na formulacdo de politicas substantivas relativas ao
Desenvolvimento (COELHO, 2000, p. 172).

Cabe apontar que a ideia de desenvolvimento ultrapassa a esfera estritamente econdmica, na
medida em que prover desenvolvimento significa, para as Forcas Armadas, aprimorar e progredir a
nag¢io como um todo — em seu aspecto econdmico, social e politico (ESG, 2000, p. 175). Pelas lentes
da DSN, esse desenvolvimento s6 poderia se dar com a condugdo por uma forga centralizadora e
responsavel por manter a ordem vigente, por proteger as estruturas e os valores vigentes.

Essa linha de acdo estd presente nos manuais elaborados na Escola Superior de Guerra (ESG),
espaco viabilizador da formulagdo da DSN a partir da articulagao militar com elites politicas e
burocraticas, bem como de intercimbios com os EUA e outros paises (FERNANDES, 2009). Por
meio da DSN, defende-se que cabe as elites interpretar os interesses da populagio por meio da
comunicagao social, identificando suas dificuldades e fatores de inseguranca, para entdo organizar
um planejamento estratégico que permita o desenvolvimento da nagido em todas as expressoes do
poder nacional: politica, econdmica, psicossocial, militar e cientifico-tecnoldgica. Assim, segundo os

manuais da ESG (2000, p. 178), uma politica de desenvolvimento deve ser planejada com eficacia
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para induzir a corregdo de falhas ou caréncias nacionais, e ndo somente as relativas as estruturas
publicas de Estado, mas também do setor privado e os proprios individuos.

A partir dai, a inteligéncia estratégica e a logistica seriam responsaveis por fornecer as
informagdes necessarias a seguran¢a nacional, antecipar as necessidades e prover os meios
necessarios para o desenvolvimento e a seguranga. O aparato de inteligéncia (e contrainteligéncia)
atende a necessidade de produgdo de conhecimento sobre a realidade, uma atividade permanente
de obtengdo de dados e avaliagdo de conjuntura. Para as For¢as Armadas, esses principios sao
oriundos dos principios gerais da estratégia e da guerra, que, por serem universais, poderiam ser
aplicados a quaisquer atividades que demandem planejamento e execugdo. Dessa forma, reforca-
se o argumento de que cabe a organizagdo militar garantir todos os esfor¢os em prol do
desenvolvimento e da seguranca (ESG, 2000, p. 198).

No contetido da DSN, podem ser identificados elementos para interpretacao daqueles outros
que serao trazidos pela RSS, na medida em que ja se observam a preocupagdo com ameagas

internas e questdes de ordem estrutural, a busca por planejamento e gestdo eficaz das atividades

de seguran¢a e um entendimento de que desenvolvimento e seguranca se reforcam mutualmente.

Reforma do setor de seguranca

Em se tratando das hipoteses de emprego da for¢a militar, ha dois movimentos distintos, embora
convergentes, observaveis historicamente e apontados na literatura. O fim da Segunda Guerra
Mundial marca o inicio de um momento histérico em que surgem, por um lado, a Guerra Fria e, por
outro, a guerra insurrecional. Mesmo que se admita ser a Guerra Fria um elemento que, de certa
forma, enquadra o século XX em uma Unica estrutura, ndo se deve deixar de apontar a enorme
relevancia das guerras insurrecionais na conformagao de novas hipdteses de emprego da for¢a militar.

Ja na década de 1960, Trinquier (1964, p. 3) advertia que a Franga insistia em se preparar para
uma guerra que ndo mais existia e que jamais seria travada novamente. A nova guerra é chamada
de guerra revolucionaria ou subversiva, na qual a vitéria ndo mais se observa pelo resultado do
confronto de tropas em campo de batalha, mas por agdes politicas, economicas, psicoldgicas e
militares que visam derrubar e/ou substituir o governo de um determinado Estado. Em tradugao
livre, teriamos: “nesse vasto campo de a¢ao, for¢as armadas tradicionais nao mais dispdem do papel
decisivo. A vitéria ndo depende mais da batalha no terreno” (TRINQUIER, 1964, p. 6)*.

Os fatores decisivos passariam por multiplos fatores que podem ser resumidos na expressao
“conquista de coragdes e mentes”. Assim, operagdes de vigilancia populacional, ataques breves a

pontos especificos, assaltos e sequestros, atentados terroristas, tortura, pressao psicoldgica, entre

Dilemas, Rev. Estud. Conflito Controle Soc. - Rio de Janeiro —Vol. 16 - n® 1 - JAN-ABR 2023 - pp. 23-47
Frederico Carlos de Sd Costa e Mariana da Gama Janot

29



30

outros, assumiriam o primeiro plano na estratégia da nova guerra. Todas essas a¢des diferem da
acao tradicional das forcas armadas e exigem um enfrentamento diferente, de perfil policial.
Assim, percebe-se que as ag¢des voltadas para a seguranca estatal se tornam cada vez mais fluidas,
mesclando de forma variavel atividades militares, policiais, politicas, economicas, juridicas,
tecnoldgicas, entre outras. E, mais importante, conquistar coragdes e mentes significa conquistar
e condicionar o comportamento de pessoas singulares, e ndo mais o objetivo classico
clausewitziano de for¢ar um Estado a cumprir a vontade de outro.

A partir da década de 1980, parte da comunidade académica, sobretudo nos centros de
pesquisa europeus e americanos, comegou a contestar a exclusividade da relagdo entre o termo
seguranca e seu significado realista — proje¢ao de poder de um Estado sobre outro por meio da
imposicao de forca militar — e passou a abarcar, também, o referencial do individuo (BUZAN e
HANSEN, 2009). Assim, os estudos de seguranga foram se expandindo, passando a abranger mais
do que a esfera militar e estendendo o leque de atores politicos para além do Estado, incluindo,
principalmente, o ser humano (PEOPLES e WILLIAMS, 2010, p. 17).

Nesse sentido, uma ameaga a seguranga pode ser tanto a que fere a soberania estatal como a
que aflige a populagdo. Alimentagdo, saneamento, infraestrutura e até mesmo a falta de senso
comunitario podem afetar a condugédo da vida do individuo, tornando-o vulneravel, causando a
sensacdo de inseguranca (BUZAN e HANSEN, 2009) e, na continuidade dessa sensagdo,
acirrando os 4nimos da populagio e transformando-a em potencial inimigo desestabilizador a ser
combatido. O debate sobre os processos de securitizagdo surge nesse contexto.

Grosso modo, securitizagao é o processo por meio do qual um aspecto da vida humana
migra, segundo um ato de fala, da esfera politica (de normalidade) para a esfera da seguranca (de
excepcionalidade) (BUZAN, WEAVER e WILDE, 1998). Como o Estado é a institui¢ao que
monopoliza a violéncia, verifica-se que a securitiza¢do, na pratica, aumenta o poder discricionario
estatal de eleger mais questdes de seguranga: humana, econdmica, ambiental, politica e militar
(COUTINHO, 2017; MOTTA, 2018). No quadro geral aqui discutido, a extensdo da
excepcionalidade em um contexto de conflitos insurrecionais coloca toda a populagdo como alvo
ou objetivo das agdes estatais de seguranca.

Nesse contexto, a literatura sobre relagdes civil-militares — que tradicionalmente se
concentrava no controle civil sobre as for¢as armadas — busca expandir o arcabougo teérico para
pensar as atividades de seguranga e o controle civil nessas novas circunstancias. Thomas Bruneau e
Florina Matei (2013, p. 29) distinguem seis hipdteses de emprego militar no século XXI: guerra entre
Estados, guerras internas, terrorismo, crime organizado, assisténcia humanitaria e missoes de paz.
As forgas armadas cada vez menos sdo empregadas na guerra entre Estados, mas atuam mais

estreitamente com outras agéncias provedoras de seguranga, como policias, companhias privadas
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de seguranca, agéncias de inteligéncia diversas, sistemas prisionais e judicidrios e érgios da
sociedade civil, compondo um sistema complexo de agentes envolvidos na provisao de seguranca.

Entendendo-se as relagdes civil-militares como um fluxo dialégico e dialético entre elites
civis e militares do qual resultam politicas de seguranga, o controle civil é a garantia de que as
elites civis informam as elites militares — em termos das demandas de seguran¢a — tdo somente
aquilo que foi decidido e construido em conjunto com a sociedade civil (COSTA, 2015). Somente
em ambientes democraticos, com procedimentos e valores estabelecidos e estaveis, é possivel
orientar as politicas de seguranca publicamente e avaliar se os recursos e resultados obtidos estao
de acordo com as demandas apresentadas

Partindo da perspectiva democratica do controle civil, a regulacao do setor de seguranca
assume grande importancia, dado seu amplo leque de atuagdo. A RSS pode ser definida como a
reforma das instituigdes para torna-las mais responsivas e aptas a criar um ambiente seguro para
individuos e comunidades de uma forma consistente com normas democraticas de boa
governanca (EDMUNDS, 2013). E importante considerar que todas essas caracteristicas da
reforma se manifestam no contexto de consolidagdo do capitalismo neoliberal, em que vigora a
légica da administragao, produtividade e gestao otimizada dos servigos, inclusive do servigo da
seguranca pelo Estado (DARDOT e LAVAL, 2013).

Dois objetivos gerais da reforma podem ser destacados: adequar os setores de seguranca a
amplitude de ameagas e insegurangas no contexto contemporaneo e garantir que essa adequagao
se baseie na prevencao da pratica de violéncia contra a propria populagdo que se quer proteger, ja
que, em muitos paises, a principal ameaga a seguranga dos individuos é o préprio Estado.

A RSS se apresenta entdo como um instrumento para acessar problemas de inseguranca,
desenvolvimento e democratizagdo em paises sob processo de transformagéo politica, operagdes de
paz, estabilizacao e conflitos de contra-insurgéncia (EDMUNDS 2013, p. 48). Esses problemas sao
acessados pelos proprios paises, bem como pelo amplo espectro de atores internacionais que
constroem e identificam ameacas em diferentes situagdes. Logo, a RSS se torna uma ferramenta
politica de alcance internacional para o desenvolvimento e a seguranga, empregada por diferentes
atores em diferentes contextos’. Como reforca Duffield (2001), essas operagdes do tipo
interventoras partem da concepgao de que a associagao entre seguranca e desenvolvimento é um
imperativo para que se alcance a paz liberal. Assim, por meio da RSS, estimular-se-iam mutuamente
a provisao de seguranca e o desenvolvimento econdmico, social e politico dos Estados e suas
populagoes.

Instituigdes como a ONU, a OCDE e o CCDFA contribuem para formagio e difusio da

agenda pela RSS.
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Alguns elementos se sobressaem na compreensdo da ONU do que ¢ a RSS. O primeiro é a
énfase dada ao Estado, que se mantém como a principal organizagdo provedora da seguranca,
seguindo formas democraticas de governanga (ONU, 2008). O segundo é a compreensdo de
democracia pela via procedimental, ou seja, a existéncia de institui¢des e seu funcionamento
adequado, aliada a promogao dos valores da igualdade e da liberdade, respeito ao Estado de direito
e aos direitos humanos (ONU, 2009). Por fim, um terceiro elemento da reforma no 4mbito da
ONU, que interessa mais a esse artigo, é o espectro de ameagas que a RSS pode ajudar a mitigar.
Nominalmente, a ONU cita o terrorismo e o crime organizado atrelado a violéncia urbana como
as principais ameagcas a paz.

A OCDE sugere diretrizes para Estados envolvidos em processos de reforma, orientando-os
para o estabelecimento de uma visdo compartilhada do que é seguranca nacional. Assim, a
organizagdo busca estabelecer procedimentos para a identificagdo das principais ameagas a essa
seguranga, a partir de uma analise de conjuntura, e para a elaborac¢ao de planos de priorizagdo das
capacidades e recursos disponiveis e necessarios para lidar com as ameagcas, além de planos de
distribui¢do de responsabilidades para cada institui¢ao do setor de seguranga, considerando a
necessidade de coordenagao interagéncias, comunicagao e transparéncia (OCDE, 2007, p. 92).

Ja o CCDFA, sediado na Suiga, propde, em seus relatdrios, diretrizes especificas para diversas
situagdes de inseguranca. Tal como a ONU, considera que terrorismo e crime organizado
configuram ameagas proeminentes no cenario internacional. Dois relatérios do CCDFA pertinentes
para pensar a situagdo brasileira dizem respeito aos papéis especificos de militares e policiais em
contextos de violéncia urbana e a atuagao de gendarmarias (gendarmeries) — o termo é um conceito
guarda-chuva, podendo se referir as policias nacionais, carabineiros, policias militares e forcas
especiais. Em cendrios urbanos, o Centro considera que uma reforma do setor de seguranca deve
vislumbrar a predominéncia da agdo policial do tipo comunitaria, que busca a aproximagao com a
populagdo, respeitando os direitos humanos por meio de protocolos e procedimentos
democraticamente estabelecidos (CCDFA, 2019, p. 5). Ainda segundo o Centro, a preferéncia da
atuacao das policias ndo exclui a participagdo das forcas armadas, desde que seguindo as diretrizes
civis e de acordo com o Estado de direito. O CCDFA também entende que ha um gradiente entre
essas duas instituigoes (forcas armadas e policia), que se esvai a medida que suas atividades se
aproximam, criando for¢as que congregam elementos de ambas: as gendarmarias (CCDFA, 2015).

A partir dessa exposicdo, verificamos alguns pontos de aproximagido entre o conteudo da
DSN e a agenda pela RSS, como: a énfase no dmbito interno como principal espago onde se
encontram (ou constroem) ameagas a seguran¢a, a compreensdo de que é necessaria a
mobilizagdo de multiplos agentes para provisao de seguranga, a parametrizacdo das agoes de

seguranca pela eficacia e eficiéncia, a ideia de que seguranca e desenvolvimento sao elementos que
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se reforcam positivamente e a énfase no Estado como agente propositor das reformas — que
podem ou ndo ser patrocinadas ou ter inputs de 6rgaos diversos da sociedade civil.

Ha pontos de distanciamento entre a RSS e a DSN, mas ndo sdo tdo veementes a ponto de
representarem desassociag¢do ou impossibilidade de amalgama entre uma e outra. O primeiro, que
atribui sentido aos demais, é a agéncia politica da populagdo. Na agenda da RSS, por mais que haja
uma centralidade do Estado como provedor de seguranca e que as condigdes praticas de reformas
em diversos paises muitas vezes atropelem a participagao da sociedade civil, argumenta-se que todo
o setor de seguranca deve estar sob controle democratico. Isso significa fomentar a participagdo
civica da populagdo — muito embora seja sabido que democracias reais s6 existem em contextos de
monopolio estatal legitimo da forga fisica, territorial e institucional de perfil procedimental-legal.

Ja no contexto da DSN, coloca-se explicitamente que a populagdo nao participa como agente
de lideranga, pois esse é o papel das elites. Assim, um segundo ponto de distanciamento é o
controle dos limites da atuagao das forcas de seguranga no combate as ameagas. Enquanto na RSS
expressa-se uma preocupacao em manter todas as operagdes sob supervisdo civil, 0 mesmo nio
se aplica ao contexto de DSN — também se sabe que supervisao civil, em democracias reais, se da
por meio de segmentos organizados da sociedade civil que geralmente nascem de minorias de

preferéncias intensas, e ndo da maioria amorfa civil.

Intervencao federal no Rio de Janeiro

O debate apresentado na se¢do anterior, do setor de seguranca, da RSS e da DSN, formou o
terreno comum compreensivo e interpretativo do Plano estratégico de intervengao federalno Rio
de Janeiro, em particular, e das operagdes de GLO, em geral.

Intervengbes federais e operacdes de GLO enquadram-se no quadro geral da missdo
civilizatoria e ordenadora das For¢as Armadas do Brasil, bem como no perfil da profissionalizagido
voltada para a intervengao. Segundo dados do Ministério da Defesa, entre 1992 e junho de 2020
houve 142 operagdes de GLO voltadas para conter a violéncia urbana, suprir a seguranca durante
greves de policiais militares, garantir a seguranga de eventos, preservar a seguranca em elei¢des e
realizar operagdes em zonas rurais e em combate a crimes ambientais.

Essencialmente, as operagdes de GLO mobilizam as Forgas Armadas para o policiamento
ostensivo e as colocam em um ambiente de coordenagdo com todo o complexo institucional de
agentes de seguranca. Atua-se em conjunto com as policias civis e militares e a Policia Federal,
mobilizando o Executivo a nivel estadual e federal, o Ministério da Defesa, o Gabinete de Seguranga

Institucional (GSI) da Presidéncia da Republica, a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin), o
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Ministério do Planejamento e o Ministério das Relagdes Exteriores — este ultimo apenas quando se
considera que as agdes internas podem ecoar de alguma forma no dmbito internacional (BRASIL,
2001). Ainda, essas operagdes elencam como inimigo a ser combatido a prépria populagio
brasileira, pois considera como for¢a oponente as “[ plessoas, grupos de pessoas ou organizagdes
cuja atuagdo comprometa a preservacao da ordem publica ou a incolumidade das pessoas e do
patriménio” (BRASIL, 2013, p. 14). Além disso, operagdes de GLO se associam com operagdes de
pacificagdo, como durante as instalagdes das Unidades de Policia Pacificadoras (UPPs) no
Complexo do Alemao, no Complexo da Penha e no Complexo da Maré entre 2010 e 2014.

Segundo o ex-governador do Rio de Janeiro, Luiz Fernando Pezao, essas operagdes foram
insuficientes para lidar com a violéncia no estado. Ele solicitou entao, em seu mandato, uma “GLO
ampliada” ao governo federal. Assim, o entdo presidente da Republica, Michel Temer, utilizou-se
do artigo 34 da Constitui¢do, que, em seu inciso terceiro, permite intervengao federal em caso de
grave comprometimento da ordem publica, em atendimento ao pedido do governador.

A partir da documentagao relativa a interven¢ao, concatena-se a conjugagdo da DSN com a
RSS nos seguintes pontos: 1) a mobilizagdo do setor de seguranca (atuagdo expandida e
interagéncia de varios segmentos provedores de seguranca); 2) o processo de analise de
conjuntura e a descri¢ao das fontes de inseguranga e ameagas (a partir de parametros herdados
da guerra de insurgéncia); 3) a énfase nos parametros de eficacia e eficiéncia; e 4) a reafirmac¢ao

da simbiose entre seguranca e desenvolvimento, ambas sob orientacao e enforcement estatal.

Mobilizagao do setor de seguranca

A intervencdo foi pensada a partir de experiéncias prévias de engajamento militar
coordenado com outras agéncias, como as operagoes de GLO. Sob lideranca do interventor
nomeado, general Braga Netto, montou-se um Gabinete de Interven¢io Federal no Rio de Janeiro
(GIFR]), instancia formalmente responsavel pela administracdo da intervengéo e pela elaboragao
de todos os documentos relativos a ela.

O GIFR] teve a seguinte composi¢do: no ambito estratégico, Comando Militar do Leste, GSI,
Ministério da Defesa e Ministério Extraordinario da Seguranc¢a Publica; no ambito operacional e
tatico, Abin, For¢as Armadas, Policia Federal, Policia Militar, Policia Civil, Corpo de Bombeiros,
Policia Rodoviaria Federal e Guarda Municipal. Além disso, o Plano estratégico reitera que o
GIFR] conduz suas agdes em dialogo com o Tribunal de Contas da Unido (TCU), o Tribunal de
Contas do Estado (TCE) e a Advocacia-Geral da Unido (AGU) (BRASIL, 2018, p. 11).

Na pagina eletronica oficial do GIFR], é possivel encontrar alguns dados noticiados. Por

exemplo, em setembro de 2018, oficiais da interven¢ao federal capacitaram, na Academia Militar
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das Agulhas Negras (Aman), agentes do estado para o policiamento e ordenamento interno no
Estagio de Operagoes em Ambiente de Mata, visando preparar os agentes para as areas das favelas
do Rio, que deveriam aprender a reagir diante de ambientes hostis e minimizar danos entre civis.
Segundo o site, participaram 55 policiais militares do Comando de Operag¢des Especiais (COE),
do Batalhdo de Operagdes Especiais (Bope), do Batalhdo de A¢ao com Caes (BAC) e do Batalhao
de Choque e do Grupamento Aeromovel, além de sete policiais civis da Coordenadoria de
Recursos Especiais e dois policiais federais.

Além disso, houve uma série de visitas de policiais e servidores dos 6rgaos de seguranca
publica a instalagdes militares, bem como visitas internacionais dos alunos e instrutores do
Comando e Estado-Maior (CCEM) do Exército dos Estados Unidos. Ainda, por meio do GIFR],
no Centro de Instru¢do Aloysio Teixeira de Camargo (Ciasc), onde a Marinha do Brasil instrui
militares para operagoes de paz de carater naval, agentes da seguranga publica receberam cursos
em diversas areas, como psicopedagogia escolar, auxiliar de ensino, meio ambiente, guerra
cibernética, logistica e reembolso em operag¢des de paz para oficiais, monitor de equitagdo e gestao
de material bélico. Também por meio da interven¢do, policiais militares entraram para o
mestrado profissional em Humanidades em Ciéncias Militares no Centro de Estudos de Pessoal
e Forte Duque de Caxias (CEP/FDC), estabelecimento de ensino superior do Exército brasileiro.

Considerando-se a especificidade do caso brasileiro, deve ser apontado que o pedido de
intervencao foi feito, protocolado e aprovado nas instancias executivas civis — governador do
estado e presidente da Republica —, porém o comando e a execugdo da operagio foi militar. Na
documentagdo fornecida pelo GIFR], refor¢a-se o carater constitucional da intervengdo e sua
compatibilidade com o procedimento democratico, na medida em que suas agdes estariam sob
supervisdo do TCU, do TCE e da AGU, indicando o controle democratico do setor de seguranga,
tal como indicado pela RSS. Em contrapartida, houve pouca abertura para supervisao por parte
da sociedade civil. A prestacao de contas em relagao ao uso dos recursos vem sendo contestada
com relatérios recentes do TCU publicados pela revista piaui (SALOMON, 28/09/2020).

Ademais, o controle civil sobre as For¢as Armadas e outras forgas de seguranga, de maneira
geral, ndo ¢ algo cimentado no Brasil. Ainda que Bruneau e Tollefson (2014) afirmem que hd um
controle sobre a organizagdo militar e organizagdes policiais e de inteligéncia, ele se verifica
unicamente sob um viés procedimental. Nao se deve ignorar as ligdes de Schumpeter, que
afirmava estar sob controle da popula¢iao apenas o poder de escolher elites que tomam decisoes

em seu lugar.

Analise de conjuntura, identificacdo das ameacas
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A contextualizagdo, que é o momento de analise conjuntural, constrdi uma narrativa sobre a
crise na seguranga publica no estado do Rio de Janeiro. De acordo com o Plano estratégico (2018),
governos populistas da década de 1980 foram permissivos e inativos no combate ao trafico de
drogas, que, além de crescer dentro do estado, se aperfeicoou na regido andina (BRASIL, 2018, p.
20). Soma-se a isso, também segundo o documento, a forma¢ao de um “terreno humano”
particular que se configurou em espagos urbanos e teria dificultado a agdo estatal voltada para

coibir a violéncia (BRASIL, 2018, p. 21). O Plano resume a seguinte sequéncia de fatores:

Os altos indices de corrupcdo e aparelhamento da méquina estatal tiveram reflexos diretos nas politicas de
seguranca publica adotadas. A gestéo ineficaz, fraudulenta e irresponsavel dos recursos orcamentarios do Estado
implicou a insolvéncia do mesmo, agravada pela crise econémica nacional, com reflexos em todas as areas

(econdmica, social, cientifica e tecnoldgica, educacédo, seguranga, infraestrutura, etc.) (BRASIL, 2018, p. 22).

Desenhado o contexto, a intervenc¢ao federal utilizou a ferramenta de analise de cenarios
conhecida como modelo SWOT (strenghts, weaknesses, opportunities, threats)® para cruzar os
pontos fortes e fracos das forcas de seguranca da interven¢do com as oportunidades a serem
exploradas e as ameagas a serem evitadas ou contornadas. Grupos de analise de cendrios
costumam empregar essa matriz para planejamento, pois ao obter os resultados dos
cruzamentos, pode-se estabelecer metas de acordo com situagdes mais provaveis.

A partir dai, o Plano aponta os seis objetivos estratégicos (OE) que guiam a intervengao:
1) diminuir o indice de criminalidade de maneira gradual; 2) recuperar, incrementalmente, a
capacidade operativa das secretarias de Estado e dos 6rgaos de seguranga publica (OSP) do
estado do Rio de Janeiro; 3) articular, de forma coordenada, as instituicdes dos entes
federativos; 4) fortalecer o carater institucional da seguranga publica e do sistema prisional;
5) melhorar a qualidade e a gestao do sistema prisional, das secretarias de Estado e dos OSP
intervencionados; e 6) implantar estruturas necessarias ao planejamento, coordenagdo e
gerenciamento das a¢Oes estratégicas da intervencédo federal. Ainda, o Planodelimita que para
cada OE existem “fatores criticos de sucesso”, estratégias e metas especificas, indicadores de
desempenho e planos de agdo — divididos entre agdes do tipo emergenciais e estruturantes.

Todos esses fatores, pelo que se expde na documentagio, giram em torno de uma ameaga: o
crime organizado. Ha uma convergéncia entre o que se considerada como suas causas e como
seus desdobramentos, como a corrupgdo e a ma gestao estatal, pois a0 mesmo tempo que teriam
permitido o crescimento do crime e violéncia, prosperam conforme as atividades criminais
vigoram. Por isso o combate ao crime seria indissociavel do combate & corrup¢do e ma-

administragdo, algo que é reiterado de maneira contundente no contexto da RSS.
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Contudo, ainda que a RSS localize ameagas como o crime organizado no interior das
populagées, nao as caracteriza em si como ameacga. Nesse ponto, entretanto, a intervencao
recupera a preocupa¢do com o inimigo interno da DSN ao entender que ha um terreno
humano mais propicio a ser disruptivo. Conforme apresentado, ela surge a partir de
operagdes de GLO e pacificagdo, que encaram a populagdo como potenciais for¢as oponentes
a serem combatidas e, preferencialmente, dissuadidas de atentarem contra a ordem, por meio

da intervengdo militar.

Eficacia e eficiéncia

Dos objetivos estratégicos da intervencao, destacamos um ponto que dialoga diretamente
com a discussao sobre setor de seguranca e RSS, que sdo os parametros de eficacia e eficiéncia
como ferramentas de sustentagdo do controle civil democratico (BRUNEAU e MATEI 2013).
Segundo o GIFR]J, tornar os 6rgaos de seguranca mais eficazes e eficientes seria o primeiro passo
para reduzir os indices de criminalidade, aumentar a sensagdo de seguranca e garantir a
legitimidade das agdes dentro da normalidade constitucional, e por isso, este se configura como
primeiro objetivo estratégico (BRASIL, 2018, pp. 29-30).

Para o segundo objetivo, de recuperagdo da capacidade operativa, constam principalmente
acoes de otimizacao dos recursos humanos e materiais por meio de reativagdo de pagamentos,
transferéncia e manejo de efetivos e amplo investimento financeiro para, entre outras coisas,
fornecer veiculos, armamentos, equipamentos de prote¢do individual e fardas, bem como itens de
escritorio necessarios ao funcionamento das secretarias e de toda a rede departamental dos OSP
(BRASIL, 2018, pp. 31-33). O Plano estratégico estabelece algumas metas de capacitacao dos
agentes de seguranga por meio dos cursos descritos na se¢do acima. Para efeitos de tangibilidade
da eficacia, o Plano propde algumas metas de capacitagido, como, por exemplo, capacitar no
minimo 60% de policiais redirecionados das UPPs para o policiamento ostensivo. Segundo o
relatorio, essa meta foi cumprida em 92,7% (BRASIL, 2019, p. 69).

No terceiro objetivo estratégico, a capacidade de cumprir as agdes com éxito estd diretamente
relacionada a coordenagio entre os 6rgaos, o que, além de reforcar o argumento da eficacia, retoma
o debate sobre o setor de seguranca ser mais bem compreendido a partir da agao conjunta entre
militares, policiais e civis. Assim, a articulagdo dos entes federativos, como consta no documento,
seria aprimorada por meio do incremento tecnoldgico e capacitagao de pessoal, principalmente nas
areas de inteligéncia, o que foi feito por meio dos cursos de especializagao.

Para fortalecer o cardter institucional — o quarto objetivo —, melhorar a eficiéncia significa

reduzir os indices de corrup¢do e sucateamento, que colaboram para a constru¢ao de
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confiabilidade entre a populagdo e drgaos de seguranca. Segundo o Plano, sdo necessarias agoes
de aprimoramento da gestao financeira, frisando a necessidade de inspegdes das instalacoes e
materiais, bem como de relagdes publicas, promovendo eventos de integragdo entre sociedade e
forcas de seguranga (BRASIL, 2018, pp. 41-42). No quinto objetivo, melhorar a qualidade do
sistema prisional, sdo reforcadas as estratégias de melhor gestdo financeira para melhor eficiéncia
e enfatiza-se o investimento material necessario para tornar as penitencidrias mais bem equipadas
(BRASIL, 2018, pp. 43).

Por fim, o objetivo de deixar o legado estratégico é inteiramente dedicado a gestao dos
recursos para o periodo apds a intervengao, destacando a criagdo de unidades gestoras, planos
or¢amentarios e de aquisi¢des, sempre com base na eficiéncia (BRASIL, 2018, p. 44). Todo
esse planejamento conta com a supervisao, além do TCU e AGU, da Secretaria de Estado da
Casa Civil e Desenvolvimento Econdmico e da Secretaria de Estado de Fazenda (BRASIL,
2018, p. 49).

Segundo o Relatorio de gestio (2019), os parametros de eficacia e eficiéncia foram
cumpridos, pois a intervengdo conseguiu deixar um legado tangivel e intangivel para a seguranga
publica e manteve-se dentro do or¢amento destinado (R$1,2 bilhdo). O legado se concentra no

investimento para a aquisicdo dos materiais dispostos na seguinte figura:

Figura 1: Legado tangivel da intervencao federal

ARMAMENTO E MUNIGAO TECNOLOGIA DA INFORMAGAO FarpamenTo E EPI

AERONAVES COLETES BALISTICOS VEicuLos OuTrOS

"EGUIFAMENTOS DE PROTEGAD INDIVIDUAL

Fonte: Elaborado pela Secretaria de Administracdo do GIFRJ, com dados obtidos no Sistema Integrado de
Administragao Financeira do Governo Federal (Siafi) (2018). GIFRJ (2019, p. 41).

O legado intangivel sdo os atos normativos voltados para a reestruturagao das carreiras dos
orgaos de seguranca publica, a reorganizagdo de logistica, a capacitacao de pessoal e mudangas
organizacionais. Segundo o relatério, foram elaborados aproximadamente 400 atos normativos

(BRASIL, 2019, p. 40). Além de manter-se dentro do or¢amento, o documento estipula que as
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mudangas feitas pela intervengio e a transferéncia dos materiais economizaram R$120 milhoes
ao estado, o que contribui para atestar a eficiéncia da operagao.
Nesse mesmo relatorio, constam os indices de reducdo da criminalidade no final de 2018,

que, segundo o mesmo, atestam a eficacia da intervengao:

Quadro 1: Indices de criminalidade 2017 versus 2018

Valores acumulados dos indices de criminalidade do ano de 2018,

comparados com o0 mesmo periodo do ano de 2017

PERIODO DE INTERVENGAO FEDERAL e
Indices de (valores acumulados de MAR a DEZ) shogiis _ano
R Estratégico
Criminalidade e
rer—— (previsdo de reducao)
2017 2018
Percentual
Latrocinio 186 127 -31,72% 10%
Roubo de carga 9.454 7.463 | -21,06% 10% /
Roubo de veiculo 45.874 42.021 -8,40% 8% |
Roubo de rua 115250 | 109.321 -5,14% 5% ‘/
Letalidade Violenta 5.528 5.472 -1,01% 9% x

Fonte: Elaborado pela Secretaria de Intervencdo Federal com dados obtidos no Instituto de Seguranca Publica

(ISP). GIFRJ (2019, p. 70).

Segundo o relatério, o indice de ocupagdo hoteleira no fim de 2018 e a previsdo de reducao
das apdlices de seguros de veiculos seriam indicativos de maior sensacdo de seguranca. Isso,
também conforme o documento, atestaria um resultado positivo da intervengao (BRASIL, 2019,
p. 41). Outro elemento que a intervengao considera como legado positivo é a criagdo de uma
memoria organizacional e um conhecimento adquirido para servir de referéncia. O relatdrio frisa
que todas as informagdes relativas a interven¢do foram esquematizadas de modo a serem
disponibilizadas publicamente, atendendo ao principio da transparéncia.

Assim, nota-se que a intervengao traz a tona a métrica da eficacia/eficiéncia e a accountability
(responsabiliza¢do e transparéncia) como elementos constitutivos do controle civil sobre o setor
de seguranca, que devem ser buscados em um processo de reforma das forgas de seguranca.
Considerando o que foi exposto sobre a tradi¢cdo autoritaria nacional e a DSN, é importante
salientar que eficacia e eficiéncia sdo definidas, nesse contexto, de forma unidirecional, pelas
proprias Forcas Armadas, sem a necessaria articulagdio com a propria populagdo a quem se

pretende prover seguranga. Ainda, conforme exposto, ha fortes contestagdes recentes sobre a
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veracidade do legado estratégico e investigacdes sobre o uso indevido das verbas, visto que houve
medidas feitas para uso exclusivo do Exército — compra de armas e melhorias em sistemas de
inteligéncia —, o que contraria o propdsito de reformar as for¢as de seguranca publica
(SALOMON, 2020).

Seguranca e desenvolvimento

Por fim, o reforgo da associagdo entre seguranca e desenvolvimento é um aspecto transversal
a intervengdo federal. Recuperando os fatores descritos na contextualizagdo, percebe-se que o
Plano estratégico estabelece uma causalidade entre o subdesenvolvimento e a violéncia no Rio de
Janeiro. A partir da leitura do Planoe do Relatorio de gestio, percebe-se que a intervencgao aborda
o subdesenvolvimento nos seguintes eixos: 1) condi¢des materiais e fisicas dos o6rgaos de
seguranca publica, marcando um subdesenvolvimento do tipo economico; 2) administragdo
publica do estado, considerada inadimplente diante da crise, o que denota um
subdesenvolvimento do tipo politico; e 3) a propria populagiao fluminense, ou terreno humano,
que ¢é mais propicia a criminalidade e menos inclinada a confiar e apoiar as for¢as de seguranca,
indicando um subdesenvolvimento social.

A partir das aproximagdes entre a intervencao federal e a RSS, compreende-se com mais
clareza a confluéncia com a DSN. A intervengao teve uma natureza militar; foi pensada como uma
extensdo da GLO, planejada pelo Comando Militar do Leste e conduzida e administrada por
oficiais das Forgas Armadas. Portanto, ao afirmar que é possivel recuperar a ordem publica por
meio da agdo militar, ela recupera a ideia da DSN de que, por meio da atuagao militar, instituicao
civilizatoria, é possivel fomentar o desenvolvimento, racionalizar a economia e incrementar a

sensagdo de seguranca:

A intervencdo proporcionou um afastamento da Seguranca Publica do Estado das interferéncias politicas,
gerando uma maior seguranca juridica para que as Secretarias Intervencionadas pudessem se organizar de
forma mais adequada para o atendimento de suas atividades, como também permitiu que se executassem as
acoes necessarias para 0 combate a criminalidade de forma mais efetiva. Para os 6rgaos intervencionados os
impactos foram significativos, haja vista que fazia bastante tempo que n&o recebiam recursos e prioridades
como ocorreu nesse periodo (..) Fruto de todo o planejamento feito, coordenado e executado pelo GIFRJ, os
indices de reducdo da criminalidade demonstraram o impacto positivo das medidas implementadas pela
Intervencao na gestdo da seguranca publica do estado (BRASIL, 2019, p. 48).

O que se observa na analise dos dados é que ha uma retérica evidente de prover seguranca
associada ao desenvolvimento, ancorada no discurso da eficacia e eficiéncia, porém isso nao se
traduz em resultados substanciais que trazem estabilidade e seguranga para a populagdo. Como

exposto na sessdo anterior, o Relatorio de gestio (2019, p. 41) considera que a intervengdo
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produziu um impacto positivo sobre a sensagdo de seguranca da populagiao fluminense e que o
investimento nos OSP é um indicador positivo de desenvolvimento (BRASIL, 2019, p. 49).

Em contrapartida, o Observatério da Intervenc¢ao’ (2019) faz um levantamento mais
aprofundado sobre o numero de mortes e indices de violéncia. Segundo a organizagdo, em
algumas das Areas Integradas de Seguranga Ptblica (AISP), como a 182, que compreende os
bairros de Anil, Cidade de Deus, Jacarepagua, Curicica, Gardénia Azul, Taquara e Tanque, houve
um aumento de até 44% nos numeros de letalidade violenta em relagido a 2017. O Observatério
constatou ainda que, em relagdo a 2017, houve um aumento em 56,6% nos tiroteios de 63,6% no
nimero de pessoas mortas por chacinas e de 36% no nimero de mortes por agentes do Estado.
Na capital o aumento no numero de mortes por agentes do Estado foi de 1,9%; porém, na Baixada
Fluminense e no interior do estado, foi de 60,8% e 82,6%, respectivamente (OBSERVATORIO
DA INTERVENCAO, 2019, pp. 5-9). Ou seja, se, por um lado, os OSP receberam os devidos
treinamentos, materiais e capacitagdo e os crimes contra o patriménio foram reduzidos, por

outro, parte da populagdo continua vitima pela violéncia estatal.

Conclusao

E possivel concluir que a interpretacio da agenda pela RSS no Brasil é fortemente
influenciada pela tradigdo autoritaria do pais e pelo protagonismo militar na defini¢ao do que é
seguranca, o que permite as Forcas Armadas brasileiras interpretar e atualizar conteudos da DSN
em um contexto democratico. Nesse processo, ha uma inversao dos objetivos que originalmente
pautariam uma reforma do setor de seguranca, visto que, em vez de consolidar o controle civil,
conceber seguranca a partir da populagdo e readequar a atuagdo das for¢as de seguranca em uma
democracia, o caso brasileiro caminha na direcio contraria: refor¢a a autonomia militar e o
entendimento brasileiro de que a seguranga é pensada a partir do Estado, visando a conservagao
da ordem, e de que a ameaga a ser combatida é a prépria populagao.

A ideia de um setor de seguranga amplo que atenda as multiplas dimensdes da seguranca, na
pratica brasileira reafirma o entendimento de que é necessario empregar todas as agéncias do Estado
para garantir a seguranga nacional. O caso da intervengao federal no Rio de Janeiro ¢ interessante
para ilustrar a adaptagéo brasileira da RSS, pois a condugéo e supervisao civil, que seriam pilares da
RSS, sao reduzidas a chancela das autoridades civis do Executivo, enquanto as For¢cas Armadas
assumem o papel principal de planejamento, execugao e validacao das agoes.

Nesse sentido, a busca pela eficacia e eficiéncia — cada vez mais frequentes no léxico

contemporaneo de gestdo capitalista —, que deveriam contribuir para a prestagdo de contas, sdao

Dilemas, Rev. Estud. Conflito Controle Soc. - Rio de Janeiro —Vol. 16 - n® 1 - JAN-ABR 2023 - pp. 23-47
Frederico Carlos de Sd Costa e Mariana da Gama Janot

41



42

usadas como argumento de logistica por parte das For¢as Armadas, negligenciando-se, assim, a
valorizagdo da transparéncia e accountability. Pelo modelo da RSS, a percepgdao das multiplas
ameagas como fendomenos complexos que atingem as populagoes de diferentes formas seria uma
postura adotada para pensar politicas de seguranca cuja centralidade é a populagao. O que se
observa no caso brasileiro é que essa postura permite reviver a localizacao de ameagas no seio
populacional e no limite, entender a popula¢ao em si como ameaga potencial ou manifesta.

Destacamos, entdo, neste artigo, como a vinculagdo entre seguranga e desenvolvimento
amarra essa interpretagdo brasileira. Pela RSS, o nexo seguranca-desenvolvimento parte de uma
linguagem imaginada para criar normas de agao efetivas nos ambientes tumultuados de paises
que passam por algum tipo de calamidade ou convulsao politica. A ideia seria conter ondas
andmicas de violéncia — de bandos armados e milicias estatais e paraestatais — e estancar a
sangria econdmico-financeira, em paralelo com a preservagdo das populagoes locais dos revezes
impostos pela caréncia alimentar, sanitaria e ambiental.

Os elementos centrais da DSN, elencados por Coelho (2000, p. 172) identificam como linha
mestra da doutrina o protagonismo das For¢as Armadas em termos de agdo politica, civilizatoria e
modelo organizacional para o Brasil, assumindo igualmente o bindmio seguranca e desenvolvimento
(um mimetismo do lema da bandeira nacional) como emblema e fonte normativa. No Brasil,
seguranca e desenvolvimento, a partir da vivéncia da DSN, foram vividos como seguranga contra um
inimigo interno que pretendia alterar a ordem social. Aqui, identificou-se seguranca nacional com
seguranca do status quo e seguranga do regime em primeiro lugar.

O resgate da DSN, assim, mostra como um projeto pensado nos paises ricos encontrou
reflexo (e como todo reflexo, os sinais estdo invertidos) no Brasil, espaco em que o terreno da
seguranca e do desenvolvimento ja estava pronto, as mentalidades, acostumadas a salvagido militar
e as instituicoes e grupos politicos, desejosos de aumentar seu proprio poder e conter as
populagdes com apoio armado institucional. Por fim, é possivel vislumbrar a intervengao federal
como um corolario das GLOs e operagdes de pacificagdo, extrapolando seus formatos e
reinserindo o oficialato na administragdo publica — nao é acidental que o interventor, general
Braga Netto, tenha sido chefe da Casa Civil, 6rgao responsavel pela coordenagao ministerial. Foi
uma interven¢ao protagonizada pelas Forcas Armadas sobre uma regidao instavel, na qual se
pretendeu reestabelecer os devidos procedimentos civilizacionais de ordem e reconstruir
estruturas a fim de consolidar um ambiente seguro, estdvel e adequado ao status quo. Em outras
palavras, ha um espirito geral de que a agdo civil falhou, restando as For¢as Armadas cumprir seu
papel de salvaguarda nacional: recuperar o contexto social e psicossocial, levar o desenvolvimento
socioecondmico para populagdes carentes, combater a corrup¢ao das institui¢oes civis e a

reafirmar uma visao conservadora da democracia e do Estado de direito.
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Notas

' No original: “identificar condiciones antecedentes, verificar la importancia de estas condiciones antecedentes y explicar
casos de importancia intrinseca”.

2 Nao se ignoram os acréscimos e criticas a esses autores. No entanto, para os efeitos deste artigo, seu recurso é
privilegiado, por ocuparem o lugar de classicos na interpretacdo da formacao historica e socioldgica do Brasil.

3 Stepan (2001) se concentra na influéncia da contrainsurgéncia americana. Joao Roberto Martins Filho (2008), por sua
vez, enfatiza que a Franca foi pioneira nas elaboragées sobre téaticas de contrainsurgéncia diante da experiéncia na Argélia
e teve grande influéncia na formacdo do oficialato brasileiro.

4 No original: “On so vast a field of action, traditional armed forces no longer enjoy their accustomed decisive role. Victory
no longer depends on one battle over a giver territory”.

5 Nao se pretende desconsiderar o etnocentrismo desses processos, imaginados nos paises ricos para serem aplicados nos
paises pobres. Esses processos, entretanto, precisam ser compreendidos a partir de seu ponto inicial de elaboracao.

5 Forcas, fraquezas, oportunidades e ameacas, respectivamente.

7 O Observatério da Intervencdo foi organizado pela Universidade Candido Mendes (Ucam) apds o assassinato da
vereadora Marielle Franco, com o objetivo de coletar dados junto a populagao sobre as a¢gdes da intervencao federal. Apds
o fim da operacdo, o grupo transformou-se no Observatério da Seguranca, a fim de dar continuidade as pesquisas na area
da seguranca publica no Rio de Janeiro.
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