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RESUMO

A intensidade das relagdes entre as politicas de seguranca publica e as politicas de direitos
humanos definem, em certa medida, se um estado nacional é, de fato e de direito,
democratico. Afinal, o direito & seguranga estd intimamente relacionado com 0s outros
direitos que fundamentam o estado democratico: segurancga juridica, seguranca publica,
seguranca individual, seguranca coletiva ou cidada, etc. No Brasil, a relagdo entre seguranga
publica e direitos humanos estd marcada por narrativas, disputas e contradicdes que opdem
essas duas faces de uma mesma moeda, em detrimento de direitos individuais e coletivos,
principalmente dos estratos mais pobres e vulneraveis da sociedade, notadamente dos grupos
sociais que dependem com mais intensidade da acéo do Estado. O presente artigo se propde a
analisar as politicas de seguranca publica e de direitos humanos no Brasil contemporaneo, a
apontar algumas contradi¢cbes e limites e, também, possiveis saidas aos impasses que
contrapdem essas duas politicas indispensaveis a convivéncia democratica.

Palavras-chaves: Seguranca publica; Direitos humanos; Politicas publicas no Brasil;
Seguranga cidadd; Direito a seguranca.

PUBLIC SECURITY AND HUMAN RIGHTS VIOLATIONS IN BRAZIL
ABSTRACT

The intensity of the relationship between public security policies and human rights policies
defines to some extent whether a national state is, in fact, democratic. After all, the right to
security is closely related to the other rights that underpin the democratic state: legal security,
public security, individual security, collective or citizen security, etc. In Brazil, the
relationship between public security and human rights is marked by narratives, disputes and
contradictions that oppose these two sides of the same coin, to the detriment of individual and
collective rights, especially of the poorest and most vulnerable strata of society, that depend
more heavily on state action. This article proposes to analyze the policies of public security
and human rights in contemporary Brazil, pointing out some contradictions and limits, and

' Texto originalmente inscrito, aprobado y presentado en el XXI Congreso Internacional de Historia de los
Derechos Humanos de la Universidad de Salamanca, del 12 al 14 de julio de 2018, titulado La segunda
generacion de derechos humanos. ElI Congreso se ocurrié en la Facultad de Derecho y Alcalde Arzobispo
Fonseca de la Universidad de Salamanca (https://congresoddhh2g.blogspot.com/).
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also possible solutions to the impasses that oppose these two policies that are indispensable
for democratic coexistence.

Keywords: Public security; Human rights; Public policies in Brazil; Citizen security; Right to
security.

——

O direito a seguranca pode ser enquadrado no rol dos direitos de segunda geracédo, ou
seja, daqueles que remetem ao Estado Social. Trata-se de um direito que vai além de limitar o
exercicio do poder estatal, pois exige prestacGes sociais por parte do Estado, a garantir a
possibilidade de acesso a direitos basicos que permitam um minimo de dignidade a vida dos
cidadaos. Ademais, o direito a seguranca, como os direitos de segunda geracdo, ambiciona a
protecdo dos direitos fundamentais e a realizacdo de uma igualdade material.

O conceito de direito a seguranca esta relacionado a outros conceitos como “direito
humano a seguranga”, “seguranca publica”, “seguran¢a juridica”, “seguranca cidadd” ou
“seguranga humana” e que tais abordagens sdo bastante imprecisas, considerando, inclusive, o
rol das discussées historicamente capitaneadas pelas ONU?, principalmente a partir da década
de 1990 do século passado, com o0 objetivo de assegurar a indivisibilidade dos direitos
humanos numa perspectiva de garantia da paz e da seguranga internacional. Como
consequéncias dessa intricada hermenéutica em torno do que € o direito a seguranca, estudar
sobre a efetividade desse direito numa perspectiva comparada torna-se uma tarefa bastante
complexa.

Nesta perspectiva, seguranca publica tem a ver com alguns dos dilemas das sociedades
contemporaneas, que ampliaram sobremaneira o escopo dos direitos humanos, mas que se
veem constrangidas por modalidades de violéncias e crimes cada vez mais sofisticados. Para
além das variadas formas de violéncia e dos crimes violentos, que causam Sérios custos

sociais e econdmicos & sociedade,’ observa-se nas trés Gltimas décadas a ampliacdo de

% Sobre esse topico indicamos o artigo “La expansividade del discurso sobre el derecho humano de seguridade,
un derecho sinteses: concreciones y etiologia”, de M?® Esther Martinez Quintero (Revista Studia
Historica, Historia Contemporanea; eds. Universidad de Salamanca, 36 (2018): ISSN electrdnico: 2444-7080; en
prensa).

* Os célculos dos custos da violéncia levam em conta o que se perde com a morte prematura de pessoas, longos
tratamentos de sadde, gastos com seguranca publica e privada e os gastos privados com seguros, além das perdas
diretas. Ndo se contabilizam, geralmente, as perdas simboélicas que podem ser muito maiores. Os levantamentos
apontam impactos que podem oscilar de 3,78% a 13,5% de toda a riqueza produzida anualmente, dependendo
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poderosas redes criminosas: por exemplo, redes de trafico de drogas®, de pessoas e de armas
gue se conectam com esquemas de corrupgdo de agentes publicos, lavagem de dinheiro,
evasdo de divisas, sonegacdo fiscal, entre outros crimes. Esse tipo de “empreendimento
criminoso”, muitas vezes infiltrado dentro do aparelho do Estado, demanda uma acdo
altamente qualificada do aparato de seguranca pablica. °

Como afirma Soares (2006), a seguranca publica é a estabilizacdo de expectativas
positivas quanto a ordem e a vigéncia de uma sociabilidade cooperativa. Portanto, a seguranca
publica demanda o equilibrio de expectativas em duas vertentes: na esfera dos fenémenos, ou
seja, na redugdo da quantidade de praticas violentas, especialmente aquelas que se classificam
como criminosas (ameaca a vida ou sdo letais) e também na esfera dos sentimentos e
percepcdes, relacionadas ndo somente aquilo que € vivenciado pelas vitimas, mas as
experiéncias vividas por parentes, amigos e aquelas divulgadas nos meios de comunicacao
social e, neste caso, “imp0e-se reduzir 0 medo, a sensa¢ao de inseguranca e instabilidade de
expectativas” (SOARES, 2006, p. 460).

ALGUNS DILEMAS DA SEGURANCA PUBLICA

No Brasil - um pais que tem imensas desigualdades sociais e regionais - ha uma série
de problemas dos mais variados no campo da seguranca publica, haja vista que diferentes
realidades socioecondmicas e culturais, num territério continental, produzem madaltiplos
problemas de seguranga, com demandas diversas para sua solugdo. Como se isso ndo bastasse,
no campo da seguranca publica temos um dos arranjos institucionais dos mais complexos,
com instituicbes do sistema de justica criminal pouco articuladas e pouco cooperativas, na
medida em que cada estado organiza o seu sistema de seguranca, geralmente a revelia dos
demais. O combate ao crime — principalmente na sua modalidade de crime organizado —

demandaria uma articulacio e cooperagéo entre todos os entes federados®.

dos fatores avaliados. Um relatdrio do BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento) que estimou o gasto
com violéncia em 16 paises da América Latina e Caribe mostrou que em 2014 o crime custou ao Brasil 3,78% do
seu PIB (Produto Interno Bruto), o equivalente a US$ 124 bilhdes (R$ 386 bilhdes). (Fonte:
https://www.bbc.com/portuguese/brasil-38852816. Acessado em 28jun2018).

* Para aprofundamento acerca do tema do narcotrafico e segurancga publica indicamos: Novas abordagens para
seguranga publica e politicas de drogas (2009).

®> Ver cartilha do Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF), do Ministério da Fazenda
(http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/cartilha.pdf) e SANTOS (2007).

® Sobre a questdo do crime organizado e a seguranga ptiblica nas Américas, ver artigo de COSTA (2013).
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Varios 6bices dificultam uma gestdo integrada e eficiente da politica nacional de
seguranca publica no Brasil, justamente pela dificuldade de uma concertagdo nacional. Além
de uma indefinicdo de papéis e responsabilidades dos niveis de governo encarregados da
execucao da politica, ha um “jogo de empurra”, ou uma conivente omissdo dos gestores da
politica tanto no centro (Unido) como nos estados federados. Essa situagdo que conjuga
indefinicdo, omissdo e falta de compromisso acerca dos papéis da Unido, dos estados e dos
municipios na gestdo compartilhada da politica, somada ao pragmatismo politico (dos
governos nos trés niveis) — que sempre objetiva 0 méximo do éxito com o minimo de custos.

Por sua vez, os chefes dos executivos estaduais ndo conseguem a governabilidade da
politica, na medida em que ndo enfrentam mazelas histéricas, como as disputas entre as
policias civis e militares e os gargalos dos sistemas prisionais estaduais. Por seu turno, o papel
dos municipios na politica ainda esta indefinido. O que se observa nas Gltimas décadas é a
grande quantidade de tentativas pontuais de estruturagdo de um sistema nacional de seguranca
publica.

Ainda em relacdo a seguranca publica, a autonomia das unidades federativas foi
parcialmente maculada a medida que as policias militares continuaram como forcas de
reservas do Exeército. Além desse entrave formal (dado que na préatica o Exército ndo interfere
na gestdo das policias militares estaduais — a ndo ser excepcionalmente, por exemplo, em
casos de greves de policiais), observamos uma ambiguidade, dado que a Constitui¢do
consagrou a separacdo entre seguranca publica e defesa nacional —fundamentos da
Republica. Nesse sentido, observamos um movimento pendular em relacdo a politica de
seguranga publica. Num primeiro momento, em consonancia com a Constituicdo Federal de
1988, essa politica passa a ser tratada como questdo exclusiva dos governos estaduais. Depois,
a medida que a questdo da violéncia urbana vai se constituindo como importante pauta de
reivindicaco social (com o aumento da criminalidade violenta a partir da década de 19807), o
problema volta a ser da alcada federal e, mais recentemente, também de competéncia dos
municipios, principalmente com a criacdo das guardas civis municipais.

Portanto, no campo da seguranca publica, uma questdo, em certa medida dramatica,

esta posta: a consolidacdo da democracia brasileira e sua institucionalizacdo dependem, em

" Segundo 0 Mapa da Violéncia 2012, entre 1980 e 2010 foram assassinadas 1,09 milhdo de pessoas no Brasil.
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grande medida, das relagbes com temas como violéncia, direitos, justica, cidadania, estado de
direito e direitos humanos.

A acdo do Estado na garantia da seguranca publica é fundamento das sociedades
democréticas. Para tanto, o Estado deve agir de modo isondmico, prevenindo os crimes e
punindo, proporcionalmente e dentro dos limites da lei, os infratores. Essa é uma questdo
basilar num Estado democratico.

Porém, o que se percebe no Brasil é que, na quase auséncia das politicas de protecdo,
defesa e promoc¢do da cidadania, coube as corporac@es policiais ndo s6 a intervencdo, mas
também a interpretacdo, em certos casos com discricionariedade, de sua funcéo social e de

como tal fungéo deve ser exercida.

A EXPANSAO DO ESTADO NO CONTROLE DO CRIME®

Variados autores apontam para uma expansdo do Estado no controle do crime, como o
gue vem acontecendo, por exemplo, nos Estados Unidos. As estatisticas criminais, cada vez
mais apuradas, demonstrariam uma eficiéncia estatal nos mecanismos de controle da
violéncia. Gordon (1991) nomeou este fendmeno de justice juggernaut.’ Tal eficiéncia é
contestada por outros autores que observam que politicas meramente de controle redundam no
exponencial aumento das despesas com policia, assim como a expansdo dos servigos judiciais

e o significativo aumento da populacgdo encarcerada em quase todo o mundo.

Uma das tendéncias mais evidentes no tocante as normas penais nas
sociedades contemporaneas é a da hipertrofia ou inflagdo de normas penais,
que invadem campos da vida social anteriormente nao regulados por san¢des
penais. O remédio penal é utilizado pelas instancias de poder politico como
resposta para quase todos os tipos de conflitos e problemas sociais. (...) O
direito penal converte-se em recurso publico de gestdo de condutas utilizado
contingencialmente, e ndo mais como instrumento subsidiario de protecao de
interesses ou bens juridicos. (AZEVEDO, 2004, p. 40).

& Excertos extraidos de Souza (2015).

° No livro The justice juggernaut: fighting street crime, controlling citizens, Gordon (1991) argumenta que a
politica e os legisladores respondem aos apelos do publico para uma maior repressdo do crime. Trata-se de um
rolo compressor da justica que, para combater o crime, controla os cidaddos. Medidas convencionais de controle,
como a expansdo da forga policial e os presidios, somam-se a outras a¢fes visando a expansdo do sistema de
justica criminal, como por exemplo, mecanismos de vigilancia baseados em alta tecnologia. Isso cria uma
espécie de sensacao de pavor, @ medida que as pessoas se sentem vigiadas o tempo todo.
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No Brasil, ndo obstante o aumento no numero dos presos nas Gltimas duas décadas, as

taxas de crimes violentos continuam elevadissimas; as condi¢des insalubres e geradoras de

violéncia no sistema prisional ndo foram superadas — atribui-se a essa situacdo a criagdo da

maior organizacdo criminosa da atualidade, o chamado Primeiro Comando da Capital (PCC)™

—; a reincidéncia criminal continua em patamares também altissimos, girando em torno dos

70%.

Examinando detidamente a situacdo brasileira, além obviamente do aumento da

criminalidade violenta a partir da década de 1980, trés fatores que alimentam a expansdo

prisional, denominados como os inputs, estio expostos através do Diagrama I, seguinte™.

Diagrama | — Principais fatores que alimentam e inflam o

sistema prisional brasileiro

Ineficiéncia
na reinsergéo
social do
condenado/ Alto
grau de
reincidéncia
criminal

Sistema
Prisional
Brasileiro

Tradicionalismo
Penal/Punitive

Provisorios

Fonte: SOUZA; MARINHO (2011).

19 Sobre este tema vale a pena ler DIAS (2013). A autora reconstitui 0 processo de expansdo e consolidagdo do

PCC nas prisdes de Sao Paulo e analisa sua atual estrutura e seu funcionamento.
1 Baseado em: MARINHO; SOUZA (2012).
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Ao centro do diagrama uma bolha, representada pelo Sistema Prisional Brasileiro e,
nas extremidades, trés mecanismos estruturais que alimentam tal bolha: o tradicionalismo
penal/punitivo; a ineficiéncia na reinsergdo social do condenado/ reincidéncia criminal e os
presos provisorios.

Esses trés grandes inputs, imbricados, alimentam a expanséo e a reproducdo de um
sistema prisional, congregando os aspectos mais amplos da cultura punitiva brasileira: “mais
sensivel” aos atos delitivos cometidos por pessoas pertencentes a grupos ou classes sociais em
situacdo de desvantagem socioeconOmica. 1sso, ndo obstante termos uma legislagéo, seguindo
tendéncia internacional, de valorizagdo da pessoa humana, preconizada pela Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos de 1948 e outros diplomas legais.

Observamos uma expansdo expressiva do sistema prisional no Brasil: em 1995 eram
148.760 presos no pais; em 2010 havia 494.598 pessoas detidas em penitenciarias e
delegacias e em 2016 esse nimero ja superava a marca dos 726 mil. Tal contingente elevou de
sétima, em 2007, para terceira, a partir de 2016, a posicdo do Brasil no ranking mundial de
populacéo carceraria, perdendo apenas para os Estados Unidos e a China.

No grafico abaixo, do Levantamento Nacional de InformagGes Penitenciarias do
Ministério da Justica, referente a 2017, observamos o aumento expressivo da populagdo

carceraria brasileira no periodo entre 2005 e 2016.

EVOLUCAO DA POPULACAO CARCERARIA NO BRASIL

NOmero de presos dobrou entre 2005 e 2016
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O viés étnico-racial nas detencdes pode ser observado nos dados do Sistema Integrado
de Informagdes Penitenciarias, de 2017, do Ministério da Justica. O perfil da populacdo que
estd presa no Brasil € predominantemente composto de jovens, negros e de baixa
escolaridade, de acordo com os dados de junho de 2016 do Levantamento Nacional de
Informacdes Penitenciarias (Infopen). Os jovens, entre 18 e 29 anos, correspondem a 55% das
pessoas privadas de liberdade; 64% das pessoas sdo negras e cerca de 75% da populagéo
prisional brasileira ndo chegou a cursar o ensino médio. Entre essa parcela majoritéaria, estdo
0s 51% que ndo chegaram a concluir o ensino fundamental, os 6% alfabetizados que néo
frequentaram a escola e 0s 4% analfabetos.

Os investimentos na ampliacdo do numero de vagas prisionais geralmente se baseiam
em argumentos relacionados aos problemas de aumento da criminalidade e impunidade dos
agressores, bem como os gerados pela superlotacdo de cadeias e por rebelides e fugas (SA,
1996).

A atual situacdo prisional brasileira, além de produzir uma pressdo sobre o proprio
sistema, repercutindo numa expansdo desmedida do mesmo, torna-o perverso, basicamente
punitivo e incapaz de promover aos condenados a possibilidade de retorno ao convivio em
sociedade®. Outro revés decorrente da ineficiéncia para a reabilitacio dos condenados é
justamente o de tornar a criminalidade um problema crénico, gerando 6nus social de todas as
ordens e em ritmo crescente, como uma bola de neve (SA, 1996). Apesar da hipGtese
levantada por Goertzel e Kahn (2007), por exemplo, de que o fortalecimento do sistema
prisional e penitenciério contribuiu para o declinio das taxas de homicidio em S&o Paulo,
consideramos que ocorreu apenas um arrefecimento temporario que ndo atinge as causas
primarias do problema. Ou seja, expandir o sistema prisional per se ndo é garantia de
seguranca publica, nem de diminuicéo do problema da violéncia.*®

Verificamos, ent&o, que, no Brasil, apesar das mudancas no sistema de justica penal**,
0 sentido de punicdo continua a ser mais contundente que o de mediacdo de conflitos ou

reconciliacédo.

12 Como ja informado anteriormente, as taxas de reincidéncia criminal giram em torno de 70%, segundo variadas
pesquisas.

3 \Veja DIAS (2013).

14 Como descrito por Foucault (1987), em “Vigiar e Punir”, as penas mudaram do suplicio — a exemplo do
esquartejamento por parricidio —, para o aprisionamento.
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De um modo geral, a pena prisional tem produzido muito mais um efeito punitivo, no
sentido de destruicdo da integridade do individuo condenado, devido as péssimas condi¢des e
inadequacgdes do tratamento dado aos presos, que correcional, visando reconciliar a sua
relacdo com o corpo social mais amplo (OTTOBONI, 2006).

O recurso ao encarceramento, uma estratégia umbilicalmente ligada a politica de
seguranca publica estatal brasileira, continua sendo uma das principais iniciativas na
contencdo do crime e da violéncia. Sabe-se que as prisdes tém elevado custo™: o preco médio
mensal per capita de um preso no Brasil gira em torno de dois mil reais.

Associado ao modelo policial que € prioritariamente repressivo (em detrimento de
politicas de prevencdo a criminalidade; investimento em inteligéncia policial e policiamento
comunitario), o sistema de seguranca brasileiro tem se tornado cada vez mais oneroso e, ndo
obstante o aumento dos investimentos dos estados e da Unido nédo se tem logrado éxito na

diminuicdo da criminalidade violenta™.

UTILIZACAO DAS FORCAS ARMADAS NA SEGURANCA PUBLICAY

Além da politica de aprisionamento em massa, 0 Brasil tem utilizado cada vez mais as
Forcas Armadas para atividades de seguranca publica.

Tendo como fulcro o artigo 142 da Constituicdo Federal, a Lei Complementar 97*% e o
Decreto 3897, o governo do Brasil tem utilizado cada vez mais as chamadas operagdes de
garantia da lei e da ordem (GLO) que concedem, provisoriamente, aos militares das Forcas

Armadas a faculdade de atuar com poder de policia®.

1> Os valores variam muito em cada estado. Em unidades prisionais privadas, como o Complexo penitenciério
construido em Ribeirdo das Neves, na regido metropolitana de Belo Horizonte, administrado pelo GPA (Gestores
Prisionais Associados), um consorcio de cinco empresas privadas, o custo mensal do preso chega a R$ 2.700,00.
18 |_evantamento realizado pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica mostra que os estados e a Unido
gastaram R$ 76,1 bilhdes em 2015 com seguranga, valor 11,6% superior a 2014, quando os gastos somaram R$
68,2 bilhdes. O dado consta da 10° edigdo do Anudrio Brasileiro de Seguranca Publica, produzido pelo Férum
Brasileiro de Seguranca Publica.

17 Excertos utilizados de Souza, R. S. R (2018).

'8 Sancionada em 9 de junho de 1999, “dispde sobre as normas gerais para a organizagio, o preparo ¢ 0 emprego
das Forgas Armadas”. Texto completo em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp97.htm. (C.
28/05/2018).

1% De autoria do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, de 24 de agosto de 2001, “fixa as diretrizes para o
emprego das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem, e dé& outras providéncias”. Texto completo em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/d3897.htm. Acesso em 30mai2019.

%0 Caberia, aqui, uma extensa discussio sobre o que vem a ser “normalidade”. O Ministério da Defesa define que
as operagdes de operagdes de GLO “ocorrem nos casos em que ha o esgotamento das forcas tradicionais de
seguranca publica, em graves situagdes de perturbacdo da ordem”. Reconhecem também que as operagdes sao
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Desde que aprovado e autorizado pelo Presidente da Republica, as Forcas Armadas
podem ser empregadas em eventos ou situagdes internas, como em questfes de seguranca
publica ou situacdes em que somente o emprego das policias (estaduais: civis e militares; da
policia federal ou da Forca Nacional) seja considerado como insuficiente.

As Forcas Armadas tém sido utilizadas de varias maneiras, principalmente nas favelas
do Rio de Janeiro, com a justificativa de que precisam colaborar com as policias estaduais no
desmantelamento do trafico de drogas e na garantia dos direitos dos moradores dos locais
onde se concentram o trafico do varejo®’. Porém, como adverte o ex-procurador da Republica

e ex-ministro da Justica do Brasil Eugénio Aragéo:

O principio da necessidade militar ndo pode ser oposto & protecdo
obrigatoria dessa populacdo. A exigéncia, por atores do exército, de regras
de engajamento robustas, a permitirem o uso da forca letal contra civis, é
incompativel com qualquer politica de seguranca publica e corresponde a
potencial violacdo das leis da guerra, expondo militares ao risco de pratica
de crimes de guerra e de crimes contra a humanidade, coisa que nosso
exército, que foi submetido a enorme esfor¢o de profissionalizacdo nos
Gltimos anos, ndo merece.

De acordo com a ONG de direitos humanos “Justica Global”, 64 cidaddos tinham
respondido a processos na Justica Militar até julho de 2015, sé no estado do Rio de Janeiro,
no ano seguinte & operacdo de Garantia da Lei e da Ordem da Copa do Mundo de futebol de
2014. Nela, o Exercito exerceu poder de policia em comunidades pobres da capital do estado,
e quem desacatasse ou resistisse a uma ordem dada pelos militares corria o risco de terminar

preso e de responder a um processo num tribunal militar. Um grupo de cinco organizagdes de

episddicas e ocorrem em area restrita, por tempo limitado, com o principal objetivo de preservar a ordem
publica, a integridade da populacdo e o funcionamento regular das instituicbes. Porém, hd um abismo entre o
“oficial” e as praticas institucionais adotadas pelas for¢as de seguranga quando se trata do entendimento sobre
normalidade democratica.
! Segundo uma pesquisa realizada com 1.000 moradores de idades entre 18 e 69 anos, a ocupacdo militar
realizada no complexo de favelas da Maré, no Rio de Janeiro, entre 2014 e 2015, foi incapaz de aumentar a
sensacdo de seguranca da populagdo. O livro intitulado “A ocupacdo da Maré pelo Exército brasileiro pode ser
acessado em: http://redesdamare.org.br/wp-
content/upIoads/2017/05/L|vro Pesquisa_ExercitoMare_Maio2017.pdf . (C. 30/05/2018).

Eugemo Aragdo. “RJ: entre a acdo militar e a auséncia de politica de seguranga.” Disponivel em:
https://jornalggn.com.br/noticia/rj-entre-acao-militar-e-ausencia-de-politica-de-seguranca-por-eugenio-aragao.
(C. 30/05/2018).
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direitos humanos fez uma dendncia em 2016 na ONU, dizendo que essa prerrogativa leva a
situagdes injustas e ¢ “uma verdadeira lei marcial para populagdes pobres”.23

Com o advento de grandes eventos internacionais para o Brasil, notadamente a Copa
das Confederacdes (2013), a Copa do Mundo (2014) e as Olimpiadas (2016), e tendo a
situagdo agravada por amplas manifestagdes ocorridas em 2013, conhecidas como “jornadas
de junho”, o governo brasileiro editou uma portaria normativa ampliando ainda mais as ac¢des
intervencionistas das Forcas Armadas na seguranca publica. A portaria 3.461, de 2013,
“dispde sobre a publicagdo Garantia da Lei e da Ordem e “tem por finalidade estabelecer
orientagdes para o planejamento e o emprego das Forgas Armadas (FA) em Operagdes de
Garantia da Lei e da Ordem (Op GLO)”*.

Segundo Aldo Fornazieri, professor de Ciéncia politica da Escola de Sociologia e
Politica da Universidade de Brasilia, a portaria “resvala para uma perigosa possibilidade de
militarizacdo dos conflitos sociais. Conflitos e movimentos sociais que precisam ganhar as
ruas para conquistar direitos, dada a impermeabilidade e a caréncia de legitimidade das
instituicdes e dos partidos. Se isto ocorrer, a democracia brasileira assumira um forte contorno
repressivo.”

Em momentos mais recentes, a utilizagdo da GLO no Brasil tornou-se um instrumento

ainda mais discriciondrio e violador de direitos humanos:

O Decreto de Garantia da Lei e da Ordem de 24 de maio de 2017 dispde tdo-
somente o seguinte: Art. 1° Fica autorizado o emprego das Forcas Armadas
para a Garantia da Lei e da Ordem no Distrito Federal, no periodo de 24 a 31
de maio de 2017. Paragrafo Gnico. A area de atuacdo para 0 emprego a que
se refere o caput serd definida pelo Ministério da Defesa. Art. 2° Este
Decreto entra em vigor na data de sua publicacdo.

Como se depreende, o Decreto ndo cumpre os requisitos dos itens 2, 3 e 4,
acima,zgxigidos respectivamente pelos paragrafos 2°, 3° e 4° do art. 15 da LC
97/99:

2 André Cabette Fabio. “Como as Forgas Armadas se tornaram uma constante na seguranca piblica no RJ”.
Disponivel em: https://www.nexojornal.com.br/expresso/2017/08/09/Como-as-For%C3%A7as-Armadas-se-
tornaram-uma-constante-na-seguran%C3%A7a-do-RJ. (C. 30/05/2018).

2 BRASIL. PORTARIA NORMATIVA N° 3.461 /MD, DE 19 DE DEZEMBRO DE 2013. Dispde sobre a
Eublicag:éo “Garantia da Lei e da Ordem”. Brasilia, D.O.U. n° 247 de 20 de dezembro de 2013.

® Aldo Fornazieri “O manual de repressio do governo Dilma”. Disponivel em:
https://jornalggn.com.br/comment/230770. (C. 08/06/2018).

% O instituto da Garantia da Lei e da Ordem est4 previsto no artigo 15 da Lei Complementar n. 97, de 1999 e
disciplina o artigo 142 da Constituicdo Federal, que dispde que as Forcas Armadas se destinam a defesa da
Patria, a garantia dos poderes constitucionais e da lei e da ordem. Ele configura uma atribuicéo temporéria das
Forcas Armadas em periodos de normalidade constitucional, nisso se distinguindo do estado de sitio, do estado
de defesa e da intervencdo federal. Para ser cabivel o instituto da Garantia da Lei e da Ordem, o art. 15 da Lei
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N&o houve esgotamento dos instrumentos destinados & preservacao da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio. Como vimos, o
paragrafo 3° do mencionado dispositivo determina que haja reconhecimento
formal e expresso de que os instrumentos de manutencdo da ordem sdo
indisponiveis, inexistentes ou insuficientes ao desempenho regular de sua
missdo constitucional. Entretanto, ndo houve tal reconhecimento formal, até
porque isso ndo refletiria a verdade dos fatos, uma vez que as forcas policiais
ndo poderiam ser consideradas inexistentes, indisponiveis ou insuficientes.
Do mesmo modo, apesar do decreto estabelecer atuacdo por tempo limitado
ao periodo de 24 a 31 de maio, ele se limita a estabelecer que a area de
atuacdo para o emprego sera definida pelo Ministério da Defesa, violando a
exigéncia formal de estabelecimento prévio, por meio do préprio decreto, da
area em que ocorrerdo as operagdes especiais. Tampouco foram definidas
pelo decreto as acBes de carater preventivo e repressivo necessarias para
assegurar o resultado das operacfes na garantia da lei e da ordem. Desse
modo, estdo ausentes 0s requisitos minimos necessarios ao uso do instituto
da Garantia da Lei e da Ordem, sendo nulo o Decreto que a instituiu. Do
mesmo modo, para além dos aspectos formais que maculam de nulidade o
decreto de Temer, falta-lhe também legitimidade politica, uma vez que
desvirtua o uso das Forcas Armadas para fins de repressdo politica, a fim de
impedir os atos de protesto contra seu governo cambaleante.”’

Como se pode perceber numa analise, mesmo superficial das normas supracitadas,
ainda mais levando em consideracdo o historico intervencionista das Forcas Armadas na
sociedade brasileira,”® “¢ patente o viés autoritdrio ¢ violador de direitos e garantias
fundamentais expressos nas legislacbes sobre GLO. E inadmissivel a repressio dos

movimentos sociais e sua equiparagdo com um inimigo do Estado (forca oponente), levada a

Complementar n. 97/99 [2] estabelece os seguintes requisitos: Iniciativa do presidente da republica ou
requerimento de quaisquer dos poderes constitucionais; Esgotamento dos instrumentos destinados & preservacao
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrim6nio, assim formalmente reconhecidos pelo
respectivo Chefe do Poder Executivo Federal ou Estadual como indisponiveis, inexistentes ou insuficientes ao
desempenho regular de sua missdo constitucional; Atuacdo episddica, em area previamente estabelecida e por
tempo limitado; Definicdo, pelos 6rgdos operacionais, de agbes de carater preventivo e repressivo necessarias
para assegurar o resultado das opera¢des na garantia da lei e da ordem.

" Liana Cirne Lins (Doutora em Direito Pablico, Mestra em Instituicdes Juridico-Politicas e professora da
Faculdade de Direito da UFPE). “A ilegalidade do decreto de garantia da lei e da ordem de Temer. Disponivel
em:  http://midianinja.org/lianacirne/a-ilegalidade-do-decreto-de-garantia-da-lei-e-da-ordem-de-temer/.  (C.
30/05/2018).

8 Uma publicagdo do XXIV Encontro Nacional do Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-graduacdo em Dreito
(Conpedi), de 2015, corrobora essa visdo: O Estado policialesco descrito em diversos dos textos que ora se
apresenta oferece uma vasta e séria gama de aspectos que, analisados e criticados, demonstram a vivéncia de
uma conjuntura estagnada, que remonta a uma realidade descrita hd anos por Nilo Batista, em prefacio a
Criminologia Critica de Alessandro Baratta, no sentido de que os problemas relacionados ao controle social
penal, violéncia urbana, drogas, violagbes de direitos humanos, instituicdo policial, Ministério Publico, Poder
Judiciario, a questdo penitenciaria, violéncia no campo, etc., - alimentam a agenda politica dos partidos e se
reproduzem, cada dia mais, como novos discursos produzidos pela midia”.
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cabo para fins escusos de manutencdo da imagem do pais em tempos de copa do mundo no
Brasil”.?

O Estado judicial-policial instalado no Brasil demonstra que os problemas
relacionados ao controle social penal, a violéncia urbana, ao enfrentamento do tréafico de
drogas, a gravissima questdo penitenciaria, entre outros tém sido tratados com medidas
simplistas e autoritarias pelos governos, ocasionado sistematica violacdo de direitos humanos,
ao adensamento do estado penal e pela acdo arbitraria e violenta das institui¢ces policiais, do
Ministério Publico e do Poder Judiciério.

No inicio de 2019, o ministro da Justica e Seguranca Publica, Sérgio Moro,
encaminhou ao Congresso Nacional um pacote “anticrime” que trata de uma série de medidas
legislativas com vistas ao recrudescimento penal. Diversas entidades e especialistas
apontaram nessas medidas um avan¢o do estado penal. O Férum Brasileiro de Seguranca
Publica, segundo reportagem do portal UOL afirmou que o projeto ignorou temas importantes
para a area e ndo ouviu especialistas da sociedade civil. Parte das medidas propostas por Moro
prevé o endurecimento, por exemplo, das condi¢des para progressdo de pena, saida temporaria
da prisdo e prescricdo, alem de sugerir o aumento do periodo em que um preso pode ficar em
uma penitenciéria de seguranca maxima. O pacote também apresenta a tipificacdo do crime de
caixa 2 eleitoral e define situacBes para o uso de agentes infiltrados, alem de instituir
condiges para o uso de informantes, entre varios outros assuntos.*® Segundo a mesma fonte,
a Associacgdo Juizes para a Democracia (AJD) divulgou nota em que “rejeita veementemente”
0 projeto de lei anticrime apresentado pelo ministro Sergio Moro. A entidade sustenta que o
projeto concentra “experiéncias malsucedidas” e evita “enfrentar os principais desafios para a
superacdo da violéncia e do crime”. Segundo a AJD, as justificativas do projeto “foram
formalmente substituidas por rodadas controladas de entrevistas, evitando, de forma confessa,
o didlogo aberto com a comunidade cientifica, com os profissionais das &reas afetadas e até

mesmo com parlamentares responsaveis por sua discussio”.

2 André Pedrolli Serretti. “Favelas pacificadas, operacdes Garantia da Lei e da Ordem e a repressio de
movimentos sociais: os perigos do legado do Mundial da FIFA de 2014 a cultura de seguranga publica.” Revista
Transgressoes - Ciéncias Criminais em Debate. Disponivel em:
https://periodicos.ufrn.br/transgressoes/article/viewFile/6443/4980. (C. 30/05/2018).

% Disponivel em : https:/noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2019/02/04/projeto-moro-ignora-temas-
importantes-forum-brasileiro-de-seguranca-publica.htm. (C: 20/02/2019).
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Porém, o tema que mais preocupa as entidades e especialistas de seguranca no pacote

de medidas apresentadas pelo ministro Sérgio Moro tém a ver com a possibilidade do

incremento da violéncia policial no Brasi

DESAFIOS

31
l.

A configuracdo atual da politica de seguranca puUblica brasileira responsabiliza,

prioritariamente, os estados federados pela sua execucéo.

A criagéo, atabalhoada, do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), em 2018, nio

resolverd, em nada, os dilemas da seguranga publica brasileira, como bem assevera o

antropologo e ex-secretario nacional de Seguranca Pablica, Luiz Eduardo Soares:

H4& poucos dias, foi promulgada a chamada Lei do SUSP (...) somente um
misto de desatencdo e ignorancia da grande midia pode ter protegido essa
Lei da critica objetiva que a desmascarasse (...). Esse é o resultado da
mistura de demagogia e mistificacdo, que, mais uma vez, substitui a reforma
verdadeira — que, vale insistir, exigiria a mudanga do artigo 144 da
Constituigdo — por um puxadinho que ndo resistira a primeira onda de
questionamentos por parte de instituicfes e entes federados (...) Uma Lei
pode se sobrepor a Constituicdo? Uma Lei pode abolir a autonomia dos
governos estaduais e dos Orgdos policiais ou secretarias que lhes sdo
subordinados? O Ministério da Seguranca, vale dizer, o governo federal, vai
ditar ao secretario de seguranca de um Estado o que fazer, sem que
estejamos sob intervencdo federal, ou em Estado de Sitio, ou de Defesa?
Como ¢é possivel que esse Frankstein normativo, vazio no centro, que ndo
fica em pé porque lhe falta a vertebracdo essencial, o poder, tenha sido
aprovado pelo Congresso Nacional e sancionado pelo governo
federal? Talvez a resposta ndo seja tdo dificil: estamos ou ndo na temporada
aberta as violagGes constitucionais e a performance politica mais
irresponsével? (SOARES, 2018).

O ideal para o enfrentamento das mazelas da criminalidade e da violéncia endémicas

seria uma reforma estrutural em todo o sistema de justica criminal. Enquanto isso néo ocorre,

porque entre outros motivos ndo ha uma coalizdo suficientemente forte para empreender a

lideranca de tais mudancas, sobram possibilidades de reformas incrementais que podem

redundar em bons resultados: diminuicdo da criminalidade, melhoria na gestdo e na percepgao

da agéo policial; um pouco de efetividade para o sistema prisional e, fundamentalmente, uma

acao mais democrética

da seguranca publica.

%! Veja mais detalhes e depoimentos de especialistas sobre o tema na matéria “Plano de Moro gera temor de
maior letalidade policial, disponivel em: https://www.terra.com.br/noticias/brasil/plano-de-moro-gera-temor-de-
maior-letalidade-policial,e0d3657f1665fb8933a78203ea50de527 xjuxtil.html. (C. 20/02/2019).
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Como o Brasil ndo trata a seguranca dos seus cidaddos numa perspectiva do direito
isondbmico a seguranca observa-se: (a) altissimas taxas de homicidios, vitimando
principalmente a populacio negra®; (b) instituicBes policiais reativas, que ndo conseguem
superar 0s modelos tradicionais tanto de policiamento ostensivo, quanto de policia judiciaria;
(c) sistema prisional superlotado, fundado na contengdo dos detentos, sem condicdes objetivas
de reinsercdo social dos presos; (d) politica de guerra as drogas, a ocasionar um
encarceramento em massa de jovens negros e pobres; (e) dificuldade do acesso a justica pela
maioria da populagdo, ocasionado pelo elitismo do poder judiciario® e pelo fato de as
defensorias publicas terem acdo limitadissima; (f) baixa eficiéncia dos mecanismos de
controle externo das policias, com a inexisténcia de 6rgdos de controle independentes; ()
falta de transparéncia dos dados de seguranca publica; (h) auséncia de participacdo social nos
mecanismos de gestdo e controle da politica de seguranca; (i) intervences cada vez mais
constante das Forcas Armadas na seguranca publica, com a ampliacdo cada vez maior do uso
da Garantia da Lei e da Ordem, entre outras mazelas.

Assim, apontamos alguns desafios e possibilidades para uma politica de seguranca
plblica® numa perspectiva de garantia de direitos:

1. Criacdo, regulamentacdo e implementacdo de politicas de gestdo da atividade policial,
padronizadas nacionalmente, e de mecanismos eficientes de controle da atividade
policial como, por exemplo, Ouvidorias de Policia autdnomas®. Uma gestéo eficiente
dos operadores da segurancga publica precisa romper com o0s feudos acumulados ao
longo de anos nas corporagfes policiais e é fundamental para o planejamento das
acoes de prevencéo e repressao ao crime. Melhor seria se a Unido liderasse uma ampla

8 Segundo o “Atlas da Violéncia 2018, foram mortas no Brasil 62.517 pessoas em 2016, sendo que 71,5% dos
assassinatos acometeram pretos e pardos, sendo que 71% sdo provocados por armas de fogo. Em 2016, a taxa de
homicidios de negros foi de 40,2 para cada grupo de 100 mil habitantes, enquanto para os ndo-negros foi de 16
para cada 100 mil. Em 10 anos, a taxa de homicidios de mulheres negras aumentou 15,4%, enquanto que entre as
mulheres ndo negras houve uma queda de 8%. O estudo completo pode ser acessado em:
http://www.forumseguranca.org.br/publicacoes/atlas-da-violencia-2018/. Na edicdo brasileira de 06 de junho de
2018, o jornal El Pais resume a questdo da violéncia seletiva: “No Brasil, dois paises: para negros assassinatos
crescem 23%. Para brancos, caem 6,8%". Disponivel em:
https://brasil.elpais.com/brasil/2018/06/05/politica/1528201240 021277.html. Acesso em 06 jun 2018.

% para uma analise mais apurada do judiciario no Brasil indicamos o texto do jurista Fabio Konder Comparato,
professor emérito da Universidade de Sdo Paulo, intitulado “O poder judiciario no Brasil”, disponivel em
http://www:.ihu.unisinos.br/images/stories/cadernos/ideias/222cadernosihuideias.pdf. (C. 07/06/2018).

% Baseado em Beato; Souza (2011).

% Atualmente, as Ouvidorias de Policia ndo tém autonomia para processar investigagdo e o Ministério Publico
atua pontualmente no controle das policias.
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coalizacdo, articulando consensos que favorecessem alteracGes legislativas visando a

criacdo de uma policia de ciclo completo®.

2. Padronizacdo dos programas de prevencao articulados com policiamento comunitario:
se a repressao qualificada — baseada na eficiéncia da gestdo policial — é importante
para o aprimoramento da seguranca publica, os programas de prevencdo Ssdo
fundamentais. Porém, é preciso integrar programas e acgdes de prevencdo com
programas sociais (como politicas de geracdo de emprego e renda direcionados aos
jovens) e com programas de prevencdo, tratamento e/ou reducdo de danos

direcionados a usuarios de drogas®’.

3. Em relacédo ao sistema prisional: uma reengenharia desse sistema torna-se cada vez
mais necessaria & medida que o exponencial aumento do nimero de presos, o elevado
custo do sistema e sua baixissima efetividade (haja vista as taxas de reincidéncia)
indicam sua inviabilidade. Neste sentido, o esfor¢o politico demanda uma concertacéo
que envolve os trés poderes: em relacdo aos executivos: padronizacdo da gestdo; em
relacdo ao Judiciario: reformas nos procedimentos do sistema de justica criminal e
busca de padrdes de celeridade (a impunidade alimenta a criminalidade); em relacao
ao Legislativo: reformas na legislacdo tendo como principio que a utilizagdo do
aprisionamento € o ultimo recurso a ser utilizado. Para tanto, as medidas e penas

alternativas devem ser melhor estruturadas para garantir sua efetividade.

4. Em relacdo ao sistema de medidas socioeducativas: 0s jovens sdo, majoritariamente,
vitimas e autores dos crimes violentos. Primeiro, é preciso investir macicamente em

politicas de prevencdo a criminalidade, ao uso de drogas e na assisténcia as familias

% Baseia-se na ideia de que as fungdes de prevencdo e investigacdo dos crimes devem ser realizadas por uma
Unica instituicdo policial. Este modelo é utilizado em paises como Canada, Franca, Estados Unidos e Portugal.
Neles, a policia é dividida em areas territoriais e ndo existe uma divisdo funcional, adotando-se um modelo de
ciclo completo no qual uma mesma instituicdo policial atua nas a¢fes de prevencdo, com policiamento fardado e
repressdo, com policiamento a paisana.

3 As responsabilidades do governo federal em relagéo a politica de seguranca piblica sdo as mais variadas e ndo
ha um consenso sobre o papel da Unido. A maioria dos estudiosos aponta para o papel de indugdo de boas
praticas, a consolidacdo de um sistema de informaces e estatisticas criminais e 0 monitoramento das politicas
pactuadas nacionalmente com Estados e Municipios. Outras a¢fes fundamentais da Unido: a lideranga de um
processo de reformas nos sistema de justica criminal e de segurancga publica (neste Gltimo, visando as reformas
nas organizagdes policiais) e uma politica efetiva de vigilancia e controle das fronteiras (haja vista a grande
quantidade de armas e drogas que entram ilegalmente no Brasil).
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em risco social. Em relacdo as medidas em meio fechado, aplicadas a adolescentes
autores de atos infracionais: devem possibilitar a efetiva “ressocializacdo” desses
jovens. Para tanto, ha que se investir na qualificagdo dos profissionais que atuam nos
centros de internacdo. Os municipios tém papel relevante nessas politicas: precisam
articular medidas protetivas para familias, criancas e adolescentes em condicdes de
vulnerabilidade e implantar programas de liberdade assistida e semiliberdade. Para
tanto, devem se submeter a regras e procedimentos padronizados nacionalmente, tendo

como fulcro o Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase) *.

5. Integracdo inter e intragovernamental: tanto as agéncias do sistema de seguranca
publica sob a responsabilidade do Executivo estadual (policias e sistemas prisional e
socioeducativo), os oOrgdos do Judiciario (de execucdo penal e da infancia e
juventude), o 6rgdo nacional (a Senasp) e 0S municipios precisam atuar numa
articulacdo interagéncias com vistas a otimizacdo das acGes e programas nos trés
niveis de governo, objetivando a construcdo de politicas publicas de seguranca que se
complementam (otimizando recursos humanos e financeiros) e superando a “colcha de
retalhos” do atual modelo — que gera altos custos, baixos resultados, competicao e

corrobora o desarranjo institucionalizado da politica de seguranca.

6. E preciso avancar, também, no planejamento de politicas focalizadas, dado que os
problemas de seguranca publica sdo muito diversificados. O perfil dos crimes e dos
infratores varia muito (nas regides, no tipo de delito praticado, etc.). Somente bons
diagndsticos poderdo apontar as melhores maneiras de atuacdo das agéncias de
seguranca. Neste sentido, a desconstitucionalizagdo da seguranca publica, com
alteracdes do artigo 144 da CF, permitindo autonomia aos estados para reorganizarem

0 sistema e as policias poderia facilitar a criacdo de politicas focalizadas mais efetivas.

% Qutras agdes de responsabilidade dos municipios: articulacéo das politicas sociais; investimento em politicas
de prevencao; melhoria da infraestrutura urbana (coibir violagdes as posturas urbanas); criacdo de centros de
promocdo a cidadania em aglomerados urbanos; tratamento de usuarios de drogas; criacdo de conselhos
comunitarios de seguranca publica, entre outras.
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Por fim, é um absurdo e um fragrante desrespeito aos diretos humanos dos moradores
das periferias das grandes cidades brasileiras a utilizacdo sistematica e seletiva das Forcas
Armadas em atividades de seguranca publica nesses locais.

Se somarmos os astronémicos indicadores de homicidios (que atingem principalmente
negros, pobres e jovens), a violéncia sistematica e a letalidade policial (uma das mais altas do
mundo), a seletividade do sistema de justica criminal, as condi¢des degradantes das prisdes e
a utilizacdo das Forcas Armadas em favelas brasileiras chegamos a triste conclusdo que a

politica de seguranga publica no Brasil ndo garante os direitos & maioria dos cidad&os.
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