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RESUMO

A presente monografia procura estabelecer uma articulacdo entre o projeto democratico
brasileiro, a criminalidade violenta e a seguranca publica no contexto da Nova Republica.
Argumentando, inicialmente, que a experiéncia institucional do Brasil contemporaneo é a
unica em nossa vida publica que pode ser descrita como uma “democracia politica”, tentamos
estabelecer um paralelo entre as conquistas e mazelas identificaveis nas mais de duas décadas
de existéncia da chamada Nova Republica. E nesta leitura que identificamos uma situacio
intrigante e paradoxal: 0 processo de transi¢do e instauracdo da democracia politica no Brasil
se desenvolveu, paralelamente, a uma vertiginosa expanséo da criminalidade violenta com o
registro, entre 1979 e 2008, de cerca de um milhdo de homicidios. Apresentado este, que
denominamos como o “paradoxo brasileiro”, passamos a explorar as ambivaléncias e outros
pontos paradoxais que envolvem a violéncia criminal, com especial destaque para a questdo
da gestdo da seguranca publica no contexto da Nova Republica. Entre outras reflexdes,
identificamos o campo securitario como privilegiado para demonstrar a vigéncia, em pleno
Brasil contemporaneo, de um certo autoritarismo socialmente implantado que, entre outros
efeitos, estabelece um “bloqueio” a introjecdo de valores e praticas democraticas no ambito
da cultura politica nacional. Sugerindo a crucialidade de articular “democracia politica”,
“Estado de Direito” e “ordem publica” como categorias centrais para o estabelecimento de um
modelo tedrico adequado ao projeto democratico brasileiro, discutimos - a partir da questdo
da seguranca publica — que o “bloqueio” operado pelas permanéncias autoritarias ndo € total,
ja subsistindo como contraponto um modelo alternativo e democratico de gestdo securitaria,
pautado em aspectos como a afirmacdo de um direito fundamental a seguranca publica e a
participacdo do municipio no campo securitario. A afirmacgéo ou ndo desse modelo, propomos,
é absolutamente essencial para o aprofundamento ou a estagnacdo do projeto democratico
brasileiro.

Palavras-chave: Projeto democratico brasileiro. Nova Republica. Ciminalidade violenta.
Seguranca publica



ABSTRACT

This monograph seeks to establish a articulation between the Brazilian democratic project, the
violent criminality and the public security in the context of the New Republic. Arguing, first,
that the institutional experience of contemporary Brazil is the only one in our public life that
can be described as a "political democracy", we try to establish a parallel between the gains
and troubles identified in more than two decades of the called New Republic. In this reading
we have identified an intriguing and paradoxical situation: the transition process and the
establishment of political democracy in Brazil has developed in parallel to a huge spread of
violent criminality with the registration of about a million murders, between 1979 and 2008.
Presented this, as we called the "Brazilian paradox™ we began to explore the ambiguities and
others paradoxical points involving criminal violence, with particular attention to the issue of
public security management in the context of the New Republic. Among other considerations,
we identify the securitarian scope as privileged to demonstrate, in full contemporary Brazil,
the existence of a certain authoritarianism socially implanted that, among other things,
establishes a "blocking™ to the internalization of democratic valuesand practices within the
national political culture. Suggesting the crucial link between "political democracy”, "rule of
law " and "public order" as the main categories for the establishment of a theoretical model
appropriate to the democratic project in Brazil, we discuss - from the issue of public security -
that the "blockade” operated by authoritarian permanences is not complete, subsisting like
counterpoint an alternative model of democratic securitarian management, based on aspects
such as the statement of a fundamental right to public safety and the participation of counties
in the securitarian ambit. The establishment or not of this model, we propose, is absolutely
essential to the deepening or the stagnation of the democratic project in Brazil.

Keywords: Brazilian democratic project. New Republic. Violent criminality. Public security
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"A democracia é 0 acontecimento menos
provavel e mais dificil de funcionar, pois
exige de cada um a vontade de inventar,
de dialogar dentro de um espaco publico
construido e aceito por todos. Ela exige
de cada um o desejo de se responsabilizar
por seu proprio destino, sabendo limitar-
se, participando de uma aventura e de
uma histoéria coletivas, sendo capaz de
sublimar e reconhecer sua divida com as
geracOes anteriores e futuras"
(Eugéne Enriquez)

"Somente a pura violéncia é muda, e por
este motivo a violéncia, por si sO, jamais
pode ter grandeza."

(Hannah Arendt)

’

“O Brasil ndo é para principiantes.’
(Tom Jobim)
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INTRODUCAO

Na contemporaneidade ocidental, poucos temas sdo tdo explorados, por diversos
campos do saber, quanto a democracia. O ponto central para compreender a dimensao de tal
interesse reside na constatacdo de que, em nossos dias, a institucionalidade democratica vive o
seu apogeu no quadro geral das ideias politicas. Desde o0 seu renascimento, no alvorecer da
modernidade, o projeto democratico como forma de organizacdo de poder politico enfrentou,
por um longo periodo, uma conjuntura ideologica que 0 encarava como um modelo mais
fragil e ineficiente que as solu¢bes ndo democraticas existentes, como oligarquias
competitivas, ditaduras completas ou monarquias de cariz autoritério.

A partir do dltimo quartel do século XX, no entanto, assistiu-se a um processo de
sensivel expansdo do ideario democratico. E tanto que este fenémeno politico foi
caracterizado como a Ultima e mais impactante “onda de democratizacdo” desde o
ressurgimento da democracia na modernidade politica. Da América Latina ao Leste Europeu,
da Africa & Europa meridional, todos os cantos do planeta foram atingidos pelos influxos das
ideias democréticas.

Segundo a politéloga norte-americana Barbara Geddes, entre 1974 ¢ 1998 “a terceira
onda de democratizagdo” resultou no fim de 85 regimes politicos ndo democraticos,
culminando em tentativas fracassadas ou bem-sucedidas de instauracdo democratica em
diversos paises’. A nosso aviso, os efeitos de tal “onda” perduram até nossos dias. Mesmo o
Oriente Médio, dito como inexpugnavel enclave da teocracia e do autoritarismo, parece ter
sucumbido a forca das ideias de democratizacéo e igualdade politica. A chamada “primavera
arabe”, recentissimo movimento popular ainda em curso, ja proporcionou o fim de dois
regimes autoritarios de décadas, no Egito e na Tunisia, com 0 avizinhamento de transicdes
democraticas como alternativas politicas possiveis a curto e médio prazo.

No Brasil, a comunidade académica tem se debrugado, ja ha algumas décadas, sobre o
problema da democracia e todas suas derivagdes e vicissitudes. Perfeita expressao da segunda
leva de transigOes verificadas no contexto da “terceira onda de democratiza¢do” — referente ao
desmantelamento, nos anos 1980, dos regimes autoritarios instaurados em varios paises da
Ameérica do Sul —, o projeto democratico brasileiro apresenta algumas singularidades

intrigantes, que aticam ainda mais a curiosidade dos pesquisadores.

'GEDDES, Barbara. O que sabemos sobre democratizac4o depois de vinte anos?. In: Opinido Plblica, v. 7, n.
2. Campinas, nov. 2001, p. 222.
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Numa aproximagdo inicial, deparamo-nos, sem demora, com uma ambiguidade
formidavel: o processo de democratizagdo brasileiro € muito recente em termos historicos,
especialmente quando comparado a trajetoria secular das instituicdes democraticas dos paises
do quadrante noroeste do globo; por outro lado, todavia, nunca a Republica brasileira vivera,
como em nossos dias, um periodico tdo longo de estabilidade politico-institucional, para além
da longa tradicdo de tentativas de golpe de Estado e de regimes de matriz ndo democratica.

Interpretar o projeto democratico brasileiro perpassa um esfor¢o analitico para
apreender, justamente, suas ambiguidades e paradoxos. O principal deles, sem davida, se
traduz na constatacdo de que, embora os mais de vinte anos de Nova Republica tenham
produzido melhorias importantes nos indicadores socioecondmicos do Pais, a criminalidade
violenta explodiu neste mesmo periodo. Entre 1979 e 2008, cerca de um milhdo de pessoas
foram vitimas de homicidios no Brasil, de acordo com dados disponibilizados pelo proprio
governo federal®.

Nessa perspectiva, a centralidade de nosso trabalho reside na tentativa de articular
democracia e seguranca publica no contexto da Nova Republica como um didlogo necessario
ao aprofundamento do projeto democratico brasileiro. Mas, por que — dentre tantos outros
campos possiveis — a opgdo pela seguranca publica? Em que medida a questdo securitaria se
relaciona diretamente com a constru¢do da democracia brasileira? Podemos citar aqui, pelo
menos, trés boas razoes.

Em primeiro lugar, a motivacdo mais 6bvia: o problema da manutencdo da ordem
publica — ou seja, de um aparelho de seguranca — constitui, indubitavelmente, um das
mais importantes bases para a existéncia do Estado moderno. Trata-se de uma discusséo que
remonta, se formos longe, aos primeiros esforcos de justificacdo tedrica — em autores como
Thomas Hobbes e John Locke — do modelo estatal que exsurge na modernidade politica,
tomando para si a prerrogativa de prover a ordem e a estabilidade suficientes no seio da
comunidade politica. Assim, qualquer regime politico contemporaneo — democratico ou nao —
tera de necessariamente lidar com a manutengdo de um aparelho securitario.

Depois, o aludido fendmeno da expansdo da violéncia criminal que acompanhou,
temporalmente, o processo de transicdo e instauracdo da democracia politica no Pais nos
remete a uma peculiaridade especifica da experiéncia brasileira. E sabido que uma das

fungdes precipuas por trés da existéncia de um aparelho securitario na contemporaneidade é a

’CERQUEIRA, Daniel. O Ministério da Satde adverte: 1 milhdo de assassinatos no Brasil. In: Desafios da
gestao publica de seguranga (org. Fatima Bayma de Oliveira et alii). Sdo Paulo: FGV, 2009, p. 185.
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prevencdo e repressdo de delitos. Atualmente, séo assassinadas no Brasil cerca de 45 mil
pessoas por ano. Ao que tudo indica, o reverso da moeda do crescimento da criminalidade
violenta é a extrema dificuldade do Estado brasileiro em sustentar um aparelho de
manutencdo da ordem publica capaz de fazer frente as demandas a ele impostas.

Por ultimo, e ndo menos importante, uma das hipdteses fundamentais de nossa
discussdo se situa na constatacdo de que, ndo obstante a democratizagdo das instituicoes
politicas, algumas concepcOes e préaticas ainda reproduzidas no ambito da seguranca publica
parecem estar associadas mais as (muitas) experiéncias politicas autoritarias ja vivenciadas
pelo Estado brasileiro do que, propriamente, aos influxos gerados pelas duas décadas de
regime democratico e estabilidade politico-institucional observados no Brasil
contemporaneo®. E evidente que a seguranca publica ndo é o Gnico campo a reproduzir
um certo padrdo de permanéncias autoritarias no contexto da jovem democracia brasileira. No
entanto, deve-se levar em conta — como sugerido — o carater essencial da questdo securitaria
ante a realizagdo dos propdsitos fundamentais do Estado contemporaneo, além do seu
envolvimento direto com uma funcdo estatal historicamente suscetivel a arbitrios, como é o
monopolio do uso da forca legitima. Tais elementos pdem, a nosso aviso, a seguranca publica
como espaco privilegiado de debates acerca das eventuais interpenetragdes do autoritarismo e
do projeto democratico na experiéncia do Brasil contemporaneo.

No atendimento de tal propésito, é preciso reconhecer que ndo é possivel pensar nem
democracia, nem seguranca publica sob o prisma exclusivo da teoria do direito. Impde-se
nesse contexto, como estratégia metodologica, o estabelecimento de um dialogo
multidisciplinar e horizontal com outros saberes — em especial, no caso brasileiro, a teoria
social e a politologia. Outrossim é necessario — na medida do possivel — sustentar certas
afirmacdes e teses com esteio em evidéncias de natureza objetiva. Neste particular,
esclarecemos que todos os dados utilizados ao longo da pesquisa foram obtidos a partir da
revisdo de literatura desenvolvida, ndo subsistindo captacdo primaria de dados de qualquer
espécie, uma vez que isso demandaria um inexequivel esfor¢co de dimensdes nacionais.
Quanto as tabelas e aos graficos existentes, ndo obstante o conteldo advenha de dados
secundarios, a elaboragdo quase integral desses itens foi da lavra do proprio autor. Eventuais
excecOes serdo referenciadas no corpo do texto.

A monografia esta estruturada em cinco capitulos. No primeiro deles, partiremos de

* PINHEIRO, Paulo Sérgio. Violéncia, crime e sistemas policiais em paises de novas democracias. In: Tempo
Social, n. 9(1). S&o Paulo: USP, mai/1997, p. 47.
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dicotomia estabelecida entre democracia como institucionalidade e como cultura politica,
admitindo, no entanto, a precedéncia da primeira abordagem sobre a segunda. Neste
particular, nossa discussdo utilizar-se-4 dos politdlogos Robert A. Dahl e Guillermo
O'Donnell como referenciais tedricos para estabelecer uma concepcdo politicista e
minimalista de democracia, encarando o projeto democratico inaugurado na Nova Republica
no contexto da tradicdo politica do Ocidente.

Apesar de aparentemente limitada, assumir um enfoque de tal natureza (minimalista e
politicista) para pensar a institucionalidade democratica constitui uma estratégia politica e
metodoldgica importante. Sinalizamos, todavia, para a necessidade de avancar em relacdo a
uma concepcao estritamente politica de democracia. Nao é a toa que, ao final do capitulo,
colocamos em questdo se o projeto democratico brasileiro tem sido capaz de introjetar, no
ambito da cultura politica e da sociabilidade, valores e praticas consentaneos com o
paradigma da democracia.

No segundo capitulo, discutiremos aquilo que denominamos, na esteira de Angelina
Peralva, como “paradoxo brasileiro™, ou seja, a ja mencionada ambivaléncia estabelecida
entre a institucionalizacdo de uma inédita democracia politica no Brasil — acompanhada por
um incremento importante dos niveis socioecondémicos e de uma Carta Constitucional de
carater emancipador — e a expansdo sensivel da criminalidade violenta. Apresentaremos um
panorama geral da violéncia criminal no Brasil, utilizando-nos da série historica dos
homicidios registrados entre 1979 a 2008, demonstrando quais as tendéncias, em nossos dias,
da expansdo da criminalidade violenta que acompanhou toda a transicdo e instauracdo da
Nova Republica.

E importante destacar que, ja no segundo capitulo, comecaremos a delinear a
necessidade de articular a no¢do de democracia politica a de Estado de direito, como propde o
politélogo argentino Guillermo O'Donnell. Assim, a existéncia de elei¢cdes limpas, periddicas
e livres, apesar de importantissima, ndo é suficiente quando confrontada com elementos como
a ineficacia, e a aplicagdo seletiva da lei e a violagdo sisteméatica de direitos e garantias
fundamentais, pelo proprio agir estatal. E justamente a questio da expansdo da violéncia
criminal que lancard as bases para se refletir acerca da (in)suficiéncia de apenas agregar
elementos estritamente politicos a nog¢ao de projeto democratico.

No terceiro capitulo, debrugamo-nos sobre os dados de homicidios apresentados no

* PERALVA, Angelina. Violéncia e Democracia: o paradoxo brasileiro. Sio Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 73.
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capitulo anterior, a fim de tentar tracar um perfil médio das vitimas de homicidios no Brasil e
uma breve discussdo sobre a as diversas causas da criminalidade violenta na
contemporaneidade. O objetivo de atender a tais tarefas sera identificar como, por tras dos
altos indices de criminalidade violenta no Pais, uma das questfes mais candentes se situa na
inoperancia do Estado para a consecucdo de politicas publicas de seguranca minimamente
suficientes; na escassez de fruicdo de direitos sociais, culturais e econémicos a um
contingente populacional que, em Ultima instancia, apresenta um padréo de vitimizacéo por
homicidio muito superior aos demais grupos sociais.

O aspecto central do terceiro capitulo, todavia, estd fundado na discusséo acerca da
violagdo, por ele proprio, o Estado, de direitos e garantias fundamentais basicos, como a vida,
a liberdade e a integridade fisica, na administracdo do ineficiente e ndo democratico aparelho
de seguranca publica. Toda essa discussdo estara articulada com a necessidade de erigir um
modelo tedrico para pensar o projeto democréatico brasileiro baseado em trés pilares: a no¢éo
de “democracia politica”, trabalhada no primeiro capitulo, ¢ as no¢des de “Estado de direito”
e “ordem publica”.

No quarto capitulo, procuraremos demonstrar como ha um ponto de contato possivel
entre as limitacdes da institucionalidade democratica no desempenho de sua “fungdo
socializante” em relagdo aos valores e praticas insertos na cultura politica nacional e as
praticas securitarias violadoras de direitos e garantias fundamentais verificadas em plena
ambiéncia democratica. O proposito aqui € enfrentar, detidamente, a questdo do
“autoritarismo socialmente implantado” em nossa materialidade historico-social, como um
padrdo de coordenacdo de praticas politicas ha muito enraizadas, e que obstaculiza — em
linhas gerais — o aprofundamento do projeto democrético brasileiro.

O ponto de chegada de nosso trabalho se traduz na discussdo pertinente as
possibilidades de superacdo do paradigma autoritario na gestdo da seguranca publica. Nessa
perspectiva, discutiremos que o “bloqueio” operado no campo da cultura politica ndo ¢
inexpugnavel, subsistindo um projeto politico alternativo, de base democratica, capitaneado
notadamente pela politica publica de seguranca construida pelo governo federal desde o inicio
dos anos 2000. Abordaremos, neste particular, alguns elementos que nos parecem fulcrais
para uma mudanca de concepcao securitaria, a médio e longo prazo, quais sejam: a questdo da
accountability, a afirmacdo de um conteldo juridico para o direito fundamental a seguranca

publica, as possibilidades de justiciabilidade deste e, por fim, a questdo da municipaliza¢do da
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seguranca publica.

Por fim, é mister consignar que ainda que compreendamos que a instancia do direito,
sozinha, ndo é capaz de articular uma mudanca do paradigma securitario vigente no Brasil
contemporaneo, é preciso ter a clareza de reconhecer o papel estratégico por ela ocupado nas
principais esferas de deciséo, o que pode influenciar decisivamente um gradual processo de
superacao do autoritarismo socialmente implantado e de fomento a uma cultura politica e a

uma sociabilidade de matriz democratica.
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1. PREPARANDO O TERRENO: ALGUMAS BASES PARA PENSAR A
DEMOCRACIA NA NOVA REPUBLICA

1.1. Um predmbulo a experiéncia democratica brasileira: um lamentavel mal-entendido?

No ano de 1936, em sua celebre obra Raizes do Brasil, o historiador paulista Sergio
Buarque de Holanda foi contundente ao descrever os limites e descaminhos do projeto
democratico brasileiro afirmando que “a democracia no Brasil sempre foi um lamentavel
mal-entendido. Uma aristocracia rural e semifeudal importou-a e tratou de acomoda-la, onde

fosse possivel, aos seus direitos ou privilégios™.

O perversamente curioso, prossegue
Holanda, é que tais privilégios sdo os mesmos que, no Velho Mundo, constituiram o alvo
principal da luta da burguesia contra a aristocracia. Nessa perspectiva, a elite politica
nacional, em um exercicio mimético tipico de sua pratica politica, teria se apropriado, a seu
bel-prazer, do ideéario democratico, manipulando-o, deformando-o, e utilizando-o como
floreio retorico para legitimar a permanéncia de uma estrutura de dominacdo excludente e
autoritaria®.

Setenta e cinco anos depois, a Republica brasileira contabiliza, desde a elei¢cdo do
primeiro presidente civil apds 21 anos de ditadura militar (1989), quase vinte e dois anos de
respeito as regras do jogo politico, sem que ronde o espectro dos tdo costumeiros golpes de
Estado e regimes de excecdo que marcaram, de forma indelével, a historia republicana do
Pais. Uma tal estabilidade juridico-politica constitui-se, sem ddvidas, como um marco sem
precedentes — e, por isso, muito festejado — na trajetéria da Republica brasileira.

Em que medida superamos o desalentador quadro delineado por Sérgio Buarque de
Holanda na década de 30 do século passado? Reside algum grau de atualidade na assertiva?
N&o assumimos a pretensdo ou compromisso de responder, de maneira precisa ou exaustiva, a
cada uma dessas indagacOes. Elas nos servirdo de norte para desvendar as intrincadas
vicissitudes e contingéncias relacionadas a compreensdo da atualidade do projeto democratico

brasileiro, seus limites e suas conquistas. Poder-se-ia objetar, inclusive, uma eventual

*HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995, p. 160. E
interessante notar, ademais, que o texto de 1936 sofreu sensiveis alteragdes na edi¢do de 1947. A sua leitura,
entretanto, da democracia como um “lamentavel mal-entendido” permaneceu inalterada. Ver SANCHES,
Rodrigo Ruiz. A questdo da democracia em Raizes do Brasil de Sérgio Buarque de Holanda. Acesso em
<http://www.unicamp.br/siarg/sbh/artigoraizes.pdf> Acesso em 12 set 2010, p. 23.

® HOLANDA, ob.cit., p. 160.
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defasagem para pensar o projeto democratico no Brasil contemporéneo a partir de uma obra
da década de 1930. Néo é este 0 nosso propdsito, no entanto. A referéncia a Sérgio Buarque
de Holanda é proposital e pontual, procurando demonstrar duas coisas: 1) que o apelo ao
ideario democratico remonta a experiéncias institucionais ainda do periodo imperial; 2) para
evidenciar, como se vera adiante, a existéncia de abordagens tedricas muito diversas acerca da
experiéncia democratica de uma comunidade politica historicamente dada.

N&o é incomum a afirmacéo de que a primeira experiéncia efetivamente democratica
da histdria brasileira compreende o periodo entre a queda do Estado Novo getulista — com a
eleicdo de Eurico Gaspar Dutra para a Presidéncia da Republica e a promulgacdo da
Constituicdo de 1946 — e a derrubada do presidente de jure Jodo Belchior Marques Goulart
por meio do golpe militar de 1° de abril de 1964. Voltando a assertiva de Holanda, um
guestionamento possivel é o seguinte: como o historiador poderia refletir criticamente sobre a
democracia brasileira se esta somente teria se tornado uma realidade dez anos ap0s a primeira
edicdo de Raizes do Brasil?

As duas abordagens acima, na realidade, enfatizam o projeto democratico sobre dois
vieses diferentes. Comecando pela segunda leitura, aparentemente ndo ha uma incorrecao em
se afirmar que a primeira experiéncia democratica na histdria brasileira compreendeu o
periodo de dezoito anos, entre 1946 e 1964’. E forcoso reconhecer, na esteira de Fabiano
Santos, que “os fundamentos institucionais da moderna democracia brasileira foram
estabelecidos pelo regime politico inaugurado em 1946”®. O que caracteriza toda essa
discussdo ¢ a ideia de institucionalizacdo® formal.

Segundo essa leitura, o regime estabelecido entre 1946 e 1964 teria se sustentado em
uma estrutura normativo-procedimental tipica de uma democracia moderna, uma vez que
foram realizadas elei¢des livres, limpas, de propor¢cdo nacional, com voto secreto, direto e
abrangendo um contingente significativo da populacdo, além da fiscalizacdo de Orgao

especializado de fiscalizagdo, no caso, a Justica Eleitoral®. Por esse raciocinio, ndo haveria

"CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: 0 longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2009, p. 127; FERREIRA, Jorge. 1946 — 1964: a experiéncia democratica no Brasil - Apresentacdo.
In: Tempo [online]. 2010, vol. 14, n. 28, p. 11.

8SANTOS, Fabiano. A Republica de 1946: separacdo de poderes e politica alocativa. In A democracia
brasileira: balancos e perspectivas para o século 21 (org. Carlos Ranulfo Melo e Manuel Alcantara Saez).
Belo Horizonte: UFMG, 2007, p. 39.

SZAVERUCHA, Jorge. Frégil democracia: Collor, Itamar, FHC e os militares (1990-1998). Rio de Janeiro:
Civilizacdo Brasileira, 2000, p. 14.

10«A mais popular defini¢io de democracia equipara-a com eleicdes regulares, conduzidas de forma limpa e
honestamente contabilizadas” (Tradugéo livre do texto: “The most popular definition of democracy equates it
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empecilho para afirmar que tal periodo constituiu a primeira experiéncia efetivamente
democrética da historia brasileira, constatacdo com a qual — ver-se-a a seu tempo — nédo
concordamos™?.

A leitura de Sérgio Buarque de Holanda, por sua vez, ndo esta comprometida com uma
abordagem institucional do projeto democratico brasileiro. Embora a nogdo de “democracia”
ndo tenha sido uma categoria precisamente definida em seus escritos, "toda a sua analise
sobre a historia brasileira configura a dificuldade do estabelecimento de uma sociedade
democratica, baseada em valores como justica e liberdade™?. Segundo o préprio autor, a
ideia central de Raizes do Brasil consistia, justamente, na tese de que jamais houvera
democracia no Brasil*?,

Antes de ser uma questdo de governo e da organizacao da vida publica, o historiador
paulista enxerga o projeto democratico sob o prisma de sua “funcdo socializante”, ou seja, da
existéncia e das possibilidades de perenizacdo de uma cultura politica orientada por valores e
préaticas democraticas. Mais que isso, a abordagem do autor se baseia na tese de que, numa
comunidade politica que jamais conhecera um regime democratico, a consecucao deste se da
a partir da base, “de baixo para cima”, isto ¢, da preexisténcia de valores e praticas politicas
de alguma forma compativeis com a instauragdo democratica*. Nessa perspectiva, importa
dizer que, para Holanda, a representacdo parlamentar, a realizacdo da eleicBes livres e
periddicas, as reformas eleitorais, nada disso — em si — assegurara o triunfo do projeto
democrético entre nos.

N&o quer dizer, entretanto, que o historiador paulista se recusasse a apreender a
necessaria dimensdo institucional da democracia. Conforme relata Sanches, uma das
principais criticas feitas a concepcdo de democracia delineada em Raizes do Brasil esta na

auséncia dos instrumentos juridicos e institucionais capazes de dar sustentacdo a uma

with regular elections, fairly conducted and honestly counted.”). Ver SCHMITTER, Phillipe C.; KARL, Terry
Lynn. What democracy is ... and is not. In: Journal of Democracy, vol. 2, n. 3. Baltimore: The Johns Hopkins
University Press, 1991, p. 78. Trata-se apenas de uma constatacdo dos autores, uma vez que estes tecem uma
arguta critica a reducdo do projeto democréatico a perspectiva eleitoralista. Neste sentido, ver também a critica de
LINZ, Juan J.; STEPAN, Alfred. A transicdo e consolidacdo da democracia: a experiéncia do Sul da Europa
e da América do Sul. Trad. Patricia de Queiroz Carvalho Zimbres. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 22.

“0utros historiadores compartilham da compreensdo de que o regime de 1946-1964 ndo constitui uma
experiéncia efetivamente democratica. Por todos, ver BETHELL, Leslie. Politica no Brasil: de elei¢des sem
democracia a democracia sem cidadania. In: Brasil: fardo do passado, promessa do futuro (org. Leslie
Bethell). Trad. Maria Beatriz Medina. Rio de Janeiro: Civiliza¢do Brasileira, 2002, p. 14.

2SANCHES, Rodrigo Ruiz. Sérgio Buarque de Holanda: a trajetéria de um intelectual independente. Tese
de doutorado apresentada no Programa de Pds-Graduacdo em Sociologia da UNESP/Araraquara, 2007, p. 118.
HOLANDA, Sérgio Buarque de. A democracia é dificil. Revista Veja. Sao Paulo, 28 jan., 1976.

Y“SANCHES, ob.cit., p. 108.
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sociabilidade pautada numa cultura politica de bases democraticas’®. A objecdo, na realidade,
ndo possui razdo de ser. Isto porque o ponto nevralgico da argumentacdo de Holanda aponta
para a inexisténcia, na materialidade historico-social brasileira, de um arcabouco cultural
capaz de se adaptar as exigéncias e a rotina do jogo democratico. Trata-se, portanto, do
momento prévio a qualquer institucionalizacéo.

Esta tese se esteia em, pelo menos, quatro elementos caracteristicos da cultura politica
brasileira (e analisados pelo autor em Raizes do Brasil): a) a historica indistin¢do, no
pensamento politico brasileiro, entre esfera publica e esfera privada que, dentre outras
nefastas consequéncias, forjou uma elite politica incapaz de estabelecer um projeto nacional
para além de seus interesses particulares'®; b) as constantes e frustradas tentativas de
reproduzir no Brasil — e sem qualquer adaptacdo ou respeito as nossas particularidades — uma
visdo de mundo e um ideério politico de matriz eurocéntrica’’; c) a inexisténcia de uma
sociedade civil minimamente organizada, mormente diante da apatia e desmobilizagédo
popular nos principais eventos da vida politica nacional, como — por exemplo — a
Independéncia e a Proclamagéo da Republica™®; d) a inefetividade, a violagdo sistemética e a
aplicacéo seletiva e desequilibrada da ordem juridica®®.

Assim, ainda que o adjetivo “democratico” seja recorrente em nossa vida politico-

institucional desde os tempos do Império®, a democracia brasileira — na visdo do autor —

SANCHES, Rodrigo Ruiz. A questdo da democracia em Raizes do Brasil de Sérgio Buarque de Holanda.
Acesso em <http://www.unicamp.br/siarg/sbh/artigoraizes.pdf> Acesso em 12 set 2010, p. 23.

*HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995, p.146.

" HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26 ed. S3o Paulo: Companhia das Letras, 1995, p.
185/186; SANCHES, Rodrigo Ruiz. Sérgio Buarque de Holanda: a trajetéria de um intelectual
independente. Tese de doutorado apresentada no Programa de Pos-Graduagdo em Sociologia da
UNESP/Araraquara. 2007, p. 119.

BHOLANDA, ob.cit., p. 160/161.

HOLANDA, ob.cit., p. 182.

2%Segundo Oliveira Lima, o Império do Brasil "desde o seu inicio uma democracia coroada, em que o executivo
comegou por prevalecer e o legislativo acabou por predominar”. Ver OLIVEIRA LIMA, Manuel de. O
movimento da independéncia (1821-1822). 6 ed. Rio de Janeiro: Topbooks, 2007, p. 451. A ideia de uma
articulacdo possivel entre um regime monarquico, esteado na instituicdo do Poder Moderador, e a consecugao de
um projeto democratico encontra-se presente também em outras reflexdes sobre o periodo imperial. Por todos,
ver TORRES, Jodo Camillo de Oliveira. A democracia coroada: teoria politica do Império do Brasil. 2. ed.

Petropolis: Vozes, 1964. Outrossim, um tedrico como Oliveira Viana reconhece — em texto de 1949 — que, desde
a formacdo de seu Estado nacional, o Brasil insiste na manutencdo de um regime democrético que o autor,
inclusive, denomina inadvertidamente de "democracia de sufragio universal". E com base nesse historico que o
autor, baluarte do pensamento autoritario e ferrenho critico das possibilidades de instauracdo de um projeto
democréatico na materialidade histdrico-social brasileira, identifica a incapacidade de tal modelo em instaurar, ao
longo das décadas, uma tradi¢do efetivamente democratica no Brasil. A democracia brasileira, para Oliveira
Vianna, ¢ uma ficgdo, um regime politico para “inglés ver”. Ver OLIVEIRA VIANA, Francisco José de.
politicas brasileiras. Brasilia: Senado Federal: 1999, p. 489/492. Como ja apresentamos acima, a tentativa de
legitimar a dominacéo politica estabelecida sob a alcunha de diferentes formas de organizacdo do poder politico
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sempre se constituiu como uma “fachada ou decoragio externa”

com objetivo de perpetuar
velhas préticas e privilégios em prol de uma reduzidissima classe politica, alijando o grosso
da populacdo a um papel totalmente alheio as transformacdes politicas relevantes no cenario
nacional. Nessa perspectiva, de nada adianta uma estrutura juridico-formal assegurando a
existéncia de uma institucionalidade democréatica no contexto de uma sociabilidade incapaz de
assimilar o valor e a pratica da democracia. Nesse jaez, o autor pontifica que a experiéncia
tem evidenciado, de maneira bastante clara, que a “pura e simples substitui¢ao dos detentores
do poder pablico é um remédio aleatdrio, quando ndo precedida e até certo ponto determinada
por transformagdes complexas e verdadeiramente estruturais na vida da sociedade”?.

Quarenta anos ap6s Raizes do Brasil, em 1976, em entrevista concedida a um
semanario de circulacdo nacional, Sérgio Buarque de Holanda reafirma a pertinéncia da sua
avaliacdo acerca da democracia brasileira como um “lamentavel mal-entendido”, destacando
que “no Brasil, sempre foi uma camada mitda e muito exigua que decidiu. O povo sempre
esta inteiramente fora disso. As lutas, ou mudancas, sdo executadas por essa elite e em
beneficio dela, ¢ 6bvio. A grande massa navega adormecida, num estado letargico )2

A nosso aviso, ndo ha antagonismo algum entre as abordagens acima delineadas. A
democracia e 0 processo de democratizacdo oferecem, a exemplo do deus romano Jano, uma
dupla face: de um lado, a institucionalizagdo formal do regime democratico; do outro, “a
forma como os atores politicos incorporam a institucionalidade Vigente”24. O fato é que ndo
ha regime democratico sem vida democratica®; tampouco pode existir uma cultura politica
democratica sem a fixacao de uma institucionalidade democratica.

Refletindo sobre a nog¢do de “regime politico”, os politdlogos Nicolas Guilhot e
Philippe C. Schmitter também utilizam a alegoria de Jano para ilustrar uma dupla face a
aludida categoria. Tratando-se de um conceito-género, do qual o regime democratico €
espécie, a discussdo parece ser esclarecedora para apreendermos, no caso especifico da

democracia, a dindmica estabelecida entre institucionalizacdo formal e fomento de uma

sempre perpassara a realizacdo de eleicbes que, na histéria institucional brasileira, confundem-se
(equivocadamente) com a propria existéncia de um projeto democrético.

“'HOLANDA, ob.cit., p. 160.

HOLANDA, ob.cit., p. 178.

ZHOLANDA, Sérgio Buarque de. A democracia é dificil. Revista Veja. Sao Paulo, 28 jan., 1976.

#AVRITZER, Leonardo. Cultura politica, atores sociais e democratizagdo: uma critica as teorias da transicdo
para a democracia. In: A moralidade democratica. Sdo Paulo/Belo Horizonte: Perspectiva/lUFMG, 1996, p. 135.
SANCHES, Rodrigo Ruiz. Sérgio Buarque de Holanda: a trajetéria de um intelectual independente. Tese
de doutorado apresentada no Programa de Pds-Graduacéo em Sociologia da UNESP/Araraquara, 2007, p. 124.
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cultura politica democratica®.

Num primeiro momento, com a transigdo para um novo regime, estabelecem-se novas
normas e procedimentos que estruturam as bases juridico-formais do novo modelo politico.
Trata-se, como ja explicitamos, do momento da institucionalizacao formal que, na maior parte
das vezes, é decidido e operacionalizado pelas elites politicas que controlam o processo
transicional. Nesse campo, a primeira e basilar instituicdo é, inegavelmente, a realizagdo de
eleicdes livres e limpas*’. O segundo momento foca na “funcdo socializante” das normas e
procedimentos postos anteriormente. Aqui, para além das elites politicas, os influxos
normativo-procedimentais da institucionalizacdo formal do novo regime passam a ser
observados, em seu comportamento cotidiano, por um contingente cada vez mais amplo de
atores politicos®.

De acordo com os autores, neste segundo momento, os ditames da institucionalizacédo
formal devem ser observados e considerados como adequados, seja porque eles séo indicados
como legitimos, seja porque ignora-los abertamente comportaria custos mais elevados que a
sua observancia®®. Essa postura de adesdo & institucionalizacio formal do regime —
especialmente no caso da democracia, onde a repressao politica a oposicdo publica é muito
mais baixa que em regimes politicos hegemodnicos (v.g., regimes autoritarios e regimes
totalitarios)®® — se ndo caracteriza em si a existéncia de uma cultura civica de matriz
democrética, sugere fortemente que a comunidade politica se dirige para este caminho.

Em sintese, a nogdo de “regime politico” pode ser definida como o complexo
institucional que disciplina a disputa e o exercicio do poder politico, além de viabilizar — no
campo da sociabilidade — a reproducdo cotidiana das balizas e nortes que animam tais
instituicdes™. Nessa perspectiva, a abordagem analitica da aludida categoria, unindo as duas

perspectivas acima citadas, permite estabelecer uma sequéncia temporal e uma periodizacao

%GUILHOT, Nicolas; SCHMITTER, Philippe C. De la transition a la consolidation: une lecture rétrospective
des democratization studies. In: Revue Francaise de Science Politique, v. 50., n. 4-5. Paris, ago/out, 2000, p.
616-618.

27O'DONNELL, Guillermo. Uma outra institucionalizagdo: América Latina e alhures. In: Lua nova [online], n.
37,1996, p. 11.

GUILHOT; SCHMITTER, ob.cit., p.616-618.

PGUILHOT, Nicolas; SCHMITTER, Philippe C. De la transition & la consolidation: une lecture rétrospective
des democratization studies. In: Revue Frangaise de Science Politique, v. 50., n. 4-5. Paris, ago/out, 2000,
p.617.

*DAHL, Robert A. Polyarchy. New Haven and London: Yale University, 1971, p. 28.

S'GUILHOT, Nicolas; SCHMITTER, Philippe C. De la transition & la consolidation: une lecture rétrospective
des democratization studies. In: Revue Frangaise de Science Politique, v. 50., n. 4-5. Paris, ago/out, 2000,
p.618. No mesmo sentido, ver LEVI, Lucio. Regime politico. In: Dicionario de Politica (org. Norberto Bobbio,
Nicola Matteucci e Gianfranco Pasquino), v. 2, 12 ed., Brasilia: UnB, 2004, p. 1081.
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entre institucionaliza¢do formal, adesdo massiva dos atores politicos as regras do novo regime
e fomento de uma cultura politica identificada com os valores e praticas inaugurados por
aquele regime politico especifico.

De qualquer modo, ainda que estabelecida um relacdo de precedéncia entre
institucionalidade formal e cultura politica, o ponto é que qualquer regime politico — isto ndo
é um privilégio da democracia — depende — em grande medida — do estabelecimento de uma
relacdo de circularidade, um dialogo permanente, entre a dimensdo normativo-procedimental
e o agir cotidiano dos diversos atores sociais*?, que influenciam e direcionam préticas
cotidianas — préticas cotidianas que interferem, atualizam e constroem a estrutura institucional
de um regime politico historicamente dado®.

A nosso aviso, embora haja uma certa relacdo de precedéncia entre institucionalidade
formal, adesdo dos atores politicos a nova conjuntura normativo-procedimental e afirmacéo
de uma cultura civica construida a partir dos valores e praticas politicas trazidos pelo novo
regime, ndo se trata de uma regularidade inexoravel, mas de uma tendéncia que se verifica
especialmente em paises pouco familiarizados com a experiéncia democratica.

Como ja expusemos, ndo ignoramos as reflexdes de Sérgio Buarque de Holanda,
segundo o qual as proprias condi¢des de institucionalizacdo da democracia dependem de uma
conjuntura sociocultural favoravel. Corroborando este ultimo entendimento, mesmo um autor
tido como filiado a um certo “elitismo democratico™®*, Joseph A. Schumpeter, salienta que
“até mesmo o minimo de autocontrole democratico necessita da existéncia de um carater e
habitos nacionais de certo tipo, que ndo teve a oportunidade de se desenvolver em todos os

»%. @ que, segundo o autor, ndo pode ser produzido — por si — pelo projeto democratico.

paises

O que subsiste, no ambito da teoria politica contemporanea, é uma dicotomia acerca
do papel ocupado pela cultura politica de uma determinada localidade em um eventual
processo de democratizacdo. De um lado, autores de matriz culturalista — como o proprio
Sérgio Buarque de Holanda — que defendem a necessidade de uma base cultural favoravel

antes da implementacdo da institucionalidade democratica. Por outro, subsistem defensores da

%GUILHOT; SCHMITTER, ob.cit., p. 617.

%%OFFE, Claus. Designing Institutions for East European Transitions. In Reihe Politikwissenschaft, n. 19, nov.
1994, p.06. Disponivel em <http://www.ihs.ac.at/publications/pol/pw_19.pdf> Acesso em 10 ago 2010, p. 6.
%RIBEIRO, Ednaldo Aparecido. Cultura politica e teoria democratica: implicacdes de um debate teérico. In:
Democracia e participacdo: os Conselhos Gestores do Parand (org. Mario Fuks et alii). Curitiba: UFPR,
2004, p. 222-2217.

$SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. Rio de Janeiro: Fundo da Cultura, 1961,
p. 332.
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tese de que uma cultura politica favoravel ao jogo democratico s6 pode se desenvolver sob a
égide de instituicdes democraticas previamente existentes*®.

No caso brasileiro, é patente a atualidade do texto de Holanda quanto a inexisténcia de
uma cultura politica de matriz democréatica entre nos. Neste sentido, a instavel historia
institucional da nossa Republica é um exemplo paradigmaético. Cobrindo um periodo de 46
anos, do governo Deodoro da Fonseca (1891) ao golpe do Estado novo (1937) — ou seja, mais
de um terco da histdria republicana brasileira — Heloisa Fernandes Camara indica que o Brasil
passou por 2.891 dias em estado de sitio (quase oito anos)*’. Outrossim, num répido exercicio,
Luiz Eduardo Soares contabiliza, nos cerca de 120 anos de Republica, pelo menos dez golpes
de Estado tentados ou bem-sucedidos®. Entre 1937 e 2000, um periodo de 63 anos, o pais
permaneceu cerca de 29 anos — quase metade do periodo — sob a égide de regimes politicos
abertamente autoritarios: oito anos de Estado Novo getulista (1937-1945) e vinte e um anos
de ditadura militar (1964-1985).

Para além de uma postura pessimista, é necessario observar que Sérgio Buarque de
Holanda ndo era totalmente cético quanto as possibilidades de efetiva democratizacdo da
sociedade brasileira. Sustentava, o historiador paulista, que a democracia no Brasil poderia se
tornar uma realidade quando fosse produto de um processo histérico vertical e capaz de
incorporar amplos segmentos da populacdo brasileira capaz de operar a dissolugédo lenta e
irrevogavel “das sobrevivéncias arcaicas, que o nosso estatuto de pais independente até hoje
ndo conseguiu extirpar”39. O marco inicial dessa paulatina “revolucdo” propugnada por
Holanda teria sido, em sua leitura, a abolicdo da escravatura ainda em 1888.

O fato, no entanto, € que 0 tempo passou e Varias permanéncias arcaicas identificadas

pelo historiador paulista — a0 menos as quatro a que fizemos referéncia mais acima — ndo se

**RIBEIRO, Ednaldo Aparecido. Cultura politica, e experiéncia democrética no Brasil. In Revista de Sociologia
e Politica [online], jun/2007, p. 205.

¥CAMARA, Heloisa Fernandes. Estado de exceco entre o direito e a vida: soberania, biopolitica e campos.
Dissertacdo de Mestrado apresentada no PPGD/UFPR. Curitiba, 2010, p. 164.

%8340 eles: 1) 1922: a insurreicdo tenentista; 2) 1930: o golpe militar que pds fim & Republica Velha e promoveu
a ascensdo de Getulio Vargas a Presidéncia da Republica; 3) 1935: a frustrada Intentona Comunista; 4) 1937: o
golpe do Estado Novo varguista; 5) 1945: o golpe militar que depds Vargas e deu origem ao regime de 1946-
1964; 6) 1954: a tentativa de golpe que culminou no suicidio de Vargas; 7) 1955: a tentativa de golpe militar
contra a posse de Juscelino Kubitschek; 8) 1961: tentativa de golpe contra a posse de Jodo Goulart, apés a
rendncia do Presidente Janio Quadros; 9) 1964: o golpe que instaurou uma ditadura militar de 21 anos no Brasil;
10) 1968: o “golpe dentro do golpe”, que conduziu a radicaliza¢do ditatorial do AI-5. Ver SOARES, Luiz
Eduardo. Legalidade Libertaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 272. No mesmo sentido, ver
BARROSO, Luis Roberto. Vinte anos da Constituicdo Brasileira de 1988: o Estado a que chegamos. In: Vinte
anos de Constituicdo Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 37.

¥HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26 ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1995, p. 180.
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tornaram menos visiveis na vida publica brasileira. Em maior ou menor escala, cada uma
dessas continuidades pode ser identificada na conjuntura sociopolitica contemporanea.
Outrossim, seria preciso agregar outros elementos, verificaveis tanto a época de Raizes do
Brasil quanto em nossos dias, como o0 uso deliberado da violéncia como meio considerado
legitimo para resolugcdo de conflitos sociais, um expediente do qual se valeram —
historicamente — ndo apenas as elites brasileiras, mas os demais segmentos populacionais e o
proprio Estado®.

A questdo, portanto, € que tais praticas politicas incorporaram-se de tal maneira a vida
institucional e cultural do Pais — e s&o reproduzidas, abertamente, no plano da sociabilidade —,
que € possivel nos referirmos a um certo padréo de concepcdes, relagbes e praticas politicas e
sociais reproduzido historicamente independente da estrutura politico-institucional vigente.
Eis o embrido do que, a seu tempo, identificaremos como um certo “autoritarismo socialmente
implantado”.

Na auséncia de uma cultura politica favoravel, como propugnava Holanda, seria
portanto a democratizacdo promovida a partir do fim da ditadura militar mais um grande mal-
entendido? Absolutamente. Bem ou mal, se ha trés décadas subsiste um fecundo, vasto e
inédito debate em torno da democracia no Brasil, suas bases foram lancadas pela transicdo e
instauracdo da Nova Republica. O caso brasileiro amolda-se a situacdo da maioria dos paises
de democratizacdo recente: a institucionalizacdo formal do regime € o marco inaugural de um
possivel processo de democratizacdo da cultura politica local, que ainda se encontra
profundamente marcada por valores e praticas ndo democraticas.

Dadas tais condicGes, sera preciso deixar um pouco de lado a perspectiva culturalista
de Sérgio Buarque de Holanda, no que concerne a necessidade de se identificar a existéncia
de um arcabouco cultural favoravel como condicdo para a democratizacdo de uma
determinada comunidade politica. Reconhecendo a singularidade do regime politico
institucionalizado na Nova RepuUblica em relacdo a todos os outros que tiveram vigéncia
durante os mais de 120 anos de historica republicana do Pais, toméa-lo-emos como marco
inaugural para refletir sobre o projeto democratico do Brasil contemporaneo, discutindo em
que medida — duas décadas apos a sua instauragdo — pode-se verificar algum nivel de avanco

em sua “funcao socializante” ou dimensao cultural.

4OADORNO, Sérgio. A violéncia na sociedade brasileira: um painel inconcluso em uma democracia ndo
consolidada. In: Sociedade e Estado, vol. X, n. 2. Brasilia: UnB, jul-dez 1995, p. 304.
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Assim, centrando forcas momentaneamente no campo institucional, os préximos
passos de nossa monografia serdo no sentido de oferecer um subsidio tedrico para
compreender algumas questdes fundamentais: 1) quais as caracteristicas que distinguem a
institucionalidade democratica?; 2) por que a Nova Republica constituiu, em nossa opinido, a
primeira experiéncia institucional efetivamente democratica da historia republicana
brasileira?; 3) em que medida as instituicbes democraticas instauradas pela Nova Republica

tém sido capazes de exercer a sua “fun¢do socializante” sobre a cultura politica brasileira?

1.2. Primeiros passos: definindo um modelo operacional de institucionalidade

democratica
1.2.1 Por que uma concepcao politicista e minimalista de democracia?

Em 1970, o texto “Transitions to democracy: toward a dynamic model”, da lavra do
cientista politico estadunidense Dankwart A. Rustow, causou uma pequena revolugdo na
literatura especializada acerca das transi¢des de regimes politicos ao propor, na primeira frase
do aludido artigo, a seguinte questdo: “que condigdes fazem a democracia possivel e que
condicBes fazem-na prosperar?”*'. Uma indagacéo aparentemente trivial, mas que continha
uma distin¢do que se tornaria fundamental para a politologia contemporanea: a proposta de
Rustow era de que “os fatores que mantém uma democracia estavel podem nado ser os mesmos
que a fizeram existir: explicagdes sobre a democracia devem distinguir fungdo e génese™*.

Em outras palavras, o politélogo estadunidense estabelecia que democracia e
democratizacdo sdo fendmenos distintos e, portanto, demandam critérios distintos de analise.
Assim, enquanto uma questdo é saber por meio de quais processos a democracia se tornou
possivel em uma determinada comunidade politica (democratizacdo), outra — completamente
diferente — € pensar sob que circunstancias um regime democratico se mantém estavel ao

longo dos anos. Em ultima instancia, 0 modelo analitico de Rustow permitiu a assuncdo de

Tradugdo livre do texto: “What conditions make democracy possible and what conditions make it thrive?”. Ver
RUSTOW, Dankwart A. Transitions to democracy: toward a dynamic model. In: Comparative Politics, vol. 2,
n. 3. New York: University of New York, 1970, p. 337.

*Tradugdo livre do texto: “The factors that keep a democracy stable may not be the one that brought it into
existence: explanations of democracy must distinguish between function and genesis”. Ver RUSTOW, Dankwart
A. Transitions to democracy: towar a dynamic model. Ver RUSTOW, ob.cit., p. 346.
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uma certa “autonomia autoexplicativa”, fundada na dimenséo politica®, para o estudo da
democracia (e da democratizacdo) na contemporaneidade.

Uma abordagem politicista da democracia e da democratizacdo implica dizer que
certas condicdes, outrora pensadas como pressupostos para a instauracdo de um regime
democréatico em qualquer comunidade politica — como o préprio desenvolvimento econémico,
a existéncia de uma cultura politica “civica” ¢ o nivel de escolaridade —, antes de serem
consideradas causas, sdo mais bem identificadas como consequéncias da estabilidade
democrética em uma determinada localidade**.

Isto, sem duvida, é verdadeiro quando pensamos 0s primeiros passos de um processo
de democratizacdo como a institucionalizacdo formal de determinadas normas e
procedimentos (v.g., eleices limpas e periddicas). E interessante observar, outrossim, que a
reducdo do processo de democratizacdo a uma dimensdo meramente politica € uma mudanca
de postura tedrica que se encontra interligada com momentos historicos especificos no mundo
contemporaneo. Nessa perspectiva, ndo se pode dissociar essa nova abordagem sobre a
concepcao institucional do projeto democratico no ambito da politologia sem fazer mencéao a
chamada “terceira onda” democratizante, objeto de um estudo especifico do norte-americano
Samuel P. Huntington®.

Desde o0 evento histdrico convencionado como o seu marco inicial — a Revolugao dos
Cravos ocorrida em Portugal no ano de 1974 e que pbs fim a quase cinquenta anos de
salazarismo — a “terceira onda” tem se afirmado como verdadeiro fenomeno de expansdo
global do projeto institucional democratico no mundo contemporaneo. N&ao a toa, Phillipe C.
Schmitter propde que “nenhum continente ou area geo-cultural, ndo importa qudo peculiar,

2546

atrasada ou remota permaneceu completamente imune aos efeitos da onda”™”, contemplando

paises de tradicbes e materialidades histérico-sociais completamente diferentes como, por

“3A obra do estadunidense Robert A. Dahl, Polyarchy (1971), também é lembrada por Branco como um dos
referenciais tedricos que romperam com as explicacdes propostas pela teoria da modernizacdo na explicacdo dos
processos de transi¢éo de regime politico. Ver BRANCO, Marcello Simdo. Democracia na América Latina: os
desafios da construcéo (1983-2002). Sdo Paulo: Humanitas; Fapesp, 2007, p. 21.

*“ARTURI, Carlos S.. O debate teérico sobre mudanca de regime politico: o caso brasileiro. In: Rev. Sociol.
Polit., Curitiba, n. 17, Nov. 2001, p. 13.

®HUNTINGTON, Samuel P. A terceira onda: a democratizag&o no final do século XX. Trad. Sérgio Gées de
Paula. S&o Paulo: Atica, 1994.

**Traducio livre do trecho “No continent or geo-cultural area, no matter how “peculiar" or "backward" or
"remote," has been completely immune from the effects of the wave”. Ver SCHMITTER, Phillippe C. Is it safe
for transitologists & consolidologists to travel to the Middle East and North Africa? Disponivel em
<http://iis-db.stanford.edu/evnts/6069/Article_- M-EAST3.pdf> Acesso em 10 out 2010, p. 1.
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exemplo, a América Latina e o Leste Europeu.”’

, . . . , . . . 48
Para além de discutir as hipdteses explicativas de uma “terceira onda”

, 0 que nos
interessa a esta altura é constatar que tal fenbmeno constituiu uma confirmacdo historica
quase irrefutadvel do pretenso acerto da perspectiva exclusivamente politicista do fenémeno da
democratizago. E simples o raciocinio neste particular: se a institucionalidade democrética se
tornou possivel em paises com pardmetros sociais, econdmicos e tradi¢bes politicas tdo
diversos, isto somente reforcou uma teoria de democratizacdo que deixa de lado todas essas
condicionantes, focando apenas nos processos e aspectos politicos que viabilizam a
institucionalizacdo da democracia numa determinada comunidade politica.

E interessante observar, todavia, que a adogdo de uma dimens&o politicista ndo torna
mais facil o caminho de quem procura teorizar sobre a democracia. Em nossos dias, precisar
os limites e o sentido da ideia de “democracia” enquanto categoria analitica ¢ sempre uma
tarefa delicada®, sobretudo diante das inimeras acepcdes e adjetivos com 0s quais 0 termo
pode estar relacionado na contemporaneidade®. N&o ha como desprezar a polissemia do
termo dentro e fora do debate académico. Neste campo especifico, todavia, devem-se operar
distingdes muito precisas a fim de que se evitem ambiguidades e distorcdes de toda ordem®.

A questdo se torna mais sensivel diante da percep¢do de que a democracia se
transformou, em nossos dias, numa bandeira que remete a um discurso e uma pratica politica
que, a0 menos no plano ideoldgico, dominam o zeitgeist das ideias politicas, sobretudo no

Ocidente®. Assim, ndo é por acaso que a institucionalidade democrética é apontada, hoje,

“"KARL, Terry Lynn; SCHMITTER, Philippe C. Modos de transicién en América Latina, Europa del Sur y
Europa del Este. In: Revista Internacional de Ciencias Sociales, n. 128, Paris, jun, 1991, p. 283. ; HERMET,
Guy. As transi¢gdes democraticas no século XX: comparagdo entre América Latina e Leste Europeu. In Transicédo
em fragmentos: desafios da democracia no final do século XX. Rio de Janeiro: FGV, 2001, p. 15;

*8Sobre uma proposta de explicagdo, ver HUNTINGTON, Samuel P. A terceira onda: a democratizacdo no
final do século XX. Trad. Sérgio Goes de Paula. S3o Paulo: Atica, 1994, p. 54.

“HERMET, Guy. La hora de la democracia? In: Revista Internacional de Ciencias Sociales, n. 128, Paris, jun,
1991, p. 266.

OCOLLIER, David; LEVITSKY, Steven. Research note: Democracy 'with adjectives': finding conceptual order
in recent comparative research. In: World Politics, vol 49, n. 3, Abr/1997, p. 430-451; BOVERO,
Michaelangelo. Contra o governo dos piores: uma gramatica da democracia. Trad. Daniela Beccaccia
Versiani. Rio de Janeiro: Campus, 2002, p. 51;BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Trad. Marco
Aurélio Nogueira. S&o Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 10.

*ISCHMITTER, Phillipe C.; KARL, Terry Lynn. What democracy is ... and is not. In: Journal of Democracy,
vol. 2, n. 3. Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1991, p. 75.

*2Nesse particular, ratificamos a leitura de Juan J. Linz e Alfred Stepan, que afirmam: “O conceito de zeitgeist
tem origem na tradicdo intelectual alema e refere-se ao “espirito do tempo”. Nao acreditamos em nenhuma das
versOes da tese do 'fim da histdria’ — a tese de que uma Unica ideologia, como, por exemplo a ideologia
democratica, pode estancar todos os esforgos humanos visando responder aos problemas por meio da criagdo de
visdes ou ideologias politicas alternativas”. Assim, reconhecer que — contemporaneamente — a democracia
assume um papel hegemdnico no campo das ideias politicas ndo significa dizer que, em nossa leitura, trata-se de
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como a Unica forma de dominagdo politica considerada legitima, o Gnico regime politico
capaz de exercer a autoridade publica mediante uma base estavel de consenso®. Vivemos,
portanto, a chamada “era das democracias™.

Pensando o processo de democratizacdo brasileira na Nova Republica, estabelecemos
como marco inicial a estruturacdo das instituicdes democraticas como forma de organizacao
do poder politico™. Uma de nossas hip6teses, conforme sustentamos, é que a nova estrutura
normativo-procedimental é capaz de gerar uma certa “fun¢do socializante” no campo da
cultura e da sociabilidade politica®. De acordo com Guillermo O'Donnell, “institui¢cdes”
podem ser encaradas como modelos regulamentados de interacdo que s&o conhecidos,
reproduzidos e aceitos regularmente (sem que isso importe, necessariamente, em modelos
reconhecidos do ponto de vista juridico-normativo) pelos atores sociais de uma determinada
comunidade politica que, em razdo de tais caracteristicas, esperam continuar interagindo sob a
égide da normatividade incorporada, formal ou informalmente, por esses padrdes®”.

Assim, prossegue o politélogo argentino, as instituicbes politicas democraticas
desempenham o papel crucial de mediar e articular, por um lado, aspectos estruturais da
comunidade politica e, do outro, individuos e grupos gque aglutinam diferentes interesses e
identidades™. Nessa perspectiva, a nocdo de cultura politica por nés utilizada deve ser
compreendida como ““a interliga¢do da livre operagdo do sistema politico com 0 sistema de
normas, valores, crencas e tradi¢cbes culturais que predominam no interior desse mesmo

sistema politico™®.

um quadro irreversivel. Ver LINZ, Juan J.; STEPAN, Alfred. A transicdo e consolidacdo da democracia: a
experiéncia do sul da Europa e da América do Sul. Trad. Patricia de Queiroz Carvalho Zimbres. Sdo Paulo:
Paz e Terra, 1999, p. 98/99.

»BRANCO, Marcello Simao. Democracia na América Latina: os desafios da construcéo (1983-2002). S&o
Paulo: Humanitas; Fapesp, 2007, p. 39 e 68; O'DONNELL, Guillermo; SCHMITTER, Phillipe C. Transi¢des do
regime autoritario: primeiras conclusdes. Trad. Adail U. Sobral. Sdo Paulo: Vértice, 1988, p. 35; SEN,
Amartya. Democracy as a universal value. Disponivel .em
<http://muse.jhu.edu/journals/journal_of_democracy/v010/10.3sen.html> Acesso em 8 ago. 2010.

**BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Trad. Marco Aurélio Nogueira. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000 p.
9. Neste particular, o recurso a retérica e a expedientes tipicamente democréaticos tem sido utilizado pelos mais
diferentes arranjos politico-institucionais, até mesmo repressivas ditaduras, com objetivo de conferir
legitimidade aos seus esquemas de dominagdo politica. Ver DAHL, Robert A. Polyarchy. New Haven and
London: Yale University, 1971, p. 5; LINZ, Juan J. The future of an authoritarian situation. In: Authoritarian
Brazil (org. Alfred Stepan). 3 ed. New Haven and London: Yale University Press, 1977, p. 251.

*LINZ, Juan J.; STEPAN, Alfred. A transicdo e consolidacdo da democracia: a experiéncia do Sul da
Europa e da América do Sul. Trad. Patricia de Queiroz Carvalho Zimbres. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 25.
SDAHL, ob.cit., p. 29-30.

SO'DONNELL, Guillermo. Delegative Democracy. In: Journal of Democracy, vol. 5, n. 1. Baltimore: The
Johns Hopkins University Press, jan/1994, p. 57.

%0'DONNELL, ob.cit., p. 57

SAVRITZER, Leonardo. Cultura politica, atores sociais e democratizagdo: uma critica s teorias da transicdo
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Com a expansdo do projeto democréatico para 0s quatro cantos do planeta, uma teoria
politica da democracia passou ndo apenas a delimitar a fronteira entre regimes democréticos e
regimes ndo democraticos, mas sobretudo a desenvolver um instrumental analitico capaz de
apreender projetos democraticos construidos sob bases materiais absolutamente diversas®™.
N&o por acaso, fala-se hoje em modelo tedrico, ndo apenas politicista, mas voltado para uma
concepcdo minimalista e procedimental de democracia, numa postura de rejeicdo a
elaboracdes tedricas fundada em bases normativas®* e ndo cientificas para dar lugar a uma

leitura empirista — e portanto realista — da institucionalidade democratica.

1.2.2. Adotando um modelo tedrico: a poliarquia de Robert A. Dahl

Ja se tornou classica — no campo das teorias minimalistas, ndo normativas e
politicistas da democracia — a concepgéo concorrencial elaborada por Joseph Schumpeter,
em 1943, na qual o método democratico é visto como um “sistema institucional, para a
tomada de decis@es politicas, no qual o individuo adquire o poder de decidir mediante uma
luta competitiva pelos votos do eleitor”®®. Em sintese, a democracia pode ser entendida como

um procedimento de competicdo e eleicdo das liderangas de uma comunidade politica. A

para a democracia. In: A moralidade democratica. Sdo Paulo/Belo Horizonte: Perspectiva/lUFMG, 1996, p. 128.
**O'DONNELL, Guillermo. Uma outra institucionalizagdo: América Latina e alhures. In Lua Nova [online],
n.37, 1996, p. 5-6. Outros aspectos, neste particular, ndo merecem ser olvidados, tais como o advento de
sociedades cada vez mais complexas, massificadas e industrializadas; o desenvolvimento de uma sociologia
politica que permitiu demonstrar, empiricamente, o baixo interesse do cidaddo médio em relagéo aos negdcios
publicos — 0 que perpassaria, inclusive, a identificagdo de um maior grau de atitudes ndo democraticas nos
grupos de condicdes socioecondmica menos elevada; e o trauma causado pelas experiéncias totalitarias, cujo
expediente politico sempre recorrendo a ampla participacdo das massas gerou a profunda desconfianca de que a
extensdo da participacdo popular para além do direito de sufragio estaria mais ligada ao totalitarismo que a
democracia. Ver PATEMAN, Carole. Participagdo e teoria democrética. Trad. Luiz Paulo Rouanet. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1992, p. 10/12

®IA ideia de teorias normativas no campo da democracia baseia-se na ligagdo entre institucionalidade
democratica e certos ideais ou categorias axioldgicas fundamentais para sua consecucdo, tais como as nogdes de
“bem comum”, “governo do povo” e a “vontade geral”. Tais teorizacdes, de forma geral, gravitam em torno da
maximizacdo da participacdo popular nas decisdes fundamentais como objetivo final do jogo democrético. A
refutacdo desse modelo tedrico pode ser sintetizada na constatacdo da Carole Pateman acerca da teoria realista-
empirista da democracia, que se desenvolveu na contemporaneidade: “A conclusdo esbogada (quase sempre por
socidlogos politicos travestidos de tedricos de politica) € a de que a visdo classica do homem democrético
constitui uma ilusdo sem fundamento e que um aumento da participagdo politica dos atuais ndo-participantes
poderia abalar a estabilidade do sistema democratico, considerando-se a perspectiva das atitudes politicas”. Ver
PATEMAN, Carole. Participacéo e teoria democratica. Trad. Luiz Paulo Rouanet. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1992, p. 11.

82SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. Rio de Janeiro: Fundo da Cultura, 1961,
p. 328.
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participacéo dos cidaddos, portanto, esté limitada a tal perspectiva®®. N&o & toa — como vimos
—a concepcdo schumpeteriana € denominada, em politologia, como “elitismo democratico”.

Optamos, no entanto, a guisa de concepcdo minimalista e politicista de
institucionalidade democratica, pelas reflexdes do estadunidense Robert A. Dahl, sobretudo
por se tratar — mais propriamente — de uma teoria da democratizacdo (e ndo da democracia).
Cuida-se, na realidade, de uma das derivacbes ou aperfeicoamentos da concepcéo
concorrencial schumpeteriana, muito embora o politdlogo estadunidense reconheca a
dificuldade de encontrar, a época de seus primeiros esforgos acerca do problema da
democracia na contemporaneidade (1955), algum grau de unidade que permitisse falar em
uma unica “teoria democratica”’, mas tdo somente em “teorias democraticas”®,

De qualquer modo, a teoria democréatica de Dahl também constitui uma formulacéo
empirica — que se propde a descrever os porqués e os limites do processo de democratizacao
na contemporaneidade® — e pretensamente fundada em bases ndo normativas (ndo referida a
categorias axioldgicas ou a um modelo dedntico a ser atingido).

Diferentemente de Schumpeter, que propunha uma definicdo do método democratico
pelo seu resultado final (a escolha das liderancas da comunidade politica através da realizacdo
de eleicdes livres), o projeto democratico em Robert A. Dahl é visto através do atendimento
de determinadas pré-condicGes (requirements) minimas sem as quais se tornaria impossivel a
democratizacéo de uma comunidade politica®. Entretanto, o que outros teéricos denominam
por “regime democratico” ou “método democratico” o politdlogo estadunidense identifica na
nog¢ao de “poliarquia”. A ideia de “democracia”, no pensamento dahlsiano, constitui um limite

88 ¢ apenas a sua

te6rico®’, um regime politico ideal do qual a nogdo de “poliarquia
concretizacao possivel no mundo fatico.

As pré-condicOes estabelecidas por Dahl para a institucionaliza¢do de uma poliarquia
numa comunidade politica qualquer se aglutinam em torno de duas dimensdes fundamentais:

a existéncia de oposicdo publica ou competitividade politica (public opposition), ou seja, a

®3SCHUMPETER, ob.cit., p. 329.

*DAHL, Robert. A preface to democratic theory. Chicago and London: The University of Chicago Press,
2006, p. Xl e 1-2.

®DAHL, ob.cit., p.63.

®*DAHL, Robert A. Polyarchy. New Haven and London: Yale University, 1971, p. 3; DAHL, Robert A.
Democracy and its critics. New Haven and London: Yale University Press, 1989, p. 221.

SDAHL, Robert. A preface to democratic theory. Chicago and London: The University of Chicago Press,
2006, p. XVI.

%8«poliarquia deriva de palavras gregas que significam 'muitos' e 'governo’; assim, 'o governo de muitos' se
distingue do governo de um, a monarquia, e do governo de poucos, a oligarquia ou a aristocracia”. Ver DAHL,
Robert A. Sobre a democracia. Trad. Beatriz Sidou. Brasilia: UnB, 2001, p. 104.



34

manutencdo de um sistema politico-institucional que admita a existéncia de um nivel elevado
de “oposicdo, rivalidade ou competicdo entre um governo e os seus opositores™®; e a
existéncia de “inclusividade” (inclusiveness), isto é, a ampliacdo do direito de voto a
praticamente todos os membros adultos da da comunidade politica’ — o que, por exemplo,
autores como Joseph Schumpeter ndo consideravam essencial para a caracterizagdo da
institucionalidade democratica. As dimensbes sdo essencialmente complementares para a
teoria dahlsiana, uma vez que “um pais com sufragio universal e um governo completamente
repressivo proveria menos oportunidades para oposi¢des, certamente, que um pais com um
sufragio mais estrito mas com um governo altamente tolerante™" ™.

A consecucdo de um projeto politico fundado nas duas dimensbes acima — uma
democracia politica’® ou poliarquia - requer, justamente, o atendimento de algumas pré-
condigdes ou instituigdes que se estruturam em torno de dois objetivos basilares: a “realizacdo

9973

de elei¢oes limpas e competitivas, com amplo direito de voto”'”, e 0 estabelecimento das

“liberdades politicas e sociais que s3o minimamente necessarias, durante o pleito e no periodo
inter-eleitoral, para que possa se considerar as eleicdes como limpas e competitivas"’*.

Nessa perspectiva, Robert A. Dahl elabora a necessidade de identificacdo de sete pré-
condicBes ou instituicbes para a democratizagdo de um regime politico: 1) Funcionarios
publicos constitucionalmente eleitos para as funcbes de governo da comunidade politica; 2)
Eleices livres, limpas e periodicas para a escolha dos funcionérios publicos responséveis
pelas funcbes de governo da comunidade politica; 3) Sufragio inclusivo, ou seja, extensdo do
direito de voto a praticamente todos os adultos da comunidade politica; 4) Direito de
concorrer aos mandatos eletivos, ou seja, extensdo do direito de exercicio da capacidade
eleitoral passiva a todos os adultos, admitidos alguns critérios mais rigidos (sobretudo quanto

a idade) em comparacdo ao direito de sufragio; 5) Liberdade de expressao, ou seja, o direito

DAHL, Robert A. Polyarchy.. New Haven and London: Yale University, 1971, p. 1 e ss.

0 «O corpo dos cidaddos num estado democraticamente governado deve incluir todas as pessoas sujeitas as leis
desse estado, com excecdo das que estdo de passagem e dos incapazes de cuidar de si mesmos”. Ver DAHL,
Robert A. Sobre a democracia. Trad. Beatriz Sidou. Brasilia: UnB, 2001, p. 92.

"'DAHL, Robert A. Polyarchy. New Haven and London: Yale University, 1971, p. 5.

Na teoria o'donneliana, a expressio “democracia politica” ¢ utilizada de forma equivalente a expressdo
“poliarquia” no modelo analitico de Robert A. Dahl. Ver O'DONNELL, Guillermo. On the state,
democratization e some conceptual problems: a Latin American view with Glances at some postcommunist
countries. In: World Development, vol 21, n. 8, 1993, p. 1356.

*O'DONNELL, Guillermo. Uma outra institucionalizacdo: América Latina e alhures. In: Lua Nova [online], n.
37,1996, p. 7.

"“O'DONNELL, Guillermo. Uma outra institucionalizacdo: América Latina e alhures. In: Lua Nova [online], n.
37,1996, p. 8.
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de formular e expressdes opinides, inclusive em oposicdo ao regime, sem 0 perigo de
eventuais represalias; 6) Informacdo alternativa, ou seja, a existéncia e protecdo legal de
diferentes fontes de informacdo para os cidad@os de uma determinada comunidade politica; 7)
Liberdade de associacéo, ou seja, o direito de que os cidaddos possam formar associagdes,
partidos ou grupo de interesses independentes’.

De acordo com Guillermo O'Donnell, a avaliacdo das instituicGes democréaticas sob o
prisma exclusivo de sua dimensdo politica — ou seja, deixando de lado as demais
caracteristicas do Estado e da sociedade —, é bastante util, em termos de analise, notadamente
quando nos referimos aos recentes processos de democratizagdo da “terceira onda”, o que
contempla nosso caso especifico de analise, o Brasil, e os demais paises da América Latina™.

Nosso argumento é de que, em paises sem longa tradicdo democrética, fugir de uma
perspectiva politicista, e até mesmo minimalista, para caracterizar a existéncia de uma
institucionalidade democratica incorre no equivoco estratégico de fortalecer o discurso e a
prética politica ndo democratica, principalmente porque a estabilidade institucional ndo é o
forte de tais paises. Ao maximizar as exigéncias para vermos caracterizado um regime
democratico — assumindo, por exemplo, uma no¢do de democracia que exija, além das
devidas mudancgas no plano normativo e procedimental, também a “existéncia de um grau
significativo de igualdade socioeconémica, e/ou de organizacdo social e politica geral

>’ _ teremos muita dificuldade em identificar a

orientada para a realizacdo da igualdade
existéncia de uma institucionalidade democratica em qualquer das paises da América Latina
em nossos dias’. A profunda desigualdade socioecondmica, a vasta pobreza e a manutengéo

de concepcdes e préaticas politicas autoritarias, ainda que veladas, sdo a marca registrada de

Em obra anterior, Dahl explicitou tais pré-condi¢des de forma menos elaborada, mas em sentido praticamente
idéntico, nos seguintes termos: “1. Liberdade para formar e ingressar em organizacbes; 2. Liberdade de
expressdo; 3. Direito de voto; 4. Elegibilidade para cargos publicos; 5. Direito dos lideres politicos de
competirem por apoio; 5a. Direito dos lideres politicos de competirem por voto ; 6. Fontes alternativas de
informacdo; 7. Eleices livres e limpas; 8. InstituicBes para a execucao de politicas governamentais dependentes
de votos e outras expressdes de preferéncia”. Ver DAHL, Robert A. Polyarchy. New Haven and London: Yale
University, 1971, p. 3.

"®O'DONNELL, Guillermo. Poliarquias e (in)efetividade da lei na América Latina: uma conclusdo parcial. In:
Democracia, Violéncia e Injustica: o ndo-Estado de Direito na América Latina (org. Juan E. Méndez,
Guillermo O'Donnell e Paulo Sérgio Pinheiro). Trad. Ana Luiza Pinheiro. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 338.
""O'DONNELL, Guillermo. Poliarquias e (in)efetividade da lei na América Latina: uma conclusdo parcial. In:
Democracia, Violéncia e Injustica: o ndo-Estado de Direito na América Latina (org. Juan E. Méndez,
Guillermo O'Donnell e Paulo Sérgio Pinheiro). Trad. Ana Luiza Pinheiro. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 338.
"8A excecdo, segundo Guillermo O'Donnell, talvez seriam a Costa Rica e o Uruguai. Ver O'DONNELL, ob.cit.,
p. 345.
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muitos deles, inclusive do Brasil”.

Numa conjuntura histérica global que identifica — no zeitgeist das ideias politicas — o
projeto democratico como a Unica forma legitima de dominagdo politica, parece ser uma
postura responsavel — e até mesmo, inteligente — construir uma definicdo minima de
democracia para, a partir dela, impulsionar as rupturas necessarias ao desenvolvimento social
e humano dos paises latino-americanos. Nessa perspectiva, negar as conquistas provenientes
da instauracdo de uma estrutura politico-institucional de matriz democratica — como a
universalizacdo de certas liberdades publicas — apesar das profundas contradi¢Ges relativas a
dimensdo socioecondmica de tais comunidades politicas, € coloca-las em igual patamar em
relacdo as medidas de excecédo e ao terrorismo de Estado levado a efeito pelos regimes ndo
democraticos que dominaram a regido durante boa parte do século XX®. Trata-se, claramente,
de um equivoco estratégico do ponto de vista académico e também politico.

Dadas as bases acima explicitadas, Robert A. Dahl estabelece um instrumental
analitico que permite avaliar o quao perto estd um determinado regime politico de se tornar
uma democracia politica ou poliarquia completa®" Esta caracteriza-se, como ja ficou
explicitado, por um alto grau de competitividade politica ou liberalizacdo (oposicdo publica) e
pelo amplo reconhecimento do direito de participar do processo politico-institucional
(inclusividade), através do atendimento das sete pré-condi¢fes acima relacionadas. Propde, a
partir de tais critérios, a existéncia de quatro tipos ideais para caracterizacdo de um regime
politico: a) hegemonias fechadas: regimes com baixo grau de liberalizacdo e inclusividade; b)
oligarquias competitivas: regimes com baixo grau de inclusividade, mas elevado grau de
liberalizagdo; c) hegemonias inclusivas: regimes com baixo grau de liberalizagdo, mas
elevado grau de inclusividade; d) poliarquias: regimes com elevado grau de inclusividade e de
liberalizacao.

Nessa perspectiva, Dahl admite a historica tendéncia para classificar regimes politicos

O'DONNELL, ob.cit., p. 345.

80«A defini¢do que combina democracia com um grau substancial de justica ou igualdade social ndo é util em
termos de anélise. Além do mais, é perigosa, pois tende a condenar qualquer democracia existente e, portanto,
favorece o autoritarismo — na América Latina, apresemos isso por esfor¢o proprio nas décadas de 1960 a 1970
Ver O'DONNELL, ob.cit., p. 338.

81Segundo Samuel P. Huntington, a teoria democratica dahlsiana “permite que se defina um certo numero de
‘curvas de nivel' — em geral agrupadas nas duas dimensGes de Dahl — que tornam possivel avaliar até que ponto
os sistemas politicos sdo democraticos, comparar os sistemas e analisar se eles estdo se tornando mais ou menos
democréaticos”. Ver HUNTINGTON, Samuel P. A terceira onda: a democratiza¢do no final do século XX.
Trad. Sérgio Goes de Paula. S&o Paulo: Atica, 1994, p. 17. No mesmo sentido, ver BRANCO, Marcello Siméo.
Democracia na América Latina: os desafios da construgdo (1983-2002). Sdo Paulo: Humanitas; Fapesp,
2007, p. 65.
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a partir de uma tipologia baseada em modelos extremos®. Assim, entre esses quatro modelos
politicos ideais, subsiste uma miriade de possiveis arranjos e composi¢des politico-
institucionais: “a falta de nomenclatura nao significa uma falta de regimes; na realidade,
talvez um ndmero preponderante de regimes nacionais no mundo hoje cairia na area

1%, isto &, fora dos quatro extremos acima indicados.

centra

Talvez uma boa alternativa metodoldgica seja utilizar os termos “quase” e “completa’:
uma quase-poliarquia, por exemplo, seria um regime politico com um significativo grau de
inclusividade mas com restricGes mais severas no campo da oposic¢ao publica, se comparada
com uma poliarquia completa. Mesmo a prépria ideia de poliarquia completa (full polyarchy)
ndo comporta um projeto politico acabado. Para o autor estadunidense, o processo de
democratizacdo ndo possui, virtualmente, um fim — dai porque Dahl elege a nocdo de
“democracia”, um regime politico com méxima inclusividade e méaxima oposi¢do publica,
como um limite teérico em sua reflexfes. Assim, uma “poliarquia completa” ou “democracia

politica” seria um “regime relativamente (mas incompletamente) democratizado”, ou seja, um

regime que possui um alto grau de inclusdo e uma extensa abertura para a oposicao publica®.
1.3. Republica e institucionalidade: um réapido sobrevoo a luz do modelo dahlsiano

O nivel de estabilidade politico-institucional verificado apds duas décadas de Nova
Republica fazem do Brasil contemporaneo uma poliarquia completa, de acordo com o modelo
dahlsiano. Desde 1989, seis elei¢cGes nacionais ja foram realizadas, com as regras do processo
eleitoral respeitadas e os candidatos vencedores empossados. Ademais, ndo subsiste nenhuma
restricdo juridico-formal a participagdo de grupos politicos de diversos espectros ideoldgicos
nas disputas eleitorais.

No plano nacional, a alternancia pacifica de poder, mesmo entre candidatos de frentes

politicas antagbnicas, tem sido assegurada com significativo grau de sucesso, especialmente

®DAHL, Robert A. Polyarchy. New Haven and London: Yale University, 1971, p. 08. Em sentido semelhante,
ver HUNTINGTON, Samuel P. A terceira onda: a democratiza¢do no final do século XX. Trad. Sérgio Gdes
de Paula. Sdo Paulo: Atica, 1994.., p. 21.

BTradugio livre do texto: “The lack of nomenclature does not mean a lack of regimes; in fact perhaps the
preponderant number of national regimes in the world today would fall into the mid-area” Ver DAHL, ob.cit., p.
8.

¥DAHL, Robert A. Democracy and its critics. New Haven and London: Yale University Press, 1989, p.
220/221.
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quando confrontada com experiéncias politico-institucionais do passado®. O primeiro
presidente civil eleito em quase quarenta anos, Fernando Collor de Mello, foi legalmente
deposto em meio a graves denuncias de corrup¢do, com a observancia do procedimento
previsto na Carta Constitucional, sem que haja rondado o tdo usual espectro do regime de
excecdo entre n6s®. E de se ver que, em pouco mais de duas décadas, o projeto democratico
brasileiro exibiu niveis elevados de competitividade politica, caracterizando-se -
indubitavelmente — como uma poliarquia completa quanto a este ponto.

Com efeito, o projeto democratico da Nova Republica também é altamente inclusivo,
como jamais ocorrera na histéria politico-institucional do Pais. A Constituicdo Federal de
1988 derrubou, apés mais de um século, a restricdo de voto aos analfabetos®’. Da mesma
forma, com excecdo dos conscritos, ndo subsistem limitagdes ao exercicio do direito de voto
por parte dos militares. Em ambos os casos (analfabetos e militares), todavia, ainda subsistem
algumas limitag6es no que concerne ao exercicio da capacidade eleitoral passiva®™.

Desde a instauracdo da Nova Republica, verifica-se um processo substancial de
crescimento do eleitorado. Nas elei¢des de 2006, 126 milhdes de brasileiros estiveram aptos a

votar®®. Quatro anos depois, nas eleicdes presidenciais de outubro de 2010, este nimero

®Trata-se de uma situacéo inédita na histéria institucional brasileira. Basta observar alguns episddios pertinentes
a instabilidade politica nas transi¢cdes de governo na dita primeira experiéncia democratica brasileira, o regime
de 1946-1964. Lembremos, por exemplo, do chamado “golpe preventivo”do general Lott, ministro da Guerra da
administracdo Café Filho. Tratou-se de uma manobra militar necessaria para garantir a posse do Presidente da
Republica legitimamente eleito em 1955 , o mineiro Juscelino Kubitschek. Outro exemplo foi a crise da
transicdo de governo para o vice-presidente Jodo Goulart, quando da renincia do presidente Janio Quadros.
Goulart, visto como um comunista em potencial pelas Forcas Armadas e setores conservadores do espectro
politico, acabou submetido a um periodo parlamentarista (1961-1963), e posteriormente foi derrubado pelo golpe
militar de 1° de abril de 1964. Sobre tais episodios, ver FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. 13 ed. Séo Paulo:
Edusp, 2010, p. 402 e ss. Merece registro, ainda, que nenhum dos presidentes da Republica eleitos popularmente
no regime 1946-1964, com excecdo de Kubitschek, terminou seu mandato. Ver CARVALHO, José Murilo.
Cidadania no Brasil: o longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2009, p. 134.
8BETHELL, Leslie. Politica no Brasil: de eleicdes sem democracia a democracia sem cidadania. In: Brasil:
fardo do passado, promessa do futuro (org. Leslie Bethell). Trad. Maria Beatriz Medina. Rio de Janeiro:
Civilizagdo Brasileira, 2002, p. 23.

¥ restricdo do direito de voto aos analfabetos vigia desde 1881, ainda sob a égide do Império, quando foi
promulgada a chamada “Lei Saraiva”. Sobre o episodio, que tinha como pretenso objetivo “moralizar” o
processo eleitoral, ver uma discussdo interessante sobre o retrocesso secular trazido pelo aludido diploma
legislativo em CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: o longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro:
Civiliza¢do Brasileira, 2009, p. 38-45.

88Por expressa disposigao constitucional, os analfabetos sdo inelegiveis (CF, art. 15, §4°). Quanto aos militares, a
sua elegibilidade estd condicionada ao afastamento da atividade, se o candidato contar menos de dez anos de
servico. Caso conte com mais de dez anos, o militar deve ser agregado pela autoridade superior e, se eleito, passa
automaticamente para a inatividade (CF, art. 15, §8°).

8ANASTASI, Fatima et alii. De 14 para c4: as condigdes e instituicdo da democracia depois de 1988. In A
democracia brasileira: balanco e perspectivas para o século 21 (org. Carlos Ranulfo Melo e Manuel
Alcantara Sez). Belo Horizonte: UFMG, 2007, p. 111.
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atingiu uma marca superior aos 135 milhdes de nacionais®. Isto significa, em termos
percentuais, mais de 71% da populacdo brasileira®. A universalizacdo do sufragio e as
pontualissimas restricdes ao exercicio da capacidade eleitoral passiva tornam livre de davidas
a constatacdo de que, também do ponto de vista da inclusividade, o regime politico
atualmente vigente no Brasil é uma poliarquia completa.

Dentro da perspectiva tedrica adotada, é de se notar que nenhuma outra experiéncia
politico-institucional que tenha vigorado na historia do Estado brasileiro poderia ser
caracterizada como uma poliarquia completa. Isto se aplica, inclusive, no que diz respeito ao
regime de 1946-1964 que, conforme vimos no primeiro topico deste capitulo, é apontado por
muitos historiadores como a primeira experiéncia efetivamente democratica da historia
brasileira®.

Numa cronologia regressiva, contudo, antes do regime de 1946-1964 houve o regime
autoritario de 1964-1985. Dentro do esquema analitico dahlsiano, tal experiéncia caracteriza-
se como um “hegemonia inclusiva”. E que, apesar de se tratar de uma ditadura militar oriunda
de um golpe de Estado, o regime militar sempre buscou abranger um significativo grau de
inclusividade, com a realizacdo de elei¢des periodicas, a fim de arrogar para si, algum nivel
de legitimidade “democratica”. Esses processos eleitorais, todavia, somente diziam respeito
a cargos do Legislativo municipal, estadual e federal. Quanto a este ultimo o Congresso
Nacional permanecera em funcionamento durante boa parte do periodo de excecdo. A
renovacdo de suas cadeiras, com exce¢do daquelas relativas aos senadores bidnicos apds as
medidas tomadas em abril de 1978, acontecia pelo voto direto. No que se refere aos
Executivos nacional e estadual, ambos eram escolhidos indiretamente. No ultimo caso
(escolha dos governadores de estado), a ndo realizacdo de elei¢des diretas ndo compreendeu
toda a duracdo do regime de excecdo, com a suspensdo perdurando entre 1966 e 1982%.

E curioso notar que, apesar de se tratar de um regime de excecdo, a participacido do

%precisamente 135.804.430 de eleitores. Ver TSE. Eleitorado Web. Disponivel em <http://www.tse.gov.br/int
ernet/eleicoes/evolucao_eleitorado.htm> Acesso em 17 jan 2011.

percentual obtido ap6s o confronto do nimero total do eleitorado nas eleicdes de outubro de 2010, de acordo
com o Tribunal Superior Eleitoral, (135.804.430 brasileiros), e o nimero total da populagéo, de acordo com 0s
dados do Censo 2010 (190.732.694 brasileiros), divulgados em novembro do mesmo ano.

%2por todos, ver CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: o longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro:
Civilizacdo Brasileira, 2009, p. 127; e FAUSTO, Boris. Historia do Brasil. 13 ed. S&o Paulo: Edusp, 2010, p.
399.

%PEREIRA, Anthony W. Ditadura e repressio: o autoritarismo e o estado de direito no Brasil, no Chile e
na Argentina. Trad. Patricia de Queiroz Carvalho Zimbres. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2010, p. 57-59.
%CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: 0 longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2009, p. 166.
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eleitorado durante a ditadura militar atingiu os percentuais mais elevados desde antes da
proibicdo do direito de voto aos analfabetos, ainda no Império (1881). Para que se tenha uma
ideia, em 1960, votaram 12,5 milhdes de eleitores na disputa da Presidéncia da Republica,
cerca de 18% da populacdo. Nas elei¢bes legislativas de 1970, esse nimero aumentou para
22,4 milhGes. Em 1982, nas elei¢des legislativas e para os executivos estaduais, este nimero
aumentou para 48,7 milhes. Em 1986, um ano ap0s a transicao de regime para um presidente
civil — mas ainda indiretamente eleito —, 65,6 milhdes de eleitores compareceram as urnas, ou
seja, 47% da populacao nacional. Isto significa, em relacdo a 1960, um expressivo aumento de
161% do eleitorado. E dizer que, do ponto de vista formal, os militares incorporaram ao
sistema politico — em pleno regime de excecdo — cerca de 53 milhdes de brasileiros, ou seja,
mais do que a populagdo nacional em 1950%.

Outrossim, ndo ha que se falar em nenhuma espécie constrangimento por parte do
regime, apesar de se tratar de uma ditadura, para obrigar a participacdo dos eleitores no
sufragio. Havia, é claro, restricbes de outra espécie: censura sobre a propaganda politica e
veto aos candidatos considerados mais radicais®®, por exemplo. Do ponto de vista do exercicio
do direito de voto, todavia, somente a obrigatoriedade imposta pela lei pode ser apontada
como um elemento coercitivo que influenciava a ida dos eleitores as urnas — um elemento que
ndo foi trazido ao jogo politico pelos militares. No mais, pode-se dizer que a adesdo do
eleitorado foi espontéanea. N&o deixa de constituir um paradoxo, portanto, que a participagao
eleitoral tenha se ampliado téo significativamente sob um regime de excecao.

Sobre o regime derrubado pelos militares, o de 1946-1964, é certo que — no esquema
analitico de Robert A.Dahl — ele ndo poderia ser considerado uma poliarquia completa.
Melhor seria denomina-lo, nesse diapasdo, como uma “quase-poliarquia”. Isto porque
subsistiram restricbes importantes — tanto no campo da competitividade politica quanto no
que se refere a inclusividade do regime — quando comparado ao esquema analitico de uma
poliarquia completa. E curioso notar que tal avaliagio esta de acordo com o que sustenta um
significativo grupo de historiadores, como o brasilianista estadunidense Leslie Bethell, que

negam o adjetivo “democratico” ao regime de 1946-1964°".

%CARVALHO, ob. cit., p. 167.

%CARVALHO, José Murilo.Cidadania no Brasil: 0 longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2009, p. 166.

YBETHELL, Leslie. Politica no Brasil: de eleicdes sem democracia a democracia sem cidadania. In: Brasil:
fardo do passado, promessa do futuro (org. Leslie Bethell). Trad. Maria Beatriz Medina. Rio de Janeiro:
Civilizacdo Brasileira, 2002, p. 14.
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Duas raz0es séo levantadas para tanto. Em primeiro lugar, a permanéncia da vedagédo
ao exercicio do direito de sufragio aos analfabetos, medida que remonta a ultima década do
Império (1881), situacdo que atingia — como ja indicamos acima — cerca de 57% da populagéo
brasileira em numeros de 1950. A restri¢do se tornava ainda mais sensivel na zona rural, onde
se concentrava a grande maioria dos analfabetos. Isso significava, em linhas gerais, que uma
categoria social importante — os trabalhadores rurais — permanecia totalmente alijada de seus
direitos politicos mais basicos. Outrossim, ainda no campo da inclusividade, também subsistia
restricdo de voto aos soldados das Forcas Armadas. O regime, portanto, ndo era tdo inclusivo
quanto se exige de uma poliarquia completa.

Ademais, também no campo da competitividade politica, o regime de 1946-1964
esteve aquém do exigido para uma poliarquia completa, sobretudo por conta da autoritaria
decisdo judicial da lavra do Supremo Tribunal Federal, em maio de 1947%, pondo na
ilegalidade o Partido Comunista Brasileiro (PCB), sob o argumento de que o registro da
aludida agremiagdo partidaria deveria ser cassado em consonancia com um dispositivo da
Constituicdo de 1946 que vedava a organizacdo de partidos e associacBes que fossem
contrarias ao regime democratico. A motivacdo real, no entanto, foi o inicio da guerra fria, a
bipolarizagdo do mundo e a necessidade de alinhamento do Brasil no campo de influéncia
estadunidense®.

Registre-se, nesse particular, que o PCB ndo constituia uma forca politica desprezivel
no contexto da época. Contava com 17 deputados federais na Camara dos Deputados, um
senador e, na eleicdo presidencial de 1945, obteve cerca de 10% dos votos. No Distrito
Federal, a legenda comunista mantinha — na época — a maioria da bancada da Camara de
Vereadores. Em Sdo Paulo, o PCB obteve o terceiro lugar nas elei¢fes estaduais, superando a
UDN. Segundo Boris Fausto, o partido contava — em 1946 — com cerca de 150 mil a 200 mil
militantes*®.

Com efeito, o historiador José Murilo de Carvalho também cita, como outro

“retrocesso democratico” na época, a decisdo de 1963 do Tribunal Superior Eleitoral que

%«A decisdo controvertida, tomada por apenas um voto de diferenca (trés a dois), baseou-se no texto da
Constituicdo. Ele vedava a existéncia de qualquer partido politico cujo programa ou a¢ao contrariassem o regime
democrético, baseado na pluralidade dos partidos ¢ na garantia dos direitos fundamentais do homem”. Ver
FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 13 ed. Sao Paulo: Edusp, 2010, p. 402.

%¥SEGATTO, José Antonio. O PCB: a questdo nacional e a democracia. In: O tempo da experiéncia
democratica: da democratizacdo de 1945 ao golpe civil-militar de 1964 (org. Jorge Ferreira e Lucilia de
Almeida Neves Delgado). Rio de Janeiro: Civilizag8o Brasileira, 2003, p. 223/224.

10FAUSTO, ob.cit., p. 402.
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negou a capacidade eleitoral passiva a sargentos e suboficiais das For¢as Armadas. H& ainda
outras medidas de cariz autoritario, como a criacdo de uma Lei de Seguranga Nacional e a
forte restricdo legal estabelecida a guisa de regulamentacdo do direito de greve, ambas no

governo Dutra'®

. O regime de 1946-1964, portanto, também n&o era tdo competitivo quanto
se exige de uma “poliarquia completa”.

A Era Vargas (1930-1945), por sua vez, alternou periodos de hegemonia inclusiva
(1930-1937) e hegemonia fechada (1937-1945). No primeiro caso, a baixa competitividade

politica — Getulio Vargas chega ao poder em 1930 através de um golpe de Estado'® e,

em
1934, é eleito indiretamente como presidente constitucional pela prépria Assembleia
Constituinte de 1933-1934% _ foi compensada por uma significativa inclusividade do
regime, que permitiu ampla participa¢do popular na eleicdo para o Colégio Constituinte de
1933-1934, quando as mulheres, pela primeira vez, tiveram direito ao voto no Brasil**.

Com o golpe do Estado Novo (1937), no entanto, instaurou-se uma “ditadura

195 1o Brasil, 0 que — nos termos dahlsianos, deve ser entendido como um regime

completa
hegeménico fechado. Vargas determinara, ainda em 1937, o fechamento do Congresso
Nacional e o fim da autonomia estadual com a nomeacdo de interventores a guisa de
governadores de Estado, medidas que perduraram até o fim da ditadura civil, em 1945. Como
aduz José Murilo de Carvalho, o Estado Novo varguista estabeleceu uma versdo nacional do
corporativismo, uma vez que “tudo se passava dentro de uma visdo que rejeitava o conflito
social e insistia na cooperacdo entre trabalhadores e patrdes, supervisionada pelo Estado™®.
Para substituir o Congresso Nacional, Vargas — que legislava por decreto — criou 6rgaos

técnicos, dos quais participavam representantes do empresariado e membros do préprio

WISEGATTO, ob.cit., p. 223.

125K IDMORE, Thomas E. Uma histéria do Brasil. 4 ed. Trad. Raul Finkel. S3o Paulo: Paz e Terra, 1998, p.
153/155.

103 SKIDMORE, Thomas E. Uma histéria do Brasil. 4 ed. Trad. Raul Finkel. S3o Paulo: Paz e Terra, 1998, p.
161.

1%CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: o longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro: Civilizacio
Brasileira, 2009, p. 101. E de se destacar, todavia, que a Constituicio de 1934 apenas determinava a
obrigatoriedade do voto para as mulheres que exercessem fungdo publica remunerada. A igualdade de voto, em
direito e obrigacdo, entre homens e mulheres, somente se tornou possivel com a Constituicdo de 1946. Ver
FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 13 ed. Sdo Paulo: Edusp, 2010, p. 400.

1%«De 1937 a 1945 o pais viveu sob um regime ditatorial civil, garantido pelas forcas armadas, em que as
manifestacBes politicas eram proibidas, o governo legislava por decreto, a censura controlava a imprensa, 0s
carceres se enchiam de inimigos”. Ver CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: o longo caminho. 12
ed. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2009, p. 109.

18CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: 0 longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2009, p. 109.
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governo”’.

A Primeira RepuUblica (1889-1930), também conhecida como Republica Velha,
constituiu um regime politico que se colocaria num dos “vazios” da tipologia quadripartite de
Robert A. Dahl. Quais as suas caracteristicas fundamentais? Um modelo politico-institucional

com algum grau de inclusividade, mas pouca liberalizacao'®®

. A rigor, isso a caracterizaria
como uma “hegemonia inclusiva”. No entanto, a existéncia de uma certa alternancia de poder
por meio de eleigcdes regulares, ainda que repletas de fraudes, impede a caracterizacdo de tal
modelo como uma hegemonia. Na realidade, compreender a organizacdo do poder politico na
Republica Velha é compreender o que estava em suas bases: um consenso firmado e renovado
permanentemente entre as oligarquias dos principais Estados-membros da Federacao,
notadamente Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Melhor seria falar, portanto, de
um regime politico colocado entre uma “oligarquia competitiva” e uma ‘“hegemonia
inclusiva”.

Nesse contexto politico, nem sequer existiam partidos politicos suficientemente fortes
numa dimensdo nacional. Os partidos possuiam dimensdo estadual, e a concertacdo das
principais oligarquias para a divisdo e alternancia no poder central permitiu o direcionamento
das maquinas estaduais para a viabilizacdo da elei¢cdo nacional do nome de consenso
escolhido pelas oligarquias regionais'®.

O voto, na Republica Velha, ndo era obrigatorio. Pareceria, a um analista desavisado,
gue o dominio das oligarquias estaduais poderia ser contestado por uma massiva intervencéo

110

popular—" através do exercicio do direito de voto. Os lideres politicos, todavia, sabiam que

1sso jamais aconteceria. De maneira geral, a populagdo “encarava a politica como um jogo
entre os grandes ou uma troca de favores™**.

Outrossim, o desinteresse da populacdo crescia quando, nas eleicdes para 0 mais
importante cargo da Republica, a concertacdo entre as oligarquias estaduais promovia a
realizacdo de um pleito de candidatura Gnica ou com uma candidatura alternativa sem
possibilidades reais de vitoria. Havia, ademais, o problema do voto aberto e das consequentes

pressdes dos chefes politicos locais e das inUmeras fraudes que aconteciam durante a disputa

YCARVALHO, ob.cit., p. 109/110.

108 EAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. 13 ed. S&o Paulo: Edusp, 2010, p. 261-263.

1¥SKIDMORE, Thomas E. Uma histéria do Brasil. 4 ed. Trad. Raul Finkel. S&o Paulo: Paz e Terra, 1998, p.
123/124; CARVALHO, ob. cit., p. 89; FAUSTO, ob.cit., p. 261.

19 N&o tdo massiva, é verdade, porque — apesar do fim do voto censitario — aos analfabetos ainda era negado o
direito de voto, e eles constituiam a grande maioria da populagéo brasileira.

MEAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. 13 ed. Sdo Paulo: Edusp, 2010, p. 262.
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politica. N&o era a toa, portanto, que o percentual de votantes — nas elei¢cdes presidenciais na
Republica Velha — oscilou de irrisorios 1,4% (eleicdo de Afonso Pena, em 1906) a 5,7%
(eleicdo de Julio Prestes, em 1930) da populagdo™?.

Assim, durante boa parte da Republica Velha, os estados economicamente mais fortes
— Sao Paulo e Minas Gerais — reuniram capital politico suficiente para se alternarem na
indicacdo do virtual vencedor da disputa eleitoral, no que ficou conhecido como politica do
café-com-leite, em referéncia a oligarquia cafeicultora paulista e a oligarquia leiteira mineira.
Né&o se pode desprezar, no entanto, o papel da oligarquia gadcha no contexto politico-eleitoral
da época'’®. Dadas tais caracteristicas, poderiamos rotular tal regime politico como uma
“oligarquia semicompetitiva” ou uma “quase-oligarquia competitiva”.

Nosso esforco reflexivo através dos diferentes regimes politico-institucionais
existentes nos mais de 120 anos de Republica no Brasil, apesar de singelo e pouco rigoroso
quanto as mindcias e vicissitudes da vida institucional de cada periodo, permite-nos
estabelecer algumas premissas importantes para o prosseguimento de nosso trabalho. Em
primeiro lugar, o instrumental analitico oferecido pela teoria da democracia de Robert A. Dahl
¢ capaz de precisar, minimamente, as diferentes experiéncias politico-institucionais existentes
na histdria republicana brasileira, provando a sua validade como teoria de base. Em segundo
lugar, mesmo uma concepcdo minimalista e politicista de democracia, como 0 esquema
polidrquico dahlsiano, corrobora a tese de que a democracia politica é uma realidade bastante
recente na historia institucional brasileira. E que, como vimos, somente a Nova Republica se
traduziu como uma experiéncia politico-institucional capaz de reunir as pré-condicdes
necessarias para a caracterizagdo de uma poliarquia completa no Brasil.

A terceira premissa é de que, de fato, ha fidedignidade histérica na afirmacdo de
Robert A. Dahl no sentido de que, diferentemente de processos de democratizacdo verificados
em paises do quadrante noroeste do globo, a historia politico-institucional brasileira, ao
menos no que se refere ao periodo republicano, verifica um certo movimento “pendular” entre
regimes democraticos e regimes ndo democraticos**. Por Gltimo, ha de se reconhecer que o
modelo dahlsiano, apesar de eficiente em seus propositos, comporta fragilidades que exigem

visualizar o problema da democracia no Brasil para além do quadro tedrico até entdo

M2EAUSTO, ob.cit., p. 262.

EAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. 13 ed. Sdo Paulo: Edusp, 2010, p. 270/273.

WDAHL, Robert A. Polyarchy: participation and opposition. New Haven and London: Yale University, 1971,
p. 32.
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oferecido. E necessario, portanto, avancar em relagdo a Robert A. Dahl e a um modelo

estritamente politico do projeto democratico.

1.4. Preparando o terreno: um pouco além de Robert A. Dahl (mas ainda numa

concepcao politicista)

1.4.1. As novas democracias e as novas pré-condicdes construidas por Guillermo
O'Donnell

Para além de uma abordagem livre de valores (ndonormativa) — a proposta de
institucionalidade democréatica de Robert A. Dahl reproduz, em cada uma das pré-condi¢des
por ele eleitas, o caminho institucional trilhado no estabelecimento histérico das democracias
liberais anglo-americanas. O ponto de chegada de qualquer poliarquia contemporanea,
portanto, seria atingir o patamar ideal estabelecido pelas democracias do quadrante noroeste
do globo. Trata-se, claramente, de um equivoco, ja que condi¢des objetivas distintas sugerem
a conducao de processos de democratizagao e resultados finais distintos. A primeira vista, no
entanto, estruturar uma teoria da democracia a partir do exemplo secular das democracias
anglo-americanas nao é de todo negativo, afinal ndo se pode negar que se trata de modelos
testados ao longo de séculos de experiéncia institucional democratica (ou poliarquica, no
entender de Dahl)**°,

Ainda que se propugne uma concep¢ao totalmente nova de projeto democratico, é
praticamente impossivel fugir do legado deixado por tais experiéncias institucionais. Afinal,
como propor um projeto democratico na contemporaneidade que ndo se baseie em pré-
condicBGes como a existéncia de liberdades civis e politicas e 0 modelo representativo baseado
na realizacdo de sufragio livre, universal e periddico para a escolha dos cidaddos aptos a
gestdo dos negocios publicos, ao menos no plano nacional?

A guisa de pensar um modelo institucional referenciado nas condices objetivas da
realidade de uma determinada comunidade politica, ndo se pode desnaturar as bases e

conquistas afirmadas no ambito do projeto politico da modernidade™®, do qual — conforme

MSDAHL, Robert A. Polyarchy. New Haven and London: Yale University, 1971, p. 46.

18por modernidade entendamos, na esteira de Anthony Giddens, o “estilo, costume de vida ou organizagdo
social que emergiram na Europa a partir do século XVII e que ulteriormente se tornaram mais ou menos
mundiais em sua influéncia” e institucionalmente marcado pelo aparecimento do Estado-nagdo e da produgdo
capitalista sistematica. No campo politico que é, segundo Chantal Mouffe, onde “as rela¢des sociais se formam e
sdo simbolicamente ordenadas", a modernidade legou a sociedade ocidental a uma mudanca de paradigma sem



46

consignamos acima — os valores e a pratica politica relacionados & democracia sao uma das
mais genuinas expressdes. As sete pré-condicOes estabelecidas por Robert A. Dahl constituem
0 ponto de partida fundamental para assegurar algum nivel de oposi¢cdo publica e igualdade
politica entre os membros de uma determinada comunidade politica'*’. Nada impede, todavia,
que se possam incluir novos elementos em virtude das exigéncias atinentes as peculiaridades
de uma determinada materialidade historico-social. O préprio Dahl admitia a existéncia de
outras dimensées inexploradas pelo seu modelo tedrico™® 11°.

Outrossim, pensamos que devam ser relativizadas criticas como a de Carole Pateman,
no sentido de que a teoria democratica dahlsiana constituiria apenas “uma lista de 'arranjos
institucionais' centrados no processo eleitoral”*?’. Trata-se de um reducionismo perigoso.
Ainda que, de fato, o método eleitoral ocupe um espaco central no pensamento de Dahl, o
autor enfatiza que se trata, tdo somente, de um base minima indispensavel para que falemos
na existéncia de uma institucionalizagdo democréatica numa determinada comunidade politica.

Ademais, sua teoria, em ultima instancia, constitui um conjunto de “estratégias para
produzir uma transicdo para a democracia em paises nao-democraticos e para consolidar as

politicas em paises recentemente democratizados”?!. Nos projetos democratico-institucionais

mais antigos — como as democracias liberais anglo-americanas — Dahl aponta textualmente

precedentes: a promessa da liberdade e da igualdade para todos através do advento de uma forma democrética de
sociedade, legados oriundos do ideério iluminista e das revoluc@es liberais do século XVI1I e concretizados sob a
égide da chamada democracia liberal. O projeto democréatico, portanto, confunde-se com o proprio projeto
politico da modernidade, muito embora ndo subsista em uma conexdo inexordvel entre a tradigdo liberal e a
tradicdo democrética. As citacdes diretas encontram-se presentes, respectivamente em GIDDENS, Anthony. As
conseqiiéncias da modernidade.Sao Paulo: UNESP, 1991, p. 11; e MOUFFE, Chantal. O regresso do politico.
Trad. Ana Cecilia Simdes. Lisboa: Gradiva, 1996, p. 24

WDAHL, Robert. A. A preface to democratic theory. Chicago and London: The University of Chicago Press,
2006, p. 84.

118550 varias as passagens em que o autor estadunidense faz referéncia as possibilidades de ampliacéo de sua
teoria polidrquica. Citemos algumas: DAHL, Robert. A. A preface to democratic theory. Chicago and London:
The University of Chicago Press, 2006, p. 3; DAHL, Robert A. Democracy and its critics. New Haven and
London: Yale University Press, 1989, p. 115; DAHL, Robert A. Polyarchy. New Haven and London: Yale
University, 1971, p. 6; DAHL, Robert A. Sobre a democracia. Trad. Beatriz Sidou. Brasilia: UnB, 2001, p. 54.
190 autor estadunidense especula, neste particular, sobre a necessidade de pensar o problema da democratizacio
das comunidades politicas ndo apenas no nivel das estatais, mas também no plano subnacional, contemplando
“unidades subnacionais”, como municipios, provincias (estados-membros, no caso brasileiro), sindicatos,
empresas, igrejas, entre outros (DAHL, ob.cit., p. 12/13). Em obra anterior, Dahl especula também acerca da
necessidade de um “treinamento social” nas familias, escolas, igrejas, clubes, literatura, entre outros — uma
espécie de educacdo para a democracia — voltada a formacao dos cidaddos para as vicissitudes da vida em uma
ambiéncia democrética. Mais adiante, quando tratarmos especificamente da democracia como cultura politica,
voltaremos a enfrentar essa tematica. Ver DAHL, Robert. A. A preface to democratic theory. Chicago and
London: The University of Chicago Press, 2006, p. 76.

120 PATEMAN, Carole. Participacéo e teoria democratica. Trad. Luiz Paulo Rouanet. Rio de Janeiro: Paz e

Terra, 1992, p. 18.
2IDAHL, Robert A. Sobre a democracia. Trad. Beatriz Sidou. Brasilia: UnB, 2001, p. 113.
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que o desafio ¢ “descobrir como elas poderiam chegar a um nivel de democratizagdo além da
democracia polidrquica”??. O modelo teérico dahlsiano, portanto, indica caminhos que se
colocam muito além da perspectiva eleitoralista.

Nessa perspectiva, reconhecer que a Nova Republica foi capaz de instaurar, a0 menos
sob o prisma dahlsiano, uma democracia politica inédita e com aspiracGes reais de perenidade
— afinal, ja se passaram mais de duas décadas desde a elei¢do do primeiro presidente civil — é
assumir uma atitude intelectual estratégica, para além de eventuais excessos criticistas e
pessimistas, valorizando uma conquista significativa na vida politico-institucional brasileira.
Podemos afirmar peremptoriamente, portanto, que, no Brasil contemporéneo, € possivel
encontrar uma democracia politica (ou poliarquia) estavel, notadamente no que concerne aos
campos mais basicos de sua institucionalidade.

Entretanto, como ja fundamentamos acima, o atendimento das pré-condicdes
dahlsianas n&o significa que, mesmo no estrito campo politicista, ndo existam outros
elementos importantes que devam se fazer presentes no ambito de um projeto institucional
poliarquico. O argentino Guillermo O'Donnell, novamente, compreendeu a abertura tedrica
deixada por Robert A. Dahl e, a partir da avaliagdo das novas poliarquias oriundas da “terceira
onda” (notadamente na América Latina), apresentou outras quatro instituicdes fundamentais a
instauracdo de uma poliarquia completa — ou “democracia politica”, nos termos o'donnelianos
— em paises de democratizacdo recente e uma longa tradicdo politica que flerta com valores e
praticas politicas ndo-democraticas, como o Brasil.

As quatro pré-condicGes ou acrescentadas por O'Donnell ao modelo dahlsiano de
poliarquia s@o as seguintes: 8) os cidaddos eleitos para as posi¢fes governamentais mais
relevantes, nao apenas devem sé-lo em pleitos livres, limpos e periédicos, mas também devem
ter assegurado o cumprimento ininterrupto de seus mandatos, a luz dos ditames
constitucionais; 9) as autoridades eleitas ndo devem estar submetidas a restricGes, vetos ou
exclusdo de determinados dmbitos de deciséo politica por atores ndo eleitos, notadamente as
Forcas Armadas; 10) um territério bem delimitado e indisputado, capaz de circunscrever
geograficamente o demos votante; 11) uma expectativa generalizada de que um processo
eleitoral livre, limpo e periodico, bem como as liberdades publicas que acompanham,

123

perdurem indefinidamente na comunidade politica™ (aspiragdo de perenidade).

2DAHL, ob.cit. p. 113.
Z0'DONNELL, Guillermo. Uma outra institucionalizacdo: América Latina e alhures. In Lua Nova [online], n.
37,1996, p. 8-9.
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Avaliando os quatro novos critérios apresentados por Guillermo O'Donnell, é possivel
— como o préprio politélogo afere’® — continuar a reconhecer ao Brasil a condicdo de
democracia politica ou poliarquia completa. Quanto ao aspecto territorial (item 09), néo
subsiste qualquer disputa secessionista ou ddvida quanto a unidade do territorio brasileiro.
Outrossim, desde a instauracdo da Nova Republica, todos os presidentes eleitos concluiram
seus mandatos, a excecdo de Fernando Collor de Mello, que foi deposto do cargo mediante
observagdo do devido processo constitucional (impeachment)*®. Trata-se de uma conjuntura
politica diferente da Primeira Republica e dos periodos de 1946-1964, regimes politicos que
arrogavam para si a alcunha de “democraticos” e em que ndo era incomum, apesar disso, que
transi¢des de governo se transformassem em momentos politicos delicados, constituindo o
estopim para tentativas e golpes de Estado bem-sucedidos.

Também subsiste no ambito do Brasil contemporaneo, diferentemente de outras
épocas, uma expectativa de perenidade quanto as regras do jogo eleitoral delineadas por
Robert A. Dahl. Este tdopico especifico sera tratado, com maior mindcia, em um dos
subtopicos do proximo capitulo. Talvez o ponto mais sensivel dos critérios adicionais
propostos por Guillermo O'Donnell esteja no campo da auséncia de restricdes patrocinadas
por atores néo eleitos aos cidaddos eleitos para cargos governamentais, onde sdo citadas com
especial destaque as Forcas Armadas. De fato, do estrito ponto de vista juridico-formal, ndo
h& nenhuma restricdo ou veto de tal natureza, o que nos faz reconhecer, numa aproximacao
inicial, o atendimento de tal pré-condi¢do o'donnelliana.

Uma questdo diversa, todavia, diz respeito ao controle civil sobre a esfera militar que,
embora ndo citado expressamente por Guillermo O'Donnell, parece-nos fundamental em
qualquer projeto democratico. Neste particular, subsiste, no imaginario politico comum da
Nova Republica, a impressdo aparentemente nitida de que as Forcas Armadas se encontram
totalmente fora da esfera de tomada das decisdes politicas fundamentais e inteiramente

submetidas ao controle e ao ideario democraticos'®®. Todavia, existem algumas

24 O'DONNELL, ob.cit., p.9.

125¢Em 29 de setembro de 1992, a Camara dos Deputados, ao apreciar o requerimento apresentado pelos
Presidentes da OAB (Ordem dos Advogados do Brasil) e da ABI (Associacdo Brasileira de Imprensa), aprovou a
abertura de processo por crime de responsabilidade contra Collor, com a expressiva margem de 441 votos a
favor. O Presidente foi afastado do cargo. Na data de seu julgamento pelo Senado, ap6s o inicio da sessdo, 0
Presidente enviou uma carta-reniincia, mas viu frustrado o artificio para livrar-se da cassacdo de seus direitos
politicos. O desfecho exemplar do episodio revigorou as instituicGes e desfez o mito do golpismo. O Pais ja era
capaz de administrar suas crises politicas sem violentar a Constituigdo”. Ver BARROSO, Luis Roberto. Temas
de direito constitucional, tomo I. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 19.

125por todos, ver BARROSO, Lufs Roberto. Vinte anos da Constituicio Brasileira de 1988: o Estado a que
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problematizacdes substanciais neste particular, as quais — por razdes metodoldgicas — apenas

mencionaremos nos capitulos posteriores*?’

. O que deve ser posto, até agora, é que o Brasil
contemporaneo também atende as pré-condicGes agregadas por O'Donnell ao modelo
poliarquico dahlsiano. Avancando em afirmacdes anteriores, podemos afirmar que, dentro de
um modelo Dahl-O'Donnell, o Brasil contemporaneo permanece no rol das democracias

politicas, i.e., das poliarquias completas.

1.4.2. Brasil: poliarquia completa e democratizaciao “bloqueada”? Uma aproximacio

inicial

Um dos pontos que destacamos no inicio do presente capitulo diz respeito a uma
relacdo dialética estabelecida, a partir da mudanca de regime politico, entre a
institucionalizacdo formal e a cultura politica de uma localidade historicamente dada.
Propusemos, neste aspecto, que a montagem de um aparelho normativo-procedimental de
bases democraticas numa comunidade politica conduziria, paulatinamente, ao reconhecimento
de valores e praticas democraticas no campo da sociabilidade e da acdo politica dos
individuos que dela participam.

Reconhecemos, no tdpicos posteriores, que a estrutura politico-institucional do Brasil
contemporaneo nos permite reconhecer, entre nés, a inédita configuragdo de uma democracia
politica (poliarquia completa). Em que medida, todavia, a novel institucionalidade
democratica foi capaz, em pouco mais de duas décadas desde o marco inaugural da Nova

Republica, de inovar na cultura politica nacional?

chegamos. In: Vinte anos de Constitui¢do Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 37.

2’por ora, fiquemos com a categdrica afirmacéo do sociélogo Jorge Zaverucha, em obra dedicada & temética das
relagBes civis-militares no Brasil contemporaneo: “os militares brasileiros continuam a exercer influéncia
politica e a deter prerrogativas incompativeis com um regime democratico”. Ver ZAVERUCHA, Jorge. Fragil
democracia: Collor, Itamar, FHC e os militares (1990-1998). Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2000, p.
16. Citando as pré-condicdes estabelecidas pelo modelo dahlsiano, o autor afirma que o Brasil contemporaneo é
uma poliarquia, mas pode ser considerado um regime democratico, justamente no que diz respeito a auséncia de
um controle civil sobre a seara militar. Afirma com surpresa que Robert Dahl ndo tenha explorado essa tematica
ao propor o seu esquema de democracia polidrquica, talvez porque “achasse isto muito 6bvio para a realidade
norte-americana”. A nosso aviso, Jorge Zaverucha acaba cometendo duas imprecisfes tedricas. Ndo ha sentido
em afirmar, dentro do modelo dahlsiano, que uma comunidade politica é uma poliarquia, mas ndo € um regime
democréatico. Como vimos, a democracia é um limite tedrico, no pensamento de tal autor, uma situacéo politico-
institucional virtualmente inatingivel. Melhor seria propor, como fez Guillermo O'Donnell, pré-condicdes
complementares ao esquema analitico do politologo estadunidense. Em segundo lugar, é incorreto afirmar que
Robert A. Dahl ndo se debrucou sobre a questdo das relacBes civis-militares no ambito do processo de
democratizacdo de uma comunidade politica, em sua obra da maturidade. Ver DAHL, Robert A. Democracy and
its critics. New Haven and London: Yale University Press, 1989, p. 245.
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A dimensdo cultural “constitui uma rede de sentidos para os sujeitos inseridos em
relagdes sociais e politicas contingenciadas™'?®, baseando-se numa articulagdo permanente e
dialética entre a producéo discursiva/simbolica e as condicBes objetivas da realidade. Como ja
destacamos mais acima, uma cultura politica “deve ser entendida como a interligagdo da livre

operacdo do sistema politico com o sistema de normas, valores, crencas e tradi¢des culturais

que predominam no interior desse mesmo sistema politico™%.

Do ponto de vista do fomento de uma cultura politica de matriz democratica, cumpre
superar a simples dimenséo politico-institucional, reconhecendo a igual relevancia pertinente

a forma como os diferentes atores politicos introjetam e instrumentalizam sua prética

130

cotidiana com base naquela institucionalidade vigente Seu conteddo minimo, neste

diapasdo, caracterizar-se-ia por “um alto nivel de confianga mutua, a vontade de respeitar a

9131

diversidade das opindes e uma tendéncia a solugdes pactuadas™ ", além da convicg¢éo intima

({24

dos atores politicos no sentido de que o projeto democratico constitui o “Gnico jogo

. . . 132
disponivel na cidade*®

e de que os custos de adesdo a uma eventual solugdo ndo democréatica
s30 muito superiores aos custos da tolerancia e do respeito a legalidade democrética™.

Com objetivo de aferir o atual estado do processo de democratizacdo do regime
instaurado pela Nova Republica através da avaliagdo do grau de influéncia da
institucionalidade democratica no ambito da cultura politica nacional, o politélogo Ednaldo
Aparecido Ribeiro desenvolveu uma pesquisa, apresentada no ano de 2007. Inspirado nas
reflexdes pioneiras de Gabriel A. Almond e Sidney Verba, Ribeiro parte da nocéo de cultura

politica como um

conjunto de orientagdes politicas subjetivas que poderia explicar a motivagdo
subjacente as acOes praticadas pelos atores, tendo como referéncia os objetos
politicos, isto é, a totalidade do sistema politico, envolvendo as estruturas de
incorporagdo (inputs) e satisfacio (outputs) de demandas individuais e coletivas,
assim como o préprio individuo em seus papéis e atribuicdes politicas™®*.

128 \/ASCONCELOS, Ruth. O poder e a cultura de violéncia em Alagoas. Macei6: EDUFAL, 2005, p.38.

129 AVRITZER, Leonardo. Cultura politica, atores sociais e democratizacdo: uma critica as teorias da transicéo
para a democracia. In: A moralidade democratica. S&o Paulo/Belo Horizonte: Perspectiva/lUFMG, 1996, p. 128.
130 AVRITZER, ob.cit., p. 135.

B¥1Tradugdo livre do texto: “un alto nivel de confianza mutua, la voluntad de respetar la diversidad de las
opiniones y una tendencia a las soluciones pactadas”. In KARL, Terry Lynn; SCHMITTER, Philippe C. Modos
de transicion en América Latina, Europa del Sur y Europa del Este. In Revista Internacional de Ciencias
Sociales, n. 128, Paris, jun, 1991, p. 284.

132] INZ, Juan J.; STEPAN, Alfred. A transicdo e consolidagdo da democracia: a experiéncia do sul da
Europa e da América do Sul. Trad. Patricia de Queiroz Carvalho Zimbres. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999.
3DAHL, Robert A. Polyarchy. New Haven and London: Yale University, 1971, p. 14-16.

¥RIBEIRO, Ednaldo Aparecido. Cultura politica, instituicdes e experiéncia democratica no Brasil. In: Revista
de Sociologia e Politica [online], jun/2007, p. 206.
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Nessa perspectiva, 0 autor procurou analisar, em sete faixas etarias, um conjunto de
dados produzidos numa sondagem realizada pelo projeto World Value Surveys, entre 1995 e
1997, quais sejam: 1) confianca institucional; 2) apoio a democracia; 3) preferéncia
democracia-autocracia; 4) confianca interpessoal; 5) ativismo voluntario | (participacdo em
associagdes voluntérias de caréater religioso, artistico-educacional, ambiental ou de caridade);
6) ativismo voluntério Il (participacdo em instituicdes essencialmente ligadas ao ambiente
politico, como sindicatos, partidos e organizagdes profissionais); 7) valores pos-materialistas
(aspiragOes de autoexpressdo e participacdo no processo decisério)*®.

Contabilizando duas décadas de democratizagdo no Pais (a partir do inicio da
distensdo ou abertura politica, em 1974), Ednaldo Aparecido Ribeiro pontifica que, apesar do
curto periodo para elaboracGes mais conclusivas acerca de uma mudanca de valores, "é
incontestavel o fato de que ja temos, a0 menos, uma nova geracao socializada sob a influéncia
das instituicdes fundamentais de uma democracia liberal"**®. Ainda que ndo proponha a uma
correlacdo causal entre institucionalizacdo e cultura politica, tampouco despreza as
experiéncias de socializacdo politica na vida adulta ou pré-adulta, Ribeiro — com suporte na
literatura politolégica™>’ — estabelece como premissa que “as experiéncias de socializacdo que
ocorrem na inféncia e na juventude sdo as que mais impactam as crengas, valores e atitudes
politicos dos individuos™'®,

Assim, admitida a “fun¢do socializante” da institucionalidade democratica, a presenca
de um elevado indice de valores, crencas e praticas democraticas no ambito das geracdes
integralmente formadas sob a égide de novo regime sugere que o processo de democratizacao
idealmente proposto (da institucionalidade a cultura politica) estda obtendo um nivel
satisfatorio de sucesso.

As conclusdes de Ednaldo Aparecido Ribeiro, no entanto, rejeitam a tese estabelecida
no paragrafo anterior. Com excecao de um dos indices (valores pds-materialistas), o padréo
revelado pela pesquisa foi a tendéncia de elevacdo dos demais critérios com o avancar da

139

idade dos individuos™~. De maneira geral, portanto, “ndo pode ser sustentada a afirmacdo de

que a experiéncia democratica nos periodos de mais receptividade das novas geracGes tenha

1%RIBEIRO, Ednaldo Aparecido. Cultura politica, instituicdes e experiéncia democrética no Brasil. In: Revista
de Sociologia e Politica [online], jun/2007, p. 211.

BSRIBEIRO, ob.cit., p. 210.

¥’por todos, ver DAHL, Robert A. Polyarchy. New Haven and London: Yale University, 1971, p. 167-180.
8RIBEIRO, ob.cit., p. 210.

RIBEIRO, Ednaldo Aparecido. Cultura politica, instituicées e experiéncia democratica no Brasil. In: Revista
de Sociologia e Politica [online], jun/2007, p. 216.
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produzido apoio maior & democracia™'*®. Assim, mesmo no que concerne a geragdo nascida e
criada sob a égide da institucionalidade democratica, os resultados evidenciam que a
exposicdo a tal modelo normativo-procedimental ndo propiciou, a0 menos a partir dos
critérios eleitos pela pesquisa, a formacdo de individuos mais comprometidos com uma certa
cultura politica democrética.

Outras pesquisas, também focadas nesse viés de percepcdo dos valores e praticas
democraticas em meio a vigéncia de uma poliarquia completa no Brasil contemporaneo,
apresentam resultados que, ao menos no caso brasileiro, sugerem uma certa impertinéncia da
chamada “fun¢do socializante” exercida pela institucionalidade democratica sobre a cultura
politica e a sociabilidade.

Nesse diapasdo, Fabio Wanderley Reis apresenta dados, do ano de 2002, de pesquisa
realizada pelo Instituto Latinobarémetro*** em 17 paises da América Latina. Na oportunidade,
os indicadores apontaram que o Brasil era o pais com “menor propor¢ao de respostas em que
se aponta a democracia como preferivel a qualquer outra espécie de regime (37%)"14.
Ademais, “a proporcdo de brasileiros que declaravam ndo saber o que significa a democracia
ou simplesmente ndo respondiam a pergunta a respeito era destacadamente mais alta que a
dos nacionais de todos os demais paises latino-americanos, alcangando 63%*%. Tudo isso
atrelado a um sensivel desapre¢o aos direitos e garantias fundamentais, uma vez que “a
categoria geral dos altamente favoraveis a defesa dos direitos civis das pessoas nao ultrapassa
o nivel de 18%*,

Oito anos depois, a mesma pesquisa realizada pelo Instituto Latinobarometro aponta

para nimeros um pouco mais animadores: cerca de 54% dos cidaddos declaram apoio ao

140RIBEIRO, ob.cit., p. 213.

110 |nstituto Latinobarémetro é uma organizacéo ndo-governamental (ONG) com sede em Santiago (Chile) que,
desde 0 ano de 1995, promove um estudo de opinido publica anual na América Latina, envolvendo atualmente
dezoito paises e dezenove mil entrevistas, um recorte analitico representativo de toda a populagdo de mais de
400 milhGes de habitantes de todo o continente. Um dos principais vieses de seu informe anual diz respeito,
justamente, & questdo da democracia na América Latina. E digno de nota ressaltar que o Instituto mantém um
conselho internacional de assessoramento formado por respeitados académicos da politologia, como o professor
espanhol Juan J. Linz e o brasileiro Bolivar Lamounier, no esfor¢co de produzir indicadores sociopoliticos em
nivel continental. Ver LATINOBAROMETRO. Corporacion Latinobarémetro.  Disponivel —em
<http://www.latinobarometro.org> Acesso em 28 jan 2011.

Y2REIS, Fabio Wanderley. Dilemas da democracia brasileira. In: A democracia brasileira: balancos e
perspectivas para o século 21 (org. Carlos Ranulfo Melo e Manuel Alcantara Saez). Belo Horizonte: UFMG,
2007, p. 465

3REIS, ob.cit., p. 465.

REIS, Fabio Wanderley. Dilemas da democracia brasileira. In: A democracia brasileira: balancos e
perspectivas para o século 21 (org. Carlos Ranulfo Melo e Manuel Alcantara Saez). Belo Horizonte: UFMG,
2007, p. 466
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regime democratico. Trata-se de um incremento de 17% em relag&o ao ano de 2002. Ocorre,
no entanto, que subsiste uma tendéncia continental de maior confiabilidade do regime
democratico, provavelmente relacionada ao longo periodo de estabilidade institucional na
regido: basta observar que, apesar do crescimento, quanto ao indice de apoio a democracia
registrado pelo Brasil (54%), o Pais ocupa apenas a 142 posi¢do entre os dezoito paises
pesquisados. Tal percentual significa, a contrario sensu, que 46% dos cidaddos — 25 anos ap6s
o fim do ultimo governo autoritario-militar — preferem uma saida institucional néo
democréatica ou sdo indiferentes a existéncia de um modelo democratico ou ditatorial de
organizacdo do poder politico. A mesma pesquisa, por sinal, aponta que 51% da populacéo
brasileira se encontra insatisfeita com o regime democrético'*.

O método utilizado pelo Instituto Latinobarometro para aferir o apoio dos cidaddos ao
regime democratico é aplicado em mais de setenta paises ao redor do mundo. Consiste,
basicamente, em oferecer ao cidaddo trés opcbes de escolha: apoio ao regime democratico,
apoio a um regime ndao democratico e indiferenca quanto a natureza do regime. A série
historica de indicadores, medida pelo Instituto Latinobarémetro sobre o apoio a democracia
declarado pela populagdo brasileira, abrange o periodo de 1995 até 2010**. Ela corrobora o
entendimento por nds esposado quanto a baixa adesdo dos cidaddos ao projeto democréatico
brasileiro. Em quinze anos de pesquisas, o0s indicadores, além de oscilarem
significativamente, nunca foram superiores a 55%.

Isso significa, basicamente, que durante todo esse interregno (1995-2010) parte
significativa da populacdo brasileira esteve alheia ou contraria a institucionalizacdo
democrética que se fez verificar no periodo ap6s o final da ditadura militar. Na realidade, um
nivel de adesdo superior a 50% da populacéo sé foi registrado pelo indicador nos Gltimos dois
anos (2009 e 2010). Em todas as outras medicoes, o percentual oscilou entre 30% (o indice
mais baixo, datado de 2001) — sete pontos mais baixo que os nimeros de 2002 reproduzidos

por Fabio Wanderley Reis, como vimos acima — e 47% (o mais alto), em 2008. Vejamos:

1 LATINOBAROMETRO. Informe 2010. Santiago: Latinobarometro, dez/2010, p. 39.
146 A excecdo do ano de 1999, quando néo foi realizada pesquisa. Ver LATINOBAROMETRO. Informes anuais
1995-2010. Disponivel em <www.latinobarometro.org>. Acesso em 11 fev 2001.
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GRAFICO 01 — Nivel de legitimidade conferido ao regime democrético no Brasil (1995-2010).
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Fonte: Instituto Latinobarémetro

Também merece problematizacdo a discussdo reproduzida por Fabio Wanderley Reis
acerca do significado da democracia no Brasil. Numeros de 2002, do proprio
Latinobarometro, indicaram que 63% dos cidaddos brasileiros desconheciam ou ndo quiseram
responder acerca do significado do projeto democratico. Quatro anos depois, em 2006, este
percentual caiu, mas permaneceu altissimo: 53%, atras apenas de Honduras e Guatemala.
Nos mesmos anos, os indicadores de apoio a democracia atingiram os percentuais de 37% e
46%, respectivamente. Como ndo houve cruzamento entre os indicadores, € possivel que
tenham existido casos em que cidaddos tenham manifestado apoio a democracia e ndo hajam
sabido sequer como precisar-lhe o significado. Isto, a nosso aviso, pode comprometer parte
dos dados relativos a ja baixa adesdo dos cidadaos ao projeto democratico brasileiro.

\oltando aos dados do ultimo ano (2010), é possivel verificar que a situacdo é
particularmente critica no que concerne ao chamado "indice de democracia”, que se estrutura
na afericdo de suas variaveis: legitimidade do Congresso Nacional e dos partidos politicos
junto a populacdo. O Brasil apresentou o pior indice de toda a América Latina, com 32% dos
entrevistados atribuindo uma baixa legitimidade ao Parlamento e as agremiacdes partidarias,
ou seja, ndo consideram tais instituicdes indispensaveis para o regime democratico™’. No
ambito da confianca interpessoal®*® — um dos indices também utilizados por Ednaldo
Aparecido Ribeiro na pesquisa apresentada mais acima —, 0s dados do Instituto
Latinobarémetro de 2010 indicam que o Brasil também apresenta o pior indicador de toda a
regido: apenas 10% dos cidadaos creem que se pode confiar na maioria das pessoas. A série

historica, de 1995 a 2010, apresenta indicadores sempre inferiores a dez pontos percentuais,

M7 ATINOBAROMETRO. Informe 2010. Santiago: Latinobarometro, dez/2010, p. 31.

“8Trata-se (a confianga interpessoal) de um “ponto crucial que a democracia tem de conseguir romper em nossas
culturas, é dizer, conseguir ultrapassar a barreira do pessoal e conseguir a confianga no que ndo se conhece,
simplesmente porque se confia nas regras e na capacidade de imp6-las que tem o Estado” (Tradugéo livre do
texto: “punto crucial que la democracia tiene que romper de nuestras culturas, vale decir, el lograr traspasar la
barrera de lo personal y conseguir la confianza de lo que no se conoce, simplemente porque se confia en las
reglas y la capacidad de imponerlas que tiene el estado”). Ver LATINOBAROMETRO, ob.cit., p. 72.
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fazendo com que o Brasil permaneca desde o inicio das medi¢Bes na ultima posicdo do
continente'®’,

Assim, tomando como verdadeira — ja que admitimos que o sentido da democratizacao
ndo se encerra no plano da mera institucionalidade — a premissa tedrica de que, com o passar
dos anos, a instauracdo de instituicdes democraticas gera influxos capazes de forjar uma
cultura politica e uma sociabilidade baseadas em valores, crencgas e praticas democréticas, a
analise das pesquisas e indicadores acima apresenta um convite a reflexdo. Se juntos eles ndo
sdo capazes de evidenciar, peremptoriamente, a incapacidade das instituicGes democraticas
brasileiras exercerem uma “fung¢do socializante” minimamente efetiva junto aos atores sociais,
parece-nos patente a demonstracdo de que subsistem dificuldades significativas nesse
intento™°.

Contra eventuais objecOGes acerca do curto periodo entre a instauracdo da Nova
Republica e as pesquisas realizadas, os dados de Ednaldo Aparecido Ribeiro demonstram que
uma mesma geracao de brasileiros que cresceu inteiramente sob a égide da institucionalidade
democratica — hoje por volta dos vinte anos de idade - ndo foi capaz de introjetar, em maior
grau que outras faixas etarias, uma cultura politica voltada para a democracia. Outrossim, a
eficacia politica subjetiva do projeto democréatico brasileiro ainda é muito baixa: o brasileiro
ainda da pouca relevancia a sua participagcdo nos negdcios publicos e escasso reconhecimento
a sua influéncia no campo das decisdes politicas.™*

Diante de tais elementos, ndo nos parece incorreto afirmar que ha um certo
descompasso entre o significativo nivel de estabilidade institucional alcancado pela
democracia politica (poliarquia completa) instaurada sob a Nova Republica e a presenga de
valores, crengas e praticas democraticas no ambito da sociabilidade e da cultura politica
brasileira. Por 6bvio, dar conta da totalidade das implica¢cfes trazidas por uma constatacéo

dessa natureza ultrapassa os propdésitos desta monografia. Nosso objetivo, mais modesto, é

199 ATINOBAROMETRO. Informes anuais 1995-2010. Disponivel em <www.latinobarometro.org>. Acesso
em 11 fev 2001.

150 1ss0 foi percebido pelo historiador brasilianista Leslie Bethell em texto do inicio dos anos 2000. Neste
particular, assevera que “até agora a democracia brasileira ndo foi legitimada de maneira ampla e profunda.
Pesquisas de opinido publica realizadas durante a década de 1990 indicaram de forma constante a falta
generalizada de confianca ndo s nos politicos, nos partidos e nas politicas como na préopria democracia”. Ver
BETHELL, Leslie. Politica no Brasil: de elei¢des sem democracia a democracia sem cidadania. In Brasil: fardo
do passado, promessa do futuro (org. Leslie Bethell). Trad. Maria Beatriz Medina. Rio de Janeiro: Civilizacao
Brasileira, 2002, p. 27.

151RIBEIRO, Ednaldo Aparecido. Cultura politica e teoria democratica: implicagGes de um debate teorico. In:
Democracia e participacdo: os Conselhos Gestores do Parand (org. Mario Fuks et alii). Curitiba: UFPR,
2004, p. 232.
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tentar satisfazer as indagacdes levantadas sobre o estado da democracia no Brasil

contemporaneo.
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2. CONQUISTAS E MAZELAS DA NOVA REPUBLICA: APRESENTANDO O
“PARADOXO BRASILEIRO”

2.1. As conquistas e avancos da Nova Republica: um panorama geral
2.1.1. Aexpectativa de permanéncia da institucionalidade democrética

O Brasil contemporaneo € uma democracia politica, i.e., uma poliarquia completa. Isto
foi deixado claro no capitulo anterior, a partir da construcdo de um modelo analitico baseado
nas reflexdes de Robert A. Dahl e Guillermo O'Donnell. Também sugerimos, de forma
fundamentada, que se trata de uma experiéncia institucional inédita na turbulenta historia
politica brasileira.

Do ponto de vista do método eleitoral, que ocupa a centralidade do modelo analitico
Dahl-O'Donnell, indicamos a existéncia de elementos suficientes para aferir um processo
progressivo de institucionalizacdo democréatica, baseado na ampliacdo da competividade
politica e da inclusividade, cujo marco inicial fora a eleicdo de Fernando Collor de Mello, o
primeiro presidente civil pés-ditadura militar, em 1989™2. Sob a 6tica politica, “a democracia
brasileira pode ser imperfeita e incipiente, mas nao deixa de ser uma democracia™™®®,

Vimos, ao final do capitulo anterior, que o indicador relativo & adeséo dos cidaddos ao
projeto democratico sugere, em série historica de 1995 a 2010, que o apoio dado a democracia
no Brasil é baixo e suscetivel a oscilagdes. Atualmente (2010), o indice de adesdo engloba
mais da metade da populacdo (54%), o que, no entanto, € um desempenho pifio quando
comparado a outros paises do continente (o Brasil € apenas o décimo quarto entre dezoito
paises neste indicador). Outrossim, mais da metade da populacdo (51%) se encontra
insatisfeita com o regime democratico. A confianca dos brasileiros no Parlamento e nos
partidos politicos foi apontada como a mais baixa da América Latina, com apenas 32% da
populacéo conferindo um alto grau de legitimidade aquelas instituicdes.**.

Apesar de tal quadro, que constitui um marco importante em nossa proposta indicativa

12 ANASTASI, Fatima et al. De 14 para ca: as condicBes e instituicdo da democracia depois de 1988. In A
democracia brasileira: balanco e perspectivas para o século 21 (org. Carlos Ranulfo Melo e Manuel
Alcéntara Sdez). Belo Horizonte: UFMG, 2007, p. 111.

1SBETHELL, Leslie. Politica no Brasil: de elei¢des sem democracia a democracia sem cidadania. In Brasil:
fardo do passado, promessa do futuro (org. Leslie Bethell). Trad. Maria Beatriz Medina. Rio de Janeiro:
Civilizacdo Brasileira, 2002, p. 27.

B4 ATINOBAROMETRO. Informe 2010. Santiago: Latinobarémetro, dez/2010, p. 29/30.
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de que subsistem fundados indicios quanto a existéncia de dificuldades de aprofundamento do
projeto democratico brasileiro no que concerne a irradiacdo de valores, crengas e praticas
associadas a democracia na sociabilidade e cultura politica nacional, é possivel vislumbrar
relevantes conquistas angariadas pelo advento de uma institucionalidade democratica para
além da dimens&o puramente eleitoral.

Como vimos, além da adesdo ao projeto democratico, ou seja, a legitimidade conferida
pelos cidaddos a opcdo pela democracia como regime politico de um determinado pais, o
Instituto Latinobarometro também tem se proposto a aferir o grau de satisfacdo dos cidadaos
com o funcionamento das democraticas nos paises latino americanos™>>. “Enquanto o apoio a
democracia ¢ um indicador do tipo de regime, a satisfacdo com a democracia € um indicador
de desempenho.”156

E preciso firmar que ha uma distincdo fundamental entre aderir & democracia, ou seja,
identificar-se com os valores e praticas fomentados pela institucionalidade democrética (ser
um democrata) e reconhecer que, independentemente de uma eventual identificacdo com a
democracia, o desempenho das instituicGes do regime é satisfatorio e, presume-se, deve se
perenizar (aprovar o funcionamento da institucionalidade democrética, independentemente de
ser ou ndo um democrata)’®’. “A estabilidade da democracia depende da capacidade do povo
de distinguir entre o regime € 0s governos e governantes.”158

Na série em que os dois indicadores citados estdo disponiveis (1996-2010), o
percentual de satisfacdo da populacéo brasileira com a institucionalidade democratica, de fato,
sempre foi mais baixo que o grau de legitimidade conferido a esse esquema de organizagdo do
poder politico. Em 1995, a diferenca entre o apoio ao regime e a satisfacdo com a democracia
no Brasil era de 30%, a maior assimetria da série.

Em 2000, a diferenca reduziu-se, mas se manteve alta: 21%. Em 2005, esteve em

5para a afericdo da satisfacdo com o projeto democratico, procura-se indagar ao cidaddo o quéo satisfeito ele
esta com o funcionamento da democracia no Pais. Sdo oferecidas quatro possibilidades de resposta: a) muito
satisfeito; b) mais ou menos satisfeito; c) ndo muito satisfeito; d) nada satisfeito.

BTradugio livre do texto: “Mientras el apoyo a la democracia es un indicador del tipo de régimen, la
satisfaccion com la democracia es un indicador de desempefio”. Ver LATINOBAROMETRO. Informe 2009.
Santiago: Latinobarémetro, dez/2009, p. 36.

"No mesmo sentido, ver HUNTINGTON, Samuel P. A terceira onda: a democratizagéo no final do século
XX. Trad. Sergio Goes de Paula. S&o Paulo: Atica, 1994, p. 253. Outrossim, segundo Ednaldo Aparecido
Ribeiro, trata-se do que, na literatura, ¢ distinguido como “apoio difuso” (legitimidade) e “apoio especifico”
(desempenho) a um regime politico. Ver RIBEIRO, Ednaldo Aparecido. Cultura politica e teoria democratica:
implicagfes de um debate teorico. In: Democracia e participagdo: os Conselhos Gestores do Parana (org.
Mario Fuks et alii). Curitiba: UFPR, 2004, p. 241.

BBHUNTINGTON, ob.cit., p. 255.
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15%. Em 2010, alcancou a menor diferenca da série: apenas 5%. Outrossim, o grau de
satisfagdo dos democratas brasileiros € 0 mais alto da serie, quase atingindo a metade da
populacdo. Embora ainda constitua um percentual insatisfatorio, em se tratando de um
processo de institucionalizacdo democratica de mais de duas decadas, o indice atingido em
2010 (49%) esta 29 pontos acima do numero inicial de 1996 (20%). Somente entre 2007 e

159

2010, o indice de satisfacdo aumentou de 30% para os atuais 49% . Vejamos o grafico:

GRAFICO 2 - GRAU DE ADESAO A DEMOCRACIA COMPARADO AO GRAU DE SATISFACAO DOS
BRASILEIROS COM AS INSTITUICOES DEMOCRATICAS (1996-2010)
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Fonte: Instituto Latinobarémetro.

E preciso pontuar, no entanto, que a literatura ndo indica que um alta discrepancia
entre os indices de adesdo e de apoio ao regime é necessariamente ruim do ponto de vista da
estabilidade. Na realidade, o relativo inconformismo com as instituicbes de governo se
acompanhado de um padrdo elevado de adesdo ao projeto democratico pode se traduzir em
intervencdes de aprofundamento do regime — como, por exemplo, a importancia de canais
alternativos como conselhos, movimentos sociais e plebiscitos — em vez de significar apenas o
recurso a eventuais solugdes ndo democraticas no discurso e na prética politica™.

No caso brasileiro, a questdo é diferente. Em um pais com baixo ndmero de
democratas — apenas 54% da populagdo declarou apoio ao projeto democratico — um alto grau
de insatisfacdo em relacdo ao regime democréatico pode significar, em ultima instancia, que
um grande percentual dos poucos democratas existentes no Brasil ndo aprova o desempenho
das instituicGes democraticas, ai sim abrindo espago para a instabilidade e eventuais saidas ou

medidas contra a democracia. No Brasil contemporaneo, como vimos, a discrepancia entre 0s

19 ATINOBAROMETRO. Informe 2010. Santiago: Latinobarémetro, dez/2010, p. 38/39.
160RIBEIRO, Ednaldo Aparecido. Cultura politica e teoria democratica: implicagGes de um debate teorico. In:

Democracia e participacdo: os Conselhos Gestores do Parand (org. Mario Fuks et alii). Curitiba: UFPR,
2004, p. 243.
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aludidos indices (2010) ¢é de apenas 5%, significando que — dentre os dezoito paises latino-
americanos pesquisados pelo Instituto Latinobarémetro, em 2010 - o Brasil apresenta o
segundo indice mais baixo (e, portanto, melhor) de democratas insatisfeitos, atrds apenas do
Uruguai, onde o indice de satisfacdo & superior em trés pontos ao indicador de adesdo ao
regime®®.

Outrossim, o aumento sensivel da satisfacdo dos brasileiros com o desempenho das
instituicbes democraticas é um reforco importante para aferir a aspiracdo de persisténcia
indeterminada do projeto democratico no Brasil que, como ja vimos no capitulo anterior,
constitui uma das pré-condi¢cBes minimas eleitas por Guillermo O'Donnell como essenciais
para se precisar a existéncia de uma democracia politica'®®.

Isso se torna particularmente importante num contexto politico tradicionalmente
marcado pela instabilidade politica e pelas saidas autoritarias e onde, ainda hoje, subsiste um
alto nimero de cidaddos que ndo declaram apoio a democracia ou séo indiferentes ao tipo de
regime (em 2010, 46% da populacdo). E que, enquanto a existéncia de democratas
insatisfeitos pode ser benéfica ao regime ao estimular a competitividade politica, a existéncia
de ndo democratas insatisfeitos pode fomentar a desestabilizac&o da ordem democratica’®.

A existéncia de uma conjuntura favoravel a permanéncia indefinida da
institucionalidade democratica, embora ndo assegure 0 sucesso do processo de
democratizacdo em direcdo ao fomento de uma cultura politica democratica, é reforcada por
outros indicadores trazidos pelo Instituto Latinobarémetro. Segundo dados do ano de 2010,
66% da populacdo brasileira ndo apoiaria o retorno a um governo militar “sob nenhuma
circunstancia”. Outrossim, em relagdo ao Gltimo regime ndo-democratico, apenas 18% dos
brasileiros o avaliam positivamente™®*.

Assim, parece prudente reconhecer que, a menos que surjam novos fatos politicos
extraordinarios e considerando a crescente de satisfacdo dos cidaddos com o desempenho do
regime, hd uma tendéncia de improbabilidade de uma regressdo ndo democréatica no Brasil
contemporaneo. Isto ndo significa, repise-se, que grande parte dos brasileiros adira, em suas
concepgdes e praticas sociais, a expedientes democraticos. Também nédo significa que o

regime politico instaurado sob a égide da Nova Republica se encontra totalmente blindado as

161) ATINOBAROMETRO. Informe 2010. Santiago: Latinobarémetro, dez/2010, p. 38/39.
162 | ATINOBAROMETRO, ob.cit., p. 38/39.

163 | ATINOBAROMETRO. Informe 2005. Santiago: Latinobarémetro, dez/2005, p. 52.
164_ATINOBAROMETRO. Informe 2010. Santiago: Latinobarémetro, dez/2010, p. 36.
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inevitaveis crises que advém da vida institucional e social de qualquer comunidade politica ao
longo dos anos'®>.

Pelo contrario: a baixa legitimidade conferida pelos brasileiros as instituicdes
democraticas expde a fragilidade do regime a eventuais crises econdmicas e politicas. O
crescimento dos indices de satisfagdo com a institucionalidade democratica pode estar
intimamente associado, por exemplo, a0 bom momento do Pais na economia, quadro que é
totalmente reversivel diante de um processo de recessdo econémica ou aumento do
desemprego.

A questdo, todavia, € que ndo se pode desprezar o aumento da satisfacdo dos
brasileiros com a eficiéncia dos governos sob a égide da democracia. Indubitavelmente, como
ja dito, estamos mais préximos do aumento dos niveis de legitimidade do projeto democratico

que da recessdo ndo democratica™®®

. A abordagem a gque nos propusemos neste subtépico se
cingiu, tdo somente, a uma avaliacdo acerca das possibilidades de permanéncia das
instituicdes democraticas no Pais a partir do incremento do nivel de satisfacdo dos cidadaos
brasileiros, 0 que — ndo necessariamente, como vimos — tem assegurado o fomento de uma
cultura politica democréatica no campo da sociabilidade brasileira.

Discutiremos, a seu tempo, que o “bloqueio” ao seguimento do processo de
democratizacdo no Pais pode estar associado a permanéncia de um padrdo social especifico,
ligado a reproducdo de valores e praticas democraticas. Por ora, no entanto, apresentemos
algumas das importantes conquistas a que Nova Republica assistiu nas ultimas duas décadas,

mormente no campo econdmico e social.

2.1.2. Uma nova chance para o Brasil? A melhoria dos indicadores socioecondmicos sob

a égide da Nova Republica

Do ponto de vista socioecondmico, as duas décadas de Nova Republica foram

185Fazemos nossas, neste particular, as palavras de Robert A. Dahl: “Nio tenho a intengdo de sugerir que todos
em um pais democratico devem ser moldados como perfeitos cidaddos democraticos. Felizmente ndo — ou
certamente jamais teria existido uma democracia! Em todo caso, a ndo ser que uma consideravel maioria de
cidaddos prefira a democracia e suas instituicbes politicas a qualquer possivel alternativa ndo-democrética e
apoie os lideres politicos que defendem praticas democréaticas, ¢ improvavel que a democracia consiga
sobreviver as inevitaveis crises”. Ver DAHL, Robert A. Sobre a democracia. Trad. Beatriz Sidou. Brasilia:
UnB, 2001, p. 173.

166RIBEIRO, Ednaldo Aparecido. Cultura politica e teoria democratica: implicagdes de um debate teorico. In:
Democracia e participacéo: os Conselhos Gestores do Parand (org. Mario Fuks et alii). Curitiba: UFPR,
2004, p. 245.
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marcadas pela melhoria de diversos indicadores dessa natureza. E tanto que, nesse particular,
Luis Flavio Sapori destaca que “a institucionalizacdo da democracia tem sido acompanhada
de uma lenta e gradual melhoria dos indicadores sociais™*®’. Neste particular, um dos indices
que apresentaram um resultado positivo se refere ao nimero de pessoas pobres no Pais. Nossa
base de dados, nesse ambito, foi obtida junto ao Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA)®8,

Em linhas gerais, o percentual de pobres de uma localidade é aferido a partir do
calculo do nimero de pessoas com renda domiciliar per capita inferior a chamada “linha da
pobreza”. Nos dados obtidos, estabeleceu-se a “linha da pobreza” a partir de uma estimativa

11%° acerca do valor de uma cesta basica contendo o minimo de calorias necessarias a

variave
manutencdo adequada da vida de uma pessoa, a partir de critérios estabelecidos pela
Organizacdo Mundial de Saude (OMS).

Em 1985, ano do término do regime militar no Pais, quase metade da populacdo
brasileira vivia abaixo da linha da pobreza: 42,01%. Se o indicador é absurdo e altissimo, €
preciso observar que, quinze anos antes, ele atingia assustadores 67,90% do contingente
populacional do Pais. No restante da década de 1980, em meio a crise econémica e a
hiperinflacdo, o percentual se manteve em torno dos quarenta pontos percentuais. A excecao
foi ano de 1986, no qual a criagdo do plano Cruzado reduziu sensivelmente o percentual de
pobres no Pais para pouco mais de 26% da populacdo. O indice ndo se manteve e, ja no ano
seguinte, voltou ao patamar dos quarenta pontos.

Em 1990, um ano ap6s a primeira eleicdo presidencial direta em quarenta anos, o valor
permanecia praticamente idéntico ao de 1985: 41,92% da populacgdo vivendo abaixo da linha
da pobreza. Cinco anos (1995) depois, com a estabilizacdo da inflacdo e o advento do Plano
Real em meados do ano anterior, o percentual indicou uma reducdo importante, chegando a
marca dos 35,08%. O indice oscilou pouco, permanecendo praticamente nesse patamar até o
final do governo Fernando Henrique Cardoso (2002), quando se registrou o indice de
34,40%"'".

Entre 2003 e 2009, os dados do IPEA indicam uma redugdo sensivel, ano a ano,

revelando uma tendéncia de reducdo do nimero de pobres no Brasil. Tal periodo coincide,

SAPORI, Luis Flavio. Seguranca publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 95.

1%8|pEA. IPEAData. Disponivel em <www.ipeadata.gov.br> Acesso em 10 fev. 2011.

19N Brasil, de acordo com a regi&o ou localidade, h4 24 valores diferentes para estabelecer um parametro de
“linha de pobreza”. Ver IPEA, ob.cit.

0)pEA. IPEAData. Disponivel em <www.ipeadata.gov.br> Acesso em 10 fev. 2011.
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como é possivel inferir, com a administracdo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, que,
aproveitando um momento favordvel da economia, empreendeu politicas sociais de reducéao
das desigualdades que, a julgar pelos indicadores, obtiveram um éxito incontestavel. No
primeiro ano de governo (2003), o nimero de pobres era de 35,79%. No Udltimo ano
disponivel da série (2009), queda de quatorze pontos: 21,42%. O gréfico abaixo toma por base
0 marco temporal, quando consideramos encerrada a transicdo institucional para a Nova
Republica, qual seja a posse do primeiro presidente eleito (1990)*"

da série até 2009:

, apresentando a evolucgéo

GRAFICO 3 - Percentual de pobres no Brasil (1990-2009)
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Fonte: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)

Na economia, a instauracdo da Nova Republica, apesar da alta inflacdo dos primeiros
anos da década de 1990 e de algumas crises econdmicas importantes, também apresentou um
quadro favoravel. Segundo dados apresentados pelo Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA) e com base no PIB nacional, a economia brasileira cresceu cerca de 46%
entre 1995 e 20092, Em todo o perfodo, somente nos anos de 1992 e 2009 o indicador PIB
registrou uma retracdo em relacdo ao ano anterior: respectivamente -0,47% e -0,64%. De
acordo com os Indicadores de Desenvolvimento Social — 2010, pesquisa produzida pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, o valor total do PIB brasileiro, em 1995, atingia
cerca de R$ 705.641.000.000 (setecentos e cinco bilhdes e seiscentos e quarenta e um milhdes
de reais). Quatorze anos depois, em 2009, o indicador chegou a aproximadamente R$
1.034.979.000.000 (um trilhdo, trinta e quatro bilhdes, novecentos e setenta e nove milhdes de

reais). No mesmo periodo, o PIB per capita — que constitui um indicador da renda média da

"1 Consideramos o “marco final” da transi¢io democratica no Brasil a posse do primeiro presidente civil eleito,
Fernando Collor de Mello. Neste sentido, ver LINZ, Juan J.; STEPAN, Alfred. A transicdo e consolidacéo da
democracia: a experiéncia do sul da Europa e da América do Sul. Trad. Patricia de Queiroz Carvalho
Zimbres. S8o Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 205.

12\pEA. IPEAData. Disponivel em <www.ipeadata.gov.br> Acesso em 10 fev. 2011.
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populacdo de um determinado pais ou territério — aumentou de R$ 4.441,00 (quatro mil,
quatrocentos e quarenta e um reais) para R$ 5.406,00 (cinco mil, quatrocentos e seis reais)'’*.

O desenvolvimento econdmico também acompanhou uma timida, mas gradual,
reducdo da desigualdade de renda no Pais. Neste particular, o coeficiente de Gini é o
indicador mais utilizado para aferir o grau de concentracdo na distribuicdo da riqueza entre a
populacdo. Segundo o IBGE, “o indice de Gini é expresso por um valor que varia de 0 (zero),
situagdo de perfeita igualdade, a 1 (um), situagao de desigualdade méxima. (...) Um indice em
torno de 0,5 ¢ considerado um valor representativo de fortes desigualdades”174.

Apesar da melhora e da tendéncia de queda, a série historica do indicador, fornecida
pelo IPEA, demonstra que o Brasil ainda é um pais altamente desigual'™. Em 1990, o
coeficiente era de 0,614. Em 1995, caiu para 0,601. Em 2001, atingiu 0,589. Em 2005, chegou
a 0,569. Em 2009, data da ultima medicdo disponivel, o indicador atingiu o percentual mais
baixo de toda a série histdrica disponivel (1976-2009), alcangando a marca de 0,543. Tal
como na época do “milagre brasileiro”, em plena ditadura militar, o crescimento da economia
brasileira, j& sob a égide da Nova RepuUblica, tem estado significativamente acima da
capacidade de reparticdo da riqueza gerada no Pais'’®. Entre 1996 e 2006, enquanto o PIB per

capita cresceu 11,4%, a reducédo do coeficiente de Gini ndo passou de 7,1%.

GRAFICO 4 - Evolug&o do indice de desigualdade social no Brasil — Coeficiente de Gini (1990-2009)
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Fonte: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)

Em 1990, os 10% mais ricos no Brasil detinham cerca de 48,78% da riqueza do Pais.
Este nimero permaneceu praticamente estavel, oscilando muito pouco até 2002, quando foi

registrado o percentual de 47,03%. A partir de 2003, no periodo que coincide com a

13|BGE. Indicadores de desenvolvimento social - 2010. Disponivel em
<http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/recursosnaturais/ids/ids2010.pdf> Acesso em 11 fev. 2011.

" |BGE, ob.cit.

3|pEA, ob.cit.

YSAPORI, Luis Flavio. Seguranca publica no Brasil.. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 96.
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administragdo do presidente Luiz In4cio Lula da Silva, o nivel de concentragdo de renda
comecou a cair, embora lentamente. Em 2009, o percentual atingiu o patamar de 42,77%""".

O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), anualmente divulgado pelo Programa
das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), “mede o grau, em média, de trés
dimensdes bésicas de desenvolvimento humano, nomeadamente: uma vida longa e saudavel,
o nivel de conhecimentos adquiridos; e um nivel de vida digno"'"®. O indicador é medido de 0
a 1,0, com zero indicando o nivel mais baixo de desenvolvimento humano possivel, enquanto
1,0 aponta o0 mais elevado.

A série historica baseada na metodologia antiga utilizada pelo PNUD compreende o
periodo de 1980 a 2007, utilizando como variéveis: a ) expectativa de vida ao nascer; b) taxa
de alfabetizacdo; c) taxa de escolarizacdo; d) PIB per capita. Nela, o Brasil apresentou uma
tendéncia de crescimento durante a institucionaliza¢do do regime democratico. Sob a égide da
Nova Republica, por sinal, o Brasil deixara de ser um pais de “desenvolvimento humano
médio” (IDH entre 0,500 e 0,799) para se tornar um pais de “desenvolvimento humano
elevado” (IDH entre 0,800 ¢ 0,899). Em 1980, o IDH brasileiro era de 0,685. Em 1990, marco
final da transicdo para a Nova Republica, chegou a 0,710. Em 1995, aumentou para 0,734. Em
2000, alcangou 0,790. Em 2005, o Brasil atingiu o ja referido patamar de “elevado
desenvolvimento humano”, ultrapassando pela primeira vez um patamar superior a 0,800
(0,803). Em 2007, o IDH chegou ao maior nivel da série histérica, atingindo 0,813,

A nova metodologia utilizada pelo PNUD, a partir de 2010, embora mantenha a
primeira variavel (expectativa de vida ao nascer), altera todas as outras. Na educacdo, em vez
de “taxa de alfabetizacdo” e “taxa de escolaridade”, sao utilizados “anos médios de estudo” e
“anos esperados de escolaridade”*®. No ambito da renda, modifica-se o critério do PIB per
capita para a renda doméstica per capita (RNB), considerando-se a disparidade existente
entre a producdo total da economia de um pais e o que efetivamente permanece no mercado
domeéstico. A alteracdo de critérios produziu um rebaixamento da escala do IDH em quase

todos os paises, ndo significando que houve queda efetiva no nivel de desenvolvimento

Y\PEA. IPEAData. Disponivel em <www.ipeadata.gov.br> Acesso em 10 fev. 2011.

178 pNUD. Relatério de Desenvolvimento Humano — 2009. PNUD: New York, 2010, p.15

¥ PNUD, ob.cit., p. 170.

180«Anos esperados de escolaridade ou ‘expectativa de vida escolar’ é uma medida de desempenho de um
sistema educacional que leva em consideracdo 0s anos de estudo que se espera que uma crianga que entra na
escola tenha pela frente”. Ver PNUD. Nota Técnica de Apoio ao Langamento do Relatério de
Desenvolvimento Humano 2010. Disponivel em
<http://www.pnud.org.br/pobreza_desigualdade/reportagens/index.php?id01=3596&lay=pde> Acesso em 4 fev.
2010, p. 8.
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humano. E um equivoco comparar indices obtidos através de metodologias distintas.

O IDH brasileiro, em 2010, foi de 0,699, mantendo o Pais — pelos novos critérios — na
zona de “desenvolvimento humano elevado™®'. O PNUD apenas “recalculou”, sob a nova
metodologia, as medicdes brasileiras disponiveis a partir do ano 2000. Isto impede que sejam
analisados 0s anos anteriores, mas 0S Novos critérios, mesmo num espago mais curto de
tempo, demonstram a tendéncia positiva de desenvolvimento humano sob a égide da Nova
Republica. Pelos novos célculos, o IDH brasileiro —em 2000 — era de 0,649. Em 2005, o valor
foi de 0,678. Em 2009, o nimero subiu para 0,693'%. O PNUD demonstra, graficamente,

através da série decenal 2000-2010, o crescimento do novo indicador no Brasil, a saber:

GRAFICO 5 - Evolugcéo do IDH no Brasil (2000-2010) - Nova metodologia (2010)

0,7

0,69

068

067

0,66

0,65

0,64

0,62
F v . . r . . = T & - .
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2000 2010

0,62
2008

Fonte e Elaboracio: Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)*®,

Outros indicadores socioecondmicos apontam resultados positivos no ambito da Nova
Republica e da institucionalizacdo democréatica no Brasil. De acordo com dados do IBGE, a
esperanga de vida ao nascer do brasileiro aumentou de 67,3 anos, em 1992, para 73 anos, em
2008. A taxa de mortalidade infantil, por exemplo, caiu significativamente entre 1990 e 2008.
De 47 6bitos a cada mil nascimentos, para 23,3'%*. Outro indice, relacionado ao percentual de

|185

desnutricdo total™ em menores de cinco anos no Brasil, também encontrou uma reducéo

importante. Em 1989, o percentual de criangas menores de cinco anos com quadro de

8IPNUD. Relatério de Desenvolvimento Humano — 2010. PNUD: New York, 2010, p. 152.

182PNUD, ob.cit., p. 156.

8PNUD. Nota Técnica de Apoio ao Langamento do Relatério de Desenvolvimento Humano 2010.
Disponivel em <http://www.pnud.org.br/pobreza_desigualdade/reportagens/index.php?id01=3596&lay=pde>
Acesso em 04 fev. 2010, p. 06.

¥BGE. Indicadores de desenvolvimento social - 2010. Disponivel em
<http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/recursosnaturais/ids/ids2010.pdf> Acesso em 11 fev. 2011.

185 <0 calculo se baseia na pesagem e determinagio da relagiio entre a massa corporal e a idade para as criangas
menores de 5 anos de idade. Esta relagdo é conhecida como indice P/I, peso para a idade. Considera-se como
desnutrig8o total o valor de peso corporal abaixo de menos dois desvios-padrdo da mediana do peso para a idade,
comparado ao valor de referéncia. O indicador expressa, em percentual, a propor¢do de criangas desnutridas em
relagdo ao total de criangas sujeitas a pesagem”. Ver IBGE, ob.cit.
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desnutricdo total era de 7,1% da populacdo nacional nessa faixa etaria. Em 2004, este
indicador atingiu o valor de 4,6%. O numero de moradias consideradas adequadas pelo
IBGE®® também crescera sob a égide da Nova Replblica: em 1992, apenas 36,9% dos
domicilios particulares permanentes poderiam ser enquadrados como “moradias adequadas.
Em 2008, esse percentual aumentou para 57%. No mesmo periodo, o0 nimero de moradias no
Pais aumentou de cerca de 35 milhdes para mais de 57 milhdes de habitacdes.

Na educacdo, a Nova RepuUblica também registra indicadores positivos. A taxa de
alfabetizacdo dos brasileiros com mais de quinze anos aumentou de 82,8% da populacao, em
1992, para 90.0%, em 2008. Da mesma forma, o indice de escolaridade — média do nimero de
anos de estudo da populacdo com 25 anos ou mais — aumentou de 5 anos de estudo, em 1992,
para 7 anos, em 2008. J& a taxa de escolarizacdo da populagédo entre 7 a 14 anos — ou seja, 0
percentual populacional nessa faixa etaria que frequenta as escolas — aumentou de 86,6%, em
1992, para 97,9%, em 2008. Entre 5 e 6 anos, 0 aumento € ainda mais expressivo: de 54,0%,
em 1998, para 97,9%, em 2008. Na faixa etaria de 15 a 17 anos, o percentual se elevou de
59,7% para 84,1%"%'.

Seria contraditério se, ap6s assumir uma abordagem primariamente politicista para
pensar o projeto democréatico brasileiro, tentassemos propor algum nivel de causalismo entre o
advento do regime democratico e a melhoria dos indicadores socioeconémicos na Nova
Republica. A existéncia de eventuais correlagdes estatisticas, neste particular, ndo é capaz de
se confundir com padrdes de causalidade histérica’®, ainda que esteja assente na literatura
afirmag0es categdricas no sentido de que ‘““a democracia promove o desenvolvimento humano
mais plenamente que qualquer alternativa viavel”*® e de que “a democracia é uma moldagem
institucional mais favoravel ao desenvolvimento econdmico”%,

Se ndo podemos tomar tais assertivas no plano das certezas historicas, a experiéncia
da Nova Republica autoriza-nos, no caso brasileiro, a assumi-las como tendéncias que, ao
longo de duas décadas, puderam ser constatadas, em maior ou menor medida, em nossa

comunidade politica. Em outras palavras: se ndo podemos provar que a melhoria dos

18 para ser considerada uma moradia adequada, o IBGE considera a presenca de quatro critérios: a) densidade de
até dois moradores por dormitério; b) coleta de lixo direta ou indireta por servi¢o de limpeza; b) abastecimento
de agua por rede geral; e d) esgotamento sanitério por rede coletora ou fossa séptica. Ver IBGE, ob.cit.

'*"IBGE, ob.cit.

B8 ARTURI, Carlos S.. O debate teérico sobre mudanca de regime politico: o caso brasileiro. Rev. Sociol. Polit.,
Curitiba, n. 17, Nov. 2001, p. 13.

DAHL, Robert A. Sobre a democracia. Trad. Beatriz Sidou. Brasilia: UnB, 2001, p. 74.

9BRANCO, Marcello Sim&o. Democracia na América Latina: os desafios da construgéo (1983-2002). S&o
Paulo: Humanitas; Fapesp, 2007, p. 59.
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indicadores socioecondmicos decorre exclusiva ou diretamente do advento de instituigcdes
democréticas, é possivel sugerir que o regime democratico ndo criou nenhum obstaculo e até
facilitou o incremento gradual dos niveis socioecondmicos do Brasil contemporaneo. Do
ponto de vista da nossa histdria politico-institucional, trata-se de uma inegével conquista®’.

A nosso aviso, a alternéncia de poder e a ampla abertura & participacdo popular no
ambito da escolha dos lideres da comunidade politica significam, em ultima instancia, o
estabelecimento de mecanismos institucionais garantidores de uma permanente consulta aos
governados quanto ao nivel de legitimidade conferido as opcbes politicas tomadas pelos
lideres no periodo precedente. Tal paradigma institucional é extremamente favoravel a
consideragdo, pelas instancias decisorias, de questdes de interesse dos mais diversos
segmentos populacionais existentes numa dada comunidade politica®®2.

Os indicadores socioecondmicos acima expostos demonstram que, no caso brasileiro,
a existéncia de uma poliarquia completa, de fato, tem assegurado a tomada de decisdes
politicas capazes de agregar os interesses e demandas de um contingente maior de brasileiros,
elevando — ainda que discretamente em alguns casos — o patamar socioecondmico do Pais*®.
Ndo é a toa que muitas politicas sociais empreendidas sob a égide da Nova Republica,
notadamente nas administragdes de Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inécio Lula da Silva,
ganharam reconhecimento internacional®*.

Evidentemente, seria ilusdo afirmar que, em nossos dias, é plenamente satisfatorio o
nivel de didlogo estabelecido entre as instancias politicas decisorias e 0s diversos segmentos
da sociedade brasileira. De qualquer modo, a vigéncia de uma democracia politica — com

todos os seus defeitos e contradi¢cbes no seio de uma determinada comunidade politica —

¥IB ANHOS, Pablo. How does a democratic brazil contrast with authoritarian Brasil in terms of promoting
human security? Thesis for the degree of Master of Arts. Dayton: Wright State University, 2009, p. 7.

1%2DAHL, Robert A. Democracy and its critics. New Haven and London: Yale University Press, 1989, p. 129.
%Marcus André Melo destaca que, para além do histérico de clientelismo e particularismo inerente as politicas
sociais empreendidas na América Latina e no Brasil ao longo dos anos, a agenda social dos governos Cardoso e
Lula da Silva foram marcadas por um inédito “universalismo”, ou seja, tais politicas foram direcionadas para
beneficiar amplos setores da sociedade brasileira. Evidentemente, o autor ndo ignora os influxos do clientelismo
e do particularismo na gestdo de tais politicas, mas foi capaz de reconhecer o seu carater pioneiro. Para nés, €
sintomatico reconhecer que a elaboracdo de tal agenda se tornou possivel, justamente, sob a ambiéncia de uma
poliarquia completa na Nova Republica. Ver MELO, Marcus André. Unexpected successes, unanticipated
failures: social policy from Cardoso to Lula. In: Democratic Brazil revisited (org. Peter R. Kingstone e
Timothy J. Power). Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 2008, p.162/163.

1%9E 0 caso do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF), criado pela Emenda Constitucional n® 14/1996 e cuja vigéncia se encerrou em 2006, e do Bolsa
Familia, elaborado no governo Lula a partir da jungdo de programas sociais desenvolvidos desde a
administracdo Cardoso. E importante destacar, sobre 0 FUNDEF, que a Emenda Constitucional n° 56/2006 criou
um “substituto” para o Programa: o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica (FUNDEB),
com duracdo prevista de quatorze anos. Ver MELO, ob.cit., p.162-163.
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assegura um estreitamento das relagdes entre governantes e governados que muito
dificilmente pode ser reproduzido no &mbito de um regime ndodemocratico de qualquer

especie.

2.1.3. A Constituicdo Cidada: um novo paradigma juridico-politico para as instituicoes

brasileiras

A Nova Republica também promoveu o advento de uma ruptura juridico-politica
nunca antes experimentada em nossa vida publica'®. O principal estandarte desse processo
foi, sem duvida, a Carta Constitucional de 1988 (CF/88) que, sob muitos aspectos, cumpriu,
com maestria, a sua missdo de estruturar um projeto de Estado e de sociedade voltado para a
consecugao de um “novo pacto institucional para a democracia™*®,

Evidentemente, ndo pretendemos dar conta da grande lista de transformacOes e
avancos institucionais que se tornaram possiveis a partir do novo texto constitucional*®’ e que
permitiram, ao menos do ponto de vista formal, a ampliacdo dos canais de participacdo e
representacdo politica e o desbloqueio da comunicagdo entre sociedade civil e Estado®®,
Facamos referéncia aquelas que nos parecem mais ilustrativas do novo paradigma juridico-
politico inaugurado pela nova Carta da Republica.

Como lembra Sérgio Adorno, “na experiéncia constitucional brasileira, desde o
Império, nenhuma outra carta foi tdo arrojada no elenco de direitos civis, sociais e politicos

afinado com a agenda internacional dos direitos humanos™

, contemplando desde a protecdo
constitucional do trabalhador — com especial destaque, aqui, para a ampliacdo do direito de

greve e o fortalecimento dos sindicatos — até o alargamento das garantias fundamentais com a

%CABRAL, J. Bernardo. Os 20 anos da Constituicio Federal de 1988 — Avangos e Retrocessos. In: Vinte anos
de Constituicdo Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et al). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 10; FONSECA, Francisco. Apresentacdo. In: A Constituicdo Federal de 1988: avancos e desafios. Séo
Paulo: Hucitec, 2010, p. 7.

196V ERISSIMO, Marcos Paulo. A Constituigdo de 1988, vinte anos depois: Suprema Corte e ativismo judicial “a
brasileira”. In Revista Direito GV. v. 4, n. 2. S8o Paulo: FGV, dez/2008, p. 409.

B ARROSO, Luis Roberto. Vinte anos da Constituicdo Brasileira de 1988: o Estado a que chegamos. In: Vinte
anos de Constituicdo Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 44

198ADORNO, Sérgio. A violéncia na sociedade brasileira; um painel inconcluso em uma democracia ndo
consolidada. In: Sociedade e Estado, vol. X, n. 2. Brasilia: UnB, jul-dez 1995, p. 304.

9ADORNO, Sérgio. Direitos humanos. In: A Constituicdo de 1988 na vida brasileira (org. Ruben George
Oliven et alii). Sdo Paulo: Hucitec, 2008, p. 191.
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criacdo do habeas data, do mandado de injuncéo e do mandado de seguranca coletivo®®. Isto
sem que se mencione a ampliacdo do rol de direitos sociais, contemplando — entre outros, a
protecdo a moradia, ao lazer, a seguranca publica, além da assisténcia aos desamparados; a ja
referida (no capitulo anterior) ampliacdo do sufragio universal e a maior fruicdo de direitos
politicos pelos brasileiros?®,

E de se observar, todavia, que o constituinte ndo se limitou a assegurar um amplo
catalogo de direitos e mecanismos individuais e coletivos para garantir a sua efetividade. Seu
objetivo foi além: ele (re)definiu um projeto de sociedade para a comunidade politica
nacional. Os principios fundamentais da Republica (art. 3°) - comprometidos com metas como
a erradicacdo da pobreza, reducdo das desigualdades regionais e a construcdo de uma
sociedade justa e igualitaria — ddo uma dimensdo exata das pretensdes da Assembleia
Nacional Constituinte de 1987-1988, conduzindo muitos criticos a acusarem a CF/88 de ser
excessivamente detalhista e voltada para temas pouco afetos & disciplina constitucional®®.

Merece mengdo, outrossim, a reducdo do desequilibrio entre os Poderes da Republica
que, no regime de excecdo, havia se notabilizado pela hipertrofia do Poder Executivo e pela
interferéncia e reducdo de prerrogativas e garantias dos Poderes Legislativo e Judiciario. A
estrutura institucional da CF/88 assegurou, nesse ambito, um Judiciario mais independente e
autdnomo e ampliou o rol de competéncias do Poder Legislativo®®, conferindo-lhe, inclusive,
poderes investigativos proprios das autoridades judiciais por meio das Comissdes
Parlamentares de Inquérito®®. Segundo Fernando Limongi, “a Constitui¢io de 1988 dotou o
Poder Executivo das prerrogativas para governar. O poder de agenda, no entanto, ndo confere
59205

ao Executivo a possibilidade de governar contra a vontade da maioria

O caso especifico do Judiciério € paradigmatico. Nunca o “terceiro poder” foi algcado a

20CABRAL, J. Bernardo. Os 20 anos da Constituicdo Federal de 1988 — Avangos e Retrocessos. In: Vinte anos
de Constituicdo Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et al). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 7.

“'CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: 0 longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2009, p. 200/2009.

22FONSECA, Francisco. Apresentagdo. In: A Constituicdo Federal de 1988: avancos e desafios. Sdo Paulo:
Hucitec, 2010, p. 7.

2BARROSO, Luis Roberto. Vinte anos da Constituicio Brasileira de 1988: o Estado a que chegamos. In: Vinte
anos de Constituicdo Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 45.

24CABRAL, J.Bernardo. Os 20 anos da Constituicdo Federal de 1988 — Avancos e Retrocessos. In: Vinte anos
de Constituicdo Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009, p. 7.

ZOSLIMONGI, Fernando. O Poder Executivo na Constituicdo de 1988. In: A Constituicdo de 1988 na vida
brasileira (org. Ruben George Oliven et alii). Sdo Paulo: Hucitec, 2008, p. 51.
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uma projecdo social e um protagonismo como o alcangado no Brasil contemporaneo. O
espirito emancipador e comprometido com um novo projeto de sociedade delineado pela
Carta de 1988 promoveu toda uma rede de institutos, garantias e regulagdes
infraconstitucionais que visam a densificacdo dos ditames constitucionais: o Estatuto da
Crianca e do Adolescente, o Cddigo de Defesa do Consumidor, a Lei de Improbidade
Administrativa, o Estatuto do Idoso, leis para a protecdo de minorias étnicas, regulacdo dos
planos privados de saude, entre muitos outros. Em ultima instancia, o “garante” de toda essa
rede de protec&o, ao menos do ponto de vista institucional, é o Poder Judiciario®®.

Outrossim, o pacto federativo foi reorganizado totalmente, ampliando o rol de
competéncias politico-administrativas dos Estados-membros, Distrito Federal e municipios,
inclusive com a previsdo de uma esfera de competéncia comum para 0s trés niveis
federativos, muito embora ainda persista um desequilibrio significativo em favor da Unido
quanto ao campo das competéncias legislativas e da arrecadagdo tributéria. As
municipalidades, por sinal, ganharam autonomia maior e, pela primeira vez em nossa historia
como Federacéo, passaram a figurar como entes federativos®®’.

Mencione-se, ademais, outros aspectos, como uma definicdo mais clara do papel do
Estado na economia, com a afirmacdo dos principios da valoriza¢do do trabalho e da livre
iniciativa?®®; o estabelecimento de diretrizes claras e razodveis para a politica urbana; a
reengenharia do Ministério Publico como instrumento de defesa permanente da ordem
juridica e do regime democrético; a criacdo das Defensorias Publicas; o fim da censura nos
veiculos de comunicacdo; a protecdo constitucional do meio ambiente; a preocupacdo com o
idoso, os indigenas, criancas, adolescentes, reconhecendo-lhes a condicdo de sujeitos de
atencdo especial®®.

Né&o é por acaso, portanto, que Bernardo Cabral, relator-geral da Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988, pontifica que, apesar dos inimeros detratores a época de sua

elaboracdo e promulgacdo, o texto da Constituicdo de 1998, descontados os problemas de

206VIANNA, Luiz Werneck. O terceiro poder na Carta de 1988. In: A Constitui¢do de 1988 na vida brasileira
(org. Ruben George Oliven et alii). Sdo Paulo: Hucitec, 2008, p. 106-107.

“’BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p.

55.

28BARROSO, Luis Roberto. Vinte anos da Constitui¢do Brasileira de 1988: o Estado a que chegamos. In: Vinte
anos de Constituicdo Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 45-46.

28CABRAL, J.Bernardo. Os 20 anos da Constituicio Federal de 1988 — Avangos e Retrocessos. In Vinte anos
de Constituicdo Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et al). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 7-8.
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qualquer obra decorrente do artificio humano, é prodigioso. Afirma, doravante, que
atualmente, ndo séo poucos os constitucionalistas de direito comparado que fazem referéncia
ao modelo da CF/88, “classificando-0 como diploma exemplar, profundamente renovador, a
altura do melhor que o constitucionalismo moderno pode produzir”210.

De certa maneira, portanto, a Constituicdo da Republica de 1998 caracteriza-se como
um marco divisor de aguas ndo apenas no processo de redemocratizacdo, mas em toda a
historia republicana brasileira. Neste particular, o constitucionalista Luis Roberto Barroso é
categorico ao afirmar que a CF/88 ¢ o “simbolo maior de uma historia de sucesso: a transi¢ao
de um Estado autoritario, intolerante e muitas vezes violento para um Estado democratico de
direito™**. Com uma certa dose de ufanismo ou ndo em seu conteido, o quadro acima
delineado nos deixa seguro para asseverar que ha mais acerto que equivoco em uma leitura

COmo €ssa.

2.2. Nem tudo séo flores na Nova Republica: uma abordagem contextual dos indicadores

socioecondmicos

O jurista argentino Juan Ernesto Méndez, no espirito que nos anima na presente
monografia, reconheceu que a transicdo dos regimes ditatoriais para a institucionalidade
democréatica na América Latina melhorou, indubitavelmente, a qualidade de vida de boa parte
da populagdo latino-americana®?. O caso do Brasil, conforme destacamos, ndo foi uma
excecdo. A institucionalidade democrética, se ndo viabilizou diretamente, nao criou ébices ao
desenvolvimento social e econdmico do Pais. A nova Carta Constitucional inaugurou um
novo paradigma juridico-politico fundado sob a égide do constitucionalismo democratico e na
afirmacdo da centralidade dos direitos e garantias fundamentais no contexto da vida publica e
privada dos individuos.

Evidentemente, nem tudo sdo flores na Nova Republica. A melhoria dos indicadores
socioecondémicos ndo significa a superacdo de algumas das contradicfes e assimetrias

historicas existentes na sociedade brasileira. Como bem aduz Luis Flavio Sapori, tais indices

?I%CABRAL, ob.cit., p. 7.

2IBARROSO, Luis Roberto. Vinte anos da Constituicio Brasileira de 1988: o Estado a que chegamos. In: Vinte
anos de Constituicdo Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 36.

22MENDEZ, Juan E. Problemas da violéncia ilegal: introducdo. In Democracia, Violéncia e Injustica: o
ndo-Estado de Direito na América Latina (org. Juan E. Méndez, Guillermo O'Donnell e Paulo Sérgio
Pinheiro). Trad. Ana Luiza Pinheiro. S&o Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 33.
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consubstanciam numeros que, paradoxalmente, refutam a tese de que as condi¢des de vida dos
brasileiros pioraram nas Ultimas décadas, mas também ainda sdo capazes de causar profundo
constrangimento quando inseridos, comparativamente, no ambito internacional®*?,
Contrastando com o fato de termos, atualmente, a sétima economia do globo®**, o IDH
brasileiro em 2010 (0,699) é apenas o 73° entre 169 paises, com um resultado abaixo da

média latino-americana (0,704)%*°

, € atrds de paises como Chile, Uruguai, México, Panama
Argentina, Costa Rica e Peru. Quando esse indicador (IDH) é ajustado com o indice de
medicdo da desigualdade social (coeficiente de Gini), o Brasil despenca quinze posi¢es no
ranking de desenvolvimento humano (88° entre 169°): dos 0,699 pontos — pais de
“desenvolvimento humano elevado” — para 0,509, patamar de um pais de “desenvolvimento
médio”, atras de paises como Jamaica, Gabao, Moldavia e Uzbequistdo. No ambito dos
paises latino-americanos, o Brasil é terceiro mais desigual, superado somente por Haiti e
Bolivia®'®. Em 2009, 10% dos ricos detinham cerca de 43% da riqueza do Pais, enquanto os

10% mais pobres, apenas 1,1%

. Quando comparado com os numeros de 1976 (51%), ainda
na ditadura militar, nota-se que, num periodo de 33 anos, 0 percentual caiu apenas oito
pontos.

Outrossim, apesar da queda significativa na série 1990-2009 do percentual de pobres
na populacdo brasileira, um em cada cinco brasileiros ainda vive abaixo da linha da pobreza,
totalizando pouco mais de 39 milhdes de pessoas no Pais®*®. Neste particular, José Murilo de
Carvalho afirma que “a desigualdade ¢ a escraviddo de hoje, o novo cancer que impede a
constituicdo de uma sociedade democratica”?'®. Na educaco, os 90% de taxa de alfabetizac&o
colocam o Brasil somente na 952 posicdo entre 177 paises, superado por paises como Equador,
Colémbia, México, Venezuela, Panam4, Costa Rica, Chile, Argentina, Uruguai, Trinidad e
Tobago, Suriname, Guiana e Paraguai®*°.

Isto sem que se mencionem, evidentemente, as sensiveis assimetrias — em termos de

2BSAPORI, Luis Flavio. Seguranca publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 97.

1%/ ECONOMIA. Brasil é sétima economia do mundo, diz Mantega. IG Economia. Disponivel em
<http://economia.ig.com.br/brasil+e+setima+economia+do+mundo+diz+mantega/n1238131089692.html>.
Acesso em 10 mar. 2011.

2I5PNUD. Relatério de Desenvolvimento Humano — 2010. PNUD: New York, 2010, p. 152.

2IPNUD. Relatério de Desenvolvimento Humano — 2010. PNUD: New York, 2010, p. 160/162.

2Y’/PNUD. Relatério de Desenvolvimento Humano — 2009. PNUD: New York, 2009, p. 196.

218 |pEA. IPEAData. Disponivel em <www.ipeadata.gov.br> Acesso em 10 fev. 2011.

2CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: 0 longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2009, p. 229.

220PNUD. Relatério de Desenvolvimento Humano — 2009. PNUD: New York, 2009, p. 171/174.
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indicadores socioecondmicos — existentes dentro do préprio territdrio brasileiro: seja o abismo
existente entre as regides ao sul e ao norte do pais; seja no interior dos préprios estados e
cidades, os quais, ainda que possuam elevados indices de qualidade de vida e vigor
econémico, podem guardar localidades onde a situacdo seja tdo grave quanto as das areas
situadas em regides em que os indicadores s&o globalmente mais baixos??.

No que concerne a ordem juridico-democrética inaugurada pela Constitui¢do de 1988,
é preciso, como afirma Carlos Ari Sundfeld, colocar-se para além dos discursos de louvagéo
entoados nos ambientes juridicos brasileiros?*2. Um primeiro passo, a nosso aviso, esta na
retomada do debate o'donnelliano que constata, no Brasil — a exemplo de boa parte das
democracias politicas latino-americanas forjadas sob a égide da “terceira onda” — uma divisdo
profunda entre o pais legal e o pais real®**,

E curioso notar que tal entendimento encontra respaldo em leitura que dela dista em
algumas décadas, conforme indicamos no inicio desta monografia (item 1.1). Trata-se de
reflexdo do historiador paulista Sérgio Buarque de Holanda, que, na oportunidade, discutia as
dificuldades de implementacdo do projeto liberal-democratico no Brasil em virtude das
permanéncias de um certo “caudilhismo”, cujas consequéncias degeneravam no
distanciamento entre legalidade e pratica politica. As constitui¢des, ndo s no Brasil, mas em
toda a América do Sul — dizia Holanda — foram “feitas para ndo serem cumpridas, as leis
existentes para serem violadas, tudo em proveito de individuos e oligarquias™?.

Ja sugerimos, em diversas passagens da presente monografia, que a institucionalizacao
da democracia como sistema politico ¢ insuficiente para pensar o problema do projeto
democrético brasileiro. Uma evidéncia crucial dessa perspectiva analitica reside, justamente,
no problema do respeito & questdo da eficacia da lei e do funcionamento do Estado de Direito
entre n6s*%>. Comecemos pelo Gltimo ponto: o que entender por Estado de Direito?

Trata-se de uma nogao controversa — parcialmente coincidente com a nocao do rule of

law da tradicdo juridico-politica anglo-saxa®®® — que, em sua acepcdo minima e originaria,

2IpOCHMANN, Marcio; AMORIM, Ricardo (org.) Atlas da exclusdo social no Brasil. 4 ed. Sdo Paulo:
Cortez, 2007, p. 38/39.

ZZZSUNDFELD, Carlos Ari. O fendmeno constitucional e suas trés forcas. In: Vinte anos de Constituicdo
Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 17.
?Z0'DONNELL, Guillermo. Uma outra institucionalizagdo: América Latina e alhures. In: Lua Nova [online],
n.37, 1996, p. 12.

224 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26 ed. Sio Paulo: Companhia das Letras, 1995, p. 182.

22 BRANCO, Marcello Simao. Democracia na América Latina: os desafios da construgdo (1983-2002). S&o
Paulo: Humanitas; Fapesp, 2007, p. 105.

2250'DONNELL, Guillermo. What rule of law matters? In: Journal of Democracy. vol. 15, n. 5. Baltimore: The
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significa o respeito a legalidade e a aplicacdo universal da ordem juridica por meio de
procedimentos preestabelecidos e conhecidos por todos, independentemente de privilégios ou
diferenciacdes extrajuridicas de classe, poder ou condic&o social do participantes®’. Por ora,
figuemos com tal definicdo.

Pode parecer trivial afirmar que o projeto democratico pressuponha o estabelecimento
da regra da igualdade formal como fundamento de todas as rela¢des juridicas estabelecidas no
ambito da comunidade politica. Como seria possivel o gozo dos direitos politicos, numa
democracia poliarquica, sem tal pressuposto? Por que discutir a igualdade formal se ela se
constitui em um lugar-comum no discurso juridico-politico e no constitucionalismo brasileiro
desde a primeira Carta da Republica (1891)?%%

A trivialidade é apenas aparente, todavia. Por duas razGes fundamentais, ao menos
nesta aproximacdo inicial. Em primeiro lugar, deve-se reconhecer que os direitos politicos sao
apenas um subconjunto de todo o amplo plexo de direitos e garantias constitucionais
assegurados na Carta Constitucional de 1988. Da existéncia de igualdade de fruicdo da
capacidade eleitoral ativa no Pais ndo decorre que os demais direitos civis e sociais também
estejam satisfatoriamente adimplidos para todos os setores da comunidade politica. E
interessante notar, neste particular, que 0 mesmo Poder Judiciario que é capaz de mobilizar,
admiravelmente, toda sua maquina administrativa para a realizacdo de elei¢des limpas,
seguras e rapidas — servindo de referéncia internacional, inclusive no que concerne ao
fornecimento de know-how — reproduz, no campo das garantias dos direitos civis e sociais,
uma dinamica institucional morosa, ineficiente e inacessivel a boa parte da populacdo®?.

Segundo o 4° Relatério Nacional de Direitos Humanos, somente 20% da demanda
processual existente tem sido julgada a cada ano. Esse percentual permaneceu estavel durante
2004 e 2007, apesar do pequeno aumento no nimero de magistrados. Uma das razfes para um

congestionamento tdo alto de processos esta, possivelmente, na reducao de 2,5%, por parte

Johns Hopkins University Press, 2004, p. 33.

22I0'DONNELL, Guillermo. Poliarquias e (in)efetividade da lei na América Latina: uma concluséo parcial. In:
Democracia, Violéncia e Injustica: o ndo-Estado de Direito na América Latina (org. Juan E. Méndez,
Guillermo O'Donnell e Paulo Sérgio Pinheiro). Trad. Ana Luiza Pinheiro. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 341;
LINZ, Juan J.; STEPAN, Alfred. A transicdo e consolida¢cdo da democracia: a experiéncia do Sul da Europa
e da América do Sul. Trad. Patricia de Queiroz Carvalho Zimbres. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 29.
22MENDES, Regina Lucia Teixeira. Igualdade a brasileira: cidadania como instituto juridico no Brasil. In
Ensaios sobre a igualdade juridica: acesso a justica criminal e direitos de cidadania no Brasil (org. Maria
Stella de Amorim et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 27.

“IMENDES, ob.cit., p. 29.
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dos estados-membros, nos investimentos no Judiciario®®. O precario funcionamento da
Justica aprofunda as desigualdades sociais, reduz a crenca nas instituicbes e no proprio
projeto democratico, além de difundir na sociedade o sentimento de impunidade®®.

O segundo aspecto a se ressaltar, nesta altura, quanto a néo trivialidade de se tratar da
questdo da igualdade formal no &mbito do projeto democrético brasileiro, esta na
impossibilidade de se dissociar tal reflexdo, no &mbito da cultura juridica®*? nacional, de “uma
longa tradicdo de ignorar a lei ou, quando ela é acatada, de distorcé-la em favor dos poderosos
e da repressdo ou contengdo dos fracos”?®. N&o se quer afirmar a permanéncia explicita de tal
paradigma, até porque ndo se pode olvidar que a institucionalidade democréatica
verdadeiramente reposicionou o Poder Judicidrio no &mbito da vida publica brasileira,
conferindo-lhe um papel de independéncia e protagonismo nunca antes alcancado na
sociedade e no debate politico no Pais®®*. O campo da Justica Constitucional, outrossim,
ocupa um papel central nesse contexto de transformagdo®®.

Propomos, no entanto, que o projeto democratico, da mesma forma como ainda néo foi
capaz de fomentar o satisfatério advento de uma cultura politica de matriz democratica no
Pais, também ndo conseguira romper totalmente com alguns dos aspectos mais arraigados de
nossa tradicdo politico-institucional. No campo da aplicacdo desigual da ordem juridica — e
isto ndo esta restrito tdo somente a esfera do Judiciario, mas também da administracdo
publica?®® — poucas questdes sdo tdo candentes quanto a permanéncia, no Brasil
contempordneo, de tragcos do chamado “particularismo”, “personalismo” ou

“patrimonialismo”, objeto de reflexdo de grandes intérpretes da vida social e institucional

ZONEV. 4° Relatério Nacional sobre Direitos Humanos. Sao Paulo: USP, 2010, p. 18.

ZINEV, ob.cit., p. 18.

22por cultura juridica, entendemos “a totalidade da produgdo e da reprodugio humana na historicidade do
tempo, no que se refere as formas normativas de saber, as préaticas legais dos agentes operantes e as instancias de
administragdo da justica”. Ver WOLKMER, Antonio Carlos. Humanismo e Cultura Juridica no Brasil.
Floriandpolis: Boiteux, 2004, p. 16.

**0'DONNELL, Guillermo. Poliarquias e (in)efetividade da lei na América Latina: uma conclusdo parcial. In:
Democracia, Violéncia e Injustica: o ndo-Estado de Direito na América Latina (org. Juan E. Méndez,
Guillermo O'Donnell e Paulo Sérgio Pinheiro). Trad. Ana Luiza Pinheiro. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 346.
Z“BARROSO, Luis Roberto. Vinte anos da Constituicdo Brasileira de 1988: o Estado a que chegamos. In: Vinte
anos de Constituicdo Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 52/53.

*>Embora subsistam criticas importantes no que diz respeito & qualidade do ativismo da jurisdi¢do constitucional
brasileira, ¢ sumamente evidente que a estrutura judicidria do Brasil contemporaneo atua com maior
independéncia do que experiéncias historicas passadas. Para algumas consideragfes criticas acerca das
limitagBes da Justica Constitucional brasileira na atualidade, ver ESPINOZA, Danielle Sales Echaiz. Entre
substancialismo e procedimentalismo: elementos para uma teoria constitucional brasileira adequada.
Maceid: Edufal, 2009, p. 167-168.

Z60'DONNELL, ob.cit., p. 341.
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brasileira — como Sérgio Buarque de Holanda, Raymundo Faoro, Simon Schwartzman e
Roberto DaMatta.

Trata-se, em linhas gerais, da histdrica indistincdo entre esfera publica e esfera
privada, que degenera no uso da maquina administrativa para o atendimento de escusos
interesses particulares. E a esfera do “jeitinho”, dos favores, do “vocé sabe com quem esta
falando?” Os frequentes escandalos de malversacdo de recursos publicos, no contexto da vida
publica brasileira, ddo a exata dimensdo da gravidade da questdo. Ndo que um certo padréo de
confusdo entre pablico e privado constitua uma caracteristica estrutural exclusiva da historia
institucional brasileira. Nenhuma comunidade politica moderna, em maior ou menor medida,

esta livre da questdo do particularismo?®*’

. O que chama atencdo, na experiéncia brasileira, é a
profundidade com que tais praticas estdo arraigadas na sociabilidade e na cultura politica
nacional.

Veja-se, por exemplo, o chamado Indice de Percepcio da Corrupcio, elaborado pela
Transparéncia Internacional e que diz respeito, especificamente, ao setor publico. Na
medicdo, que vai de 0,0 (corrupcdo extrema) a 10,0 (auséncia de corrupcdo), o Brasil
alcancou, em 2009, o indicador 3,7, situando-se na 75 posicdo entre 180 Estados, atras de
paises como Botsuana, Namibia, Tunisia e Gana®*®. Segundo dados da Federacdo das
Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), a corrupcdo custou ao Brasil, em 2008, entre R$
41,5 bilhdes a R$ 69,1 bilhdes, valores que correspondem, respectivamente, a 1,38% e 2,3%
do PIB*,

Tal quadro sugere, entre outras coisas, a existéncia de um Poder Judiciario e de
instituicdes de controle e fiscalizacdo, como o Ministério Publico, incapazes de dar uma
resposta satisfatoria a delicada questdo da corrupcdo em nosso pais. Tais instituicdes acabam
por ter o seu mister constitucional obstaculizado pela existéncia de diversos ‘“‘sistemas
subnacionais de poder” que, em certa medida, dificultam a vigéncia da legalidade oficial de se
estender por todo o territorio do Estado, estabelecendo uma verdadeira “legislagdo informal
baixada pelos poderes privatizados”. Prova disso estd, segundo estudo da FIESP, na altissima
correlagio de 0,939 entre o Indice de Percepcdo da Corrupcdo — 2009 (indicador 3,7) e o

chamado indice de Eficécia da Lei, elaborado pelo Banco Mundial, que mede — entre outras

Z’O'DONNELL, Guillermo. Uma outra institucionalizagdo: América Latina e alhures. In: Lua nova [online], n.
37,1996, p. 19-21.

Z8TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Annual Report 2009. Disponivel em <www.transparency.org>.
Acesso em 6 jan. 2010, p. 49.

ZDECOMTEC. Corrupgao: custos econdmicos e propostas de combate. S&o Paulo: FIESP, mar/2010, p. 27.
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coisas*®® — a confiabilidade e qualidade da prestacdo jurisdicional de um pais. A medicéo
percentual do indicador vai de 0 a 100, e o Brasil, no ano de 2009, atingiu a marca de 49,5,
atrés de Chile, Costa Rica e Panama (na América Latina)®*".

Ha ainda, neste particular, a questdo do acesso a justica. Segundo Alejandro M.Garro,
“a possibilidade daqueles com poucos recursos recorrerem ao tribunais tem sido usada como
um importante indicador para medir o nivel de consolidacdo de uma democracia submetida ao
controle dos cidad&os [accountable]?*%. No Brasil, como ja sugerimos acima, trata-se de uma
questdo problematica. Tanto que o historiador José Murilo de Carvalho, além de reforgar o
que ja destacamos acerca da ineficiéncia e morosidade do Judiciario brasileiro, ressalta -
quanto ao acesso a Justica aos mais pobres — a caréncia de fruicdo do direito a assisténcia
juridica publica®®®, dever constitucional do Estado, cujo funcionamento é insuficiente para o
atendimento satisfatorio das demandas existentes. De acordo com o 4° Relatorio Nacional de
Direitos Humanos, o nimero de defensores publicos no Brasil ndo apenas é insuficiente,
como também ¢é mal distribuido. Em 2007, existiam no Pais cerca de 1,9 defensor pablico
para cada 100 mil habitantes. Na regido Norte, todavia, este numero é de 3,0 defensores; na
regido Sul, apenas 1,0. No Amapa, existem 15,4 defensores publicos para cada 100 mil
habitantes. Em S&o Paulo, apenas 0,22,

José Murilo de Carvalho prossegue afirmando que a parcela da populagdo que pode
contar com a protecdo efetiva da lei € pequena, uma vez que a garantia dos direitos no Brasil

constitui, paradoxalmente, um verdadeiro privilégio, sendo possivel constatar que — nesse

Este indicador se presta a avaliar, entre outras coisas, a medida em que os individuos tém confianca e
obedecem as regras da sociedade e, particularmente, a qualidade da execugdo de contratos, de direitos de
propriedade, a politica, os tribunais, bem como a probabilidade de crime e violéncia. Ver WORLD BANK.
Worldwide Governance Indicators. Disponivel em <http://info.worldbank.org/governance> Acesso em 14 jan.
2011.

*WORLD BANK, ob.cit. N&o é que o Brasil tenha indices elevados de efic4cia legal, mas que os demais paises
latino-americanos possuem numeros periclitantes de tal indicador, o que esta de acordo com a leitura de
O'DONNELL, Guillermo. Poliarquias e (in)efetividade da lei na América Latina: uma conclusdo parcial. In:
Democracia, Violéncia e Injustica: o ndo-Estado de Direito na América Latina (org. Juan E. Méndez,
Guillermo O'Donnell e Paulo Sérgio Pinheiro). Trad. Ana Luiza Pinheiro. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 341.
#2GARRO, Alejandro M. Acesso a justica para os pobres na América Latina. In: Democracia, Violéncia e
Injustica: o ndo-Estado de Direito na América Latina (org. Juan E. Méndez, Guillermo O'Donnell e Paulo
Sérgio Pinheiro). Trad. Ana Luiza Pinheiro. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 307.

243« A Defensoria Publica tem por fungio prestar assisténcia juridica integral e gratuita a populagdo. No Brasil,
onde 52,3% das familias brasileiras tém renda igual ou menor a um salario minimo, os custos com a justica sdo
altos para esta grande parcela da populagdo. Neste contexto, ter acesso a Defensoria Publica seria uma das
formas para se promover um acesso um pouco menos desigual a justiga”. Ver NEV. 4° Relat6rio Nacional sobre
Direitos Humanos. So Paulo: USP, 2010, p. 17.

24 NEV, ob.cit., p. 17-18.
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campo — os cidaddos brasileiros podem ser divididos em classes**. Dos privilegiados e
detentores de recursos materiais e vinculos institucionais que asseguram uma protecdo até
mesmo acima da legalidade que, ndo raras vezes, valem-se de escusos contatos politicos e
expedientes ilegais para fazer valer suas razoes; dos “cidadaos simples”, a faixa da classe
média e classe média baixa, para quem a observancia da lei é parcial e incerta; e dos
“elementos”, a faixa dos indigentes, que “sdo parte da comunidade politica nacional apenas
nominalmente” ¢ que, “na pratica, ignoram seus direitos civis ou 0s tém sistematicamente
desrespeitados por outros cidadaos, pelo governo, pela policia”246. E 0 que, no quarto capitulo
desta monografia, discutiremos em torno da distingdo entre “cidaddo” e “subcidaddo” no
ambito da sociedade brasileira contemporanea.

Pesquisa intitulada “Lei, justica e cidadania”, realizada na cidade do Rio de Janeiro,
em 1997, procurou captar a percepcao da populacédo acerca do tratamento isonémico perante a
lei, utilizando como critério a qualidade da prestacdo jurisdicional. Indagadas sobre a postura
do Judiciario diante da pratica de um mesmo crime por uma pessoa pobre e por uma pessoa
rica, 95,7% dos entrevistados afirmaram que o pobre seria tratado com mais rigor pela Justica.
Apenas 2,5% sustentaram que, independentemente da condicdo social, a Justica tratara os réus
de forma equéanime. Somente 1,2% afirmou que o rico seria tratado com maior severidade. O
mesmo estudo propés um questionamento semelhante, desta vez envolvendo um individuo
branco e um negro: 66,4% dos entrevistados afirmaram que 0 negro teria tratamento mais
rigoroso e 28,8% sustentaram que o Judiciario trataria branco e negro igualmente. Apenas
1,2% defendeu que o branco seria tratado com maior rigor®*’ 2%,

Deixaremos em suspenso, propositalmente, a discussdo acerca da necessidade de

#SCARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: 0 longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2009, p. 215/217.

#6CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: 0 longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2009, p. 216.

#"TGRYNSZPAN, Mario. Acesso e recurso a justica no Brasil: algumas questdes. In: Cidadania, Justica e
Violéncia. (org. Dulce Chaves Pandolfi et alii). Rio de Janeiro: FGV, 1999, p.105

*®0utras pesquisas comprovam o carater histérico da baixa confianca da populacdo no Judiciério, sendo
vejamos:“Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (IBGE-PNAD, 1990) investigou o comportamento
social face a Justica Publica. Os resultados sdo surpreendentes. Eles revelaram que, no periodo de outubro de
1983 a setembro de 1988, 55,20% de todas as pessoas que se envolveram em diferentes conflitos (trabalhista,
criminal, conjugal, desocupagdo de imo6vel, pensdo alimenticia, conflito de vizinhanga, conflitos por posse de
terra, cobranca de divida, heranca), ndo recorreram a Justica. Entre estes, 0 motivo preponderantemente alegado
foi: 'resolveu por conta prépria’. 42,69% das razdes alegadas para ndo interpor acdo judicial se classificam nessa
ordem de motivos. Acresce notar que 23,77% dos entrevistados revelaram ndo confiar nos servicos juridicos e
judiciais. Esses dados sdo indicativos da baixa confiabilidade nas instituicGes publicas e, em particular, na
Justica. A Justica ndo é vista, pelos cidaddos, como instrumento adequado de superagdo da conflitualidade
social”. Ver ADORNO, Sérgio. Exclusdo socioecondmica e violéncia urbana. In: Sociologias [online]. 2002, n.
8, p. 105.
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articular democracia politica e Estado de direito a fim de chegarmos a uma compreensao
adequada do processo democratico brasileiro. Desigualdade social, pobreza, desenvolvimento
humano, corrupcdo, acesso a Justica deficitario — todas essas questdes, enfrentadas nos dois
ultimos tdpicos, verificaram algum grau e até uma certa tendéncia de melhoria sob a égide da
Nova Republica. O problema do Estado de Direito e da ineficicia da lei, todavia, expde as
visceras daquela que, a nosso aviso, constitui a mais grave ameaga ao sucesso do projeto
democratico brasileiro: o recrudescimento das oportunidades de solucfes violentas para os
conflitos sociais®*®, cujas faces mais visiveis se situam na “deterioracdo da capacidade do

59250

poder publico para controlar a criminalidade e a violéncia”" e na grave violagéo de direitos e

garantias fundamentais elementares, como a vida, a seguranca e a integridade fisica.
2.3. Um aparte para defini¢cdes importantes: violéncia, crime e criminalidade violenta

Em estudo do inicio da década de oitenta do século passado, o antropélogo Roberto
DaMatta se prop6s a investigar as raizes da violéncia no Brasil. J& naqueles dias, o autor
compara a eleicdo de tal objeto de estudo com a entrada em uma sala desconhecida e pouco
iluminada, uma vez que “a discussdo da violéncia e do crime, sobretudo no Brasil, tem sofrido
de uma atitude plenamente normativa e valorativa [...] o discurso sobre a violéncia ¢, em
geral, um discurso escandaloso. Se ndo ¢ dentincia, ¢ elogio”®*". Essa exacerbacio do debate
se deve, sem davida, ao sensivel e progressivo incremento da criminalidade violenta no Pais a
partir de meados da década de 1970°%%

Nesse contexto, pensar a temética da violéncia demanda, inicialmente, um
posicionamento contra ou a favor, estando rejeitadas de plano quaisquer tentativas que se
proponham a encara-la — tal como fez Emile Durkheim a respeito do suicidio ou do crime —
como uma manifestacdo normal em qualquer coletividade. Ora, prossegue Roberto DaMatta,
tal como a abordagem durkheiniana sobre o crime, afirmar a “normalidade da violéncia” ndo

impde, a contrario sensu, uma postura de apologia ou n&o evitacdo dos eventos violentos®*2,

“ADORNO, Sérgio. A violéncia na sociedade brasileira; um painel inconcluso em uma democracia ndo
consolidada. In: Sociedade e Estado, vol. X, n. 2. Brasilia: UnB, jul-dez. 1995, p. 302.

ZSOSAPORI, Luis Flavio. Seguranca publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 101.

ZIDAMATTA, Roberto. As raizes da violéncia no Brasil. In: A violéncia brasileira. Sdo Paulo: Brasiliense,
1982, p.13.

Z2MISSE, Michel. Crime e violéncia no Brasil contemporaneo: estudos de sociologia do crime e da
violéncia urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 89.

3DAMATTA, Roberto. As raizes da violéncia no Brasil. In: A violéncia brasileira. Sdo Paulo: Brasiliense,
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E, todavia, justamente na recusa e na aversdo de seus efeitos deletérios que se baseia a
proposicéo de que a violéncia faz parte da paisagem universal da vida em sociedade, tal como
o pecado, o crime a perversdo. “Uma sociedade se revela tanto pelo que preza como sagrado e
como fundamental para o seu bem-estar quanto pelo que teme e despreza como pecado, crime
e violéncia™?®*,

Ao final do topico anterior, referimo-nos isoladamente a criminalidade e violéncia.
Mais acima, valemo-nos da expressdo “criminalidade violenta”. Haveria algum nivel de
redundancia no uso dos dois termos em conjunto? O prudente a esta altura, € estabelecer um
aparte, precisando exatamente aquilo sobre o que estamos falando, delimitando, inclusive,
nosso campo de reflexdes.

Etimologicamente, a origem do verbete “violéncia” advém do latim violentia, e possui
conotacdo de cunho politico. Significa, em linhas gerais, o uso da forca contra a lei e 0
direito®®. Curiosamente, no entanto, a lei, o direito e o préprio Estado moderno também se
fundam no uso da forga, ou seja, na possibilidade de recorrer a meios coercitivos para fazer
valer as proprias razdes. Ja se tornou classica a leitura weberiana que identifica o Estado
como o detentor do monopélio da violéncia legitima sobre um determinado territorio. Aqui,
para evitar maiores confusdes terminologicas, identificamos a nogdo de “violéncia legitima”
com a de forca®®. Nessa perspectiva, a propria nogdo contemporanea de poder politico se
esteia, justamente, na ideia de monopoliza¢do dos meios coercitivos por aquele que € o sujeito
principal da moderna esfera do politico, o Estado®’.

Se, do ponto de vista politico, 0 uso da forga é substrato das no¢des de “poder” e

238 como os dois termos possuem uma carga semantica tdo distinta? A resposta

“violéncia
reside num elemento especifico: a questdo da legitimidade. Esta, em sua nocao classica, diz
respeito a “presenga, em uma parcela significativa da populagdo, de um grau de consenso

capaz de assegurar a obediéncia sem a necessidade de recorrer ao uso da forca, a ndo ser em

1982, p.15.

»'DAMATTA, Roberto. As raizes da violéncia no Brasil. In: A violéncia brasileira. Sdo Paulo: Brasiliense,
1982, p. 15.

255MISSE, Michel. Crime e violéncia no Brasil contemporaneo: estudos de sociologia do crime e da
violéncia urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. IX.

256WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos de sociologia compreensiva, vol. 2. Tradugdo de
Régis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia: UnB, 1999, p. 525-529.

27«A arena discursiva da politica moderna define que a 'politica’ est4 intimamente ligada & esfera limitada do
Estado.” Ver GIDDENS, Anthony. O Estado-nagéo e a violéncia. S&o Paulo: Edusp, 2008, p. 238.

8E curioso notar, por exemplo, que o verbete gewalt, no idioma aleméo, pode ser traduzido, a depender do
contexto, em ambos 0s termos.
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casos esporadicos”®°. Numa palavra, enquanto o poder é virtualmente consensual®® — isto &,
legitimo — a violéncia constitui a imposicao, o uso arbitrario, ilegitimo da forca, em funcéo
das préprias razdes. Politicamente, o ato violento — em maior ou menor grau - é sempre a
negacdo da institucionalidade e da ordem posta — que, em nossos dias, estd circunscrita a
esfera da legalidade.

Esta ideia, por sinal, ndo se encontra restrita a vida publica e ao campo dos estudos
politicos. Na teoria psicanalitica, a violéncia encontra-se associada ao uso desejado da
agressividade com finalidades destrutivas®®*. Considerando a agressividade como um aspecto
inerente ao psiquismo humano, tal perspectiva tedrica patrocina uma maior amplitude ao
fendbmeno da violéncia, reconhecendo-o como “um elemento constitutivo da sociedade e do
préprio sujeito, considerando-a um fenémeno universal que acompanha a histéria humana
desde seus primeiros registros da civiliza(;ﬁo”%z. Assim, a violéncia estd associada a um
amplo leque de modalidades, tomando como objeto de destruicdo campos absolutamente
dispares da vida humana, como a integridade fisica do individuo, sua integridade moral, seu
patrimonio e até mesmo suas demandas culturais e simbélicas®®.

Utilizando-se de uma definicdo semelhante, a Organizacdo Mundial de Saude (OMS)

3

conceitua o termo “violéncia” como o emprego intencional de for¢ca ou de poder fisico,
concretamente ou por meio de ameaga, “contra si mesmo, contra outra pessoa, ou contra um
grupo ou comunidade, que resulta, ou tem grandes chances de resultar em ferimentos, morte,
danos psicologicos, subdesenvolvimento ou privac;éo”264.

De todos esses campos e “modalidades” possiveis a partir da expressao “violéncia”, o

socidlogo Michel Misse propde a subsisténcia de, pelo menos, um significado que ndo pode

29EVI, Lucio. Legitimidade. In: Dicionario de Politica (org. Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e Gianfranco
Pasquino), v. 2, 12 ed., Brasilia: UnB, 2004.

%60 Trata-se de uma nogdo préxima daquela construida por Hannah Arendt: “O ‘poder’ corresponde & habilidade
humana de ndo apenas agir, mas de agir em unissono, em comum acordo. O poder jamais é propriedade de um
individuo; pertence ele a um grupo e existe apenas enquanto o grupo se mantiver unido. Quando dizemos que
alguém esta “no poder” estamos na realidade nos referindo ao fato de encontrar-se esta pessoa investida de
poder, por um certo nimero de pessoas, para atuar em seu nome. No momento em que o grupo, de onde se
originou o poder (potestas in populo, sem um povo ou um grupo nio hé poder), desaparece, “o seu poder”
também desaparece”. Ver ARENDT, Hannah. Da violéncia. Trad. Maria Clara Drummond. S&o Paulo:
Brasiliense, 1985, p. 18-19.

261COSTA, Jurandir Freire. Violéncia e Psicanalise. 3 ed. Rio da Janeiro: Graal, 2003, p. 39.
%62\/ASCONCELOS, Ruth. O enfrentamento da violéncia na atualidade: o lugar da democracia na construcio de
movimentos de pacificacdo da sociedade brasileira. In: Educacdo e movimentos sociais: novos olhares (org.
Edineide Jezine e Maria de Lourdes Pinto de Almeida). Campinas: Alinea, 2007, p. 205.

23\/ASCONCELOS, Ruth. O poder e a cultura de violéncia em Alagoas. Macei6: Edufal, 2005, p. 36.
Tradugdo livre do texto: “(...) against oneself, another person, or against a group or community, that either
results in or has a high likehood of resulting in injury, death, psycological, harm, maldevelopment or
deprivation”. WHO. World report on violence and health. Geneva: WHO, 2002, p. 5.



83

ser afastado ou atenuado: “o de um ato que viola (do latim violens) a integridade de um
individuo, que ndo lhe permite a reacdo e que, portanto, transforma-o em um mero objeto,
numa coisa qualquer a que se pode fazer o que quiser”zes. E justamente nessa acepcao que a
nogdo de “crime” pode ser associada a ideia de “violéncia”: trata-se da ideia de um grave
constrangimento fisico ou psicolégico. Na delimitagdo proposta por Victoria-Amalia de
Sulocki, podemos categorizar tal conduta, de violagdo da integridade fisica ou psicoldgica de
outrem, como um “ato violento”.

Para além da dogmatica juridica e em linhas muito gerais, o crime é uma decisdo
politica sobre uma determinada conduta que passa a ser considerada — enquanto perdurarem
os efeitos daquela decisdo, positivada pelo direito — contraria ao interesse de uma coletividade
historicamente dada®*®. Como é evidente, & luz dos ordenamentos juridicos contemporaneos,
nem toda conduta tipificada como crime necessariamente se traduz numa violacdo a
integridade fisica ou moral de um individuo.

Assim, utilizar o termo “violéncia criminal” ou “criminalidade violenta” nao denota
nenhuma de redundéancia®’, expressando, na realidade, um tipo especifico de crime, qual seja
aquele relacionado com a um grave constrangimento fisico ou psicolégico contra uma
pessoa”®. Segundo Michel Misse, é de se notar que delitos de tal espécie, como o homicidio e
0 estupro, gozam de um grau mais elevado de reagdo moral e social do que outros tipos de

crimes?®®

. Virtualmente, todos os atos de violéncia estdo criminalizados sob a égide do Estado
contemporaneo. Isto deriva da aludida imposicdo estatal quanto ao monopd6lio do uso da
forca: a nenhum particular é dado, sem autorizacdo do Estado, valer-se de tal expediente na
resolucéo de suas questdes privadas.

Subsistem, todavia, as préaticas violentas associadas a desigualdade e a privacdo de
determinados bens, conforme a definicdo da OMS apresentada mais acima. Trata-se aqui do

que Victoria-Amalia de Sulocki denomina de “violéncia social” ou “estados de violéncia”,

2>MISSE, Michel. Crime e violéncia no Brasil contemporaneo: estudos de sociologia do crime e da
violéncia urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. X.

26\ ISSE, ob.cit., p. 65.

?°7E interessante notar que, embora nem todos 0s crimes sejam de natureza violenta, o inverso — ao menos em
tese — ndo é verdadeiro: o paradigma estatal de monopolio do uso da forca num determinado territério conduziu
a criminalizacdo de todos os atos violentos, ao menos no que concerne ao estrito campo da violagdo da
integridade fisica dos individuos. Ver, MISSE, ob.cit., p. X.

2%8«Crimes violentos, i.e., aqueles cujos agentes, dispondo ou ndo de outros meios de poder, utilizam-se da
coacdo fisica imediata (ou da sua ameaga), ou que executam o aniquilamento fisico do outro em seu
desenvolvimento”. Ver MISSE, ob.cit., p. 23.

9MISSE, ob.cit., p. 23. Na legislacio brasileira, a quase totalidade dos crimes tipificados como “hediondos” (v.
Lei n. 8.072/90) sdo graves crimes de natureza violenta.
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isto é, a existéncia de uma situacdo de exclusdo sociocultural de determinados grupos sociais,
“que existe de forma continua, invisivel, estrutural, e ¢ decorrente da propria formagao
politico-cultural e do modelo social fixado?’®. A teoria bourdesiana faz referéncia ainda a
nogdo de “violéncia simbolica” — que pode ser traduzida, em linhas gerais, na fabricacédo
continua de crencas, escolhas e estruturas mentais que induzem o individuo a se posicionar na
comunidade politica segundo os critérios e padrdes do status quo®’*. Por ora, é necessério
deixa-la de lado. Uma discussdo parcial a esse respeito, relativa ao papel do Estado na
construcdo da visao social de mundo dos individuos associada a experiéncia brasileira com o
autoritarismo, sera travada no quarto capitulo desta monografia.

Na perspectiva dos “estados de violéncia”, o foco sai do campo estritamente
interpessoal. Pensamos que € nesse sentido que Roberto DaMatta afirma categoricamente nédo
ter “nenhuma davida de que a violéncia se associa em ultima instancia ao poder e a forma de

99272

poder vigente numa sociedade”“. “Poder” aqui ¢ uma categoria que ndo estd restrita ao

espectro da dominacdo politica, abrangendo as diferentes formas de dominacdo que
transpassam o tecido social de uma comunidade politica historicamente dada?’®.

Ainda que haja uma flagrante impropriedade na reducdo do fenbmeno da violéncia a
criminalidade, j& indicamos que este campo ocupa um inegéavel protagonismo quando
circunscrevemos o0 debate ao contexto histérico-social da Nova Republica brasileira, tanto no
que diz respeito ao aumento da chamada violéncia criminal sob a égide da institucionalidade
democratica, quanto no que diz a permanéncia de praticas violentas (e, portanto, ilegais)
patrocinadas pelo préprio Estado, a guisa de gestdo da seguranca publica. Por tal razdo,
evidentemente, este sera o campo privilegiado de nossas reflexdes.

Em que medida, todavia, a expansdo da criminalidade violenta e o problema da
violéncia de Estado encontram-se associados a uma dimensdo conjuntural ligada a nogédo de

“violéncia social”? Haveria no Brasil uma dinidmica institucional e uma sociabilidade que

2'SULOCKI, Victoria-Amalia de. Seguranca Publica e Democracia: aspectos constitucionais das politicas
gubllcas de Seguranca. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p.179

BOURDIEU Pierre. Espiritos de Estado: génese e estrutura do campo burocratico”. In: Razdes préticas:
sobre a teoria da agdo. Campinas: Papirus, 1996, p. 97-98.
22DAMATTA, Roberto. As raizes da violéncia no Brasil. In: A violéncia brasileira. Sio Paulo: Brasiliense,
1982, p. 18.
273 “Nio seria justo dizer que temos 'dominantes' e 'dominados’ em todas as &reas de nossa sociedade? Na familia
e na universidade, nos partidos politicos e na fabrica, no sindicato e na igreja, entre empresarios, financistas e
fazendeiros? E até mesmo no interior no préprio grupo que detém o poder politico e 0 monopdlio da forga? Ou
seja: onde quer que exista uma organizacéao, essa dicotomia tende a surgir como modo de compensag&o social, e
uma gradagdo ¢ imediatamente estabelecida entre quem estd por baixo e quem estd por cima”. DAMATTA,
ob.cit., p. 20.
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favorecem a permanéncia e o fomento de préticas violentas? Quais os influxos de um eventual
paradigma como este em relagdo ao projeto democrético brasileiro? Trata-se de um debate a
que ndo podemos nos furtar. Antes, no entanto, é preciso tracar um panorama geral — como
fizemos quanto aos indicadores socioecondémicos — da aludida expansao da violéncia criminal

no Brasil contemporaneo.

2.4. A expansao da criminalidade violenta sob a égide da Nova Republica: o “paradoxo

brasileiro”

O maior periodo de estabilidade politico-institucional da historia republicana brasileira
convive com uma mazela social grave: as altas taxas de criminalidade violenta que atingem,
em maior ou menor medida, todas as regides do Pais. Colocado o problema, a primeira
inferéncia possivel é especular que, se os indices de violéncia criminal sdo altos, € porque a
atual estrutura do aparelho de seguranca publica tem se mostrado incapaz de reduzir tais

274

eventos de forma eficiente“™. A questdo se torna mais candente quando se percebe que as

altas taxas de criminalidade violenta hoje verificadas foram fruto de um processo de

dramético crescimento que coincide, temporalmente®”

, com o periodo de transicdo e
instauracdo da Nova Republica no Brasil.

Esta ambivaléncia entre a institucionalizagdo de uma inédita democracia politica no
Brasil — acompanhada por um incremento importante dos niveis socioecondmicos, como
demonstramos nos tépicos anteriores — e a expansdo da violéncia criminal foi acertadamente
qualificada, por Angelina Peralva, como o “paradoxo brasileiro™*’®. A soci6loga Alba Zaluar
reforca tal leitura, afirmando que constitui um grande desafio — para cidad&os, académicos,
militantes de direitos humanos e outros — explicar por que, justamente durante a

institucionalizagao da democracia politica, “ocorreu um grande aumento da criminalidade e

?*CERQUEIRA, Daniel. O Ministério da Satde adverte: 1 milhdo de assassinatos no Brasil. In Desafios da
gestdo publica de seguranca. Sdo Paulo: FGV, 2009, p. 185.

?Conforme aduz Angelina Peralva, o projeto democrético brasileiro efetuou-se “pari passu com uma
intensificacdo sem precedentes da criminalidade”. Ver PERALVA, Angelina. Violéncia e Democracia: o
paradoxo brasileiro. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 73.

“"Juan E. Méndez sugere, com acerto, que a concorréncia entre democratizacdo e incremento da violéncia
criminal € um fendémeno verificavel em algumas outras novas democracias latino-americanas surgidas na década
de 1980. O caso brasileiro, todavia, tem peculiaridades Ver MENDEZ, Juan. E. Problemas de violéncia ilegal:
introducao. In: Democracia, Violéncia e Injustiga: o ndo-Estado de Direito na América Latina (org. Juan E.
Méndez, Guillermo O'Donnell e Paulo Sérgio Pinheiro). Trad. Ana Luiza Pinheiro. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000,
p. 33.
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da violéncia, seja a institucional, seja a doméstica, seja a difusa violéncia urbana”"".

E preciso deixar claro, entretanto, que ndo nos propomos a articular uma conexao
causal entre a emergéncia do projeto democratico brasileiro e a expansdo da violéncia

criminal®’®. Trata-se, na realidade, de incomodo e intrigante paralelismo?”

. A questdo, como
assevera, Juan E. Méndez, “¢ entender o fendmeno da violéncia ilegal em todas as suas
dimensdes e com suas consequéncias dramaticas para a qualidade ou mesmo para a existéncia
da democracia”®°,

Outrossim, deve-se reconhecer uma limitacdo inerente a qualquer reflexdo acerca da
criminalidade violenta no Brasil contemporaneo: a problemaética da confiabilidade dos dados.
H&, em primeiro lugar, a questdo classica da diferenca entre criminalidade real e

criminalidade percebida — a chamada “cifra negra” (dark number)®®

— que, se é inerente a
qualquer esforco para medir os eventos criminais de uma determinada localidade, torna-se
dramética em um pais de proporg¢des continentais como o Brasil, onde a coleta de dados sobre
a criminalidade é ndo s6 muito recente, mas também precaria. Até pouco tempo atrés,
conforme constatou Michel Misse em escrito de 2006, o Brasil ndo dispunha de uma colecédo
estatistica de ocorréncias criminais capaz de abranger todo o Pais, estado por estado e
municipio por municipio®. Outrossim, até onde nossa pesquisa foi capaz de alcancar, tal
catalogacdo ainda ndo existe nos dias de hoje, com exce¢do dos nimeros de homicidios, como
veremos a sequir.

Em segundo lugar — e ndo menos importante —, nem sequer podemos afirmar, com
precisdo, o marco inicial da expansdo da criminalidade violenta que se verificou a partir da
década de 1980 no Brasil. Segundo Glaucio Ary Dillon Soares, diferentemente dos paises
europeus, cujas séries histéricas disponiveis sdo antiquissimas®®®, a coleta de dados

minimamente confiaveis acerca da violéncia criminal no Brasil comeca a partir de 1979 (em

2"7ZALUAR, Alba. Violéncia: questdo social ou institucional?. In Inseguranca Publica: reflexdes sobre a
criminalidade e a violéncia urbana (org. Nilson Vieira Oliveira). S&o Paulo: Nova Alexandria, 2002, p. 77/78.
?BSAPORI, Luis Flavio. Seguranca Publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 13.

2"SAPORI, ob.cit., p. 15.

OMENDEZ, Juan. E. Problemas de violéncia ilegal: introducdo. In Democracia, Violéncia e Injustica: o
ndo-Estado de Direito na América Latina (org. Juan E. Méndez, Guillermo O'Donnell e Paulo Sérgio
Pinheiro). Trad. Ana Luiza Pinheiro. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, p.38.

IMISSE, Michel. Crime e violéncia no Brasil contemporaneo: estudos de sociologia do crime e da
violéncia urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 65.

2MISSE, ob.cit., p. 91. Segundo Glaucio Ary Dillon Soares, “o tratamento de estatistica nos setores direta ou
indiretamente relacionados com a violéncia € primario e ineficiente no Brasil. As melhorias sdo recentes”
SOARES, Glaucio Ary Dillon. Nao mataras: desenvolvimento, desigualdade e homicidios. Rio de Janeiro:
FGV, 2008, p. 131.

BCHESNAIS, Jean-Claude. Histoire de la Violence. Paris: Robert Lafont, 1981, p. 359.
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alguns casos, em 1977). Podemos constatar apenas que, durante a transi¢do e a instauracgao da
Nova Republica, as taxas de violéncia criminal seguiram um padrdo constante de
crescimento®®*,

De todas as espécies delitivas incluidas sob o género “criminalidade violenta”
nenhuma é mais representativa que o homicidio. Primeiro porque se trata da forma extrema de
ato violento, ceifando a vida de um ou mais seres humanos®®; o que, por tal razéo, torna tais

eventos de mais facil percepcéo e registro®®®

. Ademais, as primeiras séries de dados sobre a
violéncia criminal no Brasil, datadas (como vimos) de 1979, abrangem apenas 0 numero de
homicidios. Trata-se, portanto, da Unica modalidade de violéncia criminal a respeito da qual
podemos tracar uma serie historica minimamente confidvel, de abrangéncia nacional e capaz
de cobrir parte significativa do periodo de transicdo e instauracdo da Nova RepUblica®’.

Outrossim, € importante destacar que os dados consolidados sobre homicidios no
Brasil, no que concerne a série histdrica 1979-2008, ndo constituem coletas especificamente
direcionadas para a estatistica criminal, mas sdo coletas empreendidas pelo Sistema de

Informagéo de Mortalidade (SIM)*®, do Ministério da Satide, o que aumenta as possibilidades

4SOARES, Glaucio Ary Dillon. N&o mataréas: desenvolvimento, desigualdade e homicidios. Rio de Janeiro:
FGV, 2008, p. 24.

28« impacto mais extremo da violéncia ¢, de fato, a morte do homem. O menor denominador comum para a
medida total da violéncia no tempo e no espago €, entdo, a morte violenta. Ela se define pela oposicao a morte
natural, de alguma forma inscrita no curso normal das coisas.”. (Traducdo livre do texto: “L'incidence la plus
extréme de la violence est bien, en effet, la mort d'homme. Le plus pétit dénominateur commun a la mesure
globale de la violence a travers le temps et I'espace est donc la mort violente. Elle se définit par opposition a la
mort naturalle, em quelque sorte inscrite dans le cours normal des choses”). Ver CHESNAIS, Jean-Claude.
Histoire de la Violence. Paris: Robert Lafont, 1981, p. 359.

28«pela legislagio vigente no Brasil (Lei n° 6.015, de 31/12/73, com as alteragdes introduzidas pela Lei n® 6.216,
de 30/6/75), nenhum sepultamento pode ser feito sem a certiddo de registro de ébito correspondente. Esse
registro deve ser feito a vista de atestado médico ou, na falta de médico na localidade, por duas pessoas
qualificadas que tenham presenciado ou constatado a morte” (WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2010:
anatomia dos homicidios no Brasil. Sdo Paulo: Sangari, 2010, p. 13). Isto aumenta as possibilidades de registro
dos eventos de assassinato quanto comparados a outros delitos de natureza violenta, sobretudo diante da
imposicdo legal de realizacdo da necropsia nas mortes suspeitas ou decorrentes de causas externas. \er
SILVEIRA, Andréa Maria. A prevencao dos homicidios: desafio para a seguranga publica. In: BEATO, Claudio
(org.). Compreendendo e avaliando: projetos de seguranca publica. Belo Horizonte: UFMG, 2008, p. 122.
*"CERQUEIRA, Daniel et alii. O jogo de sete mitos e a miséria da seguranca publica no Brasil. In: Homicidios
no Brasil (org. Marcus Vinicius Gongalves da Cruz e Eduardo Cerqueira Batitucci). Rio de Janeiro: FGV, 2007,
p. 145,

“88 Neste particular, fazemos nossas as palavras de Gilson Ary Dillon Soares, segundo o qual “o pesquisador
empirico, usuério de estatisticas, que trabalha com a violéncia mortal e deseja trabalhar o problema no nivel
nacional tem duas alternativas, além de trabalhar os dados do SIM e saber que suas estimativas terdo vieses:
coletar dados primarios ou ndo realizar pesquisa alguma. Nesse sentido, usei 0 SIM, ndo porque seja a melhor
entre vérias fontes nacionais disponiveis, nem porque seja adequado, mas porque é o Unico database nacional”.
Ver SOARES, Glaucio Ary Dillon. Ndo mataras: desenvolvimento, desigualdade e homicidios. Rio de
Janeiro: FGV, 2008, p. 136. Em sentido semelhante, relatando as limita¢cGes do SIM como base de dados para a
pesquisa sobre homicidios no Brasil, ver SILVEIRA, Andréa Maria. A prevengdo dos homicidios: desafio para a
seguranga publica. In: BEATO, Claudio (org.). Compreendendo e avaliando: projetos de seguranca publica.
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de sub-registro dos casos de assassinatos®®°.

Conforme discutiremos no capitulo seguinte, o processo de transicdo democratica
brasileiro compreende o periodo do inicio da abertura politica ou distensao (1974) até a posse
do primeiro presidente da Republica eleito pelo voto direto apds a instauracdo democratica
(1990). Os dados disponiveis, segundo vimos, remontam a 1979, deixando de cobrir o periodo
entre 1974-1978. De qualquer maneira, o ano de 1979 marca o inicio de um processo de

“intensificagdo” da abertura politica, mormente com a promulgagdo da Lei de Anistia.

2.4.1. Um milhdo de assassinatos no Brasil: o triste quadro da violéncia homicida no

periodo de transicao e instauracdo da Nova Republica

O levantamento realizado na literatura especializada confirmou os dados apresentados
por Daniel Cerqueira, segundo o qual, em um periodo de trinta anos (1979-2008), foram
registrados cerca de um milhdo de assassinatos no Brasil®®. Entre 1979 e 2008, o nimero
absoluto de homicidios/ano quadruplicou: de 11.194 para 50.113 casos. Trata-se de um
crescimento superior a 347%, com uma média de 33.330 homicidios a cada ano. Como
assevera Glaucio Ary Dillon Soares, o crescimento desse tipo de delito obedeceu a um padrao
quase linear na série histérica®*: a cada ano, em média, 1.297 novos homicidios ocorreram
em relacdo ao ano anterior. Segundo Daniel Cerqueira, “de 1980 a 2005, o numero de
homicidios no Brasil aumentou com uma regularidade estatistica espantosa, a taxa média
anual de 4,8%, o que demonstra tratar-se de tragédia anunciada”?%%,

Poder-se-ia objetar que o aumento significativo do ndimero de homicidios teria
acompanhado o vertiginoso crescimento populacional verificado no Brasil durante o periodo

de 1979 a 2008. De la para ca, a populacdo nacional aumentou de cerca de 119 milhdes para

Belo Horizonte: UFMG, 2008, p. 122-126.

*Dentro do SIM/MS podem ser constatadas outras limitacdes relativas ao sub-registro. O préprio Ministério da
Saude reconhece que, diante das dificuldades de cobertura sobretudo nas regides Norte e Nordeste, é provavel
que o SIM apenas contemple cerca de 80% das mortes ocorridas anualmente no Pais. Outrossim, o problema da
qualidade dos dados — ou seja, da afericdo efetiva das causas das mortes — abrange ndo s6 as causas violentas,
mas também as causas naturais. Ver WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2010: anatomia dos homicidios no
Brasil. S8o Paulo: Sangari, 2010, p. 15.

*0CERQUEIRA, Daniel. O Ministério da Satde adverte: 1 milhdo de assassinatos no Brasil. In Desafios da
gestao publica de seguranga (org. Fatima Bayma de Oliveira et alii). Sdo Paulo: FGV, 2009, p. 185. O nimero
preciso da série é de 999.928 homicidios no Brasil entre 1979 e 2008.

SISOARES, Glaucio Ary Dillon. Ndo matarés: desenvolvimento, desigualdade e homicidios. Rio de Janeiro:
FGV, 2008, p. 28.

22CERQUEIRA, ob.cit, p. 186.
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aproximadamente 189 milhdes de pessoas?®®. Ocorre, todavia, que enquanto o nimero
absoluto de homicidios cresceu cerca de 347%, a populacdo do Pais aumentou, no periodo,
apenas 58,82%. Ademais, valemo-nos do referencial metodolégico mais utilizado, no mundo
inteiro, para aferir o indice de homicidios — e, pode-se afirmar, o proprio “indice de violéncia

. 294
criminal”

— de uma determinada localidade: trata-se da taxa de assassinatos por 100 mil
habitantes. No caso brasileiro, a aludida taxa quase triplicou no periodo da série (1979-2008):
de 9,35 para 26,4 assassinatos a cada 100 mil habitantes no Brasil. A taxa média de toda a
série é de 20,99 homicidios por 100 mil habitantes*®.

Como ja afirmado, apesar de algumas eventuais oscilacGes, o padrdo da série € de
crescimento linear de 1979 a 2008. O pico maximo do periodo ocorreu no ano de 2003,
guando foram registrados 51.043 assassinatos no Brasil, com uma taxa de homicidios por 100
mil habitantes em 28,9 (também a mais alta da série). No ano seguinte (2004), pela primeira
vez desde 1992, pode-se verificar uma reducao da taxa de homicidios por 100 mil habitantes e
também do nimero de casos absolutos: 48.374 assassinatos e um indice de 27,0. Uma queda,
nos nameros absolutos, de 5,2% em relacéo a 2003.

Em 2005, os numeros continuaram caindo: 47.578 assassinatos e indice de 25,8
homicidios por 100 mil habitantes. Desde o inicio da série (1979), somente no periodo 1990-
1992 foi registrada queda do numero de assassinatos e do indice por 100 mil habitantes em
dois anos consecutivos. A literatura costuma associar tal redu¢do com a entrada em vigor, no
més de dezembro de 2003, do Estatuto do Desarmamento, que tornou mais severas as penas
para porte e posse de arma de fogo, e a Campanha do Desarmamento que, na mesma época,
incentivou a entrega voluntaria de armas de fogo com a respectiva contraprestacdo

2% totalizando um nGmero estimado de 450.000 armas recolhidas entre 2004 e

financeira
2005%". De fato, o nimero de mortes causadas por arma de fogo caiu sensivelmente de

36.115, no ano de 2003, para 33.419 casos, em 20052%.

*%1BGE. Projec#o da Populago do Brasil: 1980-2050. Disponivel em <http://www.ibge.gov.br/home/estatistic
a/populacao/projecao_da_populacao/default.shtm>. Acesso 5 fev. 2011.

%% Como propde Jean-Claude Chesnais, em passagem integralmente colacionada acima, a morte violenta é o
“menor denominador comum” para aferir a medida global de violéncia em uma determinada localidade através
do tempo e do espaco. Ver CHESNAIS, Jean-Claude. Histoire de la Violence. Paris: Robert Lafont, 1981, p.
359.

2|PEA. IPEAData. Disponivel em <www.ipeadata.gov.br> Acesso em 10 fev 2011; FBSP. Anuario do Férum
Brasileiro de Seguranca Publica — 2010. Sao Paulo: FBSP, 2010, p. 38.

ZOWAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2010: anatomia dos homicidios no Brasil. S&o Paulo: Sangari, 2010,
p. 68; BRASIL. Relatorio de homicidios no Brasil. Brasilia: MS/SVS, 2010.

“\WHO. Violence prevention: the evidence. Geneva: WHO, 2010, p. 65.

2%EBSP. Anuério do Férum Brasileiro de Seguranca Publica — 2010. Sao Paulo: FBSP, 2010, p. 35.
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O fato, todavia, é que a tendéncia de reducdo dos casos de homicidio no Brasil ndo se
sustentou nos anos seguintes, passando a oscilar fortemente. Em 2006, o0 nimero de casos
subiu de 47.578 para 49.145, atingindo um patamar superior ao ano de 2004. O indice de
assassinatos por 100 mil habitantes variou positivamente de 25,8 para 26,3. No ano seguinte
(2007), nova queda: 47.707 homicidios e indice de 25,2 assassinatos por 100 mil habitantes.

No ano final da série (2008), o numero de casos absolutos disparou para 50.113
assassinatos e o indice de casos por 100 mil habitantes de 25,2 para 26,4, um aumento de
2.406 casos em relacdo ao ano anterior. Em termos absolutos, trata-se da segunda marca da
série historica, inferior apenas aos numeros de 2003, quando foram registrados 51.043 casos
de homicidio: uma média de 137 homicidios por dia ou, como prefere Julio Jacobo Waiselfisz,
um “numero maior que um massacre do Carandiru a cada dia do ano”?%°, Ademais, a
comemorada reducdo do nimero de assassinatos por uso de arma de fogo entre 2004 e 2005

também ndo se sustentou no tempo. Os dados preliminares de 2008°%

apontam 34.678 casos
de tal modalidade de homicidio contra os 33.419 assassinatos de 2005.

A Tabela 1, a seguir, apresenta os valores anuais da série historica (1979-2008) de
dados disponiveis sobre os homicidios no Brasil**’. Doravante, o Grafico 06 confirma a
referida linearidade da expansdo do nimero de assassinatos no mesmo periodo, evidenciando

as oscilagdes ocorridas a partir do ano de 2003. Vejamos:

TABELA 1 — Numero absoluto de homicidios e taxa de homicidios por 100 mil hab. (1979/2008)

ANO N°ABSOLUTO DE | TAXAPOR
HOMICIDIOS 100 MIL HAB.

1979 11194 9,35

1980 13877 11,73
1981 15319 12,5

1982 15490 12,51
1983 17332 13,71
1984 19617 15,25
1985 19665 14,94
1986 20386 15,19
1987 22959 16,79
1988 23226 16,68
1989 28719 20,27
1990 31936 22,16
1991 30510 20,78
1992 28358 19,07
1993 30560 20,16

PWWAISELFISZ, ob.cit., p. 20.

SOOWAISELFISZ, J.J. Mapa da violéncia 2011: os jovens do Brasil. S&o Paulo: Sangari, 2011, p. 24.

SPEA. IPEAData. Disponivel em <www.ipeadata.gov.br> Acesso em 10 fev. 2011; FBSP. Anuéario do
Forum Brasileiro de Seguranca Publica — 2010. Sao Paulo: FBSP, 2010, p. 34.
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Fonte: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e Sistema de Informacdo de Mortalidade — MS.

GRAFICO 6 — Nimero de homicidios (absoluto) e taxa por 100 mil hab. no Brasil (Série de 1979-2008)
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Fontes: Anuario do Forum Brasileiro de Seguranga Publica — 2010, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),
Mapa da Violéncia 2011: os jovens do Brasil.

Outrossim, Jalio Jacobo Waiselfisz, utilizando uma série mais curta (1997-2007),
demonstra que ha acerto na corriqueira afirmacéo de que os nimeros de assassinatos no Brasil
equiparam-se a indices de paises em guerra. No periodo em questdo, de apenas 11 anos,
registraram-se 512.216 homicidios, com uma média de 46.565 mortes a cada ano. A titulo de
exemplo, observe-se que, em 24 anos de guerra civil na Guatemala (1970-1994), registraram-
se cerca de cem mil mortes a menos que em 11 anos de assassinatos no Brasil: cerca de
400.000 pessoas no total, com uma média de 16.667 de assassinatos/ano*2.

Ademais, os numeros brasileiros (1997-2007) sdo equivalentes ao saldo total de
vitimas dos 27 anos de sangrenta guerra civil em Angola (1975-2002), onde foram registradas
aproximadamente 550.000 mortes e 20.370 casos por ano, menos da metade da média
brasileira no periodo. Outrossim, se somarmos 0 numero de mortes ocorridas na guerra entre
Egito e Israel (1967-1970), na guerra da Chechénia (1994-1996), na guerra de independéncia
do Timor Leste (1974-2000), na guerra das Malvinas (1982), na primeira Guerra do Golfo
(1990-1991), na guerra civil nicaraguense (1972-1979), na guerra civil da Irlanda do Norte
(1968-1994), na guerra civil de El Salvador(1980-1992) e na guerra de independéncia de

S2WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2010: anatomia dos homicidios no Brasil. S&o Paulo: Sangari, 2010,
p. 145.
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Angola (1961-1974), alcancaremos o total de 195.000 mortos, menos da metade do total de
homicidios contabilizados no Brasil entre 1997 e 2007°%,

N&o é estranho constatar, portanto, que a taxa de assassinatos por 100 mil habitantes
no Pais seja, historicamente, uma das mais altas do mundo. Os ultimos dados globais
disponiveis, que variam entre 2004 e 2008, colocam o Brasil como o0 sexto pais com maior
média de assassinatos no planeta, entre 91 paises pesquisados®®. O indice brasileiro atual
(26,4, em 2008) é quase quatro vezes a media global de assassinatos por 100 mil habitantes,
que — em 2005 — foi de 7,6 mortes®®. Confrontando o indicador do Brasil, sétima economia
global no primeiro trimestre de 2011, com os dos outros nove paises que compdem o rol de
maiores produtores mundiais de riqueza, evidencia-se 0 abismo existente em relacdo ao
controle da violéncia criminal nos paises centrais. Assim, a média da taxa de homicidio das
outras nove maiores economias do planeta € de apenas 1,42 morte por 100 mil habitantes,
quase vinte vezes menor que o indice brasileiro (26,4) em 2008°%.

O Brasil é um pais de propor¢des continentais. Curiosamente, foi sob a égide da Nova
Republica que o padrdo endémico de violéncia criminal — em 1980, restrito a alguns pontos
do Pais — passou a ser reproduzido, em maior ou menor medida, em todos os estados da
Federacdo. Os modos de evolucdo da criminalidade violenta, todavia, podem ser bastante
diferenciados a depender da regi&o ou da UF analisada®’.

E preciso observar, por exemplo, que enquanto a taxa de homicidios por 100 mil
habitantes, entre 1980 e 2008, quase triplicou, no Brasil, o seu aumento foi muito mais
sensivel em alguns estados da Federacdo. Por exemplo, em Alagoas o crescimento foi de
quase cinco vezes (1980: 14,27 / 2008: 60,0); no Amapa, aumentou em sete vezes (1980: 3,99

/ 2008: 27,9); o indice decuplicou no Mato Grosso (1980: 3,07 / 2008: 31,0) e também na

S\WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2010: anatomia dos homicidios no Brasil. S&o Paulo: Sangari, 2010,
p. 145.

*%Curiosamente, dos cinco paises a frente do Brasil, quatro sdo nacdes latino-americanas: El Salvador (57,3
homicidios por 100 mil habitantes), Colémbia (42,8), Venezuela (36,4) e Guatemala (34,5). Segundo Waiselfisz,
se, em anos anteriores, 0 Brasil ja obteve uma posi¢do internacional menos confortavel no ranking da violéncia
criminal, “encabegando ou ocupando algum dos primeiros lugares no contexto internacional, sua queda para o
quinto ou o sexto lugar foi devida mais a uma ecloséo de violéncia nos paises da América Central do que a
melhoria dos proprios indices”. Ver WAISELFISZ, ob.cit., p. 145.

%5GDS. Global burden of armed violence. Geneva: Geneva Declaration Secretariat, 2008, p. 5.

30605 paises utilizados para a aludida média foram EUA (6,0), China (1,9), Japdo (0,4), Alemanha (0,5), Franca
(0,6), Italia (0,9), Reino Unido (0,2), Canada (1,6) e Espanha (0,9). Ver WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia
2011: os jovens do Brasil. Sdo Paulo: Sangari, 2011, p. 68 e UNODC. Intentional Homicide Statistics (IHS).
Disponivel em <http://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/> Acesso em 02 fev 2011.

ON\WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2011: os jovens do Brasil. Sio Paulo: Sangari, 2011, p. 55.
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Bahia (1980: 3,24 / 2008: 32,3)*%. Isto impde que dediquemos algumas linhas & discussdo
sobre a evolugdo dos dados regionais sobre homicidios.

2.4.2. Algumas linhas sobre as tendéncias de distribuicdo geografica da criminalidade

violenta no Brasil: dados regionais e “interiorizacio”

Se a analise dos dados nacionais (v. Gréafico 6) revela uma forte oscilacdo dos indices
nacionais de homicidio nos altimos anos, os dados regionais sugerem uma abordagem ainda
menos animadora. Analisando a evolugdo dos dados de 1995 a 2008 nas unidades federativas
(UFs), vemos que houve um crescimento difuso do indice de violéncia criminal, baseado na
taxa de homicidios por 100 mil habitantes, demonstrando que o processo de propagacdo
espacial dos homicidios é, de fato, 0 mais evidente indicio de como o problema de violéncia
criminal tomou contornos endémicos no Brasil contemporaneo.®®.

A Tabela 2 oferece um panorama geral da série historica estabelecida entre 1980 e
2008, indicando a taxa de assassinatos por 100 mil habitantes de todas as UFs. Destaque
especial para os anos de 1995 e 2008, sobre os quais estabeleceremos um comparativo com a
finalidade de observar as tendéncias de distribuicdo geogréfica da criminalidade violenta nos

ultimos anos. Vejamos:
TABELA 2 — Série histdrica (1980-2008) da taxa de homicidios por 100 mil hab. nas UFs brasileiras

(Destaque para as UFs que, em 1995 e 2008, atingiram taxa superior a média nacional)

UF 1980 [1985 [1990 [1995 [1998 [2000 [2005 [2006 [2007 [2008 [Posicdo [Posicdo [Variagdo |Regido
10 1995 2008 (95-2008)
AC 83 [144 1575 [2262 [212 [1937 [18,7 [22,6 [189 [196 [12° 220 -13,35% [N
AL 14,27 2329 29,25 [27.22 218 [25065 [402 [53 [59,6 [603 [9° 1° 121,53% |NE
AM 0,65 [10,54 [18,02 [18,27 [21,3 19,88 [185 [21,1 [232 [248 [13° 17 3574% |N
AP 399 [1453 [16,18 [3832 [38,7 [32,49 33 [33 26,9 [3844 W4° 50 -10,23% N
BA 324 51 [7,3¢ [1205 9,7 19,36 [204 |35 [257 [329 [21° g 173,03% |NE
CE 834 [941 [885 [1259 [134 [1654 [209 |18 [232 24  [ooe 18° 90,63%  |NE
DF 1224 1898 [31,1 [3953 [378 [37,54 [31,9 [32,3 [335 [341 [3° 6° -13,74%  [CO
ES 15,07 [19,95 [353 41,56 [584 46,78 [46,9 [51,2 [536 [564 [2° 2° 3571%  [SE
GO 1451 [13,23 [16,84 16,97 134 [20,15 249 [246 [244 B0 14° 120 76,78%  |CO
MA 273 369 [007 [728 |5 6,09 [148 15 [174 [197 [25° 210 170,60% |NE
MG 866 [702 [745 [719 [86 1147 219 13 [208 [195 [26° 23° 171,21% |SE
MS 165 [16,13 [20,29 32,73 [335 [30,99 [27,7 295 [30 [295 |[8° 120 -9,87%  [CO
MT 3,07 [17,51 [20,98 [2589 [36,3 [39,77 [32,4 [315 [30,7 [31.8 |10° 11° 22,83%  [CO
PA 89 12,32 1546 [12,76 [13,3 [13,02 27,6 [29,2 [304 [392 [19° 40 207,21% [N
PB 10,79 12,85 [13,71 [13,35 [135 [1507 [20,9 [226 [236 [27.3 [18° 159 104,49% |NE

8)PEA. IPEAData. Disponivel em <www.ipeadata.gov.br> Acesso em 10 fev. 2011; WAISELFISZ, ob.cit., p.
19/21 ; FBSP. Anuario do Férum Brasileiro de Seguranca Publica — 2010. Séo Paulo: FBSP, 2010, p. 38.
*®CERQUEIRA, Daniel. O Ministério da Satde adverte: 1 milhdo de assassinatos no Brasil. In Desafios da
gestao publica de seguranga. Sdo Paulo: FGV, 2009, p. 186.

*%m ordem decrescente, da maior para a menor taxa de homicidios por 100 mil hab.
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PE 18,23 30,39 [39,06 36,25 [58,9 [53,82 |51,2 52,7 53,1 50,7 |5° 3° 39,89% NE
Pl 243 338 445 444 52 8,23 128 144 |132 124 [27° 27° 179,28% |NE
PR 10,72 |115 |14,07 |1593 17,6 18,47 |29 298 296 [326 |15° 9° 104,65 S
RJ 26,09 21,29 [56,05 6154 55,3 [50,98 46,1 458 40,1 (34 1° 7° -44,75%  |SE
RN 89 1605 858 9,64 85 9,04 136 148 |193 [232 [22° 19° 140,66% |NE
RO 24,24 140,77 51,33 2441 383 [33,77 [36 37,7 274 321 |11° 7° 31,50% N
RR 8,13 845 161,28 |3356 506 (39,46 |186 (17,9 196 [218 |7° 20° -35,04% N
RS 139 18,02 18,64 |1493 153 16,31 24 27,3 279 254 |17° 16° 70,13% S
SC 6,7 1648 842 835 7,9 7,9 10,5 |11 104 [13 23° 26° 55,69% S
SE 7,19 |515 10,09 |15,57 |10,4 23,31 |25 29,8 259 28,7 |16° 14° 84,33% NE
SP 13,78 25,04 30,69 (3432 39,7 4221 216 (19,9 |15 14,9 |6° 25° -56,59%  |SE
TO ek o+ 5,88 7,45 123 1538 |155 |17,7 (165 18,1 [24° 24° 142,95% N
BRASIL [11,73 (14,94 (22,16 23,77 (25,89 (26,7 (25,8 (26,3 (252 [26,4 [F****x pRRs 110,22% s

Fontes: Mapa da Violéncia no Brasil 2011 e Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

Se a taxa média de homicidios brasileira ja figura entre as mais altas do mundo,
consideramos razoavel por em destaque as unidades federadas (UFs) cujo indice se coloca
para além desse patamar, a fim de discutir o ja referido processo de propagacéo espacial da
violéncia criminal no Brasil. Em 1995, onze UFs encontravam-se acima da média nacional
(23,77). Duas estavam localizadas no Nordeste do Pais (AL e PE), trés no Sudeste (RJ, SP e
ES), trés no Centro-Oeste (MT, MS e DF), trés no Norte (Amapa, Roraima e Ronddnia) e
nenhuma na regido Sul. Os cinco estados mais violentos do Brasil eram, a época, Rio de
Janeiro (61,54 homicidios por 100 mil hab.), Espirito Santo (41,56), Distrito Federal (39,53),
Amapa (38,32) e Pernambuco (36,25).

Treze anos depois, a situacdo se alterou sensivelmente. De onze UFs acima da taxa
nacional de homicidios por 100 mil habitantes (26,4 em 2008), o nimero subiu para quinze,
ou seja, 55,5% de todas as unidades federativas do Pais. Destas, cinco se encontravam na
regido Nordeste do Pais (AL, PE, BA, SE e PB). Outrossim, as quatro UFs localizadas na
regido Centro-Oeste possuem indice superior a média nacional de homicidios (DF, GO, MT e
MS). No Sudeste, Sdo Paulo deixa a lista, mantendo o Rio de Janeiro e o Espirito Santo. Na
regido Norte, o Para junta-se a Amapa, Roraima e Rondonia, apresentando a maior expansao
da violéncia criminal de todas as UFs: 207,21% de aumento entre 1995 e 2008. No Sul, o Rio
Grande do Sul deixa a lista e, em seu lugar, aparece o Parana. Atualmente, Alagoas € o estado
mais violento da Federacdo, com 60,3 homicidios para cada 100 mil habitantes, de acordo
com os dados de 2008. Ocupam a segunda e terceira posi¢des, respectivamente, o Espirito
Santo (56,4 homicidios por 100 mil hab.) e Pernambuco (50,7 homicidios por 100 mil hab.).

O Mapa 1 ilustra a distribuicdo geogréafica das UFs com taxa de homicidios por 100

mil habitantes superior ao indice nacional, com foco no comparativo 1995-2008. \ejamos:
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MAPA 1 — Distribuicao geografica das UFs com indice de homicidios superior a média nacional (1995 e 1998)

UFs com taxa de homicidios UFs com taxa de homicidios
por 100 mul hab. inferior 2 média por 100 mil hab. inferior & média
nacional nacional

i UFs com taxa de homicidios [7] 'UF's com taxa de homicidios
por 100 il hab. superior a por 100 ml hab. superior a
média nacional média nacional

Fontes: Mapa da Violéncia no Brasil 2010, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

O comparativo estabelecido entre 1995 e 2008 esclarece algumas das tendéncias de
distribuicdo espacial da violéncia criminal no Pais. Comparando os dois marcos temporais,
observamos que das 27 unidades federativas no Brasil, apenas seis apresentaram algum nivel
de reducdo da taxa de homicidios por 100 mil habitantes no periodo. Veja-se o caso do Piaui,
estado menos violento da Federacdo em 1995: 4,44 homicidios por 100 mil habitantes. Em
2008, verificou-se um aumento de 179,28% no indicador, que alcangou 0 patamar de 12,4
homicidios por 100 mil habitantes. E, alids, o Piaui permanece sendo a unidade federativa
com menor indice de violéncia no Pais.

Para que se tenha uma ideia da gravidade da situacdo, se inserissemos as UFs
brasileiras no comparativo internacional de 100 paises disponivel nos estudos de Julio Jacobo
Waiselfisz, o Piaui — que, em 2008, detinha o menor indice de homicidios por 100 mil
habitantes (12,4) — teria 0 13° indicador mais alto entre os paises pesquisados, a frente de
Estados tradicionalmente violentos como a Africa do Sul (11,7 homicidios por 100 mil

habitantes)®**, o Paraguai (10,9) e 0 México (7,8). Alagoas, unidade federativa mais violenta

3105 dados apresentados pela Human Rights Watch (HRW) para a Africa do Sul no ano financeiro 2008/2009
sdo bem superiores aos trazidos por Waiselfisz, que datam de 2007. Segundo a HRW, o pais africano atingiu a
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do Pais em 2008, com 60,3 homicidios por 100 mil habitantes, superaria El Salvador, que,
com 57,3 assassinatos por 100 mil habitantes, é — virtualmente — o pais mais violento do
mundo®*?.

Nessa perspectiva, com excecdo do Sudeste, todas as outras regiGes brasileiras
verificaram um crescimento significativo dos indices de criminalidade violenta. A Tabela 3

ilustra 0 comparativo entre as regides a partir do indice utilizado:

TABELA 3 — Comparativo da taxa de homicidios por 100 mil habitantes entre as regides brasileiras (1995/2008)

Regido 1995 2008 \Variacdo (em %)
Norte (N) 16,46 32,1 95,02%

Nordeste (NE) 16,11 32,1 99,26%
Centro-Oeste (CO) 25,73 31,1 20,87%

Sudeste (SE) 33,33 21,6 -35,19%

Sul (S) 1393 |24 72,29%

BRASIL 23,77 26,4 10,22%

Fontes: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e Mapa da Violéncia 2011.

E possivel especular — e com algum nivel de precisdo — que ha uma tendéncia de
“migracdo” da criminalidade violenta dos grandes centros metropolitanos localizados na
regido Sudeste para as demais regides brasileiras, especialmente o Norte e Nordeste do Pais.
Isso € verdadeiro quando observamos que o grande motor da queda da taxa de homicidios por
100 mil habitantes no Sudeste esta diretamente ligado a reducdo expressiva do mesmo indice
nas duas maiores UFs da regio e do Pais, Rio de Janeiro e S&o Paulo®.

Em 1995, Rio de Janeiro e Sdo Paulo eram, respectivamente, a primeira e a sexta UF
mais violenta do Pais. Treze anos depois, apresentaram as maiores taxas de reducdo do indice
de assassinatos por 100 mil habitantes: 44,75% no Rio e 56,59% em S&o Paulo. A taxa
fluminense permanece alta, mesmo para os padrdes brasileiros (34 homicidios para 100 mil
habitantes), mas o estado € apenas o sétimo mais violento do Pais. Em S&o Paulo, a situacédo é
ainda mais positiva: com 14,9 homicidios por 100 mil habitantes, o estado possui 0 terceiro
melhor indice nacional, caindo — portanto — da sexta posi¢do, em 1995, para a vigésima
quinta, em 2008. O peso demografico de Rio de Janeiro e de Sdo Paulo, inclusive, é o que
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impede um patamar mais alto do indice nacional de homicidios por 100 mil habitantes™™".
Segundo Gabriel Hartung, a velocidade e a intensidade de queda do indice de

marca de 37,3 homicidios por 100 mil residentes no periodo 2008/2009. Ver HRW. Lethal force: police violence
and public security in Rio de Janeiro e S&o Paulo. New York: HRW, 2009, p. 29.

SI\WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2011: os jovens do Brasil. Sio Paulo: Sangari, 2011, p 68-69.
SBWAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2010: anatomia dos homicidios no Brasil. S&o Paulo: Sangari, 2010,
p. 18.

SUWAISELFISZ, ob.cit., 2010, p. 68.
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homicidios por 100 mil habitantes no caso paulista podem ser explicadas por uma confluéncia
de fatores, tais como: a) questdes demograficas, quais sejam a reducdo do contingente de
jovens no contexto da populagéo total; b) o aumento do efetivo policial; ¢) o aumento das
taxas de encarceramento; d) o melhor desempenho econdmico; e) o aumento da eficiéncia
policial; f) as politicas de desarmamento e a reducéo do estoque disponivel de armas®'.
Também ndo pode ser desprezada a capacidade de investimento do estado de Sdo Paulo em
relacdo as demais UFs. Em 2009, estima-se que, no Brasil, foram gastos pouco mais de 15
bilhGes de reais em policiamento, 53% dos quais (quase oito bilhdes) somente em Séo Paulo.
Dos 432 milhdes de reais gastos, em todo Pais, em servicos de informacdo e inteligéncia no
combate a criminalidade, Sdo Paulo registrou despesas superiores a 199 milhGes de reais, ou
seja, cerca de 46% de tudo que foi gasto no Pais inteiro®®.

De qualquer forma, Sdo Paulo e Rio de Janeiro — como vimos — sdo experiéncias
isoladas de reducédo da criminalidade violenta, mesmo na regido Sudeste. Minas Gerais, em
1995 com uma taxa de 7,19 homicidios por 100 mil habitantes, registrou um aumento de
171,25% em 2008, alcancando o indice de 19,5 assassinatos por 100 mil habitantes. O
Espirito Santo que, em 1995, ja era a segunda UF mais violenta da Federacdo (53,6
homicidios por 100 mil hab.), manteve o funesto panorama, com um aumento de 35,71% em
2008, alcancando 56,7 assassinatos por 100 mil habitantes.

No Nordeste e no Norte, como ja adiantamos, a situacdo é muito delicada. As duas
regibes verificaram um aumento de quase 100% do indice de homicidios por 100 mil
habitantes. A comparacdo entre as duas regides, todavia, € um exemplo paradigmatico da
complexa dindmica de expansdo da criminalidade violenta ao longo de todo o Pais. E que,
apesar de terem obtido — na série 1995-2008 — uma varia¢do positiva quase idéntica (99,26%
para 0 NE e 95,02% para o N), a distribuicdo espacial da violéncia criminal é absolutamente
diversa nas duas regides.

De inicio, é paradoxal verificar que trés das seis UFs que registraram queda do
indicador entre 1995 e 2008 encontram-se na regido Norte: Amapa (-10,24%), Acre (-13,35%)

e Roraima (-35,04%), embora umas delas, 0 Amap4, ainda figure entre as mais violentas da

SHARTUNG, Gabriel Chequer. Ensaios em demografia e criminalidade. Tese de doutorado — EPGE/FGV.
Sao Paulo: Rio de Janeiro, 2010, p. 45 e ss. Para o autor, o fator preponderante para a queda dos homicidios no
estado de Sdo Paulo situa-se no ambito da redugcdo do estoque de armas. Utilizando-se de varios métodos
econométricos, o autor demonstra que a reducdo de aproximadamente 60% no estoque de armas entre 1999 e
2007 deve ter causado uma queda entre 9% e 12% no nimero de casos de homicidios. .

315EBSP. Anuéario do Férum Brasileiro de Seguranca Publica — 2010. Sdo Paulo: FBSP, 2010, p. 48.
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Federacdo: 34,4 homicidios para cada 100 mil habitantes, quinto pior indice nacional.
Amazonas e Ronddnia apresentam uma variagao positiva pequena se comparada com a média
das UFs em todo o Pais, girando na casa dos 35%. O caso de Tocantins é peculiar. Um dos
estados mais jovens da Federacao brasileira, o Tocantins registrou uma variacao de 145,95%
no indice de homicidios por 100 mil habitantes entre 1995 e 2008. Apesar disso, todavia, a UF
detém o quarto melhor indicador nacional, com 18,1 assassinatos por 100 mil residentes. E
uma situacdo semelhante a do Piaui, na regido Nordeste: alto crescimento e baixo indice de
assassinatos, ao menos diante da conjuntura nacional.

Pensamos que a questéo fulcral para entender a expansdo da criminalidade violenta na
regido Norte reside, basicamente, em um Unico estado: o Pard. Como ja explicitado, o estado
do Parad apresentou a maior variacdo positiva da série 1995-2008 em todo o Pais, com
207,21% de aumento da taxa de homicidios por 100 mil habitantes. Se retrocedermos o marco
inicial da andlise para o ano de 1980, veremos que o aumento foi de incriveis 340,45%, quase
trés vezes a variagdo nacional do mesmo indice que, no periodo, aumentou 125,06%. E sabido
que os conflitos no campo sdo um dos aspectos mais candentes para explicar um crescimento
tdo impressionante da criminalidade violenta no Para.

Sobre a regido Nordeste, impende destacar que — na série 1995-2008 — nenhum dos
estados apresentou reducdo do indicador de homicidios por 100 mil residentes entre 1995 e
2008. A menor taxa de crescimento, no periodo, foi de 84,33%, em Sergipe. Todos 0s demais
estados apresentaram varia¢do positiva superior a 90% entre 1995 e 2008, com especial
destaque para Piaui (179,28%), Bahia (173,03%) e Maranhdo (170,60%). O alto crescimento
da violéncia criminal registrado na regido € tributario de um processo bastante difuso, que
contemplou todas as UFs da regido. E diferente da regido Norte, onde tal processo ficou
concentrado, basicamente, no Par4 e no Tocantins. Outrossim, das nove UFs localizadas no
Nordeste, seis possuem taxa de homicidios por 100 mil habitantes superior ao indice nacional
(valores de 2008) e duas (AL e PE) figuraram entre as trés UFs mais violentas da Federacéo.

A regido Sul também verificou um incremento sensivel no que concerne a
criminalidade violenta: uma variagdo positiva de 72,29% na taxa de homicidios por 100 mil
residentes entre 1995 e 2008. Os trés estados verificaram um crescimento significativo do
indicador em questdo. Santa Catarina e Rio Grande do Sul com, respectivamente, 55,69% e
70,13%. O destaque negativo, todavia, fica com o Parana, que registrou crescimento de

104,65% e uma taxa de homicidios de 32,9 por 100 mil habitantes em 2008, a nona maior do
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Pais.

No Centro-Oeste, que ja se destacava pelas altas taxas de violéncia criminal em 1995,
ampliou-se o processo de expansdo da violéncia criminal, contando as quatro UFs da regido
no rol daquelas que possuem taxa de homicidio por 100 mil residentes superior ao indicador
nacional, em 2008. No mais, a regido verificou uma variagdo positiva na série 1995-2008 da
ordem dos 20,87%. Destaque negativo para o Distrito Federal que, com 34,1 homicidios para
cada 100 mil residentes, possui 0 sexto pior indice da Federacao.

Nessa perspectiva, cremos ser importante fazer uma rapida referéncia a mais um efeito
do processo de propagacdo espacial da violéncia criminal em todo o territdrio brasileiro.
Trata-se do fendmeno da “interiorizacdo”, ou seja, a constatacdo de que, embora a
criminalidade violenta tenha se expandido em todo o Pais (como demonstram os dados acima
das unidades federadas), as capitais das UFs — que por seu maior porte sempre concentraram a

maior parte do nimero de homicidios no Pais®’

— passaram a exercer um peso menor nos
indicadores nacionais, a0 menos nos Ultimos dez anos. H4, portanto, uma tendéncia de que as
cidades de menor porte passem a registrar indices maiores de violéncia criminal.

Nesse particular, Julio Jacobo Waiselfisz, utilizando uma série mais curta (1998-2008)
do que a aplicada por n6s para analisar a expansdo da violéncia criminal nas unidades
federadas, demonstrou que, enquanto em 1998 as capitais registraram 41,3% do ndmero
absoluto de homicidios no Pais, em 2008 este percentual situou-se na casa dos 33,5%.
Considerando a taxa de homicidios por 100 mil habitantes, a reducédo do aludido indicador nas
capitais durante o periodo foi de 17,1%, enquanto o indicador nacional apresentou uma
variacdo positiva de 1,9%. Dos 100 municipios com maior indice de homicidio por 100 mil
habitantes em 2008, apenas cinco eram capitais (Maceid, Recife, Vitdria, Jodo Pessoa e
Curitiba).

Outrossim, se formos considerar as dez principais regides metropolitanas do Pais —
Belém (PA), Belo Horizonte (MG), Curitiba (PR), Fortaleza (CE), Porto Alegre (RS), Recife
(PE), Rio de Janeiro (RJ), Salvador (BA), Séo Paulo (SP) e Vitoria (ES) - veremos que, na
série 1998-2008, a taxa média de homicidios por 100 mil residentes caiu cerca de 24,5%. No
interior nos estados — entendidos aqui como o grupo de municipios que nao sdo nem a capital,
nem se localizam na regido metropolitana da capital em uma determinada unidade federada
(UF) —, a variacdo positiva na série 1998-2008 foi de 38,6%, passando de 14,0 para 19,1

S\WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2011: os jovens do Brasil. Sio Paulo: Sangari, 2011, p. 49.
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homicidios por 100 mil habitantes®%,

O Gréfico 7 analisa a evolucdo da taxa média de homicidios por 100 mil residentes na
série 1998-2008 nas capitais brasileiras, nas dez regides metropolitanas citadas, nas unidades

federadas (UFs) e nos municipios do interior do Brasil. Vejamos:

GRAFICO 7 - Taxa de homicidios por 100 mil hab.: pais, capitais, regiées metropolitanas e interior (1998-2008).
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Fonte: Mapa da Violéncia 2011: os jovens do Brasil.

E importante frisar que, quando falamos em “interioriza¢do” da violéncia criminal,
ndo estamos negando o fato de que a esmagadora maioria dos casos de homicidio acontece,
ainda hoje, em um numero reduzido de cidades. Segundo Waiselfisz, 83,3% dos homicidios
ocorridos no ano de 2008 ocorreram em apenas 10% dos municipios. Outrossim, 41% dos
municipios brasileiros ndo registraram nenhum caso de homicidio no mesmo ano. Como aduz
0 mesmo autor, a questdo da “interioriza¢do” reside num Unico ponto: a constatagcdo de que “¢
o interior que assume a responsabilidade pelo crescimento das taxas de homicidios, e ja ndo
mais as Capitais ou as metropoles™™.

Podemos identificar dois fatores importantes a explicar essa tendéncia gradual da
expansdo da criminalidade rumo as cidades de pequeno e médio porte: a) o surgimento de
polos de desenvolvimento no interior no Pais, que atraindo investimentos e migracdo em
funcdo do emprego e da renda geradas, também atraem a criminalidade, mormente diante da
existéncia de um aparelho de seguranga publica deficiente; b) os altos investimentos publicos
na area de seguranca publica no &mbito das Regides Metropolitanas e das capitais, que
propiciam a migracdo delitiva para areas de menor risco®?°.

Existem muitas outras abordagens possiveis sobre as series e dados aqui expostas.

SIBWAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2011: os jovens do Brasil. Sdo Paulo: Sangari, 2011, p. 51.
SIWAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2011: os jovens do Brasil. Sdo Paulo: Sangari, 2011, p. 51.
S2OWAISELFISZ, ob.cit., p. 51-52.
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Optamos por uma proposta analitica inicial mais simples e descritiva, que nos permitisse
demonstrar as hipoteses que sustentamos nas primeiras linhas: 1) que o processo de transicao
e instauracdo da Nova Republica se fez acompanhar, paralelamente, por um processo de
expansdo da criminalidade violenta, aqui ilustrada por sua modalidade mais extrema — o
homicidio; 2) que, ao longo da instauracdo da Nova Republica, tal processo de expansdo da
criminalidade violenta se tornou cada vez mais difuso e capaz de contemplar, em maior ou
menor medida, todas as unidades da Federacdo. Foi possivel, por fim, apresentar e confirmar
mais uma hipotese: 3) a de que ha uma certa tendéncia de migracéo da criminalidade violenta

das capitas e regides metropolitanas para as cidades de pequeno e medio porte.
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3. DISCUTINDO O PARADOXO (1): CRIMINALIDADE VIOLENTA, ESTADO DE
DIREITO E ORDEM PUBLICA

3.1. Ainda a criminalidade violenta: uma discussdo sobre vitimas e um inventario de

causas

Do universo constituinte das modalidades de atos e estados de violéncia, elegemos —
no proposito de nossas reflexdes sobre a Nova Republica — a violéncia criminal como objeto
de reflexdo na parte final do capitulo anterior. No &mbito desta, optamos por trabalhar com a
modalidade extrema e, consequentemente, mais visivel de ato violento: o homicidio. Reitere-
se que tais opcBes nos foram impostas ndo apenas por uma questdo de delimitacdo de nosso
objeto de reflexdo, mas por outras contingéncias metodologicas: diferentemente de outros
paises ao redor do planeta, as estatisticas sobre assassinatos no Brasil foram as Unicas que
produziram, nas Ultimas décadas, uma série de dados regular, a Unica database nacional.

Os altissimos e difusos nimeros de assassinatos ao redor do Brasil falam por si. Sdo
cerca de 357 homicidios/dia, uma morte a cada dez minutos. Por si s0, isso justificaria a nossa
proposta de que a questdo da criminalidade violenta constitui um dos mais significativos
entraves a consecuc¢do do projeto democrético inaugurado pela Nova Republica. De qualquer
modo, parece ser interessante demonstrar que os escassos dados nacionais disponiveis sobre
outras modalidades de violéncia criminal ratificam integralmente a nossa leitura quanto a
caracterizacdo da criminalidade violenta como uma das grandes questdes a serem enfrentadas
no Brasil contemporaneo.

Nessa perspectiva, o Anuério do Forum Brasileiro de Seguranga Publica — 2010
disponibiliza, num esfor¢o notavel dos pesquisadores envolvidos, uma estimativa nacional de
uma série de delitos violentos de resultado ndo—letal, como o roubo e o estupro, referentes aos
anos de 2008 e 2009. A qualidade dos dados, como era de se esperar, inspira grandes
preocupacdes. E tanto que a metodologia do Anuério subdivide as unidades federadas (UFs)
em dois grupos: o grupo 1, de maior confiabilidade e qualidade dos dados colhidos, e o grupo

2, de confiabilidade e qualidade mais problematica®! 2. Nunca é demais lembrar que a

%2105 integrantes do grupo 2 de qualidade estimada de dados criminais possuem sistemas de informagdes que
precisam ser aprimorados e nfio permitem retratos fidedignos da realidade”. Ver FBSP. Anuério do Férum
Brasileiro de Seguranca Publica — 2010. Séo Paulo: FBSP, 2010, p. 8.

%22No grupo 1, estdo inseridos doze UFs: Distrito Federal, Espirito Santos, Goiéas, Mato Grosso, Mato Grosso do
Sul, Minas Gerais, Parang, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Sdo Paulo. No
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propria situacdo dos homicidios no Brasil pode ser mais grave do que o delineado no capitulo
anterior*?®, Especificamente quanto as UFs do grupo 2, de qualidade dos dados colhidos, os
pesquisadores advertem que “as redugdes no nimero de ocorréncias de homicidios cometidos
ndo podem ser vistas como uma diminuicdo efetiva no nimero de crimes e precisam ser
confirmadas por outras fontes complementares™**,

Considerando os dados dos dois grupos de UFs — com excecdo de Acre e Amapa, que
ndo disponibilizaram nenhum ndmero neste particular — ocorreram no Brasil, somente no ano
de 2008, 817.248 roubos®® — 613.009 no grupo 1; 204.239, no grupo 2. Trata-se de uma
média “oficial” de 2.230 roubos/dia em todo o Pais, com a agravante de serem os crimes
patrimoniais, obviamente, de subnotificagdo muito superior ao homicidio®®. Em 2009, o
namero nacional de roubos (ainda sem a contagem de AC e AP) subiu para 946.204 casos —
659.809 no grupo 1; 286.395 no grupo 2, uma média de 2.592 casos por dia. O aumento de
um ano para o outro, diante da baixa confiabilidade dos dados, além da da inexisténcia de
uma série mais longa, nos impede de sugerir a existéncia, tal qual o homicidio, de uma
tendéncia de expansdo de tal modalidade de crime contra o patriménio. O que é certo, todavia,
é que, tais como os homicidios, os roubos também sdo uma verdadeira epidemia no Brasil.

Mesmo delitos que, classicamente, estdo associados aos mais elevados niveis de
subnotificacdo, como os crimes contra a liberdade sexual, possuem um registro consideravel
alto no Brasil contemporaneo. Em 2008, foram registrados cerca de 28.095 estupros e

atentados violentos ao pudor no Brasil inteiro®*’ — 19.140 nas UFs do grupo 1 e 8.995 nas UFs

grupo 2, as quinze UFs restantes: Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Pard, Paraiba,
Piaui, Rio Grande do Norte, Ronddnia, Roraima, Sergipe e Tocantins. Ver FBSP. Anuario do Férum Brasileiro
de Seguranca Publica — 2010. Séo Paulo: FBSP, 2010, p. 12.

%2°No mesmo sentido, ver SOARES, Glaucio Ary Dillon. Ndo mataras: desenvolvimento, desigualdade e
homicidios. Rio de Janeiro: FGV, 2008, p. 137-143.

%24EBSP,, ob.cit., p. 8.

%5 Aqui, estdo incluidas, entre outras ocorréncias: roubo a instituicdo financeira, Roubo a ou de veiculo de
transporte de valores (carro-forte), roubo a transeunte, roubo com restricdo de liberdade da vitima, roubo de
carga, roubo de veiculo, roubo em estabelecimento comercial ou de servigos, roubo em residéncia, roubo em
transporte coletivo. Ver FBSP, ob.cit., p. 20.

2%\/eja-se 0 exemplo do soci6logo Glaucio Ary Dillon Soares, que em pesquisa domiciliar realizada em Brasilia
nos anos de 1997 e 1998, constatou que cerca de 58,2% das vitimas de roubo a mao armada ndo procuraram a
autoridade policial, para notificar a ocorréncia. Ver SOARES, ob.cit. , p. 133/134. Outrossim, Luiz Eduardo
Soares consigna que, de acordo com a Pesquina Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD), realizada pelo
IBGE no ano de 1998, cerca de 80% dos roubos e furtos, excetuados os veiculos automotores, ndo foram
denunciados as autoridades policiais. Ver SOARES, Luiz Eduardo. Legalidade Libertaria. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 344.

%27 £ valido ressaltar, a titulo de informacio, que a entrada em vigor da Lei n. 12.015/2009 “unificou” os antigos
tipos penal de “ato libidinoso”, “atentado violento ao pudor” e “estupro” sob uma unica tipificagdo: “estupro”
(CP, art. 213). A apresentacdo dos dados ainda sob a tipificagdo antiga apenas reproduz a metodologia do
Anuério do Férum Brasileiro de Seguranca Publica — 2010 que, apesar de ndo ignorar a mudanca legislativa,
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do grupo 2, com excecdo de Alagoas e Sdo Paulo, que ndo estabeleceram nenhum registro
especifico quanto a segunda espécie de delito. Isso significou, em 2008, uma média “oficial”
de 76 violacOes a liberdade sexual por dia no Pais. Em 2009, foram registrados 31.980
estupros e atentados violentos ao pudor — 22.477 nas UFs do grupo 1 e 9.774 nas UFs do
grupo 2, com excecdo de Alagoas, Acre e S&o Paulo, que ndo estabeleceram nenhum registro
especifico quanto a segunda espécie de delito — média de 87 violacGes a liberdade sexual por
dia no Pais.

Demonstrado, com dois exemplos, que a questdo da criminalidade violenta esta longe
de se resumir a problemética dos altos indices de assassinatos, voltemos ao recorte
originalmente estabelecido por nds no campo da violéncia criminal: os homicidios. Pensamos
que, a partir dos dados trazidos a lume no capitulo anterior, ainda subjazem algumas questdes
interessantes para o debate. Diante da impossibilidade de nelas se estender com a
profundidade desejada, optamos por fazer mencdo a dois pontos que, a nosso juizo, poderdo
render elementos importantes para o prosseguimento da presente monografia. Sao elss: a) qual
o perfil médio das vitimas de homicidio no Brasil contemporaneo?; b) é possivel apontar

algumas “causas” para a expansao da criminalidade violenta no Brasil?
3.1.1. Quem sdo as vitimas de homicidios no Brasil contemporaneo?

Subsiste, no imaginario social, a representacdo de que o0s atos violentos, e
particularmente os homicidios, obedecem a uma dindmica caprichosa e imprevisivel. Dessa
forma, ser vitima ou ndo de um assassinato constituiria, em Gltima instancia, uma obra do
acaso, isto é, uma contingéncia advinda da boa ou da mé fortuna. Nessa perspectiva, qualquer
um, em qualquer lugar, seria igualmente uma vitima em potencial de um homicidio.

A principal consequéncia de tal leitura, ao menos no plano subjetivo, é o advento de
uma sensacdo de completa impoténcia, de se estar diante de um fendmeno potencialmente
fora do controle humano, que ndo se pode evitar ou impedir, afinal, “os homicidas seriam
imprevisiveis ou pessoas que se tornaram imprevisiveis naquele momento™*?. Um exemplo
paradigmatico dessa perspectiva pode ser encontrado, por exemplo, na lei e na jurisprudéncia,

que diferenciam o tratamento dos crimes passionais e dos crimes premeditados, punindo mais

manteve a distingdo quanto aos delitos ocorridos em data anterior a sua vigéncia.
$8SOARES, Glaucio Ary Dillon. Ndo matarés: desenvolvimento, desigualdade e homicidios. Rio de Janeiro:
FGV, 2008, p. 27.
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severamente os (ltimos®?°, por expressa previséo legal.

O fato, todavia, é que os homicidios, em seu conjunto, sdo fenédmenos altamente
estaveis e previsiveis. Possuem, na realidade, um carater marcadamente estrutural. Por
“estrutura”, pretendemos significar, na esteira de Gilson Ary Dillon Soares, pelo menos trés
pontos: a) os homicidios, numa determinada localidade, obedecem a uma tendéncia de
mudancas graduais, sem prejuizo de eventuais oscila¢cdes de conjuntura, em vista da variagdo
dos limites superior e inferior do nimero possivel; b) os homicidios, numa determinada
localidade, obedecem a um padrdo estavel, ainda que mutéavel, de correlagbes com as
variaveis externas que ndo se alteram substancialmente de valor no tempo (v.g., unidades
anuais); ¢) a composicao interna dos homicidios numa determinada localidade, isto é, a idade,
0 género e outras caracteristicas das vitimas, também ¢é estavel (dentro de certos e amplos
parametros, é claro)*®.

Demonstramos, no capitulo anterior, que a série histérica de homicidios no Pais, entre
1979 e 2008, apresentou um padrdo quase linear (estavel, portanto) de variagdo positiva
(mudancas graduais ao longo dos anos). A cada ano, em média, 1.297 novos homicidios
ocorreram em relacdo ao ano anterior. Da mesma forma, a composi¢do interna dos
assassinatos no Brasil também apresenta um padrdo especifico. Assim, apesar das altissimas
taxas de assassinato, a propria experiéncia do dia a dia nos faz observar que “os homicidios
ndo se distribuem aleatoriamente na sociedade: eles estdo altamente concentrados na

»31 Esse ndo é um perfil exclusivamente

populacdo masculina, jovem, negra e pobre
brasileiro, mas um padrdo que se reproduz ao redor do mundo, notadamente no ambito dos
paises com alta taxa de criminalidade violenta. Tal quadro demonstra que ndo basta saber o
quanto se mata ou com qual regularidade se mata em uma determinada localidade; € preciso
saber quem mata, como se mata, quem é vitimado, por quais meios, em quais locais, etc.

A experiéncia de outros paises demonstra o0 quanto é essencial a existéncia de
estatisticas que revelem, de forma individual, o perfil das vitimas e também os meios
recorrentemente perpetrados na pratica de homicidios**2. Nos Estados Unidos, por exemplo, o

desenvolvimento de pesquisas empiricas no campo da criminologia contribuiu, sobejamente,

$SOARES, ob. cit., p. 27.

$0SOARES, ob.cit., p. 28.

BISOARES, ob.cit., p. 139.

$2SILVEIRA, Andréa Maria. A prevencdo dos homicidios: desafio para a seguranga publica. In: BEATO,
Claudio (org). Compreendendo e avaliando: projetos de seguranca publica. Belo Horizonte: UFMG, 2008, p.
126.
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para melhorar os estudos estatisticos através das décadas, comprovando “que as explicagdes
empiricamente validas para as variagOes das taxas de crimes, em geral, e de homicidios, em
particular, ndo sio as mesmas para os diferentes grupos”>>*. Em si, 0s dados estatisticos n&o
significam nada. Traduzi-los, interpreta-los, dar-lhes vida: é isso que o0s torna imprescindiveis
para o combate da violéncia criminal®*.

Aprendeu-se, por exemplo, que ndo obstante os idosos sejam um segmento
populacional com probabilidade muito menor que 0s jovens guanto ao risco de vitimizacao
por homicidio (ou seja, a probabilidade de se vir a ser uma vitima de assassinato), mas que

tém uma probabilidade maior de ser vitimas de latrocinio®®

. Mesmo uma distin¢do trivial dos
homicidios por género pode ser reveladora: ndo apenas as taxas de vitimizacdo masculina sdo
infinitamente superiores a feminina, como também — normalmente — 0s assassinatos de
homens ocorrem fora de casa e sdo perpetrados por autores que ndo sdo intimos ou familiares
da vitima; no caso das mulheres, os homicidios costumam ser domésticos e perpetrados por
pessoas intimas da vitima, como um marido, companheiro ou ex-namorado®*®.

Nessa perspectiva, a grande maioria das experiéncias bem-sucedidas em matéria de
politica pablica de reducdo da criminalidade violenta se dirige especificamente a um grupo
especifico de vitimas, que foi delimitado atraveés de um conhecimento prévio dos fatores de
risco para esse segmento populacional em particular. Como apreender tais especificidades e
elaborar tais politicas publicas trabalhando com dados totais, sem a devida
individualizaggo?**’

No caso brasileiro, € o que ocorre. Faltam dados individualizados sobre as vitimas de
homicidios em relacdo & série histérica disponivel®*®. Isso obriga os pesquisadores a se
debrugarem, como fizemos, sobre dados relativos a populagdo total ou, quando muito, sobre

uma parte desta (a populacdo adulta, por exemplo), o que inclui segmentos populacionais

$3S0ARES, Glaucio Ary Dillon. Ndo mataréas: desenvolvimento, desigualdade e homicidios. Rio de Janeiro:
FGV, 2008, p. 140.

3UDIAS, Gilberto. A informacio como instrumento de planejamento de politicas publicas aplicadas & seguranca
publica. In: MIRANDA, Ana Paula Mendes; LIMA, Lana Lage da Gama (org.). Politicas publicas de
seguranga, informagao e analise criminal. Niteréi: EQUFF, 2008, p. 171.

$3°S0ARES, ob.cit., p. 142.

$®SOARES, Glaucio Ary Dillon et alii. Género e vitimizagdo por homicidio. In: BRASIL. Homicidios:
politicas de controle e prevencéo no Brasil. Brasilia: SENASP, 2009, p. 221.

*'SOARES, Glaucio Ary Dillon. Ndo matarés: desenvolvimento, desigualdade e homicidios. Rio de Janeiro:
FGV, 2008, p. 175-176.

$8SILVEIRA, Andréa Maria. A prevencdo dos homicidios: desafio para a seguranga publica. In: BEATO,
Claudio (org.). Compreendendo e avaliando: projetos de seguranga publica. Belo Horizonte: UFMG, 2008, p.
125.
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absolutamente irrelevantes quanto ao nivel de vitimizagdo. Durante muitos anos, portanto,
tivemos dados brutos, pouquissimo individualizados e, por isso, que pouco serviam a
formulacédo de qualquer politica publica.

Os esforcos mais recentes de alguns pesquisadores, dada a alta incidéncia de
homicidios na sociedade brasileira e ao aumento proporcional da atencdo da academia acerca
da temética da criminalidade violenta, tém sido capazes de estabelecer algum grau de
individualizacdo sobre os dados elaborados pelo Sistema de Informacdo de Mortalidade
(SIM), do Ministério da Saude. Recentemente, o estudo anual promovido pelo sociélogo Julio
Jacobo Waiselfisz — o Mapa da Violéncia —, em sua Ultima edicdo, trouxe importantes
subsidios para compor um perfil minimo das vitimas de homicidio no Brasil®®.

A publicacdo, do ano de 2011, remete aos dados nacionais de homicidios de 2008,
confirmando o que h& muito € dito pela literatura: o perfil médio da vitima de homicidio no
Brasil é 0 homem jovem e negro®*. Uma limitagdo importante nesse estudo diz respeito &
auséncia de dados acerca da condicdo socioecondmica das vitimas. A literatura, todavia, é
unissona para atestar que a grande maioria dos assassinados no Brasil sdo pobres. Sobre isso,
todavia, trataremos apds a exposicdo dos dados trazidos pelo estudo de Julio Jacobo
Waiselfisz.

Considerando todos os homicidios contabilizados naquele ano, verificou-se que dos
50.047 assassinatos em que foi possivel identificar o sexo da vitima, 92,0%, ou seja, 46.024,
eram homens. Ndo é a toa que, de acordo com Relatorio do Ministério da Satude com dados do
ano de 2005, o homicidio é a terceira maior causa de morte de homens do Pais, atrds apenas
das doencas isquémicas do coracdo e das doencas cerebrovasculares®*. Quanto as regides,
Nordeste e Norte apresentaram proporcao de vitimas masculinas superior a média nacional:
93,5% e 93,2%, respectivamente.

As cincos UFs com maior percentual da vitimas masculinas foram Alagoas (95,6%),
Para (94,3%), Ceara (94,2%), Amapéa (93,8%) e Bahia (93,5%) — todos das regides mais
violentas do Pais: Norte e Nordeste. Abaixo da linha de 90% de homicidios masculinos e,
consequentemente, com as menores taxas de vitimizacdo masculina, apenas cinco UFs: Piaui
(89,7%), Acre (89,5%), Sdo Paulo (89,1%), Santa Catarina (89,1%) e Roraima (85,7%). E

39 WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2011: os jovens do Brasil. Sio Paulo: Sangari, 2011, p. 51.

%Opor todos, ver BEATO FILHO, Claudio Chaves; MARINHO, Frederico Couto. Padrdes regionais de
homicidio no Brasil. In: Homicidios no Brasil (org. Marcus Vinicius Gongalves da Cruz e Eduardo Cerqueira
Batitucci). Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 185.

$IBRASIL. Relatério de homicidios no Brasil. Brasilia: MS/SVS, 2010, p. 4.
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interessante notar que das cinco UFs com maiores taxas de vitimizagdo masculina, apenas o
Ceara se encontra abaixo da taxa nacional de homicidios por 100 mil habitantes verificada em
2008. Das UFs abaixo da linha de 90%, todas estdo entre as menos violentas da Federagéo e
nenhuma se encontra abaixo da taxa nacional de assassinatos por 100 mil habitantes®**.

Em relacéo a incidéncia de homicidios por faixa etaria, 0s nUmeros concernentes a
camada jovem da populagéo (15 a 24 anos) sdo impressionantes. Se, no ambito da populagéo
total, a taxa média de homicidios no Brasil, no ano de 2008, foi 26,4 assassinatos por 100 mil
habitantes, este indice subiu para 52,9 homicidios por 100 mil residentes na faixa etaria jovem
da populagdo. Se considerarmos a populagdo “ndo jovem”, ou seja, todas as demais faixas
etarias com excecdo da camada entre 15 e 24 anos, a taxa média sera de apenas 20,5
homicidios por 100 mil habitantes.

Compreendendo a série histéria de 1980 a 2008, Julio Jacobo Waiselfisz demonstra
que, enquanto a taxa média de homicidios por 100 mil residentes/ano para a popula¢do nao
jovem, permaneceu praticamente estavel (queda de 3,3% entre o primeiro e o Gltimo ano da
série), o0 mesmo indicador, compreendendo a faixa etaria de 15 a 24 anos aumentou 76,33%

no mesmo periodo. O grafico 8 expde a evolucdo dos aludidos dados na série, vejamos:

GRAFICO 8 — Homicidios por 100 mil hab. na camada jovem da populagéo e ndo jovem (1980/2008)
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Fonte: Mapa da Violéncia 2011.

A série histdrica demonstra que o motor da expansdo da violéncia homicida no Brasil
se concentra no aumento vertiginoso do nimero de vitimas na camada jovem da populacdo
(15 a 24 anos)**. A literatura indica que, & semelhanca de padrdes de paises em guerra, o
impacto das assassinatos promoveu uma deformacdo atipica na estrutura demogréfica
brasileira, causando desequilibrio entra a populagdo jovem masculina — que se reduz

sensivelmente em decorréncia das altas taxas de homicidio — e a populacdo jovem

342 WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2011: os jovens do Brasil. Sdo Paulo: Sangari, 2011, p. 64-66.
*3No mesmo sentido, ver SAPORI, Luis Flavio. Seguranca publica no Brasil.. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p.
100.
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feminina®*.

Tal como ocorre quanto aos indices de homicidio por 100 mil habitantes na populagao
total, os dados regionais em relacdo a populacdo jovem delineiam conjunturas ainda mais
severas. Considerando o ultimo ano da serie (2008), somente as regides Sudeste e Sul,
respectivamente com taxas de 43,5 e 50,0 homicidios por 100 mil residentes/ano na camada
entre 15 a 24 anos, possuem indicador inferior & média nacional. Na regido Nordeste, o indice
atinge 63,8 assassinatos por 100 mil habitantes; no Centro-Oeste, 0 nUmero é um pouco
menor: 58,6 homicidios por 100 mil pessoas/ano; no Norte, a taxa é de 56,8 homicidios por
100 mil habitantes/ano.

No caso das unidades federadas (UFs), onze delas possuem indicador superior a média
nacional. Alagoas, com 125,3 homicidios por 100 mil residentes/ano, Espirito Santo, com 120
assassinatos por 100 mil pessoas/ano, e Pernambuco, com 106,1 homicidios por 100 mil
habitantes/ano, possuem taxas de violéncia criminal contra jovens superiores a El Salvador,
considerado, num universo de 100 paises pesquisados, 0 mais violento do mundo no campo
especifico da vitimizacdo juvenil, com 105,6 homicidios por 100 mil habitantes/ano.
Outrossim, é interessante notar que, dentre as 27 UFs, apenas Roraima apresenta uma taxa de
homicidios por 100 mil habitantes/ano na populacdo jovem (18,1) inferior a indicada no
ambito da populacdo ndo jovem (27,3); ou seja, € a Unica UF do pais onde o risco de ser
vitima de assassinato é superior nas camadas etarias ndo jovens (fora da faixa entre 15 e 24
anos)**.

Quanto ao critério raca/cor, os estudos de Julio Jacobo Waiselfisz demonstram que na
série 2002-2008, o numero absoluto de homicidios na populagdo branca caiu de 18.852 casos
para 14.650 casos, uma reducdo de 22,3%. No mesmo periodo, o nimero de casos na
populacdo negra — considerados numa tnica categoria os "pretos" e "pardos” de acordo com a
distingdo utilizada pelo IBGE>*® — aumentou de 26.915 para 32.349 casos, um crescimento de
20,2%. Isso significa basicamente que, se em 2002 morreram proporcionalmente 45,8% mais
negros que brancos assassinados no Pais, em 2008 a assimetria aumentou para um patamar de
103,4%"".

Se restringirmos a anélise a populacdo jovem (15 a 24 anos), veremos que no periodo

344SOARES, Luiz Eduardo. Seguranca tem saida. Rio de Janeiro: Sextante, 2006, p. 115.

5 WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2011: os jovens do Brasil. Sdo Paulo: Sangari, 2011, p. 69-74.
346WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2011: os jovens do Brasil. S&o Paulo: Sangari, 2011, p. 55.

S \WAISELFISZ, ob.cit., p. 57.
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2002-2008, o numero de assassinatos de jovens brancos caiu 30%, enquanto 0 mesmo
indicador relativo a jovens negros aumentou 13%. Isso significa que "a brecha de mortalidade
entre brancos e negros cresceu 43% num breve lapso de tempo™34.

Considerando a taxa média de homicidios por 100 mil habitantes/ano — indicador que
tem sido utilizado em nossa monografia como aferidor do patamar de criminalidade violenta
de uma determinada localidade —, Waiselfisz apresenta uma dificuldade importante para sua
construcdo em relacdo a populacdo branca e a populacdo negra: nos dados populacionais
colhidos pelo IBGE, é o préprio individuo quem declara sua raga/cor a partir das opcoes
dadas pela pesquisa; na certiddo de 6bito, todavia, essa afericdo € feita por um terceiro. Logo,
podem existir inconsisténcias, de maneira que — no que concerne ao aludido indicador — os
nimeros divididos por populacio branca e negra s&o mais aproximativos que assertivos>*°.

Os dados regionais descrevem um panorama ainda mais sombrio. Considerando
nameros de 2008 e a populacdo total (jovens e ndo jovens), as regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste apresentam uma taxa da vitimizacdo dos negros superior a média nacional.
Como vimos, considerando o pais inteiro, a proporcdo de negros mortos em relacdo aos
brancos observou a razéo de 103,4%. No Nordeste, este percentual chega a 375,2%. No Norte
do pais, 169,6%. No Centro-Oeste, 127,8%. No Sul, a taxa é negativa: morrem assassinados
menos 6,4% de negros em relacdo a proporcao de homicidios de brancos. No Sudeste, a razéo
é de 73% homicidios de negros a mais que de brancos.

Nas UFs, as assimetrias sdo ainda mais gritantes. Catorze unidade federadas possuem
taxa de vitimizacdo de negros superior a média nacional do indicador. Na Paraiba, a
proporcdo de homicidios entre vitimas negras € 1.083% superior aos casos envolvendo
pessoas brancas. Em Alagoas, UF mais violenta da Federacdo, essa proporcao € de 974,8%. O
Espirito Santo, segunda UF mais violenta, apresenta proporcdo de 253,5%. Outrossim,
considerando as taxas de homicidios por 100 mil habitantes/ano nas populacGes brancas e
negras, subsistem alguns resultados igualmente impressionantes. Em Alagoas, enquanto a taxa
de homicidio negro é de 70,1 casos por 100 mil habitantes/ano (2° Do Pais), 0 numero cai
para 5,3 casos na populacdo branca (24° da Federacdo). Pernambuco, UF que possui a maior
taxa de homicidios por 100 mil residentes/ano na populacéo negra (72,2 casos), possui apenas

a 14° em relagdo a populagdo negra. Na Paraiba, enquanto a taxa por 100 mil habitantes/ano é

$BWAISELFISZ, ob.cit., p.60.
S OWAISELFISZ, ob.cit., p.55.
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de 39,1 casos para vitimas negras, em relacdo aos brancos assassinados o indicador é de

apenas 3,3 homicidios por 100 mil habitantes®*°

. O Gréfico 9 ilustra a evolugdo da taxa média
de homicidios por 100 mil habitantes na populacdo branca e negra no Brasil na serie 2002-

2008, vejamos:

GRAFICO 9 - Evolugéo da taxa média de homicidios por 100 mil hab/ano na populacéo branca e negra
(Série 2002/2008)
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Fonte: Mapa da Violéncia 2011.

Assim como ja expusemos que a expansao da violéncia homicida no Brasil
contemporaneo € impulsionada pelo aumento do numero de casos na populacdo jovem (15 a
24 anos), os dados em questdo demonstram que se pode afirmar — apesar de a série disponivel
ser mais curta — que acontece algo semelhante no que diz respeito ao aumento no nimero de
casos envolvendo vitimas da cor negra. E preciso, no entanto, ir além do 6bvio para pensar tal
constatacdo. No fundo, a questdo diz muito mais respeito a desigualdade socioecondmica que,
propriamente, a cor ou a raca das vitimas.

No Brasil, a populacdo negra é a mais afetada pela pobreza. Embora ndo tenhamos a
disposicdo numeros mais recentes, dados apresentados pelo Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA), referentes ao ano 2000, demonstram que 45,47% da populacédo negra vivia,
a época, com renda domiciliar inferior a R$ 75,50 (setenta e cinco reais e cinquenta centavos),
ou seja, meio salario minimo nos valores de agosto de 2000. Em relacdo a populacdo branca,
este percentual era de apenas 22,18%, ou seja, metade do indicador para a contingente
populacional negro®*.

A auséncia de dados mais recentes prejudica a analise, uma vez que — considerando

que os dados sobre violéncia homicida distam oito anos dos nimeros relativos ao indicador de

350WAISELFISZ, J.J. Mapa da Violéncia 2011: os jovens do Brasil. Sdo Paulo: Sangari, 2011, p. 58.
%L IpEA. IPEAData. Disponivel em <www.ipeadata.gov.br> Acesso em 10 fev. 2011.
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pobreza — podem ter subsistido variagdes no ambito da relagdo entre cor/raga e proporcéo de
pobres. No entanto, € bastante improvavel que qualquer variagdo tenha sido substancial o
bastante para alterar a alta correlacdo entre pobreza e cor/raca no Brasil em apenas oito anos.
Pelo contrario: segundo dados do IBGE, no ano de 2009, entre os 10% mais pobres da
populacgéo brasileira, 74,2% sdo negros. Entre o 1% mais rico do contingente populacional,
82,5% sdo brancos e apenas 16% sao negros>>2,

Na regido Nordeste, onde a proporcdo de homicidios envolvendo negros € 375,2%
superior aquela envolvendo brancos, ndo é estranho observar que, no ano 2000, 61,41% da
populacdo negra vivia abaixo do salario minimo fixado em agosto do mesmo ano — 0 maior
percentual de todas as regides brasileiras. Em relacdo a populagdo branca, a proporcao era de
apenas 25,84%. No Norte, o indice de vitimizacdo negra é de cerca de 169,6%: o contingente
populacional negro vivendo abaixo do limite acima firmado, em 2000, era de 53,02%. Para 0s
brancos, o indicador era de apenas 19%.

\Vejamos, a titulo de exemplo, queem duas das UFs citadas como de altissimo indice de
vitimizacdo negra, a proporcao entre pobreza e cor também se configura. Na Paraiba, onde o
risco de assassinato contra um negro é 1.083% maior que em relacdo a um branco, 60,88% da
populacdo negra vivia, no ano 2000, com renda domiciliar inferior a R$75,50. Entre os
brancos, o percentual de pobres foi de 24,26%. Em Alagoas, onde o indicador de vitimizacéo
negra é de 974,8%, o contingente populacional da mesma cor/raca vivendo abaixo do limite
acima firmado foi de 67,37%. Entre os brancos, a proporcao foi de 30,61%°>2,

Propomos assim que, melhor que estabelecer uma associacdo entre raga/cor e
homicidios, o mais prudente é considerar que a exclusdo socioecondmica constitui uma
variavel que expde os brasileiros a um maior risco de vitimizacdo por homicidio.
Indiretamente, nossa leitura transpassa a tese exposta pelo socidlogo Jessé Souza acerca da
desigualdade social no Brasil. Segundo o referido tedrico, diferentemente da sociedade
estadunidense onde, de fato, pode-se afirmar a existéncia de uma espécie de desigualdade de
origem (em virtude da raca/cor), no Brasil, 0 mais adequado € especular sobre a existéncia de
uma certa desigualdade de classe social. Historicamente, o modelo econdmico-produtivo

brasileiro se baseou na concentracdo de renda, dificultando significativamente a mobilidade

%2BGE. Indicadores de desenvolvimento social - 2010. Disponivel em
<http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/recursosnaturais/ids/ids2010.pdf> Acesso em 11 fev.
2011.
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social. De certa maneira, portanto, “a realidade social ¢ estruturada em 'classes sociais' cujas
chances s&o pré-estipuladas™®**.

Assim, considerando um passado de trés seculos de escraviddo e a auséncia de
politicas de inclusdo dos negros apds a abolicdo, que dista de nossos dias pouco mais de um
século, isto os relegou aos mais baixos estratos sociais da populacéo brasileira. Trata-se de
uma leitura que explica, talvez ndo de forma totalizante, o porqué da alta associacdo entre
pobreza e cor/raca no Brasil. Ndo se quer dizer com isso que ndo exista racismo no Brasil ou
que, de fato, o negro pobre ndo é duplamente marginalizado®*®. Sugere-se apenas que, para
pensar questdes como exclusdo socioecondmica e vitimizacdo por homicidios, & mais
prudente considerar que “existe um principio classificador mais fundamental por detras da
cor (...) A importancia dos critérios adstritivos como raca/cor é desvalorizada na sociedade
moderna legitimada 'meritocraticamente” >,

Tal “principio classificador”, portanto, diz mais respeito a situagao de classe que a cor
da pele. Outrossim, “situacdo de classe” ndo significa tdo somente questdes de ordem
econdmica, mas também de ordem moral referente a uma certa “desigualdade de cidadania,
tipica de uma sociedade que classifica os cidaddos em primeira classe e segunda classe ou

. o 7
mesmo que distingue os individuos das pessoas™’.

Especificamente sobre a violéncia
homicida, Gilson Ary Dillon Soares e “varios autores demonstraram, mediante estudos
espaciais de areas metropolitanas, que as taxas de homicidio acompanham os indicadores de
pobreza e de exclusdo™®,

Embora pareca um tanto 6bvio, é importante destacar que a criminalidade violenta no

Brasil possui um cariz marcadamente urbano. Nimeros do IBGE demonstram que, em 20009,

$ISOUZA, Jessé. A visibilidade da raca e a invisibilidade da classe: contra evidéncias do conhecimento
imediato. In: A invisibilidade da desigualdade brasileira. Belo Horizonte: UFMG, 2006, p. 147.

%Segundo Sérgio Adorno, racismo, pobreza e violéncia encontram-se entrelagados no Brasil contemporaneo. E
isso ndo diz apenas respeito as taxas de vitimizag¢do no que se refere & criminalidade homicida. Também séo as
principais vitimas da violéncia patrocinada pelas instituicbes do Estado (policias, principalmente). No sistema de
justica criminal, os negros tendem a ser mais perseguidos e tém mais dificuldade em usufruir da garantia
constitucional de ampla defesa. No sistema prisional, a presenca de negros é quatro vezes maior que a de
brancos. Nos quadros das instituices do sistema criminal, a presenca de funcionarios publicos negros —
especialmente no topo das carreiras do Ministério Publico e da magistratura — também € significativamente
inferior a dos brancos. Ver ADORNO, Sérgio. Direitos humanos. In: A Constituicdo de 1988 na vida brasileira
(org. Ruben George Oliven et alii). S&o Paulo: Hucitec, 2008, p.217.

$6SOUZA, ob.cit., p. 131.

%’SAPORI, Luis Flavio. Seguranca publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 101.
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a taxa média de urbanizacdo da populagdo brasileira era de cerca de 84%*°. Segundo a
literatura, os maiores riscos de violéncia homicida — aqui utilizada como critério de analise da
criminalidade violenta como um todo — ocorrem, no Brasil contemporaneo, em municipios
com mais de 250 mil habitantes*®®. N&o se quer dizer, todavia, que a zona rural brasileira se
encontra livre das questdes de violéncia criminal. Pelo contrario, uma vez que nela subsistem
graves problemas relacionados aos conflitos agrarios®*.

A questdo, todavia, € que quantitativamente a grande maioria dos assassinatos

acontece em localidades urbanizadas®®?

. Ademais, apesar das tendéncias flagrantes de
interiorizacao, hoje “o locus privilegiado da violéncia homicida continua nas grandes cidades
e grandes metropoles™*®®. No capitulo anterior, mencionamos que a taxa média de homicidios
no ano de 2008, nas principais regides metropolitanas do Pais, foi de 37,0 por 100 mil
habitantes — muito acima da média nacional (26,4 por 100 mil) —, enquanto o mesmo
indicador, nas cidades do interior, foi de 19,1 homicidios por 100 mil habitantes.

Assim, os dados disponiveis sobre as vitimas da violéncia homicida no Brasil
contemporaneo confirmaram o exposto na literatura: a) a grande maioria dos assassinados sdo
homens; b) ha uma tendéncia de crescimento da violéncia homicida praticada contra jovens
(15 a 24 anos), enquanto nos contingentes populacionais ndo jovens a tendéncia € de
estabilizacdo; ¢) ha uma tendéncia de crescimento da violéncia homicida entre a populacéo
negra e pobre e uma tendéncia de reducdo no ambito da populacdo branca; d) a grande
maioria dos assassinatos ocorre nas localidades urbanizadas, com grande prevaléncia das
grandes cidades e metrépoles, embora subsista uma tendéncia de interiorizacdo da violéncia

homicida.

9BGE. Indicadores de desenvolvimento social - 2010. Disponivel em
<http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/recursosnaturais/ids/ids2010.pdf> Acesso em 11 fev. 2011.

%0por todos, ver BEATO FILHO, Claudio Chaves; MARINHO, Frederico Couto. Padrdes regionais de
homicidio no Brasil. In Homicidios no Brasil (org. Marcus Vinicius Gongalves da Cruz e Eduardo Cerqueira
Batitucci). Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 185.

1por todos, ver ROSE, R.S. The unpast: elite violence and social control in Brasil (1954-2000). Athens:
Ohio University Press, 2005, p. 225-230.

%2MISSE, Michel. Crime e violéncia no Brasil contemporaneo: estudos de sociologia do crime e da
violéncia urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. XI.
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p. 126.
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3.1.2. Criminalidade violenta como fendmeno multicausal: um inventario do caso

brasileiro

A ideia essencial de crime como conduta desviante em rela¢do ao paradigma de ordem
socialmente estabelecido é um comportamento humano observavel em qualquer sociedade e
em qualquer tempo®®. Esta é uma premissa estabelecida, e ainda validada na teoria social, por
Emile Durkheim, ainda no século XIX. Nessa perspectiva, responder a indagac¢do “por que os
homens delinquem?” pode demandar uma reflexao tao exaustiva quanto indcua. A abordagem,
no entanto, modifica-se quando a questdo posta ¢é: “por que, em algumas sociedades, 0S
homens delinquem em propor¢ao maior que em outras?”

Na contemporaneidade, poucos fendmenos sociais sdo tdo complexos e multicausais

quanto o problema da criminalidade®®

. Quando indagamos por ‘“causas”, no fundo, estamos
buscando certos padrbes de regularidade que, em regra, sdo de natureza conjuntural e
observaveis em relagdo a diversos casos individuais. Assim, apesar de um fendmeno
regularmente observavel, a decisdo de cometer um crime, em Ultima instancia, é de natureza
estritamente pessoal. A questdo seria, portanto, identificar quais aspectos conjunturais podem
facilitar ou impulsionar o agente, dentre outros meios licitos para o atingimento de seus
objetivos, a optar — justamente — pelo caminho da ilicitude e, eventualmente, da
criminalidade. Em outras palavras, identificar quais os principais elementos crimindgenos
numa dada sociedade.

Enfrentar tal questdo de forma detida demandaria, na realidade, um estudo especifico e
ndo apenas um subtdpico desta monografia. Aqui, portanto, apresentaremos — a titulo de um
breve inventario — alguns dos principais elementos apontados pela literatura como importantes
para explicar os porqués de taxas tdo altas de criminalidade violenta como vislumbramos no
Brasil contemporaneo. Em outras palavras, cumpre asseverar gue nao nos propomos a discutir
a pertinéncia e validade das teses aqui apresentadas.

Outrossim, considerando as dimensfes continentais do Brasil, evidentemente
estaremos trabalhando aqui com elementos muito gerais que ndo necessariamente funcionam

no mesmo padrdo de criminogénese em todas as localidades do pais. Nossa discussdo esta

%4MISSE, Michel. Crime e violéncia no Brasil contemporaneo: estudos de sociologia do crime e da
violéncia urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 24-25.

35CHESNAIS, Jean Claude. A violéncia no Brasil: causas e recomendacdes politicas para a sua prevencao.
Ciénc. saude coletiva [online]. 1999, vol. 4, n. 1, p. 55.
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amparada na literatura e, como dissemos, no fato de ser o crime um fendmeno regular néo
apenas em sua ocorréncia, mas também nas suas motivacdes e meios eleitos**®. Propomo-nos,
tdo somente, a um rapido quadro analitico.

Segundo Daniel Cerqueira, Waldir Lob&o e Alexandre Carvalho, o panorama atual de
altissimas taxas de violéncia criminal pode ser traduzido como uma tragédia anunciada, uma
vez que subsiste um certo “processo endémico” a ela relacionado, notadamente “tendo em
vista a sua generalizacdo espacial e temporal, bem como a presenca de um conjunto de fatores
estruturais e locais que alimenta essa dinamica criminal™®’,

E quais sdo o0s aspectos associados ao que os autores definem como
“hipercriminalidade brasileira”? Em primeiro lugar, as intensas transformagdes demograficas
ocorridas nos ultimos 30 anos, quando a populacdo urbana brasileira passa de 52 para 138
milhGes, gerando uma série de demandas infraestruturais (habitacdo, educacdo, trabalho,
salde, seguranca publica, entre outras) que foram mal atendidas pelo Estado brasileiro,
promovendo desde problemas macroestruturais, como o0 inchago desordenado das cidades e a
criacdo de bolsdes de miséria®®®, até questdes de ordem privada como a desestruturacdo
familiar®® — instituicdo (a familia) que opera uma funcdo fundamental na difusdo dos lagos
de solidariedade mutua e promove a incorporacao de nogdes basicas associadas aos limites do
que se pode e do que nédo se pode fazer.

Uma outra questdo diz respeito a exclusdo socioeconémica que - longe de ser uma
aspecto crimindgeno em razdo da leitura ordindria no imaginario social de que os pobres
acabam impulsionados inexoravelmente ao delito por conta da auséncia de recursos basicos
para a sua sobrevivéncia®® — cria espagos sociais complexos, com precariedades de toda
ordem e sub-representacdo do poder do Estado, com baixas condi¢Ges para dissuadir a alta

incidéncia da violéncia criminal®":. Isso explica, por exemplo, por que a grande maioria do

%6MISSE, Michel. Crime e violéncia no Brasil contemporaneo: estudos de sociologia do crime e da
violéncia urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 24-25.

%’CERQUEIRA, Daniel et alii. O jogo de sete mitos e a miséria da seguranca publica no Brasil. In: Homicidios
no Brasil (org. Marcus Vinicius Gongalves da Cruz e Eduardo Cerqueira Batitucci). Rio de Janeiro: FGV, 2007,
p. 141.

%8CERQUEIRA, Daniel. O Ministério da Satde adverte: 1 milhdo de assassinatos no Brasil. In: Desafios da
gestdo publica de seguranca (org. Fatima Bayma de Oliveira et alii). Sdo Paulo: FGV, 2009, p. 187
CHESNAIS, Jean Claude. A violéncia no Brasil: causas e recomendagdes politicas para a sua prevengdo. In:
Ciénc. saude coletiva [online]. 1999, vol.4, n.1, p. 58-59.
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Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 82.
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$1SOARES, Glaucio Ary Dillon. Ndo matarés: desenvolvimento, desigualdade e homicidios. Rio de Janeiro:



117

homicidios ocorre nas areas mais pobres, e ndo nas areas nobres das cidades. Outrossim, no
inicio dos ano 2002, um estudo promovido por Nancy Cardia, Sérgio Adorno e Frederico
Poleto, na cidade de Sdo Paulo, encontrou uma forte associacao entre a escassez de fruicdo de
direitos sociais, econdmicos e culturais e a vitimizacdo por homicidio®"%.

Ademais, ainda no campo dos assassinatos, Daniel Cerqueira argumenta que subsistem
evidéncias empiricas a demonstrar que a maior prevaléncia de homicidios estd associada a
questdes como maior desigualdade de renda (indice de Gini); um maior grau de
vulnerabilidades socioecondmicas de toda ordem, sobretudo no @&mbito da populacdo jovem
(15 a 24 anos); como menores taxas de ocupagdo no mercado de trabalho; ao maior nimero
de domicilios sem banheiro, ou a um menor nivel de escolaridade®”.

Um terceiro aspecto esta associado a profunda crise que subjaz ao sistema de justica
criminal brasileiro. Montado sob uma estrutura burocratica obsoleta, organizada para fazer
frente aos padrdes de criminalidade do século XIX e inicio do século XX, encontra-se numa
situacdo em que simplesmente ndo pode dar respostas suficientes a quantidade de demandas
que Ihe sdo apresentadas. Qual a consequéncia de tal conjuntura? Impunidade, ou seja, a ruina
de um dos principais pilares do moderno Estado de Direito: a capacidade de responsabilizar
os individuos que cometem desvios sociais tipificados como delitos®”.

N&o a toa, a taxa de esclarecimento de crimes violentos é baixissima no Brasil — 0 que
se faz presumir por pesquisas pontuais (ja que ndo existem dados sistematizados e nacionais
sobre a questdo), como a do Ministério Publico de Pernambuco que, coletando dados de
homicidios entre 1998 e 2000 (8.778 casos), descobriu que apenas trés casos foram julgados —
isto &, 0,03%°"°. No Rio de Janeiro, dados dos Gltimos anos tém indicado que apenas 8 de

376

cada 100 crimes violentos sdo esclarecidos®”. Isto significa, além de tudo, que o modelo

tradicional de gestdo da seguranca publica — que, invariavelmente, apela para a truculéncia

FGV, 2008, p. 72-78.
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$"“CERQUEIRA, Daniel et alii. O jogo de sete mitos e a miséria da seguranca publica no Brasil. In: Homicidios
no Brasil (org. Marcus Vinicius Gongalves da Cruz e Eduardo Cerqueira Batitucci). Rio de Janeiro: FGV, 2007,
p. 142.

SCERQUEIRA, Daniel. O Ministério da Satde adverte: 1 milhdo de assassinatos no Brasil. In: Desafios da
gestao publica de seguranga (org. Fatima Bayma de Oliveira et alii). Sdo Paulo: FGV, 2009, p. 189-190.
*®RIBEIRO, Ludmila. Para além das UPPs. O Globo Online. Disponivel em
<http://oglobo.globo.com/pais/eleicoes2010/mat/2010/08/30/para-alem-das-upps-917513675.asp> Acesso em 18
nov 2010.



http://oglobo.globo.com/pais/eleicoes2010/mat/2010/08/30/para-alem-das-upps-917513675.asp

118

policial e a violagéo de direitos fundamentais basicos, como a vida a liberdade e a integridade
fisica (conforme discutiremos nos topicos posteriores) - é absolutamente ineficaz tanto na
reducdo das altas taxas de criminalidade violenta, quanto no esclarecimento dos delitos em
questao®’’.

Um quarto aspecto deriva, justamente, da confluéncia entre exclusdo socioecondmica,
espagos urbanos altamente complexos e uma juventude sem supervisdo e orientacdo que,
incluida pelos meios de comunicacdo de massa, na cultura do consumo, mostra-se desprovida
dos recursos econdmicos para sua satisfacdo. Some-se a isto uma grande oferta e difusdo sem
nenhuma restricdo de um sem-nUmero de fatores altamente criminégenos como drogas e
armas — a drogadicdo, por sinal, funciona, em alguns contextos, como um verdadeiro antidoto
para a incerteza®”® — fomentando toda uma economia paralela do tréafico, que envolve — como
se sabe — uma estrutura de producéo e reproducdo de outras espécies de delitos, normalmente
violentos®®. Por fim, acrescente-se a perspectiva de impunidade, oriunda de um sistema de
justica criminal em crise®*°. O resultado que se tem é uma sociedade em colapso, com
altissimas taxas de violéncia criminal.

Na impossibilidade de discutir todos os aspectos ora explicitados — e mesmo de
apontar tantos outros aqui deixados de lado —, nosso argumento seguird, a partir daqui, para a
discussdo a respeito do atual modelo de gestdo securitaria que, ineficiente na repressdo e na
prevencdo, acaba gerando um namero injustificavel de violacGes e ilegalidades, especialmente
no contexto de uma democracia politica. Em nossa discussao, talvez seja esse o “gancho” para
a ampliacdo do modelo minimalista e politicista de democracia, tracado a partir do modelo
Dahl-O'Donnell: a associagdo da criminalidade violenta e da truculéncia dos aparelhos
securitarios com a simples vigéncia do método democréatico-eleitoral ndo gera tantas
contradi¢Bes, uma vez gque sdo questdes que, ao menos na sociedade brasileira, operam (quase
sempre) em quadros institucionais e espacos sociais distintos.

Assim, ao estendermos a discussao de nosso modelo tedrico para outros trés aspectos
de um projeto democratico sélido — 1) a vigéncia de um Estado de Direito eficaz; 2) a adesao

ao constitucionalismo democrético; 3) a manutencdo de modelo de ordem publica

$"CERQUEIRA, Daniel. O Ministério da Satde adverte: 1 milhdo de assassinatos no Brasil. In: Desafios da
gestdo publica de seguranca (org. Fatima Bayma de Oliveira et alii). Sdo Paulo: FGV, 2009, p. 191.
*8SOARES, Luiz Eduardo. Legalidade Libertaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 283.
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no Brasil (org. Marcus Vinicius Gongalves da Cruz e Eduardo Cerqueira Batitucci). Rio de Janeiro: FGV, 2007,
p. 142.
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consentaneo com a legalidade democratica —, observaremos que o atual padrdo de intervencao
securitaria operado, hegemonicamente, na sociedade brasileira expBe as visceras de outros
paradoxos importantes para a compreensdo do processo politico atualmente em curso na Nova

Republica.

3.2. Densificando o projeto democratico: a nogdo de Estado de Direito

A democratizacdo, a melhoria de certos indicadores socioecondémicos e a ruptura
juridico-politica promovida pela Constituicdo Federal de 1988, estes e outros ganhos advindos
da transicdo e instauracdo da Nova Republica ndo foram capazes de forjar um verdadeiro
Estado de Direito no Brasil contemporaneo. Este argumento ndo é novo; comegamos a
esboca-lo em meio as reflexes do segundo capitulo desta monografia. Propusemos, inclusive,
que a expansao da criminalidade violenta e a deterioracdo da capacidade do Poder Publico em
fazer frente a violéncia criminal sdo a principal expressdo deste “déficit” do Estado de Direito
no Brasil.

Toda a discussdo travada no ambito do primeiro capitulo, colocando — de um lado — a
importancia de se afirmar uma definicdo de institucionalidade democratica baseada em
critérios minimalistas e politicistas e — do outro — a necessidade de integrar ao modelo eleito
(Dahl-O'Donnell) outras dimensdes do projeto democratico, encontra sua razdo de ser, como
ja indicamos, na no¢do de “Estado de Direito”. Trata-se da tentativa de avangar em nosso
modelo tedrico para uma nogdo de “democracia politica com contetido”, na feliz expressao de
Marcello Simao Branco®*. Um modelo intermediario entre uma compreensdo minimalista e
politicista de democracia e a no¢do de ‘“democracia social”, que se vale de critérios
socioeconbémicos para aferir a existéncia de instituicdes democraticas. Nas palavras de
O'Donnell,

(...) ha uma dimensdo intermedidria entre o regime politico e as caracteristicas
socioeconémicas amplas de um dado pais. No nivel intermediario, este esta fadado
a ser influenciado tanto pelo regime quanto pela estrutura socioeconémica, de
modo que, seja qual for essa dimensdo, ela € — para ressuscitar um termo
reconhecidamente ambiguo — relativamente autdnoma desses dois niveis. Eu
argumento que esse nivel se define pela extensdo em que o Estado de Direito é
efetivo, para varios tipos de questdes, regides e atores sociais, ou, de forma
equivalente, pela extensdo em que a cidadania plena, civil ou politica, foi

$IBRANCO, Marcello Sim&o. Democracia na América Latina: os desafios da construgdo (1983-2002). S&o
Paulo: Humanitas; Fapesp, 2007, p. 120.
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alcancada pelo conjunto da populagéo adulta®®?.

Assim, embora uma democracia politica se caracterize pela alta competitividade
politica e pela alta inclusividade, a solidez e o aprofundamento do projeto institucional
democratico depende da afirmacio de um Estado de direito minimamente robusto®®. Este ¢,
sem ddavida, outro grande paradoxo que encontramos na experiéncia democratica no Brasil
contemporaneo: uma poliarquia completa, a exemplo das democracias do quadrante noroeste
do globo, e um Estado de Direito parcial, ineficaz e fragil.

Trabalhamos, até agora, com uma formulagdo “classica” da no¢dao de Estado de

direito: as pessoas e 0 préprio Estado devem obedecer aos estreitos limites da ordem juridica

384

posta™”, sendo por eles governados. Trata-se da “refundacdo do Direito sobre o principio da

5,385

legalidade como garantia de certeza e liberdade frente a arbitrariedade””, 0 que, segundo

propbs Luigi Ferrajoli, constitui uma das principais mudancas institucionais promovidas pela
modernidade politica no Ocidente. Nessa perspectiva, Joseph Raz apresenta algumas

caracteristicas pertinentes ao classico “Estado de Direito”:

1. Todas as leis devem ser prospectivas, publicas e claras; 2. As leis devem ser
relativamente estaveis; 3. A feitura das leis particulares (...) deve ser guiada por
regras publicas, estaveis, claras e gerais; 4. A independéncia do Judiciario deve ser
garantida; 5. Os principios de justica natural devem ser observados (isto é,
audiéncia publica e justa e auséncia de pressupostos); 6. Os tribunais devem ter
poderes (...) para assegurar conformidade ao Estado de Direito; 7. Os tribunais
devem ser facilmente acessiveis; e 8. Ndo se pode permitir que o arbitrio dos

6rgéos de prevencéo ao crime deturpe a lei®®.

Uma analise superficial dos oito requisitos apresentados por Joseph Raz ja demonstra

0 acerto da nossa leitura acerca do fragil Estado de direito vigente no Brasil contemporaneo.
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N&o obstante possamos apontar a estabilidade e clareza das leis, além da inegavel
independéncia do Judiciério, a0 menos no nivel institucional, os problemas tendem a comecar
qguando discutimos os outros pontos em questdo. Neste particular, j& apresentamos alguns
elementos — no capitulo segundo — referentes a discussdo sobre o acesso a Justica e a
ineficicia e aplicacdo seletiva da lei, demonstrando que estas ainda sdo deficiéncias
importantes no ambito da Nova Republica. Um eventual aprofundamento de tal discussdo
ultrapassa o campo de reflexdes desta monografia. Interessa-nos, dentre todos, apontar as
graves deficiéncias notadas quanto ao ultimo requisito: a proibicdo de eventuais arbitrios por
parte das instituicGes de prevencdo da criminalidade.

Antes de prosseguirmos, todavia, talvez seja preciso compreender a dimensdo que o
“Estado de Direito” assumiu na contemporaneidade. Em primeiro lugar, ressalte-se que a
associacdo entre democracia politica e Estado de Direito ndo é de origem. Embora produtos
de uma mesma tradi¢do juridico-politica, o problema da limitacdo do poder do Estado através
da positivacdo de direitos e garantias fundamentais e o problema do estabelecimento de
mecanismos de alta competitividade politica e alta inclusividade (uma poliarquia completa ou

democracia politica) sdo questdes distintas tedrica e historicamente®’

, @0 menos no que diz
respeito ao seu aparecimento no contexto da modernidade politica.

Este paradigma é completamente alterado com a afirmagdo progressiva, no mundo
contemporaneo, do regime democratico como a Unica forma legitima de dominacéo politica.
E tanto que, atualmente, o termo “Estado de direito” transmutou-se na noc¢do de “Estado
Democratico de Direito”. Esta, segundo Guillermo O'Donnell, significa assegurar “direitos
politicos, liberdades civis e mecanismos de accountability que, por sua vez, afirmem a
igualdade politica de todos os cidadaos e constranja potenciais abusos do poder estatal %8,

Em sua definicdo de Estado Democratico de Direito, Guillermo O'Donnell apenas faz
mencdo aos chamados direitos fundamentais de primeira dimensdo (liberdades civis e
politicas), deixando de fora outras espécies de direitos, notadamente os de natureza social,
cultural e econémica. O cientista politico sugere que, juntas, as cidadanias civil e politica

estruturam uma “premissa universalista de igualdade” que se traduz na existéncia de “pessoas

%¥P0ZZOLO, Susanna. Breves reflexiones al margen del constitucionalismo democrético de Luigi Ferrajoli. In:
Garantismo: estudios sobre el pensamento juridico de Luigi Ferrajoli (org. Miguel Carbonell y Pedro
Salazar). Madrid: Trotta, 2005, p. 403.
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legais as quais se atribui uma acdio auténoma e responsavel”*®°. Nessa perspectiva, baseados
na sua leitura acerca do significado de “cidadania civil”, salta aos olhos a necessidade de
incluir, em tal contexto, os chamados direitos sociais, culturais e econémicos, cuja fungédo
precipua € assegurar a igualdade de condicbes e o adequado exercicio das liberdades civis e
politicas®®. O melhor, portanto, é fazer referéncia ao termo global “direitos e garantias
fundamentais” como um dos aspectos centrais do Estado Democratico de Direito

contemporaneo.

3.2.1. Direitos fundamentais como artifices do projeto democratico na

contemporaneidade

Toda a discussdo acerca do Estado de Direito estd diretamente associada a afirmacao
de um movimento politico denominado “constitucionalismo™'. A questdo fundamental do
constitucionalismo é a mesma desde suas origens, nas revolugdes liberais do final do século
XVIII: limitar o poder do Estado ante os individuos através da instancia do direito,

392 Assim, ndo nos

instrumentalizando-a, mais especificamente, através de uma Constituicéo
parece equivocado propor que, desde o alvorecer da modernidade politica, as nocdes de
Estado de direito e constitucionalismo funcionam como faces de uma mesma moeda: a
primeira, coube a proposta de submissdo de todos, inclusive, do préprio ente estatal, ao
ordenamento juridico instituido; a 0ltima, coroando a juridicizacdo das relagcdes entre
individuos, sociedade e Estado, coube a consolidacdo de tal proposta através de um
documento juridico-politico chave, a Constituicao.

E quanto ao constitucionalismo? Quais os efeitos que nele surgiram na aludida

passagem de um Estado de direito para um Estado democratico de direito? O italiano Luigi

%90'DONNELL, Guillermo. Poliarquias e (in)efetividade da lei na América Latina: uma concluséo parcial. In:
Democracia, Violéncia e Injustica: o ndo-Estado de Direito na América Latina (org. Juan E. Méndez,
Guillermo O'Donnell e Paulo Sérgio Pinheiro). Trad. Ana Luiza Pinheiro. S&o Paulo: Paz e Terra, 2000, p.
353/354.

%0 préprio autor reconhece que, afastada qualquer tentativa de integrar como critério identificador de um
regime democratico a exigéncia de medidas substanciais de bem-estar, a necessaria integracao entre sua nocao de
“democracia politica” e “Estado de Direito” exige a referéncia a ‘“caracteristicas estruturais mais gerais da
sociedade”, como a desigualdade socioeconomica. Ver O'DONNELL, ob.cit., p. 356.

SIREYES, Manuel Aragén. La constitucion como paradigma. In: Teoria del neoconstitucionalismo: ensayos
escogidos (org. Miguel Carbonell). Madrid: Trotta, 2007, p. 214.

%92podemos entender a ideia de “constitucionalismo™ em, pelo menos, dois enfoques. Um mais amplo, que o
encara como a teoria e pratica de um Estado constitucional; e um mais estrito, entendido como a limitagdo do
agir governamental através da instancia juridica. Ver REYES, ob cit., p. 214,
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Ferrajoli propde, paralelamente, a passagem de um “Estado Legislativo de Direito” para um
“Estado Constitucional de Direito”*®. Tal distingdo reflete o papel ocupado pelo texto
constitucional ao longo dos séculos. Até meados do século XX, a chamada “supremacia da
Constituicdo” e seu corolario, a rigidez constitucional, eram absolutamente estranhas a
tradicdo romano-germanica — a qual esta filiada o sistema juridico brasileiro. Eis a era do
chamado “constitucionalismo flexivel”, quando as Constitui¢gdes eram consideradas meros
documentos politicos, cuja forca normativa praticamente inexistia. As cartas ou declaracfes
de direitos nelas albergadas ndo gozavam de nenhum instrumentos juridicos a fim de
instrumentalizar a sua efetivagdo, tampouco os Parlamentos estavam a eles adstritos no
desempenho de seu mister®®,

Ndo € a toa a afirmacdo de um Estado constitucional de direito, marcado pela
existéncia de Constituicdes rigidas e hierarquicamente superiores aos demais atos normativos
presentes no ordenamento, ¢ fruto do chamado “constitucionalismo democratico™®*. O
fortalecimento desse modelo encontra 0 seu auge, na tradicdo romano-germanica,
notadamente apds o término da Segunda Guerra Mundial, coincidindo com a chamada
“segunda onda democratizante™. H&, portanto, uma relacdo umbilical entre o aumento do
espaco ocupado pela saida democratica no zeitgeist das ideias politicas e a afirmacdo da
supremacia da Constituicdo no ambito da ordem juridica.

Assim, sob a égide do “constitucionalismo democratico”, as cartas constitucionais
passaram a corporificar o estatuto juridico das instituicbes democraticas através do
atendimento de duas demandas basicas: estabelecer o limite ou garantia em face do arbitrio
estatal (funcdo classica), agora reforcado pela afirmacdo da rigidez e supremacia
constitucionais; e funcionar como uma norma diretiva fundamental tanto para as prdprias

instituicGes estatais como para a sociedade como um todo®*’

, OU seja, estabelecer as diretrizes
normativo-procedimentais béasicas para a organizacdo politico-institucional da comunidade

politica e, em casos como o brasileiro, delinear um verdadeiro projeto de sociedade. Afirmada

393FERRAJOLI, Luigi. Pasado y futuro del Estado de derecho. In: Neoconstitucionalismo (s) (org. Miguel
Carbonell). 2 ed. Madrid: Trotta, 2005, p. 18-20.

$PEREZ ROYO, Javier. Del derecho politico al derecho constitucional: las garantias constitucionales. In
Revista del Centro de Estudios Constitucionales. Madrid: CEPC, mai/ago 1992, p. 242.

395FERRAJOLI, Luigi. Sobre los derechos fundamentales. In: Teoria del neoconstitucionalismo: ensayos
escogidos (org. Miguel Carbonell). Madrid: Trotta, 2007, p. 73.

396HUNTINGTON, Samuel P. A terceira onda: a democratizacao no final do século XX. Trad. Sérgio Gdes
de Paula. SAo Paulo: Atica, 1994, p. 26-28.

3'SANCHIS, Luis Prieto. El constitucionalismo de los derechos. In: Teoria del neoconstitucionalismo:
ensayos escogidos (org. Miguel Carbonell). Madrid: Trotta, 2007, p. 214.



124

a chamada forca normativa da Constituicdo, o conjunto de direitos e garantias fundamentais
nela previsto passa a ser encarado, pouco a pouco, com a centralidade ndo apenas do texto
constitucional, mas do sistema juridico como um todo®%.

Nessa perspectiva, podemos vislumbrar que a passagem do constitucionalismo flexivel
ao constitucionalismo democratico também foi marcada pela ampliagdo progressiva do

catalogo de direitos e garantias fundamentais assegurados ao individuo®®

. Assim, ndo é por
acaso que o jusfilosofo italiano Luigi Ferrajoli define o constitucionalismo contemporaneo
como um “sistema de vinculos substanciais, ou seja, de proibicdes e de obrigacdes impostas
pelas cartas constitucionais, e precisamente por todos os principios e pelos direitos
fundamentais nelas estabelecidos, a todos os poderes publicos, inclusive o Legislativo™*®.

Especificamente sobre a relacdo estabelecida entre direitos fundamentais e democracia
politica, o alemdo Robert Alexy sugere a coexisténcia de um significado duplice dos
primeiros em relacdo a altima*!. Por um lado, o jurista tedesco propde que os direitos
fundamentais sdo profundamente democraticos, uma vez que o constitucionalismo
contemporaneo afirma a fundamentalidade de todas as pré-condicdes necessarias ao
funcionamento da institucionalidade democratica: as liberdades politicas que asseguram o
direito de voto, o direito ao devido processo eleitoral e o sufragio universal as liberdades
civis, que albergam a livre expressdo, informagéo e reuniéo.

De fato, se observarmos o modelo tedrico por nos utilizado (Dahl-O'Donnell),
veremos que todos 0s onze requisitos se encontram positivados, de forma expressa ou
implicita, na grande maioria das Constituicdes democraticas da contemporaneidade como
direitos fundamentais. No caso da CF/88, ndo subsiste apenas a positivacdo das aludidas pré-
condigdes como direitos fundamentais dos individuos, mas a constitucionalizacdo de todo o
processo de escolha dos principais lideres da comunidade politica e a afirmacdo explicita de
que o Brasil é um Estado democratico de direito.

Por outro lado, de acordo com Robert Alexy, os direitos fundamentais séo

¥8p0ZZOLO, Susanna. Breves reflexiones al margen del constitucionalismo democratico de Luigi Ferrajoli. In:
Garantismo: estudios sobre el pensamento juridico de Luigi Ferrajoli (org. Miguel Carbonell y Pedro
Salazar). Madrid: Trotta, 2005, p 403.

$¥FERRAJOLI, Luigi. Sobre los derechos fundamentales. In: Teoria del neoconstitucionalismo: ensayos
escogidos (org. Miguel Carbonell). Madrid: Trotta, 2007, p. 73.

*OTraducio livre do texto: “un sistema de vinculos sustanciales, o seja, de prohibiciones y de obligaciones
impuestas por las cartas constitucionales, y precisamente por los principios y los derechos fundamentales em
ellas establecidos, a todos los poderes publicos, incluso al legislativo”. Ver FERRAJOLLI, ob.cit. , p. 71.
“IALEXY, Robert. Derechos fundamentales y Estado constitucional democratico. In: Neoconstitucionalismo
(s) (org. Miguel Carbonell). 2 ed. Madrid: Trotta, 2005, p. 38.
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profundamente antidemocréaticos, uma vez que eles estabelecem limites estritos quanto ao
exercicio da prerrogativa de legislar, da qual estdo incumbidos os representantes eleitos pelo
povo. Certas decisbes, mesmo referendadas pela maioria, ndo podem ser tomadas quando véo
de encontro aos ditames estabelecidos pelos direitos e garantias fundamentais**?. Como seria
possivel, numa democracia, a existéncia de direitos e garantias tdo basilares que ndo podem
ser objeto de deliberacdo pelos funcionarios publicos democraticamente investidos para
deliberar a respeito das normas que regem a comunidade politica?

A solucdo oferecida por Robert Alexy, construida a partir da nocdo de overlapping

consensus do jusfilésofo estadunidense John Rawls*®

, reside na constatacdo de que o0s
direitos e garantias fundamentais representam “uma concep¢ao moral publica que poe, de
manifesto, uma representacdo comum sobre as condi¢des justas de cooperacdo social em um
mundo marcado pelo fato do pluralismo™®. Numa leitura semelhante, um teérico como
Ronald Dworkin propde que os direitos fundamentais, na realidade, “qualificam” o projeto
democrético, razdo pela qual opfe as nogdes de democracia majoritaria, em que sempre
prevalece a vontade da maioria, e democracia constitucional, na qual deve ser assegurado —
previamente e acima das possibilidades de deliberacdo legislativa — um plexo de direitos
considerados essenciais e irrenunciaveis a todos os individuos*®.

Mesmo Jurgen Habermas, que rejeita a ideia de direitos fundamentais como expressao
de uma certa revelacdo transcendente ou de principios morais endossados racionalmente pelos
cidadaos*®, propde que “o principio da democracia s6 pode aparecer como o nucleo de um

59407

sistema de direitos que assegura, precipuamente, a autonomia publica e privada dos

“2ALEXY, ob.cit., p. 38.

“<Overlapping consensus”, em portugués, “consenso sobreposto”, pode ser entendido — em linhas muito gerais
— como 0 reconhecimento acerca da existéncia de valores especificos relacionados a esfera do politico (vida
publica), tais como o estabelecimento de liberdades iguais, de um padrdo de igualdade social e 0 chamado uso
publico da razdo, que devem ser capazes de superar quaisquer outros valores com eles conflitantes, valores estes
oriundos das convicgdes pessoais e da visdo de mundo de cada individuo. Ver RAWLS, John. O liberalismo
politico. S&o Paulo: Atica, 2000, p. 180-186.

““Tradugio livre do texto: “(...) una concepcion moral publica que pone de manifiesto una representacion comun
sobre las condiciones justas de cooperacion social em un mundo marcado por el hecho del pluralismo”. Ver
ALEXY, Robert. Derechos fundamentales y Estado constitucional democratico. In: Neoconstitucionalismo (s)
(org. Miguel Carbonell). 2 ed. Madrid: Trotta, 2005, p. 40.

“®DWORKIN, Ronald. Freedom's Law: the moral reading of the American Constitution. New York: Oxford
University Press, 2005, p. 17/18.

406 «No entanto, tal sistema de direitos nio é dado preliminarmente ao legislador constitucional como um direito
natural. Esses direitos s6 chegam a consciéncia numa determinada interpretagdo constituinte”. HABERMAS,
Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade, vol. 1. 2 ed. Brasilia: Tempo Brasileiro, 2003, p.
166.

“THABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade, vol. 1. 2 ed. Brasilia: Tempo
Brasileiro, 2003, p. 166
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cidadaos através do estabelecimento das condicOes viabilizadoras da participacdo daqueles no
processo democratico®®®. Nessa perspectiva, segundo o fildsofo alemio, o direito legitimo é
aquele em que os cidaddos participam ndo somente como destinatarios, mas também como
autores (autolegisladores). Assim, conforme aduz Cecilia Caballero Lois ao discutir a obra de
Habermas, “sem direitos fundamentais que assegurem a autonomia privada dos cidaddos, ndo
existiria nem mesmo condicBes de criar o medium para a institucionalizacdo juridica que
permita fazer valer a autonomia publica do cidaddo™*®.

Portanto, a questdo € que ao impor os direitos fundamentais como limite a atuacéo
legislativa dos Parlamentos, assegura-se a permanéncia de determinadas posic¢Oes juridicas
basicas para a afirmacdo do projeto pessoal de cada um e do projeto politico de comunidade
como um todo. Nesse aspecto, mesmo quando atuam de forma aparentemente
antidemocratica, os direitos e garantias fundamentais funcionam, na contemporaneidade,
como verdadeiros artifices da democracia politica e do aprofundamento do processo de
democratizacio das comunidades politicas historicamente dadas*®. Como aduz Habermas, os
direitos fundamentais “sdo condi¢fes necessarias que apenas possibilitam o exercicio da
autonomia politica; como condicdes possibilitadoras, eles ndo podem circunscrever a
soberania do legislador, mesmo que estejam a sua disposi¢do”™**!,

J& vimos que, do ponto de vista juridico-politico, o Brasil contemporaneo alberga um
sistema de direitos e garantias fundamentais totalmente afinado com a agenda internacional de
direitos humanos**? e com o que hd de mais avancado nas reivindicacbes do
constitucionalismo contemporaneo. Por um lado isso é importante, mesmo num contexto de

ineficacia e aplicacdo seletiva da legalidade, porque designa cada cidadao como “portador de

direitos formais, sociais ou politicos”, o que €, “pelo menos potencialmente, um aspecto da

“BABERMAS, ob.cit., p. 166. A participacdo politica, em Habermas, vai muito além da problematica eleitoral,
gue assume um aspecto central no modelo teérico por nés utilizado para pensar a democracia politica.
Admitimos, no entanto, a necessidade de as instituicdes democraticas exercerem uma “fungdo socializante”
capaz de qualificar a intervencdo regular dos individuos na esfera publica, embora este processo — em si — nao
seja uma condicdo necessaria para afirmarmos a existéncia de uma democracia, como o filésofo alemao sugere.
Cremos que tais divergéncias, embora importantes, ndo obstam o recurso a fundamentagdo habermasiana acerca
dos direitos fundamentais como condi¢des viabilizadoras do projeto democratico.

“JUSEFOVICZ, Eliseu. Democracia e legitimidade do direito & luz da teoria habermasiana. In: Justica e
democracia: entre o universalismo e o comunitarismo (org. Cecilia Caballero Lois). Sdo Paulo: Landy, 2005,
p. 185.

HOBINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional brasileira: legitimidade democratica e
instrumentos de realizacdo. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 92.

“HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade, vol. 1. 2 ed. Brasilia: Tempo
Brasileiro, 2003, p. 165.

“2ZADORNO, Sérgio. Direitos humanos. In: A Constituicdo de 1988 na vida brasileira (org. Ruben George
Oliven et alii). S&o Paulo: Hucitec, 2008, p. 191.
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habilitacdo dos individuos e de suas associagdes™*'*. Trata-se de um instrumento possivel ante
0 que discutiremos, no capitulo posterior, sobre a reproducdo estrutural de um padrdo de
desigualdade que divide o Pais em “cidadaos” e “subcidadaos”.

Por outro lado, todavia, a existéncia de um sistema de direitos fundamentais tdo
amplo, mas ineficaz nas relacBes sociais ordinarias, revela a medida do déficit do Estado
Democrético de Direito no Brasil contemporaneo: da existéncia de uma méaquina judiciaria
ineficiente na tutela efetiva dos cidaddos impedidos de fruir normalmente do sistema de
direitos fundamentais insculpidos na CF/88 a escassez de fruicdo de direitos sociais,
econdmicos e culturais oriundos das graves assimetrias socioeconémicas ainda existentes no
Pais. Nesse campo, nada supera a constatacdo referente a permanéncia de instituicdes estatais
que perpetram, rotineiramente, praticas abertamente violadoras dos direitos fundamentais
mais elementares, como a vida, a liberdade e a integridade fisica. Eis a relacdo de todo esse

debate com a tematica da criminalidade violenta, da ordem e da seguranga publica.
3.2.2. Completando a triade: ordem publica e seguranca publica no projeto democratico

Deixando provisoriamente de lado a questdo da accountability, citada por Guillermo

O'Donnell como uma das dimensdes do Estado Democratico de Direito**

, a chegada da
discussdo ao campo da segurancga publica nos conduz a uma constatacdo tdo Obvia quanto
inexplorada: ndo ha democracia politica ou Estado de Direito (em seu sentido classico ou
contemporaneo) sem a afirmacao de um modelo publico de ordem e de um aparelho capaz de
manté-lo. Em outras palavras, o que se coloca aqui € o problema da ordem publica. Tal
questdo, em nossa leitura, constitui a sintese de uma dicotomia ja apresentada por nés no
segundo capitulo desta monografia (item 2.3): de um lado, a proibicéo virtual de qualquer ato
violento em grande parte dos Estados contemporaneos (notadamente no Ocidente); do outro, a
assuncdo do monopolio legitimo do uso da forca fisica que, dentro de uma determinada
comunidade politica, é exercido pelo Estado.

Para Zygmunt Bauman, a ideia de ordem passa pelo estabelecimento de “um meio

regular e estavel para 0s nossos atos; um mundo em que as probabilidades dos acontecimentos

“30'DONNELL, Guillermo. Poliarquias e (in)efetividade da lei na América Latina: uma conclusio parcial. In:
Democracia, Violéncia e Injustica: o ndo-Estado de Direito na América Latina (org. Juan E. Méndez,
Guillermo O'Donnell e Paulo Sérgio Pinheiro). Trad. Ana Luiza Pinheiro. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 357.
4 Trataremos, especificamente, da quest&o da accountability no capitulo final desta monografia.
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sejam altamente provaveis, outros menos provaveis, alguns virtualmente impossiveis™®.

Falar em ordem, portanto, é falar em regularidade, estabilidade e previsibilidade. N&o seria
exagero imaginar que toda a concertacdo que torna possivel a vida social se estrutura,
portanto, sob esse paradigma.

Mesmo no campo da subjetividade, uma leitura tal seria admissivel. Segundo o
psicanalista tcheco Sigmund Freud, a tendéncia inata dos seres humanos para o descuido e a
irregularidade impde a formatacdo de padrdes de estabilidade na forma de uma verdadeira
compulsdo. Assim, a questdo da ordem — esforco de imitacdo dos padrbes harmoénicos da
natureza — constitui um dos principais esforgos e sinais de qualquer projeto civilizatorio
humano. Estar em civilizacdo e, portanto, sob os dominios da ordem, pressupfe que cada
individuo abriu m3o de uma parcela de liberdade em troca de uma parcela de seguranca*®.

N&o a toa, o problema da justificacdo tedrica do processo de (re)fundacdo do Estado
na modernidade politica — ou o advento do chamado do Estado moderno — precede, em
séculos, a constatacdo freudiana, pensada no plano da subjetividade, acerca do
estabelecimento de uma certa economia da liberdade e da seguranca erigida sob o paradigma
da nogao de “ordem publica”. Sobre a tensdo entre esses dois valores essenciais ao projeto
politico da modernidade, o soci6logo Zygmunt Bauman pontifica que

a liberdade e a seguranca, ambas igualmente urgentes e indispensaveis, sdo dificeis
de conciliar sem atrito — e atrito consideravel na maior parte do tempo. [..] A
promocao da seguranga sempre requer o sacrificio da liberdade, enquanto esta s6
pode ser ampliada a custa da seguranca. Mas seguranca sem liberdade equivale a
escravidao (e, além disso, sem uma inje¢do de liberdade, acaba por ser afinal um
tipo muito inseguro de seguranga); e a liberdade sem seguranca equivale a estar

perdido e abandonado (e, no limite, sem uma injecdo de segurancga, acaba por ser
uma liberdade muito pouco livre)*’.

Esta discussdo constitui o cerne da teoria contratualista dos século XVI e XVI1*%8,
remontando as bases da teoria da soberania esbocada no mesmo periodo histérico. Outrossim,
ndo pareceria ousado afirmar tal problematica como o sustentaculo justificador de toda a
tradicdo politica da modernidade ocidental. Tanto que tedricos do Estado, mesmo quando

propunham formulagdes absolutamente distintas para o aparelho estatal, caso dos ingleses

“BAUMAN, Zygmunt. O mal-estar da pés-modernidade. Trad. Mauro Gama e Cléudia Martinelli Gama. Rio
da Janeiro: Zahar, 1998, p. 23.

416FREUD, Sigmund. Mal-estar na civilizacdo. Rio de Janeiro: Imago, 1997, passim.

“TBAUMAN, Zygmunt. Comunidade: a busca por seguranca no mundo atual. Sdo Paulo: Jorge Zahar
Editor, 2001, p. 24.

“8EONTES JUNIOR, Jodo Bosco Aradjo. Liberdades fundamentais e seguranca publica: do direito a
imagem ao direito a intimidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 31/39.
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Thomas Hobbes419 e John Locke420, convergiam integralmente no que concerne as razdes
justificadoras para a estruturacdo de uma instancia capaz de monopolizar territério, tributacéo
e uso da forca**! em prol da garantia da paz civil (seguranca).

O fundamento de tal estruturacédo esta, como se sabe, na celebracdo de um pacto social
em que os individuos renunciam uma parcela de sua liberdade em troca de uma parcela de
seguranca. Trata-se da passagem do estado de natureza ao estado civil. A alegoria do estado de

422 motivada pelo fato de

natureza — seja como o campo da “guerra de todos contra todos
serem 0s homens absolutamente livres para fazer tudo aquilo que os meios a sua disposi¢cdo
Ihes permitirem (Hobbes); seja como a fruicdo da liberdade plena, mas precaria e insegura

guanto & resolucdo dos eventuais conflitos surgentes*?®

(Locke) — representa o reino da
liberdade irrestrita que precisa ser contida para viabilizar a convivéncia harménica entre 0s
individuos. O estado civil, por sua vez, representa o estabelecimento da necessaria autoridade
que, restringindo a liberdade dos individuos, prové a seguranca capaz de tornar possivel a
vida em coletividade.

Prover a pacificacdo interna** das comunidades politicas através do estabelecimento

de uma economia da liberdade e da seguranca, eis a razdo fundamental da afirmacdo do

M9« (inica forma de constituir um poder comum, capaz de defender a comunidade das invasdes dos estrangeiros
e das injdrias dos proprios comuneiros, garantindo-lhes assim uma seguranca suficiente para que, mediante seu
préprio trabalho e gracas aos frutos da terra, possam alimentar-se e viver satisfeitos, € conferir toda a for¢a e
poder a um homem, ou a uma assembléia de homens, que possa reduzir suas diversas vontades, por pluralidade
de votos, a uma s6 vontade”. Ver HOBBES, Thomas. Leviatd ou matéria, forma e poder de um Estado
eclesiastico e civil. Sdo Paulo: Martin Claret, 2003, p. 130.

#20«Contudo, uma vez que uma sociedade politica ndo pode existir ¢ nem manter-se sem ter em si o poder de
preservar a propriedade e, para isso, punir as ofensas cometidas contra qualquer dos seus membros, s6 podemos
afirmar que hé& sociedade politica, quando cada um dos membros abrir mdo do proprio direito natural
transferindo-o para a comunidade, em todos 0s casos passiveis de recurso a protegio da lei por ela estabelecida”.
Ver LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. S&o Paulo: Martin Claret, 2009, p. 61.

*2IE|AS, Norbert. O processo civilizador: formagéo do Estado e da civilizago. Vol II. Trad. Ruy Jungmann.
Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 1994, p. 97/98

*22«Uma guerra que ¢ de todos os homens contra todos os homens. A guerra ndo consiste apenas na batalha, ou
no ato de lutar, mas naquele lapso de tempo durante o qual a vontade de travar batalha é suficientemente
conhecida [...] Tal como a natureza do mau tempo ndo consiste em dois ou trés chuviscos, mas numa tendéncia
para chover que dura varios dias seguidos, também a natureza da guerra ndo consiste na luta real, mas na
conhecida disposi¢do para tal, durante todo o tempo em que ndo ha garantia de ndo haver beligerdncia”. Ver
HOBBES, ob.cit., p. 98

428 «“No estado de natureza, todo homem ¢ juiz da observancia da lei natural baseada na razdo e tendente a
preservacdo da paz e da Humanidade. A necessidade de um juizo imparcial e especifico, no entanto, deriva da
parcialidade, das paix@es e vingancgas tdo comuns a conduta humana, especialmente quando estejam envolvidas
questbes que facam parte de sua esfera de interesses. Da mesma forma, poderia acontecer, no contexto do estado
de natureza, que 0s homens tratassem com displicéncia as questdes que envolvessem os negocios alheios”. Ver
LOCKE, ob.cit., p. 85.

*2*A nocdo de pacificacdo interna é uma categoria utilizada por Giddens para designar os diversos fenémenos
relativos a diminuigdo progressiva da violéncia nas questdes internas dos Estados-nagdo, situacdo diretamente
relacionada ao processo de centralizacéo e fortalecimento do poder politico. Ver GIDDENS, Anthony. O Estado-
nacéo e a violéncia. S&o Paulo: Edusp, 2008, p. 202/216.
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Estado moderno no Ocidente. Tal composicdo, evidentemente, ndo constitui uma formula
exata para todas as experiéncias politicas inseridas no contexto da modernidade ocidental. A
medida de liberdade e a medida de seguranca de cada arranjo estatal, numa localidade
historicamente determinada, dependera do projeto politico ali estabelecido. Isto é evidente
mesmo no plano tedrico dos autores acima referidos: o Leviatd hobbesiano propée uma
composi¢cdo de maxima seguranca e nenhuma liberdade, enquanto o Estado civil lockiano
prop&e um arranjo de maxima liberdade com seguranga®®>.

Ordem publica, portanto, pode ser definida como os objetivos eleitos por um
determinado projeto politico articulado a partir do Estado, cuja composicéo central constitui
o delineamento de uma economia da liberdade e da seguranca. Consequentemente, a ordem é
“publica” por duas razdes Obvias: em primeiro lugar, porque administrada de forma
monopolizada pelo aparelho estatal e de maneira apartada dos interesses privados dos
individuos. Depois, por encontrar na coletividade, nos individuos, o seu campo de ag&o, 0s
destinatarios de seus dispositivos e mecanismos*?®.

Ha uma discussdo sem fim, sobretudo no campo do direito publico, motivada pela
grande dificuldade em construir uma defini¢do juridica minimamente satisfatoria de “ordem
publica”*?’. Alega-se, neste particular, a imprecisdo de contetido e amplitude de alcance, que
traduzem a expressdo como verdadeiro conceito juridico indeterminado®?®. Neste campo,
registram-se as mais variadas leituras. Dos que imaginam se tratar de um conceito
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absolutamente superado™ até os que o encaram como um complicado “estado de estabilidade

dindmica de uma sociedade, resultante de mecanismos reguladores, que conferem o
estabelecimento de relagdes livres a cada um dos individuos™*®.

Subsiste uma limitacdo metodoldgica clara na tentativa de precisar, abstratamente,
uma definicdo geral de ordem puablica. Tal demanda somente é possivel de ser atendida

guando restrita a uma experiéncia politico-institucional especifica. O que é possivel

“PBAUMAN, Zygmunt. Comunidade: a busca por seguranca no mundo atual. Sdo Paulo: Jorge Zahar
Editor, 2001, p. 26/27.

“F|LOCRE, Lincoln D'Aquino. Direito de seguranca publica: limites juridicos para politicas de seguranca
publica. Coimbra: Almedina, 2010, p. 26.

*TEILOCRE, ob.cit., p. 25.

“28| AZZARINI, Alvaro. A ordem constitucional de 1988 e a ordem publica. In Revista de Informacéo
Legislativa. Ano 29, n. 115. Brasilia: Senado Federal, jul/set. 1992, p. 277.

*2E o caso, por exemplo, do entendimento de Amadeu Recasens i Brunet, citado por RODRIGUES, Jo&o
Gaspar. Seguranca publica e comunidade: alternativas a crise. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2009, p.
49.

*OF|LOCRE, ob.cit., p. 24.
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desvendar, a nosso aviso, é o substrato ideolégico*® sobre o qual repousa, em geral, a nogdo
de “ordem publica”: trata-se da ideia de “convivéncia ordenada, segura, pacifica e equilibrada,
isto é, normal e conveniente aos principios de ordem desejados pelas opc¢des de base que
disciplinam a dindmica de um ordenamento”*%,

Nessa perspectiva, o discurso e a prética de qualquer regime politico, democratico ou
ndo, reivindica inexoravelmente a nogdo de ordem publica como recurso de legitimac&o.
Trata-se de uma categoria que se “abre a diferentes apropriagdes, democraticas e autoritarias,
comprometidas ou ndo com o respeito ao estado democratico de direito e com a preservacgéo a
legalidade™®. O apelo & ordem, no entanto, é uma caracteristica muito mais marcante nas
espécies de regime ndo democraticos, notadamente como expediente justificador do
extrapolamento dos limites da legalidade. Quando nos referimos a modelos ‘“ndo
democraticos”, evidentemente podemos nos referir a uma miriade de arranjos de organizagdo
do poder politico.

Aqui, todavia, identificaremos a nogdo de regime “ndo democratico” com a ideia de
autoritarismo. Este se traduz, em linhas muito gerais, na degeneragdo do chamado “principio
de autoridade”. O problema da autoridade, seja na familia, nas relagdes interpessoais ou no

434

governo do Estado™”, é a questdo dos limites e do processo de legitimacdo das relacdes

sociais estabelecidas entre individuos e/ou grupos hierarquicamente distintos na estrutura de

! Entendendo a ideologia como “uma forma de pensamento orientada para a reprodugdo da ordem estabelecida
[...]”, ou seja, uma “visdo social do mundo” relativa a “um conjunto relativamente coerente de ideias sobre o
homem, a soceidade, a historia e a sua relacdo com a natureza”, ver LOWY, Michael. As aventuras de Karl
Marx contra o Bardo de Minchhausen. 9 ed. S8o Paulo: Cortez, 2007, p. 11 e 13.

“2\/ERGOTTINI, Giuseppe. Ordem pdblica. In: Dicionario de Politica (org. Norberto Bobbio, Nicola
Matteucci e Gianfranco Pasquino), v. 2, 12 ed., Brasilia: UnB, 2004, p. 851. No ordenamento juridico brasileiro,
registra-se um esfor¢o de positivagdo de um conceito de “ordem publica”. Trata-se do Decreto n° 88.777/1983,
gue estabelece o regulamento nacional para policias e bombeiros militares, que precisa a referida definicdo como
o “conjunto de regras formais, que emanam do ordenamento juridico da Nacéo, tendo por escopo regular as
relagdes sociais de todos os niveis, do interesse publico, estabelecendo um clima de convivéncia harmoniosa e
pacifica, fiscalizado pelo poder de policia, e constituindo uma situacdo ou condigdo que conduza ao bem
comum”. A semelhanga das tentativas conceituais da literatura especializada, todavia, trata-se de definico
pautada em conteidos semanticamente fracos.

*B¥S0UZA NETO, Claudio Pereira de. A Seguranca Publica na Constituicdo Federal de 1988: conceituacio
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execugdo das politicas. In: Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 410.

**Falamos em “governo do Estado” por entendermos que a problematica governamental ndo estd cingida
necessariamente aos dominios da organizacao e exercicio do poder politico. Nesse sentido, Michel Foucault nos
lembra que a questdo do “governo” emergiu, a partir do alvorecer da ldade Moderna, como uma temética central
para a sociabilidade ocidental, abrangendo uma multiplicidade de campos: a questdo do governo de si, de como
conduzir a si mesmo; do governo das almas e das condutas, ou seja, de como conduzir os homens a salvagdo da
vida eterna; do governo dos filhos, a problematica da pedagogia, de como educar as criangas; por ultimo, e ndo
menos importante, justamente o governo do Estado. Ver FOUCAULT, Michel. Microfisica do poder. Trad.
Roberto Machado. 24 ed. Rio de Janeiro: Graal, 1979, p. 280.
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uma dada sociedade. Tudo que extrapola tais limites recai nos dominios do ““autoritarismo”.
Assim, a caracteristica fulcral de um regime politico autoritario, mas ndo a Unica, reside na
existéncia de um nivel demasiadamente elevado de imposicdo do consenso por um
determinado grupo social ou forca politica autbnoma, o que se funda numa estrutura bastante
verticalizada de organizacdo do poder politico e que, ndo raramente, se utiliza de expedientes
de natureza fisica e psicoldgica altamente repressivos. Isso promove o desmantelamento e a
minimizacao de boa parte — ou de todos — dos meios de participacdo de amplos setores sociais
no ambito das decisdes politicas relevantes*®.

Assim, o paradigma da “ordem publica” no contexto do autoritarismo assume um
carater monoldgico e unidimensional que, apesar de imposto a todos, é pensado a partir dos
interesses, das necessidades e da visdo de mundo da elite politica que preside o processo
politico majoritario. Como aduz o jurista Claudio Pereira de Souza Neto, para 0 pensamento
autoritario, “o fundamental é que se tenha lugar uma decisdo politica capaz de estabelecer a
ordem, de subsistir o dissenso politico pela adesdo, ainda que imposta pela forca a um
determinado conjunto de valores, subtraido a esfera das divergéncias”436. Trata-se, portanto,
do elogio da nogdo schmittiana de soberania, segundo a qual soberano é aquele que decide

sobre a excecdo™’

, OU seja, aquele foi capaz de tomar a decisdo que manteve a ordem, ainda
que a revelia da prépria lei. Num regime autoritario, mais importante que preservar a
legalidade é, sob qualquer hip6tese, manter a ordem*.

Ja uma nocdo democréatica de ordem publica, como se pode inferir da discussao
travada acerca de um Estado Democréatico de Direito no subtdpico anterior, estrutura-se a
partir do respeito estrito a legalidade que, sob o paradigma contemporaneo do
constitucionalismo democratico, encontra seus principais referenciais na Constituicdo e nos
direitos fundamentais. A decisdo politica fora de tais balizas ndo representa o exercicio pleno

da soberania, e sim a negacdo da ordem publica e, por conseguinte, do projeto politico

*3TOPPINO, Mario. Autoritarismo. In Dicionario de Politica (org. Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e
Gianfranco Pasquino), v. 1, 12 ed., Brasilia: UnB, 2004, p. 94.

*¥30UZA NETO, Claudio Pereira de. A Seguranca Publica na Constituicdo Federal de 1988: conceituagdo
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execucdo das politicas. In Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 410.

7Um autor contemporaneo que rediscute a concepgdo schmittiana de soberania é o italiano Giorgio Agamben.
Neste particular, ver AGAMBEN, Giorgio. Estado de excecéo. Trad. Iraci D. Poleti. S8o Paulo: Boitempo,
2004, p. 9-49.

*¥30UZANETO, ob.cit., p. 410.
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assumido para uma determinada comunidade politica*.

Pensar o problema da ordem puablica no projeto democratico estd mais ligado a
questdo da “fun¢do socializante” operada pela institucionalidade democratica no amago da
cultura politica de uma determinada comunidade politica. Trata-se de uma situacdo paradoxal:
por um lado, a ordem publica é elemento essencial para o projeto politico de qualquer
comunidade politica. De outra banda, no entanto, a constru¢do da aludida nogéo, sob os
influxos do projeto democratico, € uma das tarefas mais tortuosas do processo de
democratizagdo. Certamente, ¢ sob o paradigma da “ordem publica” que as permanéncias dos
velhos regimes ndo democraticos mais se fazem sentir, no contexto de jovens democracias,
como a brasileira.

Assim, diferente do paradigma do autoritarismo, em que os conflitos sdo suprimidos e
0 consenso é imposto, muitas vezes através da violéncia**, a cultura politica democratica
deve ser encarada como o reino do dissenso e da confrontacdo agonistica. Os poucos
consensos admissiveis sdo de natureza procedimental, referentes ao principios ético-politicos
como a tolerancia, a ndo violéncia, a confianca interpessoal. Nessa perspectiva, a politéloga
belga Chantal Mouffe propugna que a tarefa principal da politica democratica “ndo ¢ eliminar
as paixdes nem relega-las a esfera privada para tornar possivel o consenso racional, mas para
mobilizar aquelas paixdes em direcao a promocgao do designio democratico™**.

Compreendendo, portanto, que o tecido social deve ser encarado como um ambiente
bastante complexo e atravessado “por ambivaléncias de todos os tipos”442, convivem nédo
uma, mas inimeras ordens, legitimamente estabelecidas, a ser harmonizadas através de
diferentes mecanismos democraticos — a policia, inclusive — que possibilitem a resolucdo dos
conflitos que normalmente surgem443.

Ndo é que a nogdo de ordem publica, sob a égide do projeto democratico, seja
totalmente aberta a qualquer composicdo. Isso nao seria possivel, afinal o monopodlio

legislativo, territorial, arrecadatério e uso da forca fisica permanece exclusivamente nas maos

*¥S0UZA NETO, Claudio Pereira de. A Seguranca Publica na Constituicdo Federal de 1988: conceituacio
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execucao das politicas. In Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 411.

#0«A especificidade da democracia moderna repousa no reconhecimento e legitimagio do conflito e na recusa
em suprimi-lo pela imposi¢do de uma ordem autoritaria”. Ver MOUFFE, Chantal. Democracia, cidadania e a
questdo do pluralismo. In Politica & Sociedade. Florianépolis: UFSC, 2003, p. 17.

“'MOUFFE, ob.cit., p. 16.

“2TELLES, Vera da Silva. Direitos sociais: afinal do que se trata?. Belo Horizonte: UFMG, 1999, p. 141.
*3SULOCKI, Victoria-Amalia de. Seguranca Publica e Democracia: aspectos constitucionais das politicas
publicas de Seguranga. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 183-185.
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do Estado. O que propomos, na realidade, é uma perspectiva mais flexivel, dialogica e
horizontalizada, que viabilize alternativas plurais de promocéo da paz e estabilidade social,
sob a guarida da legalidade democratica. As condicOes viabilizadoras de um modelo tal, no
Brasil contemporaneo, serdo discutidas mais detalhadamente no capitulo final desta
monografia.

E, portanto, a partir da triade poliarquia completa, Estado Democratico de Direito e
ordem publica que se estrutura um modelo tedrico adequado para pensar o regime politico
instaurado pela Nova Republica. Ocorre, todavia, que o modelo de ordem publica vigente
entre nds, contemporaneamente, ainda reproduz, de forma sensivel, concepces e préaticas que
remontam a experiéncias politicas autoritarias. A expressdo maxima dessa constatacdo se
encontra — eis que, finalmente, voltamos a ela — na questao relativa a seguranca publica.

A literatura ndo costuma divergir quanto a proposi¢do de que “ordem publica” e

4 porém intimamente interligadas. O problema

“seguranca publica” sdo categorias distintas
da seguranca, mesmo do ponto de vista etimoldgico, refere-se & minimizagdo de riscos e
perigos existentes**. Nessa perspectiva, optamos por perceber, numa primeira aproximacéo, o
aparelho de “seguranca publica” de uma determinada comunidade politica como “um
instrumento eficaz de controle social, que por sua vez segue determinadas politicas, visando a
determinados fins”**°. Estas finalidades nada mais mais constituem que o projeto de “ordem
publica” assumido pela comunidade politica em questdo. Assim, em linhas gerais, é correto
afirmar que a funcdo primordial do aparelho de seguranca publica é a de uma estrutura de
manutencdo da ordem publica de uma comunidade politica historicamente dada.

Como afirma Luis Flavio Sapori, a rejeicdo a ameaca representada pelo desvio e a
necessidade consequente de reafirmar os padrGes comportamentais institucionalizados
representam uma regularidade constitutiva de boa parte das coletividades humanas ao longo
da histéria**’. N&o se trata de uma invencdo da modernidade politica ou do Estado moderno. A
questdo relativa a este é que o aludido processo de monopdlio efetivo do uso da forca fisica
demanda do ente estatal a configuragdo de um eficiente sistema de vigilancia de todo o

*4por todos, ver RODRIGUES, Jodo Gaspar. Seguranca publica e comunidade: alternativas & crise. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2009, p. 47/50; FILOCRE, Lincoln D'Aquino. Direito de seguranca publica:
limites juridicos para politicas de seguranca publica. Coimbra: Almedina, 2010, p. 41/51; SULOCKI,
Victoria-Amalia de. Seguranca Publica e Democracia: aspectos constitucionais das politicas puablicas de
Seguranca. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 44-55.

5 RODRIGUES, ob.cit., p. 39-40.

“8SULOCKI, ob.cit., p. 53-54.

“TSAPORI, Lufs Flavio. Seguranca publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 21.
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territdrio a ele pertinente, que se tornou — por sinal — um meio basico de concentragdo de
recursos politicos**.

Isso permitiu tanto a estruturacdo de um paradigma de estabilidade e harmonia social
(ordem publica) como o estabelecimento, pela propria autoridade publica, das condutas
sociais consideradas inadequadas aos padrdes de ordem postos. O campo privilegiado de tais
comportamentos desviantes é o da criminalidade. Eis a associacdo quase instantanea que se
faz, contemporaneamente, entre crime e seguranca publica. Dai o porqué de a funcéo
primordial do aparelho de seguranca publica, como mantenedor da ordem publicamente posta,
ser 0 combate ao comportamento criminalizado, ndo apenas através da acdo pontual, mas da
formulacdo e execucdo das chamadas politicas publicas de seguranca. Outrossim, dentre as
instituicOes estatais que, contemporaneamente, desempenham as atividades securitarias
destacam-se as policias.

Deve-se observar, outrossim, que a existéncia de um aparelho securitario também gera
expectativas em relacdo aos cidaddos de uma determinada comunidade politica. Nesta
perspectiva, a manutencdo da ordem publica (aparelho securitario) estd voltada,
primariamente, para a preservacao dos patrimonios e das integridades fisicas dos cidaddos**°.
E tanto que a boa gestdo da seguranca publica surge, em todo o Ocidente, como uma das
principais demandas para a afirmacgdo da legitimidade dos governos e de um projeto sélido
para a comunidade politica. A proliferacdo do medo e da inseguranca, notadamente em

contextos de expansdo da violéncia criminal*®°

como o do Brasil contemporaneo, tem afetado
o nivel de confiabilidade dos atores governamentais, repercutindo de forma decisiva até
mesmo nas disputas eleitorais**.

Estabelecidas tais premissas tedricas, resta-nos sustentar a pertinéncia da afirmacéo
difusamente explorada no decorrer deste e de outros topicos: a de que um dos grandes déficits
do projeto democratico brasileiro estd na manutencdo de um modelo de ordem pudblica com
significativas permanéncias autoritarias e de um aparelho securitario que perpetra sistematicas

violages a direitos fundamentais elementares, como a vida, a integridade fisica e a liberdade.

“®GIDDENS, Anthony. O Estado-nacéo e a violéncia. Sdo Paulo: Edusp, 2008, p. 194-202.

“SSAPORI, Luis Flavio. Seguranca publica no Brasil.. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 17.

*0Segundo Bauman, “a inseguranca moderna, em suas varias manifestacdes, ¢ caracterizada pelo modo dos
crimes e dos criminosos. Suspeitamos dos outros e de suas intengfes, nos recusamos a confiar (ou ndo
conseguimos fazé-lo) na constincia e regularidade da solidariedade humana”. Ver BAUMAN, Zygmunt.
Confianga e medo na cidade. Trad. Eliana Aguiar. Rio de Janeiro: Zahar, 2009, p. 16.

®ISAPORI, ob.cit., p. 17.



136

3.3. Apresentando outro paradoxo: uma democracia politica que convive com um

modelo securitario autoritario

No ano de 2009, o Governo Federal organizou a 1* Conferéncia Nacional de
Seguranca Publica (CONSEG), contando com ampla participacdo de diversos setores da
sociedade civil organizada — como ONGs, sindicatos, associagdes, universidades, entre outros
— e representantes dos trés niveis de governo. O objetivo geral do evento, conforme
consignado pelo texto-base elaborado pelo Ministério da Justica, foi o de estabelecer as
diretrizes e principios norteadores de uma “politica nacional de seguranca publica, com
participagdo da sociedade civil, trabalhadores e poder publico como instrumento de gestéo,
visando efetivar a seguranga como direito fundamental”**2.

N&o ha como negar o carater inovador do evento. Ha poucos anos, colocar a sociedade
civil e o Estado, horizontalmente, para uma discussdo ampla acerca das possibilidades de
construcdo de uma politica nacional de seguranca publica era algo totalmente impensado.
Trata-se de uma inflexdo importante para concluir que, apesar de nossas constatacfes em
contrario, os influxos democréaticos ndo tém passado totalmente a margem da tematica da
seguranca publica. Voltaremos a essa discussdo no ultimo capitulo desta monografia.

E possivel, todavia, estabelecer uma outra leitura acerca da realizagdo da CONSEG
quase vinte anos depois do término da transicdo para a Nova Republica. Nessa perspectiva, 0
aludido evento, junto com outras iniciativas capitaneadas pelo Governo Federal — como o
Sistema Unico de Seguranca Pulblica (SUSP), o Programa Nacional de Seguranca Publica
com Cidadania (PRONASCI) — ainda s&o articulagbes muito incipientes entre 0os campos da
seguranca publica e da democracia no Brasil contemporaneo.

Apesar de tais esforcos, a contextualizacdo geral da gestdo da seguranca publica na
Nova Republica revela mais continuidades e permanéncias*> que, propriamente, rupturas no
que diz respeito as concepcdes e praticas largamente utilizadas pelo aparelho estatal durante
as experiéncias politico-institucionais de base autoritaria. A violéncia de Estado e a
consequente violagdo sistematica de direitos fundamentais elementares, como a vida, a
liberdade e a integridade fisica — consubstanciadas em expedientes como a tortura, 0 abuso da

forca, a execugdo sumaria, a invasdo de domicilio, o tratamento seletivo dos diferentes

*2BRASIL. Texto-base para a 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Publica. Brasilia: Ministério da Justica,
2009, p. 17.
*3pINHEIRO, Paulo Sérgio. Autoritarismo e Transi¢o. In: Revista USP, n. 9. S&o Paulo: USP, 1991, p. 51.
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segmentos sociais — ainda constituem um lugar comum na pratica securitaria do Brasil
contemporaneo™”. Isto sem que se mencionem outras mazelas incontestes nesse campo,
como a corrupgdo, a impunidade e a incapacidade de dar conta do fendbmeno de expanséo da
criminalidade violenta em nossos dias*®.

Neste particular, o proprio Governo Federal, no supracitado texto-base da primeira
Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, reconhece expressamente que 0 projeto

democratico brasileiro

ndo foi capaz, até hoje, de garantir a pacificacdo social com a evocac¢do da garantia
de direitos. Durante muito tempo, ndo apenas no Brasil como em toda a América
Latina, o tema da soberania nacional foi utilizado como marco orientador das
politicas de seguranca publica que, em nome da defesa nacional, atuava na busca
por inimigos. Revelava-se ai a falta de sentido e de projeto politico das estratégias
pautadas exclusivamente na expectativa de controle punitivo da sociedade (sem

eficiéncia na punic¢do), como um vacuo de politicas e direitos, terreno fértil para a

perpetracdo de ondas maiores e mais complexas de violéncia e criminalidade*®.

Discutindo a questdo da violéncia institucional no Brasil contemporaneo, Robert E.
Ahnen destaca, citando pelo menos seis referéncias, que literatura politoldgica estabelece uma
associacdo positiva entre democratizacdo e reducdo progressiva dos indices de violagcdo de
direitos fundamentais basicos, como a vida, a liberdade e a integridade fisica, por parte do
aparelho de seguranca publica. Haveria, nesse contexto, varias boas explicagdes para a
aludida relacéo.

Da maior responsabilidade dos lideres democraticos para com a atenuacdo dos
conflitos sociais através de expedientes ndo violentos a um papel mais vigilante assumido pela
midia e pela sociedade civil organizada na fiscalizacdo de abusos patrocinados pelo Estado na
gestdo securitaria — em tese, tudo parece conspirar, numa ambiéncia democrética, para que 0
Estado assuma uma postura de respeito a legalidade e repudie praticas que violem os direitos
fundamentais dos cidad&os*’.

A experiéncia da Nova Republica refuta integralmente a associacdo entre

democratizacdo e reducdo da violéncia institucional. Segundo Ahnen, contradizendo uma

*PINHEIRO, Paulo Sérgio. Governo democratico, violéncia e Estado de direito. In Brasil: fardo do passado,
promessa do futuro (org. Leslie Bethell). Trad. Maria Beatriz Medina. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira,
2002, p. 249/251.

**CERQUEIRA, Daniel. O Ministério da Satde adverte: 1 milhdo de assassinatos no Brasil. In Desafios da
gestao publica de seguranga. Séo Paulo: FGV, 2009, p. 189/191.

PBRASIL. Texto-base para a 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Publica. Brasilia: Ministério da Justica,
2009, p. 10-11.

*TAHNEN, Ronald E. The polics of police violence in democratic Brazil. In Latin American Politics &
Society, vol. 49, n. 1. Miami: University of Miami, 2007, p. 143.
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formulacdo tedrica amplamente difundida, varios estudos indicam que, ao invés de diminuir,
varias préticas de violéncia patrocinadas pelo Estado, como a tortura, o abuso da forca e as
execucdes sumarias, aumentaram significativamente apds o término da transicdo para o
regime democrético®®.

A escassez de dados, diante da ilegalidade das praticas em andlise, ndo nos permite
estabelecer uma série histdrica que comprove, de forma inconteste, 0 aumento de tais abusos
sob a égide da institucionalidade democratica. A Unica série historica por nos encontrada,
compreende o periodo de transicdo e instauracdo democratica elaborada pelo Nucleo de
Estudos sobre a Violéncia da Universidade de S&o Paulo (NEV-USP), a partir de noticias
veiculadas na imprensa sobre execucfes sumarias praticadas por policiais.

Registrou, no periodo, um total de 11.627 casos entre 1980 e 2006, com &pice no ano
2000, quando foram registrados 1.980 casos**°. No mesmo periodo, também segundo o NEV-
USP e com base nas mesmas fontes, ocorreram 9.596 casos de violéncia policial no Pais*®.
H4&, todavia, em ambas as séries, uma sobrerrepresentacdo significativa do estado de S&o
Paulo, talvez por ser a UF onde esta situado o Nucleo e onde, fatalmente, se tinha acesso a
mais informacGes. Dos 11.627 casos de execu¢do sumaria, 8.422 foram registrados em Séo
Paulo. Da mesma forma, dos 9.596 registros de violéncia policial, 5.405 também foram
catalogados na aludida UF. Assim, se a fragilidade das fontes impede que prossigamos no
esforgco de esmiucar a série ano a ano, os bancos de dados em questdo oferecem um panorama
indicativo das graves violacdes perpetradas pelas institui¢es policiais ao redor do Pais.

Deve-se consignar, de toda maneira, que, com base na imprensa, dificilmente um
comparativo entre o regime de exce¢do precedente e a Nova Republica produziria resultados
idoneos a fim de demonstrar, cabalmente, que a violéncia policial aumentou efetivamente ao
longo dos anos, como sugeriu Robert E. Ahnen. E preciso destacar, neste particular, a censura

e a vigéncia de um verdadeiro terror de Estado*®!

que transpassavam a pratica politica dos
militares. Nesse contexto, ndo se poderia assegurar que a imprensa ou outras fontes, de fato,

tivessem condicOes de publicar noticias acerca de eventuais atos de violéncia, sobretudo

“EAHNEN, ob.cit., p. 141.

“*NEV. Banco de dados da imprensa — Execucdes Sumarias (1980-2006). Disponivel em<http://www.nevus
p.org/downloads/ex_brasil.ntm> Acesso em 12 fev. 2011.

*ONEV. Banco de dados da imprensa — Violéncia Policial (1980-2006). Disponivel em<http://www.nevus
p.org/downloads/vp_brasil.htm> Acesso em 12 fev. 2011.

*®IPADROS, Enrique Serra. Repressdo e violéncia: seguranca nacional e terror de Estado nas ditaduras latino-
americanas. In Ditadura e Democracia na América Latina: balanco histérico e perspectivas (org. Carlos
Fico et alii). Sdo Paulo: FGV, 2008, p. 153.
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execuces sumarias, patrocinadas por agentes do Estado®®?.

Ademais, o advento da democracia propiciou uma intervencdo mais qualificada da
imprensa livre, da sociedade civil e das agéncias internacionais de protecdo aos direitos
humanos, o que tornou o0s governos, de maneira geral, mais transparentes quanto aos abusos
patrocinados por suas forcas policiais®®. Outras questdes também devem ser levadas em
conta, como a progressiva ampliagdo das fontes e meios de informacéo, o que permitiu que 0s
dados disponiveis na imprensa na Ultima década, por exemplo, fossem mais abundantes que
na déecada de 1980 a 1990.

Isso ndo quer dizer, todavia, que nossas alegagdes acerca do alto grau de ilegalidade da
pratica securitaria das instituicdes policiais no Brasil contemporaneo ndo possam ser
demonstradas sob nenhuma hip6tese. E possivel aferir, que, apesar da escassez de dados, que
as policias brasileiras tém patrocinado, a despeito da legalidade e das instituicdes
democréticas, uma carnificina que, mesmo do ponto de vista pratico, ndo tem propiciado
resultado algum em termos da reducdo dos altissimos indices de criminalidade violenta hoje
verificados no Pais.

Sabemos que a discussdo acerca dos abusos policiais no Brasil contemporaneo enceta
um sem-ndmero de nuances e abordagem. A fim de atingir nosso objetivo neste particular,
qual seja demonstrar como a préatica securitaria ainda largamente utilizada no Pais guarda
estreita relacdo com um paradigma autoritario de ordem publica. Abordaremos por ora um

ponto especifico, a saber, o alto indice de letalidade das acdes policiais.

3.3.1. Sobre a alta letalidade das acbes policiais na Nova Republica: um exemplo das

permanéncias autoritarias

A alta letalidade das acGes policiais sob a égide da institucionalidade democratica na
Nova Republica pode ser demonstrada com dados, conforme se fara a seguir, registrando-se
alguns episédios emblematicos ao longo dos anos*®*. Relembrem-se, por exemplo, os 111

detentos mortos pela PM-SP no massacre dos Carandiru (1992); os 19 trabalhadores sem-terra

*2B ANHOS, Pablo. How does a democratic brazil contrast with authoritarian Brasil in terms of promoting
human security? Thesis for the degree of Master of Arts. Dayton: Wright State University, 2009, p 54.

B ANHOS, ob.cit., p. 100.

#641ZUMINO, Wania Pasinato et alii. Violéncia policial: a agdo justificada pelo estrito cumprimento do dever. In:
Continuidade autoritaria e construgdo da democracia: relatério final (org. Paulo Sérgio Pinheiro et alii).
S8o Paulo: NEVUSP, 1999, p. 294.
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executados numa operagdo que contou com cerca de 150 policiais militares do Para, no
massacre de Eldorado dos Carajas (1996); a extrema brutalidade policial e o assassinato de
um civil registrado por um cinegrafista amador numa blitz de rua na favela Naval, em
Diadema-SP*®,

Isso sem que se mencione o envolvimento de policiais militares em atividades de
grupo de exterminio. Citemos dois exemplos embleméticos, ambos do ano de 1993 e na
cidade do Rio de Janeiro: a chamada “chacina da Candelaria”, em que seis menores e dois
maiores sem-teto foram assassinados por policiais militares que faziam parte de um grupo de
exterminio; e a “chacina de Vigario Geral”, em que vinte € um moradores foram executados
por um grupo de exterminio formado por mais de 50 homens encapuzados. Cinquenta e dois
policiais militares do Rio de Janeiro foram acusados de envolvimento na acio*®®.

Os exemplos mais notorios propiciam apenas uma leve pincelada no quadro geral da
violéncia patrocinada por agentes do Estado em plena ambiéncia democratica. N&o foram
escolhidos apenas em funcao de sua notoriedade, mas principalmente por serem ilustracdes do
publico-alvo da acdo policial letal no Brasil contemporaneo: homens, jovens, pobres, negros
e marginalizados; ou seja, 0 mesmo perfil das vitimas de homicidio e da criminalidade
violenta como um todo*®’.

Um levantamento feito por Robert E. Ahnen, a partir da database do Movimento
Nacional de Direitos Humanos (MNDH), sugere que, entre 1994 e 2001, 8.035 pessoas foram

assassinadas durante acdes policiais, em 19 das 27 unidades federadas brasileiras*®

. Apesar
do extenso campo de andlise, deve-se destacar que a subnotificacdo de dados acerca da
letalidade das policias brasileiras é ainda mais grave que os registros relativos a criminalidade
violenta. Ademais, inexiste uma contabilizacdo oficial, razdo pela qual as fontes de coleta
estdo basicamente restritas as noticias veiculadas pela imprensa e aos relatérios produzidos
pelas organizages de direitos humanos*®. Basta ver que, somente no estado de S&o Paulo, os

registros apresentados por Paulo Sérgio Pinheiro no periodo 1990-1998 indicam que 6.218

**pINHEIRO, Paulo Sérgio. Governo democratico, violéncia e Estado de direito. In Brasil: fardo do passado,
promessa do futuro (org. Leslie Bethell). Trad. Maria Beatriz Medina. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira,
2002, p. 250.

85| LVA, Luis Antonio Machado da. Criminalidade violenta: por uma nova perspectiva de analise. In Revista de
Sociologia e Politica, n. 13. Curitiba: UFPR, 1999, p. 116.

*"BANHOS, Pablo. How does a democratic brazil contrast with authoritarian Brasil in terms of promoting
human security? Thesis for the degree of Master of Arts. Dayton: Wright State University, 2009, p. 100-101;
PINHEIRO, ob.cit., p. 250.

*®AHNEN, Ronald E. The polics of police violence in democratic Brazil. In Latin American Politics &
Society, vol. 49, n. 1. Miami: University of Miami, 2007, p. 149.

*NEV. 4° Relatério Nacional sobre Direitos Humanos. Sdo Paulo: USP, 2010, p. 19.
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civis foram mortos durante acgdes policiais, sugerindo a existéncia de lacunas quantitativas
importantes nos dados utilizados por Ahnen .

Outrossim, se isolarmos os dados de um unico ano (1992), veremos que — de acordo
com a Human Rights Watch 1.470 pessoas foram mortas em acGes policiais no estado de S&o
Paulo, quase um terco do total de homicidios naquele ano. No mesmo periodo, a policia da
cidade de Nova lorque — localidade cuja criminalidade violenta, na época, era proporcional ao
estado de S&o Paulo — matou apenas 24 pessoas, ou seja, um numero mais de cinquenta vezes
menor, ja considerando as ponderacdes relativas a variagdo populacional entre as duas
localidades*™.

Numa andlise contemporanea, os pesquisadores do Anuério do Férum Brasileiro de
Seguranca Publica — 2010 conseguiram obter informacdes a respeito de mortes durante a¢oes
policiais, no ano de 2009, em apenas quinze das vinte e sete unidades federadas. Segundo tais
dados, foram mortas em acdes policiais, pelo menos, 2.208 pessoas no ano de 2009**, um
aumento de 11,2% em relacdo aos dados coletados no ano anterior, quando foram registradas
1.986 ocorréncias nessas mesmas quinze UFs.

A evidéncia de subnotificacdo, da mesma forma, é patente. Nos dados de 2009,
somente Sao Paulo e Rio de Janeiro, juntos, totalizam 1.591 pessoas, 0 que sugere fortemente
uma sobrerrepresentacdo de tais UFs no namero final disponivel. H4& um maior acesso a
informacdes sobre abusos policiais em tais estados-membros. N&o é a toa, neste particular,
que varios estudos sobre acdo policial letal no Brasil tomam por base ambas as unidades
federadas*’?. Por outro lado, voltando aos dados do Anuério, algumas unidades federadas que
disponibilizaram dados sobre a letalidade das acBes policiais apresentaram numeros
pouquissimo plausiveis. O Piaui, por exemplo, divulga que — durante todo ano de 2009 —
apenas uma pessoa foi morta em confronto com as policias estaduais. Pernambuco, uma das
UFs mais violentas da Federacéo, registrou apenas quarenta ocorréncias de tal natureza.

Dois recentes estudos sobre a violéncia policial no Brasil contemporaneo foram
levados a efeito, respectivamente, pela respeitada organizacéo internacional de protecdo aos

direitos humanos Human Rights Watch e pelo Relator Especial da ONU para execucoes

OHRW. Police brutality in urban Brazil. Disponivel em
<http://www.hrw.org/legacy/reports/1997/brazil/#P249 36066> Acesso em 19 dez. 2010.

*"EBSP, Anuario do Férum Brasileiro de Seguranca Publica — 2010. Sdo Paulo: FBSP, 2010, p. 32.

*2por todos, ver HRW. Lethal force: police violence and public security in Rio de Janeiro e S&o Paulo. New
York: HRW, 2009 e BANHOS, Pablo A. How does a democratic brazil contrast with authoritarian Brasil in
terms of promoting human security? Thesis for the degree of Master of Arts. Dayton: Wright State University,
2009.
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extrajudiciais, sumarias ou arbitrarias. O foco de ambos os relatérios sdo os dois principais
estados da Federacdo: Rio de Janeiro e S&o Paulo. Isto expressa uma limitagdo metodoldgica
importante ao atingimento de nosso objetivo inicial, que seria uma abordagem de carater
nacional. No entanto, o peso e a visibilidade das duas UFs no cenério nacional e internacional
indicam, fortemente, que a violéncia policial — inclusive através de praticas extremas, como a
execucao sumaria — € um expediente corriqueiro ou, quando muito, utilizado por parte das
organizagdes policiais em todo o pais*’>. Em termos de dados objetivos, todavia, limitaremos

nossa analise ao Rio de Janeiro e a Sdo Paulo.
3.3.2. Onze mil civis mortos: os casos do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo

A maior disponibilidade de dados sobre acdo letal das institui¢cbes policiais verificados
no Rio de Janeiro e em S&o Paulo se deve fundamentalmente a coleta oficial promovida pelos
respectivos governos estaduais. A compulsoriedade da feitura e da publicizacdo de tais
estatisticas € prevista em atos normativos especificos, como a Lei n° 9.115/95 (S&o Paulo) e 0
Decreto n° 36.872/05 (Rio de Janeiro). O curioso, inicialmente, é observar que as mortes
ocorridas no curso de agdes policiais sdo categorizadas como “autos de resisténcia” (Rio de
Janeiro) ou “resisténcia seguida de morte” (Sdo Paulo)*’*, ou seja, assassinatos contra civis
cometidos por policiais em servigo, numa situacdo de suposto confronto. Assim, do ponto de
vista das autoridades publicas, tais estatisticas ndo configuram registros de violacéo policial
aos direitos fundamentais, mas de uma situacdo legalmente prevista como licita pelo
ordenamento patrio*’.

De qualquer maneira, € oportuna a delimitacdo do campo possivel de andlise no
ambito dos estados do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo. Conforme consignamos no segundo
capitulo, essas UFs registraram as maiores quedas percentuais, no periodo 1995-2008, nas
taxas médias de homicidios por 100 mil habitantes: 44,75% no RJ e 56,59% em SP. Séo

Paulo, alids, deixou de ser uma das UFs mais violentas do Pais, com taxa média de

*RATTON, José Luiz. Aspectos organizacionais e culturais da violéncia policial. In: Policia, Democracia e
Sociedade (org. Marcelo Barros e José Luiz Ratton). Rio da Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 139.

*ALSTON, Phillip. Report of the special rapporteur on extrajudicial, summary or arbitrary executions:
mission to Brazil. UN: Human Rights Council Eleventh Session, 2010, p. 6.

*NASCIMENTO, Andréa Ana. Autos com ou sem resisténcia: uma analise dos inquéritos de homicidios
cometidos por policiais. Texto apresentado no GT "Crime, violéncia e punicdo” no 33° Encontro Anual da
ANPOCS. Disponivel  em<http://www.anpocs.org.br/portal/component/option,com_docman/task,doc_down
load/ gid,158/1temid,85/> Acesso em 27 fev. 2011.
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homicidios por 100 mil residentes superior a média nacional em 1995, para se tornar o
terceiro melhor indicador nacional no ano de 2008. Assim, sera significativo avaliar se as
reducdes nos nimeros globais de assassinatos encontraram um padrdo paralelo no que diz
respeito as acoes letais desempenhadas pelos 6rgaos securitarios.

Deve-se considerar, além disso, que tais unidades federadas convivem ha décadas com
indices significativos de criminalidade violenta e as voltas com o chamado ‘“crime
organizado”, razao pela qual ha de se presumir a existéncia de o6rgaos policiais experientes €
preparados no combate ao crime de maneira geral. Do ponto de vista do investimento, ja
sabemos que S&o Paulo representou — no ano de 2009 — mais da metade das despesas totais
em seguranca publica no Brasil inteiro: foram quase nove bilhdes de reais empregados. O Rio
de Janeiro, entretanto, apresentou um or¢camento modesto, inclusive se comparado com UFs
menores, como Rio Grande do Norte, Rondbnia e Alagoas: pouco menos de meio bilhdo de
reais foi investido na gest&o securitaria®’.

Segundo a Human Rights Watch (HRW), somente nos estados do Rio de Janeiro e de
Sdo Paulo, entre 2003 e 2009, foram assassinadas 11.010 pessoas durante acdes policiais.
Esse foi o nimero total de “autos de resisténcia” e “resisténcia seguida de morte” registrados
pelas autoridades publicas das duas UFs. Em relagdo a homicidios cometidos por policiais
fora de servico, operando em esquadrfes da morte, os dados também sdo impressionantes.
Somente na Grande S&o Paulo, entre 2006 e 2008, foram registrados mais de 500 assassinatos
com suspeita de envolvimento de policiais participantes de grupos de exterminio®*’’.

No Rio de Janeiro, muitos policiais e ex-policiais civis e militares sdo componentes

»478 que, em 2008, controlavam 171 comunidades no Rio de

ativos das chamadas “milicias
Janeiro®”®. De 521 pessoas identificadas como “milicianos”, em 2008, cerca de um terco
pertenciam as policias estaduais: 156 eram policiais militares e 18 eram policiais civis*®°.

Esses grupos paramilitares sdo responsaveis por execucOes sumarias e outros crimes

*®FBSP. Anuéario do Férum Brasileiro de Seguranca Publica — 2010. Sdo Paulo: FBSP, 2010, p. 48.

*"HRW. Lethal force: police violence and public security in Rio de Janeiro e S&o Paulo. New York: HRW,
2009, p.20/22.

*Em linhas gerais, uma milicia - nos moldes de sua atuac&o no estado do Rio de Janeiro - tem se caracterizado
pela presencga simultadnea dos seguintes elementos: a) controle de um territério e de uma popula¢do onde o grupo
armado parcialmente habita; b) existéncia de um certo controle coercitivo sobre os moradores do territério; c) o
lucro pessoal como a principal razdo de os membros estarem nesses grupos; d) um discurso de legitimacgdo que
faz referéncia a protecdo dos moradores e ao estabelecimento da ordem na comunidade; e) participacdo ativa e
reconhecida de agentes do Estado como membros desses grupos. Ver HRW, ob.cit., p. 49.

*®R10 DE JANEIRO. Relatério final da Comissdo Parlamentar de Inquérito destinada a investigacdo da
acdo de milicias no ambito do estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: ALERJ, 2010, p. 46.

“R10 DE JANEIRO, ob.cit., p. 45.
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violentos, com sequestros e tortura, além de extorquirem moradores a pretexto de oferecerem
seguranga as comunidades e de prestar certos servicos como a venda de botijdes de gés,
transporte e o fornecimento ilegal de TV a cabo*®.

Deixando de lado o grave problema das atividades paramilitares empreendidas,
paralelamente, por agentes de seguranca publica do Estado, voltemos a questdo da letalidade
das acGes policiais. Neste particular, embora ndo possamos estabelecer uma série histdrica tdo
precisa quanto a que foi possivel tracar em relacdo ao nimero global de homicidios, a analise
comparativa pode demonstrar, sem dificuldade, que o nivel de acdo letal das policias
fluminense e paulista é altissimo e ndo acompanha a tendéncia de redugdo encontrada na taxa
média de homicidios por 100 mil residentes.

Assim, de acordo com a HRW, o nimero absoluto de mortos em operagdes policiais
somente no estado de S&o Paulo é 34% superior a0 mesmo nimero em toda a Africa do
Sul*®, um pafs com uma taxa de homicidios por 100 mil residentes equivalente ao indicador
paulista®®. Em estudo diverso, que utiliza a mesma base de dados da HRW, o economista
Daniel Cerqueira demonstra gque, entre 2002 e 2004, somente no estado do Rio de Janeiro, as
policias mataram em operacdes oficiais uma média de 1.023 civis por ano. Todas as
instituicOes policiais dos Estados Unidos da América mataram, no mesmo periodo, quase trés
vezes menos que a policia de uma tnica UF brasileira: uma média de 363 civis por ano*®.

De acordo com a ONU, um comparativo no ano de 2008 relativo a taxa de letalidade
policial para cada 100 casos de homicidios “comuns” entre S30 Paulo, Rio de Janeiro, Africa
do Sul e Estados Unidos apresentou o seguinte resultado: enquanto Africa do Sul e EUA
apresentaram taxas relativamente baixas de letalidade, respectivamente 2,52 e 2,62 mortos
pela policia a cada 100 homicidios, S&o Paulo apresentou um indice de 8,46 ocorréncias letais

para cada 100 assassinatos “comuns” e o Rio de Janeiro, 19,86 casos*®.

“IALSTON, Phillip. Report of the Special Rapporteur on extrajudicial, summary or arbitrary executions:
mission to Brazil. UN: Human Rights Council Eleventh Session, 2010, p. 10.

*2HRW. Lethal force: police violence and public security in Rio de Janeiro e S&o Paulo. New York: HRW,
2009, p. 21. Foram mortos, em Sao Paulo, 2.176 civis em operac@es policiais, no periodo entre 2003 e 2008. No
mesmo periodo, na Africa do Sul, foram mortas 1.623 pessoas.

*BEnquanto, no ano de 2010, S&o Paulo atingiu uma taxa média de 10,47 homicidios por 100 mil habitantes, a
Africa do Sul, no ano de 2007, alcangou um indice de 11,7. Ver SAO PAULO. Estatisticas da Secretaria de
Seguranca Publica do estado de S&o Paulo — 2010. Disponivel em <http://www.ssp.sp.gov.br/estatistica> Acesso
em 16 fev. 2011 e WAISELFISZ, J.J. Mapa da violéncia 2011: os jovens do Brasil. Sdo Paulo: Sangari, 2011,
p. 68.

*CERQUEIRA, Daniel. O Ministério da Satde adverte: 1 milhdo de assassinatos no Brasil. In Desafios da
gestao publica de seguranga. Sdo Paulo: FGV, 2009, p. 191.

5 ALSTON, ob.cit., p.7.
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Outrossim, diferente da tendéncia de queda dos numeros globais da violéncia
homicida em ambas as UFs, o nivel de letalidade nas operagdes policiais apresenta um padréo
de oscilacdo. Em Séo Paulo, de acordo com as estatisticas disponibilizadas pelo proprio
governo, morreram em acdes policiais pelo menos 5.483 pessoas entre 2000 e 2010, uma
média de 498 civis/ano. Considerados os dois extremos da série (595 em 2000; 543 em 2010),
tem-se uma reducdo de apenas 8%, com pico maximo da série em 2004, quando foram
registradas 916 pessoas assassinadas. Se a estendermos até 1996, primeiro ano com
informacdes disponiveis, veremos que a letalidade das a¢des policiais em S&o Paulo aumentou
quase 90% entre 1996 (286 ocorréncias) e 2010 (543 casos). Enquanto a taxa média de
homicidios por 100 mil residentes caiu pouco mais de 69% na série 1995-2010°%, a tendéncia
inversa foi verificada nos ndmeros absolutos de “resisténcias seguidas de morte”, que

registraram aumento de 89,86% entre 1996 e 2010. Comparemos graficamente:

GRAFICO 10 —Taxa média de homicidios 100 mil hab. e nimero de mortos em a¢des policiais (1996-2010) — SP

,,,,, as
a0
t 35
so
2s

|- 20

200 10,97 10,47

1996 2000 2001 2002 2003 2004 200s 2006 2007 2008 2009 2010

Fontes: IPEAData, Mapa da Violéncia 2011 e Estatisticas da Secretaria de Seg. Publica de S&o Paulo.

No Rio de Janeiro, apesar de a série disponivel ser mais curta (2002-2008), verifica-se
um padrdo semelhante. Entre 2002 e 2008, registrou-se um aumento da ordem de 26% do
namero de civis mortos em operag6es policiais. No primeiro ano da série, verificaram-se 900
Obitos; no ultimo, 1.134 assassinatos. O namero total no periodo foi de 7.819 mortes, uma
média anual de 977 casos*®’. No mesmo periodo, a taxa média de homicidios por 100 mil

habitantes registrou reducdo da ordem de 39,8%. Comparemos graficamente a evolucdo dos

*¥Complementamos a série exposta na Tabela 2 com os dados de 2009 e 2010 disponibilizados pela Secretaria
de Seguranca Publica do estado de S&o Paulo. Ver SAO PAULO. Estatisticas da Secretaria de Seguranga Publica
do estado de S&o Paulo — 2009/2010. Disponivel em <http://www.ssp.sp.gov.br/estatistica> Acesso em 16 fev.
2010.

*’R10 DE JANEIRO. Estatisticas da Secretaria de Seguranca Publica do estado do Rio de Janeiro — 2002/2010.
Disponivel em <http://www.isp.rj.gov.br/Conteudo.asp?ident=221> Acesso em 19 fev. 2011.
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indicadores na série comum disponivel também no Rio de Janeiro (2002-2008):

GRAFICO 11 - Taxa média de homicidios 100 mil hab. e nimero de mortos em agdes policiais (2002-2008) - RJ
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Fontes: Mapa da Violéncia 2011 e Estatisticas da Secretaria de Seg. Publica do estado de Rio de Janeiro

Tragcado esse quadro, algumas questbes fundamentais merecem ser mais bem
esclarecidas, pois sintetizam a seguinte indagacdo: quais os principais significados de um
padrao de redu¢do da violéncia homicida “comum” e aumento do grau de letalidade das agdes

policiais?

3.3.3. Uma politica informal de exterminio? Os pobres como vitimas privilegiadas

Em primeiro lugar, é preciso atentar que o registro, em categorias separadas, do
numero total de homicidios “comuns” e das ocorréncias letais em acdes policiais pode
apresentar uma reducao artificial dos indices globais de violéncia homicida numa determinada
localidade. Normalmente, a violéncia policial reputada como legitima ndo integra o quadro
geral dos homicidios, mormente por se tratar de uma conduta teoricamente prevista pelo
ordenamento, distinta do crime de homicidio, portanto®®®,

No entanto, execugdes sumarias eventualmente “camufladas” como ‘resisténcia
seguida de morte” deveriam integrar os indicadores de homicidios de uma determinada
localidade. Assim, em contexto de alta letalidade nas operagdes policiais, subsiste o risco real
de manipulacdo dos dados gerais de homicidios, produzindo-se reducgdes artificiais dos
indicadores. Isso revela a necessidade de producéo independente dos dados que, como vimos,

ainda sdo exclusivamente sistematizados e publicizados pelas secretarias estaduais de

*¥HRW. Lethal force: police violence and public security in Rio de Janeiro e Sdo Paulo. New York: HRW,
2009, p. 33.
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seguranca publica*®.

E justo especular, em segundo lugar, se sio criveis as alegaces oficias de que a alta
taxa de letalidade nas acGes policiais justifica-se pela ocorréncia de legitima defesa e/ou
estrito cumprimento do dever legal. As evidéncias as quais tivemos acesso, todavia, rejeitam
integralmente essa leitura. De inicio, cumpre gizar a apura¢do promovida pela Human Rights
Watch, no sentido de que mesmo funcionarios do alto escaldo da estrutura administrativa dos
governos do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo reconhecem que muitas execucdes sumarias sao
registradas, falsamente, como um “auto de resisténcia” ou uma “resisténcia seguida de
morte”, a fim de assegurar a impunidade dos autores de tais condutas abusivas.

Neste particular, o ouvidor-adjunto das policias paulistas, Sr. Julio César Fernandes

Neves, estima que cerca de oito em cada dez registros de resisténcia letal no estado de Séo
Paulo guardam fortes suspeitas de abuso policial. No Rio de Janeiro, o promotor Alexandre
Themistocles de Oliveira, cujo &mbito de atribuicdo cobre algumas das areas de mais elevado
nivel de letalidade policial no estado, declarou a HRW que "quase todos" os numeros de
resisténcia seguida de morte sdo farsas que ocultam a pratica sistematica de execucgdes
sumarias por parte dos agentes de seguranca publica. Da mesma forma, o atual secretério de
Seguranca Publica do Rio de Janeiro, José Mariano Beltrame, revelou haver noticia de que até
mesmo oficiais da politica militar fluminense falseiam execucdes sumérias sob a alcunha de
“auto de resisténcia”, a fim de livrar seus subordinados de eventuais apuracdes por abuso
policial*®.
No que concerne as tentativas de falsear verdadeiras execucBes sumarias em
estatisticas de resisténcia seguida de morte, a literatura ja aponta diversas estratégias adotadas
pelas forcas policiais. Um dos expedientes mais utilizados, segundo a HRW, é o chamado
“falso resgate”. Consiste, basicamente, na remog¢do dos cadaveres das vitimas executadas
durante acdes policiais da cena do crime para hospitais. A medida, aparentemente esdrixula,
tem uma finalidade clara: legitimar o pretenso esforgo dos agentes de seguranca na tentativa
de socorrer os civis baleados da morte iminente, ocultando as execuc¢fes sumarias que
realmente ocorreram.

Inimeros relatos confirmam a pratica corrente desse tipo de expediente. Um dos casos

*ALSTON, Phillip. Report of the Special Rapporteur on extrajudicial, summary or arbitrary executions:
mission to Brazil. UN: Human Rights Council Eleventh Session, 2010, p. 7.

*OHRW. Lethal force: police violence and public security in Rio de Janeiro e Sdo Paulo. New York: HRW,
2009, p. 33.
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mais emblematicos diz respeito aos 19 autos de resisténcia lavrados, em um dnico dia, quando
da ocupacdo do Complexo do Alemao no ano de 1997. Este caso é paradigmatico, inclusive,
porque esta megaoperacao, precedente de sua congénere ocorrida trés anos depois (2010),
envolveu mais de 1.000 homens. Os registros policiais noticiam que a0 menos nove vitimas
foram removidas para o hospital a tempo de ser salvas. A Human Rights Watch, todavia, teve
acesso a fotografias, tiradas ainda na cena do crime, e a laudos necroscopicos que ndo deixam
duvidas de que as nove vitimas morreram efetivamente na cena do confronto, antes de serem
removidas para o hospital***.

Outras técnicas de ocultacdo de execugOes sumarias, contabilizadas como fruto de um
suposto conflito armado entre policias e suspeitos, envolvem a retirada das roupas das
vitimas, com o objetivo de prejudicar evidéncias que revelem a verdadeira natureza do
assassinato. A auséncia de roupas dificulta, por exemplo, a comprovagao dos chamados “tiros
a gueima-roupa”, que sdo uma evidéncia importante para a caracterizagdo de uma execugdo
sumaria. No caso, acima citado, dos 19 civis mortos em supostos confrontos no Complexo do
Alemao, em 2007, a HRW teve acesso a fotografias demonstrando que, na cena do confronto,
pelo menos 17 dos assassinados estavam vestidos. Todos os 19, todavia, chegaram
completamente despidos para a realizagdo da necropsia, demonstrando que, no trajeto “cena
do crime-IML”, suas vestimentas foram deliberadamente retiradas com o fito de prejudicar a
descoberta de eventuais execu¢des sumarias.

Também em Sao Paulo, na ofensiva policial posterior aos ataques da organizacao
criminosa Primeiro Comando da Capital (PCC), em maio de 2006, a HRW teve acesso a 17
casos de “resisténcia seguida de morte” registrados. Na necropsia, seis corpos foram
apresentados totalmente despidos e dois apenas utilizando roupas intimas. Em trés laudos
necroscopicos ndo ha nenhuma mencéo a presenca de roupas”*®.

No total, os eventos de maio de 2006 resultaram em, pelo menos, 124 alegacGes de
mortes oriundas de resisténcia a acdo policial. Uma investigacdo independente, levada a efeito
pelo respeitado perito forense Ricardo Molina de Figueiredo, concluiu que ha evidéncias
robustas a demonstrar que entre 60 e 70% de tais registros de “resisténcia seguida de morte”
constituem, de fato, execucGes sumarias praticadas por agentes do Estado. Dentre o0s

elementos de conviccao do experto, citemos trés: 1) boa parte dos disparos atingiu as vitimas

“HRW, ob.cit., p. 52-53.
*2HRW. Lethal force: police violence and public security in Rio de Janeiro e Sdo Paulo. New York: HRW,
2009, p.5 8.
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em regifes altamente letais, notadamente o cérebro; 2) boa parte das vitimas apresentava
perfuragcdes de disparos com baixa dispersao, ou seja, pouca distancia entre o atirador e o
alvo; 3) ha um ndmero significativo de disparos de cima para baixo, forte indicativo de
execucdo*®.

A desproporcionalidade das ocorréncias letais entre criminosos e policiais também é
outra evidéncia de que, em grande medida, 0s registros de mortes por resisténcia a acao
policial ndo passam de um subterfugio para dar aparéncia de legalidade as execucfes sumarias
utilizadas pelos agentes securitarios como “politica” de seguranga ad hoc. Seria de se supor,
se corretas as alegagdes de “legitima defesa” ou “estrito cumprimento do dever legal”, que
existisse, em relacdo aos casos de resisténcia a acdo policial, um nimero igualmente elevado
de baixas nos quadros dos 6rgdos de seguranca. N&o é o que ocorre, todavia.

No ano de 2008, para cada morte de agente de seguranca em servico, no estado do Rio
de Janeiro, houve cerca de 43 civis mortos nas mesmas operacdes. Em S&o Paulo, a proporgéo
foi de um policial morto para cada 18 civis assassinados*®. Outrossim, hé situacBes
especificas ainda mais gritantes: no mesmo periodo, no municipio de Duque de Caxias,
localizado na regido metropolitana da cidade do Rio de Janeiro, para cada morte de policial
em servico, foi registrado o assassinio de 103 civis e lavrados os devidos “autos de
resisténcia™®. Se considerarmos as acdes apenas da tropa de choque da Policia Militar do
estado de S&o Paulo, no periodo entre 2004 e 2008, verificaremos que, em todas as operaces
realizadas, foram mortos 305 civis e apenas um policial em servico perdeu a vida*®®. Num
comparativo internacional, no ano de 2008, para cada policial morto nos Estados Unidos da
América, apenas nove civis perderam suas vidas em operacdes policiais*®’.

Se estabelecermos uma proporcao entre nimero de prisdes e nimero de civis mortos
em operacdes policiais, o resultado é assombroso. Para cada civil morto pela policia no Rio de
Janeiro, apenas 23 outros civis sdo presos. Em Sdo Paulo, a proporcdo é bem maior: 348
prisdes para cada civil assassinado pelos agentes securitarios. Este, ainda assim, um nimero

absolutamente irrisorio quando comparado com as policias estadunidenses que, para cada

**HRW, ob.cit., p.28.

**HRW. Lethal force: police violence and public security in Rio de Janeiro e Sdo Paulo. New York: HRW,
2009, p. 35.

**HRW, ob.cit., p.21.

*®HRW, ob.cit., p. 40.

*“THRW, ob.cit., p. 35.
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civil em servico, efetuam 37.751 prisdes*®®

. Isso demonstra, cabalmente, que ndo é um
anacronismo se afirmar que, ainda hoje, a atuacdo policial no Brasil assume um padrdo
marcadamente belicista e voltado para o exterminio e ndo para a neutralizacdo dos
suspeitos*®®.

Merece destaque aqui uma reflexdo empreendida pelo antrop6logo Luiz Eduardo
Soares a respeito da violéncia patrocinada contra policiais pelos traficantes do Rio de Janeiro.
Segundo o autor, “todos sabem que essa pratica ¢ recente”, uma vez que, até bem pouco
tempo, os membros de uma das principais faccdes criminosas que atuam na UF eram
orientados a ndo atirar em policiais. “Hoje a fuzilaria ¢ geral e irrestrita. Por qué? Hé alguns
anos, a PM deixou de aceitar rendi¢ao de bandido. Quem se rendesse seria executado.” Essa
nova “politica” gerou um efeito extremamente perverso: os delinquentes mudaram de atitude
e passaram a lutar até a morte; o armamento pesado comecou a ser comprado para combater
ndo apenas as quadrilhas adversarias, mas a policia®®; ambos os lados passaram a tentar
“antecipar” o ataque da contraparte. E chegamos aonde estamos hoje®".

Outrossim, quanto ao perfil dos suspeitos exterminados, em que pese a auséncia de
dados especificos sobre cada civil assassinado — o que foi possivel, bem ou mal, no que diz
respeito as vitimas da violéncia homicida comum —, a experiéncia do dia a dia e a literatura
consignam que a esmagadora maioria das ag0es policiais que resultam em ocorréncias letais
contra civis ocorrem entre 0s estratos mais baixos da populacdo, notadamente nas favelas e
bairros periféricos. O perfil das vitimas € o0 mesmo da violéncia criminal: jovens e, na sua
maioria, negros®®.

Nesse particular, uma ampla pesquisa foi levada a cabo pelo estadunidense R.S. Rose,
estabelecendo um quadro geral das execucbes sumarias nas UFs do Rio de Janeiro e de Sao
Paulo a partir de noticias veiculadas na imprensa no periodo de 1960 a 1999. Dividindo as

vitimas em membros da “classe alta”, “classe média” ou “classe baixa”, os dados coletados

por Rose (excluidos aqueles em que ndo foi possivel determinar a posicéo social da vitima)

“®HRW, ob.cit., p. 34.

*9S0UZA NETO, Claudio Pereira de. A Seguranca Publica na Constituicdo Federal de 1988: conceituacio
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execucao das politicas. In Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 403-404.

*%%Esse armamento pesado, inclusive, é regularmente fornecido, no mercado negro, por membros da policia e das
Forcas Armadas. E o que atesta ROSE, R.S. The unpast: elite violence and social control in Brasil (1954-
2000). Athens: Ohio University Press, 2005, p. 303.

SISOARES, Luiz Eduardo. Legalidade libertaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 391.

%2SOARES, ob.cit., p. 389.
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demonstram que 97,8% das vitimas dos casos suspeitos de execugdo sumaria patrocinadas
pela policia fluminense eram membros da “classe baixa”. Em S@o Paulo, o nimero foi
proporcional atingindo a marca de 97,3%. No caso da cor da pele (também relativo aos casos
em que a informacdo era disponivel), se utilizarmos a dicotomia negros/brancos proposta na
discussdo do item 3.1.1, temos que 78,3% das vitimas no Rio de Janeiro eram negras; em Sao
Paulo, 68,7%" .

Em recente estudo sobre os autos de resisténcia no estado do Rio de Janeiro, Andréa
Ana do Nascimento e outros, apds consignarem gque mais de 65% das ocorréncias letais em
acOes policiais acontecem na capital fluminense, verificaram que trés das quatro areas com
maior nimero de casos de tal natureza localizam-se na Zona Norte da cidade do Rio de
Janeiro (Penha, Bonsucesso e Pavuna), notadamente onde se concentra a maior parte das
comunidades de baixa renda das cidades®®. Outrossim, em outra discussio acerca da
distribuicdo geografica dos autos de resisténcia na cidade do Rio de Janeiro, a pesquisadora
Patricia S. Rivero destacou a relacdo da alta letalidade da acao policial com questdes relativas
a alta densidade demografica e a alta criminalidade homicida, além de reconhecer as favelas
como espaco privilegiado desse tipo de ocorréncia®®. Conclui, neste particular, que — no caso
do Rio de Janeiro — “quem sofre mais com a violéncia por homicidios, sejam os produzidos
por criminosos comuns ou por agentes de policia, sdo as populacGes mais pobres e que
habitam em favelas ou em areas proximas destas™%,

Neste particular, o informe da ONU sobre execucGes sumarias, que estabelece a
relacdo entre alto grau de letalidade da acdo policial e a sua localizacdo geografica nas
localidades mais pobres do estado do Rio de Janeiro como uma premissa basica®”’, relata que,
apesar da incipiente experiéncia das chamadas Unidades de Policia Pacificadora (UPPs), tem-

S03ROSE, R.S. The unpast: elite violence and social control in Brasil (1954-2000). Athens: Ohio University
Press, 2005, p. 299.

SNASCIMENTO, Andréa Ana. Autos com ou sem resisténcia: uma anélise dos inquéritos de homicidios
cometidos por policiais. Texto apresentado no GT "Crime, violéncia e puni¢do” no 33° Encontro Anual da
ANPOCS. Disponivel em <http://www.anpocs.org.br/portal/component/option,com_docman/task,doc_down
load/ gid,158/1temid,85/> Acesso em 27 fev. 2011.

*%«Confirma-se que no geral as &reas e bairros com maior concentracdo de autos de resisténcia séo também
aquelas que tém as maiores taxas de homicidios, e principalmente aqueles bairros mais populares e densos
demograficamente da Zona Norte do Rio, como também a area do Centro, onde ha mais circulacdo de pessoas de
diversos estratos sociais. Os autos de resisténcia coincidem também com bairros que albergam favelas grandes e
populosas”. Ver RIVERO, Patricia S. Segregagdo urbana e distribui¢do da violéncia: homicidios
georreferenciados no municipio do Rio de Janeiro. In: Dilemas, vol. 3, n. 9. Rio de Janeiro: UFRJ, 2010, p. 133.

*RIVERO, ob.cit., p. 118.

S ALSTON, Phillip. Report of the Special Rapporteur on extrajudicial, summary or arbitrary executions:
mission to Brazil. UN: Human Rights Council Eleventh Session, 2010, p. 8.
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se que: 1) a instalacdo de UPPs, apesar das vantagens sobre as ineficientes politicas de
seguranca anteriores®®, ainda se restringe a um ndmero diminuto das quase 1000 favelas
existentes; 2) nas favelas ainda ndo pacificadas, permanecem as operacfes de cariz
marcadamente belicista e um alto nimero de baixas entre os civis. De dezembro de 2008 a
fevereiro de 2010, ocorreram pelo menos dez operagdes em favelas fluminenses néo
pacificadas, que resultaram em 59 civis e 3 policiais mortos®®.

Sobre as festejadas UPPs, merecem registro algumas consideragcdes importantes. Em
que pesem 0s seus inegaveis avancos, ha de se fazer mencdo as dificuldades do governo
fluminense em associar a “ocupac¢do” dos territorios com politicas sociais de educagao,
cultura, saude, desporto e lazer de carater mais imediato. Ndo h& sentido em patrulhar
fortemente uma regido paupérrima se ndo ha o direcionamento politico igualmente forte na
reducdo das assimetrias sociais de tais localidades. Uma outra questao diz respeito ao nivel de
ingeréncia dos agentes de seguranca publica no cotidiano dos moradores, através — por
exemplo — da proibicdo de bailes funk em algumas comunidades. Outrossim, subsistem
noticias de abusos policiais e de criminalizacdo dos moradores das favelas>’.

Por fim, salientemos que a convivéncia entre o alto grau de letalidade das acdes
policiais nos estados do Rio de Janeiro e S&o Paulo e a queda da violéncia homicida comum
verificada na série 1995-2008 ndo permite a inferéncia que ha algum tipo de efeito causal da
primeira sobre a segunda. A discussdo empreendida neste toOpico apenas comprova,
empiricamente, a existéncia de elementos suficientes para demonstrar a permanéncia de um
modelo autoritario de ordem publica, verdadeira expressdo de um Estado Democréatico de
Direito ineficaz, existente entre nos. Este € o ponto de partida do ultimo capitulo de nossa

monografia.

%%®As vantagens das UPP incluem o estabelecimento de um novo paradigma a politica de excecdo
tradicionalmente empreendida nas favelas fluminenses. Ainda que seja cedo para avaliar a sua capacidade de
persisténcia no tempo e o0 impacto no contexto geral da seguranca publica no Rio de Janeiro, a proposta de
perenidade das UPPs, contrastando com as megaoperacdes episodicas e altamente violentas do passado, tem
assegurado as populagdes locais uma sensagdo de seguranga sem precedentes. Ha de se reconhecer, inclusive, o
sucesso do governo fluminense em evitar que as facgdes criminosas retomem os territorios pacificados. Em
algumas areas, houve melhorias no provimento de servicos basicos. Ver ALSTON, ob.cit., p. 8.

S9ALSTON, Phillip. Report of the Special Rapporteur on extrajudicial, summary or arbitrary executions:
mission to Brazil. UN: Human Rights Council Eleventh Session, 2010, p. 8-9.

SOALSTON, ob.cit., p. 8-9.
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4. DISCUTINDO O PARADOXO (2): PERMANENCIAS AUTORITARIAS E
SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL CONTEMPORANEO

4.1. Sobre o autoritarismo socialmente implantado no Brasil contemporaneo

Em ensaio denominado “Espiritos de Estado: génese e estrutura do campo
burocratico”, Pierre Bourdieu estabelece uma interessante reflexdo acerca do papel do ente
estatal na construcdo da forma como os individuos pensam, percebem e se relacionam com o
mundo e com as pessoas ao seu redor. Segundo o socidlogo francés, a capacidade de
concentracdo de toda sorte de recursos, materiais e simbdlicos, e a centralidade ocupada pelo
Estado na vida cotidiana dos individuos, desde o advento da modernidade politica, permitem
gue o ente estatal assuma uma posicdo privilegiada na moldagem das estruturas mentais e na
imposicdo de principios de visdo e classificacdo que tornam possivel o advento, no plano da
subjetividade, de uma viséo social de mundo compartilhada pelos individuos®*. “Nio existe

59512

cultura sem selecdo arbitraria de significados™"“ e, dada a capacidade de monopolizacédo de

recursos materiais e simbolicos do ente estatal, ndo é de se estranhar que seja ele, o Estado, o
principal protagonista do exercicio daquilo que mencionamos, no segundo capitulo, como
violéncia simbélica®*®,

Nas palavras do préprio Pierre Bourdieu,

O Estado pode impor e inculcar de modo universal, na escala de um certo ambito
territorial, estruturas cognitivas e de avaliagdo idénticas, ou semelhantes, e que é
desse fato que deriva “um conformismo 16gico” e um “conformismo moral”
(expressdes de Durkheim), um acordo tacito, pré-reflexivo, imediato, sobre o
sentido do mundo (...) Nas nossas sociedades, o Estado contribui de maneira
determinante na produgdo e reproducdo dos instrumentos de construcdo da
realidade social. Enquanto estrutura organizacional e instancia reguladora das
praticas, ele exerce permanentemente uma acdo formadora de disposi¢des
duradouras, através de todos os constrangimentos e disciplinas corporais e mentais
que ele impde, de maneira uniforme, ao conjunto dos agentes®*

Assumir tal modelo teérico como acertado importa, no campo especifico desta
monografia, pelo menos duas questdes. Em primeiro lugar, ratifica a nossa opcéao

metodologica, firmada ainda no primeiro capitulo desta monografia, quanto ao estudo da

SI'BOURDIEU, Pierre. Espiritos de Estado: génese e estrutura do campo burocratico”. In: Razées praticas:
sobre a teoria da acdo. Campinas: Papirus, 1996, p. 105.

SlchSTA, Jurandir Freire. Violéncia e Psicanalise. 3 ed. Rio da Janeiro: Graal, 2003, p. 23.

*13BOURDIEU, ob.cit., p. 99.

SYBOURDIEU, ob.cit., p. 115-116.
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Nova Republica, compreendendo a precedéncia da democratizacdo das instituicbes em relagédo
ao campo da cultura e da sociabilidade politicas. Depois, para oferecer um instrumental capaz
de aglutinar algumas das tessituras dos inquietantes paradoxos que se delinearam ao longo de
trés capitulos precedentes.

Recapitulemos, de forma sintética, as linhas fundamentais do que ja& expusemos.
Vimos, em primeiro lugar, que o regime politico instaurado pela Nova Republica constitui
uma democracia politica que pode se considerar estdvel e com expectativas reais de
persisténcia temporal. Apontamos que, desde o final da transicdo democratica brasileira, em
1990, vérios indicadores socioeconémicos melhoraram de forma sensivel. A Constitui¢do
Federal de 1988, com a sua franca adesdo ao paradigma do constitucionalismo democratico,
ofereceu um suporte juridico-politico fundamental ao aprofundamento do processo brasileiro
de democratizacdo, notadamente com a assuncao dos direitos e garantias fundamentais como
verdadeiros alicerces do novo regime politico. Se estabelecéssemos a discussdo do projeto
democrético brasileiro somente nessas bases, talvez ndo houvesse maiores problematizacdes a
se colocar quanto a sua solidez e sucesso apos duas décadas do fim do periodo transicional.

Avaliando o reverso da moeda do projeto democratico brasileiro, todavia, indicamos a
presenca de déficits importantes. Em primeiro lugar, vimos que o processo de democratizacdo
encontra-se “bloqueado” no que se refere ao desempenho da chamada “funcdo socializante”
das instituicGes sobre os valores e praticas arraigados no ambito da cultura politica. Para
citarmos apenas um dos elementos que nos permitiram sustentar tal leitura (ver item 1.4.2),
lembremos que, em 2010, 46% dos brasileiros permaneciam indiferentes ou contrarios ao
regime democratico, o décimo quarto pior indice de dezoito paises latino-americanos
pesquisados. Outrossim, apesar da melhoria de indicadores, a Nova Republica ainda convive
com assimetrias socioeconémicas abissais, com um dos mais graves padrdes de desigualdade
social do mundo.

O principal aspecto deficitario do nosso projeto democrético, que alcunhamos como o
“paradoxo brasileiro”, diz respeito a expansdo vertiginosa da criminalidade violenta sob a
égide do periodo de transicdo e instauracdo da Nova Republica. No ano de 2008, mais de 50
mil pessoas foram assassinadas no Pais e, no periodo 1979-2008, este nimero atingiu quase
um milhdo de homicidios. Do ponto de vista das instituicGes, propusemos que 0 projeto
democratico brasileiro se encontra esteado num Estado democrético de direito fragil, o que se

torna evidente com a constatacdo de que o exercicio do monopolio da forca fisica, através da
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gestdo da seguranca publica, obedece a uma concepcdo autoritaria de ordem publica, com
praticas que violam abertamente direitos fundamentais basicos, como a vida, a liberdade e a
integridade fisica.

A questdo surgente diz respeito as possibilidades de encontrar um ponto de contato
entre elementos aparentemente tdo dispares quanto as dificuldades de democratizacdo dos
valores e préticas politicas e a manutencdo de uma concepcao de ordem publica e de praticas
securitarias que estdo longe de ser consideradas como adequadas ao projeto democratico.
Assim, a proposta de Pierre Bourdieu quanto a crucialidade do papel do Estado, quando
pensada no caso brasileiro, revela uma categoria capaz de amalgamar as questdes levantadas a
respeito dos déficits do projeto democréatico brasileiro. N&o se trata, adiante-se, de um esforgo
totalizante, mas de uma das muitas reflexdes possiveis a guisa de um “diagnéstico” do atual
estado do projeto democratico brasileiro.

Estamos nos referindo ao que Guillermo O'Donnell, em escrito de 1986, denominou

.. . . 1
como “autoritarismo socialmente implantado™*

, Cujo significado denota uma combinacdo de
elementos historicamente presentes na cultura politica nacional que legitimam e propagam
valores e préaticas associadas a extrapolacdo do principio da autoridade na gestdo do poder
politico®'® e & capacidade de reproduzir um padréo serial e quase intransponivel de hierarquias
sociais em quase todos os contextos imaginaveis™"". N&o se trata, diga-se de passagem,
de uma leitura exclusiva do politdlogo argentino e de seus seguidores na teoria social
brasileira, como Paulo Sérgio Pinheiro. Assim, mesmo um historiador respeitado, como o
paulista Boris Fausto, reconhece que “o padrdo autoritdrio era e ¢ uma marca da cultura
politica do pais”518.

Apesar de “socialmente implantado”, as raizes do autoritarismo brasileiro encontram-
se intimamente ligadas a acédo politica e ao projeto de sociedade capitaneados pelo Estado. No
Brasil, é absolutamente verdadeira a premissa bourdieusiana de que o Estado constitui o
verdadeiro artifice da realidade social e da propria visdo de mundo compartilhada, de forma

pré-reflexiva, entre seus cidaddos. Todos os grandes episodios da vida nacional foram

*1>0'DONNELL, Guillermo. Contrapontos: autoritarismo e democratizacdo. Trad. Evelyn Kay Massaro e
Nathan Giraldi. So Paulo: Vértice, 1986, p. 141.

S15PINHEIRO, Paulo Sérgio. Transicao politica e ndo-Estado de direito na Republica. In: Brasil: um século de
transformac6es (org. Ignacy Sachs et alii). Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2001, p. 297.

SO'DONNELL, ob.cit., p. 129; CHAUI, Marilena. Brasil: mito fundador e sociedade autoritaria. Sao Paulo:
Perseu Abramo, 2000, p. 89.

SIBEAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. 13 ed. Sdo Paulo: Edusp, 2010, p. 357.



156

encenados e construidos a partir e através do Estado®*

, Visto sempre como todo-poderoso,
tanto para o bem, como um paternal distribuidor de favores e empregos, quanto para o mal,
como uma instancia repressiva e cobradora de altos tributos °*°. Nas precisas palavras de
Antbnio Carlos Pojo do Rego, a percepcdo do amplo protagonismo do Estado na historia
brasileira afigura-se na percep¢ao de que ele, o ente estatal, “envolveu-se ndo somente com as
tarefas mais tradicionais do governo, com a defesa, a manutencdo da ordem e da justica, mas
se organizou para lidar com a totalidade da vida em sociedade”, ndo sendo incorreto afirmar,
portanto, que “houve primeiro um Estado no Brasil, e somente mais tarde uma sociedade ou
mesmo um pais”521.

Assim, a construcao de uma sociabilidade e de uma cultura politica autoritarias, cujos
influxos reverberam até hoje, em pleno Brasil contemporaneo, adveio da construcdo histérica
de um modelo autoritario de Estado, isto é, de uma longa tradicdo politico-social marcada
pelo autoritarismo®??. Isto é verdadeiro, inclusive, no que diz respeito & experiéncia
institucional precedente a formagdo de um Estado efetivamente brasileiro, a partir da
independéncia da metrépole portuguesa, em 1822°%%, Basta observar que, desde essa primeira
transicdo politica (coldnia — pais independente) a lenta democratizacdo conduzida a partir da
abertura em 1974, todas as rupturas institucionais, aparentes ou n&o, jamais foram
protagonizadas pela sociedade civil. Ndo é a toa que nenhuma delas registra um alto padréo
de conflituosidade. Ha, na realidade, mais permanéncias que descontinuidades®?*. Esta talvez

seja a chave para compreender o “legado autoritario” que transpassa as diferentes

experiéncias politico-institucionais na histéria republicana brasileira®®.

*YO'DONNELL, Guillermo. Contrapontos: autoritarismo e democratizacdo. Trad. Evelyn Kay Massaro e
Nathan Giraldi. Sdo Paulo: Vértice, 1986, p. 141.

S20CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil: o longo caminho. 12 ed. Rio de Janeiro: Civilizagio
Brasileira, 2009, p. 221.

521REGO, Anténio Carlos Pojo do. O Congresso nacional e o regime militar (1964-1985). Rio de Janeiro:
FGV, 2008, p. 47-48.

22SCHWARTZMAN, Simon. Bases do autoritarismo brasileiro. 4 ed. Rio de Janeiro: Publit Solugdes
Editoriais, 2007, p. 9; TRINDADE, Hélgio. Bases da democracia brasileira: l6gica liberal e préxis autoritaria
(1822/1945). In: Como renascem as democracias (org. Alain Rouquié et alii). Sdo Paulo: Brasiliense, 1985, p.
70.

*2SKIDMORE, Thomas E. Uma histéria do Brasil. 4 ed. Trad. Raul Finkel. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1998, p.
43. Outrossim, um autor como Caio Prado Junior afirmava que o sentido da colonizagao “explicara os elementos
fundamentais, tanto no econdmico, como no social, da formagédo e evolugao histdricas dos tropicos americanos”.
Ver PRADO JUNIOR, Caio. Formagio do Brasil contemporaneo: colonia. 23 ed. S&o Paulo: Brasiliense,
2008, p. 29

S2%PINHEIRO, Paulo Sérgio. Transicdo politica e ndo-Estado de direito na Repdblica. In: Brasil: um século de
transformac6es (org. Ignacy Sachs et alii). Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2001, p. 264-265.

SBANHOS, Pablo. How does a democratic Brazil contrast with authoritarian Brasil in terms of
promoting human security? Thesis for the degree of Master of Arts. Dayton: Wright State University, 2009, p.
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Os significados do “autoritarismo” sdo muitos, e € preciso ser cuidadoso para ndo cair
em certos lugares-comuns ou em uma fluidez conceitual excessiva. Ja definimos dois sentidos
claros: a degeneracdo do principio de autoridade e a reproducdo sistematica de hierarquias
sociais serializadas e fundadas no que Paulo Sérgio Pinheiro denominou como um sistema
hard de exploracéo entre os setores sociais que controlam determinados recursos politicos e
econdmicos e 0s que, ndo obstante os auspiciosos ventos da democracia politica na Nova
Republica, continuam — em grande medida — compondo 0s chamados grupos sociais
dominados®?®,

E nessa Gltima perspectiva que soci6logo Sérgio Adorno sugere a caracterizagio de
uma certa “subjetividade autoritaria”. Os proprios indices de violéncia criminal ja seriam
suficientes para precisar a existéncia de uma sociabilidade intolerante que identifica, nos atos
violentos, uma forma legitima de resolucdo de conflitos sociais®*’. Para além de leituras
tedricas que buscam apontar a presenca de elementos caracterizadores de uma “sociabilidade
violenta” a partir da expansdo da criminalidade desde o final da década de 1970°%%, Adorno —
acertadamente, a nosso juizo — propde que o recurso a expedientes violentos se confunde com
a propria histéria institucional e social do Pais®®.

E preciso pensar além, todavia. No contexto dessa “subjetividade autoritaria”,
Marilena Chaui faz meng¢ao ao que denomina ““cultura senhorial e estamental”, que naturaliza
as profundas assimetrias e diferencas existentes nas rigidas hierarquias na sociedade
brasileira. Exemplos sdo numerosos. Veja-se a ampla manutencdo da criadagem doméstica,
reedicdo prét-a-porter de “Casa Grande & Senzala” e uma das cenas mais singulares de um
Brasil onde a subserviéncia e passividade sdo sindnimos de virtude e o conflito, de
desacato®*’. Um outro exemplo, bastante usual, refere-se ao uso corrente das expressdes
“doutor” e “patrdo” em quase toda espécie de relagcdo social, como fronteira hierarquica
intransponivel e um distanciamento social incessantemente reproduzido e aceito como
legitimo®®. Do funcionario de um posto de gasolina ou supermercado para o consumidor; &

relagcdo entre subordinado e chefe, sobretudo na iniciativa privada, mas também no servico

107-108.

*2PINHEIRO, Paulo Sérgio. Autoritarismo e Transigéo. In: Revista USP, n. 9. S&o Paulo: USP, 1991, p.55/56.
2’ ADORNO, Sérgio. A violéncia na sociedade brasileira: um painel inconcluso em uma democracia ndo
consolidada. In: Sociedade e Estado, vol. X, n. 2. Brasilia: UnB, jul-dez 1995, p. 301.

5%Esta ¢ uma tese defendida por SILVA, Luis Antonio Machado da. Criminalidade violenta: por uma nova
perspectiva de andlise. In Revista de Sociologia e Politica, n. 13. Curitiba: UFPR, 1999, p. 120/123.
*ZADORNO, ob.cit., p. 301.

S0SOARES, Luiz Eduardo. Legalidade Libertaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 20086, p. 268.

3ICHAUI, Marilena. Brasil: mito fundador e sociedade autoritaria. S&o Paulo: Perseu Abramo, 2000, p. 92.
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publico.

Nao se pode olvidar, outrossim, o classico texto de Roberto DaMatta, intitulado “Vocé
sabe com quem estd falando? Um ensaio sobre a distingdo entre individuo e pessoa no Brasil”
que inspirou o proprio Guillermo O'Donnell na formulagdo da nogdo de “autoritarismo
socialmente implantado”2. Em linhas muito gerais, o antropélogo utiliza uma construgéo
comunicativa — o "vocé sabe com quem esta falando?" — tdo utilizada na prética quanto
repudiada no discurso por todos o0s estratos sociais e que traduz, de maneira paradigmatica, o
rito autoritario e os ‘“microdespotismos”, por meio dos quais as relagdes sociais sao
historicamente engendradas no Brasil. E curioso notar que, até entre pessoas do mesmo
estrato social — por mais baixo que seja — ¢ comum o recurso a esse tipo de “mecanismo”, a
fim de demarcar um certo patamar da superioridade: “eu sou irmao do motorista do
Governador”, brada um morador de um bairro paupérrimo para seu vizinho de porta, durante
uma discussdo qualquer®®.

Como se opera, no pensamento damattiano, a distingdo entre individuo e pessoa? Um
das vertentes possiveis da no¢do de "individuo" remete a ideia de igualdade paralela entre
todos, a de unidade isolada e andnima que, articulada com seus pares, formam a totalidade do
tecido social. E uma categoria juridico-politica que se presta & afirmacdo de que o peso de
cada um, no todo, é idéntico. Eis o traco fundamental da generalidade e da impessoalidade,
caracteristicas fundamentais da ordem juridica contemporénea e do Estado de Direito. A
nocdo de "pessoa”, por sua vez, traduz uma espécie de adjetivacdo da individualidade que, a
partir dos papéis desempenhados no ambiente social, transforma o individuo em ser social.
Ambas estdo articuladas em qualquer materialidade social. A grande questdo por tras do
"sabe com quem estd falando?" residiria, segundo DaMatta, na passagem do individuo a
pessoa numa sociedade altamente hierarquizada e desigual como a brasileira®*.

Entre nos, o individuo € visto com desprezo — é tanto que a expressao € utilizada como
sinbnimo de completo anonimato, tal qual na crénica policial — uma vez que ndo ha valor em

ser anbnimo numa sociedade que se baseia, fundamentalmente, nas relagdes e favores

*20'DONNELL, Guillermo. Contrapontos: autoritarismo e democratizacdo. Trad. Evelyn Kay Massaro e
Nathan Giraldi. So Paulo: Vértice, 1986, p. 141.

>3 DAMATTA, Roberto. Carnavais, malandros e herdis: para uma sociologia do dilema brasileiro. 6 ed. Rio
de Janeiro: Rocco, 1997brasileiro. 6 ed. Rio de Janeiro: Rocco, 1997, p. 190.

S“DAMATTA, Roberto. Carnavais, malandros e herdis: para uma sociologia do dilema brasileiro. 6 ed. Rio
de Janeiro: Rocco, 1997, p. 240-246.
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pessoais, ou seja, a partir do local e dos papeis desempenhados pelos individuos na dindmica
social. E na afirmacdo do local ocupado no tecido social — através da evocacdo de ritos
autoritarios como o ‘“sabe com quem esta falando?” ou o “quem vocé pensa que € para falar
assim comigo?”— que o individuo se converte em pessoa, passando a reivindicar os privilégios
e “atalhos” a legalidade advindos de sua posigdo social®®.

O recurso ao famigerado “jeitinho” nada mais ¢ que um arranjo construido num
ambiente social onde conhecer, bajular e ser apadrinhado pelas pessoas “certas” é, em termos
praticos, mais valioso e decisivo do que qualquer direito positivado pela legislacdo®*. Dai a
maxima, atribuida a Gettlio Dornelles Vargas, “aos meus amigos, tudo; aos meus inimigos, a
lei”®*’. E nem se diga, a propésito, que o texto de DaMatta — do final da década de 1970 — j&
foi superado pelo devir da historia. Nao bastassem os iniUmeros exemplos citados na presente
monografia, fiquemos com mais um: segundo dados do Instituto Latinobarémetro, do ano de
2010, proposta a afirmagéo "algumas pessoas e grupos tém tanta influéncia que os interesses
da maioria sdo ignorados" na gestdo publica, 70% dos brasileiros entrevistados declararam
estar "de acordo" ou "muito de acordo" com a assertiva>*®,

Quanto a degeneracdo do chamado principio de autoridade, os elementos indicadores
do autoritarismo socialmente implantado na Brasil sdo numerosos. A partir de um texto
propositalmente antigo — o ensaio Raizes do Brasil (1936), de Sérgio Buarque de Holanda -
explicitamos alguns elementos centrais de de sua critica aos insistentes apelos a democracia
gue marcaram o projeto politico brasileiro desde os idos do periodo imperial: a confusdo entre
publico e privado no governo do Estado; a importacdo acritica de ideias forjadas em outras
tradicBes politicas, sem a observancia das peculiaridades da materialidade histérico-social
brasileira; a apatia e desarticulacdo da sociedade civil; e a aplicacdo seletiva e ineficaz da lei.
Ja vimos que o préprio autor, embora ndo faca referéncia expressamente ao termo
“autoritarismo”, credita tais elementos na conta de um certo “caudilhismo”, revelador de
algumas “sobrevivéncias®®.

Embora tenhamos discutido, em maior ou menor profundidade, sobre cada um dos

quatro aspectos citados no paragrafo anterior, a abordagem acerca da expansdo da

*®DAMATTA, ob.cit., p. 220.

SDAMATTA, ob.cit., p. 217-218.

50'DONNELL, Guillermo. What rule of law matters? In: Journal of Democracy. vol. 15, n. 5. Baltimore: The
Johns Hopkins University Press, 2004, p. 40.

538 ATINOBAROMETRO. Informe 2010. Santiago: Latinobarémetro, dez/2010, p. 33.

S¥HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995, p.
179/180.
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criminalidade violenta e da manutengdo da ordem publica na Nova Republica — como
elementos fundamentais para compreender os déficits do projeto democratico brasileiro —
conduziu-nos a uma reflexdo mais demorada a respeito do Gltimo aspecto citado, qual seja a
aplicacdo seletiva e ineficaz da lei. O objeto em questdo evoca tal problematica por razbes
Obvias: tanto a incapacidade do aparelho securitario em fazer frente aos altissimos indices de
criminalidade violenta quanto a manutengdo de concepcdes e préaticas violadoras de direitos
fundamentais basicos no ambito da seguranca publica revelam um agir governamental dentro
de uma legalidade frouxa e de limites malformados — e, por isso, autoritaria.

Nossa discussdo, no &mbito do capitulo terceiro (item 3.3), centrada no alto padréo de
letalidade das praticas securitérias e referida a permanéncia de uma concepc¢do de ordem
publica autoritaria em pleno Brasil democratico, demanda um aprofundamento maior. Ja
afirmamos que o modelo tedrico para pensar o projeto democratico brasileiro requer a
articulagdo da triade “poliaquia completa”, “Estado democratico de direito” e “ordem publica
de matriz democratica”. Pensar o campo da seguranga publica, que consubstancia o delicado
monopolio do uso legitimo da forga fisica, no contexto de um ‘“autoritarismo socialmente
implantado” — e também as possibilidades de estabelecer alternativas a esse padrdo
hegemdnico — constitui um atitude estratégica para avaliar o futuro, de avanco ou estagnacéo,

do projeto democrético brasileiro.

4.2. A umbilical relacé@o entre autoritarismo socialmente implantado e gestédo securitaria

no Brasil

Um estudo empreendido por Pablo A. Banhos estabeleceu uma interessante discussao
comparativa sobre as préaticas securitarias no regime militar (1964-1985) e no regime
democratico instaurado pela Nova Reptblica®*. J& abordamos, nas reflexdes travadas no
topico anterior, algumas das premissas fundamentais trazidas pelo autor. De acordo com
Banhos, o grande artifice de uma sociabilidade violenta na historia brasileira e,
paradoxalmente, aquele deveria assegurar a paz civil: o Estado. Desde os tempos coloniais, a

541

confluéncia entre o0s interesses das elites™ e o agir governamental instrumentalizou

*OBANHOS, Pablo. How does a democratic Brazil contrast with authoritarian Brasil in terms of
promoting human security? Thesis for the degree of Master of Arts. Dayton: Wright State University, 2009.

*1Segundo R.S. Rose, podemos entender por “elite”, os grupos sociais aptos a dominar a riqueza e o poder em
uma determinada comunidade politica. No contexto de uma estrutura profundamente assimétrica, € possivel
incluir os setores médios nas fileiras da “elite”. As “ndo-elites”, como a propria expressao sugere, sdo aqueles
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abertamente o uso do monopdlio legitimo da forca fisica para o patrocinio do arbitrio e da

violéncia ilegal em desfavor de certos segmentos sociais>*

. A'nosso juizo, este & o campo por
exceléncia para demonstrar a reproducdo histérica de um padrdo autoritario pelo Estado
brasileiro, que se caracteriza, repise-se, pela extrapolacao sistematica dos limites legais e pela
aplicacdo seletiva e ineficaz da ordem juridica..

Os trezentos anos de escraviddo, com a brutalidade e violéncia assombrosa que
permeavam as relacdes entre senhores e escravos®®; a dura repressdo aos movimentos
populares na Primeira Republica, que envolvia desterros ilegais para longinquas coldnias no
norte do Pais e manobras de guerra como no episdédio da greve das docas em Santos (1908); a
perseguicdo aos inimigos do regime durante a Era Vargas (1930-1945) e a ditadura militar de
1964-1985; o combate a ameaga comunista e aos lideres sindicais rebeldes no periodo quase-

544 o .
4°™"; escravos, militantes, comunistas: todos esses ‘“alvos

poliarquico entre 1946-196
privilegiados” — 0s inimigos do regime®* — do aparelho de manutencéo da ordem publica
foram tratados, sistematicamente, @ margem de legalidade e do Estado de Direito, através do
recurso a tortura, as execucdes sumarias, aos desaparecimentos, ao abuso da forca, as prisdes
ilegais e toda sorte de praticas abusivas.

Uma das vantagens da democracia politica, discutida no capitulo primeiro, é a
existéncia de um alto grau de oposicdo publica, o que inibe a elei¢do declarada de inimigos do
regime, sobretudo com base em critérios estritamente politicos. Podemos afirmar, nesta
perspectiva, que ndo subsistem subversivos a perseguir na Nova Republica, ao menos da
forma sisteméatica como nas experiéncias institucionais precedentes, que contavam com a
existéncia de policias politicas e outros 6rgdos do género. Pode-se objetar a existéncia de um

certo padrdo de criminalizacdo dos movimentos sociais®*°

, todavia, nada comparavel aos
regimes politicos do passado.

Historicamente, todavia, a perseguicdo aos “inimigos do regime” constituiu apenas um
9 9

que, normalmente, sdo excluidos do processo de administracdo do poder e da riqueza. Ver ROSE, R.S. The
unpast: elite violence and social control in Brasil (1954-2000). Athens: Ohio University Press, 2005, p. 1-2.
>2BANHOS, ob.cit., p. 18.

*3SKIDMORE, Thomas E. Uma histéria do Brasil. 4 ed. Trad. Raul Finkel. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1998, p.
62.

*“PINHEIRO, Paulo Sérgio. Transicdo politica e ndo-Estado de direito na Republica. In: Brasil: um século de
transformac6es (org. Ignacy Sachs et alii). Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2001.

*Um “inventario” dos “inimigos do regime” na histéria institucional brasileira pode ser encontrado em
BANHOS, Pablo. How does a democratic Brazil contrast with authoritarian Brasil in terms of promoting
human security? Thesis for the degree of Master of Arts. Dayton: Wright State University, 2009, p. 20.
SPINHEIRO, Paulo Sérgio. Violéncia, crime e sistemas policiais em paises de novas democracias. In Tempo
Social, n. 9(1). Séo Paulo: USP, mai/1997, p. 44.
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detalhe no contexto geral das politicas de seguranca empreendidas pelos diferentes regimes
politicos engendrados ao longo da experiéncia institucional brasileira. Na tradicdo de um
modelo autoritario de ordem publica, o tratamento dedicado aos criminosos comuns e aos
socialmente excluidos ndo era diferente daquele aplicado aos subversivos e agitadores
politicos®®’. Na realidade, a ilegalidade e a truculéncia policial sempre fizeram parte da vida
de amplos setores das ndo elites brasileiras. Isso é tdo verdadeiro que, mesmo do ponto de
vista académico, a grande “maioria do material que se produziu teoricamente sobre a policia €
baseado na denuncia de irregularidades no exercicio da funcdo policial — violéncia,
arbitrariedade, corrupcéo etc. — e propde que a sua atuagéo seja regulada pela lei”>*®,

A vitéria da democracia politica pode ter representado o fim da violéncia abertamente
patrocinada pelo Estado contra eventuais opositores, mas ndo representou o fim do padréo
autoritario e do carater seletivo na gestdo da seguranca publica. Isso ficou demonstrado no
capitulo anterior, onde discutimos o amplo padrdo de letalidade da agdo policial nos dois
principais estados brasileiros e que, certamente, reproduz-se em todas as demais UFs.
Letalidade que, no fundo, consubstancia-se na pratica aberta de execu¢des sumarias, na sua
esmagadora maioria praticadas contra pobres e indigentes.

Se partirmos para outras praticas securitéarias ilegais no Brasil contemporaneo, o
padrdo seletivo — em desfavor das ndo elites — também é amplamente demonstrado. Relatorio
elaborado pela Comisséo de Direitos Humanos e Minorias da Camara dos Deputados, no ano
de 2005, registrou, entre outubro/2001 e janeiro/2004, pelo menos 2.532 alegacdes de tortura,
em todas as UFs, no servico telefonico denominado "SOS Tortura™ — uma média de trés casos
por dia. Os principais perpetradores, segundo os dados, foram policiais militares (53%) e
policiais civis (40%)>*
custddia do Estado (38%); 2) tentativa de obtencdo de confissdo (33%); 3) intimidacédo (9%).

. Os principais motivos apurados foram: 1) castigar os individuos sob a

Cerca de 40% dos casos registrados ocorreram na delegacia e 21%, nas unidades prisionais®*.

E, nas palavras do proprio Relatorio: “quanto ao perfil das vitimas deste tipo de violéncia

*"PINHEIRO, Paulo Sérgio. Autoritarismo e Transicdo. In: Revista USP, n. 9. Sdo Paulo: USP, 1991, p. 50;
DORNELLES, Jodo Ricardo W. Conflito e seguranca: entre pombos e falcdes. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2003, p. 83.

*¥DORNELLES, Jodo Ricardo W. Conflito e seguranca: entre pombos e falces. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2003, p. 73.

%905 dados obtidos pela Comissao de Direitos Humanos e Minorias da Camara dos Deputados refutam, em certa
medida, a leitura dominante na literatura, a qual afirma que a tortura é um expediente organizacional preferencial
das policias civis. Por todos, ver RATTON, José Luiz. Aspectos organizacionais e culturais da violéncia policial.
In: Policia, Democracia e Sociedade (org. Marcelo Barros e José Luiz Ratton). Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2007, p. 140.

S0BRASIL. Relatério sobre tortura no Brasil. Brasilia: Camara dos Deputados, 2005, p. 11-17.
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institucional, o padrdo constatado — vitimizagdo preferencial de homens, jovens, negros,
pobres e com baixo nivel de escolaridade — se repete™".

Na Nova Republica, a expansdo vertiginosa da criminalidade violenta fez eleger o
delinquente comum como o Unico “inimigo interno” da ordem publica no Brasil. Dentre
todos, sobressai a figura do traficante de drogas, apontado como o grande artifice dos
elevadissimos nimeros da violéncia criminal no Brasil®™2. Tal conjuntura tem servido, ao
longo da Nova Republica, para legitimar a manutencdo de um autoritario — e incompativel
com a ambiéncia democratica, portanto — discurso belicista contra a violéncia criminal, e
especialmente, contra o trafico de drogas — matriz do chamado “crime organizado™®.
Embora seja uma mazela social difusa, ¢ sabido que a “base territorial” da estrutura delitiva
associada ao trafico de drogas, na grande maioria dos casos, confunde-se com as favelas e
outros espacos miseraveis e carentes de toda sorte de equipamentos sociais e de infraestrutura.
Se os traficantes sdo o exercito inimigo, a periferia é o campo de batalha. H4 uma articulacdo
entre pobreza, criminalidade violenta, trafico e periferia que serve para forjar, no imaginério
social, a ideia de que amplos setores das nao elites, notadamente os mais humildes e
favelados, devem ser tomados como criminosos em potencial.

Por evidente, a violéncia de Estado ndo é uma caracteristica exclusiva da historia
institucional brasileira. Nas primeiras décadas do século XX, o recurso a meios aberta e
ilegalmente violentos em desfavor das minorias, dos movimentos sociais e de setores das ndo
elites era comumente utilizado tanto nos paises do centro quanto nos da periferia do Ocidente.
O que chama atencdo, no caso brasileiro, é que a expansdo dos influxos democraticos por todo
0 globo e a prdpria institucionalizacdo desse tipo de regime politico no final da década de
1980 ndo foram capazes de modificar, significativamente, velhas concep¢des e praticas
autoritarias historicamente empregadas no mbito da seguranca publica®*.

Nesse particular, Paulo Sérgio Pinheiro associa a presenca do autoritarismo

»IBRASIL, ob.cit., p. 17.

>2«Quando falamos do traficante (Nilo ja dizia que nada se assemelha mais ao herege, nos dias de hoje, que o
traficante que quer apoderar-se da alma das nossas criangas) estamos falando entdo de uma categoria
fantasmagérica. Vagou pelas delegacias, quartéis, presidios, adentrou com todo o entusiasmo nas folhas e nas
telinhas da imprensa escrita, ouvida e vista, e desembarcou na academia, informando as equipes técnicas que irdo
participar do empreendimento juridico-penal. Ela é advinda de uma outra categoria, o narcotréafico, que de
fantasmatica ndo tem nada, é bem concreta e produzida pela geopolitica norte-americana para dar conta do
controle social na América Latina “democratizada”. Ver BATISTA, Vera Malaguti. A nomeacdo do mal. In
Criminologia e subjetividade (org. Marildo Menegat e Regina Neri). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 45.
SSBATISTA, ob.cit., p. 44-45

S¥PINHEIRO, Paulo Sérgio. Transicao politica e ndo-Estado de direito na Republica. In: Brasil: um século de
transformac6es (org. Ignacy Sachs et alii). Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2001, p. 265.
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socialmente implantado a vigéncia de um “regime de exce¢do paralelo a Constituicdo”>".

\Vejamos:

Durante toda a RepuUblica no Brasil, as praticas repressivas dos aparelhos do
Estado e das classes dominantes estiveram caracterizadas por um alto nivel de
ilegalidade, independentemente da vigéncia ou ndo das garantias constitucionais.
Para os pobres, os miseraveis e indigentes que sempre constituiram a maioria da
populacdo podemos falar de um ininterrupto regime de excegdo paralelo,
sobrevivendo as formas de regime, autoritario e constitucional. Nesse regime
politico a ilegalidade a que estdo submetidas as classes populares, as classes
torturaveis, é muito mais larga do que aquela presente na aplicacdo da lei ou nas
praticas policiais. Esse regime independe do regime politico propriamente vigente,
do regime constitucional: nenhuma das chamadas transicdes democraticas, seja

depois da ditadura do Estado Novo, seja depois das diversas ditaduras militares, de

1964 a 1985, afetou substancialmente este 'regime de excecéo paralelo™®.

Isso também ndo quer dizer que — nos dias atuais — a seletividade do sistema de
seguranca publica seja uma caracteristica exclusiva do Brasil e de outros paises periféricos.
Aparentemente, como aduz Paulo Sérgio Pinheiro, muitos paises centrais descobriram, apés a
década de 1930, as vantagens dos recursos da chamada “violéncia simbolica” em relagdo ao
uso aberto e ilegal da violéncia fisica. Atualmente, sociélogos como Loic Wacquant®™' e
David Garland>*® descrevem a expansdo de um movimento global, capitaneado pelos paises
centrais, de exaltacdo das politicas de lei e ordem (e.g. o tolerancia zero nova-iorquino),
expansdo penal, criminalizacdo da pobreza, politicas de emergéncia para combater o
terrorismo e os imigrantes ilegais. Nesse contexto, o triste diferencial do caso brasileiro é que,
para além da formulagcdo de estratégias de ‘“‘sofisticacdo” da gestdo securitdria contra as
classes sociais “perigosas”, o recurso a expedientes como a tortura e as execu¢des sumarias
continua sendo largamente utilizado.

Antes de prosseguirmos em nossa discussdo, cabe um rapido aparte: a afirmacdo de

um “regime de excegdo paralelo a Constituicdo” e a constatagdo de que amplos setores das

*PINHEIRO, ob.cit., p. Em termos semelhantes, R.S. Rose pontifica que “Ndo importa se existem leis
aprovadas ou constituicdes em vigor. Os pobres compdem um regime de excecdo deixado de fora da protegdo de
facto albergada por simples palavras num papel” (Tradugdo livre do texto: “It did not matter if there were laws
passed or constitutions in effect. The poor made up a régime d'exception largely left outside the de facto
protections afforded under simple words on paper”). Ver ROSE, R.S. The unpast: elite violence and social
control in Brasil (1954-2000). Athens: Ohio University Press, 2005, p. 7.

»*pINHEIRO, Paulo Sérgio. Autoritarismo e Transicdo. In Revista USP, n. 9. Sao Paulo: USP, 1991, p. 47-48.
E preciso destacar que ndo estamos de acordo com a existéncia, na historia institucional brasileira, de varias
“transi¢des democraticas”. Conforme discutido no capitulo primeiro, s6 reconhecemos uma, que deu origem ao
re%;ime politico atualmente vigente na Nova Republica.

5 WACQUANT, Loic. Punir os pobres: a nova gestao da miséria nos Estados Unidos [A onda punitiva].
Trad. Sérgio Lamaréo. 3 ed. Rio de Janeiro: Revan, 2007, p. 25-84.

SSBGARLAND, David. La cultura de las sociedades com altas tasas de criminalidad: algunas precondiciones de
las politicas de “seguridad ciudadana”. In: Crimen y castigo em la modernidad tardia. Bogota: Universidad de
los Andes, 2007, p. 205-262.
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ndo elites sdo as principais vitimas da violéncia de Estado no Brasil contemporéneo nédo
constituem uma tentativa ingénua de ceder ao argumento, diversas vezes utilizado pelas
esquerdas brasileiras, no sentido de que a tematica da seguranca e da ordem puablica deva ser
entendida como uma proje¢do ou uma “modalidade particular” da luta de classes
originariamente travada no seio da estrutura econémico-produtiva do capitalismo®™®. O

subtdpico seguinte deixara claro o nosso posicionamento sobre o0 assunto.

4.2.1. Subcidadania: um modelo tedrico para pensar a desigualdade estruturalmente

naturalizada pelo autoritarismo socialmente implantado

Para além da “crenca 'fetichista' no poder da economia em resolver todos os

59560

problemas™™", a invisibilidade e o valor diferencial negativo atribuido aos segmentos menos

privilegiados da estrutura social (ndo elites) estdo menos ligados as relagbes econémico-
produtivas que & chamada “construcio social da subcidadania”, teorizada por Jessé Souza®®?,
e na qual subjaz a existéncia de “um fosso moral, cultural, politico ¢ econdmico entre as
classes incluidas na l6gica do mercado, Estado e esfera publica e a 'ralé' excluida™®?,

Na impossibilidade de uma explicitacdo mais detida de seu marco tedrico, que
envolve a articulagdo entre autores como Charles Taylor, Pierre Bourdieu e Reinhard Kreckel,
cumpre gizar que a dicotomia entre “cidaddos” e “subcidaddos” ¢ uma construgdo estrutural

18, Como é sabido, a ideia

tipica dos chamados “paises periféricos”, como o Brasi
contemporanea de cidadania traduz-se, basicamente, na outorga de um conjunto universal de

direitos e deveres a todos os individuos pertencentes a uma determinada comunidade

¥SOARES, Luiz Eduardo. Legalidade Libertéria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 306.

0SOUZA, Jessé. A construgdo social da subcidadania: por uma sociologia politica da modernidade
periférica. Belo Horizonte: UFMG, 2003, p. 183.

*8Entre o pensamento de Roberto DaMatta e 0 de Jessé Souza, ha uma incongruéncia metodolégica importante
no que diz respeito a profunda hierarquia na qual se estrutura a sociedade brasileira na contemporaneidade.
Enquanto o primeiro opera no &mbito das relacdes interpessoais, da economia do capital social de relagdes
pessoais, o Ultimo trabalha com uma dindmica estrutural e irrefletidamente reproduzida, que independe da
intervencgdo consciente dos atores sociais (marco da impessoalidade). No contexto desta monografia, no entanto,
ambas as perspectivas acabam encontrando o seu espaco: DaMatta, sob a 6tica da subjetividade autoritaria, que
necessariamente deve ser vista a partir do capital social das relacBes pessoais; Jessé Souza sob 0 prisma da
reproducdo estrutural de um certo padrdo de subcidadania que, em nosso interesse especifico, auxilia a
compreensdo do tratamento securitéario diferenciado entre cidaddos de primeira e de segunda classe.

%250UZA, Jessé. A gramatica social da desigualdade brasileira. In: A invisibilidade da desigualdade
brasileira (org. Jessé de Souza). Belo Horizonte: UFMG, 2006, p. 44. “Esfera publica” aqui como locus
privilegiado da articulagdo entre sociedade civil e Estado, da expansao da participacdo econdmica e politica dos
setores excluidos.

%3S0UZA, Jessé. A gramética social da desigualdade brasileira. In: A invisibilidade da desigualdade
brasileira (org. Jessé de Souza). Belo Horizonte: UFMG, 2006, p. 48.
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politica®®. Conforme discutimos no capitulo anterior, tal ideia de conjunto universal de
direitos e deveres se confunde com a nocao de direitos e garantias fundamentais, verdadeiros
artifices do projeto democratico.

No Brasil contemporaneo, embora a afirmacdo universal dos aludidos direitos de
cidadania seja uma realidade incontestavel do ponto de vista juridico-formal, esse amplo
catdlogo de direitos e garantias fundamentais, todavia, convive com o compartilhamento de
uma certa estrutura psicossocial na qual se fundam as possibilidades implicitas de
reconhecimento social de cada individuo, um elemento comum das modernas sociedades
ocidentais®®, notadamente diante do poderio estatal no exercicio da chamada “violéncia
simbdlica”. A premissa ¢ relativamente simples: o valor de cada individuo enquanto cidadao
depende de sua capacidade para o atendimento de certas demandas por desempenho,
produtividade e adaptacao, as quais se fundam, basicamente, na no¢do de meritocracia.

Segundo Jessé de Souza, a centralidade de tais demandas perpassa a questdo do
trabalho. Em nossos dias, a Idgica da produtividade, seja do ponto de vista do mercado ou do
Estado, passa pela capacidade de disciplina do proprio corpo e de incorporacdo de
“conhecimento util” ao projeto de sociedade vigente. A hierarquia social se baseia,
fundamentalmente, nos que sdo capazes de incorporar essa espécie de conhecimento e nos que
apenas dispdem do proprio corpo para sobreviver. Da mesma forma que administram as
possibilidades de cada individuo ter acesso aos bens e recursos escassos do mundo, como
dinheiro e poder, instancias como o Estado e o mercado sdo capazes de administrar a
“distribuicao” de prestigio, influéncia e valor social.

H4, portanto, uma divisao pré-reflexiva — ndo apenas de trabalho, como pressupdem as
explicagfes economicistas — entre 0s grupos sociais que detém capital cultural e aqueles que
sO possuem o préprio corpo para sobreviver. Assim, ser cidaddo ndo € apenas estar
juridicamente protegido por um cinturdo de direitos e garantias inalienaveis; ser cidadao é ser
socialmente reconhecido enquanto tal, estando inserido no rol daqueles identificados como

adaptados e Uteis a uma sociedade moderna e competitiva®®.

*®*MARSHALL, T.H. Ciudadania y clase social. In: Revista Espafiola de Investigaciones Sociolégicas, n. 79.
Madrid: CIS, 1997, p. 312-313.

%5SOUZA, Jessé. A gramética social da desigualdade brasileira. In: A invisibilidade da desigualdade
brasileira (org. Jessé de Souza). Belo Horizonte: UFMG, 2006, p. 31

%%6«Com o desenvolvimento do capitalismo, a disciplina do corpo passa a abranger cada vez mais a nogio de
'incorporacdo de conhecimento (til', separando os individuos com conhecimento ‘in-corporado’, ou seja, cujo
corpo é trespassado pela 'alma’, por assim dizer, daqueles que ndao possuem conhecimento Gtil algum e dispdem
apenas do proprio corpo, que € pura carne ¢ musculo desejantes”. Ver SOUZA, Jessé. A visibilidade da raca € a
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Nessa perspectiva, a subcidadania é tomada como um fendémeno estrutural de massas
na sociedade brasileira contemporanea, sustentado por uma certa “ideologia espontanea” que
naturaliza as assimetrias sociais existentes sob a ideia de “fracasso social” do excluido que,
embora formalmente goze dos mesmos direitos e garantias fundamentais do ndo excluido, ndo
é capaz de se adaptar ao projeto de sociedade vigente. Tal arcabouco ideoldgico — e eis a
contribuicdo bourdieusiana a teoria de Jessé Souza — é reproduzido de forma técita, irrefletida,
e apreendido de forma nio-intencional pelos atores sociais®®’.

Assim, as possibilidades de aquisigdo de “conhecimento 1til” por parte dos individuos
e grupos sociais ndo dependem apenas do acesso a educacdo formal, mas de toda uma
disposicéo psicossocial construida desde a familia, a comunidade e todos 0s espacos em que 0

ator social se encontra inserido em sua vida®®

. A desigualdade € estruturalmente reproduzida
porque nao depende apenas da fruicdo de recursos econémicos, mas de todo um conjunto de
capitais sociais, culturais e emocionais. Falta a sociedades periféricas, como a brasileira, um
certo nivel de “consenso basico e transclassista” capaz de direcionar, nos esquemas
psicossociais e pré-reflexivos dos individuos, a no¢do fundamental de que o reconhecimento
social da cidadania deve se estender a todos os individuos. Mais uma expressdo dos influxos
da rigida serializacdo da hierarquia social promovida®**. pelo autoritarismo socialmente
implantado.

Assim, amplos contingentes das chamada ndo elites sdo colocados a margem do
reconhecimento social da cidadania — embora estejam incluidos do ponto de vista juridico-
formal — por serem considerados inaptos a competicao e a qualificacdo pessoal exigida pela
nova correlacdo de forcas e a propria estrutura e sentido tomado pela sociedade
contemporanea, mormente no que diz respeito as Idgicas do Estado, do mercado e da chamada
esfera publica. Evidentemente, esse contingente de subcidaddos se confunde com o
contingente mais pobre da populacdo. No entanto, é preciso perceber que a pobreza ndo € a

causa, mas a consequéncia mais imediata da subcidadania. Considerando que 0s negros

invisibilidade da classe: contra evidéncias do conhecimento imediato. In A invisbilidade da desigualdade
brasileira. Belo Horizonte: UFMG, 2006, p. 143.

*®7SOUZA, Jessé. A gramética social da desigualdade brasileira. In: A invisibilidade da desigualdade
brasileira (org. Jessé de Souza). Belo Horizonte: UFMG, 20086, p. 34.

%88«Como se adquirir conhecimentos nio tivesse pressupostos psicossociais, como a capacidade de concentragio,
disciplina, exemplo de leitura em casa, estimulos a competitividade etc. Como se um pobre que ndo tem nada
disso, muitas vezes nem pai para aprender a nogdo de autoridade legitima (a base de toda a relagdo construtiva
com as autoridades ptblicas mais tarde), tivesse as mesmas condigdes de competicdo da classe média”. SOUZA,
S68A SOUZA, Jessé. A visibilidade da raga e a invisibilidade da classe: contra evidéncias do conhecimento
imediato. In: Ainvisbilidade da desigualdade brasileira. Belo Horizonte: UFMG, 2006, p. 147.
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constituem o contingente populacional de maior proporgéo entre os pobres (vide item 3.1.1) ,
é possivel afirmar pelo menos trés caracteristicas do subcidaddo no Brasil: é pobre, negro e,
em geral, habita as periferias e favelas brasileiras. Um perfil que se confunde, exatamente,
com o padrdo médio das vitimas de crimes violentos e das violac6es ilegais patrocinadas pelo
Estado.

Uma ilustragdo convincente do valor diferencial atribuido aos seres humanos que
integram as categorias “cidaddo” e “subcidaddo” ¢é dada pelo proprio Jessé Souza. O exemplo
dado é o do cidad&o de classe média que atropela e mata um anénimo morador de uma favela
num bairro periférico de uma grande cidade brasileira, as chances de aplicagdo efetiva da lei
sdo baixissimas. E neste caso, isto ndo advém propriamente do particularismo ou de qualquer
atitude formalmente ilegal. O desvalor social do ilicito patrocinado em relacdo ao subcidadao
¢ muito inferior, dado que o valor social a ele atribuido é meramente numérico. Se, no
exemplo, a posi¢do dos agentes na hierarquia social fosse invertida (0 morador da favela
atropelasse o cidaddo de classe média), a repercussdo social e as possibilidades de aplicacao
efetiva da lei seriam significativamente maiores>®°.

Tal diferenciacdo de valor, repise-se, ndo se processa no campo da intencionalidade.
Nenhum brasileiro de classe média confessaria, em s& consciéncia, que considera 0s seus
compatriotas da “ralé” estrutural como “subgente” ou “subcidadao”. Muitos, inclusive, se
engajam em campanhas de reducdo das assimetrias socioeconémicas e s@o eleitores de
partidos de esquerda, por exemplo. A questdo, todavia, é que a valoracdo diferencial atribuida
aos subcidaddos ¢ implicita “também no sentido de que ndo precisa ser linguisticamente
mediada ou simbolicamente articulada™"°. No caso do exemplo dado, Jessé Souza argumenta:

Existe como que uma rede invisivel que une desde o policial que abre o inquérito
até o juiz que decreta a sentenca final, passando por advogados, testemunhas,
promotores, jornalistas, etc., que, por meio de um acordo implicito e jamais
verbalizado, terminam por inocentar o atropelador. O que liga todas essas
intencionalidades individuais de forma subliminar e que conduz ao acordo
implicito entre elas é o fato objetivo e ancorado institucionalmente do ndo valor

humano, posto que é precisamente o valor diferencial entre os seres humanos que

esta atualizado de forma inarticulada em todas as nossas préaticas institucionais e

sociais, do atropelado®”*.

%9SOUZA, Jessé. A gramatica social da desigualdade brasileira. In: A invisibilidade da desigualdade
brasileira (org. Jessé de Souza). Belo Horizonte: UFMG, 20086, p. 36.

SSOUZA, Jessé. A visibilidade da raga e a invisibilidade da classe: contra evidéncias do conhecimento
imediato. In: Ainvisibilidade da desigualdade brasileira. Belo Horizonte: UFMG, 2006, p. 46.

SISOUZA, ob.cit., p. 46.
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A distingdo estrutural entre cidaddos e subcidaddos — reeditando, numa dimenséao
objetiva, a leitura damattiana da cisdo entre individuos e pessoas no Brasil — oferece
interessantes subsidios a compreensdo de algumas das principais teses que transpassam 0S
dados apresentados nesta monografia: os pobres e negros brasileiros séo as principais vitimas
da criminalidade violenta (vide o item 3.1.) e da violéncia de Estado consubstanciada em
préticas ilegais como a tortura e a execucdo sumaria em favelas e bairros periféricos (vide
itens 3.3. e 4.2.). A questdo etaria, embora ndo possa estar diretamente associada a
subcidadania, resolve-se pela constatagdo amplamente indicada na literatura de que, em boa
parte dos paises do globo, 0s jovens — em regra geral — sdo 0s que mais praticam e mais sdo
vitimas de crimes violentos.

Outrossim, a dicotomia cidaddos/subcidaddos pode explicar a existéncia de toda uma
tradicdo de grupos de exterminio, a margem da legalidade, que ha décadas atuam nas
principais cidades brasileiras, ceifando a vida de jovens andnimos, negros e pobres.
Esquadrdes da morte que, invariavelmente, possuem muitos pontos de contato com membros

das instituicdes policiais®

. As milicias cariocas sdo apenas a ultima “formulacao” desse tipo
de organizacdo paramilitar nas periferias brasileiras. Em um amplo levantamento feito na
imprensa fluminense e paulista, o pesquisador estadunidense R.S. Rose associou, em 1951 e
1999, pelo menos 32.630 assassinatos°’® com a acdo de “esquadrdes na morte”, incluidas as
execucdes sumarias promovidas pelas proprias instituicdes estatais nas aludidas UFs.

No préximo subtopico, abordaremos, rapidamente, outros elementos, mais sutis mas
ndo menos contundentes, que nos servem de evidéncia empirica para demonstrar o valor
diferencial empregado pelo prdprio Poder Publico na gestdo securitéria, a depender do grupo

social envolvido.

4.2.2. Subcidadania e seletividade na intervencdo securitaria: quem sdo as vitimas

privilegiadas da truculéncia policial?

Vimos que o subcidaddo, ndo bastassem as privagfes advindas das altissimas
assimetrias sociais existentes no Brasil contemporaneo, € subvalorado em termos de

reconhecimento social de sua cidadania. Do ponto de vista especifico da seguranga publica e

2ROSE, R.S. The unpast: elite violence and social control in Brasil (1954-2000). Athens: Ohio University
Press, 2005, p. 296
®ROSE, ob.cit., p. 272
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da violéncia criminal, o desvalor é triplo: a) o subcidaddo costuma habitar as &reas onde
ocorrem 0s maiores indices de criminalidade violenta; b) o nivel de vitimizacdo dos
subcidadaos é muito superior se comparado aos segmentos médios e as elites; ¢) sob o prisma
da repressao policial, o subcidaddo é um alvo privilegiado da truculéncia e das violacGes
ilegais patrocinadas pelo Estado.

\oltando a discussdo acerca da continuidade autoritiria no ambito da gestdo da
seguranca publica, fizemos referéncias a um conjunto de praticas, como a tortura e a execucao
extrajudicial, as quais o Estado empreende grandes esfor¢os para manté-las ocultas, muito
embora sejam largamente utilizadas em todo o Pais. Isto ficou particularmente claro quanto as
execucBes sumarias, por exemplo, ao observarmos (item 3.3) que, em geral, tais préaticas
ilegais sdo registradas como “resisténcia seguida de morte”, ou seja, como uma conduta
autorizada pelo ordenamento patrio através da legitima defesa e do estrito cumprimento do
dever legal, hipoteses de exclusdo da ilicitude.

Mas, e no discurso e nas praticas securitarias mais explicitas, sera possivel observar
ndo apenas o valor diferencial dos subcidaddos na gestdo da seguranca publica, mas também a
falta de apego dos agentes de seguranca publica a legalidade democrética e, sobretudo, ao
respeito aos direitos e garantias fundamentais albergados pelo texto constitucional?
Discutamos, em primeiro lugar, este Gltimo ponto. E preciso asseverar, aqui, que as
permanéncias autoritarias no campo da seguranca publica ndo apenas nos conduzem a uma
eventual resisténcia ideoldgica de setores ainda reticentes com a vivéncia democratica e
pluralista. Na realidade, a questdo ¢ um pouco mais delicada. A formacdo dos policiais —
inclusive militares — em nossos dias, por exemplo, é absolutamente diversa da formacgédo de
seus pares da ditadura militar, com um subsidio teérico bastante voltado aos valores
democraticos, republicanos e o respeito aos direitos e garantias fundamentais®’.

No entanto, as evidéncias ja exploradas nesta monografia indicam que as mudancas
curriculares ndo foram capazes de reverberar de forma ampla e suficiente no contexto da
praxis securitaria. Sem atacar de forma qualificada a dimenséo pratica da questdo — ou, “como
transformar a policia em um instrumento politicamente neutro de produgdo da ordem publica,

colocando-a sob controle social”®® no contexto de uma sociedade institucionalmente

S“SAPORI, Luis Flavio. Os desafios da policia brasileira na implementacéo da ‘ordem sob a lei'. In: Policia,
Democracia e Sociedade (org. Marcelo Barros e José Luiz Ratton). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p.110-
113.

SRATTON, José Luiz. Aspectos organizacionais e culturais da violéncia policial. In: Policia, Democracia e
Sociedade (org. Marcelo Barros e José Luiz Ratton). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, 147.
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democréatica, mas marcada por aspectos culturais autoritarios e por um padrdo estrutural de
producdo da desigualdade social? —, torna-se sedutor, em pleno regime democratico, ceder ao
discurso facil e secularmente difundido do autoritarismo®’®. Trata-se de um apelo eleitoral
recorrente por forcas politicas tanto da direita quanto da esquerda brasileira. E sintomatico,
nesse sentido, que a caveira, um simbolo marcadamente relacionado & morte, seja o simbolo
do Batalhdo de OperacOes Policiais Especiais (BOPE) — 0 que ha de mais bem treinado na
corporacgdo — de diversas policias militares ao redor do Brasil.

Num contexto de crise, de pressdo da opinido publica ou de expansdo da criminalidade
violenta — como vivenciado hoje — a truculéncia, o carater seletivo e, especialmente, a
violéncia ilegal — além de tantas outras mazelas que sufocam as possibilidades de uma gestao
securitaria efetivamente democrética no Brasil — surgem como uma férmula mégica, o retorno
ao que realmente funcionava, o Unico caminho eficiente para uma boa politica de seguranca.
Alids, este € um componente que deve ser enfatizado: de maneira geral, a populacéo aplaude a
truculéncia e os abusos policiais quando direcionados contra suspeitos da pratica de crime,
desde que, é claro, estejam inseridos no contingente de subcidad&os®’”.

Prova disso € que, do ponto de vista eleitoral, Ronald E. Ahnen demonstra a existéncia
de uma tendéncia do eleitorado brasileiro em aderir ao discurso da “mao forte”, ou seja,
aquele que recorre ao discurso da repressdo mais dura contra 0s criminosos tem se mostrado
capaz de capitalizar mais votos®’®. Uma pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de
Opinido Publica e Estatistica (IBOPE), no ano de 2008, revelou que um em cada quatro
brasileiros considera a tortura um meio legitimo para obtencdo de provas numa investigacao.
O indice é sensivelmente mais elevado entre os brasileiros com renda superior a cinco salarios
minimos, onde 42% dos entrevistados admitem o aludido expediente ilegal, e entre os
brasileiros com curso superior, onde o percentual de aceitagdo é de 40%°".

\Vejamos o teor de uma pesquisa realizada no ano 2000 pela Fundacao Jodo Pinheiro e

Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), com pracas e oficiais da Policia Militar de

"®SOARES, Luiz Eduardo. Legalidade libertaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 306-307.

*""SOARES, Luiz Eduardo. Seguranca Municipal no Brasil — sugestdes para uma agenda minima. In: Prevencéo
da Violéncia: o papel das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2005, p.
25.

S AHNEN, Ronald E. The polics of police violence in democratic Brazil. In: Latin American Politics &
Society, vol. 49, n. 1. Miami: University of Miami, 2007, p. 143.

0 GLOBO ONLINE. Ibope: 26% admitem tortura. Pesquisa mostra preconceito de raga e orientagéo
sexual. Globo Online Disponivel em <http://moglobo.globo.com/integra.asp?txtUrl=/pais/mat/2008/03/0
8/ibope_26_admit em_tortura_pesquisa_mostra_preconceito_de_raca orientacao_sexual-426148416.asp>
Acesso em 02 jan. 2011.
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Minas Gerais lotados no municipio de Belo Horizonte®®

, que teve por objetivo colher
opiniBes gerais sobre o mister policial e a ambiéncia democratica. Questionados, mais de
47,8% dos oficiais e 67,1% dos pracas entrevistados concordaram totalmente com a
afirmativa de que “os movimentos de direitos humanos atrapalham e dificultam o trabalho de
controle do crime no Brasil”. Outros 37,1% dos oficiais e 23,5% dos pracas concordaram
parcialmente com a assertiva. Isso significa que 84,9% dos oficiais e 90,6% dos pracas
concordaram, em algum nivel, com a assertiva proposta.

Quanto a afirmativa “o policial militar, hoje, encontra-se impossibilitado de realizar
bem seu trabalho, ja que existem muitas leis que garantem direitos aos criminosos”, 41,9%
dos oficiais e 66,4% dos pragas entrevistados concordaram integralmente com a quest&o.
Parcialmente, assentiram 33,9% dos oficiais e 22,3% dos pracas. Assim, concordaram em
algum nivel, 75,8% dos oficiais e 88,7% dos pracas. Por fim, foi proposta a seguinte assertiva:
“o policial militar brasileiro que procura ser eficiente no combate ao crime corre mais riscos
de ser acusado de abuso de poder”. Com ela 49,5% dos oficiais e 72% dos pragas
concordaram integralmente; 39,2% dos oficiais e 20,7% dos pragas, assentiram parcialmente.
Isso significa que 88,7% dos oficiais e 92,7% dos pracas entrevistados concordaram em
algum nivel com a proposigao.

Maria Tereza Sadek e Rogério Bastos Arantes realizaram, entre 2001 e 2002, pesquisa
semelhante envolvendo delegados de policia civil de nove UFs: Amapa, Bahia, Distrito
Federal, Goias, Pernmabuco, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Séo Paulo. Vejamos
alguns pontos interessantes entre o0s diversos questionamentos levantados pelos
pesquisadores. Dentre a avaliagdo de propostas para melhorar a eficiéncia policial e diminuir
a impunidade e a criminalidade, 64,5% dos delegados entrevistados concordaram totalmente
com a possibilidade de que delegado de policia passe a fazer busca domiciliar sem a
necessidade de mandado judicial; 24,7% aquiesceram parcialmente com a proposicao. Quanto
a proposi¢cdo “a politica de direitos humanos tem beneficiado os criminosos”, 41,8% dos
581

entrevistados concordaram totalmente, enquanto 38,4% apenas parcialmente™-.

O quadro geral acima delineado oferece, portanto, alguns elementos empiricos que nos

8SAPORI, Luis Flavio. Os desafios da policia brasileira na implementacéo da ‘ordem sob a lei. In: Policia,
Democracia e Sociedade (org. Marcelo Barros e José Luiz Ratton). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 125-
127.

SISADEK, Maria Tereza; ARANTES, Rogério Bastos. Delegados de policia: quem sdo e o que pensam. In:
Seguranca cidadd@ e policia na democracia. Cadernos Adenauer, ano IV, n. 3. Rio de Janeiro: Konrad
Adenauer, 2003, p. 143 e ss.
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permitem inferir um certo descompasso entre o respeito a legalidade democrética,
especialmente os direitos e garantias fundamentais, e a cultura policial vigente ap6s duas
décadas de instauracdo da Nova Republica. E claro que existem outros aspectos a considerar.
José Luiz Ratton lembra que, no imaginario policial brasileiro, a autoimagem dominante é a
da policia como “lixeiro da sociedade” e de sua clientela como a “escoria” social. Outrossim,
o enfrentamento cotidiano de toda sorte de situacdo — das mais abjetas as mais inusitadas
possiveis — conforma um tipo de praxis cultural de natureza predominantemente informal,
contexto no qual — saber de seu papel na sociedade — o policial tende a optar pela saida da
ordem, da legalidade. Se sua funcdo premente é lidar com a escéria, esta — repulsiva — deve
ser repelida a todo custo. A violéncia, nesse contexto, funciona como um recurso instrumental
e como um recurso moral®®?,

Nesta monografia, todavia, longe de propor a demonizacdo das policias — poucas
instituicdes sdo tao Uteis e necessarias a vivéncia democratica quanto as instituicdes policiais -
limitamo-nos a discutir alguns elementos indiciarios, nas concepcles e praticas dos 6rgados
policiais, que justifiguem a pertinéncia de nossa afirmacdo quanto a presenca de um certo
autoritarismo socialmente implantado em plena ambiéncia democratica.

Prosseguindo, no intento de demonstrar a existéncia de evidéncias mais explicitas do
valor diferencial empregado pelo Poder Publico em relacdo a dicotomia estrutural
cidadania/subcidadania, deixemos as praticas policiais de lado. Se focarmos no ambito do
discurso politico, talvez nada seja mais ilustrativo do carater abertamente seletivo e abusivo
da gestdo securitaria do que a declaracdo do entdo governador de estado do Rio de Janeiro,
Marcelo Alencar, trés dias apds a execucdo de treze suspeitos de trafico de drogas na favela

“Nova Brasilia”, no ano de 1995:
estes criminosos violentos se tornaram animais (...) Eles sdo animais. Eles ndo
podem ser compreendidos de outra forma. E por isso que os confrontos com eles

ndo podem ser civilizados. Essas pessoas ndo tem que se tratadas de uma forma
civilizada. Eles devem ser tratados como animais®®.

Ja afirmamos que, da articulagé@o entre subcidadania, periferia, criminalidade violenta

S82RATTON, José Luiz. Aspectos organizacionais e culturais da violéncia policial. In: Policia, Democracia e
Sociedade (org. Marcelo Barros e José Luiz Ratton). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 145-146.

%83Tradugdo livre do texto: “These violent criminals have become animals . . . They are animals. They can't be
understood any other way. That's why encounters with them can't be civilized. These people don't have to be
treated in a civilized way. They have to be treated like animals”. Ver HRW. Police brutality in urban Brazil.
Disponivel em <http://www.hrw.org/legacy/reports/1997/brazil/#P249 36066> Acesso em 19 dez. 2010.
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e tréfico de drogas resulta, no imaginério social, a ideia de que morar na favela — ndo bastasse
a discriminagdo ordinaria pelo fato de ser um subcidaddo — também é assumir o papel social
de um criminoso em potencial. A histdrica truculéncia policial contra os excluidos sociais
parece, na Nova Republica, ter ganho um componente justificador. Em 2007, o atual
governador do Rio de Janeiro, Sérgio Cabral, expressou sem pudores tal leitura dominante,
declarando que a legalizacao do aborto “tem tudo a ver com violéncia. Voc€ pega o numero de
filhos por méae na Lagoa Rodrigo de Freitas, Tijuca, Méier e Copacabana, € padrdo sueco.
Agora, pega na Rocinha. E padrio Zambia, Gab&o. Isso é uma féabrica de produzir

marginal"®®,

Tempos depois, ratificando o paradigma da ordem publica autoritaria —
manutencdo da ordem acima de tudo, até dos direitos fundamentais — o governador declarou
que “ha que se ter lei e ordem, e ha que se ter respeito aos direitos humanos. Mas 0 primeiro
principio € lei e ordem”®®,

No ano de 2009, o atual secretario de seguranga publica do Rio de Janeiro, José
Mariano Beltrame, em artigo publicado em coletanea da Fundacdo Getulio Vargas (FGV),
reconheceu publicamente a diferenca no padrdo de abordagem policial a depender do
ambiente social envolvido, explicando que “um tiro em Copacabana ¢ uma coisa. Um tiro 14
no Alemao é outra. Uma acdo policial em Copacabana tem uma repercussao muito grande
porque as favelas e os comandos estdo a metros das janelas da classe média”®®. Voltando a
2007, o coronel da PMERJ, Marcus Jardim, atualmente ocupante de um dos comandos do
policiamento da capital fluminense, declarou abertamente que a policia militar ¢ o “melhor
inseticida social®®.

O significado politico dessas quatro assertivas ratifica a tese que temos levantado até
aqui: reconhece que o padrdo autoritério e excludente de gestdo da seguranca continua vigente
em plena ambiéncia democratica, estabelecendo concepcBes, abordagens e praticas
absolutamente distintas, em qualidade e em intensidade, a depender do local ocupado pelos

suspeitos nos sistemas de hierarquia social existente na sociedade brasileira. Eis por que

*FREIRE, Aluizio. Cabral defende aborto contra violéncia no Rio de Janeiro. G1. Disponivel em
<http://g1.globo.com/Noticias/Politica/0,, MUL155710-5601,00-CABRAL+DEFENDE+ABORTO+CONTRA+
VIOLENCIA+NO+RIO+DE+JANEIRO.htmlI>. Acesso em 18 dez 2011.

% EMOS, Sérgio. Cabral: 'lei e ordem' vém antes de 'direitos humanos". Revista Veja. Disponivel em
<http://veja.abril.com.br/blog/veja-acompanha/violencia-no-rio/cabral-lei-e-ordem-vem-antes-de-direitos-
humanos/> Acesso em 12 dez. 2010.

S8BELTRAME, José Mariano. Estratégias, politica e gestdio em seguranca no Rio de Janeiro. In Desafios
da gestdo publica de seguranca (org. Fatima Bayma de Oliveira et alii). Sdo Paulo: FGV, 2009, p.81.

’HRW. Lethal force: police violence and public security in Rio de Janeiro e Sdo Paulo. New York: HRW,
2009, p. 58.
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Claudio Pereira de Souza Neto afirma que a gestdo securitaria do Brasil contemporaneo
continua assumindo um padrdo de “excecdo permanente”, ou seja, “parte do territorio ndo esta
submetida ao estado de direito, e parte da populacdo tem suas liberdades correntemente
desrespeitadas”sss.

Um exemplo importante dessa conjuntura de “exce¢do permanente” aplicada a
segmentos populacionais especificos esta na licenca implicita, ilegal e socialmente legitimada
e difundida pelo Pais para que os agentes do Estado levem a efeito estratégias de suspeicao
generalizada e de exterminio contra os criminosos indigentes, dentro da logica da vendetta
(deve ser tratado com violéncia quem age com violéncia). Ou a politica do pé-na-porta —
frequentemente retratada pela dramaturgia — caracteristica da atuacdo policial em diversos
bairros periféricos e favelas, com invasdo de residéncias a qualquer hora do dia ou da noite,
sem qualquer mandado judicial para a promogcao de toda sorte de arbitrariedades®®.

Neste Gltimo contexto (da invasdo de domicilios), sdo expedidos — quando muito — 0s
chamados “mandados de busca e apreensao coletivos ou itinerantes”, que, sem previsdo legal
e em flagrante violacdo a protecdo constitucional do domicilio e a determinacdo legal do
Cadigo de Processo Penal, que exige a especificacdo mais exata possivel do domicilio a ser
adentrado pela autoridade, sdo concedidos pelo Poder Judiciario para abranger, muitas vezes,
toda uma comunidade. Trata-se de um expediente amplamente utilizado em operacgoes
policiais em favelas e bairros periféricos®®.

Um recente exemplo, igualmente paradigmatico, do tratamento diferenciado em
funcdo da posicdo dos envolvidos na hierarquia social estd relacionado a aprovacdo da
Stmula Vinculante n° 11, de 13 de agosto de 2008, que restringiu o uso de algemas pelas
instituicOes estatais. Entre outras regulamentacbes, o0 ato normativo passou a exigir
justificativa por escrito quando utilizadas as algemas, assegurando a nulidade do ato
processual ou prisdo procedida sem o aludido documento, além da responsabilidade penal e

civil do agente ou autoridade, sem prejuizo da responsabilidade civil do Estado®®.

¥S0UZA NETO, Claudio Pereira. A Seguranca Publica na Constituicdo Federal de 1988: conceituacdo
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execucao das politicas. In Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 411.

8SOARES, Luiz Eduardo. Legalidade Libertaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 300-304.

SWAVILA, Thiago André Pierobom de. A *'reconquista’*das favelas cariocas e o Estado de Direito. Disponivel
em <http://www.mpdft.gov.br/portal/index.php?option=com_content&task=view&id=3205&Itemid=93> Acesso
em 14 jan 2011.

1 a redacio da simula: “S6 é licito o uso de algemas em caso de resisténcia e de fundado receio de fuga ou de
perigo a integridade fisica propria ou alheia, por parte do preso ou de terceiros, justificada a excepcionalidade
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A referida decisdo foi tomada pelo Plenério do Supremo Tribunal Federal, no dia
7.8.2008, no julgamento do habeas corpus intentado pelo pedreiro Anténio Sérgio da Silva
(HC n. 91952/SP), que, durante sessdo do Tribunal do Juri, permaneceu algemado sem
justificativa plausivel da juiza-presidente, fato ocorrido no ano de 2003. Aparentemente, 0
caso de um simples pedreiro foi a gota d'agua para a edicdo do aludido ato normativo,
movimentando a maquina da mais alta corte judiciaria do Pais para assentar uma posi¢do
rigorosa e paradigmatica no respeito as garantias processuais do acusado. Terd mesmo sido
assim?

Curiosa e oportunamente, o julgamento do HC n°® 91952/SP ocorrera exatamente 29
dias apds a prisdo do banqueiro Daniel Dantas, do megaespeculador Naji Nahas e do ex-
prefeito de Sdo Paulo, Celso Pitta, acusados de crimes contra a Administracdo Publica e
lavagem de dinheiro durante a chamada Operacdo Satiagraha, da Policia Federal. A questdo
mais candente que envolve o fato, antes de abranger a gravidade dos delitos eventualmente
praticados, residiu no uso de algemas na prisdo dos trés famosos acusados de crimes de
colarinho-branco, que apesar da acdo policial sem qualquer truculéncia, sentiram-se
humilhados pelas filmagens e fotografias realizadas, em que portavam as algemas>*%.
Outrossim, apenas 11 dias antes do julgamento do HC n° 91952/SP, o também banqueiro
Salvatore Cacciola, cujo processo de extradicdo para o Brasil estava em vias de finalizacao,
obteve uma decis@o do Superior Tribunal de Justi¢a proibindo, previamente, o uso de algemas
na sua conducéo no territdrio brasileiro®*,

N&o € a toa que, a época, a Sumula Vinculante n°® 11 ficou conhecida, inclusive nos
meios judicidrios, como “Sumula Cacciola-Dantas™*. E tanto que, na data de sua aprovacao,
0 ministro do STF, Marco Aurélio Mello, declarou publicamente a imprensa que o0 caso das

prisdes na operacdo Satiagraha, de fato, motivou a decisdo do Pretdrio Excelso: "Sem duvida

por escrito, sob pena de responsabilidade disciplinar civil e penal do agente ou da autoridade e de nulidade da
prisdo ou do ato processual a que se refere, sem prejuizo da responsabilidade civil do Estado”.

>%2Quando da aprovagio da Stmula Vinculante n° 11, a imprensa reconheceu abertamente que “a discussio foi
acirrada nos ultimos dias em decorréncia das varias criticas sobre a prisdo dos envolvidos na Operagdo
Satiagraha, realizada pela Policia Federal. Na prisdo dos acusados, o banqueiro Daniel Dantas e o ex-prefeito de
S&o Paulo Celso Pitta foram filmados e fotografados com algemas”. Ver GIRALDI, Renata. Supremo proibe
uso abusivo de algemas. Folha Online. Disponivel em
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u430858.shtml> Acesso em 9 jan. 2011.

3FOLHA ONLINE. STJ concede liminar proibindo policia de algemar Salvatore Cacciola. Folha Online.
Disponivel em <http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u423063.shtml> Acesso em 9 jan. 2011.
S“MACEDO, Fausto. Juizes se rebelam contra “Stimula Cacciola-Dantas”. O Estado de Sdo Paulo.
Disponivel em <http://www.estadao.com.br/estadaodehoje/20080816/not_imp224995,0.php> Acesso em 9 jan.
2011.
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alguma, as trés pessoas foram apenadas sem o devido processo penal mediante a imposicao de
algemas™. Para os céticos, uma Unica indagagdo retérica: quantas sumulas vinculantes
foram editadas pelo Supremo Tribunal Federal para afirmar a responsabilidade do Estado nos
mais de 11.000 casos de morte em ac¢des policiais, somente no Rio de Janeiro e em S&o Paulo,
entre 2003 e 2009?

Os influxos do autoritarismo socialmente implantado nas concepcdes e praticas
securitarias ainda vigentes na ambiéncia democratica se encontram tdo arraigados na cultura
politica brasileira desde a transi¢do que conseguiram “contaminar” um documento de carater
emancipador e abertamente democratico como a Constituicdo Federal de 1988.
Diferentemente de inimeras outras areas, subsistem algumas fossilizagdes autoritarias na
disciplina constitucional da seguranca piblica. E o que discutiremos no Gltimo topico deste

capitulo.

4.3. Transicdo democratica, Constituinte e seguranca publica

4.3.1. Da ditadura militar a democracia politica: notas sobre a transicédo brasileira

Temos argumentado, ao longo de toda a monografia, que a Constituicdo Federal de
1988 constitui o simbolo maior da afirmacdo do projeto democratico brasileiro. Ao final do
topico anterior, no entanto, propusemos uma leitura mitigadora de tal entendimento ao
afirmarmos a existéncia, no seio do texto constitucional, de permanéncias de natureza
autoritaria — apesar de terem sido discutidas, votadas e aprovadas por meio do procedimentos
democréticos levados a efeito no &mbito da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988.

Trata-se, portanto, de mais um dos paradoxos que transpassam a transicdo e a
instauracdo da Nova Republica — e que, por sinal, tem passado ao largo das discussdes
historiogréficas e da doutrina constitucional majoritéria: a despeito do seu carater progressista
e inovador na maioria de seus comandos normativos, alguns pontos da CF/88 representam um
certo padrdo de continuidade de concepgdes forjadas sob a égide do regime autoritario

predecessor’®. Referimo-nos, particularmente, a dois pontos especificos do texto

*®GIRALDI, Renata. Mello diz que houve abuso no uso de algemas em Pitta, Nahas e Dantas. Folha Online
Disponivel em <http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u430904.shtml> Acesso em 9 jan. 2011.

S%ZAVERUCHA, Jorge. Relagdes civil-militares: o legado autoritario da Constituigdo brasileira de 1988. In: O
que resta da ditadura: a excecéo brasileira (org. Edson Teles e Vladimir Safatle). Sdo Paulo: Boitempo, 2010,
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constitucional: a disciplina constitucional da seguranca publica e as chamadas relagées civil-
militares, intimamente conexas a questao securitaria.

Compreender os termos de tal paradoxo perpassa, a nosso aviso, uma discussdo a
respeito de um aspecto até agora pouco explorado em nossa monografia: o processo de
transicdo do regime autoritario de 1964-1985 para a democracia politica da Nova Republica.
E claro que um objeto complexo como esse demanda uma analise mais aprofundada do que se
afigura possivel a esta altura. Ficaremos adstritos, portanto, a especificacdo de alguns
elementos que julgamos importantes para compreender em que medida a democratica
Constituicao Federal de 1988 se deixou “contaminar” por permanéncias autoritarias.

Mas por que a transicdo democréatica? A explicacdo € relativamente simples e ja foi
mencionada em tdpicos anteriores: a caracteristica fundamental de todas as transi¢cGes de
regime operadas na historia institucional brasileira € o continuismo. Mesmo no que diz
respeito a passagem do Império para a Republica — uma ruptura de sistema de governo — nao
subsistiram grandes transformaces nos grupos no poder na estrutura social, sendo dificil
“estabelecer uma distin¢do entre o pessoal politico da Primeira Republica e os dignitarios do
Império™’.

Neste sentido, a propria ditadura militar brasileira — se comparada com suas
congéneres argentina e chilena — pode ser considerada muito branda e de represséo altamente
localizada — especifica contra os militantes e grupos de esquerda. Segundo Anthony W.
Pereira, foram dois momentos distintos de intensificacdo da repressdo no Brasil: o primeiro na
instalacdo do regime de excecdo, em 1964, contra politicos e militantes comunistas
(notadamente os ligados ao Partido Comunista Brasileiro — PCB), fase em que houve pouca
violéncia letal e baixa resisténcia ao golpe. O segundo momento ocorreu entre 1969-1973

598 com

(anos de chumbo), em face do surgimento dos grupos armados de esquerda
expedientes e taticas mais letais — mas ndo menos seletiva, ja que destinados aos guerrilheiros
esquerdistas.

Muitos historiadores e analistas concordam que, do ponto de vista doméstico, uma

alianca entre os setores “modernos” do empresariado e da classe média, comprometidos com

p. 42.

YPINHEIRO, Paulo Sérgio. Transicdo politica e ndo-Estado de direito na Republica. In: Brasil: um século de
transformacoes (org. Ignacy Sachs et alii). Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2001, p. 263.

598PEREIRA, Anthony W. Ditadura e repressdo: o autoritarismo e o estado de direito no Brasil, no Chile e
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o fortalecimento do desenvolvimento do capitalismo e do setor produtivo nacionais®®,
inclusive através do expurgo da ameaca comunista da vida social e politica do Pais, deu o
respaldo de legitimidade inicial ao golpe de 1964. Deveria ser, portanto, uma intervencéao
cirurgica. As mais de duas décadas de ditadura militar surpreenderam negativamente 0s
grupos sociais que, inicialmente, deram suporte ao regime®®.

No entanto, com excecdo da afirmacéo dos proprios militares como alternativa politica
para 0 governo do Estado, o regime de excecdo operou num padrdo de autoritarismo que —
talvez exceto quanto ao momento de intensificacdo contra as guerrilhas de esquerda — ndo se
distinguia de muitas concepcdes e préaticas ja vigentes em experiéncias politico-institucionais
anteriores na Republica brasileira. Segundo Guillerme O'Donnell, diferentemente de Chile e
Argentina, o regime militar no Brasil imp6s um padrdo de dominacdo social que, embora
possa até ter acentuado, definitivamente ndo inventou®®.

Isso explica, em grande medida, a vertiginosa disparidade entre 0 nimero de mortos,
desaparecidos e presos nas ditaduras militares de Brasil, Chile e Argentina. Enquanto no
regime militar brasileiro (1964-1985) registraram-se 284 execucles extrajudiciais, 364
desaparecimentos e cerca de 25.000 presos politicos; no Chile (1973-1989) os numeros
chegaram a 3.000 mortos, 5.000 desaparecidos e 60.000 prisioneiros politicos; na Argentina
(1976-1983), 0 numero de assassinados chegou a 20.000, com 30.000 desaparecidos e 30.000
presos politicos®®. Dos trés regimes, o brasileiro foi o Gnico que manteve aberto o Congresso
Nacional durante toda a ditadura, com excecdo de alguns poucos meses entre 1968 e 1969°%,
demonstrando o carater relativamente brando da ditadura militar: foi possivel até mesmo
“simular” a existéncia de uma vida parlamentar, como se ndo estivéssemos diante de um
regime de excecéo.

Poder-se-ia objetar, todavia, que toda transicdo politica lida necessariamente com

continuidades do regime antecedente, afinal de contas nenhuma estrutura politico-
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institucional se funda sobre o nada®®. Em si, legados e permanéncias ndo impedem que
possam emergir, em cada conjuntura, novas e inesperadas configuracdes que articulem
passado e futuro®®. O caso brasileiro, associado ao padrdo de autoritarismo socialmente
implantado, possui peculiaridades importantes. E que reside, no coracio do pensamento e da
pratica politica brasileira, o que Michel Debrun, citado por Paulo Sérgio Pinheiro, denomina
de “arquétipo da conciliacio”®.

Num contexto onde o grosso da sociedade civil esteve sempre alijado das decisdes
politicas fundamentais, o padréo historico de transicdo politica no Brasil advém, justamente,
de uma composicao articulada entre os setores situacionistas e oposicionistas da elite politica,
com o fito de evitar uma ruptura tdo profunda que comprometa os arranjos ha muito
arraigados na manutencdo do poder politico. Eis por que ndo é incomum a observancia de
fendmenos quase miraculosos de “transformismo”, em que setores das classes dirigentes
outrora comprometidos com o regime em vigor, do dia para a noite, convertem-se em
ferrenhos adeptos do novo regime politico que se anuncia®®’.

Né&o é por acaso, portanto, que — diferenciando os tipos de transicdo politica ocorridos
a partir das ditaduras sul-americanas em toda a década de 1980 — Guillermo O'Donnell
caracterizou o processo transicional brasileiro como “transi¢ao pactuada”, diferente de outras
experiéncias latino-americanas, como a argentina, onde subsistiu uma certa “transi¢do por
colapso™®®. Lenta, gradual e segura, a abertura politica da ditadura & democratizagdo no
Brasil foi a mais longa de todo o continente sul-americano. Se considerarmos o inicio da
liberalizacdo no governo Ernesto Geisel, em 1974, e a posse do primeiro presidente civil
eleito pelo voto direto ap6s a ditadura, em 1990, passaram-se longos dezesseis anos®®. Para
que se tenha uma ideia, a transicdo politica mais longa até entdo — no contexto dos regimes

autoritarios da Ameérica Latina — havia sido a equatoriana, que durou trés anos até a elei¢do do
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presidente legitimamente eleito®°.

Nessa perspectiva, longe de ser um processo de massas populares, 0 processo
transicional rumo a democracia politica teve a sua agenda politica quase integralmente
dirigida pelo grupo politico dominante no regime de excecéo de 1964-1985°'!. Poder-se-ia
relembrar o0 movimento das “Diretas J4”, que mobilizou centenas de milhares de brasileiros
em prol da realizacdo de elei¢Ges diretas para a Presidéncia ainda em 1985.

E preciso observar aqui duas questdes: em primeiro lugar, o aludido movimento —
apesar de constituir um marco na histéria da democratizacdo e uma excecdo ao padrdo de
grandes episodios da vida nacional capitaneados pelo Estado — apenas se deu no apagar das
luzes do regime militar: foi langado em 1984, pelo entdo governador do estado de S&o Paulo,
Franco Montoro. Por fim, os militares, desgastados por duas décadas de regime de excecao,
optaram por um enfrentamento indireto da questdo, articulando a derrota da Emenda Dante de
Oliveira no Congresso Nacional, o que inviabilizou a realizacdo de eleicdes diretas
imediatamente. Uma demonstracdo de forca e da posicdo de comando da agenda politica, até
os Ultimos suspiros da ditadura, por parte dos dirigentes militares. Além disso, uma vez
derrotado no Congresso, 0 movimento das Diretas se desarticulou totalmente.

Retomando o fio da meada: os militares “tiveram cacife politico para negociar os
termos de sua saida do governo. Em bom portugués: perderam a batalha, mas ndo a guerra”.
Neste particular, Jorge Zaverucha indica trés componentes importantes do pacto firmado entre
os militares e a oposicdo democratica para a transicdo politica para o poder civil. Primeiro,
especula-se que, apesar de oposicionista, a candidatura e vitoéria de Tancredo Neves no
Colégio Eleitoral — em 1985 — contou com o beneplacito dos militares, notadamente no que
concerne a um acordo firmado com o general Walter Pires®. Tancredo, por sinal, apesar de
ter desempenhado um papel central na limitada oposicdo exercida pelo MDB no curso da
ditadura, era um politico habil e com transito entre os dirigentes militares — o presidente

Geisel, em 1977, teria declarado, sobre os opositores: “Ah! Se todos fossem como
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Tancredo!”®*,

Segundo elemento: com o temor de perder a influéncia politica sobre as decisGes
politicas fundamentais que se avizinhavam, os militares vetaram uma Assembleia Nacional
Constituinte “pura” para a elaboracao da nova Constituicao Federal, exigindo a formagao de
um Congresso Constituinte — que acumularia as funcgdes de Congresso Nacional e Assembleia
Constituinte — composto pelos deputados federais e senadores que seriam eleitos no pleito de
novembro de 1986.

O acerto da leitura dos militares na garantia de seus interesses se revelou com o
resultado da aludida elei¢do: segundo Julio Aurélio Vianna Lopes, dos 559 deputados federais
e senadores constituintes, mais da metade (50,80%, ou seja, 284 membros do Congresso
Constituinte) eram quadros oriundos das elites burocraticas do Estado durante o regime de
excecdo — isto é, “constituintes para cujo ingresso na vida politico-eleitoral foi decisivo o
exercicio de cargo publico ndo-eletivo e com poder decisorio no Estado®**. Tais quadros, por
terem construido sua base politica no vértice da burocracia estatal, “perfilam uma tendéncia
avessa Ou, a0 menos pouco receptiva a reengenharias profundas da maquina publica,
principalmente eventuais supressdes de instituigdes estatais”®®. Mais: se considerarmos o
passado politico dos membros, veremos que a quantidade de membros eleitos que — durante a
ditadura militar — integraram os quadros da Alianca Renovadora Nacional (ARENA), o
partido politico do regime, era superior a maioria de 53,3% alcangcada pelo PMDB no
Congresso Constituinte®®®.

Por fim, o terceiro elemento apontado por Jorge Zaverucha: diferentemente da
experiéncia de outros paises sul-americanos como o Chile e a Argentina, foi pactuado que

nenhum militar seria julgado por supostos abusos de direitos fundamentais®’

. A questdo da
impunidade dos torturadores e assassinos de Estado, bem como a plena fruicdo do direito a
memoria e a verdade de fatos obscuros ocorridos sob a égide do regime de excecdo, ainda

continuam na pauta do dia da Nova Republica, vinte e seis anos apds o fim da ditadura
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militar, longe de encontrarem algum deslinde.

4.3.2. Os (poucos) avancos e as (muitas) permanéncias na disciplina constitucional da

seguranca publica: um campo de fossilizacdes autoritarias?

Sejamos categdricos: a disciplina constitucional da seguranca publica insculpida na
CF/88 é muitissimo semelhante & Constituicdo autoritaria de 1967°'%. E preciso indagar,
todavia, se a questdo securitaria despertava preocupacdes importantes no seio da sociedade
brasileira na época do Congresso Constituinte (1987-1988). Nessa perspectiva, subsistem
elementos suficientes para supor que problemas relacionados & seguranga publica ocupavam
um papel de relevo no ambito do debate publico nacional, justamente nos momentos que
antecederam a Constituinte. E isso ndo apenas por conta do terror de violéncia ilegal
institucionalizada, mas também devido aos primeiros indicios relativos a um processo de
expansdo da violéncia e da criminalidade, especialmente nas cidades®®.

Nesse particular, sdo dignos de nota alguns excertos, a guisa de reflexdes para a
Constituinte vindoura, oriundos de uma publicacdo datada do ano de 1986 e elaborada por
alguns dos maiores expoentes da teoria social e politica a época — reunidos na Comissao
Teotonio Vilela de Direitos Humanos®® — a saber:

No momento em que todos esperam que se encerre a mais longa experiéncia
autoritaria imposta ao Brasil, € indispensavel lembrar que as marcas do modelo
econdmico e politico adotado aparecem de uma maneira mais dramatica na
violéncia de que sdo palco as grandes cidades e que se espraia pelos campos, onde
0 homem ¢ esbulhado e prevalecem os interesses do capital. [...] A democratizagdo
implica uma transformag&o das relag@es entre povo e policia, se se quer que o Pais
modifique sua atitude de medo e rejeicdo do poder e do Estado. A sociedade deseja
um maior controle democratico da policia. Existe uma base de opinido publica para
sustentar uma alteracdo nos métodos policiais. Violéncia, tortura, prisdes ilegais,
blitz — todos esses métodos brutais e incompetentes revelam um estado de
desrespeito aos direitos humanos, principalmente da populagcdo mais pobre. Mas
revelam igualmente a maneira ineficaz e criminosa com que o dinheiro empregado
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na seguranca da populacdo acaba se tornando uma arma contra a prépria
populacdo. Nao existira Brasil moderno, nem havera seguranca e tranquilidade
para a populacdo, sem uma radical reforma nos métodos policiais, pois ndo havera

uma verdadeira situacdo democratica na base enquanto a policia for um fator de

medo e de opress&o®?.

Quando observamos o carater minucioso, verdadeiramente analitico, que o texto
constitucional assume em outras passagens relativas a matérias diversas®? , torna-se
sintomatico o espaco diminuto dedicado a questdo da seguranca publica. Em vez de diretrizes,
metas e regras basicas — como visto em questbes como salde e educacdo — no ambito
securitario, o Constituinte restringiu-se, tdo somente, a arrolar as organizagfes policiais
existentes no Pais, estabelecendo as suas atribui¢cGes fundamentais (CF, art. 144). Antes de
prosseguirmos, no entanto, é mister reconhecer que subsistiram certos avangos.

Fora a primeira vez em nossa historia constitucional, por exemplo, que a temaética da
seguranca publica é constitucionalizada em um capitulo proprio. Anteriormente, as referéncias
a matéria se localizavam de forma difusa ao longo do texto; e, no caso especifico da
Constituicdo de 1967, fazia-se referéncia ao termo “seguranga nacional”, semanticamente
bem distinto da ideia de “seguranca publica”.

De acordo com Renato Sérgio de Lima, sob o forte contetdo ideoldgico da nocdo de
“seguranca nacional” seria ainda mais dificil conceber a agdo do aparelho de seguranga
publica como a prestacdo de um servico publico e uma atividade-meio para a realizacdo de
direitos e garantias fundamentais basicos. Os traumas decorrentes do regime de excecao
exigiram, portanto, a afirmacéo de uma outra — e mais adequada — terminologia®?. Segundo
Claudio Pereira de Souza Neto, a Constituicdo Federal de 1988 se destaca nesse aspecto
também em relacdo ao direito comparado, onde a seguranca publica apenas € referida
pontualmente em sede constitucional®**.

Outro ponto fundamental fora a dupla referéncia a seguranca tanto no rol de direitos
individuais (CF, art. 5°) quanto no rol de direitos sociais (CF, art. 6°). No primeiro caso, da
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seguranca pessoal ou individual, a previsdo remonta a nossa primeira Carta Constitucional, o

texto outorgado de 1824 (art. 72), ainda sob a égide do Império®®

. A previséo da seguranca
como direito social — eis a constitucionalizacdo concreta de um direito fundamental a
seguranca publica — €, no entanto, uma novidade jamais vista até entdo no constitucionalismo
brasileiro. Esta Ultima serd o ponto de fuga possivel ante as permanéncias autoritérias
subsistentes no texto constitucional, através de um exercicio hermenéutico com o objetivo de
oferecer uma leitura democrética da disciplina constitucional da seguranca publica. Sobre esse
ponto, todavia, trataremos no altimo capitulo desta monografia.

O primeiro equivoco do Constituinte ¢ topografico. Sob o mesmo Titulo V (“Da defesa
do Estado e das Instituicdes”), a CF/88 retne trés seguintes capitulos: I) “Do Estado de
Defesa e do Estado de Sitio”; II) “Das Forcas Armadas”; e III) “Da Seguranca Publica”.
Perceba-se, portanto, que — apesar da mudancga de terminologia de “seguranga nacional” para
“seguranca publica” - a questdo continua a ser tratada no ambito da defesa do ente estatal e de
suas instituices. Alteram-se os termos, 0 que é importante, mas a posicdo topografica no
texto constitucional denuncia que a concepgdo permanece, no minimo, muito semelhante®.
N&o subsiste nenhuma referéncia, em tal titulo, a natureza prestacional e garantidora dos
direitos fundamentais dos cidaddos, que deve ser inerente ao mister securitario em um Estado
Democratico de Direito. Nessa perspectiva, melhor seria enquadrar a seguranca publica no
Titulo VIII da CF/88 (“Da ordem social”).

O caput do art. 144 da CF/88 propde-se a explicitar o significado juridico-politico da
seguranca publica para o texto constitucional e, decorréncia logica, explicitar o contetido
juridico do direito fundamental a seguranca publica afirmado no art. 6°, estabelecendo que “A
seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio”. Doravante,
prossegue — nos incisos e paragrafos do art. 144 — a especificar as atribuicbes de cada
organismo policial.

Trata-se, numa palavra, de uma construcdo pouco densa, semantica ou

ideologicamente. Onde estdo, por exemplo, 0 compromisso com a garantia dos direitos

%25para uma réapida abordagem acerca do direito & seguranca nos textos constitucionais brasileiros, ver LINARD
FILHO, José Hugo de Alencar. Seguranca Publica e sua nota de fundamentalidade no ordenamento juridico
brasileiro. Dissertacdo de Mestrado apresentada no PPGD/UNIFOR. Fortaleza, 2009, p. 75-78.
GZGZAVERUCHA, Jorge. Relagdes civil-militares: o legado autoritario da Constituicdo brasileira de 1988. In: O
que resta da ditadura: a excecéo brasileira (org. Edson Teles e Vladimir Safatle). Sdo Paulo: Boitempo, 2010,
p. 55.



186

fundamentais do cidad&o; diretrizes que procuraram estabelecer o desempenho do aparelho de
seguranca publica com o estrito respeito a legalidade, uma opgéo por um modelo securitario
capaz de estreitar as relacGes entre Estado e sociedade civil neste que é um campo tdo
delicado? Para dizer o minimo, o Constituinte em tal passagem nao optara, com precisao
desejavel, por um modelo securitario consentaneo com as bases de um Estado democrético de
Direito®?’.

Assim, o Constituinte, além de tudo, perdeu uma importante oportunidade de firmar
um marco explicitamente democratico e republicano na prestacdo da seguranca publica. Mais:
acabou por reproduzir — em nivel constitucional — a dominante e historica representacéo social
que identifica a gestdo securitdria como uma questdo exclusiva de policia, uma evidéncia
explicita da permanéncia autoritaria que ainda subsiste em nossa cultura institucional.

Outrossim, ndo a toa que apesar das inimeras questdes e angustias sociais relativas a
temética de seguranga publica nos anos anteriores, o Unico grande debate no &mbito do
Congresso Constituinte neste campo da gestdo securitaria se resumira a questdo do sistema
policial brasileiro. Duas posi¢cdes antagdnicas se estabeleceram ao longo dos trabalhos da
Constituinte, resultando numa forte atuacdo de grupos de interesse®?,

Os oficiais das Forcas Armadas e das policias militares estaduais, por um lado,
sustentavam a manutencdo do modelo de duas policias, uma civil e outra militar, com
organizacdo e objetivos institucionais distintos. Os delegados das policias civis defendiam a
unificacdo das politicas ou, no maximo, a restricdo das atividades da policia militar a uma
atividade de choque, deixando também o policiamento ostensivo sob responsabilidade das
policias civis.

Prevaleceu a primeira posicdo, apontando para a dicotomia ja existente: policias
militares com o policiamento ostensivo e policia civil como policia judiciaria e de
investigacdo®®. Mera reproducéo, diga-se de passagem, do modelo autoritario descrito nos
regulamentos emitidos ainda sob a égide do regime de excecdo, como o Decreto n® 667, de 02
de julho de 1969, e o Decreto n° 2010, de 12 de janeiro de 1983°%. Conforme aduz Jorge
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Zaverucha, “a Constituicdo Federal de 1988 nada fez para devolver a Policia Civil algumas de
suas atribuicdes existentes antes do inicio do regime militar”®",

N&o se trata, evidentemente, de demonizar ou de ndo atribuir a instituicdo policial o
seu papel decisivo na manutencdo de qualquer projeto democratico substancial, como € lugar
comum em certo tipo de discurso geralmente ligado a alguns setores das esquerdas
brasileiras®®. A manutencdo do militarizacdo do policiamento ostensivo em sede
constitucional, no entanto, tem gerado ao longo das Gltimas duas décadas duras desconfiancgas
acerca de uma eventual ruptura proposta pela Carta Constitucional de 1988 em face do
paradigma do autoritarismo historicamente estabelecido na gestdo securitaria. O proprio termo
“policia militar” ¢ um oximoro: “doutrinariamente, policia como 6rgao incumbido de prevenir
a ocorréncia de infracdo penal e, se ocorrida, exercendo as atividades de repressdo, € uma
instituicao de carater civil”®®, Assim, ndio hé necessidade de acrescentar o termo “militar” ao
substantivo “policia”. Adicionar o termo “civil”, por sua vez, constitui um pleonasmo.

A objecdo, ressalte-se, é pertinente. Basta ver, a titulo de exemplo, que a Constitui¢do
de 1988 reproduz textualmente o art. 1° do ja citado Decreto n° 667/69 ao dispor que as
policias militares sdo “forgas auxiliares, reservas do Exército” (CF, art. 144, §6°). Para além
da ja referida origem autoritaria do dispositivo em vitrina, 0 seu contetdo semantico é ainda
mais problematico: evidencia que o corpo policial responsavel pela gestdo repressiva da
Seguranca Publica nas cidades brasileiras se confunde com uma instituicdo que tem como
objetivo primordial a guerra e o aniquilamento do inimigo externo.

O Constituinte, portanto, abriu a portas a continuidade autoritaria, autorizando a
permanéncia de uma instituicdo repressiva educada majoritariamente para o conflito bélico e
ndo para as vicissitudes dos conflitos sociais em um Estado Democratico de Direito®**. Como
se, magicamente, as instituicoes e 0s agentes que operaram — durante o regime de excegdo —

no campo da perseguicdo aos inimigos do Estado fossem capazes de se converter,

durante a ditadura: a Constituinte reescreveu o que 0s governos militares puseram em pratica. Ndo ha transicao,
mas plena continuidade”. Ver PINHEIRO, Paulo Sérgio. Autoritarismo e Transicdo. In: Revista USP, n. 09. Sdo
Paulo: USP, 1991, p. 51.

6312AVERUCHA, Jorge. Relacdes civil-militares: o legado autoritario da Constituicdo brasileira de 1988. In: O
que resta da ditadura: a excec¢do brasileira (org. Edson Teles e Vladimir Safatle). S&o Paulo: Boitempo, 2010,
p. 57.

®2GOARES, Luiz Eduardo. Pressupostos, raizes e condicdes para uma reforma das policias brasileiras. In:
Policia, Democracia e Sociedade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 06.

633ZAVERUCHA, Jorge. Relacdes civil-militares: o legado autoritario da Constituicdo brasileira de 1988. In: O
que resta da ditadura: a exceg¢do brasileira (org. Edson Teles e Vladimir Safatle). Sdo Paulo: Boitempo, 2010,
p. 57.

$3SULOCKI, ob.cit., p. 155.
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automaticamente, em instituicbes neutras, servindo a democracia sem a necessidade de
nenhuma ruptura institucional®®.

Nesse ponto especifico, cabe um rapido aparte: além de tudo, andou mal o
Constituinte em estabelecer um Unico padrdo de organizacdo policial para um territorio de
dimensbes continentais como o Brasil. A atribuicdo de fungdes distintas (repressiva e
preventiva) a instituicdes policiais diferentes é apenas uma das formas possiveis de compor a
organizagdo do aparelho securitario®®. Nesse aspecto, é alvissareira a proposta contida no
Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n° 21/2005, a qual prevé a alteracdo do 82° do art.

144, passando a vigorar tal dispositivo com a seguinte redacao:

Os Estados organizardo e manterdo a policia estadual, de forma permanente e
estruturada em carreira, unificada ou ndo, garantindo o ciclo completo da atividade
policial, com as atribuicbes de exercer as funcbes de policia judiciaria e de

apuracdo das infragBes penais, de policia ostensiva e de preservagdo da ordem

plblica®®’.

Tal projeto se consubstancia no que Luiz Eduardo Soares chama de
“desconstitucionalizacdo das policias” e significa “a transferéncia aos Estados da autoridade
para definicdo dos modelos de policia mais adequados a sua realidade histérica: algumas
unidades federativas manteriam o status quo policial; outras, a unificacdo; e outras ainda
poderiam criar um novo modelo de policiamento™®®,

Um dos méritos de tal proposta, por sinal, € o de ndo promover a demonizacdo acritica
da militarizacdo do policiamento ostensivo. De fato, andou mal o Constituinte ao manter as
policias militares, ndo s6 pelas razBes acima esposadas, mas por ser um modelo securitario
ndo militarizado o ideal para um Estado Democrético de Direito. No entanto, é forcoso
reconhecer que, vinte anos depois da Constitui¢do de 1988, muitas policias militares do Brasil

tém sido mais receptivas aos influxos democraticos e republicanos que as suas congéneres

S3PINHEIRO, Paulo Sérgio. Autoritarismo e Transicdo. In Revista USP, n. 9. S&o Paulo: USP, 1991, p. 50.
8%SOUZA NETO, Claudio Pereira. A Seguranca Piblica na Constituicio Federal de 1988: conceituagdo
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execugdo das politicas. In: Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 423.

*37f interessante notar que o anteprojeto de Constituigio formulado pela chamada “Comissdo Afonso Arinos” —
que foi apresentada a Assembleia Nacional Constituinte no inicio dos trabalhos — previa uma proposta um pouco
semelhante a albergada na PEC 21/2005, abrindo a possibilidade para criagdo ou ndo das policias militares
estaduais: “Art. 417 Os Estados poderdo manter policia militar, subordinada ao Poder Executivo, para garantia
da tranqtilidade publica, por meio de policiamento ostensivo, quando insuficientes os agentes uniformizados da
policia civil e do Corpo de Bombeiros*. Ver LINARD FILHO, José Hugo de Alencar. Seguranca Publica e sua
nota de fundamentalidade no ordenamento juridico brasileiro. Dissertacdo de Mestrado apresentada no
PPGD/UNIFOR. Fortaleza, 2009, p. 81-82.

838SOARES, Luiz Eduardo. Legalidade libertaria. Rio da Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 517-518.
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civis®™. Para alguns estados talvez possa ser interessante a manutencéo da estrutura militar de
policiamento ostensivo.

Retomando o debate pertinente as permanéncias autoritarias verificadas no préprio
texto da Constituicdo de 1988, temos que no caput de seu artigo 142 o texto constitucional
deixa consignada a possibilidade de uso das Forcas Armadas na gestdo da seguranca publica,
quando necessario, para garantia da lei e da ordem. A titulo de comprovacdo de nossa
hipotese, comparemos o art. 92, caput e §1°, da Constituicdo autoritaria de 1967 e o aludido

dispositivo da Constituicdo democratica de 1988:

CF/67:

Art. 92. As forgas armadas, constituidas pela Marinha de Guerra, Exército e
Aeronautica Militar, sdo instituicGes nacionais, permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade suprema do
Presidente da Republica e dentro dos limites da lei.

§ 1° - Destinam-se as forgas armadas a defender a Pétria e a garantir os Poderes
constituidos, a lei ¢ a ordem. (...)

CF/88:

Art. 142. As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exeército e pela
Aeronautica, sdo instituicdes nacionais permanentes e regulares, organizadas com
base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da
Republica, e destinam-se a defesa da Pétria, a garantia dos poderes constitucionais
e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.

Observe-se que o contetido semantico dos dos dispositivos é absolutamente idéntico .
No ambito do Congresso Constituinte, por sinal, este foi um dos pontos mais controversos do
debate publico. Segundo Jorge Zaverucha, quando alguns constituintes propuseram a retirada
da prerrogativa de os militares intervirem no campo da “lei e da ordem”, o general Lednidas
Pires Gongalves ameagou interromper os trabalhos da Constituinte. Neste particular, deve-se
notar que o termo “ordem” ¢ mantido sem nenhuma adjetivagdo: esta-se referindo a ordem
interna e internacional (preAmbulo da CF/88)? A ordem constitucional (CF, art. 5, XLVI)? A
ordem publica e social (CF, arts. 34, 111; 136, caput; e 144, caput)? A ordem econdémica (CF,
art. 170, caput)? Sem clareza, é de se presumir que todas essas “ordens” sdo asseguradas pelas

Forcas Armadas®®.

¥50UZA NETO, Claudio Pereira. A Seguranca Plblica na Constituicdo Federal de 1988: conceituagdo
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e érgaos de execucdo das politicas. In Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 422.

64OZAVERUCHA, Jorge. Relac®es civil-militares: o legado autoritario da Constituicdo brasileira de 1988. In: O
que resta da ditadura: a excec¢do brasileira (org. Edson Teles e Vladimir Safatle). S&o Paulo: Boitempo, 2010,
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Quem define quando, quem e como a “ordem” foi violada? A CF/88 ndo deixa claro.
O art. 142 afirma que as Forgas Armadas garantem a lei e & ordem a partir da intervencéo de
quaisquer dos poderes constituidos. Assim, pode-se objetar: os militares somente podem
intervir no processo politico se autorizados por um agente publico constitucionalmente
legitimo, logo também estdo submetidos a legalidade. No entanto, como é possivel que uma
instituico se submeta e, a0 mesmo tempo, garanta a legalidade?®** Esta é a nog&o schmittiana
de soberania, trabalhada pelo italiano Giorgio Agamben: ao deter o poder legal de suspender a
lei, o soberano coloca-se legalmente fora da lei®*?. Quem decide sobre a excecdo, mesmo que
para a garantia da legalidade, ndo se submete integralmente a esta.

Mais uma questdo: em sua leitura do texto constitucional, as For¢as Armadas néo
podem ser consideradas um poder constituido? Se o Presidente da Republica, apesar de
comandante-em-chefe das Forcas Armadas, cometer um ato considerado atentatério a lei e a
ordem, o art. 142 da CF/88 da pleno respaldo aos militares para que intervenham no processo
politico. E a constitucionalizacio do golpe de Estado, nos idénticos moldes que aconteceu em
1964°*. No fundo, portanto, ainda ¢ aos militares que compete “o poder soberano e
constitucional de suspender a validade do ordenamento juridico, colocando-se legalmente fora
da lei”®", quando — na realidade — deveriam ser o Executivo, o Legislativo e o Judiciario a
garantir o funcionamento das Forcas Armadas; ndo o contrério.

As Forcas Armadas assumiram um papel de protagonismo em absolutamente todas as
transicbes de regime mais importantes verificadas desde a Proclamacdo da Republica, em
1889 — observe-se a Revolucdo de 1930, a queda do Estado Novo, a queda do regime quase-
poliarquico de 1946-1964, o golpe militar de 1964. Nao é por acaso, portanto, que Alfred
Stepan — brasilianista especializado em relagdes civis-militares — argumenta, com
propriedade, que, apds o fim do Império, o “poder moderador” ndo foi integralmente
dissolvido, permanecendo nas maos das Forcas Armadas®®, que o exercitaram largamente, ao
longo de todo o século XX. O detalhe da ditadura militar, como j& explicitamos, é que, ao

invés de funcionarem (como sempre) como instrumento de um determinado grupo civil, o

p. 49.

%417 AVERUCHA, ob.cit., p. 48.

642AGAMBEN, Giorgio. Homo sacer: o poder soberano e a vida nua. Trad. Henrique Burgo. Belo Horizonte:
UFMG, 2007, p. 23-24.

643 ZAVERUCHA, ob.cit., p. 48.

644 2 AVERUCHA, ob.cit., p. 49.

#SSTEPAN, Alfred. Os militares na politica: as mudancas de padrdes na vida brasileira. Trad. italo Tronca.
Séao Cristévao: Arte Nova, 1975, p. 52.
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poder castrense passou a visualizar a si proprio como uma alternativa possivel para um
projeto politico nacional. Ao invés de intervences moderadoras, resolveu arrogar para si 0
governo do Estado.

Nessa perspectiva, os militares brasileiros, historicamente, sempre arrogaram para si a
incorporagdo da “vontade geral da Nagdo”, ingressando — sem aviso — nos processos politicos
e alterando o rumo da vida institucional do Pais. O predmbulo do Ato Institucional n° 1,
quando do golpe militar de 1° de abril de 1964, é um exemplo textual e paradigmatico do que

estamos propondo. Vejamos um trecho:

A revolucdo se distingue de outros movimentos armados pelo fato de que nela se
traduz, ndo o interesse e a vontade de um grupo, mas o interesse e a vontade da
Nacao.

A revolugdo vitoriosa se investe no exercicio do Poder Constituinte. (...) Os
Chefes da revolugdo vitoriosa, gracas a acdo das Forcas Armadas e ao apoio

inequivoco da Nagdo, representam o Povo e em seu nome exercem o Poder

Constituinte, de que 0 Povo é o Unico titular®®.

N&o é a toa, portanto, que a participacdo dos militares no Congresso Constituinte —
treze altos oficiais das Forcas Armadas foram designados especificamente para fazer lobby

dos interesses castrenses junto aos constituintes®*’

- também teve um peso importante,
sobretudo na subcomissdo de defesa do Estado, da sociedade e de sua seguranca — responsavel
pelas primeiras propostas de disciplina constitucional da seguranca publica na CF/88. Nas
audiéncias publicas nela realizadas com objetivo de subsidiar teoricamente os deputados
constituintes, os convidados eram, em sua maioria, autoridades e técnicos ligados aos
interesses militares.

Dos 28 convidados, quase todos ligados diretamente ao aparelho de seguranca
nacional do regime de excecdo: cinco professores da Escola Superior de Guerra, cinco oficiais
das policias militares estaduais, um oficial do Corpo de Bombeiros, quatro representantes do
entdo Conselho de Seguranca Nacional, dois generais da reserva, cinco representantes do
Estado-maior do Exército, trés representantes da Policia Federal, o presidente da Associacdo

Nacional dos Comissarios da Policia Civil, o presidente da Ordem dos Advogados do Brasil e

646BRASIL. Ato Institucional n° 01, de 09 de abril de 1964.

647ZAVERUCHA, Jorge. Relacdes civil-militares: o legado autoritario da Constituicdo brasileira de 1988. In: O
que resta da ditadura: a excec¢do brasileira (org. Edson Teles e Vladimir Safatle). Sdo Paulo: Boitempo, 2010,
p. 45.
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o diretor do Nucleo de Estudos Estratégicos da Universidade Estadual de Campinas
(UNICAMP). Nao é a toa, portanto, que somente os trés Gltimos propuseram uma
recomposicao do debate referente as relacdes civil-militares na CF/88°%%,

Outrossim, a interferéncia do poder castrense permanece mesmo Sob 0s governos
democraticamente eleitos da Nova Republica. Sobre esse panorama delicado, Jorge

Zaverucha é categdrico ao argumentar que

a manutencao de varios enclaves autoritarios dentro do préprio aparelho do Estado
constitui uma amostra, por um lado, de que os militares ndo sdo detentores de uma
s6lida crenca no principio do controle civil sobre suas atividades e, por outro lado,
de que os civis também ndo possuem um profundo compromisso com o
estabelecimento de um regime democratico. A convergéncia destas posicdes foram
refletidas (sic) na Constituicdo de 1988, onde faltam muitas linhas legais claras e

especificas que tratem das funcbes da autoridade e das responsabilidades

democraticas dos poderes civis e militares®®.

Para além da discussdo referente a estabilidade da democracia brasileira ante a
possiveis interferéncias militares no processo politico, ainda subsiste o debate atinente a
seguranca publica. O art. 142 da CF/88, em sua referéncia a garantia da lei e da ordem, acaba
legitimando todo um discurso - nacionalmente difundido — de que a intervencdo dos militares
deve ser considerada como solucdo para demandas de seguranca publica. Trata-se, inclusive,

650 Outrossim,

de uma reivindicacdo recorrente no discurso de alguns governadores de estado
é de se notar — neste particular - as recentes operacdes de guerra no Complexo do Aleméo
(RJ), em 2007 e 2010, que contaram com o uso de milhares de homens do efetivo das Forgas
Armadas, além de veiculos blindados e outros equipamentos bélicos. Pouco mais de uma
década antes, ocorreram as OperacOes Rio | e Rio Il, realizadas pelas For¢as Armadas nas
favelas da cidade do Rio de Janeiro, com objetivo de combater o tréfico de drogas e que, no

concernente ao controle da criminalidade, resultaram num grande fracasso®".

6482AVERUCHA, Jorge. RelacGes civil-militares: o legado autoritario da Constituigdo brasileira de 1988. In: O
que resta da ditadura: a excec¢do brasileira (org. Edson Teles e Vladimir Safatle). So Paulo: Boitempo, 2010,
p. 46-47.

97 AVERUCHA, Jorge. Frégil democracia: Collor, Itamar, FHC e os militares (1990-1998). Rio de Janeiro:
Civilizacdo Brasileira, 2000, p. 303.

®0Conforme destaca Souza Neto, em maio de 2007, o Governo do estado do Rio de Janeiro encaminhou ao
Presidente da Republica solicitacdo para o emprego das Forcas Armadas na execuc¢do de politicas de seguranca.
O Governo Federal negou veementemente o pedido. Cf. SOUZA NETO, Claudio Pereira. A Seguranga Publica
na Constituicdo Federal de 1988: conceituacdo constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos
de execucdo das politicas. In: Vinte anos da Constituicdo Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto
et al). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 401.

$1SULOCKI, Victoria-Amalia de. Seguranca Publica e Democracia: aspectos constitucionais das politicas
publicas de Seguranga. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 151-152.
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Adotar a interferéncia castrense na gestdo securitaria — além de ampliar os préprios
riscos de intervengdo militar no processo politico — nega uma concepcéao de segurancga publica
como servigo publico prestado pelo Estado, tomando-a um campo de batalha permeado por
estratégias belicistas de toda ordem. Um exemplo é a declaragcdo publica do governador do

Rio de Janeiro, Sérgio Cabral, no ano de 2007:

Qualquer acdo da criminalidade tera uma reacdo da policia. Ao mesmo tempo nao
s6 uma agdo passiva (...), mas um trabalho de combate permanente e estratégico

para ganhar essa guerra (...) NOs vamos ganhar essa guerra com muita

seriedade®®?.

Assim, mesmo diante das alegacfes de que, sob a vigéncia da democracia politica, as
Forcas Armadas estdo finalmente fora da vida publica nacional, a permanéncia do aludido art.
142 na CF/88 constitui — sobretudo diante do histérico da intervencdo militar na vida
institucional republicana — um espectro que mais ronda que protege a nossa jovem
democracia. O sucesso de um projeto democratico, entre outros aspectos, “ndo é apenas
auséncia de golpes de Estado manu militari, mas de caréncia de ameaga de golpes™®>*,

Ademais, no que diz respeito a disciplina constitucional da seguranca publica,
podemos afirmar — apds toda a discussdo acima travada — que subsiste um modelo
institucional que da anteparo juridico-politico, pelo menos aparente, para as intervencdes

autoritarias que ainda fazem parte do cotidiano da gestdo securitaria no Brasil contemporaneo.

®250UZANETO, ob.cit., p.401.

653ZAVERUCHA, Jorge. Relacdes civil-militares: o legado autoritario da Constituicdo brasileira de 1988. In: O
que resta da ditadura: a excec¢do brasileira (org. Edson Teles e Vladimir Safatle). S&o Paulo: Boitempo, 2010,
p. 70-71.
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5. PARAALEM DO AUTORITARISMO SOCIALMENTE IMPLANTADO: TENSOES
E CONSTRUCAO DE UM MODELO DEMOCRATICO DE SEGURANCA PUBLICA

5.1. Uma alternativa ao modelo hegemdnico e autoritario de seguranca publica?

O autoritarismo socialmente implantando é uma caracteristica importante para pensar
0 Brasil contemporaneo. Ao longo dos ultimos trés capitulos, todo 0 nosso debate confluiu
para este ponto, a0 menos no que diz respeito a cultura politica vigente e a concepcdo e a
pratica hegemonica no campo da seguranca publica. E preciso, todavia, projetar-se para além
deste paradigma, estabelecendo — até mesmo — um raciocinio sobre a razdo de ser de nossa
prépria pesquisa: teria sido ela possivel fora da ambiéncia democratica?

Antes de responder a tal indagacdo, faz-se necessario enfrentar uma outra: qual a
grande questdo por tras do problema da permanéncia de praticas autoritarias na Nova
Republica? A resposta mais 6bvia, no caso, parece ser a mais correta. Trata-se do incobmodo,
do mal-estar causado pelo inconciliabilidade delas com a instauracdo e persisténcia de
instituicGes democraticas. Em concurso com a questdo da expansao da criminalidade violenta,
tal incongruéncia tem motivado, nas Ultimas décadas, um grande interesse da academia em
relacdo & tematica da seguranca pUblica no Brasil®®*. Isto, por si s6, demonstra a o carater
central que a transicdo democratica propiciou ao tema.

Segundo registram Renato Sérgio de Lima e Cristina Neme, considerando o periodo de
1983 a 2006 — totalmente inserido no @mbito da transicdo e instauracdo da Nova Republica,
portanto — foram produzidas, em 168 universidades brasileiras, cerca de 8.205 teses e
dissertaces que versavam sobre a tematica da seguranca publica e da violéncia. Além dos
8.205 autores, estiveram envolvidos 3.232 professores orientadores e funcionaram 255 grupos
de pesquisa a respeito das questdes indicadas®®®.

No entanto, também ¢é paradoxal o significado politico desse boom das reflexdes
académicas em relacdo a temas correlatos ao debate acerca da violéncia e da seguranca

publica no Brasil contemporaneo. Por um lado, isso possibilitou o desenvolvimento de novos

$KANT DE LIMA, Roberto et alii. Constituicdo e seguranca publica: exercicio de direitos, construcdo de
verdade e administragdo institucional de conflitos. In: A Constituicdo de 1988 na vida brasileira (org. Ruben
George Oliven et alii). Sdo Paulo: Hucitec, 2008, p. 152.

5LIMA, Renato Sérgio de; NEME, Cristina. Producdo académica e seguranca publica no Brasil. In: Entre
palavras e nimeros: violéncia, democracia e seguranca publica no Brasil (org. Renato Sérgio Lima). Séo
Paulo: Alameda, 2011, p.37-39.
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campos especificos do saber entre nés, como a sociologia da violéncia®® e o direito de
seguranca publica®™’; além da maior visibilidade e legitimidade conferidas ao tema na
comunidade cientifica, proporcionando canais de financiamentos e disseminacao de pesquisas
cada vez mais ampliados.

Por outro lado ¢ verdadeiro que, em grande medida, “a aproximacao entre academia e
instituicdes de justica e seguranca ainda é pautada por preconceitos e desconfiangas
mutuas”®®, Outros autores, no entanto, afirmam a existéncia de um processo velado de
cooptacdo da academia por parte do Poder Publico, produzindo um discurso intelectual
asséptico, acritico e impregnado de “bom-mocismo”, com o fito de respaldar certas politicas
pUblicas de seguranca sob a chancela da legalidade democrética dos direitos humanos®®.

O saldo de tais tensdes, no entanto, € o de que — bem ou mal — o Poder Publico e a
academia tém se articulado em um sem-nimero de iniciativas com o fito de produzir toda uma
nova pauta politica orientada por concepgdes e praticas alternativas ao velho padréo
autoritario de gestdo da seguranca publica arraigado no Pais. Nesse sentido, vejam-se 0s
convénios firmados entre o Poder Publico e varias universidades, com o objetivo de qualificar
os profissionais de seguranca publica (e.g. a Rede Nacional de Especializacdo em Seguranca
Publica — RENAESP, ligada ao Ministério da Justica)®®®, e a preocupacdo de um grande
nameros dos pesquisadores no direcionamento de suas reflexdes para o horizonte das politicas
publicas.

Se é verdadeiro, como acreditamos, que a ambiéncia democratica constitui o reino do
agonismo e do dissenso — a moda da teoria de Chantal Mouffe —, 0 que vemos na academia
brasileira, a0 menos no que diz respeito as pesquisas desenvolvidas no campo da violéncia e

da seguranca plblica, é uma manifestagdo explicita de um comportamento democrético®".

%bpor todos, ver MISSE, Michel. Crime e violéncia no Brasil contemporéneo: estudos de sociologia do
crime e da violéncia urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006.

®7por todos, ver FILOCRE, Lincoln D'Aquino. Direito de seguranca publica: limites juridicos para politicas
de seguranca publica. Coimbra: Almedina, 2010.

%8 IMA, Renato Sérgio de; NEME, Cristina. Producdo académica e seguranca plblica no Brasil. In: Entre
palavras e nimeros: violéncia, democracia e seguranca publica no Brasil (org. Renato Sérgio Lima). Sdo
Paulo: Alameda, 2011, p. 69.

SBATISTA, Vera Malaguti. Prefacio. In: LOPES, Edson. Politica e seguranca publica: uma vontade de
sujeicao. Rio de Janeiro: Contraponto, 2009, p. 10,

%%%0utro exemplo acerca das parcerias firmadas entre organizacdes policiais, universidades e a sociedade civil no
ambito especifico da formacdo de policiais é dado por SAPORI, Luis Flavio. Os desafios da policia brasileira na
implementacdo da 'ordem sob a lei'. In: Policia, Democracia e Sociedade (org. Marcelo Barros e José Luiz
Ratton). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p.110-113

MOUFFE, Chantal. Democracia, cidadania e a questdo do pluralismo. In: Politica & Sociedade.
Floriandpolis: UFSC, 2003, p. 17.



196

Fora da democracia estd o consenso suportado pelo arbitrio, as explicagdes monologicas para
uma realidade social em que néo se é livre para a discordancia. Nem mesmo em hegemonias
fechadas, todavia, o nivel de homogeneidade ideoldgica®®? é tanto que ndo comporte atitudes
explicitas ou silenciosas de resisténcia. O que dizer, portanto, de uma democracia politica
baseada em um alto grau de oposicao publica e de inclusividade, caso da Nova Republica?

No inicio da década de 1980, nos primeiros anos de nosso longo processo de transicao
democratica, seria possivel imaginar que militantes de esquerda e defensores dos direitos
humanos teriam espaco nas academias de policia e nos cursos de formacao de profissionais da
segurancga publica com o fito de propor um modelo alternativo e democrético de gestéo
securitaria? Em que medida haveria liberdade, na academia e na sociedade civil organizada,
para discutir e defender a finitude do velho modelo autoritario de ordem publica fora da
ambiéncia democratica?

E as diversas ONGs de defesa dos direitos humanos e de combate a tortura e outros
abusos policiais, existiriam em tdo grande nimero e com tanta liberdade para tornar publicas
as contradicdes e omissbes do Estado brasileiro? Por sinal, e mudando um pouco de foco,
guando imaginariamos — vinte anos atrds — que uma ex-militante de uma organizagédo
paramilitar de esquerda, presa e torturada pelo regime militar, viria a ocupar o mais alto cargo
do Executivo nacional, com o endosso de mais de 43 milhdes de brasileiros?

O projeto democratico possui algumas dessas idiossincracias. Saltam aos olhos os seus
defeitos e contradi¢Bes, enquanto suas virtudes mais evidentes podem passar despercebidas. A
democracia brasileira é juvenilissima e isto deve ser levado em conta. As assimetrias
socioecondémicas sdo abissais, 0 Estado Democratico de Direito é fraco, o padrdo de
desigualdade é estrutural, o autoritarismo socialmente implantado é uma chaga infamante.
Nada disso deve ser ignorado, e a melhor postura do intelectual, a estudar sobre o Brasil
contemporaneo, €é denunciar, combater e refletir acerca de tais permanéncias. Seus influxos,
temos argumentado reiteradamente, operam uma espécie de “bloqueio” ao advento de uma

cultura politica democratica em oposi¢do aos valores e praticas autoritarios ainda vigentes.

%2Aqui, evidentemente, a ideia de homogeneidade ideolégica assume um cariz nocivo, dado que uma hegemonia
fechada, normalmente, imp&e determinados consensos pela manipulacio, pelo medo e pela forca. E uma nocio
diversa, por exemplo, daquela de “homogeneidade social”, pensada pelo alemdo Hermann Heller como um
pressuposto da democracia politica, uma vez que ndo ha como estabelecer um padrdo de sociabilidade
democratica (Heller era, claramente, um culturalista quanto a nogéo de democracia politica) sem que os cidadaos
compartilhem um certo de conjunto de valores e praticas em comum. E um pouco do que temos discutido acerca
da questdo de uma cultura politica democratica. Ver HELLER, Hermann. Démocratie politique et homogénéité
sociale. In: Cités [online], 2/2001, n. 6. Disponivel em <www.cairn.info/revue-cites-2001-2-page-199.htm>
Acesso em 19 ago 2010, p. 204.
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Os questionamentos levantados acima demonstram, no entanto, que tal “bloqueio” esta
longe de ser completo. A ambiéncia democratica, se ainda ndo encontra grande adesdo entre
os cidaddos brasileiros, nem é reproduzida largamente nas concepcles e praticas securitarias
de facto, opera indubitavelmente um poder de constrangimento que impde ao Poder Pablico a
assuncdo de um discurso oficial que, quase sempre, esta associado ao respeito a legalidade
democrética e aos direitos e garantias fundamentais, pouco importando — como ja afirmamos
— que a truculéncia policial encontre um nivel significativamente elevado de respaldo junto a
opinido publica.

Um exemplo: no mesmo artigo em que reconheceu, abertamente, que “um tiro em
Copacabana ¢ uma coisa, um tiro 14 no Alemao ¢é outra”, o atual secretario de seguranca
publica do Rio de Janeiro (UF onde morreram, sé em 2008, mais de 1.100 civis em confronto
com a policia), Jos¢é Mariano Beltrame, fez questdo de justificar que “ninguém aqui quer
matar ninguém. Ninguém defende mortes. (...) Se ndo houver uma qualificacdo da vida, se
nio houver dignidade no trato com o cidadio, os indices de criminalidade irio aumentar”®®.

Outrossim, é possivel comprovar o que se diz aqui observando todas as intervengdes
capitaneadas pelo governo federal no @mbito da seguranca publica, notadamente a partir da
administracdo Luiz In4cio Lula da Silva (2003-2009)°®*. Em fevereiro de 2002, ainda como
pré-candidato a Presidéncia da Republica, Luiz Indcio Lula da Silva apresentou ao Congresso
Nacional e ao entdo ministro da Justica, Aloysio Nunes Ferreira, 0 projeto "Seguranca Publica
para o Brasil”, elaborado pelo Instituto Cidadania, ligado ao Partido dos Trabalhadores
(PT)665_

O documento, que viria a se tornar o segundo Plano Nacional de Seguranca Publica na
histéria da Nova Republica ja no primeiro ano do governo Lula, estabelecia — logo em suas
primeiras linhas — uma leitura diferente da questdo da seguranca publica e da responsabilidade
da Unido nesse contexto. Os trechos selecionados sdo longos, mas a colacdo € necessaria para

se compreender a dimensdo da incorporagdo do discurso democratico a tentativa de

%3BELTRAME, José Mariano. Estratégias, politica e gestdo em seguranca no Rio de Janeiro. In Desafios
da gestéo publica de seguranca (org. Fatima Bayma de Oliveira et alii). Sdo Paulo: FGV, 2009, p. 79 e ss.

%4 verdadeiro, todavia, que os “preparativos” para a montagem de uma politica nacional de seguranga publica
comecaram ainda na administracdo Fernando Henrique Cardoso (FHC). Em 1997, foi criada a Secretaria
Nacional de Seguranga PUblica (SENASP); em 2000, o primeiro Plano Nacional de Seguranca Pablica e o Fundo
Nacional de Seguranca Publica (FNSP). Outros passos importantes, ainda no primeiro governo FHC, foram a
criacdo da Secretaria Nacional de Direitos Humanos e o primeiro Plano Nacional de Direitos Humanos. Ver
SOARES, Luiz Eduardo. A Politica Nacional de Seguranca Publica: histdrico, dilemas e perspectivas. In:
Estudos avangados [online]. 2007, vol.21, n.61, p. 83-84.

%SOARES, ob.cit., p. 86-87.
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formulacdo de uma estratégia nacional de intervengdo no campo securitario. Vejamos:

Um governo comprometido com a justica e o exercicio da ética na politica,
determinado a aprofundar a democracia, incorporando os brasileiros mais pobres a
cidadania plena, estendendo a todos os homens e mulheres de nosso pais os
direitos civis e os beneficios do Estado de Direito Democratico, terd de dedicar-se
com prioridade ao combate a violéncia, em todas as suas formas. Da fome a
tortura, do desemprego a corrupgdo, da desigualdade injusta a criminalidade.

[...]

Esse carater universal ou difuso da inseguranca é confirmado pelo fracasso das
politicas de seguranca truculentas, praticadas nas Gltimas décadas na maioria dos
estados: politicas orientadas para a protecdo exclusiva das elites ndo funcionam;
cercar as regides nobres das cidades e lancar as policias como cdes sobre as
periferias ndo resolve. Essas politicas produzem o terror nas periferias, mas nem
por isso conseguem garantir a defesa dos bairros privilegiados. Todos acabam
sendo prejudicados, até mesmo as elites, a quem ndo interessa uma policia
incompetente e camplice do crime.

[...]

Dai a conclusdo: ou havera seguranga para todos, ou ninguém estara seguro, no
Brasil. Seguranga é um bem por exceléncia democratico, legitimamente desejado
por todos os setores sociais, que constitui direito fundamental da cidadania,

obrigacao constitucional do Estado e responsabilidade de cada um de nds®®.

Outrossim, por mais que respalde certos abusos policiais, ha fundados indicios de que
a populacdo brasileira ndo confia nas suas policias. Os recentissimos dados do Sistema de
Indicadores de Percepcdo Social (SIPS) sobre seguranca publica, produzidos pelo Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), confirmam essa hipotese. Referentes ao ano de 2010,
0s numeros atestam que cerca de 68,44% da populagdo brasileira confia pouco ou ndo confia
nas instituicdes policiais.

Entre as regibes, o Sudeste possui o indicador mais elevado: 75,15% da populacédo
confia pouco ou ndo confia nas policias. Depois, segue a regido Nordeste, com 70,15%. O
Norte registra indicador de 69,35% e o Sul, de 68,90%. O percentual mais baixo est4d no
Centro-Oeste, com 58,65%°°".

Na pesquisa, 0 IPEA ndo buscou aferir o que motiva o cidaddo a confiar mais ou
menos nas instituicdes policiais. Embora ndo seja prudente especular a esse respeito, 0
antropologo e ex-subsecretario de seguranca do estado do Rio de Janeiro (1999), Luiz
Eduardo Soares, traz um interessante relato sobre a opinido de contingente populacional

especifico e, como propusemos no capitulo anterior, colocado numa posi¢do hierarquica

S66BISCAIA, Antonio Carlos et alii. Projeto seguranca pUblica para o Brasil. Sdo Paulo: Instituto Cidadania,
2002, p. 4-5.

%7)PEA. Sistema de Indicadores de Percepcdo Social (SIPS) — Seguranca Publica. Disponivel em
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/SIPS/> Acesso em 31 mar. 2011, p. 7.
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estruturalmente inferior na sociedade brasileira: os moradores das favelas do Rio de Janeiro,
um dos principais “campos de batalhada guerra ao trafico de drogas empreendida no Pais nos

ultimos anos:

Ouvi bastante a comunidade e aprendi muito nesse processo. Descobri que a
populacdo pobre adora a policia e sonha com a presenca do Estado, desde que seja
respeitada, desde que as policias cumpram a sua obrigacdo constitucional de zelar
pelo cumprimento das leis, cumprindo-as. Percebi que o policial uniformizado na
esquina é a manifestacdo mais visivel do Estado, das instituicdes publicas, para a
maior parte da sociedade®®,

A confiar no relato do professor Luiz Eduardo Soares — por sinal, também ex-
Secretario Nacional de Seguranga Publica no governo Lula e um dos coordenadores do
supracitado projeto Seguranca Publica para o Brasil — ja existe um certo apelo, provavelmente
ndo majoritario, por um modelo alternativo de gestdo da ordem publica em alguns segmentos
da populacéo brasileira. E claro, todavia, que é esperado colher esse tipo de relato de um
segmento populacional que, conforme temos discutido, tem sido vitima privilegiada da
repressdo ilegal do aparelho securitario. No entanto, poder-se-ia encontrar uma atitude de
profunda repulsa aos 6rgaos policiais.

E oportuno, neste momento, voltar a tratar da 12 Conferéncia Nacional de Seguranca
Publica (CONSEGQG), realizada no ano de 2009 pelo governo federal. Como ja nos referimos
no inicio do item 3.3., 0 evento constituiu o “primeiro processo participativo na elaboragao de
politicas em seguranca ptblica, em nivel nacional”®®. Tratou-se de um esforgo para construir
um “novo paradigma” para a gestdo securitaria a partir de uma constru¢do “de baixo para
cima”: desde conferéncias livres, etapas municipais estaduais, até o evento nacional, milhares
de brasileiros — envolvidos diretamente ou ndo na questdo securitdria — discutiram
amplamente em torno de pontos fundamentais para a constru¢do de uma concepg¢éo e de uma
pratica democréticas de seguranca publica.

\Vejamos, rapidamente, alguns dos pontos fundamentais discutidos no ambito da 12
CONSEG: 1) a definicdo de uma nova agenda politica federal, com a estruturacdo de um
Sistema Unico de Seguranca Puablica (SUSP) contando com a articulagio entre os trés niveis
de governo; 2) fortalecer os lagos comunitarios na administracdo da seguranca publica, com

0s municipios assumindo um papel prioritariamente preventivo e articulador no dialogo com a

S8SOARES, Luiz Eduardo. Seguranca tem saida. Rio de Janeiro: Sextante, 2006, p. 39.

9 IMA, Renato Sérgio; ROMAO, Wagner de Melo. Como medir a adesdo ao novo paradigma proposto pelo
organizacdo da 12 Conferéncia Nacional de Seguranga PUblica? In: Entre palavras e nimeros: violéncia,
democracia e seguranca publica no Brasil (org. Renato Sérgio Lima). Sdo Paulo: Alameda, 2011, p. 155.
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sociedade civil; 3) discutir um novo modelo de financiamento da seguranga publica, com uma
gestdo orientada para o planejamento e monitoramento das a¢des empreendidas e resultados
obtidos; 4) valorizar o profissional, otimizando suas condicdes de trabalho; 5) repressao
qualificada da criminalidade, com a modernizacdo da acao policial, o recurso a expedientes de
neutralizagcdo que evitem eventos letais e o desenvolvimento de novas abordagens na
repressdo policial a grupos sociais considerados vulneraveis; 6) prevencdo social das
violéncias e construcdo de uma cultura de paz, através de estratégias de policiamento
comunitario, desarmamento, presenca do poder publico nas comunidades®”.

Qual o impacto de propostas de ruptura como esta no contexto de uma cultura politica
e securitaria historicamente marcada pelo autoritarismo socialmente implantado? Os dados
atualizados da gestdo da seguranca publica explicitados em tdpicos anteriores demonstram
que, dado o profundo arraigamento das praticas truculentas e violadoras de direitos e garantias
fundamentais, a assungdo desse “novo paradigma” em seguranca publica encontrard, no
minimo, um caminho tortuoso para sua afirmacao.

Neste particular, Renato Sérgio de Lima e Wagner de Melo Romé&o empreenderam um
interessante estudo para aferir o grau de adesdo dos participantes da 12 CONSEG em relacédo
ao modelo securitéario delineado no texto-base elaborado no Ministério da Justica. Através de
uma bateria de perguntas a centenas de participantes do evento, os autores concluem, de
acordo com a tese esposada no presente topico: “o 'movo paradigma' proposto pelos
organizadores da 1* CONSEG configura-se muito mais como um projeto politico do que
como uma corrente de posi¢des consolidadas”, revelando — portanto — “um campo de disputas
ainda intensas sobre os significados que Lei, Ordem e Seguranca Publica assumem para
diversos segmentos envolvidos com a tematica da seguranca pﬁblica”671.

Conforme aduz Jorge Zaverucha, “a democracia deve ser vista como a tentativa de
minimiza¢do da dominagio de uns individuos sobre outros™®’%. Nessa perspectiva, mesmo a
superacdo do modelo estrutural de desigualdade através da montagem de um dialogo
transclassista acerca do reconhecimento social da cidadania para amplos setores da populagédo

"9BRASIL. Texto-base para a 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Publica. Brasilia: Ministério da Justica,
2009, passim.

1L IMA, Renato Sérgio; ROMAO, Wagner de Melo. Como medir a adesdo ao novo paradigma proposto pelo
organizagdo da 1% Conferéncia Nacional de Seguranga Publica? In: Entre palavras e nimeros: violéncia,
democracia e seguranca publica no Brasil (org. Renato Sérgio Lima). So Paulo: Alameda, 2011, p. 172.
67ZZAVERUCHA, Jorge. Relagdes civil-militares: o legado autoritario da Constituicdo brasileira de 1988. In: O
que resta da ditadura: a excec¢do brasileira (org. Edson Teles e Vladimir Safatle). S&o Paulo: Boitempo, 2010,
p. 75.
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brasileira envolve um movimento de desarticulagcdo do autoritarismo socialmente implantado
a partir do aprofundamento do projeto democréatico brasileiro das instituicdes na direcdo da
cultura politica e da sociabilidade.

A partir do modelo teorico tripartite que elegemos — democracia politica, Estado
Democratico de Direito e ordem puUblica de base democratica —, cremos que a aludida
continuidade do processo de democratizacdo brasileiro depende, fundamentalmente, de uma
gestdo securitaria que lhe seja conforme. Assim, nos topicos finais da presente monografia,
exporemos alguns elementos que julgamos relevantes para pensar esse novo projeto politico,
que se projeta para além das permanéncias autoritérias, na construcdo de um novo modelo de
seguranca publica para o Brasil. Isso demonstra que, duas décadas depois, as inovacdes
prometidas pela Nova Republica continuam em disputa e sob risco.

Os elementos eleitos sdo quatro: a) a questdo da accountability no aparelho securitario;
b) as possibilidades de densificacdo do contetdo juridico de um direito fundamental a
seguranca publica; ¢) as possibilidades de justiciabilidade do direito fundamental a seguranca

publica; d) o papel dos municipios na gestdo securitaria.

5.2. A questao da accountability no aparelho securitario

Uma questdo que mencionamos ao tratar da nogdo o'donneliana de Estado

673 _ também merece ser enfrentada a luz da tensdo

Democrético de Direito — a accountability
estabelecida entre o autoritarismo socialmente implantado e os influxos do projeto
democrético brasileiro. Embora sem traducg&o literal para o portugués, o termo quer significar,
em linhas gerais, o dever de transparéncia, ou seja, a obrigacdo de um agente publico prestar
contas de seus atos; subsistindo, inclusive, meios de responsabilizacdo em virtude de um
eventual ilicito praticado.

Segundo o politélogo argentino, existem trés tipos de accountability: 1) a "vertical
eleitoral”, que resulta da possibilidade de os cidaddos endossarem ou rejeitarem seus
representantes por meio do voto em eleices livres, limpas e periddicas; 2) a "vertical social™,
que resulta da intervencdo da sociedade civil organizada ou de individuos que se organizam

em torno de certas demandas com objetivo de prevenir, reparar ou punir agdes ou omissoes

673O'DONNELL, Guillermo. What rule of law matters? In: Journal of Democracy. vol. 15, n. 5. Baltimore: The
Johns Hopkins University Press, 2004, p. 32.
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ilegais perpetradas por agentes plblicos®™: 3) a "horizontal”, que significa a “existéncia de
agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas
para realizar acGes™ para prevenir, reparar ou punir agentes publicos que praticam agdes ou
omissoes ilegais®’™.

Numa anélise global, ndo ha como negar a melhoria dos niveis de accountability nas
instituicOes brasileiras desde o advento da Nova Republica. A estabilidade democréatica tem
propiciado, atraveés de elei¢des livres e limpas, a ampla possibilidade de execucao da chamada
accountability vertical eleitoral. Do ponto de vista da vertente social, apesar de incipientes,
podemos verificar a existéncia de movimentos de ambito regional e nacional que pressionam
por uma maior nivel de responsabilidade dos agentes publicos no desempenho de suas
funcBes. Um exemplo recente foi a aprovacdo da Lei Complementar n® 135/2010 (Lei da
Ficha Limpa), através de iniciativa popular de lei, foi viabilizada pela adesao de 3,6 milhdes
de brasileiros®”®. Por fim, a grande dificuldade reside no ambito das condicdes de
accountability horizontal — cujas melhorias, bastante timidas, podem ser verificadas apenas no
nivel federal —, com uma atuacdo mais intensa de 6rgdos de controle como a Controladoria-
Geral da Uni&o e o Tribunal de Contas da Uni&o.

De qualquer maneira, apesar de eventuais melhorias, a literatura aponta que os niveis
de accountability no Brasil contemporaneo estdo longe do desejével®”’. Conforme assevera
Guillermo O'Donnell, em paises com graves desigualdades sociais e de matriz politico-
cultural autoritaria, o problema da accountability é ainda mais delicado®’®. Como dar conta de
tal questdo no que diz respeito aos abusos perpetrados pelos agentes de seguranca publica?

Mesmo do ponto de vista eleitoral, j& vimos que Ronald E. Ahnen demonstra a
existéncia de uma tendéncia do eleitorado brasileiro em aderir ao discurso da “mao forte”, ou

seja, aguele que recorre as saidas de cariz autoritario — tidas como aquelas que sempre déo

674O'DONNELL, Guillermo. What rule of law matters? In: Journal of Democracy. vol. 15, n. 5. Baltimore: The
Johns Hopkins University Press, 2004, p. 37.

*>O'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova, n. 44. Sdo Paulo:
1998, p. 40.

676SARDINHA, Edson. Ficha Limpa: mais de 2 milh8es de assinaturas na internet. Congresso em foco.
Disponivel em <http://congressoemfoco.uol.com.br/noticia.asp?cod_publicacao=32788&cod_canal=1> Acesso
em 20 fev. 2011.

ST ANASTASIA, Fatima et alii. De |4 para ca: as condicdes e instituicio da democracia depois de 1988. In: A
democracia brasileira: balanco e perspectivas para o século 21 (org. Carlos Ranulfo Melo e Manuel
Alcéntara S&ez). Belo Horizonte: UFMG, 2007, p. 136.

6780'DONNELL, Guillermo. What rule of law matters? In: Journal of Democracy. vol. 15, n. 5. Baltimore: The
Johns Hopkins University Press, 2004, p. 37-39.
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certo contra a criminalidade violenta®’®

. Isto explica, por exemplo, o sucesso eleitoral de
diversos apresentadores de programas policiais que, apelando para o discurso de “lei e
ordem”, ocupam diversos cargos no Legislativo e no Executivo em todo o Pais.

N&o se pode confundir, no entanto, o contetdo da decisdo politica explicitada com o
proprio procedimento democratico®. Se, de maneira geral, o discurso autoritario e truculento
agrega mais votos que um programa politico esteado num paradigma democratico de
seguranca, essa € uma questdo contingencial e, potencialmente, transitoria. O ponto fulcral —
no que diz respeito a accountability eleitoral — € que uma democracia politica deve viabilizar
a existéncia de um alto grau de oposicao publica, ou seja, que os individuos sejam expostos a
diferentes ideias e propostas sobre as questdes politicas fundamentais. E o regime politico
instaurado a partir da Nova Republica o faz.

Nessa perspectiva — ainda que timidamente — o debate por um novo modelo de
seguranca publica tem ganhado as campanhas politicas, embora seja possivel observar que,
diferentemente das demandas do eleitorado, a questdo securitaria ndo ocupa as discussoes
centrais dos programas politicos dos candidatos. De qualquer maneira, no ultimo pleito
nacional, os trés principais candidatos a presidéncia da Republica — Dilma Rousseff (PT), José
Serra (PSDB) e Marina Silva (PV) — apresentaram propostas diferentes e consistentes para a
area em comento®®!. Num regime autoritario — é preciso lembrar — os cidadaos n&o desfrutam
sequer do direito de votar livremente, quanto mais de optar por modelos securitarios distintos.

Do ponto de vista da chamada accountability vertical social, é inegavel que a
ambiéncia democratica proporcionou, a partir do mal-estar gerado entre a permanéncia de
concepgdes e praticas autoritarias no campo da seguranca publica em plena vigéncia de uma
democracia politica, motivou o surgimento de inimeras iniciativas, individuais e coletivas, no
sentido de pressionar pela responsabilizacdo de agentes publicos, notadamente policiais, que
patrocinam acfes que extrapolam os limites da legalidade. Vejamos o trabalho de
organizagdes ndo governamentais, nacionais e internacionais, como a Human Rights Watch, o

ILANUD, a Anistia Internacional, o Grupo “Tortura Nunca Mais”, o “Viva Rio”, as comissdes

S AHNEN, Ronald E. The polics of police violence in democratic Brazil. In Latin American Politics &
Society, vol. 49, n.1. Miami: University of Miami, 2007, p. 144.

680 ..} the impact of democracy on respect for basic rights is indeterminate a priori, and depends on the social,
political, and economic context in which it operates.” (Tradugéo livre do texto: “(...) o impacto da democracia
sobre o respeito pelos direitos basicos é indeterminado a priori e depende do contexto social, politico e
econdmico no qual se opera”. Ver AHNEN, ob.cit., p. 144.

%81 AGENCIA ESTADO. Seguranca vira mote da campanha presidencial. O Estado de Minas. Disponivel em
<http://www.em.com.br/app/noticia/politica/2010/08/22/interna_politica,175411/seguranca-vira-mote-da-
campanha-presidencial.shtml> Acesso em 12 fev. 2011.
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de Direitos Humanos das OABs, e tantas outras. 1sso sem que se mencionem — como fizemos
no tépico anterior — as centenas de grupos de estudos e os milhares de académicos que, nos
ultimos anos, tém se debrucado sobre a questdo da violéncia e da seguranca publica.

Apesar da existéncia de toda uma inédita rede de controle social da legalidade no
ambito de parte importante da acfes securitérias, 0s agentes de seguranca publica envolvidos
em graves violacgdes a direitos e garantias fundamentais basicos — como execucfes sumarias,
tortura e abuso da forca — raramente sdo punidos pelos mecanismos legais hoje existentes®®.
A boa noticia, entretanto, é que a existéncia de grupos organizados tem permitido uma
amplitude maior no que diz respeito & mensuragdo e extensao das ilegalidades patrocinadas a
guisa de intervencdes securitarias.

Em grande medida, as razdes para a impunidade descrita no paragrafo anterior
transpassa 0s chamados mecanismos de accountability horizontal que é, certamente, onde
subsistem as maiores dificuldades no campo da transparéncia e na responsabilizacdo dos
agentes publicos e instituices que atuam na seguranca publica. Faltam agéncias publicas
independentes e aparelhadas para dar conta das graves violacdes patrocinadas pelos proprios
agentes do Estado na gestdo securitaria.

No entanto, algumas medidas importantes devem ser destacadas, como a criacdo das
ouvidorias de policia — canais de registro e apuracdo de irregularidades patrocinadas por
policiais no desempenho de sua funcGes — e hoje presentes em, pelo menos, 26 unidades
federadas (UFs); a promulgacdo da Lei n° 9.455/97, que criminalizou a tortura; além da
possibilidade de militares serem julgados, pela Justica Comum, em caso de crimes dolosos

contra a vida praticado contra civis (ver Lei n° 9.299/96)%*

. A atribuicdo constitucional do
controle externo das policias ao Ministério Publico é outro elemento importante.

Nessa perspectiva, € forcoso reconhecer que ndo basta a existéncia de mecanismos de
accountability, mas € necessario que eles sejam operacionais e seus resultados publicizados
com regularidade, estimulando a populacdo a tomar voz ativa nesse processo. A qualidade de

tais mecanismos, especificamente no campo securitario, deixa — de fato — bastante a desejar.

%2HRW. Lethal force: police violence and public security in Rio de Janeiro e S&o Paulo. New York: HRW,
2009, p. 94-98.

$83CUBAS, Viviane de Oliveira. 'Accountability’ e seus diferentes aspectos no controle da atividade policial. In:
Dilemas, vol. 3, n. 8. Rio de Janeiro: UFRJ, 2010, p. 84-85. E preciso destacar, todavia, que o aludido diploma
legal — por decis@o expressa do Supremo Tribunal Federal — somente vigora para os militares estaduais,
inaplicando-se para 0os membros das Forcas Armadas. Ver ZAVERUCHA, Jorge. RelagGes civil-militares: o
legado autoritario da Constituicdo brasileira de 1988. In: O que resta da ditadura: a excegao brasileira (org.
Edson Teles e Vladimir Safatle). Sdo Paulo: Boitempo, 2010, p. 61.
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Também subsistem, inclusive, permanéncias autoritarias na praxis administativa de tais
instancias®®. No entanto, deve-se reconhecer que, bem ou mal, a institucionalidade
democratica tem proporcionado — pouco a pouco — a estruturacdo de uma rede de controle
institucional que — se ainda néo é capaz de dar conta das demandas existentes — se configura
como um arranjo institucional sem precedentes na historia republicana brasileira. Torna-la
funcional é um grande desafio, no entanto, menos dificultoso do que se tais instituicGes e

procedimentos ainda ndo estivessem em vigéncia.
5.3. Seguranca publica como direito fundamental na CF/88

Ja discutimos, no terceiro capitulo desta monografia, a centralidade ocupada pelos
direitos e garantias fundamentais como verdadeiros artifices dos projetos democraticos
instaurados na contemporaneidade. Especificamente quanto a seguranca publica, vimos que a
CF/88 foi a primeira, em toda a histdria constitucional brasileira, a al¢a-la ao status de direito
fundamental.

Todavia, subsiste um ponto de tensdo importante nesse campo, uma Vvez que O
contetdo juridico explicitado de forma textual pela Carta de 1988 para a afirmacdo de um
direito fundamental a seguranca publica, além de semanticamente pouco denso, encontra-se
repleto de permanéncias autoritarias, impedindo — pelo menos aparentemente — uma
interpretacdo consentdnea com o paradigma estabelecido pela vigéncia de um Estado
Democratico de Direito.

Cremos, no entanto, que é justamente com referéncia a um direito fundamental que a
seguranca publica permite a (re)construcdo de uma leitura mais adequada da disciplina
securitaria no texto constitucional. Se afirmamos que o processo politico no campo
securitario, vinte anos apds a instauracdo da Nova Republica, articula-se em torno da tensdo
entre o autoritarismo socialmente implantado e os influxos gerados pelo novel projeto
democratico brasileiro, é de se supor que também estdo em disputa a Constituicdo Federal e,
por conseguinte, as interpretaces que advém de seus ditames.

A CF/88 ¢ fruto de uma “engenharia politica inacabada™®®. Trés anos ap6s o fim do

regime de excecdo, o0 texto constitucional foi elaborado antecipando as instituicdes e praticas

%4 CUBAS, ob.cit., p. 95-96.
685LOPES, Julio Aurélio Vianna. A Carta da Democracia: o processo constituinte da ordem publica de 1988.
Rio de Janeiro: Topbooks, 2008, p. 242.
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que pretendia produzir, mas com as quais ainda ndo podia contar®®: a construcdo de um

Estado Democrético de Direito — e este € um ponto recorrente na presente monografia — néo
se resolve, tdo somente, com a promulgacdo de um texto constitucional progressista. E vimos,
repise-se, que os influxos de tal progressismo ndo contemplaram igualmente todas as matérias
positivadas na CF/88 com a questdo da disciplina da seguranca publica.

J& indicamos que o problema da ordem publica se situa em torno da questdo da
economia da liberdade e da seguranca numa dada comunidade politica. Em nossos dias, tal
articulacdo polariza-se, principalmente, colocando — de um lado — a necessidade de manter e
prover um aparelho publico de segurangca que, eventualmente, é capaz de interferir
significativamente na vida dos individuos; e, do outro, a garantia da liberdade,
instrumentalizada por um amplo catalogo de direitos e garantias fundamentais que ocupa a
centralidade das preocupagdes do chamado “constitucionalismo democratico”.

Tem sido assim, em maior ou menor medida, desde o alvorecer da modernidade
politica. A questdo securitéria, por sinal, sempre ocupou um lugar duplice a partir de entdo:
por um lado, entendida como uma atividade a ser prestada pelo Estado; por outro, quando
surgem as primeiras reflexdes do que viria se tornar o liberalismo politico e afirmam-se as
Declaracfes de Direitos produzidas no bojo das revolugbes do final do século XVIII, o
direito a seguranca sempre é presenca constante, desde entdo, no rol de posicfes juridicas
inalienaveis e oponiveis a todos.

No “Segundo Tratado sobre o Governo”, o teodrico politico inglés John Locke ¢ o
primeiro a reconhecer a oponibilidade erga omnes dos direitos naturais e inalienaveis do ser
humano, inclusive em relacio ao préprio Estado®’. Como em Thomas Hobbes, a ideia de
seguranca é o cerne do projeto de sociedade politica lockiano. O ponto fundamental de
dissenso entre os dois téoricos politicos, no entanto, € que para o ultimo o provimento da
seguranca era 0 meio necessario para assegurar ao individuo um plexo de direitos
inalienaveis — propriedade, vida e liberdade — oponiveis ao prdprio aparelho estatal. Neste
particular, negando a possibilidade de um direito a seguranca sob a égide do Absolutismo,

John Locke afirma que

Se indagarmos que seguranca existe para 0s homens em semelhante estado contra

686NOBRE, Marcos. Indeterminacdo e estabilidade: os 20 anos da Constituicdo Federal e as tarefas da pesquisa
em direito. In: Novos Estudos CEBRAP, n. 82, nov/2008, p. 98.

8’SARLET, Ingo Wolfgang. A eficécia dos direitos fundamentais. 8 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2007. p. 47-48.



207

a violéncia e opressdo deste governo absoluto, nem mesmo admitirdo a pergunta.
Estardo dispostos a firmar que o mero fato de querer seguranca merece a morte.
Entre um sudito e outro, concederdo, haverd medidas, leis e juizes que lhes
garantam uma certa paz e seguranga; mas, quanto ao soberano, este deve ser
absoluto e acima de tais circunstancias, uma vez que tém poder para causar dano
ou maleficio, tém razdo para pratica-los. Perguntar como poderia um sudito
garantir-se contra o dano por parte daquele que tem condicGes de fazé-lo constitui,
na pratica, faccdo e rebelido; seria como se 0os homens que deixam o estado de
natureza e entram em sociedade concordassem em que todos eles, menos um,
ficassem submissos a lei, mantendo aquele, contudo, toda a liberdade prépria do
estado de natureza, aumentada pelo poder e tornada licenciosa pela impunidade.

E nesse contexto ideoldgico que a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem e do
Cidadao (1789), documento politico fundamental da Revolugao Francesa, estabelece que “o
fim de toda a associacdo politica é a conservacao dos direitos naturais e imprescritiveis do
homem. Esses direitos sdo a liberdade, a propriedade, a seguranga e a resisténcia a opressao”
(art. 2°) e que “a seguranga consiste na protecao acordada pela sociedade a cada um de seus
membros para a conservacao de sua pessoa, de seus direitos e de suas propriedades” (art. 8°).

Outrossim, a Declaracdo de Direitos do Bom Povo da Virginia (1776), anterior a
propria declaracdo francesa, ja positivava, em seu artigo 1° a existéncia de um direito a
seguranca, nos seguintes termos:

todos os homens nascem igualmente lives e independentes, tém certos direitos,
essenciais e naturais dos quais ndo podem, por nenhum contrato, privar nem
despojar sua posteridade: tais sdo o direito de gozar a vida e a liberdade com os

meios de adquirir e possuir propriedades, de procurar obter a felicidade e a
seguranca.

Desde entdo, a afirmacdo de um direito a seguranca se faz presente na grande maioria
dos documentos internacionais de direitos humanos e nos catalogos nacionais de direitos
fundamentais insertos nas Constituicdes dos paises ocidentais®®®. No constitucionalismo
brasileiro, como vimos, ndo foi diferente. Todas as Cartas Constitucionais brasileiras,
outorgadas ou promulgadas, albergaram a seguranca pessoal como direito fundamental: 1824
(art. 179), 1891 (art. 72), 1934 (art. 113), 1937 (art. 122), 1946 (art. 141), 1967 (art. 150),
1969 (art. 153), 1988 (art. 5, caput)®®®. A grande novidade trazida pela CF/88, neste campo,
diz respeito a inédita afirmac&o de um direito fundamental a segurancga publica.

Um fato curioso, todavia, € que a teoria juridica brasileira — historicamente — dedica

pouquissima atencdo ao direito a seguranca, sobretudo se comparado as outras espécies de

$88RODRIGUES, Jodo Gaspar. Seguranca publica e comunidade. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor,
2009, p. 137-144.
%9RODRIGUES, ob.cit., p. 34.
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8% A bibliografia é

direitos fundamentais “classicos”, como a liberdade, a vida e a propriedade
escassa, e as discussdes académicas ainda incipientes. Mesmo 0s manuais de direito
constitucional fazem referéncias muito timidas acerca de tal espécie de posicdo juridica
fundamental.

Tal panorama tedrico ndo se afigura em tais termos por acaso. Afinal, a cultura juridica
brasileira ndo sé dialoga e se deixa permear, mas também tem se consubstanciado, ao menos
no que toca ao idedrio e praticas majoritarias, como um dos principais sustentaculos
mantenedores — ainda que por omissdo — do autoritarismo socialmente implantado na
materialidade socio-histérica do Pais e, por conseguinte, na gestdo do aparelho de seguranca
plblica®?.

E que a tradigdo juridica brasileira esta assentada, segundo Wolkmer, num “estranho e
conveniente ecletismo ” que articula, justamente, dois idearios aparentemente inconciliaveis: o
patrimonialismo sociopolitico autoritario, de inspiracdo lusitana; e a cultura juridica liberal-
burguesa, de matizes francés, inglés e estadunidense®?. Nesse contexto, o préprio
constitucionalismo brasileiro “nunca deixou de ser o continuo produto da 'conciliagdo-
compromisso' entre patrimonialismo autoritdrio modernizante e o liberalismo burgués
conservador®®,

Assim, considerando o carater inacabado da engenharia politica delineada pela CF/88,
as permanéncias autoritarias no ambito da disciplina constitucional da seguranca publica,
além das tensdes e ambivaléncias do projeto democratico brasileiro, cremos ser essencial nos
lancarmos na tarefa de explicitar, ainda que minimamente, uma substancia para o direito
fundamental a seguranca publica. A nosso aviso, a contribuicdo da teoria do direito, neste
particular, é de tentar conformar um campo problematico — o da disciplina constitucional da
seguranca publica — ao paradigma do projeto democratico brasileiro sem, no entanto,
apresentar solucbes hermenéuticas que se coloquem para fora da moldura do texto

constitucional.

*RODRIGUES, ob.cit., p. 18.

%1Evidentemente, as limitagdes metodoldgicas do presente ensaio nos impedem de adentrar detidamente nos
meandros e implicagdes de nossa proposicdo que articula intimamente a instancia juridica e a manutencdo de
valores e préaticas autoritarias no Brasil. Nossa abordagem, portanto, esta especificamente direcionada para a
discussdo acerca da historica concepcao de seguranca publica e do direito a seguranca sob a égide da tradicdo
juridica brasileira.

*2\WOLKMER, Anténio Carlos. Histéria do Direito no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 101.
S3WOLKMER, ob.cit., p. 114.
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5.3.1. Seguranca pessoal como direito individual

Do ponto de vista etimologico, o termo ‘“seguranga”, inclusive no ambito da
linguagem especificamente juridica, nos conduz a nogdo de algo livre de risco, protegido,

garantido, estavel®®

. Assim, na perspectiva do agir estatal, a nocdo de seguranga assume um
relevo demasiadamente amplo, sendo possivel referirmo-nos a diversas “modalidades” de
seguranca, tais como ‘“seguranca juridica”, “seguranca social”, ‘“seguranca politica”,
“seguranga econdmica”, “biosseguranca”, “seguran¢a nacional”, “seguranca alimentar”, entre
tantas outras®®.

A partir de tal polissemia, como densificar o conteddo de um direito a seguranca,
referido em dois contextos distintos no CF/88, sem afrouxar demasiadamente seu conteddo ou
sem prejudicar-lhe as potencialidades semanticas? E ai que entra, portanto, um importante
papel atribuido a teoria constitucional: viabilizar a inteligéncia dos dispositivos
constitucionais para, sempre a partir do texto normativo, conformar sentidos aplicaveis e
pertinentes a realidade historicamente dada.

E fundamental firmar, de inicio, que a distincdo operada pelo Constituinte entre um
direito individual e um direito social & seguranca, apesar de sutil, conduz-nos a importantes
significados, especialmente com vistas a méaxima efetividade dos direitos fundamentais e a
clausula de abertura material, estabelecidas como diretrizes hermenéuticas pelo proprio texto
constitucional (CF, art. 5°, §§1° e 29),

Nessa perspectiva, o direito a seguranca estabelecido no caput do art. 5° da CF/88 se
traduz numa previsdo assecuratéria da seguranca individual ou pessoal. Trata-se, portanto, da
permanéncia da demanda por seguranca pessoal que remonta aos influxos oriundos do
constitucionalismo liberal do final do século XVIII. Frequentemente, o termo “seguranca”
em tal acepgdo ¢ identificado pela literatura constitucional com ideia de “seguranga juridica”,
ou seja, a certeza pertinente a incolumidade do ordenamento juridico e das relagfes juridicas
estabelecidas com base naquele. Trata-se, no entanto, de uma leitura apressada e
semanticamente reducionista do termo. Isso porque, conforme pontifica Valter Foleto Santin,

a propria vigéncia do ordenamento juridico j& corporifica, em si, “a propria seguranga

8%SOUZA, Marcelo Ferreira. Seguranca Publica e Prisdo Preventiva no Estado Democrético de Direito. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 5.

%Para um verdadeiro “inventario” das diversas e possiveis classificagdes da seguranga sob a égide das
responsabilidades do Estado, ver RODRIGUES, Jodo Gaspar. Seguranga Publica e Comunidade: alternativas
a crise. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2009, p. 60-75.
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juridica, embasada num estatuto fundamental, a Constituicdo Federal, e prevendo direitos e

garantias individuais e coletivas e a formatagdo do Estado Democratico de Direito”®®

, sendo
despiciendo o estabelecimento de uma clausula constitucional apenas para esse fim.

Reportando-nos a historicidade da afirmacdo da fundamentalidade da seguranca
individual — que discutimos, rapidamente, no topico anterior — constata-se que a finalidade
primordial de um direito a seguranca individual pode ser identificada como um direito de
defesa do individuo em face do agir estatal, demarcando uma zona de ndo-intervencao do
Estado ante a autonomia individual®®’. Trata-se, portanto, de uma garantia outorgada aos
individuos no sentido de ndo verem frustradas, por intervencdo abusiva do Estado, as
aspiracbes a uma vida minimamente segura, ou seja, livre de riscos controlaveis e
desnecessarios.

Intervencgdes abusivas ndo apenas do Estado, diga-se de passagem, ja que a protecao
dos direitos fundamentais se estende, contemporaneamente, até mesmo as relacdes entre

particulares®®

. A referéncia primordial ao ente estatal, nesse campo, remonta ndo apenas a
historicidade do direito fundamental a seguranca pessoal, mas também ao reconhecimento da
ingeréncia sem precedentes do Estado no cotidiano dos individuos — do inicio até o fim de sua
existéncia.

Sentir-se pessoalmente seguro, portanto, se traduz como um sentir-se digno engquanto
ser humano, ndo apenas se sentir protegido em sua integridade fisica e seus bens materiais.
Nessa perspectiva, “a seguranga apresenta um carater instrumental na medida em que
proporciona aos individuos a protecdo de seus direitos e a possibilidade de exercé-los
liviemente®®°. Um direito individual & seguranca, portanto, estaria préximo da ideia de livre
desenvolvimento do ser humano sem a interferéncia abusiva do Estado e de seus pares. Tal

erspectiva contemplaria, inclusive, varias das “modalidades securitarias” indicadas no
persp p

primeiro paragrafo deste topico.

8%SANTIN , Valter Foleto. Controle judicial da seguranca publica: eficiéncia do servico na prevencéo e
repressao ao crime. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 81.

%SARLET, Ingo Wolfgang. A eficécia dos direitos fundamentais. 8 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2007, p. 56.

6%Sobre a chamada “eficacia horizontal dos direitos fundamentais”, ver DIMOULIS, Dimitri; MARTINS,
Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 104-115.
*¥RODRIGUES, Jodo Gaspar. Seguranca publica e comunidade. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor,
2009, p. 42.
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5.3.2. Sobre as possibilidades de densificagdo do direito fundamental a seguranca
publica na CF/1988

Como fixado anteriormente, a Carta Constitucional de 1988 foi a primeira a afirmar,
em seu art. 6°, a existéncia de um direito social a seguranca. Em verdade, trata-se ndo de uma
“nova modalidade”, para além da previsdo de semelhante teor no rol de direitos individuais
(CF, art. 5°, caput), mas de um processo de complexificacdo no sentido de atribuir uma nota
de fundamentalidade a um campo crucial para o fomento do projeto democratico brasileiro: a
seguranca publica.

Apesar de sua polissemia, ao encararmos o termo “seguran¢a” sob um prisma
prestacional — como s6i acontecer quando pensamos em direitos sociais’'® — é imediata a
inferéncia ao aparelho de manutencdo da chamada ordem interna. Em um nivel ideal, para
além dos graves problemas discutidos a esse respeito nos capitulos anteriores, o Estado presta
a seguranca publica com o objetivo de manter incélume a convivéncia social, assegurando a
tranquilidade dos individuos e de suas posses, notadamente através do combate das
incivilidades mais graves, como o crime’®.

Assim, sob o paradigma de um Estado Democrético de Direito, é mister reconhecer
que “a garantia da seguranca publica exibe carater tipicamente prestacional. O elemento
dominante da nocao € a atuacao positiva do Estado, no sentido de proteger a seguranga, ndo a
limitagdo da liberdade dos que atentam contra a segurang:a”mZ.

Evidentemente, a prestacdo da seguranca publica ndo depende da identificacdo de sua
nota de fundamentalidade, afinal as policias e os aparatos de repressdo e controle da ordem
interna se confundem com a propria existéncia do Estado contemporaneo. Admitir,
entretanto, a fundamentalidade formal e material do direito fundamental a seguranca publica
insculpido — ainda que explicitado de forma timida e pouco contundente — no caput do art. 6°
da Constituicdo Federal de 1988, é reconhecer de forma expressa e inegociavel a submissao

da gestdo securitaria aos influxos democraticos, republicanos e garantidores de direitos e

"KRELL, Andreas J. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha: os (des)caminhos de um
direito constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor, 2002, p. 19-23.

"'RAMIREZ, Veronica Guadalupe Valencia. La seguridad publica como un derecho humano. In: Quinto
certamen de ensayo sobre derechos humanos: la seguridad publica como derecho humano (org. Comision
de Derechos Humanos del Estado del México). Toluca: CDHEM, 2002, p. 9-10.

"2SOUZA NETO, Claudio Pereira. A Seguranca Plblica na Constituicio Federal de 1988: conceituacio
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execugdo das politicas. In: Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 402.
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garantias fundamentais bésicos, como a vida, a liberdade e a integridade fisica. Mais: é
repudiar de forma veemente o autoritarismo e a violéncia ilegal historicamente prevalecentes
neste campo.

Ja problematizamos as dificuldades semanticas relativas ao limitado conteddo juridico
explicitado pelo Constituinte no que concerne ao direito fundamental & seguranca publica (CF,
art. 144) — “a seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é
exercida para a preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio
[...]”. Para além da ambiguidade de sentidos — o termo “ordem publica”, por exemplo, pode
ser utilizado tanto num viés autoritirio como numa abordagem democratica —, perdeu-se uma
boa oportunidade de indicar textualmente a vinculagdo inexoravel entre seguranca publica,
democracia e respeito aos direitos e garantias fundamentais.

Apenas aparentemente, entretanto, é possivel admitir contetdos autoritarios no plexo
semantico atinente & estrutura constitucional da seguranca publica’. Esta, como j&
consignado acima, somente pode ser admitida a luz dos principios fundamentais da
Constituicao de 1988, quais sejam a republica, a democracia, o Estado de Direito, a dignidade
da pessoa humana, a cidadania e o respeito aos direitos e garantias fundamentais’®*.

A centralidade de uma proposta securitaria como a delineada no paragrafo anterior
perpassa duas questdes fundamentais no ambito de uma sociedade democratica: a ideia de
cidaddo como sujeito politico, aquele que participa efetivamente do processo democrético; e o
reconhecimento da legitimidade dos espacos publicos como locais privilegiados de debate,
resolucdo dos conflitos sociais e construcdo dialdgica da paz’®. Nessa perspectiva, aduz
Alessandro Baratta que somente o processo democratico pode permitir uma concepgdo de
seguranca publica entendida como uma politica de direitos, “porque sélo esto es, al mismo
tempo, un proyecto de seguridad de ciudad y un proyecto de ciudad, de comunicacién
politica, de sociedad”"®®.

No que concerne especificamente ao campo de reflexdes do saber juridico, a

articulacdo entre seguranca publica, democracia e concretizacdo dos direitos fundamentais

"SOUZA NETO, Claudio Pereira. A Seguranca Publica na Constituicdo Federal de 1988: conceituacdo
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e érgdos de execucdo das politicas. In Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et al). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p.
406.

"%SOUZANETO, ob.cit. p. 402.

"SSULOCKI, Victoria-Amalia de. Seguranca Publica e Democracia: aspectos constitucionais das politicas
publicas de Seguranga. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 189.

"BARATTA, Alessandro. El concepto de seguridad y las politicas de prevencién em la economia
globalizada. Julho/2000, mimeo, apud SULOCKI, ob.cit., p. 189.
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abre um campo fecundo de reflexdes que pode ser construido ndo apenas com o objetivo de
identificar uma concepcdo democratica de seguranca, mas também na intencdo de trazer a
seguranca publica, demanda social urgente em diversas localidades da Federacdo, para a
ordem do dia das preocupac6es da teoria juridica.

Nesse contexto, o0 pouco que diz o texto constitucional acerca do contetdo juridico de
um direito fundamental a seguranca publica pode ser amplificado, servindo de importante
referencial para a compreensdo de um novo paradigma securitario capaz de lancar importantes
bases a um projeto democratico substancial para a sociedade brasileira.

E que, para além da fixacdo de competéncias e atribuicBes para cada instituicdo
policial, o caput do artigo 144 da Constituicdo Federal de 1988 positiva, como visto, um
comando sutil, mas que pode assumir contornos sumamente importantes: a seguranca publica
deve ser encarada como “dever do Estado, direito e responsabilidade de todos” — mandamento
diretamente conectado a aplicabilidade e a exigibilidade do aludido direito fundamental a
seguranca publica, erigido no caput do art. 6° da Constituicdo Federal.

Assim, pensando o aparelho securitario em formulacdo classica, podemos alcancar
dois vieses para o conteudo juridico do direito fundamental a seguranca publica, inclusive a
luz da chamada clausula de abertura material dos direitos fundamentais (CF, art. 5°, §2°), que
fomenta a ampliacdo constante do catalogo constitucional de tais direitos, autorizando até

mesmo o reconhecimento de direitos fundamentais implicitos.

5.3.2.1. Primeira projecdo: direito a formulacdo e execucdo de politicas publicas de

seguranca minimamente efetivas

Numa primeira acep¢do, no que toca a afirmacao da gestdo da seguranca como “dever
do Estado”, impde-se ao aparelho estatal, portanto, o dever de prover uma prestacao material
especifica, qual seja a formulacdo e execucao de politicas publicas de seguranga minimamente
efetivas. Trata-se de uma afirmacéo categorica, explicita, da qual ndo pode se furtar nenhum
ente federativo, inclusive 0s municipios. Se a seguranca publica é um dever, 0 minimo que 0s
entes federativos podem apresentar sdo lineamentos para a implementacdo de uma politica
publica de seguranca no seu ambito de atuacao.

A nosso aviso, tais politicas publicas de seguranca, no contexto do Estado

Democrético de Direito, devem perseguir, pelo menos, duas metas fundamentais, quais sejam:
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a) a reducdo dos eventos graves de incivilidade, notadamente aqueles classificados como
criminosos; b) a redugdo da sensacdo de inseguranca, atinente ao dominio da
intersubjetividade, fomentando na materialidade social um processo de transicdo de uma
cultura do medo e da violéncia para uma cultura de paz™®’.

A questdo da “sensagdo de inseguranga” merece uma discussdo especifica. Trata-se da
forma como a populagéo percebe a criminalidade e a violéncia. Como vimos, existem perfis,
locais, situacdes que ensejam um grau de vitimizacdo maior ou menor a depender do crime e
de outras varidveis. Ocorre, no entanto, que ndo ha uma correspondéncia factual entre a
criminalidade real e a criminalidade percebida pela populagdo. O aumento da primeira,
independentemente de um aumento proporcional dos riscos de vitimizagdo para cada grupo ou
ator social, tende a aumentar a sensacdo de inseguranca (criminalidade percebida) da
populagdo como um todo’®. Em grande medida, como assevera Jodo Gaspar Rodrigues, 0s
meios de comunicacdo desempenham um papel fundamental na difusdo do medo generalizado
e no aumento da sensacao de inseguranca’™.

Recentes dados produzidos pelo IPEA demonstram que o medo de ser assassinado, na
populacdo brasileira, € altissimo: numa média das cinco regibes, tem-se que 77,5% dos
brasileiros tém muito medo de ser assassinados. Na Regido Nordeste, 85,8%. Na Norte,
78,4%. Na Sudeste, 78,4%. Na Centro-Oeste, 75% e na Sul, 69,9%'°. Qutrossim, como atesta
o IPEA, ndo hé correlacdo direta entre as taxas de homicidio por 100 mil habitantes e o indice
de inseguranca. Outrossim, ainda que houvesse, é preciso lembrar — mais uma vez — que as
taxas de vitimizacdo variam de um grupo social para o outro.

Assim, tdo importante como reduzir as taxas de criminalidade, é reduzir a sensagao de
que o crime esta a espreita em qualquer esquina. Politicas simples, quando combinadas com
estratégias de reducdo efetiva do crime, podem auxiliar nesse mister, como a melhoria da
iluminacdo publica, a recuperacdo de areas urbanas degradadas, a ocupacao por agentes do
poder publico — ndo necessariamente policiais militares — nos locais de convivéncia da

cidade, a publicidade dos indices de criminalidade e violéncia, entre outras medidas.

""SOARES, Luiz Eduardo. Seguranca Municipal no Brasil — sugestdes para uma agenda minima. In: Prevencéo
da Violéncia: o papel das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2005, p.
17/18.

"MIRAGLIA, Paula. Os municipios e a seguranca publica. In: Seguranca publica e violéncia: o Estado esta
cumprindo o seu papel? (org. Renato Sérgio de Lima e Liana de Paula). Sdo Paulo: Contexto, 2008, p. 93.
"RODRIGUES, Jodo Gaspar. Seguranca publica e comunidade. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor,
2009, p. 137-144.

"O)pEA. Sistema de Indicadores de Percepcdo Social (SIPS) — Seguranca Publica. Disponivel em
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/SIPS/> Acesso em 31 mar 2011, p. 5.
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Noutro giro, as politicas publicas de seguran¢a — como um todo — devem se colocar
para além da falsa polarizacio entre politicas repressivas e politicas preventivas’'. Numa
sociedade democratica, 0 agir estatal deve estar orientado sob o paradigma de governanca
(governance), que designa, em linhas gerais, a interagdo coordenada de diferentes niveis e
atores privados e publicos em uma rede organizacional complexa onde o governo € apenas
mais um dos atores que a compdem, ndo podendo impor deliberadamente as suas razdes de
forma hegeménica’?.

Embora a Secretaria Nacional de Seguranca Publica tenha sido criada em 1997, foi a
partir do ano 2000 que se verificou, no @mbito do governo federal, a presenga de um inédito e
importante esfor¢o para conceber uma politica nacional de seguranca publica, articulando os
trés niveis de governo. O estopim para a montagem de um Plano Nacional de Seguranca
Publica e do inicio de uma discussao acerca de uma politica nacionalmente integrada foi o de
sempre: a tentativa de gerenciar mais uma crise, aspecto que sempre caracterizou as politicas
de seguranca publica no Brasil*®. A crise em quest&o diz respeito ao sequestro do 6nibus 174,
crime que ganhou grande repercussdo nacional e internacional, que resultou na morte de uma
refém e do proprio sequestrador, quando este ja estava neutralizado pela policia’*. Também
no ano 2000, foi criado o Fundo Nacional de Seguranga Publica, com objetivo de financiar
intervencdes estaduais e municipais neste campo.

A partir da administragdo Luiz Inacio Lula da Silva foi dada continuidade a
formulacdo de uma intervencdo previamente elaborada, inovadora e de alcance nacional no
ambito da seguranca publica. Prova disso é que, se entre 1998 e 2002 a rotatividade do cargo
de Secretario Nacional de Seguranca Publica era altissima (uma média de sete meses por
secretario), denotando a auséncia de uma estratégia politica mais clara e exequivel, uma das
primeiras medidas do governo Lula foi estabelecer um novo time de agentes publicos para
ocupar a direcdo da SENASP, comprometidos com a construcdo de um novo modelo
securitario baseado em algumas premissas fundamentais: a) a administracdo eficiente de
dados; b) o uso inteligente da forca; ¢) um estreitamento da relacdo entre Estado e
comunidades no campo da seguranca publica; d) o respeito aos direitos e garantias

fundamentais no ambito da acbes do aparelho de seguranca publica; €) a montagem de uma

"MISAPORI, Luis Flavio. Seguranca Publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 85-86

"2SAPORI, Luis Flavio. Seguranca Publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 74.

"BSAPORI, ob.cit., p.107.

"MPEREIRA, Anthony W. Public security, private interests and police reform. In: Democratic Brazil revisited
(org. Peter R. Kingstone and Timothy J. Power). Pittsburg: University of Pittsburg, 2008, p. 190.
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rede de estratégias preventivas de controle da criminalidade, para além da ja tradicional
abordagem repressiva; e) a integracdo dos trés niveis federativos no campo securitario através
da montagem de um Sistema Unico de Seguranca PUblica (SUSP)™*°. O primeiro documento
que sistematizou tais diretrizes foi o chamado Plano Nacional de Seguranca Publica Il, sobre
o0 qual j& discorremos mais acima.

No ambito da politica pablica nacional instituida a partir de 2003, destaca-se 0

chamado Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI), criado em

2007, prevendo um investimento de, pelo menos, R$ 6,7 bilhdes nos cinco anos seguintes’*®,

com o fito de promover um novo paradigma de seguranca publica nos UFs e municipalidades
que ingressarem no aludido Programa’’. O PRONASCI se baseia em dezessete diretrizes

basicas — apesar de extenso, cremos ser importante colacionar o rol, vejamos:

i. Promocao dos direitos humanos, intensificando uma cultura de paz, de apoio ao
desarmamento e de combate sistematico aos preconceitos de género, étnico, racial,
geracional, de orientacdo sexual e de diversidade cultural;

ii. Criagdo e fortalecimento de redes sociais e comunitérias;

iii. Fortalecimento dos conselhos tutelares;

iv. Promocéo da seguranca e da convivéncia pacifica;

v. Modernizagdo das instituicdes de seguranca publica e do sistema prisional;

vi. Valorizacdo dos profissionais de seguranca publica e dos agentes penitenciarios;
vii. Participacdo de jovens e adolescentes, de egressos do sistema prisional, de
familias expostas a violéncia urbana e de mulheres em situacéo de violéncia;

viii. Ressocializagdo dos individuos que cumprem penas privativas de liberdade e
egressos do sistema prisional, mediante implementacdo de projetos educativos,
esportivos e profissionalizantes;

ix. Intensificacdo e ampliacdo das medidas de enfrentamento do crime organizado
e da corrupcao policial

xi. Garantia, por meio de medidas de urbanizagdo, da recuperacdo dos espagos
publicos;

xii. Observancia dos principios e diretrizes dos sistemas de gestdo descentralizados
e participativos das politicas sociais e das resoluces dos conselhos de politicas
sociais e de defesa de direitos afetos ao Pronasci;

xiii. Participagdo e inclusdo em programas capazes de responder, de modo
consistente e permanente, as demandas das vitimas da criminalidade, por
intermédio de apoio psico I4gico, juridico e social;

xiv. Participacdo de jovens e adolescentes em situacdo de moradores de rua em
programas educativos e profissionalizantes, com vistas a ressocializagdo e
reintegracdo a familia;

xv. Promocéo de estudos, pesquisas e indicadores sobre a violéncia que considerem
as dimensdes de género, étnicas, raciais, geracionais e de orientagdo sexual;

xvi. Transparéncia de sua execucdo, inclusive por meios eletrénicos de acesso
publico;

"'>PEREIRA, ob.cit., 2008, p. 191,

"I®PEREIRA, Anthony W. Public security, private interests and police reform. In: Democratic Brazil revisited
(org. Peter R. Kingstone and Timothy J. Power). Pittsburg: University of Pittsburg, 2008, p. 193.

717SOARES, Luiz Eduardo. A Politica Nacional de Seguranca Publica: histérico, dilemas e perspectivas. In:
Estudos avangados [online]. 2007, vol. 21, n. 61, p. 92-94.
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xvii. Garantia da participacéo da sociedade civil’*®

Assim, mesmo compreendendo que os resultados associados & manutencdo de uma
politica publica nacional de seguranca ainda sdo bastante incipientes — 0 que nos impede de
estabelecer uma analise mais qualificada, para além da mera descri¢do de sua existéncia —, a
presenca de tais diretrizes se imp0e ndo apenas como uma concretizacdo de um direito a
formulacdo e execucédo de politicas publicas minimamente efetivas, mas como um referencial
e subsidio politico para que, nos niveis subnacionais, os cidaddos possam reivindicar que 0s
poderes publicos estaduais e municipais apresentem um diagnéstico e um plano de acéo

estratégica ante as demandas securitarias.

5.3.2.2. Segunda projecao: direito a participacdo na formulacédo e execucao das politicas

publicas de seguranca

A ideia de governanca e, portanto, de participacdo da comunidade na gestdo do
aparelho securitario, nos remete a segunda acepc¢do atinente ao contetdo juridico do direito
fundamental a seguranca publica com ponto de partida no caput do art. 144 da Constituicdo
Federal de 1988. E que, como vimos, o texto constitucional também afirma que a Seguranca
Publica se consubstancia como “direito e responsabilidade de todos”, a partir da qual
podemos construir, sem dificuldades, um direito fundamental a participacdo na formulagéo e
execucdo das politicas publicas de seguranca.

E que, conforme aduz Cléudio Pereira de Souza Neto, a articulagio entre
“responsabilidade de todos” e o principio democratico “estabelece o fundamento juridico dos
arranjos institucionais que permitem a participacdo popular na formulagdo e no controle da

59719

gestdo das politicas de seguranga™ ™. Iniciativas como o “policiamento comunitario”, que se

propde ao estabelecimento de “um relacionamento cooperativo entre a policia e a comunidade

atraveés da interagdo continuada entre policiais e cidad&os, para compartilhar informacées e

59720

apresentar demandas ¢ possibilidades de trabalho conjunto”’“, podem ser inseridas no

"8BRASIL. Texto-base para a 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Publica. Brasilia: Ministério da
Justiga, 2009, p. 10-11.
S0UZA NETO, Claudio Pereira. A Seguranca Publica na Constituicio Federal de 1988: conceituacéo
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execugdo das politicas. In: Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
. 440.
2950UZA NETO, ob.cit., p. 440.
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contexto da participacdo popular na gestao securitéria.

No campo especifico do policiamento comunitario, a literatura costuma associar
quatro pilares fundamentais para sua concretizacdo: 1) a organizacdo do policiamento tendo
como base a compreensdo minuciosa das demandas e das formas de funcionamento de uma
determinada comunidade; 2) a énfase em servicos ndo emergenciais e na mobilizacdo dos
membros da comunidade para tomar parte na prevencdo da criminalidade; 3) a
descentralizacdo do comando da policia; 4) mecanismos de participacdo popular no
planejamento e, sobretudo, no monitoramento das atividades policiais’*. Em termos de
experimentacdo, Jodo Gaspar Rodrigues salienta — com acerto — que o modelo de
policiamento comunitario surge, até o momento, como 0 Unico modelo alternativo ao
esquema tradicional de policiamento repressivo ou voltado ao incidente’?.

Outrossim, também se situam nesse contexto a abertura de espacos democraticos de
participagdo comunitaria na gestdo securitaria estatal, tais como conselhos, comités,
associagdes e entidades ndo governamentais’?®. Trata-se de um instrumento fundamental para
contemplar a seguranca publica, prioritariamente, como uma politica de direitos’®*. E dizer:
através do reconhecimento de que a integracdo entre politicas sociais, econémicas e culturais
e politicas de seguranca ndo sdo apenas uma solugdo politica conveniente, mas sumamente
necessaria a viabilizacdo — ndo apenas de um novo fazer em seguranca publica —, mas,
sobretudo, do aprofundamento do projeto democratico brasileiro. Como aduz, Suxberger, o
desenvolvimento de um modelo securitario comprometido com o respeito aos direitos e
garantias fundamentais inclui, necessariamente, o resgate da acdo politica, ou seja, 0
fortalecimento do poder local e da participagdo popular’®.

No contexto do Brasil contemporaneo, ainda marcado por uma profunda presenca de
concepcdes e praticas autoritarias — inclusive com o grande apelo que ainda gozam as

politicas de seguranca associadas a “mao forte” — no a&mbito da cultura politica e da

21SOUZA NETO, Claudio Pereira. A Seguranca Plblica na Constituicio Federal de 1988: conceituacio
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execugdo das politicas. In: Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
441,

ZZRODRIGUES, Jodo Gaspar. Seguranca publica e comunidade. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor,
2009, p. 238.
"RODRIGUES, ob.cit., p. 249-252.
"*RAMIREZ, Veronica Guadalupe Valencia. La seguridad puablica como un derecho humano. In  Quinto
certamen de ensayo sobre derechos humanos: la seguridad publica como derecho humano (org. Comision
de Derechos Humanos del Estado del México). Toluca: CDHEM, 2002, p. 14.

725SUXBERGER, Antonio Henrique Graciano. Democracia na gestao da seguranca publica. In; Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais, ano 18, n. 87, nov/dez., 2010, p. 254.
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sociabilidade, os problemas na montagem de espacos de articulacdo deliberativa entre
comunidade e Poder Publico ndo sdo poucos. Destacam-se, neste particular, o aparelhamento
pelo poder publico (v.g., a chamada “prefeiturizagdo” dos conselhos municipais), que utiliza o
espaco tdo somente para dar legitimidade democratica a intervengdes predefinidas; e a
participacéo passiva — ou mesmo o desinteresse — de muitos cidados’?® acaba conferindo uma
baixa representatividade do organismo diante do conjunto de segmentos que compdem a
comunidade’®’.

Outrossim, ha questdes de ordem pratica muito importantes, por exemplo: como dar
conta de um modelo comunitario de participacdo na gestdo securitaria plenamente
representativo em relacdo a todos os segmentos que compdem o tecido social, se o
analfabetismo funcional e o franco desinteresse pela politica constituem mazelas importantes
no seio da populacdo no Brasil contemporaneo? Quanto a este ultimo ponto, é importante
registrar que, segundo dados do Instituto Latinobarémetro em pesquisa de 2010, apenas 34%
da populagio brasileira declarou ter “muito interesse” ou “algum interesse”em politica. Na
mesma oportunidade, metade da populacdo (50%) declarou que “a politica ¢ complicada”, de
maneira que — por vezes — 0s entrevistados ndo a compreendem’%.

No entanto, é através da existéncia de tais canais de didlogo que se poderd ndo apenas
superar tais dificuldades, mas assegurar a plena realiza¢do do disposto no caput do art. 144 da
Constituicdo Federal de 1988 — a guisa de um contetido possivel para o direito fundamental a
seguranca publica, estabelecido no art. 6 da CF/88 —, além, € claro, de fomentar o
aprofundamento de uma cultura politica de matriz democratica em um Pais em que, como
vimos, 46% ndo manifestam adesdo ao projeto democratico.

Nessa perspectiva, para além de um modelo de gestdo direta, que privilegia téo
somente a informacdo a respeito das politicas e decisdes tomadas pelo Poder Publico, o
potencial transformador da participacdo comunitaria na gestdo da seguranca publica esta num
modelo de “codecisdo e gestdo compartilhada”, ou seja, no qual os cidaddos assumam

“responsabilidades de organizacao e gestdo dos servigos e espagos, para obter a capacidade de

7268ILVA, Vini Rabassa. Controle social de politicas pablicas: uma reflexdo sobre os resultados da pesquisa. In:
Controle social de politicas publicas: caminhos, descobertas e desafios (org. Dalila Maria Pedrini et alii). Sao
Paulo: Paulus, 2007, p. 179-180.

2Tsouza NETO, Claudio Pereira. A Seguranca Publica na Constituicdo Federal de 1988: conceituacao
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execugdo das politicas. In: Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,

.441.
28| ATINOBAROMETRO. Informe 2010. Santiago: Latinobarometro, dez/2010, p. 59/60.
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(re)orientar suas demandas e necessidades, bem assim aliviar a carga deciséria do governo
local em particular e do setor piblico em geral”’®. No caso da seguranca publica, no entanto,
a questdo deve ser vista com cuidado: ndo se esta propondo que a propria comunidade
formule, sozinha, as estratégias de acdo de combate a criminalidade, uma vez que se trata de
atividade privativa do Poder Publico.

Nessa tematica especifica, o papel de conselhos ou espa¢os comunitarios de integracéo
entre sociedade e Poder publico se presta, por exemplo, a formulacdo de um diagnostico geral
das demandas securitarias especificas de cada comunidade, a proposicdo de politicas
securitarias especificas para a comunidade, ao monitoramento das interven¢des do poder
publico, a criagcdo de mecanismos de accountability em face de abusos e violagdes
perpetrados por agentes do Estado, entre outras atribuicdes.

Um exemplo de tais espacos € aquilo que Rodrigues chama de CONSEPS, ou
Conselhos Comunitarios de Segurancga Publica — que existem sob diversas denominacdes —,
funcionando como “instancias constituidas por diversos atores sociais (...) com carater
consultivo e normativo de elaborar propostas e dar parecer sobre as a¢fes de prevencdo e
controle da criminalidade, em nivel de Municipio/Bairro”"*°. A municipalidade, portanto, é o
ente federativo ideal para viabilizar a concretizacdo de um direito fundamental a participacao
na formulagdo e execucdo das politicas publicas de seguranca, razdo pela qual, cremos ser
mais fecundo optar por empreender uma analise mais global da questdo (nos topicos
seguintes), para além de explicitar aqui experiéncias bem-sucedidas de espa¢os municipais de
participacdo comunitaria.

Por fim, deve-se observar que a seguranca publica deve ser entendida como servico
publico indivisivel, ou seja, sem a existéncia de beneficiarios juridicamente individualizaveis,
para gue Sse possa precisar o quanto cada cidadao fruiu da prestacdo securitaria oferecida pelo
Estado. Dessa maneira, 0 servico é prestado a todos os individuos, sem o patrocinio de
favoritismos. Mais que uma op¢do, portanto, a universalizacdo da prestacdo securitaria € um

dos fundamentos do Estado Democratico de Direito brasileiro’. Eis por que Santin afirma

729SUXBERGER, Antonio Henrique Graciano. Democracia na gestéo da seguranca publica. In: Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais, ano 18, n. 87, nov/dez, 2010, p. 265.

730RODRIGUES, Jodo Gaspar. Seguranga publica e comunidade. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor,
2009, p. 285-288.

RO Supremo Tribunal Federal, decidindo acerca da inconstitucionalidade das chamadas “taxas de seguranca
publica”, posiciona-se quanto a natureza indivisivel do servico de seguranca publica, que, portanto, somente
pode ser financiado por meio de impostos. Ver BRASIL. STF, ADI n° 2.424-8/CE. Rel. Min. Gilmar Mendes,
2004.
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que o direito fundamental & seguranca ptblica tem natureza predominantemente difusa’.

Outrossim, diferentemente de uma prestacdo de educacdo ou saude, por exemplo, o
agir estatal no campo da seguranca publica é marcado pela reducdo dos riscos controlaveis,
trabalhando, portanto, com parametros estimativos e incertos. O critério possivel é o da
eficiéncia que, no caso, ndo pode ser mensurada em termos rigidos ou matematicos, ja que
subsistem fatores externos a influenciar decisivamente no campo da ocorréncia de violagGes a
seguranca pUblica™3. Como ja destacado, subsiste — e para além do direito & participagdo da
formulacdo das politicas publicas de seguranca — um direito fundamental a existéncia e
implementacdo de uma politica publica de seguranca minimamente efetiva.

H4&, por fim, um ultimo aspecto a enfrentar: é possivel vislumbrar uma espécie de
controle judicial do direito fundamental & seguranca plblica? E o que pretendemos enfrentar

brevemente no tépico seguinte.
5.3.3. Apontamentos sobre a justiciabilidade do direito fundamental a seguranca publica

A questdo da mera programaticidade (ou ndo) das previsdes constitucionais
relacionadas com os direitos fundamentais prestacionais no constitucionalismo brasileiro
remonta aos debates travados ainda sob a égide da Constituicdo de 1934. Em décadas de
constitucionalismo social, 0s sucessivos governos — democraticos ou autoritarios —
contribuiram para a formacdo da ideia hegeménica de que os chamados direitos sociais se
consubstanciavam tdo somente em diretrizes governamentais sem forga normativa quanto a
sua aplicabilidade imediata”™*. No plano jurisdicional, consolidou-se a nogdo pertinente a total
impossibilidade de implementagdo judicial de tais direitos prestacionais, uma vez que 0
vetusto dogma da separacdo dos poderes impunha aos julgadores a adstricdo plena a
literalidade dos textos legais.

Somente em meados da década de 1990, portanto sob a égide da Carta Constitucional
de 1988, é que se iniciou um paulatino processo de ruptura, no sentido de que o Poder

Judiciario, em certas hipoteses e condi¢des, poderia sim implementar a concretizagdo de

2SANTIN, Valter Foleto. Controle judicial da seguranca publica: eficiéncia do servico na prevencdo e
repressdo ao crime. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 81.

"SSANTIN, ob.cit., p. 83.

"*“BERCOVICI, Gilberto. Tentativa de instituicio da democracia de massas no Brasil: instabilidade
constitucional e direitos sociais na Era Vargas (1930-1964). In Direitos sociais: fundamentos, judicializacéo e
direitos sociais em espécie (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p.
55-61.
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determinados programas e metas prestacionais estabelecidas no texto da Constituicdo Federal.
Os primeiros casos, conforme relata Souza Neto, diziam respeito ao fornecimento de
medicamentos a pacientes portadores do virus HIV, como medida garantidora do direito
fundamental & satde’®®,

Em que pese o franco desenvolvimento da teoria constitucional brasileira, o tdpico
relativo a justiciabilidade do direito fundamental a seguranca publica ainda é uma tematica
pouco explorada entre nos. Tradicionalmente, esse debate tem se concentrado no ambito da
reparacao de danos provocados a particulares, seja em relacdo a acdo de agentes do aparelho
securitario, seja em relagdo a auséncia de prestacdo securitaria adequada num caso especifico.
Nesse particular, a orientacdo jurisprudencial prevalecente tem sido bastante austera quanto a
necessidade de verificagdo do nexo de causalidade entre a omissdo estatal e o dano
existente™® "%,

O debate se torna bem mais espinhoso quando versa acerca das projecdes deduzidas
do direito fundamental a seguranca publica delineado no texto constitucional, conforme
expusemos no topico anterior. Em outras palavras: se a seguranca publica é, textualmente,
dever do Estado (CF, art. 144), seria possivel provocar o Judiciario com o intuito de obter de
um ente federativo omisso a execucdo de uma politica publica de seguranga? Mais: seria
possivel uma decisdo judicial que determinasse a abertura de canais democraticos para a
participacdo popular na formulacéo de politicas publicas de seguran¢a?

Politicas publicas, do ponto de vista da teoria juridica, podem ser compreendidas como
um conjunto programatico de acbes governamentais mediadas por um procedimento
juridicamente regulado, que determina a realizacdo de objetivos considerados socialmente
relevantes, através da selecdo de prioridades, reserva dos meios necessarios e indicacdo do
intervalo de tempo para sua implementacdo”®. Denota, nesta perspectiva, a ideia de um agir

estatal voltado para o planejamento do futuro por meio de intervencdes positivas na realidade

"»SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A justiciabilidade dos direitos sociais: criticas e parametros. In: Direitos
sociais: fundamentos, judicializacao e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 515.
®SOUZA NETO, Claudio Pereira. A Seguranca Plblica na Constituicdo Federal de 1988: conceituagdo
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execugdo das politicas. In: Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 413-414.

370 Supremo Tribunal Federal decidira, nesse sentido, pela inexisténcia de “nexo de causalidade entre o assalto
e a omissdo da autoridade publica que teria possibilidade a fuga do presidiario, o qual veio integrar a quadrilha
que praticou o delito, cerca de vinte e um meses apds a evaséo”. BRASIL. STF. Al-AgR n° 239.107. Rel. Min.
Moreira Alves, 1999.

"8BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: Politicas Publicas: reflexdes
sobre o conceito juridico (org. Maria Paula Dallari Bucci). S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 39.
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social a médio e longo prazo™.

No caso especifico das politicas publicas de seguranca’*, conforme ja consignado,
elas podem abranger fundamentalmente dois aspectos: a) a reducdo dos eventos graves de
incivilidade, notadamente aqueles classificadas como criminosos; b) a reducdo da sensacdo de
insegurancga, atinente ao dominio da intersubjetividade, fomentando na materialidade social
um processo de transicéo de uma cultura do medo e da violéncia para uma cultura de paz’".

As acOes securitarias, além de eminentemente técnicas, possuem carater notadamente
estratégico no campo da governabilidade. Demandam, por sua natureza, a autorrestricdo do
Judiciério caso se pretenda uma eventual interferéncia nesta seara. Poder-se-ia vislumbrar em
tais hipdteses, como lembra Claudio Pereira de Souza Neto, a realizacdo de audiéncias
publicas ou procedimentos congéneres, com o0 objetivo de subsidiar a decisdo judicial de
informacBes multidisciplinares, além de submeté-la a um certo crivo de legitimidade
democratica’*.

Contudo, apesar das vastas possibilidades hermenéuticas no sentido de densificar as
limitadas previsdes textuais no ambito da Carta Constitucional de 1988, com o objetivo de
delinear uma estrutura constitucional democratica para o campo da seguranca publica, é
forgoso reconhecer que o grau de densificagdo das proposi¢cdes normativas insculpidas nos art.
6° e 144 da Constituicdo Federal desautoriza a intervencéo judicial no sentido de concretizar o
contetdo de qualquer formulacdo de politica publica de seguranca, desde que sem a existéncia
de qualquer texto normativo que Ihe dé amparo.

Ainda que se discuta a necessidade de dar conta de uma omissdo violadora da

imperatividade da Constituicio’

, trata-se de um caso em que o direito publico subjetivo esta
fixado em balizas demasiadamente abertas, 0 que demandaria do magistrado a pratica de um

ato volitivo tipico da Administracdo Pablica’*. Defender uma posicdo diferente da recusa a

" MASSA-ARZABE, Patricia H., Dimensdo juridica das politicas publicas. In: Politicas Publicas: reflexdes
sobre o conceito juridico (org. Maria Paula Dallari Bucci). Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 53.

"ON3o se estdio considerando aqui eventuais politicas sociais de educacdo, salde, lazer, entre outras que tenham
sido desenvolvidas com objetivo de repercutir no campo da seguranga publica.

"SOARES, Luiz Eduardo. Seguranca Municipal no Brasil — sugestdes para uma agenda minima. In: Prevencéo
da Violéncia: o papel das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2005, p.
17/18.

"250UZA NETO, Claudio Pereira de. A justiciabilidade dos direitos sociais: criticas e parametros. In: Direitos
sociais: fundamentos, judicializacdo e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 529-
531.

3 Nesse sentido, ver CUNHA JUNIOR, Dirley da. O controle judicial das omissées do Poder Plblico. 2 ed.
S8o Paulo: Saraiva, 2008, p. 337-367.

"“APPIO, Eduardo. Controle judicial das politicas ptblicas no Brasil. Curitiba: Jurua, 2009, p. 153.
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intervengdo judicial nesse caso endossaria a existéncia de um inconstitucional modelo
ilimitado de jurisdicdo dos direitos prestacionais e implementacdo de politicas publicas. E
preciso lembrar, nesse contexto, que as politicas publicas efetivadas pelo Judiciario nédo
sofrem revisGes, em tese. Nesse particular, o constitucionalista Eduardo Appio destaca que a
“busca da plena normatividade constitucional nao pode significar o rompimento do delicado
equilibrio necessario & democracia. Um governo dos juizes, neste sentido, em nada difere de
um governo aristocratico”’*.

O mesmo se aplica a questdo da imposi¢do compulsoria de canais democraticos a fim
de permitir a participacdo popular no formulagdo das politicas publicas. Apesar da indicacéo
da seguranga publica como “responsabilidade de todos” e da iniciativa potencialmente
homenageadora do principio democratico, tal imposi¢cdo sem a possibilidade de esteio em
qualquer texto normativo é problematica. O Judiciario ndo pode determinar a criacdo de
6rgéos legislativos andmalos’*, determinando que Executivo os leve em conta para a tomada
de decisdes. Tal solugdo feriria de morte o principio da legalidade no campo da Administracdo
Publica. Trata-se, na realidade, de uma (boa) solucdo de lege ferenda, mas que nao é possivel
através de uma decisdo judicial amparada tdo somente no caput do art. 144 da Constituicdo
Federal.

Questdo diversa, a nosso juizo, diz respeito a possibilidade de manejo de acdo civil
publica com base na clausula constitucional “a seguranga publica ¢ dever do Estado” (CF, art.
144), com o objetivo de condenar o ente federativo a implementar uma politica pablica de
seguranca num prazo determinado, sem que o Judiciario interfira em qualquer aspecto quanto
ao seu contetdo. A identificacdo da acdo civil publica como instrumento processual eleito nao

se fundamenta no rol contido no art. 1° da Lei n. 7.347/85%

, mas no préprio texto
constitucional que, em seu art. 129, estabelece a possibilidade de manejo, pelo Ministério
Publico, de acdo civil publica para a defesa de qualquer interesse de natureza difusa — caso do
direito fundamental a seguranca, como ja destacado.

N&o se pode admitir, em tal hipotese, que a Constituicdo Federal tenha estabelecido

pardmetros discricionarios para a realizacdo ou ndo de uma politica publica de seguranca pelo

> APPIO, ob.cit., p. 71.

"SAPPIO, ob.cit., p. 162.

"7 Merece mencéo aqui 0 PL n® 5139/09, de autoria do deputado Antonio Carlos Biscaia (PT-RJ), com objetivo
de alargar o rol do art. 1° da Lei n° 7.347/85 para contemplar, entre outras matérias, a seguranca publica. E a
redacdo proposta: Art. 1° Regem-se pelas disposicOes desta Lei as a¢Oes civis publicas destinadas aprotecéo: | -
do meio ambiente, da salde, da educacdo, do trabalho, do desporto, da seguranga publica, dos transportes
coletivos, da assisténcia juridica integral e da prestagdo de servigos publicos; (...).
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ente federativo. Trata-se de um servigo de natureza essencial que deve ser pautado num
planejamento prévio e minimamente estruturado, inclusive em homenagem ao principio
constitucional da eficiéncia que orienta todo o agir estatal no ambito da Administracao
Publica (CF, art. 37). Essa situacao, por sinal, estaria muito mais afeita a nog¢do de suprimento
de uma omissdo inconstitucional do que propriamente ao campo do controle judicial das
politicas publicas.

Para além do ambito da formulacdo das politicas publicas de seguranca, as fases de
execucdo e avaliacdo de tais instrumentos de governo ndo sdo menos problematicas. O
Judiciario deve observar, entre outros aspectos, a questdo da “reserva do possivel”, cuja
alegacdo somente pode prosperar em caso de demonstracdo objetiva da auséncia completa de
recursos financeiros’*. Ja subsistem, nesse aspecto, decisées judiciais que condenam o ente
federativo a deslocar policiais a determinada municipalidade como atendimento de uma
politica pablica de seguranca previamente estabelecida que fixa um ndmero minimo de
agentes de seguranca por municipio’. Trata-se, no entanto, de questdo delicada que deve
observar minuciosamente os pros e contras da intervencado judicial no caso concreto, sempre
considerando a natureza estratégica inerente ao campo da seguranca publica.

Nos demais casos em que ndo subsista uma esfera marcadamente destinada a decisao
politica, o Judiciario pode avaliar a juridicidade de qualquer politica publica de seguranca,
considerando de forma necessaria os influxos democréticos, republicanos e garantidores dos
direitos fundamentais estabelecidos pela CF/1988. Isso acontece, fundamentalmente, no
concernente ao controle de legalidade ou constitucionalidade. E o caso, por exemplo, da
proscricdo na utilizacdo de determinada espécie de veiculo em acBes em areas de grande
concentracdo de pessoas ou da vedacdo do uso de determinado tipo de arma de fogo”°.

A andlise da justiciabilidade do direito fundamental a seguranca publica evidencia ser
possivel, portanto, a decisdo judicial no sentido de determinar ao ente federativo que
implemente uma politica publica de seguranca de contelido a ser definido pela propria
unidade politica, como concretizacdo do ditame constitucional que afirma a seguranca publica

como um “dever do Estado”. Além, € claro, dos controles de legalidade e constitucionalidade

"8SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A justiciabilidade dos direitos sociais: criticas e parametros. In: Direitos
sociais: fundamentos, judicializacao e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 526.
"BAHIA. TIBA. Al n° 12243-0/2008. Rel. Des. Maria Socorro Barreto Santiago, 2009.

SOUZA NETO, Claudio Pereira. A Seguranca Plblica na Constituicio Federal de 1988: conceituagdo
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execugdo das politicas. In: Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 415.
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que ndo incorram em campos marcadamente destinados a decisdo politica.

Para além de uma postura aparentemente conservadora, € preciso ter clareza e
honestidade tedrica para reconhecer que, a pretexto de densificacdo de uma concepc¢éo
democratica de seguranca publica, ndo se podem atropelar as exigéncias e vicissitudes do jogo
democrético, deixando-se levar pela ilusdo de que o Poder Judiciario é panaceia para todos 0s
males da materialidade social brasileira. Ndo nos parece vantajoso, definitivamente, assumir o
risco de um eventual autoritarismo jurisdicional em nome de um suposto (e contraditorio em

tais termos) projeto democratico.
5.4. Sobre a municipalizacao da seguranca publica: uma breve discussao

Como vimos, a disciplina constitucional da seguranca pablica praticamente se limita a
delimitacdo das esferas de atuacdo da cada instituicdo policial nos niveis federal e estadual.
Em termos textuais, 0s municipios apenas sao referidos no §8° do art. 144 da CF/88, quando
lhes ¢ atribuida a prerrogativa de estruturar as chamadas “guardas municipais”, com o fito de
proteger seus bens, servicos e instalagfes. Muito embora ndo deixe de constituir uma
inovacdo — afinal, pela primeira vez, as guardas municipais foram alcadas ao nivel
constitucional —, tais instituicdes ndo séo referidas, do ponto de vista prestacional, como
6rgéos de seguranca ptblica™*, colocando-se em relevo sua fungdo especificamente definida
pela CF/88, qual seja a protecdo do patriménio do Poder Publico municipal 2.

Nesse particular, o Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (TJ-RJ) declarou
inconstitucional o Decreto n° 20.883/2001, do municipio do Rio de Janeiro, dados os artigos
183, 184, 188 e 189 da Constituicdo estadual — que basicamente reproduzem a disciplina
constitucional da seguranca publica na CF/88. O ato normativo impugnado estabelecia, no §2°
de seu art. 1°, a presenca ostensiva da guarda municipal em “bancos comerciais e centros
comerciais de grande porte — shopping centers, supermercados e hipermercados”. Nos
fundamentos que justificaram a declaracdo de institucionalidade, o TJ-RJ entendeu que “o
municipio (...) ndo tem atribuicdo institucional genérica para atuar na preserva¢do da ordem

publica e na preservacdo da incolumidade das pessoas e de seus patriménios”, nao

"*IEnfatizamos o “ponto de vista prestacional” — isto é, assegurar o provimento do servigo de seguranca publica
a todos os individuos — porque, formalmente, as guardas municipais integram o rol de institui¢des securitarias
por estarem dispostas no &mbito do art. 144, §8°, da CF/88.

%2S0UZANETO, ob.cit., p. 439.
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competindo, pois, a guarda municipal “nenhuma funcdo institucional de defesa do
cidadao” ™.

Tradicionalmente, muitos gestores municipais compartilham de uma leitura mais
ampla do entendimento esposado pelo TJ-RJ no aresto supracitado. O imobilismo ante a
questdo da expansdo da criminalidade violenta nos Gltimos anos é justificado, por muitas
municipalidades, a partir do entendimento de que “a Constituicdo brasileira aloca
responsabilidades; palavras segundo as quais seguranca publica é matéria pertinente a esfera
de autoridade dos estados, ndo dos municipios”’>*. Na melhor das hip6teses, a cooperacao dos
municipios se restringia a eventuais intervencgdes logisticas, relacionadas ao empréstimo de
imoveis e & cessdo de equipamentos e combustivel as policias estaduais’™ — o expediente,
segundo Luiz Eduardo Soares — “mais elegante e menos criativo de lavar as méos e devolver
ao estado a responsabilidade”756.

Trata-se, na realidade, do velho e tacanho paradigma que associa as demandas
securitarias as atividades exclusivamente policiais. Se ndo ha possibilidade juridica de uma
“policia municipal”, na forma das guardas municipais constitucionalmente previstas — com 0
gue ndo estamos inteiramente de acordo, conforme se discutira a seu tempo —, ndo haveria que
se falar em participacdo dos municipios na gestdo da seguranca publica. Este paradigma, no
entanto, tem se alterado sensivelmente nos Gltimos anos. Pelo menos trés questes
importantes parecem concorrer para tanto. Antes de explicita-las, é mister exibir um quadro
geral da participacdo dos municipios na gestdo da seguranca publica no Brasil hoje.

Dados de 2009 demonstram que, dos 5.565 municipios brasileiros, apenas 22,1%
(1.230 cidades) possuem um 6rgdo gestor de seguranca publica. Se restringirmos a abordagem
ao ambito de uma 6rgéo especifico dentro da estrutura da Administracdo Publica municipal, o
percentual cai para 5,9% apenas (329 cidades). Guardas municipais, somente em 15,5% dos
municipios (865). Fundos especificos para a seguranca sdo encontrados apenas em 4,4% dos
municipios (246)"".

Vemos, portanto, que a participagdo municipal na seguranca publica ainda € muito

R10 DE JANEIRO. TJ-RJ. Representagédo n° 2002.0007.00022. Rel. Des. Laerson Mauro. 2002.
"SOARES, Luiz Eduardo. Seguranca Municipal no Brasil — sugestdes para uma agenda minima. In: Prevencéo
da Violéncia: o papel das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2005, p.
28.

™KAHN, Talio; ZANETIC, André. O papel dos municipios na seguranca publica. In: Subsidios para
construgdo de um novo fazer seguranca publica. Brasilia: Ministério da Justica, 2009, p. 83.

"SOARES, Luiz Eduardo. Legalidade Libertaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 20086, p. 447.

"EBSP, Anuério do Férum Brasileiro de Seguranca Publica — 2010. Sdo Paulo: FBSP, 2010, p. 62.
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timida, mas a tendéncia é de crescimento. Para tanto, é preciso considerar trés questdes. Em
primeiro lugar, o processo de entrada dos municipios na gestdo securitaria é espontaneo, uma
vez que ndo ha obrigacdo legal para tornd-la compulséria. Outrossim, € um processo muito
recente, remontando basicamente ao inicio dos anos 2000"%%, Por fim, ha um forte estimulo
impulsionado pela politica publica nacional empreendida pelo governo federal, desde o
primeiro Plano Nacional de Seguranga Pablica (2000), ainda sob a administracdo Fernando
Henrique Cardoso, que tem destacado a necessidade de ingresso do ente municipal na
concertacdo de forcas para a diminuicdo dos indices de criminalidade violenta no Pais.
Somente em 2009 os municipios brasileiros declararam um gasto de R$ 2 bilhdes de reais em
seguranca publica, um valor que é 168% superior aos gastos registrados em 2003"°.

Mas, por que, em um determinado momento da histéria da Nova Republica, os
municipios ingressaram na politica securitaria sem imposi¢do constitucional ou legal? Como a
participagdo municipal na gestdo securitaria se tornou possivel? Mais acima, referimo-nos a

trés questdes. Vamos a elas.
5.4.1. Por que municipalizar?

Em primeiro lugar — como discutimos no capitulo segundo —, a criminalidade violenta
tem verificado um padrdo quase linear de expansdo nas Ultimas trés décadas, em todas as
direcdes do territdrio brasileiro. Isso conduziu a um nimero maior de municipios que se viram
na necessidade de colocar, na pauta do dia, a questdo da seguranca publica. No que diz
respeito aos homicidios, ainda ha uma concentracdo importante em poucas cidades: em 2008,
83,3% dos homicidios aconteceram em apenas 10% dos municipios. Outrossim, em cerca de
41% dos municipios da Federacdo (2.283 cidades) ndo se verificaram casos de assassinatos no
mesmo ano’®.

A tendéncia de interiorizacdo da violéncia criminal, no entanto, sugere que, a cada
ano, aumenta o risco de ndmero maior de cidades se envolverem com o problema. E preciso
observar, todavia, que — entre os 100 municipios com mais de 10 mil habitantes, que
apresentam maior taxa de homicidios por 100 mil habitantes/ano, o centésimo colocado

(Messias-AL) apresenta um indicador que supera em mais que o dobro o indice nacional: 55,7

"S8EBSP, ob.cit., p. 7.
"9FBSP, ob.cit., p. 7.
"OWAISELFISZ, J.J. Mapa da violéncia 2011: os jovens do Brasil. S&o Paulo: Sangari, 2011, p. 44.
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assassinatos por 100 mil residentes/ano’®".

Dados residuais do levantamento do Mapa da Violéncia — 2011, colhidos pelo
sociélogo Julio Jacobo Waiselfisz, ddo conta de que — considerando o indicador nacional de
26,4 homicidios por 100 mil habitantes no ano de 2008 — pelo menos 613 municipios

brasileiros possuem um indice igual ou superior & média nacional’®?

, que € a sexta mais alta
do mundo. Isso sugere que, embora um namero relativamente grande de municipios ainda ndo
conviva com padrdes elevados de violéncia criminal (a julgar pelos dados dos homicidios), ha
centenas de cidades brasileiras que tém, na criminalidade violenta, uma de suas mazelas
sociais mais graves.

Nesse contexto, a tematica entrou de vez na ordem do dia na agenda politica dos
municipios. Intimamente ligada a questdo do aumento da criminalidade violenta esta o
crescimento da sensacdo de insegurancga, que algou as questdes securitarias ao topo das
principais preocupacdes da populacdo de muitas cidades’®. N&o interessa aos eleitores se a
questdo é federal, estadual ou municipal. Sua inseguranca e seus temores sao direcionados ao
governo nos trés niveis. As velhas “desculpas” ndo funcionam mais’®. Pesquisas de opini#o,
dos anos de 2003 e 2004, indicam que, entre os trés niveis de governo, a populacdo ja
vislumbrava 0 municipio como o segundo principal responsavel — atras apenas dos governos
estaduais — pela questdo da seguranca ptblica. Foi a partir de tal quadro que os exemplos

internacionais comegaram a ser evocados e as iniciativas domésticas comecgaram a surgir.
5.4.2. As experiéncias paradigmaticas: Nova lorque, Bogota e Diadema

O segundo aspecto concerne as chamadas experiéncias pioneiras, tanto no plano
domeéstico quanto no internacional. Neste Gltimo ponto, a literatura destaca, entre diversos
casos, as experiéncias de Nova lorque, nos Estados Unidos, e de Santa Fé de Bogota, na

Colémbia. O caso nova-iorquino, apresentado como um “modelo” a ser seguido por diversas

"*WAISELFISZ, ob.cit., p. 46.

T2\WAISELFISZ, J.J. NGmeros e taxas (em 100 mil) de homicidio nos municipios com 10.000 habitantes ou
mais no Brasil. Disponivel em <http://www.sangari.com/mapadaviolencia/index.html> Acesso em 18 mar.
2011.

"SKAHN, Talio; ZANETIC, André. O papel dos municipios na seguranga plblica. In: Subsidios para
construcdo de um novo fazer seguranca publica. Brasilia: Ministério da Justica, 2009, p. 85.

"®SOARES, Luiz Eduardo. Seguranca Municipal no Brasil — sugestdes para uma agenda minima. In: Prevencéo
da Violéncia: o papel das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2005, p.
28.

"KAHN; ZANETIC, ob.cit., p. 86.
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%6 Até meados da década de

cidades ao redor do planeta, observa um paradoxo importante
1980 e inicio da década de 1990, a cidade estadunidense registrava alguns dos indices de
criminalidade violenta mais altos do mundo. A partir de 1994, sob a administracdo do prefeito
republicano Rudolph Giuliani, uma nova politica de seguranca foi empreendida,
alegadamente reduzindo as taxas de violéncia criminal a nimeros de trinta anos antes.

Segundo Luiz Eduardo Soares, o grosso desse novo paradigma securitario se
estruturou a partir de quatro pilares fundamentais: a) reforma, reengenharia e planejamento
estratégico do departamento de policia da cidade; b) modernizagéo tecnoldgica, qualificando a
intervencdo no combate ao crime; c) a adocdo da concep¢do denominada fixing broken
windows (consertando as janelas quebradas), uma politica de repressdo aos pequenos delitos
como forma de evitar crimes mais graves; d) controle dos espacos pelo Estado, inclusive com
adocdo de medidas simbdlicas para reduzir a sensacao de inseguranca, como a reforma das
estacOes de metrd — antes locais de grande incidéncia de delitos — como medida a reforcar a
confianga da populagdo de que a redugdo dos eventos delitivos de fato havia dado
resultado’®’.

No entanto, qual o custo da politica de seguranca iniciada pela administracdo Giuliani?
Inimeros eventos de brutalidade policial, desrespeito aos direitos humanos, notadamente
patrocinados contra os setores marginalizados da populagdo. Nova lorque, como se sabe, €
uma cidade marcada por um histérico importante de conflitos sociais e étnicos’®®. Loic
Wacquant, que identifica no projeto securitario nova-iorquino o marco inaugural de um certo

1% empreende problematizagSes importantes a respeito

paradigma de “penalidade neolibera
de real “qualidade”do modelo inaugurado por Giuliani.
Da ja mencionada perseguicdo contra grupos étnicos e pobres a sobrecarga de trabalho

a justica criminal e, sobretudo, ao sistema prisional, passando por toda uma perspectiva

7%6Sobre a “globalizagio do 'tolerancia zero™, como ficou conhecida mundialmente a politica de seguranga nova-
iorquina, ver WACQUANT, Loic. As prisdes da miséria. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 2001, p. 30-39.
®"SOARES, Luiz Eduardo. O enigma de Nova lorque. In: Inseguranca Publica: reflexdes sobre a
criminalidade e a violéncia urbana (org. Nilson Vieira Oliveira). Sdo Paulo: Nova Alexandria, 2002, p. 231-
235.

"SOARES, ob.cit., p. 236.

"para Wacquant, o objetivo fundamental de uma “penalidade neoliberal” traduz “o abandono do ideal de
reabilitacdo, depois das criticas cruzadas da direita e da esquerda na década de 70 e de sua substituicdo por uma
'nova penalogia’, cujo objetivo ndo é mais nem prevenir o crime, nem tratar os delinquentes visando o seu
eventual retorno a sociedade uma vez sua pena cumprida, mas isolar grupos considerados perigosos e
neutralizar os seus membros mais disruptivos mediante um série padronizada de comportamentos e uma gestdo
aleatdria dos riscos, que se parecem mais com uma investigacdo operacional ou reciclagem dos 'detritos sociais'
que com trabalho social”. Ver WACQUANT, Loic. As prisdes da miséria. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor,
2001, p. 86.
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empresarial de administracdo securitaria’’®. Outrossim, Luiz Eduardo Soares destaca que
muitos teoricos relativizam o impacto da politica de seguranga nova-iorquina na grande
reducdo dos indices de violéncia criminal. H& quem sustente que uma conjuntura
socioeconémica favoravel e uma tendéncia nacional de reducdo da criminalidade violenta sdo
fatores mais determinantes que a politica securitaria de Giuliani para o alardeado sucesso
reivindicado na cidade de Nova lorque’"".

O fato, portanto, € que — para quem estd propondo alternativas ao modelo
tradicionalmente autoritario de seguranca publica brasileiro — a experiéncia nova-iorquina,
apesar de badalada, parece ndo ser a melhor alternativa. Outrossim, para além do foco
exacerbado da eficiéncia policial mesmo que ao custo da truculéncia e da violacao de direitos
humanos, existem outras limitacGes de ordem pratica que impedem 0 recurso a concepgao
securitaria nova-iorquina na formulacdo de um modelo municipal adequado a realidade
brasileira.

Em primeiro lugar, trata-se de um projeto securitario que gravita em torno da
eficiéncia policial. Ainda que se possa referir ao paradigma do “policiamento comunitario” no
modelo e na atitude assumida pela policia nova-iorquina, a politica de “tolerancia zero”
sugere um foco maior na questdo da pura repressdo ao crime, relegando a dimensao
preventiva a um segundo plano. Como vimos, a questdo acerca da existéncia de um 6rgédo
policial no Brasil carece de previsdao constitucional explicita, impedindo a sua
compulsoriedade e gerando debates acerca de sua adogdo facultativa por meio das “guardas
municipais”.

Em segundo lugar, é preciso compreender que uma politica securitiria como a
empreendida em Nova lorque — por se basear centralmente no 6rgdo policial — implica custos
gue, mesmo guardadas as devidas proporc¢oes (afinal, Nova lorque é uma das maiores cidades
do mundo), os municipios brasileiros dificilmente teriam condi¢fes de arcar. No final da
década de 1990, apenas para que se tenha uma ideia, 0 orcamento da seguranca publica
apenas na cidade de Nova lorque alcancou a cifra de US$ 2,6 bilhdes’".

Em Santa Fé de Bogota, o projeto securitario foi bastante diverso do nova-iorquino e

bem mais interessante como “modelo” a inspirar a constru¢do de uma concepgdo e uma praxis

"WACQUANT, ob.cit., p. 86.

"SOARES, Luiz Eduardo. O enigma de Nova lorque. In: Inseguranca Publica: reflexdes sobre a
criminalidade e a violéncia urbana (org. Nilson Vieira Oliveira). Sdo Paulo: Nova Alexandria, 2002, p. 236;
SAPORI, Luis Flavio. Seguranga publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 76.

\WACQUANT, Loic. As prisdes da miséria. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 2001, p. 28.
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democréticas para a seguranca publica no Brasil. Em primeiro lugar, é preciso pensar que
Bogotd é capital de um pais igualmente periférico e com profundas assimetrias
socioeconémicas, como a maioria das cidades brasileiras. Doravante, o foco da intervencao
municipal na capital colombiana esteve orientada para um amplo conjunto de politicas
publicas de cardter marcadamente preventivo do que propriamente centrado na qualificacdo
da acdo das policial na represséo ao crime.

Enquanto a abordagem marcadamente repressiva tem como foto a punicdo como um
“importante instrumento de afirmacdo de valores morais ¢ culturais”, a politica preventiva se
volta para a etiologia do crime, sendo mais importante evitar que 0 crime ocorra,
privilegiando — inclusive — o respeito & justica, & igualdade e aos direitos fundamentais’’>.
Nessa perspectiva, medidas mais globais — envolvendo a melhoria dos niveis socioeconémico
e a participacdo comunitaria — sdo tratadas como questdes fundamentais para o
desenvolvimento de uma politica securitaria eficiente.

Também no inicio da década de 1990, Bogota era considerada uma das cidades mais
violentas das Américas e de todo o mundo. O projeto securitario forjado a partir da gestdo do
professor Antanas Mockus na prefeitura local, iniciada em 1995, baseou-se na nog¢do de
cultura ciudadana (cultura cidadd) e que se estrutura em quatro pilares basicos: 1) obter um
maior cumprimento das normas de convivéncia comunitaria; 2) qualificar alguns cidad&os
para atuarem, junto aos demais, como disseminadores de uma postura de maior respeito a
legalidade e pacifismo; 3) melhorar a capacidade para a resolucdo de conflitos mediante
acordos e solucdes pacificas; 4) melhorar a capacidade de comunicacdo dos cidaddos, através
da arte, cultura, recreacio e esporte’’*.

Entre os programas e projetos empreendidos em Bogotad em mais de uma década de
continuidade do projeto securitario estdo: 1) controle do consumo de bebidas alcodlicas e do
uso de armas de fogo em toda a cidade (ndo apenas em algumas localidades); 2) recuperacédo
de espacos urbanos deteriorados; 3) estimulo a participacdo comunitaria na gestdo securitéria,
notadamente através das “frentes locais de seguranga”; 4) prevencdo da violéncia doméstica;
5) implantacdo de mecanismos alternativos para a resolugdo de conflitos, como questdes de

vizinhanca e problemas familiares’"”.

"BSAPORI, Luis Flavio. Seguranca publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 77.

"MOCKUS, Antanas. Cultura ciudadana: programa contra la violencia em Santa Fe de Bogota (1995-
1997). Disponivel em <http://www.atracir.com.ar/cultura.pdf > Acesso em 18 jun 2009.,p. 07.

"SSAPORI, Luis Flavio. Seguranca publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007 p. 91-92.
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Apesar do foco preventivo, a dimenséo repressiva ndo foi negligenciada. As medidas
tomadas também envolveram, por exemplo, o fortalecimento da atuacao policial na cidade e a
ampliacdo do sistema prisional ”®. Segundo Luis Flavio Sapori, na realidade, Bogota é um
bom exemplo de articulagdo entre um modelo preventivo e um modelo repressivo de
seguranga publica, demonstrando — conforme j& indicamos em topicos anteriores — que ndo ha
necessidade de polarizar os modelos securitarios em puramente repressivos ou preventivos’’.
Outrossim, 0s custos de tais politicas sdo mais adequados a realidade municipal brasileira: em
trés anos (1995-1997), o custo total do programa de cultura ciudadana girou em torno de US$
130 milhdes’™®. Entre outros resultados, Bogota reduziu a taxa de homicidio por 100 mil
residentes/ano de 72 para 51 casos em apenas trés anos’’°.

Entre as experiéncias municipais domeésticas, facamos mencdo aquela que pode,
indubitavelmente, ser considerada a pioneira em termos de bons resultados’. Trata-se do
municipio de Diadema, localizado no estado de S&o Paulo. Entre 1995 e 1998, o numero
absoluto de homicidios na municipalidade cresceu de 49%. Em 1999, Diadema ostentava a
triste marca de 107,44 homicidios por 100 mil habitantes, afirmando-se como uma das
cidades mais violentas do pais e, seguramente, do mundo. Também em relacdo aos crimes
contra o patriménio, o aludido municipio apresentava taxas bastante expressivas: no mesmo
ano (1999), foram registrados 769,08 roubos por 100 mil habitantes, 594,49 furtos por 100
mil habitantes e 1.014,10 roubos/furtos de veiculo por 100 mil habitantes®.

A partir de 2001, sob a gestdo do prefeito petista José de Fillippi Junior, foi implantado
o Plano Municipal “Diadema Melhor Fazendo uma Vida Segura”. Uma das primeiras medidas
foi criar um 6rgdo municipal de seguranca (Coordenadoria de Defesa Social), posteriormente
transformado em Secretaria de Defesa Social. As principais diretrizes observadas foram: 1)

analise sistematica da violéncia, inclusive com o cruzamento de dados criminais e indicadores

S SAPORI, ob.cit., p.89.

""SAPORI, ob.cit., p. 92.

"MOCKUS, Antanas. Cultura ciudadana: programa contra la violencia em Santa Fe de Bogota (1995-
1997). Disponivel em <http://www.atracir.com.ar/cultura.pdf > Acesso em 18 jun 2009, p.07.

MOCKUS, ob.cit., p. 09.

"®Como lembra Miriam Guindani, as eleices municipais de 2000 foram o marcoque inseriu a temética
securitaria como uma questdo de preocupacdo também das municipalidades. Na mesma época que Diadema,
outras cidades comecaram a articular varios projetos e programas de agdo no ambito da seguranga publica, como
Santo André, Canoas, Novo Hamburgo, Vitdria, Porto Alegre, entre outras. Ver GUINDANI, Miriam. A criagdo
de um novo paradigma em Diadema. In: Prevencdo da Violéncia: o papel das cidades (org. Jodo Trajano
Sento-Sé). Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2005, p. 124.

"BIGUINDANI, Miriam. A criagdo de um novo paradigma em Diadema. In: Prevencéo da Violéncia: o papel
das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2005, p. 119-120.
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socioecondémicos; 2) planejamento global de prevencdo e reducdo da criminalidade, com a
participacdo da sociedade civil, através de um conselho municipal; 3) montagem de uma
estrutura cooperativa eficiente no ambito municipal, por exemplo, a criacdo de uma forca-

82 Merece ser

tarefa para a fiscalizacdo de medidas como a Lei Seca (Projeto Diadema Legal)
mencionado, inclusive, que a intervencao securitaria na cidade contou com um amplo dialogo
institucional, envolvendo as Secretarias de Educacdo, Salde, Habitacdo, além de outros
poderes e a sociedade civil organizada.

Entre outras medidas, a municipalidade reformulou a Guarda Civil Municipal (GCM),
criada em 2000, que foi transformada em protagonista da politica securitaria. Para além da
concepcao de encarar as guardas municipais como uma verdadeira “policia municipal”, mas
como uma agéncia civil voltada para o controle das pequenas incivilidades e da
microcriminalidade, através de composi¢fes voltadas a resolucdo pacifica de conflitos —
promotores da seguranca cidadd, portanto, passando a ocupar espagos como parques e areas
de lazer, desenvolvendo atividades desportivas onde antes somente havia consumo e trafico
de entorpecentes. Também merece destaque o programa “Clubinho de Férias”, capitaneado
pela GCM e voltado para as criancas do municipio, com o desenvolvimento, no periodo das
férias escolares, de atividades desportivas e de lazer. Com a colabora¢do de parceiros privados
e sessenta monitores voluntarios, o programa atendeu — em 2003 — cerca de duas mil criancas.

Apesar de utilizar arma de fogo, Miriam Guidani registra que, em dois anos, uma
Unica bala néo foi deflagrada pelos revélveres .38 na GCM de Diadema. Além disso, subsiste
toda uma politica de qualificacdo e valorizacdo do profissional. Dos 106 guardas, em 2004,
apenas seis ndao estavam aptos a falar um outro idioma, e somente trés ndo possuiam com um
curso superior concluido ou em fase de conclusdo. Grupos de estudos diversos foram
montados para assegurar a qualificacdo permanente do contingente’®.

Outras iniciativas voltadas para a prevencdo da criminalidade violenta também
merecem destaque. A mais conhecida delas, sem davida, foi a implementacdo da Lei Seca —
relativa ao controle sobre o horario de venda e consumo de bebidas alcodlicas no espaco
publico das 23h as 6h em toda a cidade. A politica foi uma das medidas tomadas a partir do
diagnostico prévio elaborado pela prefeitura, que constatou, na municipalidade, uma

associacdo importante entre consumo de alcool e pratica de crimes violentos: pelo menos 65%

"®2GUINDANI, ob.cit., p. 126-127.
"8GUINDANI, Miriam. A criagdo de um novo paradigma em Diadema. In: Prevencéo da Violéncia: o papel
das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2005, p. 129-135
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dos casos de homicidio’*, conforme foi apurado. Anteriormente & promulgacéo da Lei Seca,
a Prefeitura realizou uma serie de intervencfes junto a comunidade e aos proprietéarios de
bares e estabelecimentos similares, no sentido de conquistar adesdes a aludida politica que,
em 2007, gozava de 80% de aprovacao popular’®®.

Houve ainda o estimulo aos ambulantes informais através da montagem de um
“Shopping Popular”; o projeto “Adolescente Aprendiz”, que estimula as empresas de
Diadama a promover e apoiar iniciativas de cunho socioeducativo, voltado para jovens
hipossuficientes na faixa dos 15 anos de idade. A ideia € montar uma rede de protecéo,
estimulando a criacdo de condigOes para que tais adolescentes ndo caiam no mundo das
drogas e da criminalidade. Também ha intervencdo junto aos adolescentes que ja sdo
infratores, mediante uma politica de liberdade assistida. A revaloracdo daqueles que,
estruturalmente, sdo desvalorados em relacdo a outros segmentos populacionais € uma
estratégia formidavel, ndo apenas a guisa de politica securitaria, mas também como politica de
reconhecimento social de individuos excluidos como cidaddos ndo apenas no sentido juridico-
formal. Outras iniciativas envolvem a formulagdo de “nucleos habitacionais”, a titulo de
politicas de urbanizacéo nas antigas favelas da cidade®.

Nem tudo sé&o flores no programa securitario no municipio de Diadema. Varias erros e
correcOes precisaram ser empreendidos, e um esforco maior no monitoramento de certas
politicas, como o programa Adolescente Aprendiz, foi verificado. No entanto, os acertos
foram infinitamente superiores aos erros. Além de fomentar a ampla participacdo da
comunidade na gestdo securitaria, em termos de resultados, as iniciativas sdo um sucesso: o
indice de homicidios por 100 mil habitantes — por exemplo — caiu para 44 casos, no ano de
2004, Os dados mais recentes, do ano de 2008, registram uma taxa de 33,6 homicidios por
100 mil residentes/ano. Isto significa, em relacdo a 1999, uma queda superior a 68%.
Considerando os numeros absolutos de casos, entre 2002 e 2008, o nimero de homicidios na

cidade caiu de 325 para 143"%.

784DUAILIBI, Sérgio Marsiglia. Politicas Municipais relacionadas ao alcool: analise da lei de fechamento de
bares e outras estratégias comunitarias em Diadema (SP). Tese apresentada a Universidade de Séo Paulo —
Escola Paulista de Medicina para obtengdo do titulo de Doutor em Ciéncias. Sdo Paulo: 2007, p. 89.
">DUAILIBI, ob.cit., p. 143/146.

"8 GUINDANI, ob.cit., p. 134.

787GUINDANI, Miriam. A criacdo de um novo paradigma em Diadema. In: Prevenc¢do da Violéncia: o papel
das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2005, p. 132.

"BWAISELFISZ, Jilio Jacobo. Mapa da Violéncia dos Municipios Brasileiros — 2008. Disponivel em
http://www.comunidadesegura.org/?q=pt/node/38332. Acesso 19 abr 2008; WAISELFISZ, J.J. NGmeros e taxas
(em 100 mil) de homicidio nos municipios com 10.000 habitantes ou mais no Brasil. Disponivel em
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Se Nova lorque inspirou a ampliacdo da participacdo municipal na seguranca publica
dada a sua ampla visibilidade midiatica, os programas empreendidos em Bogotd e em
Diadema mostraram que € possivel uma intervencdo qualificada do ente municipal na reducédo
da criminalidade violenta e das pequenas incivilidades, a partir de modelos que se coadunam
com a disciplina constitucional da seguranca publica insculpida na CF/88. Este, por sinal, é o
terceiro e decisivo aspecto para a quebra do paradigma da ndo intervencdo municipal na

seguranca publica.

5.4.3. O papel estratégico dos municipios na gestdo democrética da seguranca publica

O arranjo institucional do Estado brasileiro € o federalismo (CF, art. 1°). Uma das
grandes novidades da CF/88 foi a inclusdo dos municipios como entes federativos,
assegurando-lhes, inclusive, o poder de auto-organizacdo por meio de uma verdadeira

o .. ) A 7
“constituicdo municipal”, a Lei Organica do municipio 89

. Assim, sempre nos referimos a trés
niveis de governo porgue, no fundo, o pacto federativo firmado na Nova Republica é de trés
niveis: Unido, Estados e Distrito Federal, e municipios.

Um outro aspecto importante a se considerar é a natureza de tal pacto federativo. A

790

estrutura constitucional do federalismo brasileiro assumiu uma fei¢cdo cooperativa™. Isso

quer dizer, em linhas muito gerais, que “os entes da federagao devem cooperar entre si para a

»"™1 Hj todo um rol constitucional (CF, art. 23) de

realizacdo das finalidades publicas
competéncias comuns entre Unido, Estados e Municipios que suporta essa leitura. Os entes
municipais detém competéncia legislativa suplementar em relacdo a legislacdo federal e
estadual (CF, art. 30, Il). Outrossim, a CF/88 também néo define claramente, com exce¢do do
servico de transporte publico e da Guarda Municipal, quais os servi¢os publicos que devem
ser prestados exclusivamente pelos municipios’®.

Firmadas essas premissas, 0 ponto crucial de nossa argumentacédo: diferentemente do

<http://www.sangari.com/mapadaviolencia/index.html> Acesso em 18 mar. 2011.

"BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p.
55.

"BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p.
56.

“1SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A Seguranca Pdblica na Constituicio Federal de 1988: conceituacio
constitucionalmente adequada, competéncias federativas e 6rgdos de execugdo das politicas. In Vinte anos da
Constituicao Federal de 1988 (org. Claudio Pereira de Souza Neto et alii). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 438.

792GUINQANI, Miriam. Gestdo da seguranca municipal e guardas civis. In: Arquitetura Institucional do
Sistema Unico de Seguranca Publica (org. Renato Lessa). Brasilia: SENASP, 2004, p. 168.



237

que muitos advogam, a disciplina constitucional da seguranca publica ndo imp6e nenhum
impedimento a intervencdo do municipio na gestdo da seguranca publica. O caput do art. 144
da CF/88 ¢ bastante claro: a seguranca publica é dever do Estado e responsabilidade de todos.
Se por “todos” podemos vislumbrar a possibilidade de participacdo popular na gestdo
securitéria, por que os municipios ficariam alijados de tal condicdo? O proprio 88 do art. 144,
que faculta aos municipios a criacdo de uma guarda municipal com funcéo precipuamente
patrimonial, ndo estabelece que esta & Unica atribuicdo da municipalidade na esfera
securitaria. ',

A polarizagdo ainda existente acerca da possibilidade de participagdo ou ndo do
municipio na gestdo securitaria é apenas mais um capitulo da tensdo estabelecida entre os
influxos do projeto democratico brasileiro e as permanéncias do autoritarismo socialmente
implantado. Assim, tudo o que temos discutido a respeito de uma concepcao e de uma pratica
securitaria atreladas ao paradigma democratico — notadamente no que diz respeito a
observancia de uma concepcao de segurancga publica como servigo publico e dos direitos e
garantias fundamentais — encontra no municipio um campo privilegiado de florescimento’*.

E qual a razdo fundamental para o protagonismo do municipio? A questdo é de
conjuntura e depende de uma outra: como viabilizar o processo de democratizacdo do modelo
de ordem publica no Brasil contemporaneo? Temos argumentado, neste particular, que
subsiste — em plena democracia politica — uma paradigma autoritario de ordem publica entre
nos. Nessa perspectiva, as iniciativas de construcdo de um modelo democréatico de gestdo
securitaria, por exemplo, tém esbarrado dia a dia na truculéncia policial, no verticalismo e na
desigualdade estruturalmente posta na sociedade brasileira.

Um dos caminhos para criar pontos de fuga nessa estrutura autoritaria e monolégica é
estabelecer, como estratégia de acdo, uma leitura plural da comunidade politica — entender
que, no atinente a manutencao da paz e da estabilidade do projeto democrético, é possivel que
convivam harmonicamente diversas composi¢Oes de ordem: rua a rua; bairro a bairro, num
esforco para apreender “as microdindmicas sociais acionadas na reproducdo de praticas
59795

violentas e criminosas, porque estas dindmicas ¢ que constituem o alvo a ser interceptado

prioritariamente por qualquer politica securitaria.

"SSOARES, Luiz Eduardo. Legalidade Libertaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 20086, p. 462

"“MIRAGLIA, Paula. Os municipios e a seguranca publica. In: Seguranca publica e violéncia: o Estado esta
cumprindo o seu papel? (org. Renato Sérgio de Lima e Liana de Paula). Sdo Paulo: Contexto, 2008, p. 89.
"SSOARES, Luiz Eduardo. Legalidade Libertaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 20086, p. 447
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Nessa perspectiva, dos trés niveis de governo estabelecidos pelo federalismo
brasileiro, é justamente 0 municipio que estd mais qualificado para essa analise minuciosa do
tecido social. Na realidade, ndo seria absurdo afirmar que enquanto a Uniéo e os estados sdo
abstracdes, a municipalidade opera em concreto, muito proximo da populacdo. Essa
proximidade viabiliza um conhecimento mais imediato dos problemas e dos conflitos da
comunidade, criando oportunidades para a solu¢do mais agil dos problemas quando eles ainda
tém uma dimens&o diminuta’®.

Iniciativas igualmente democratizantes como a abertura da canais de didlogo e a
mobilizacdo permanente da sociedade civil organizada podem ser obtidas, também em razéo
da proximidade com a populacdo, pela municipalidade com 6nus reduzido em relacdo aos
demais entes federativos. Outrossim, ao atuar diretamente em diversas areas — como
educacdo, saude, habitacdo, cultura, esporte —, 0 municipio apresenta um potencial importante
para a concertacdo de uma politica securitaria multidimensional, bem ao gosto da concepc¢éo
democratica de seguranca publica, que a encara como ‘“um tema que mobiliza areas
diversificadas e considera que a interface dos problemas se reproduz na interface das
soluqées”7g7.

Nessa perspectiva, cabe um alerta: nem todas as iniciativas municipalistas no campo
securitario atualmente existentes no Brasil sdo estabelecidas em tais moldes. Pelo contrério, a
grande maioria das interven¢des municipais na politica securitaria resume-se a criagcdo de uma
Guarda Municipal organizada a imagem e semelhanca das policias militares. Neste particular,
“se 0 modelo organizacional das PMs limita usa propria eficiéncia, tornando-as, em certos
casos, pequenos exércitos em desvio de funcdo, a cdpia da copia acaba fazendo com que as
Guardas se tornem pequenas PMs em desvio de fungio” ",

O sentido da municipalizacdo como campo de constru¢do de um modelo democratico
de seguranca publica depende, portanto, de que 0s recursos e vantagens do municipios sejam
explorados de forma inovadora em relacdo ao velho paradigma de seguranca publica como

sindnimo exclusivo de policiamento. Ndo estamos com isso querendo desprezar a dimenséo

"MIRAGLIA, Paula. Os municipios e a seguranca ptblica. In: Seguranca publica e violéncia: o Estado esta
cumprindo o seu papel? (org. Renato Sérgio de Lima e Liana de Paula). Sdo Paulo: Contexto, 2008, p. 89.
"MIRAGLIA, Paula. Os municipios e a seguranca publica. In: Seguranca publica e violéncia: o Estado esta
cumprindo o seu papel? (org. Renato Sérgio de Lima e Liana de Paula). Sdo Paulo: Contexto, 2008, p. 90; no
mesmo sentido, ver SOARES, Luiz Eduardo. Seguranca Municipal no Brasil — sugestdes para uma agenda
minima. In: Prevencdo da Violéncia: o papel das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro:
Civilizacdo Brasileira, 2005, p. 29.

"8SOARES, ob.cit., p. 447.
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repressiva da intervencdo securitaria como parte importante da construcdo de um modelo
securitario de matriz democréatica. No entanto, a acdo policial é apenas uma das formas de
abordar a questdo das condutas antissociais. E preciso tirar vantagem das peculiaridades do
municipio, conforme descrevemos acima. Estabelecer uma politica de seguranca publica
voltada prioritariamente para a dimensdo preventiva’, privilegiando uma abordagem de base
interdisciplinar, pluriagencial e comunitaria®® — a exemplo das experiéncias de Bogoté e
Diadema, explicitadas no tépico anterior.

Compreender o sentido dos trés termos acima demanda, tdo somente, uma
recapitulacdo das peculiaridades do ente municipal acima identificadas. A politica municipal
de seguranca deve ser interdisciplinar, compreendendo que um fendmeno multicausal como a
criminalidade violenta demanda uma intervencdo em varias frentes. Como viabilizar tal
interdisciplinaridade? Em duas frentes: a) primeiro, através de uma estrutura pluriagencial, ou
seja, aproveitando a capilaridade das varias agéncias municipais em relacéo ao tecido social;
depois, b) através de um abordagem comunitaria, ou seja, aproveitando a proximidade do ente
municipal em relacdo a populacdo para construir uma relacdo permanente de confianca e
interacdo entre o Poder Publico e a sociedade civil®”.

O documento "Arquitetura Institucional do Sistema Unico de Seguranca Publica",
elaborado a partir do resultado de diversos grupos de trabalhos teméaticos com objetivo de
subsidiar a politica nacional de seguranca publica, estabelece como uma das diretrizes centrais
da participagdo do municipio na gestdo da seguranga publica: “Os municipios devem priorizar
politicas de acOes integradas, de natureza preventiva e assistencial, programas de reducdo de
danos e educativos para a promog¢ao da paz urbana e dos direitos humanos”®%.

Um dos sentidos da participacdo comunitaria num plano municipal de seguranca
publica pode estar no delineamento de um diagndstico geral das demandas e caréncias acerca
da compreensdo da dindmica social e dos desvios existentes numa dada localidade.

Considerando que ndo ha politica publica de seguranca sem diagnéstico®® e que a principal

"SOARES, Luiz Eduardo. Seguranca Municipal no Brasil — sugestdes para uma agenda minima. In: Prevencéo
da Violéncia: o papel das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2005, p.
32.

80 AHN, Talio; ZANETIC, André. O papel dos municipios na seguranca publica. In: Subsidios para
construcdo de um novo fazer seguranca publica. Brasilia: Ministério da Justica, 2009, p. 117.

SLCAHN, Tualio; ZANETIC, André. O papel dos municipios na seguranca plblica. In: Subsidios para
construcao de um novo fazer seguranca publica. Brasilia: Ministério da Justica, 2009, p. 117.

82GUINDANI, Miriam. Gestdo da seguranga municipal e guardas civis. In: Arquitetura Institucional do
Sistema Unico de Seguranca Publica (org. Renato Lessa). Brasilia: SENASP, 2004, p. 169.

803B1SCAIA, Antonio Carlos et aili. Projeto seguranca pUblica para o Brasil. Sdo Paulo: Instituto Cidadania,
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vantagem do ente municipal é dispor de meios para um minucioso mapeamento — rua a rua,
bairro a bairro — sobre as formas de incivilidades prevalentes e mecanismos potencialmente
eficientes de composicao da ordem, faz-se mister — antes de qualquer intervencdo securitaria
de matriz preventiva — ouvir a sociedade civil, por meio de consultas publicas ou outros
mecanismos de participagdo, com vistas a colheita de subsidios importantes para um agir
estratégico e qualificado.

Foi o que fez, por exemplo, a recém-criada Secretaria municipal de Direitos Humanos,
Seguranca Comunitaria e Cidadania (SEMDISC), na capital mais violenta do Pais — Maceio0 —
antes da elaboracdo da primeira fase do plano municipal de seguranca “Maceié mais Segura”,
que se encontra em fase de implementacdo. Isso prejudica uma analise mais detida, uma vez
gue ndo ha informacdes disponiveis sobre a execucdo das acbes planejadas, tampouco sobre
os resultados parciais da intervenc&o®. Pensamos, portanto, o plano como planejamento a ser
executado — ja que, em termos de resultados, os exemplos acima delineados, de Bogota e
Diadema j& demonstram a viabilidade de reduzir os eventos de incivilidade, notadamente a
criminalidade violenta, através de intervencGes preferencialmente preventivas no plano
municipal.

Ao longo de quatro meses, foram ouvidas 1.200 pessoas, cerca de quatorze entidades
da sociedade civil organizada, e realizadas audiéncias publicas em dez bairros. O objetivo de
tais consultas foi triplice: 1) envolver e integrar os 6rgaos publicas de diferentes campos na
solucdo de problemas de seguranca publica; 2) mobilizar e fortalecer a comunidade para uma
atuacdo efetiva direcionada a promocdo de acBes protetivas e preventivas; 3) criar um
ambiente propicio ao debate e acompanhamento de medidas de prevencdo a violéncia e
promoc&o dos direitos e garantias fundamentais®®. Perceba-se, portanto, que estamos diante
da comprovacdo empirica de que a ja referida participacdo popular na gestdo securitaria
encontra, nos espacos criados pelo municipio, um campo privilegiado.

Sobre a pluriagencialidade, o exemplo do plano maceioense também é excelente.

2002, p. 17.

8%4Segundo Luiz Eduardo Soares, um programa municipal de seguranca ptblica é operado em cinco estagios: 1)
diagndstico das dindmicas criminais e fatores de risco; 2) elaboragdo de um plano de acdo, com a definigdo de
uma agenda politica que identifique prioridades, recursos, metas; 3) implementacdo do plano; 4) avaliagdo do
processo e dos resultados; 5) monitoramento, pertinente a corre¢cdo dos rumos do plano a partir dos erros
identificados. Ver SOARES, Luiz Eduardo. Seguranca Municipal no Brasil — sugestBes para uma agenda
minima. In: Prevencdo da Violéncia: o papel das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro:
Civilizacdo Brasileira, 2005, p. 34.

85MACEIO. Macei6 mais segura: plano integrado de promogéo do direito humano a seguranca. Maceio:
Prefeitura de Maceio, 2010, p. 08-11.
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Dentre as acOes previstas, subsistem intervengdes de quase todas as pastas e 6rgédos ligados ao
secretariado municipal: educacgdo, infraestrutura, salde, convivio urbano, esporte e lazer,
habitacdo, trabalho, turismo, cultura, assisténcia social — tudo articulado através de um Grupo
de Trabalho Interinstitucional coordenado pelo secretario municipal de Direitos Humanos,
Seguranca Comunitéria e Cidadania. De agdes simples como a melhoria da iluminacéo
publica em locais de alta incidéncia de crimes a questdes mais complexas como a formagéo
dos Conselhos Comunitarios de Seguranca em toda a cidade, passando por politicas de apoio
aos dependentes quimicos e educacdo em direitos humanos na escola e através de agentes
especialmente capacitados para tal®®.

Sobre politicas preventivas de seguranga publica, cabe uma adverténcia importante.
Embora tenham um cardter mais amplo, contemplando aspectos etiologicos, politicas
securitarias ndo se confundem com politicas sociais. Toda intervencdo preventiva no ambito
da seguranca publica deve ser compreendida em um sentido bastante especifico: uma
“intervencgdo efetivamente capaz de prevenir a violéncia e a criminalidade é aquela que visa a
alterar as condicdes propiciatorias imediatas, aquelas diretamente ligadas as praticas que se
deseja eliminar”®’. N&o se trata, portanto, de agdes voltadas para a mudanca de injustas
estruturas sociais, o que, a médio e longo prazo, provavelmente exerceria algum efeito no
ambito das dindmicas criminais. Embora esse tipo de intervencdo seja fundamental para o
sucesso de qualquer planejamento securitario de uma dada localidade, ela ndo pode ser
considerada de “politica de seguranga”.

Por fim, cremos ser prudente discutir acerca do papel ocupado pela Guarda Municipal
no contexto de um programa municipal de seguranca puUblica. Toda politica publica
empreendida pelo governo federal desde o Plano Nacional de Seguranca Publica Il procura
focalizar na Guarda Municipal a instancia protagonista da intervencdo da municipalidade na
gestdo securitaria.

Segundo a "modelagem desejavel da Guarda Municipal”, para além de sua funcdo
patrimonial prevista na CF/88, os agentes de seguranca publica do municipio devem funcionar
como verdadeiros "solucionadores de problemas”, de preferéncia através de expedientes

808

associados a mediacdo™ . A ideia, portanto, € montar uma agéncia especializada no controle

85MACEIO, ob.cit., p. 29-35.

89SOARES, Luiz Eduardo. Seguranga Municipal no Brasil — sugestdes para uma agenda minima. In: Prevencéo
da Violéncia: o papel das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2005, p.
32.
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das pequenas incivilidades e da microcriminalidade, a exemplo do caso de Diadema acima

explicitado®

, equipando-as com tecnologia de geoprocessamento de dados criminais,
assegurando mecanismos de accountability horizontal como a criacdo das agéncias de
seguranca municipal, além de outros requistos necessarios ao bom desempenho de uma
administracéo securitaria de matriz comunitéaria®'°.

As guardas municipais, fardadas, caberia dar uma maior visibilidade do poder de
policia do Estado nas ruas e espacos publicos de convivéncia, porém mediante de um
contingente habituado ao dialogo estreito com a comunidade e sem a postura por vezes
opressiva de policiais militares armados. Nesse sentido, voltando ao exemplo do programa
municipal tracado para Maceio, tem-se que a Guarda Municipal devera ser capacitada para
“uma compreensdo mais integrada do fendmeno da violéncia, da seguran¢a comunitéria, do
atendimento a grupos vulneraveis, no uso de tecnologias nao-letais, no uso proporcional da
forca, em direitos humanos e resolu¢do pacifica de conflitos™®.

Duas questbes sobre as guardas municipais merecem ser enfrentadas. Em primeiro
lugar, a discussdo constitucional. O art. 144, 88, da CF/88 limite a atuagdo das agéncias
securitarias municipais ao desempenho de funcdes patrimoniais. Embora alguns gestores nao
vislumbrem nenhum tipo de violagdo ao dispositivo quanto ao alargamento da funcédo das
guardas nos termos da politica publica nacional empreendida pelo governo federal, pensamos
que a melhor saida — sob pena de evitar eventuais reveses em virtude de insuficiéncia de
supedaneo juridico-formal — é que uma emenda constitucional futura possibilite,
textualmente, ampliar o plexo de atribui¢bes das guardas municipais na gestdo securitaria,
institucionalizando formalmente o que j4 existe de fato em algumas cidades brasileiras®.

Isso ndo quer dizer, a nosso aviso, que as guardas municipais ja existentes e que
operam como agéncias de seguranca comunitaria encontram-se funcionando a margem da
disciplina da CF/88. Dentro do paradigma do federalismo cooperativo e da competéncia
legislativa suplementar dos municipios em relacdo as matérias originalmente destinadas aos
estados e a Unido, ndo ha impedimento algum ao funcionamento de guardas municipais como

agéncias de seguranca comunitéria, contrariamente ao que entendeu o Tribunal de Justica do

2002, p. 49.
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Rio de Janeiro, em decisdo apresentada em topicos anteriores. O recurso a emenda
constitucional € apenas mais um reforco em matéria de seguranca juridica e, sobretudo, para
definir os critérios de compulsoriedade ou facultatividade da montagem da guarda por uma
municipalidade. Outrossim, nos municipios em que as guardas municipais ja existem, mas
operam em outros bases institucionais, uma modificacdo constitucional serviria para
readequéa-las ao paradigma delineado pela politica publica nacional de seguranca.

Esse, por sinal, é o segundo ponto: idealmente, devem existir guardas municipais em
todos os 5.565 municipios brasileiros? Como dar conta de questdes de ordem pratica — e que
sempre rondam o debate sobre a montagem de agéncias municipais de seguranca publica —
como o desvio de fungdo das guardas nas mdos de coronéis e outros lideres politicos de
pequenas e afastadas cidades interioranas, transformando-as em verdadeiras milicias
particulares? E preciso, em primeiro lugar, pontificar o seguinte: o risco de apropriacdo de
servicos publicos pelas elites locais de cidades de pequeno porte existe independentemente do
nivel de governo em quest&o®'®,

De qualquer maneira, a solucdo — pensamos — ja se encontra parcialmente dada. A Lei
n° 10.826/03, em seu artigo 6°, inciso IV, proibe o porte de arma de fogo para membros da
guarda municipal, no desempenho de suas funcgdes, em cidades com menos de 50 mil
habitantes. Trata-se de medida interessante para coibir uma eventual militarizacdo das guardas
municipais. Alias, vamos além: numa solucdo de lege ferenda, cremos que o limite de 50 mil
residentes para a montagem compulséria de uma agéncia municipal de seguranca comunitaria
é um critério razoavel. Para uma cidade com populacdo de numero inferior, a criacdo de tais
instancias permaneceria facultativa, uma vez que os 6rgaos estaduais de seguranca — em tese —
podem dar conta tranquilamente das demandas dela advindas. Em termos de financiamento,
ressalte-se, a politica publica nacional de seguranca — através do Fundo Nacional de
Seguranca Pablica e do Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania — prevé

verbas especificas para aplicacdo na gestdo municipal da questdo securitaria.

83SOARES, Luiz Eduardo. Seguranca Municipal no Brasil — sugestdes para uma agenda minima. In: Prevencéo
da Violéncia: o papel das cidades (org. Jodo Trajano Sento-Sé). Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2005, p.
29.



244

CONCLUSAO

As discussfes travadas na presente monografia demonstram que a transicdo e A
instauracdo da Nova Republica, estruturadas num longo processo de democratizacdo das
instituicbes politicas nacionais, comprovam o0 acerto de uma passagem, atribuida ao
compositor Antonio Carlos Jobim, que teria afirmado sabiamente que “o Brasil ndo ¢ para
principiantes”. De fato, a primeira conclusdo a que podemos chegar ao final desta monografia
é a de que o esfor¢o de interpretar o Brasil constitui uma empresa verdadeiramente herculea.

Compreendendo um periodo de poucas décadas da historia brasileira — quase nada se
considerarmos os cinco séculos de histdria institucional do pais — e um campo especifico de
trabalho, a articulacdo entre democracia e seguranca publica, deparamo-nos com tantos
conflitos, ambivaléncias e paradoxos, dando conta de alguns poucos e deixando de lado
muitos outros, que a tarefa de empreender algumas paginas a guisa de conclusdo deixara aqui,
inexoravelmente, a sensacéo de um projeto inacabado.

No entanto, ha muito por dizer. Diferentemente do que discutem alguns historiadores,
apresentamos um modelo tedrico fundado nas ideias do estadunidense Robert A. Dahl e do
argentino Guillermo O'Donnell que nos permite afirmar, peremptoriamente, que a Nova
Repulblica constitui a primeira experiéncia efetiva de democracia politica na histéria
republicana brasileira. Os altos padrfes de competitividade politica e inclusividade hoje
alcancados tem assegurado disputas eleitorais limpas, transicdes de governo pacificas, e um
crescimento permanente do eleitorado nacional. RealizacGes, repise-se, absolutamente
inéditas na tradicdo institucional brasileira, sempre marcada pela instabilidade e por
constantes tentativas de golpes de Estado e interveng6es de cariz autoritario.

No que concerne ao aludido marco tedrico, foi preciso refutar concepgcbes que buscam
integrar aspectos de natureza socioecondmica com a forma de organizacdo do poder politico,
0 que — embora constituam questdes conexas — ndo deve ser confundido, uma vez que
somente as liberdades publicas e 0 método eleitoral livre assegurados pela institucionalidade
democratica o diferenciam da experiéncia de qualquer outra espécie de regime politico que
tenha lugar no mundo contemporaneo. Isso ndo quer dizer, todavia, que os parametros da
chamada “democracia social” sejam irrelevantes para o projeto democratico de uma
comunidade politica. Eles apenas ndo podem ser considerados, em nossa leitura, como um

ponto de partida.
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No entanto, discutimos que, embora possamos estabelecer - a partir de critérios
minimos e politicistas — a natureza democratica do regime politico instaurado na Nova
Republica, isso ndo reduz as ambivaléncias e paradoxos do chamado projeto democratico
brasileiro. A nogdo mesma de regime politico ndo se encerra em sua dimensdo institucional,
expondo a necessidade — numa transicdo democrética — de que a cultura politica local seja
transpassada por valores e praticas consentaneos com o regime politico em quest&o.

Pontificamos, neste particular, que um nimero elevado de brasileiros (46%) prefere
saidas autoritarias ou simplesmente ndo se importa com a vigéncia ou nao de uma democracia
politica. Outrossim, vimos que a chamada “fungéo socializante”, pertinente a capacidade das
instituicdes politicas de operarem mudancas no campo da cultura politica, ndo tem se
verificado mesmo em relacdo as geracGes mais jovens, nascidas sob a égide do regime
politico instaurado na Nova Republica.

As mais de duas décadas de Nova Republica produziram melhorias importantes nos
indicadores socioeconémicos do Pais. Diferentemente do periodo da ditadura militar, por
exemplo, o crescimento econdmico esteve associado a uma certa reducdo das desigualdades
sociais. O numero de pessoas vivendo abaixo da linha da pobreza caiu significativamente. O
indice de Desenvolvimento Humano (IDH) atingiu, pela primeira vez, um patamar que elevou
o Brasil ao rol de paises com “desenvolvimento humano elevado”. Paradoxalmente, todavia, a
criminalidade violenta explodiu neste mesmo periodo. Entre 1979 e 2008, cerca de um milhdo
de pessoas foram vitimas de homicidios no Brasil, de acordo com dados produzidos pelo
préprio governo federal.

A nosso juizo, a questdo da violéncia criminal é o ponto fulcral para pensar o projeto
democrético do Brasil contemporaneo, porque evoca, inexoravelmente, o problema da gestado
do aparelho de seguranca publica brasileiro que, além de ineficiente, parece ndo ter se
acomodado plenamente aos influxos e valores inaugurados pela nova ordem politica
democrética. Isso se torna sintomatico, por exemplo, quando confrontamos a promulgacédo da
Carta Constitucional de 1988 — uma ruptura sem precedentes no paradigma juridico-politico
do Pais, com a adocdo do mais extenso rol de direitos e garantias fundamentais da nossa
histéria e com a abertura de novos e numerosos canais de dialogo entre a sociedade civil e 0
Estado — com a manutencdo de concepcdes e praticas cotidianas de violacdo dos direitos e
garantias fundamentais basicos, como a liberdade, a vida e a integridade fisica, patrocinadas

pelo préprio Estado, especialmente pelo chamado aparelho de seguranca publica.
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Tais constatagBes exigiram que avangassemos na constru¢do de um modelo teorico
adequado para pensar o projeto democratico brasileiro. Muito aléem da constatagdo da vigéncia
de uma democracia politica, foi preciso agregar-lhe a nogcdo de Estado de Direito, que,
contemporaneamente, esteia-se na centralidade dos direitos e garantias fundamentais, e de
ordem publica, como projeto politico associado aos parametros de estabilidade, seguranca e
convivio social numa dada comunidade politica. Propusemos, neste particular, que se o Brasil
contemporaneo pode ser considerado uma democracia politica estavel, ainda possui um
Estado de Direito fraco e um modelo autoritario de ordem publica, revelando que 0 nosso
projeto democratico apresenta uma qualidade muito inferior & experiéncia dos paises do
quadrante noroeste do globo, demandando — assim — um imperioso aprofundamento.

Neste particular, afirmamos que a seguranca publica constitui 0 campo privilegiado
das permanéncias autoritarias identificaveis no projeto democratico brasileiro. Ndo bastassem
as corriqueiras e ja citadas violacOes de direitos e garantias fundamentais elementares, como a
vida e a integridade fisica, ¢ preciso lembrar que a nogdo de “ordem” é o valor mais exaltado
por qualquer regime politico de matriz autoritaria. A ordem deve prevalecer, ainda que
contréaria a legalidade. Esse é um paradigma do qual as instituicbes securitarias brasileiras
ainda ndo conseguiram se desvencilhar.

Outrossim, os influxos democraticos ndo foram capazes de penetrar de forma
suficiente nos dominios da concepg¢do e da pratica securitaria ainda dominantes no cenério
politico-institucional brasileiro. E tanto que, ndo obstante sua aura emancipatdria e seu carater
marcadamente analitico, a Constituicdo Federal de 1988 lega a seguranca publica um lugar de
pouco destaque, com proposi¢Oes textuais pouco densas e semanticamente ambiguas.
Ademais, em tempos de intensa producdo cientifica no ambito dos direitos e garantias
fundamentais no Brasil, é sintomatico observar que a producdo do saber juridico acerca da
tematica da seguranca publica é insuficiente.

A interpretacdo do projeto democratico brasileiro a partir de um esforgo analitico que
procurou expor, de forma clara, suas ambiguidades e paradoxos, erigiu um modelo teérico que
identificou um certo padrdo de coordenagdo das concepcbes e praticas politicas que,
independentemente do tipo de regime, reproduz-se historicamente, inclusive no ambito da
sociabilidade. Identificamos este padrdo na nogdo de “autoritarismo socialmente implantado”,
cunhada pelo politologo argentino Guillermo O'Donnell, que se desdobra tanto na profunda e

serializada hierarquizacdo social e todos os desdobramentos advindos dos padrbes de
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desigualdade estruturalmente reproduzidos a partir da dicotomizacdo da populagdo em
“cidadaos” e “subcidaddos”; como na degeneragdo do principio de autoridade — a exemplo das
truculentas praticas policiais atinentes as execu¢des sumarias, a tortura, ao abuso da forca —,
preferencialmente patrocinadas em desfavor dos estratos sociais mais baixos que, por sinal,
também constituem as principais vitimas da violéncia criminal.

O grande desafio do projeto democrético brasileiro, portanto, € construir uma pratica
politica capaz de promover a gradual superacdo deste padrdo de coordenacdo arraigado em
nossa materialidade histérico-social, fomentando uma cultura politica e uma sociabilidade
estruturadas sob o paradigma da democracia. Nao se trata de uma tarefa facil, todavia, uma
vez que o proprio processo de transi¢do e instauracdo da Nova Republica encontra-se
transpassado pelas chamadas permanéncias ou continuidades autoritarias. O autoritarismo
socialmente implantado, portanto, “bloqueia” o aprofundamento do projeto democratico
estabelecido a partir da instauracdo da Nova Republica.

O “bloqueio”, como vimos, ndo ¢ completo. Ainda nos valendo do campo da
seguranca publica, observamos que subsiste uma tensdo importante verificada entre o velho e
ineficiente paradigma autoritario de gestdo e a estruturacdo de um projeto politico alternativo,
esteado em valores e praticas democraticas. Neste particular, o governo federal tem
empreendido, desde o inicio dos anos 2000, a elaboracdo e execucdo de uma politica publica
nacional de seguranca, por meio de varios e inéditos instrumentos, como os Planos Nacionais
de Seguranca Publica, o Fundo Nacional de Seguranca Publica, o Programa Nacional de
Seguranca Publica com Cidadania, o Sistema Unico de Seguranca Publica.

A realizacdo, em 2009, da 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Publica (CONSEG),
coroou as reais possibilidades de um modelo alternativo de gestdo securitaria. Reunindo
milhares de brasileiros e brasileiras, a 1* CONSEG foi construida “de baixo para cima”, desde
conferéncias livres, municipais e estaduais até o evento nacional, com o fito de ouvir as
demandas da sociedade civil para, junto com o Poder Puablico, estruturar a primeira
experiéncia realmente participativa de construcao de politica publica de seguranca na historia
institucional brasileira.

No fundo, a exsurgéncia desse novo paradigma de pensar e fazer seguranca publica
pode significar, a médio e longo prazo, o ocaso do velho modelo autoritario de gestdo que,
além de tudo, ¢ ineficiente e transforma o préprio Estado num patrocinador da violéncia e da

violagdo sistematica de direitos e garantias fundamentais basicos, como a vida, a liberdade e a
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integridade fisica. A estruturacdo de mecanismos de accountability dos agentes de seguranca
publica — como as ouvidorias de policia presentes ja em 26 UFs — e a afirmacdo de um direito
fundamental a seguranca, justiciavel e projetado num significado duplice — o direito a a
formulacéo e execucdo de uma politica publica de seguranga minimamente efetiva e o direito
a participacdo popular na formulacédo de tais politicas — constituem ganhos inestimaveis para a
qualidade e o aprofundamento do projeto democrético brasileiro.

Por fim, talvez a grande esperanca deste novo projeto politico alternativo de gestéo
securitaria repouse na chamada municipalizacdo. Identificando o municipio como um ente
federativo privilegiado, em funcdo de sua proximidade com a populacédo, vislumbramos — na
esteira das diretrizes apresentadas pela politica publica nacional capitaneada pelo governo
federal — a possibilidade de qualificar a intervencdo securitaria da municipalidade através de
uma politica prioritariamente preventiva e esteada em bases comunitarias, pluriagenciais e
interdisciplinares. Os exemplos de Diadema, no Brasil, e de Santa Fé de Bogota, na
Colémbia, demonstram que é possivel obter bons resultados na reducdo dos indices de
criminalidade violenta a partir de intervencdes nesses termos.

Somente um exercicio de futurologia permitiria, a esta altura, responder se a adesdo ao
novo projeto politico de gestdo securitaria pode fazer frente aos altissimos indices nacionais
de criminalidade violenta e ou elevados padrdes de violéncia policial contra os “subcidadaos”,
uma vez que os exemplos que temos, além de localizados, ainda sdo incipientes. Uma
premissa, no entanto, nos parece bem consolidada: a opcdo pela democratizacdo da cultura
politica nacional, através de estratégias como a construcdo de um modelo securitario
consentaneo com os ditames de um Estado Democratico de Direito, constitui um esforco
relevante para estabelecer um contraponto a violacdo sistematica dos direitos fundamentais
sob a égide do autoritarismo, do padrdo estrutural de desigualdade vigente e do imediatismo
das politicas publicas de seguranca usualmente levadas a efeito no Brasil contemporaneo.
Sem um novo paradigma securitario, concluimos, a qualidade e o aprofundamento do projeto

democratico brasileiro permanecem estagnados e severamente ameacados.
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