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Politicas de Seguranca, Constituicdo e Estado de excecéao

3.1

A Seguranca Publica na Constituicdo Formal

3.1.1
A Carta de 1988 e a Frustracao Constitucional

Em reacdo ao autoritarismo militar, as violacOes frequentes a direitos e
garantias fundamentais e ao positivismo cego, se desenvolveram os trabalhos da
Constituinte de 1988 e, nesse contexto, a dignidade da pessoa humana foi
constitucionalmente acolhida juntamente com um vasto rol de direitos
fundamentais. Ao destacar o significado das conquistas insculpidas no texto da
analitica Constituicdo de 1988, Luis Roberto Barroso salienta:

um lance de olhos para trds revela o longo caminho percorrido e algumas
estacdes, hoje desativadas, pelas quais tivemos de passar: o falseamento do jogo
politico, a censura, a tortura, a institucionalizacdo da mentira nas versdes
implausiveis, a intolerancia com o diferente. Somente a cegueira da negagdo
absoluta poderia desmerecer a 4ardua e bem sucedida aventura do
restabelecimento do Estado de direito no pais.*

Este € o entendimento esposado por diversos autores da corrente
neoconstitucionalista®. Parte dos adeptos desta vertente tedrica afirma que a
Constituicdo “nunca foi um instrumento tdo dotado de efetividade” (BARROSO,
2002), que deixou de ser um texto retorico para assumir relevancia central a
ordem juridica.

Esta conclusdo ndo é falsa, porém apresenta uma Vvisdo generosa para com

a historia brasileira pds-1988. A mudanca paradigmatica relatada por Barroso é

! Ver Nota Prévia em BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas
normas — Limites e possibilidades da Constituicdo brasileira. 6% ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2002.

2 A este respeito, ver BARCELLOS, Ana Paula. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e
controle das politicas publicas, 2006; SARMENTO, Daniel. Direitos fundamentais e relagdes
privadas. 2 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris. Editora, 2006; Ver também: SARLET, Ingo
Wolfgang. A Eficacia dos direitos fundamentais. 5* Ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2005.
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fatica, no entanto, pode ser mais bem percebida na vida social de apenas uma
parcela da populacdo brasileira. Para as classes e grupos sociais oprimidos, para
os excluidos sociais estruturais, para 0s invisiveis, ndo é este o quadro que se
apresenta. Em determinados territérios do espago rural e urbano, o Estado de
Direito ndo foi restabelecido.

Em verdade, se pode dizer que jamais existiu em sua plenitude. O que
existem sdo suas manifestacGes esparsas em algumas garantias, como os direitos
politicos - sinbnimo de cidadania em uma concep¢do minimalista de democracia.
A marca recorrente para os cidaddos localizados nestes frageis espacos da
jurisdicdo nacional é da vigéncia do Estado de excecdo, e ndo do Estado de
Direito.

De acordo com a classificagdo proposta por Vieira, a Carta Magna de 1988
enquadra-se no conceito de Estado de excecdo Hibrido ou também por ele
chamado de Regime Misto (VIEIRA, 1988, p. 46). Trata-se da realidade juridico-
politica que contrasta uma normatividade constitucional dotada de avancos
democraticos com medidas governamentais de padrdes autoritarios.

A recepcéo do excepcionalismo contemporaneo na periferia do capitalismo
atinge ndo apenas a pratica politica dos gestores publicos, mas também o préprio
texto da Carta Politica de 1988. A luz dos ajustes & nova ordem neoliberal, se
processa uma excecdo de fato e de direito, fruto da ressonancia das relacdes
imperialistas centro-periferia.

Em relacdo aos paises periféricos latino-americanos, explorados desde sua
“descoberta” pelos povos europeus, Gilberto Bercovici (2004, p. 178) destaca

que:

A América Latina ficou sem acesso ao conhecimento tecnoldgico de ponta,
internacionalizou os seus mercados internos, foi relegada a mera consumidora
parcial da terceira revolugdo tecnolégica, teve que privatizar para atrair
investimentos estrangeiros e abandonou politicas sociais universalizantes em
busca do equilibrio macroecondmico. Para isso, promoveu-se a despolitizacdo
radical das relagbes econémicas, com a fragilizacdo dos sindicatos, partidos
politicos e Parlamentos, reduzindo-se a vida democratica a0 minimo necessario.

O autor nomeia de “constituicdo com sinal invertido” a dilacera¢do do
carater dirigente da Constituicdo de 1988 diante das clausulas de orientacéo
neoliberal promovidas em seu texto por emendas constitucionais. Ao se debrugar

sobre este desmanche normativo, afirma que:
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No Brasil estaria ocorrendo o que Paulo Bonavides denomina de ‘golpe de Estado
institucional’, em que 0 regime mantém as aparéncias democraticas, mas as
instituicbes mudam em sua esséncia, promovendo a derrubada da constituicdo
para a implementacdo de politicas econdmicas neoliberais (BERCOVICI, 2008,
p. 342).

Vale recordar a expressao schmittiana “a excecdo explica tudo”. O direito
explica parcialmente a realidade. A norma alcanca as hipdteses possiveis diante
do cenério de normalidade. A excecdo explica tudo, uma vez que é ela que se
instaura diante da crise, da ameaca, da anormalidade. Portanto, para salvaguardar
o0 capitalismo apds as crises econdmicas da década de 1980, os ajustes estruturais
sdo positivados no texto da Constituicdo como excecdo a norma. Tal depredacéo €
promovida pelas constantes emendas constitucionais desnacionalizadoras,

desconfigurando o titulo de “Constituicio cidada” *

ao sabor da soberania imposta
pela méo invisivel do mercado.

Mesmo apds a pauperizacao substancial de que foi alvo, a Constituicdo de
1988 apresenta contedo normativo com feicGes garantistas e democréaticas. Nao
por outra razdo boa parte das reflexdes em torno da Teoria Constitucional esteja
centrada nos validos esforcos tedricos e praticos de efetivacdo dos direitos
fundamentais. Divide-se de um lado uma corrente aristotélica-hegeliana, de matriz
substancialista, de outro uma corrente de ascendéncia habermasiana e
neokantiana, de orientacdo procedimentalista, ambas compreendendo o ativismo
judicial como radicaliza¢do democratica.

Reflexdes proficuas estdo em curso, no entanto centradas na importagéo de
teorias eurocéntricas, reproduzindo a secular pratica que Quijano (2005) nomeia
de colonialidade do saber. Diante da realidade de paises de capitalismo periférico
€ preciso pensar para além dessas chaves interpretativas, calcadas,
eminentemente, na perspectiva do consenso. Ndo se deve perder de vista 0
passado colonial e escravista, a brutal desigualdade social acumulada no Brasil.
Uma teoria constitucional que dé conta deste universo de analise deve ser critica e

trazer ao centro da discussdo a figura da excecdao (BERCOVICI, 2008, p. 343).

* Dentre as alteracdes desnacionalizadoras no texto da Constituicdo de 1988, cabe destacar a
quebra do monopélio estatal para exploracdo do gas (EC 05/95), e das telecomunicacoes (EC 08),
eliminacgdo dos beneficios para a pesquisa e a lavra de recursos minerais para empresas brasileiras
de capital nacional (EC 06).
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Cabe a tarefa de ousar pensar a exce¢do na perspectiva dos oprimidos, no contexto
brasileiro e latino-americano.

Nunca os brasileiros se sentiram tdo estabilizados em uma democracia,
vive-se 0 mais longo periodo ininterrupto de democracia (formal) da histéria do
Brasil. No entanto, nunca se conviveu de modo tdo passivo com tantos tracos do
autoritarismo no cotidiano. Direitos fundamentais 0s mais elementares séo
aviltados, sua suspensdo passa a ser naturalizada, tornando-se regra para
determinados segmentos populacionais e para territorios especificos.

Este enigma juridico-politico é o Estado de excecdo permanente, € 0
fascismo societal como afirma Boaventura®. Antes a resisténcia popular
levantava-se contra os arbitrios da ditadura militar; hoje vozes do clamor popular
demandam o incremento da violéncia institucional em plena democracia. As
praticas autoritarias do Estado contrariam a nova ordem constitucional
estabelecida.

As sucessivas crises em nossos projetos institucionais ao longo da histéria
ndo se vinculam a qualquer deficiéncia mais grave na elaboracdo dos textos
constitucionais, do ponto de vista técnico legislativo. Excetuando as cartas
politicas de 1937 e as duas do regime militar, todas as constitui¢cGes brasileiras
constituiram textos bem harmonizados com o pensamento constitucional médio da
época.

Entretanto, os descompassos entre 0s textos magnos e a realidade social
tém se demonstrado insuperaveis. Fato que € comum a toda essa trajetéria, desde
as Ordenac0es, passando pela primeira Constituicdo brasileira em 1824 até o
presente, é a sabotagem do sentido mais profundo que se poderia extrair dos
desideratos constitucionais por parte das classes dominantes. Neste sentido, ao
longo do percurso institucional trilhado pelo Brasil, a excecdo permanente é o
instrumento utilizado pelos detentores do poder, para a manutencdo do status quo.
A ndo observancia do direito, a sua suspensdo e usurpacdo é a resposta imediata
sempre que o0 poder soberano se sente diante de ameaca.

O discurso de crise, de instabilidade institucional no decorrer da historia

do Estado brasileiro tem servido a interesses elementares do jogo do poder. Para

*SANTOS, Boaventura de Souza. Reinventar a Democracia: entre o pré-contratualismo e o pos-
contratualismo.in Democratizar a Democracia. Porto Alegre: Editora Civilizagéo Brasileira, 2002,
pp. 51 a57.
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tanto, as elites dirigentes ndo titubeiam em exercer a violéncia soberana para
desbaratar as resisténcias politicas sempre que julgar necessario. Sejam as
resisténcias armadas, enveredando pelo uso legitimo da violéncia contra a
opressdo — como em Canudos, Palmares, e nas diversas insurrei¢es populares -,
seja contra as resisténcias pela via da institucionalidade — rechagcadas com tanta ou
mais veeméncia, vide o golpe promovido em reacdo aos avangos democraticos
promovidos pelo breve governo Jango.

O paradoxo entre norma e excegdo é ainda mais latente no cenario atual,
pois, de modo concomitante assiste-se a universalizacdo do léxico dos direitos
humanos e a incorporacdo do Estado de exce¢cdo como novo nomos da Terra;
assiste-se ao alargamento da cidadania formal a todos os cidaddos nacionais
paripassu a generalizacdo da biopolitica que reduz a vida das classes subalternas a
condicdo de homo sacer; assiste-se ao totalitarismo em plena democracia, Estado
de excecdo ao lado do Estado Democratico de Direito. Este desapego a
aplicabilidade dos direitos e garantias constitucionais acompanha estratégias de
controle social das ditas classes perigosas, que se modernizam e incrementam,

como veremos adiante.

3.1.2
Os Militares e a Constituinte

Embora o conteudo programatico da Constituicdo Federal de 1988, a
chamada “Constituicdo Cidada”, apresente significativos avan¢os democraticos, o
mesmo ndo se pode afirmar das relacdes civis-militares® ali dispostas. Uma série
de prerrogativas positivadas nas constituicdes do regime autoritario
permaneceram presentes no novo texto constitucional. A correlagdo de forcas em
choque entre progressistas e conservadores, dentro das regras do jogo da
Constituinte, bem analisadas por Pilatti (2008), ndo permitiu grandes rupturas no
que se refere a esta questao.

Nessa seara, Zaverucha afirma que, na luta pela democracia, a transi¢ao de

um regime autoritario para um regime democratico importa na reconciliacdo de

> Ver ZAVERUCHA, Jorge. Relagdes Civil-militares: o legado autoritario da Constituicio
brasileira de 1988. Ver também AGUIAR, Roberto. Os militares e a Constituinte: poder civil e
poder militar na Constituicdo. S&o Paulo: Alfa-Omega, 1986.
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forcas democréaticas com forgas ndo-democraticas (ZAVERUCHA, 2009, p. 19).

Assim, afirma o autor:

A nova Constituicdo descentralizou poderes e estipulou importantes beneficios
sociais similares as democracias mais avancadas. No entanto, uma parte da
Constituicdo permaneceu praticamente idéntica a Constituicdo autoritaria de 1967
e a sua emenda de 1969. Refiro-me as clausulas relacionadas com as Forcas
Armadas, Policias Militares estaduais, sistema judiciario militar e de seguranca
publica em geral (ZAVERUCHA, 2009, p. 45).

A tarefa de redacdo do texto constitucional, na Assembléia Constituinte de
1987, dividiu-se em oito comissdes e varias subcomissdes, além da Comisséo de
Sistematizacdo (PILATTI, 2008). Diversos constituintes postos a frente dos temas
das Forcas Armadas e da Seguranca Publica possuiam relagcdes obscuras com 0s
arbitrios dos anos de chumbo®. Tais integrantes empenhavam-se em manter a
estrutura conservadora do aparato repressivo, lutando contra a tentativa de
suspender o controle do Exército sobre as Policias Militares.

Esta permanéncia autoritaria pode ser percebida no texto da Constituicdo
de 1988, em seus artigos de conteldo avesso ao regime democratico, ou como
afirma Zaverucha, “artigos constitucionais iliberais”.

O autor lembra Agamben, que afirma que, "0 soberano, tendo o poder
legal de suspender a lei, coloca-se legalmente fora da lei”, para perceber a
possibilidade de acionar o Estado de excecdo a partir do artigol42 da Carta
Magna de 1988. Tal clausula legal dispde que as Forcas Armadas destinam-se &
defesa da patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de
qualquer destes, da lei e da ordem’, deixando no ar a pergunta: como Seria
possivel se submeter e garantir algo simultaneamente? (ZAVERUCHA, 2009, p.
48) Trata-se do velho impasse sobre quem controla os controladores.

Esta disposicdo constitucional atribui aos militares o poder de garantir o
funcionamento dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, a lei e a ordem

quando, de fato, deveriam estar a eles submetidos. Estando paradoxalmente dentro

® A Comissdo de Organizacdo Eleitoral Partidaria e Garantia das InstituicBes se encarregou dos
capitulos ligados as Forcas Armadas e a seguranca publica. Era presidida pelo senador Jarbas
Passarinho, coronel da reserva, que serviu como ministro nos governos dos generais Costa e Silva,
Médici e Figueiredo. Foi um dos signatarios, em 1968, do Ato Institucional n° 5 que fechou o
Congresso, inaugurando um dos periodos mais autoritarios da histéria brasileira. Ver
ZAVERUCHA, Jorge. Relagbes Civil-militares: o legado autoritario da Constituigdo brasileira de
1988, p. 46.
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e fora do ordenamento juridico, os militares encontram no préprio texto
constitucional o precedente para instaurar o Estado de excecdo se assim julgarem
pertinente. Assim, “as Forcas Armadas deixam de ser meio para se transformar,
quando necessario, em fim do Estado” (ZAVERUCHA, 2009, p. 49).

A vaga expressdo “lei e ordem” comumente capturada para fundamentar
politicas repressivas consta inscrita na Carta Magna. A Constituicdo néo
estabelece as condicdes para configurar violacao a lei e a ordem. Objetivamente, é
uma questdo que fica sob discricionariedade das Forcas Armadas decidir se houve
violagdo da lei e da ordem, mesmo contra uma decisdo do Presidente da Republica
ou do Congresso Nacional, escolhidos pelo poder constituinte originario. Dessa
forma, as Forcas Armadas atuam como o guardido da Constituicdo, apontado na
teoria schmittiana da soberania.

Na opinido de Zaverucha (2009, p. 49) “a Constituicdo de 1988, tal como a
anterior, tornou constitucional o golpe do Estado, desde que liderado pelas Forcas
Armadas, o que configuraria, de fato, falta de ‘lei e ordem’”.

O controle civil sobre as forgas militares encontra outras aporias no texto
constitucional, como se pode perceber tanto no artigo 22-XXI, como no artigo
144-1V, 8 6. No primeiro fica estabelecido que o governo federal possui a
competéncia de organizacdo das policias militares, suas tropas e armamentos, bem
como de sua convocacgdo e mobilizacdo. No segundo, fica disposto que as policias
militares estdo submetidas a hierarquia dos governadores de Estado, além de
estabelecé-las como forca auxiliar do Exército.

O fato de o aparato policial ser forca de reserva do Exército € algo comum
na vigéncia de regimes autoritarios, sendo cabiveis em tempos de democracia
apenas em periodo de guerra. Em tempos de paz, o Exército € quem se torna forca
de reserva das policias, auxiliando no controle de “disturbios sociais”
(ZAVERUCHA, 2009, p. 52). Desta forma, os referidos artigos geram uma

situacdo anémala de duplo comando, tanto federal quanto estadual’.

” Aos governos estaduais cabe o dever de remuneracdo dos agentes (é o que se depreende do art.
144 1V, § 6° da Constituicdo de 1988), no entanto, formalmente ndo possuem autonomia para
decidir sobre tipo de armamento a ser comprado, como as tropas devem ser alinhadas ou onde
devem ser construidos novos quartéis. Tais atribuigdes precisam encontrar a concordancia da
Inspetoria Geral das Policias Militares (IGPM), 6rgao do Poder Executivo federal vinculado ao
ministro do Exército (por forga do art. 22 XXI da Constituigdo Federal).
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Este desenho institucional presente na Constituicdo contribui para a
militarizacdo das policias. Assim como os batalhGes do Exército, as Policias
Militares sdo regidas pelo mesmo Codigo Penal Militar e Cédigo de Processo
Penal Militar das Forcas Armadas, além de seu Regulamento Disciplinar ser
muito parecido®. Como no regime militar, os servicos de inteligéncia, chamados
de P-2, permanecem com a obrigacao legal de operar repasse de informacdes ao
Exército”.

A Carta Politica de 1988 manteve no mesmo Titulo V ( Da Defesa do
Estado e das Instituicdes ), os capitulos Do Estado de Defesa e do Estado de
Sitio, Das Forcas Armadas e Da Seguranca Publica. Zaverucha salienta tal

feito como um grave erro:

Nossos constituintes ndo conseguiram se desprender do regime autoritario recém-
findo e terminaram por constitucionalizar a atuacdo de organizacdes militares em
atividades de policia (Policia Militar) e defesa civil (Corpo de Bombeiros), ao
lado das policias civis. As policias continuaram constitucionalmente, mesmo em
menor grau, a defender mais o Estado que o cidaddo. Deste modo, os bens do
Estado sdo mais importantes do que a vida e os bens dos cidaddos que sustentam
0 Estado em seus impostos (ZAVERUCHA, p. 55).

A vigéncia da atual Constituicdo ndo fez cessar a vigéncia de antigas
legislagOes militares e conflitos de competéncia, decorrentes tanto da opacidade
do texto constitucional quanto das legislacfes especificas, o que se reflete na
caréncia de leis organicas institucionais que disciplinem as atribuicdes das
Policias Militares e Civis (MARANHAO COSTA, 2005, p. 99).

De modo geral, a Constituicdo ndo representou o desmanche da estrutura
do aparato policial densificada durante a ditadura. Além disso, a redemocratizacéo
ndo significou alteracdo no quadro de ascendéncia da Policia Militar sobre a
Policia Civil esbocado no regime militar, no que tange ao contingente de agentes,
recursos e equipamentos.

Depois de decretado o Ato Institucional n° 5, “as PMs ficaram sujeitas ao
trinbmio: instrucdo militar, regulamento militar e justica militar. Situacdo
respeitada pela Constitui¢do de 1988” (ZAVERUCHA, 2009, p. 57).

8 Conforme o Decreto n° 667, de 2 de julho de 1967.
® Conforme o Decreto n° 88.797, de 30 de setembro de 1983.
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Desta forma, inversamente ao ocorrido durante o Estado Novo, o aparato
repressivo coube primordialmente as policias militares, e ndo as civis, cabendo
apenas as primeiras o policiamento preventivo e ostensivo.

De modo geral, em matéria de seguranca publica, policias e Forgas
Armadas, a Constituicdo de 1988 incorporou um mero verniz democratico. Como

propde Zaverucha:

Em termos procedurais, o processo de redagdo da Constituicdo foi democrético.
Contudo, a esséncia do resultado nao foi liberal. Nao ha, com isto, a intencédo de
invalidar a definicdo da democracia liberal em termos de procedimentos, mas
chamar atencdo para as limitagdes de uma concepcdo subminimalista do tipo
schumpeteriano.™

As clausulas constitucionais que conformam este verniz democratico se
inserem em uma nova ordem constitucional que traz consigo avangos
progressistas, como veremos a seguir. No entanto, tais disposi¢cdes sdo mitigadas
pelas clausulas iliberais da propria constituicdo, e, sobretudo pela perpetuacao de
praticas autoritarias por parte dos gestores publicos, que tornam a democracia real

tdo distante em tempos ditos democraticos.

3.1.3

Seguranca Publica a luz da Constituicdo Federal de 1988

A histédria constitucional do Brasil apresenta diversas referéncias esparsas
a seguranca publica. Entretanto, a Constituicdo de 1988, é a pioneira a tratar o
tema em um capitulo especifico™ - o capitulo 111, “Da Seguranca Publica”, do
titulo V “Da Defesa do Estado e das Instituicbes Democraticas”. Ao
“constitucionalizar” a matéria com previsdo detalhada, a Carta de 1988 destaca-se,

inclusive, no que tange ao direito comparado®2.

19 vver ZAVERUCHA, Jorge. FHC, Forcas Armadas e Policia. Rio de Janeiro: Editora Record,
2005.

11 Ver SULOCKI, Victoria-Amélia de B. C. G. de. Seguranca Publica e Democracia — Aspectos
Constitucionais das Politicas Publicas de Seguranca. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2007.
12 \/er SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A seguranca publica na Constituicdo Federal de 1988:
conceituacdo constitucionalmente adequada, competéncias federativas e definicdo dos 6rgédos de
execucado das politicas, in Atualidades Juridicas - Revista Eletronica do Conselho Federal da OAB,
n° 1, OAB Editora, mar/abr 2008.
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Ao atingir o status de conteudo formal e materialmente constitucional a
seguranca publica assume relevancia na ordem juridica, assim como para a
formulacéo de politicas publicas. Desta forma, a constitucionalizacdo™ do tema
reflete-se na eficacia irradiante sobre toda normatividade infraconstitucional. Leis
e atos normativos municipais, estaduais e federais, bem como politicas publicas
de seguranca, atos administrativos e deliberacdes da estrutura policial devem estar

em conformidade com o texto constitucional.

N&o apenas o artigo 144 vincula a normatividade acerca da seguranga
publica, mas, pelo principio da supremacia da constitui¢do, a dimensdo valorativa

de todo seu texto é o balizamento necessario.

Devem ser especialmente observados os principios constitucionais fundamentais
— a republica, a democracia, o estado de direito, a cidadania, a dignidade da
pessoa humana —, bem como os direitos fundamentais — a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca (SOUZA NETO, 2008, p. 3).

Esta nova hermenéutica constitucional suscita ampla discussdo tedrica
sobre a superacao do positivismo juridico, apresentando o contexto de prevaléncia
da normatividade dos principios.

Entretanto, diversos dispositivos legais em vigor sobre a matéria, herdados
dos anos de chumbo, chocam-se com a nova ordem inaugurada pela Constituicéo
de 1988 (MARANHAO COSTA, 2005, 99). Tal contraste é ainda mais notorio
no que tange as acdes de parcelas das corporagdes policiais, marcadas pela
convivéncia rotineira com arbitrios avessos a um regime democratico,
incompativeis com os direitos humanos fundamentais. Por esta razdo, a
constitucionaliza¢do nao pode ser vista como algo dado, no que tange a seguranca
publica, mas constitui uma tarefa, um dever-ser da constituicdo dirigente, e ndo
um diagndstico.

A seguranca, amparada pelo caput artigo 5° da Constituicdo Federal,
adquire status de direito fundamental. Nesta medida, o artigo 144 a estabelece

3 "Desde que a Constituicdo passou a ser compreendida como norma juridica dotada de

superioridade formal e material em relacdo as demais, era questdo de tempo até que se passasse a
denominar como ‘constitucionalizacdo do Direito’ a percepcdo, mais ou menos difusa, de que
todas as normas infraconstitucionais deviam pagar algum tributo de sentido & norma maxima. O
fendmeno, no Brasil, vem sendo descrito e justificado em diversos estudos, com énfase nas
pesquisas recentes sobre a “filtragem constitucional’, a eficacia privada dos direitos fundamentais e
a formac@o de um Direito Civil-Constitucional.” SOUZA NETO, Claudio Pereira, A Seguranca
Publica na Constituigdo Federal de 1988, p. 2.
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como “dever do Estado”, que, com base no principio republicano, deve presta-lo a
todos os cidadaos, independente de classe social, etnia, origem, religido, género e
orientacdo sexual. Seu imperativo enquanto “direito de todos” ndo pode ser
abandonado pelo Estado enquanto res publica. Portanto, politicas de seguranca
discriminatorias séo clara afronta a Carta Politica.

O projeto societario presente na Constituicdo de 1988 é incompativel com
uma concepcdo de seguranca publica que estabeleca hierarquia de direitos entre 0s
cidaddos, priorizando a seguranca dos pertencentes as classes médias e elites, em

detrimentos das classes menos favorecidas, moradoras de periferias.

3.1.3.1

Seguranca e Ordem Publica

A partir da referéncia de José Afonso da Silva podemos inferir que, “na
teoria juridica a palavra ‘seguranca’ assume o sentido geral de garantia, protecao,
estabilidade de situacdo ou pessoa em varios grupos, dependente do adjetivo que
a qualifica” .

A Constituicdo de 1988, em seu artigo 144 determina que as politicas de
seguranca devam ter em vista a “preservacdo da ordem publica”, além da protecéao
da “incolumidade das pessoas e do patriménio”. A idéia de ordem publica, no
entanto, é dotada de vagueza e ja serviu de instrumento a promocao de politicas
autoritarias. A questdo fundamental era que tivesse lugar uma decisdo politica
capaz de estabelecer a ordem, de calar o dissenso através da imposicéo, e, se
necessario, com o emprego da violéncia. Lembrando a proposicdo de Derrida em
Forca de Lei (2007), o paradigma do entendimento da lugar ao paradigma da
forca.

O conceito de ordem publica ndo é dotado, portanto, de neutralidade, visto
que é produto de correlacdes de forcas sociais. A conotacdo que carrega esta
diretamente ligada a poderes privados dominantes que colonizam o interesse

publico.

¥ SILVA, José Afonso apud SULOCKI, Victoria Amalia. Seguranca Publica e Democracia, 2007,
p. 126.
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Com a justificativa de garantir a ordem publica, na verdade, muitas vezes,
0 que se faz é desrespeitar direitos fundamentais da pessoa humana, quando ela
apenas autoriza o exercicio regular do poder de policia. Ordem publica sera uma
situacdo de pacifica convivéncia social, isenta de ameaca de violéncia ou de
sublevagdo que tenha produzido ou que supostamente possa produzir, em curto
prazo, a préatica de crimes.

Convivéncia pacifica ndo significa convivéncia isenta de divergéncias, de
debates, e de conflitos de interesses. A nogdo de ordem publica manejada para a
manutencdo da estrutura social excludente muitas vezes redunda em politicas de
seguranca baseadas na criminalizacdo da pobreza e dos movimentos sociais, no
trato belicoso com conflitos sociais, transformados em casos de policia.

A tarefa de concretizagdo de uma "policia democratica™ para manutencéo
da ordem é um tema que divide opinides, uma vez que o paradoxo reside no fato
de que é a propria policia que tem a incumbéncia de exercer o “monopélio do
uso legitimo da violéncia”. E neste sentido que Benjamin enseja sua critica,
denunciando a violéncia na instituicdo e na manutencdo do direito, garantido
pelas policias™.

Por esta Otica, seria, pois, antagbnica a tarefa das agéncias policiais
permitirem o dissenso politico de maneira democratica. Exatamente por causa das
funcBes que assume e dos meios de restricbes que utiliza, a policia mantém,
sempre e em toda parte, relagbes ambiguas com a democracia.

Do exposto, conclui-se que tanto seguranca quanto ordem publica se
tratam de conceitos ideoldgicos. Portanto, compartilhamos o entendimento de
Sulocki (2007) para quem o direito a seguranca publica, previsto no artigo 144,
caput, s6 pode ser compreendido numa interpretacdo sistematica com o caput do
artigo 52 da Carta Magna de 1988, que traz a garantia da inviolabilidade do
direito a seguranga — uma vez que se entenda este como a seguranca de ver todos
os direitos, de todos os cidaddos, efetivamente garantidos, sem exclusdao ou
sequer restricdo, em nome justamente de uma suposta seguranca dirigida a
determinada classe.

Isto significa que h& que se fazer a distin¢cdo proposta por Alessandro

Baratta (1997) entre um "direito a seguranca™ e a "seguranca do Direito”. O

15 ver BENJAMIN, Walter. Critica & Violéncia, Critica ao Poder.
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primeiro conceito pode ser entendido como um direito de poucos, uma vez que 0
discurso do direito a seguranca seria uma falsa construcéo juridica que leva ao
ocultamento de estratégias autoritarias de seguranca, nas quais ha limitacdo de
certos direitos em prol de uma mitica seguranca.

Esta ndo seria a seguranca proposta pela Constituicdo de 1988 que, por sua
vez, se coadunaria com a “seguranca do direito”, entendida como a seguranca que
implica no atendimento de todas as necessidades basicas e reais dos individuos,
com politicas de inclusdo. Neste sentido, a politica criminal e seus instrumentos -
policia, sistemas judiciario e penitenciario - estariam inseridos em um ambito
maior de politicas publicas. Porém, € necessario ressaltar a distancia desta

compreensdo para nossa realidade historica.

3.1.3.2

Seguranca publica, poder de policia e servi¢o publico

Como visto anteriormente, a conceituacdo de seguranca publica em
conformidade com a constituicdo € a de direito fundamental. Sua prestacéo estatal
é, portanto, um servico publico.

A este respeito, como afirma Sulocki (2007, p. 47), o sistema policial
pode ser visto sob dois aspectos diferentes: um mais amplo e objetivo focaliza a
policia como atividade administrativa de limitacdo de direitos, configurando-se
poder de policia; outro, mais restrito e subjetivo, entende a policia como uma
organizacdo que presta servico publico, de modo que existiria como uma forca
publica.

A atividade policial, enquanto agéncia estatal que opera 0 monopolio do
uso da forga, ndo se resume a acOes repressivas para preservacao e restauragdo da
ordem publica. O uso da forca ndo &€ um imperativo constante, mas uma
prerrogativa outorgada pelo Estado. Desta forma, podemos entender o uso da
forca em exercicio de funcdo policial como servi¢co publico, inafastavel dos
principios da Administracdo Publica. Como assenta Nazareth Cerqueira, "servir e
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ndo combater; servidor e ndo combatente seriam os novos referenciais da policia”
16.

Como servico publico, a atividade policial esta vinculada aos principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, previstos no
artigo 37, caput da Constituicdo de 1988. O administrador publico deve estar
atento a fazer valer tais principios em vias de defender o interesse publico.

Destas reflexfes podemos extrair que seguranca publica, uma vez que
compreende poder de policia e servi¢o publico, pressupfe tanto a abstencdo do
Estado quanto prestacdes positivas. Assim, € a0 mesmo tempo direito de defesa
(direito fundamental de 12 geracéo) e servico prestacional (direito fundamental de
22 geragdo) V.

Aprofundando a questdo, segundo Sarlet, tem-se que os direitos de defesa
demarcam uma zona de n&o-intervencdo do Estado e uma esfera de autonomia
individual em face de seu poder. S&o, por este motivo, apresentados como direitos
de cunho "negativo”, uma vez que dirigidos a uma abstencdo, sdo "direitos de
resisténcia ou de oposicdo perante o Estado” 2.

Os direitos prestacionais tém como nota distintiva a sua dimensdo
positiva, uma vez que se cuida ndo mais de evitar a intervencdo do Estado na
esfera da liberdade individual, mas, sim, de propiciar o direito ao bem-estar, a
partir da outorga, ao individuo, de prestacdes sociais estatais.

Nesta matéria ndo podemos olvidar o que leciona Di Pietro sobre a
distincdo entre servigo publico e poder de policia:

Parte-se da distingdo entre atividade juridica e atividade social. Na primeira,
atende-se a preservacdo do direito objetivo, a ordem publica, a paz e a seguranca
coletivas; corresponde ao poder de policia. Na atividade social, ao contrario, a
Administracdo cuida de assuntos de interesse coletivo, visando ao bem-estar e ao
progresso social, mediante o fornecimento de servicos aos particulares. Equivale
aos servicos publicos propriamente ditos.*

Ainda neste campo, Andreas Krell afirma que

® CERQUEIRA, Carlos Magno Nazareth (1996). “Politica de seguranca ptblica para um estado de
direito democratico chamado Brasil”. Discursos Sediciosos. Crime, Direito e Sociedade. Rio de
Janeiro, Instituto Carioca de Criminologia, ano 1, n. 2, 2° semestre, pp. 191-211.

7SOUZA, Taiguara. Controle Judicial de Politicas Publicas de Seguranca, 2008, p. 35.

8 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos direitos fundamentais. 5¢ Ed. Porto Alegre:

Livraria do Advogado, 2005.

9DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 172 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004.
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A doutrina moderna da énfase em afirmar que qualquer Direito Fundamental
constitucional - seja ele direito civil e politico ou econémico, social e cultural -
contém, ao mesmo tempo, componentes de obrigacfes positivas e negativas para
0 Estado. Nessa visdo, a tradicional diferenciacdo entre os direitos ‘da primeira’
e 0s ‘da segunda’ geracdo é meramente gradual, mas ndo substancial, visto que
muitos dos Direitos Fundamentais tradicionais foram reinterpretados como
sociais, perdendo sentido as distincdes rigidas.?

A perspectiva de seguranca publica como servico publico ndo é
incompativel com o chamado servi¢o publico improprio, na opinido de Di Pietro
(2004) indevidamente chamado por alguns autores de servigo publico autorizado.
Trata-se da prestacdo de servico de seguranca privada por empresas
especializadas. Tal atividade encontra-se regulada pela Lei n® 7.102/83, com
alteracOes da Lei 8.863/94.

Neste liame, Souza Neto (2008, p. 12) observa que

tais atividades devem, contudo, se circunscrever a prestacdo do servi¢o de
seguranca privada, que ndo se confunde com o estabelecimento de associac¢des de
carater paramilitar, sob 0 argumento de que se trata de grupos de autodefesa. A
hipotese estd expressamente vedada pela Constituigdo Federal, que, ao garantir a
‘plena liberdade de associacdo’, proscreve a de ‘carater paramilitar’ (artigo 5°,
XVII), e determina constituir ‘crime inafiancavel e imprescritivel a acdo de
grupos armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado
Democrético' (artigo 5°, XLIV). A ordem constitucional brasileira é, portanto,
incompativel com o estabelecimento formal ou informal de milicias urbanas ou
rurais.

3.1.3.3
Seguranca publica e participacdo popular: a inovacédo do artigo 144
da Constituicdo Federal de 1988

A implementacdo de um padréo de seguranca publica eficiente, integrado,
com respeito aos direitos humanos fundamentais requer uma mudanca de
perspectiva dos diversos atores sociais envolvidos, governantes, autoridades

policiais, Poder Judiciario, agéncias midiaticas e sociedade civil. A seguranca

% KRELL, Andreas Joachim. Controle judicial dos servicos ptblicos basicos na base dos direitos
fundamentais sociais. In “A Constituicdo Concretizada: construindo pontes com o publico e o
privado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000.
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publica ndo pode ser compreendida como mero assunto de policia, adstrito aos
“discursos dos especialistas".?

A Constituicdo de 1988, em seu artigo 144, inova ao estabelecer a
seguranga publica como “direito e responsabilidade de todos”. Desta forma, a
adocdo de politicas de seguranca deve privilegiar a participacdo popular em
formulacéo, implementacdo e fiscalizacdo, de modo a almejar saidas eficazes e
democraticas ao problema da criminalidade urbana.

Esta previsdo constitucional, na visdo de Claudio Pereira de Souza Neto,

estabelece o fundamento juridico dos arranjos institucionais que permitem a
ampliacdo da participacdo popular na gestdo das politicas de seguranca. Esse tipo
de arranjo institucional vem sendo experimentado em diferentes lugares do
Brasil, relacionando-se, muitas vezes, a experiéncias de “policiamento
comunitario”.

Estas experiéncias tém-se materializado por vezes através de conselhos
municipais de Seguranca Publica, que, no entanto, muitas vezes tém seu auténtico
papel fiscalizador mitigado pelas estreitas relagbes com as autoridades de
seguranca publica (SOUZA NETO, 2008).

Entretanto, a este respeito, Nazareth Cerqueira (1996) oportunamente

observou que:

Ndo é muito proficua a experiéncia brasileira de parceria da administragcdo
publica com a populagdo; se, por um lado, se credita isto a uma prolongada
convivéncia com regimes autoritarios, por outro lado pode-se creditar, também, a
uma tradicional préatica politica, de feicdo paternalista, que prefere tutelar a
populacdo a té-la como verdadeira parceira nas questdes da administracdo
publica.

Para uma compreensdo adequada da situacdo brasileira temos que
considerar o cenario de autoritarismo e paternalismo que tem presidido as
relacbes entre governo e populagdo. No campo da seguranga publica esse quadro
se torna ainda mais agravado. A problemética em torno desta cooperagdo esta
patente na forma das relagdes tradicionais dos politicos com a comunidade, dos

politicos com a policia e finalmente da policia com a comunidade.

2 Coimbra fala dos especialismos, formas de construir argumentos de autoridade para fundamentar
a estrutura social vigente. Ver COIMBRA, Cecilia. Operagdo Rio, 2001.
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Ainda que muitas vezes reduzido a letra morta da lei, 0 engajamento da
populacdo na formulacdo, implementacdo e fiscalizacdo de politicas publicas de
seguranca, sobretudo na area de prevencdo, € uma das possibilidades abertas pela

Constituicdo para um modelo de seguranca publica de viés democratico.

3.1.34

Competéncia federativa e classificacdo das policias

O texto constitucional de 1988, no artigo 144, disciplina que a atividade
policial serd exercida, por reparticdo de competéncias, entre a Unido e os Estados.
Em decorréncia do principio federativo, a seguranca publica é competéncia e
responsabilidade de cada unidade da Federagdo, levando em consideracdo as
diferencas regionais. Atribui ainda aos Municipios a prerrogativa de instituir
guardas municipais.

Esta distribuicdo de competéncia traz consigo o desafio de promover a
integracdo e cooperacgdo federativa entre os Estados e 0s 0rgdos de execucao das

politicas de seguranca.

Nos incisos que se seguem ao artigo 144 estdo previstos os 6rgaos
responsaveis pela execucdo de politicas de seguranca publica. O poder de policia
exercido por tais 6rgdos dispde de seis modalidades, quais sejam: policia
ostensiva, policia investigativa, policia judiciaria, policia de fronteiras, policia

maritima e policia aeroportuaria.

Estas atividades policiais incumbem aos Orgdos de seguranca publica
enumerados pela Constituicdo de 1988: em ambito federal, a Policia Federal, a
Policia Rodoviaria Federal e a Policia Ferroviaria Federal; em a&mbito estadual, as

policias civis, as policias militares e os corpos de bombeiros militares.

A este respeito, Souza Neto (2008, p. 32) atentamente observa que o STF
ja manifestou o entendimento de que o rol disposto no artigo 144 é taxativo, ou
seja, apenas esses 6rgdos poderdo ser instituidos como corporagdes policiais

conformes a Constituigéo.
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3.1.34.1

Policias Estaduais

No plano estadual, ha dois 6rgaos que exercem funcgdes policiais: a Policia

Civil e a Policia Militar.

Policia Civil: tem suas atribuicdes previstas no artigo 144, § 4°, da Constituicédo
Federal. Sdo-lhe conferidas as fungbes de policia judiciaria e de apuracdo de
infracOes penais, ressalvando-se a competéncia da Unido e a investigagdo de
crimes militares. As policias civis devem ser dirigidas por delegados de carreira e
se subordinam aos governadores de estado. Sua atuacdo € predominantemente
repressiva: tem lugar quando o crime ja foi praticado e deve ser investigado. E a
Policia Civil que realiza ainda as diligéncias determinadas pelas autoridades

judiciérias.

Policia Militar: esta disciplinada no 8 5° do artigo 144. A Constituicdo lhe
incumbiu do policiamento ostensivo e da preservacdo da ordem publica. As
policias militares estaduais organizam-se em conformidade com os principios da
hierarquia e da disciplina, e possuem sistema de patentes analogo ao que vigora
nas Forcas Armadas. Também no que tange as policias estaduais, 0s crimes
militares sdo investigados por membros das proprias corporacdes e julgados pela
justica militar estadual, em conformidade com o Cédigo Penal Militar e o Cédigo
de Processo Penal Militar. Os servicos de inteligéncia das policias militares

devem transmitir informacdes ao Exército®.

A previsdo de uma policia militar e outra civil no ambito estadual resultou
de forte atuacdo dos grupos de interesse durante os trabalhos da Constituinte. No
contexto atual, muitos criticos sustentam a conveniéncia de se extinguir a Policia
Militar sob o argumento de que se trata de instituicdo incompativel com a
concepcdo democratica de seguranca publica. A militarizacdo da policia levaria a
conformagdo de um modelo securitério belicista. Entretanto, alguns estudiosos do

tema defendem a hipotese de se “desconstitucionalizar” a separagdo entre policia

22 Conforme Decreto N° 88.777/83.
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civil e militar. A decisdo ndo deveria se situar no plano constitucional, mas ser
deferida ao plano legislativo, para que as circunstancias particulares de cada

estado pudessem ser consideradas®.

3.1.3.4.2

Policias Federais

No plano do governo da Unido, ha trés 6rgdos que desempenham
atividades policiais: (a) a Policia Federal, (b) a Policia Rodoviaria Federal e (c) a
Policia Ferroviaria Federal.

Policia Federal: exerce, em nivel federal, as atividades de policia de
investigacdo, de policia judiciaria e de policia maritima, aeroportuaria e de
fronteiras. De acordo com o 81° do art. 144, a Policia Federal destina-se a
“apurar infracbes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de
bens, servigos e interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e empresas
publicas, assim como outras infracfes cuja pratica tenha repercusséo interestadual
ou internacional e exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei”;
“prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho, sem prejuizo da acdo fazendaria e de outros érgaos
publicos nas respectivas areas de competéncia”; “exercer as fun¢des de policia
maritima, aeroportuéria e de fronteiras”; “exercer, com exclusividade, as fungdes
de policia judiciaria da Unido”. A Policia Federal se vincula ao Ministério da

Justica®,

Policia Rodoviaria Federal: é o outro 6rgdo policial que atua no plano do
Governo da Unido. De acordo com o 8§2° do artigo 144, “a Policia Rodoviéria

2% “Sendo assim, ndo faz sentido manter o antigo dialogo, ou melhor, o velho conflito que ha mais
de vinte anos opde os defensores da unificacdo das policias e os defensores do status quo. Se o
problema ndo esta nas deficiéncias de um ou outro modelo, mas na imposi¢cdo do mesmo modelo a
todos os estados (...) a disputa deixa de ser por um ou por outro e passa a ser em torno de um sem
nimero de opcBes.” Sobre desconstitucionalizacdo das policias ver mais em SOARES, Luiz
Eduardo. Seguranga Publica: Presente e Futuro. In Estudos avangados.vol. 20, n° 56, Sdo
Paulo: Jan./Apr. 2006.

% De acordo com a Lei n° 9.266/96, art. 10, a carreira de policial federal é definida como “tipica
de Estado”.
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Federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e estruturado em
carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das rodovias
federais”. Trata-se de policia civil, ndo militar, embora atue uniformizada, como

deve ocorrer no policiamento ostensivo?®.

Policia Ferroviaria Federal: de acordo com o 83° do artigo 144, € 6rgéo
permanente, organizado e mantido pela Unido e estruturado em carreira. Sua
destinagdo é o patrulhamento ostensivo das ferrovias federais. Apesar da previséo
constitucional, o 6rgdo nunca foi objeto de criacdo efetiva, muito em razdo da
decadéncia do sistema ferroviario nacional. O que ha, na préatica, é apenas a
seguranca patrimonial exercida pelas proprias empresas concessionarias de

servico ferroviario.

3.1.35

A participacdo das Forgcas Armadas na segurancga publica

No artigo 144, a Constituicdo ndo previu a participacdo da Forcas Armadas
na execucdo de politicas de seguranca. No entanto, a propria Constituicdo a
permite, ao estabelecer, no artigo 142, que as Forcas Armadas também se
destinam & garantia “da lei e da ordem” ?°.

A interpretacdo conjunta dos artigo 142 e 144, além da de outros preceitos
a seguir examinados, leva a concluir que a execucao politicas de seguranca por
parte das Forcas Armadas estaria restrita a situacfes excepcionais, quando da
decretacdo de: estado de defesa, estado de sitio ou intervencao federal.

Fora dos contextos de excepcionalidade constitucional, ha ainda duas
outras possibilidades de as Forgas Armadas serem empregadas na seguranga
publica: a realizacdo de investigacdes criminais no ambito de inquérito policial
militar; e a execucdo de operacdes de policiamento ostensivo em contextos em
gue predomine o interesse nacional, em especial em visitas de chefes de estados

estrangeiros.

% Suas competéncias estdo detalhadas no Cédigo de Transito Brasileiro (artigo 20 da Lei n°
9503/97), no Decreto n° 1.655/95, e no Regimento Interno, estabelecido pela Portaria Ministerial
n°® 122/97 96.

% Sobre a critica & previsdo constitucional de “lei e ordem” para a seguranga publica, ver
ZAVERUCHA, Jorge. Relaces civis militares. 2009, p. 48
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Essas sdo as possibilidades de as Forcas Armadas executarem agdes de
seguranca publica. Entretanto, a Lei n° 97/1999 ainda prevé mais uma
possibilidade: a realizacdo de a¢des de policiamento ostensivo por solicitacdo do
Governador de Estado, quando os meios disponiveis na esfera estadual se
mostrarem insuficientes. Alguns publicistas, no entanto, alegam que referida lei
carece de constitucionalidade?’.

As trés primeiras possibilidades de emprego das Forcas Armadas em
operacOes de seguranca publica decorrem de previsdes especificas presentes no
texto constitucional.

Estado de defesa - de acordo com o artigo 136, o Presidente da Republica pode
“decretar estado de defesa para preservar ou prontamente restabelecer, em locais

restritos e determinados, a ordem publica ou a paz social”.

Estado de sitio - segundo o artigo 137, caberd ao Presidente da Republica
“solicitar ao Congresso Nacional autorizacdo para decretar o estado de sitio” no
caso de “comocdo grave de repercussdao nacional ou ocorréncia de fatos que

comprovem a ineficacia de medida tomada durante o estado de defesa”.

Intervencéo federal nos Estados - conforme o artigo 34, Ill, a Unido podera
decretar intervencdo nos estados para “pdr termo a grave comprometimento da
ordem publica”. Como se V&, nessas trés hipoteses — estado de defesa, estado de
sitio e intervencdo federal —, a Constituicdo prevé a atuacao do ente federal com o
intuito de garantir a ordem publica, para o que podera, se necessario, empregar as
Forcas Armadas, que é o meio de que dispde, ja que as policias federais ndo sédo
organizadas com esse proposito (SOUZA NETO, 2008, p. 34).

Uma vez que essas trés hipoOteses compreendem restricbes a direitos
fundamentais®® e relativizacdo da autonomia estadual, a Constituicdo submete as
medidas aplicaveis a forte controle legislativo e jurisdicional. O estado de defesa
ndo podera durar mais de trinta dias, admitindo-se apenas uma prorrogacao, e sua
decretacdo sera submetida, dentro de vinte e quatro horas, ao Congresso Nacional,

que decidira por maioria absoluta (Constituicdo Federal, artigo 136, 84°). Se o

2" \er mais em SOUZA NETO, Claudio Pereira. Seguranca Publica na Constituicdo Federal de
1988, p. 34.
28\/er Constituicdo Federal de 1988, art. 136 “I” e “II” e art. 139 “I” a “V”".
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decreto for rejeitado, interrompe-se o0 estado de defesa (Constituicdo Federal,
artigo 136, 87°). Ja a decretacdo do estado de sitio, que é mais grave que o estado
de defesa, depende de autorizacdo prévia do poder legislativo (Constituicdo
Federal, artigo 137, caput).

Em ambos os casos, a Mesa do Congresso Nacional designara comissdo
para acompanhar e fiscalizar a execucao das medidas (Constituicdo Federal, artigo
140) %,

Quanto a intervengdo federal, o decreto que a determinar devera
especificar a amplitude, o prazo e as condicGes de execucdo e seréd apreciado pelo
Congresso Nacional, em vinte e quatro horas (Constituicdo Federal, artigo 34,
81°). Durante a vigéncia de qualquer dessas medidas — estado de defesa, estado de
sitio ou intervencdo federal — a Constituicio ndo podera ser emendada
(Constituicdo Federal, artigo 60, §1°).

Apesar das hipdteses previstas constitucionalmente, em especial as de
decretacdo de estado de defesa, estado de sitio e intervencao federal, a utilizacdo
das Forcas Armadas para fins de seguranca pode acarretar sérios prejuizos para a
democracia. Zaverucha destaca que incidentes danosos ocorreram nos governos
dos presidentes Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso e Lula®. Cabe
destacar o episodio dos soldados do Exercito que em ocupacdo do Morro da
Providéncia para assegurar obras do PAC no ano de 2008, vieram a entregar trés
jovens para faccdo do tréfico de drogas do Morro da Mineira, comunidade
vizinha®',

Ainda cumpre lembrar, que com base na Lei n°® 97/1999 e no Decreto-Lei n°

3.897/2001, o Governador do Rio de Janeiro, Sérgio Cabral Filho, emitiu diversos

?® Logo que cesse o estado de defesa ou o0 estado de sitio, as medidas aplicadas durante sua
vigéncia serdo relatadas pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional (Constituicdo
Federal, artigo 141, paragrafo Unico). Os executores das medidas poderdo ser responsabilizados
pelos ilicitos cometidos (Constituicdo Federal, artigo 141). O proprio Presidente da Republica
pode chegar a responder por crime de responsabilidade (Constituicdo Federal, artigo 85).

¥ «_yla tem mantido a politica anterior de FHC de enviar tropas militares para a missdo de paz
da ONU no Haiti, sob o argumento, dentre outros, de que estdo sendo treinadas para posterior
utilizagdo em acdes de “lei e ordem”, em especial no Rio de Janeiro”. Ver ZAVERUCHA,
Jorge. Relagdes civis-militares. 2009, p. 49.

31 \er Informe 2009 — Anistia Internacional: o estado dos direitos humanos no mundo.
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pedidos ao Ministério de Justica para autorizar a utilizacdo das Forcas Armadas

para fins de policiamento®.

3.1.3.6

Guardas municipais

Os municipios possuem competéncia conferida pelo artigo 144 para tratar
da seguranga publica no que se refere as guardas municipais, com atribuicdo de
protecdo dos bens, servicos e instalagdes publicos. Ressalte-se que pela
taxatividade disposta pela Constitui¢éo, a ndo configura érgéo policial.

N&o é atribuicdo das guardas municipais, segundo a Constituicdo Federal,
realizar nem investigagdo criminal nem policiamento ostensivo, cabendo-lhes

33
|

apenas a fungdo de guarda patrimonial®™. Desta maneira vem se manifestando a

jurisprudéncia:

O Municipio ndo pode ter guarda que substitua as atribui¢des da policia militar,
que s6 pode ser constituida pelos Estados, Distrito Federal e Territdrios (...).
Diga-se, desde logo, com todas as letras, que guarda municipal ndo constitui
segmento de seguranca publica, ndo sendo licita qualquer acdo buscando a
repressao a criminalidade. Esta se repete, pertence as policias, e guarda municipal
ndo é policia” (Apelacdo Criminal n°® 124-767-3/5 — 5% Camara Criminal do
Tribunal de Justica de S&o Paulo) *.

3.1.3.7

Controle Judicial de Politicas Publicas de Seguranca

O tema do controle judicial de politicas publicas de seguranca ainda nédo
foi alvo do exame exaustivo tanto da doutrina quanto dos tribunais. De modo
geral, a interferéncia jurisdicional em de ac¢Oes de seguranca tem se concentrado
na responsabilidade civil do Estado em decorréncia dos danos provocados por

agentes publicos de seguranca contra particulares. Caso seja configurado o

¥ “Luyla recebe pedido oficial para que Forcas Armadas atuem no Rio”. Fonte:
www1.folha.uol.com.br. Acessado em 11/04/2007.

% Vale dizer que o TJ-RJ julgou inconstitucional o Decreto n° 20.883, de 17 de dezembro de 2001,
do Municipio do Rio de Janeiro, que obrigava bancos e outros estabelecimentos comerciais a
informar mensalmente acerca da ocorréncia de crimes, em nome da “defesa do cidaddo”.

3 Acérddo in SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 2001.
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excesso por parte do policial no seu exercicio funcional, através do uso
desproporcional da forca, podera, aléem da responsabilidade civil e criminal do
autor, acarretar a indenizacdo contra a Administracao Pablica.

O direito brasileiro assenta a responsabilidade objetiva do Estado®. Os
atos praticados pelo policial sdo considerados atos do 6rgdo a que esta vinculado,
e podem, por isso, ser imputados a Administracdo, nada obstante esta ostente, em
relacdo aquele, direito de regresso.

A responsabilidade pode decorrer ainda da omissdo estatal. Se o Estado
tem o dever de prestar o servico, e ndao o faz, omitindo-se na pratica de acdes
concretas, deve ser responsabilizado. Contudo, o Judiciario tem sido bastante
exigente quanto a verificacdo de nexo de causalidade entre a omisséo estatal e o
dano causado® a fim de evitar distorcdes.

Com relagdo ao controle judiciario de politicas publicas de seguranca, ndo
obstante tratar-se de matéria pouco amadurecida e mesmo pouco abordada na
doutrina e nos tribunais, deve ser aventada.

A efetividade dos direitos fundamentais sociais tem sido consagrada pelos
tribunais em algumas hipoteses, majoritariamente ligadas as &reas de saude,
infancia e educac&o®’. Embora n&o tenham sido encontradas decisdes relacionadas
ao direito a seguranca publica, nada impede, do ponto de vista juridico-
constitucional, sua concretizacdo pela via judicial.

O exame da jurisprudéncia, principalmente nas decisdes que tratam das
questBes ligadas a salde - determinacdo de entrega de medicamentos ou de

realizacdo de tratamentos - revela que o Judiciario tem procurado dentro do exame

% A este respeito, Bodin de Moraes afirma que “o fundamento ético-juridico da responsabilidade
objetiva deve ser buscado na concepgdo solidarista, fundada pela Constituicdo Federal de 1988, de
protecdo dos direitos de qualquer pessoa injustamente lesada, fazendo-se incidir o seu custo na
comunidade, isto é e, em quem quer que com o ato danoso esteja vinculado.” Ver MORAES,
Maria Celina Bodin de. O conceito de dignidade humana: substrato axioldgico e conteldo
normativo. In “Constituicdo, Direitos Fundamentais e Direito Privado”. Org SARLET, Ingo
Wolfgang. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006.

% O STF entendeu, por exemplo, inexistir “nexo de causalidade entre o assalto e a omissdo da
Autoridade publica que teria possibilitado a fuga de presidiario, o qual veio a integrar a quadrilha
que praticou o delito, cerca de vinte e um meses apds a evasdo. Ndo se pode, de fato,
responsabilizar o Estado por todos os crimes que sdo praticados, sob 0 argumento de que seu dever
é evitar que isso ocorra. Do contrario, ao invés de financiar politicas universalistas, 0s recursos
publicos acabariam por se destinar apenas a recomposicao de danos individuais.

¥ BARCELOS, Ana Paula de. A Eficacia Juridica dos Principios Constitucionais — O Principio
da Dignidade da Pessoa Humana. Rio de Janeiro: RENOVAR, 2002.
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dos direitos prestacionais constitucionalmente determinados, dar prevaléncia ao
direito a vida.

No tocante ao direito a seguranca entendemos que por ser espécie de
direito fundamental, relacionado e essencial a dignidade humana e a propria
existéncia digna do individuo, devem ser alcancados a categoria de prioridade

absoluta.

Para que o direito fundamental a seguranca ndo constitua apenas em uma
promessa constitucional faz-se imprescindivel sua concretizagdo judicial, por
meio de um constante e renovado trabalho de interpretacdo e aplicacéo, no sentido
de conferir ao dispositivo constitucional a maxima efetividade, que ndo pode
deixar de perceber as violagdes inUmeras a direitos fundamentais ocasionadas pelo
modelo de seguranca “lei e ordem” *. Nesta atuago, portanto, o Poder Judiciario
pode exercer o controle sobre a adequacdo de armamento, veiculos, treinamentos
e programas governamentais, a fim de que se compatibilizem com o escopo
constitucional.

Quando a Constituicdo Federal confere as autoridades policiais o dever de
preservar a ordem publica, ndo esta sendo Ihes incumbindo da funcdo de manter e
promover a ordem republicana, assentada no respeito a legalidade e aos direitos
fundamentais. Mas, no Brasil, a excec¢do se converteu em norma, instaurando-se,
de fato, um Estado de excecdo permanente. Parte do territorio ndo estad submetida
ao Estado de Direito, e parte da populagdo tem suas liberdades correntemente
desrespeitadas. A efetivagcdo da Constituicdo demanda que se institua aqui a

» 39

“excecdo da excecdo” *, que se supere a “ilegalidade normal” das politicas de

seguranca e se universalizem as garantias do Estado Democratico de Direito.

3.2

Segurancga Publica na Constituicdo Material

3.2.1

Constituicdo Formal x Constituicdo Material

%¥SOUZA, Taiguara L. S. Controle Judicial de Politicas Pablicas de Seguranca. 2008.
% Como afirma Bercovici: “O Estado de exce¢do ndo est4 mais a servico da normalidade, mas a
normalidade a servico d aexcecdo”. BERCOVICI, 2008, p. 328.
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Ferdinand Lassale, em discurso aos franceses no século XVIII, asseverou
que a Constituicdo € a soma dos fatores reais de poder. O jurista vivia uma época
dificil para o constitucionalismo, vez que a constituicdo da época era
acambarcada, e no mais das vezes desconsiderada. Vale destacar a seguinte

passagem:

Essa é, em sintese, em esséncia, a Constituicdo de um pais: a soma dos fatores
reais do poder que regem um pais. Mas, que relacdo existe com 0 que
vulgarmente chamamos Constituicdo com a Constituicdo juridica? Nao € dificil,
senhores, compreender a relacdo que ambos os conceitos guardam entre si.
Colhem-se esses fatores reais do poder, escrevemo-los em uma folha de papel,
da-se-lhes expressao escrita e a partir desse momento, incorporados a um papel,
ndo sdo simples fatores reais do poder, mas sim verdadeiro direito, nas
instituicGes juridicas e quem atentar contra eles atenta contra a lei, e, por
conseguinte é castigado.®

A tese de Lassale demonstra a diferenca entre constitui¢do de papel - mero
texto normativo -, e a constituicao real - os fatores reais de poder. Destaca, assim,
0 lugar central da Politica, tdo ofuscado por um certo constitucionalismo que
conduz o Direito a uma verdadeira torre de marfim*. Uma concepcdo
demasiadamente normativista de constituicdo leva em consideracdo apenas seus
aspectos técnico-juridicos, desprezando as relagdes sociais e politicas.

Desta forma, com salienta Hesse, o estudo acerca do Direito
Constitucional deve balizar-se ao lado de saberes como a Sociologia e a Ciéncia
Politica, como ciéncias da realidade, visto que as “as normas constitucionais nada
mais expressam do que relages faticas altamente mutaveis” *.

A problemética da constituicdo real e da constituicdo de papel liga-se a
diferenciacdo entre constituicdo material e constituicdo formal. Segundo José
Afonso da Silva, constituicio material pode ser compreendida em duas
acepcBes®. Uma primeira, restrita, concebe que constituicdo material significa as
normas constitucionais escritas que regulam a estrutura do estado, organizacao de

seus Orgdos e direitos fundamentais. Em sentido formal, é um documento escrito

“OLASSALE, Ferdinand. O que é uma Constituicio? Belo Horizonte: Lider, 2004, p. 57-58.

*L A este respeito ver a obra SOUZA NETO, Claudio Pereira de; BERCOVICI, Gilberto (Orgs.).
Teoria da Constituicdo - Estudos Sobre o Lugar da Politica no Direito Constitucional. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2003.

42 HESSE, Konrad. A for¢a normativa da constituicdo, Porto Alegre, Sergio Antonio Fabris,
1991.

43 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais, Sdo Paulo, Malheiros,
2004, p. 37.
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elaborado pelo Poder Constituinte apenas modificavel a partir de formalidades
especiais.

A segunda acepc¢do, a ampla, é identificada com a organizacdo do Estado:
"significa a situacdo total da unidade e ordenacdo politica, ou a concreta situagdo
de conjunto da unidade politica e ordenacdo social de determinado Estado, para
usarmos expressdes de Carl Schmitt.” *

E desta classificacio de constituicio material em perspectiva ampla que
pretendemos ora analisar a segurancga publica. Neste topico, o objetivo é deter-se
sobre a seguranca publica ndo tendo por referéncias seus dispositivos
constitucionais pertinentes, mas a sua governamentalidade. O pano de fundo desta
analise ndo é o modelo juridico institucional (a constituicdo formal), mas o
modelo biopolitico do poder (a constituicdo material) como diz Agamben (2004,
p. 16), pois o Iéxico de referéncia ndo € encontrado no Estado Democratico de
Direito, mas sim no Estado de excecao.

Nesta perspectiva, Hardt e Negri ao analisarem a atual conjuntura politica,
no contexto do que chamam de sociedade mundial de controle®™, afirmam que a
constituicdo formal torna-se obsoleta diante da constituicdo material biopolitica,
que define a excepcionalidade®®. Na visdo dos autores, a fonte de normatividade
da gestdo biopolitica global conjuga dois fatores: o Estado de excecédo
permanente, e as técnicas de poder de policia.

E, portanto, & luz do bindmio formado pelo Estado de exceg¢do permanente
e pelas técnicas de poder policia que se pretende p6ér em analise as politicas de
seguranca publica implementadas no Rio de Janeiro. Nesta abordagem, é preciso
um duplo olhar que estabeleca, como diz Paulo Arantes, “0 nexo entre a excegao
no plano externo, global, e a exceg¢do no plano interno, brasileira, como duas faces

da mesma moeda” *’. Portanto, o excepcionalismo que se espraia globalmente e o

44 Idem.

45 Tal conceito é formulado a partir das reflexdes de Foucault acerca da disseminagdo da
biopolitica. O autor chega a falar em “sociedade de seguranca”. (FOUCAULT, Michel. Seguranca,
Territdrio e Populacao, 2008.). Posteriormente, dando continuidade ao trabalho iniciado, Deleuze
ird forjar a expressdo “sociedade de controle” (DELEUZE, Gilles. “PostScriptum sobre as
sociedades de controle”. In: Conversacdes(1972 — 1990). Traducdo de Peter Pal Pelbart. Rio de
Janeiro: Editora 34). A utilizagdo desta categoria para aludir ao contexto contemporéaneo conduz
Hardt a nomear a “sociedade mundial de controle (HARDT, Michael. A sociedade mundial de
controle. In: Alliez , Eric . Gilles Deleuze: uma vida filosofica. S&o Paulo: Ed. 34, 2000).

46 HARDT e NEGRI, 2001, p. 34.

47 Apud SANTOS, Laymert Garcia dos. Prefécio, In Extingédo, 2008, p 9


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812082/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0812082/CA

110

Estado de excecdo permanente que se processa em ambito local na periferia do

capitalismo sdo indispensaveis.

3.2.2

A Excecao Global: o novo nomos da Terra

As grandes transformacBes que se propagam desde a década de 1990
passam a configurar um novo cenario para o capitalismo em nivel mundial, uma
nova fase de organizacdo das forgcas produtivas marca a ascensdo do
neoliberalismo.

Jodo Ricardo Dornelles (2008, pp. 27-28) analisa 0s perniciosos efeitos das
politicas neoliberais de ajuste estrutural. Trata-se da implementacdo do
“desmanche”, para fazer uso da expressdo de Roberto Schwartz.

Nesse sentido, Francisco de Oliveira (2007, p. 205) afirma que assistimos
a: “uma espécie de excecdo permanente schmittiana, que anula as possibilidades
de virtu da sociedade civil, entendida no sentido de blocos de interesses
organizados demarcando-se entre si e com relagéo ao Estado.”

A economia caminha cada vez mais rumo a autonomizacdo frente a
politica, a ditadura politica cedeu lugar & ditadura econdmica dos mercados®.
Com as estruturas do Estado-nacdo sob ameaca ou em processo de dissolucdo, o
estado de emergéncia se instaura e tende a tornar-se a regra.

Agamben, fazendo alusdo a concepc¢do schmittiana de teologia politica,
segundo a qual todos os principios da Teoria do Estado s&o principios teologicos
secularizados, afirma que vivemos diante da teologia econdmica*®, sob égide dos

dogmas macroecondmicos.

48 A figura do golpe de estado estd démodé, porém, sempre que o poder imperial julga pertinente
a democracia é posta de lado e da lugar a ditadura pelo golpe militar. Este ndo ficou restrito as
décadas de 50 e 60. Quando for preciso o Estado de exce¢do propriamente dito pode ser acionado,
vide o golpe realizado em 2008 em Honduras, sob cumplicidade do governo dos EUA.

49Agamben percebe que o conceito de oikonomia era central no debate travado entre Carl Schmitt
e Erik Peterson, na metade do século XX. Portanto, busca realizar uma genealogia do conceito,
concluindo que da teologia cristd derivam dois paradigmas politicos em sentido amplo: a teologia
politica, que baseia a transcendéncia do poder soberano no Unico Deus, e a teologia econémica,
gue substitui tal idéia com uma oikonomia, concebida como uma ordem imanente — doméstica e
ndo politica em sentido estrito, tanto da vida divina como da vida humana. Do primeiro paradigma
derivam a filosofia politica e a teoria moderna da soberania: do segundo, a “biopolitica” moderna,
até o atual triunfo da economia sobre qualquer aspecto da vida social. Ver AGAMBEN, Giorgio —
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Nesse sentido, a analogia da “excecdo” como “milagre” apontada por
Schmitt para fundamentar a decisdo do soberano, chefe do Poder Executivo,
diante do momento de crise, pode ser estendida aos mercados que diante da
anormalidade, da “crise econdmica”, podem suspender o direito, decretando o
Estado de excegdo.” Trata-se de um verdadeiro paradoxo em um contexto de
universalizacdo do Iéxico do Estado Democratico de Direito, pois, como observou
Schmitt “o racionalismo da Aufklarung condenou a excecdo em todas as
formas”.>

Nesta esteira, Agamben observa a conjuntura politica contemporanea para
afirmar que o Estado de excecdo permanente € o novo nomos da Terra. Ja Paulo
Arantes (2008, pp. 153-154) prefere o conceito de estado de sitio, porém afirma

que pouco importa a diferenca terminologica, uma vez que:

Qualquer que seja, alias, sua denominacdo, estado de sitio, Estado de excecdo,
estado de emergéncia ou urgéncia, plenos poderes, lei marcial, etc. —, representa o
regime juridico excepcional a que uma comunidade politica é temporariamente
submetida, por motivo de ameaca a ordem publica, durante o qual se conferem
poderes extraordinarios as autoridades governamentais, a0 mesmo tempo em que
se restringem ou suspendem as liberdades publicas e certas garantias
constitucionais.

Para o autor, o essencial é a dimensédo politica da excec¢do, o exercicio do
poder soberano levado a cabo mediante 0 emprego da violéncia, usurpando a
legalidade constitucional. Vale ressaltar, que, diferentemente de Agamben que
estd preocupado em perscrutar o estatuto ontolégico do poder soberano, para
Arantes o0 que importa, ao detectar o que chama de estado de sitio contemporaneo,
¢ pontuar a relacdo entre centro e periferia do capitalismo, nos marcos do
imperialismo. Acredita, portanto que na periferia do capitalismo a excecdo sempre
foi permanente. No entanto, as relagfes centro-periferia passam por

transformacdes, uma vez que, como afirma Laymert Santos:

El Reino y la Gloria. Una genealogia teoldgica de la economia y del gobierno. Valencia: Pre-
Textos, 2008.

50 Sobre o recurso do Estado de excecdo como garantia do capitalismo, ver BERCOVICI.
Soberania e Constituicdo, 2008, p. 289.

51 “A idéia do Estado de direito moderno se impds com o deismo, com uma teoria e uma metafisica
que expulsam o milagre para fora do mundo e recusam a ruptura das leis da natureza, ruptura contida na
nocdo de milagre e implicando uma excecdo devida a uma intervengéo direta, exatamente como
recusam a intervencao direta do soberano na ordem juridica existente. O racionalismo da Aufkldrung
condenou a excegdo em todas as suas formas”. SCHMITT. Teologia Politica, 2006, p. 15.
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tudo se passa como se tivéssemos entrado em uma fase em que, por um lado, o
capitalismo precisasse reciclar as velhas praticas imperialistas do passado e, por
outro, ndo pudesse mais pretender universalizar o Estado Democratico de Direito,
em crise tanto na periferia distante quanto nas periferias do centro, porque agora
se trata de universalizar a excecdo.

Para compreender esta complexidade, € necessaria uma chave
interpretativa capaz de perceber, a0 mesmo tempo, 0 que se passa no centro do
novo imperialismo, a partir de uma perspectiva periférica, e 0 que se passa na
periferia a partir de um olhar do centro. Enfim, ai esta a tarefa de antropofagizar o
excepcionalismo contemporaneo.

No ambito global, o apice da difusdo do Estado de excecdo permanente
ressoa com o “11 de setembro de 2001” . A partir de entdo, o discurso de
emergéncia, de combate ao terrorismo, se dissemina globalmente com grande
intensidade.

O filésofo Zygmunt Bauman (2203, p. 111) observa que na
contemporaneidade a crescente demanda por seguranca faz sucumbir o direito a
liberdade. Tal encruzilhada enseja novos debates teéricos como acerca da vigéncia
da sociedade de risco®, da legitimidade de guerras preventivas e da necessidade
de politicas de “tolerancia zero” (WACQUANT, 2007). Nessa esteira, Denninger
afirmara categoricamente a necessidade de repensar a triade de principios-base do
pensamento iluminista, propondo a substituicdo do principio da liberdade pela
idéia de seguranca®. E a difusdo do “paradigma securitario” como elucida Gomez
(2008). Este cenario evidencia grandes transformacdes sociais e politicas.

A ressonancia do excepcionalismo no plano interno, em se tratando da
periferia da ordem global, autoriza o exercicio ainda mais intenso da soberania
pura. A contiguidade entre norma e excecdo confere a realidade brasileira o status
de laboratorio do “totalitarismo neoliberal” (OLIVEIRA, 2007, p. 311), que para

propiciar sua normalidade experimenta a suspensao permanente da normatividade

52 Prefacio In ARANTES. Extingéo, 2008, p. 13.

53 Chossudovsky demonstra como a politica norte-americana de guerras preventivas ja vinham
trilhando a l6gica excepcional desde a Guerra do Golfo. CHOSSUDOVSKY, Michel. Guerra e
Globalizacdo. Rio de Janeiro: Expresséo Popular, 2004.

54 Sobre o assunto, ver BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: rumo a uma nova Modernidade. Ed.
34, 2002.

55 DENNINGER, Erhard. “Security, Diversity, Solidarity” instead of ‘“Freedom, Equality,
Fraternity”. 2000.
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supranacional e da forga normativa da constituicio. Como observa Chico de

Oliveira:

O subdesenvolvimento viria a ser, portanto, a forma da excecdo permanente do
sistema capitalista na sua periferia. Como disse Walter Benjamin, os oprimidos
sabem do que se trata. O subdesenvolvimento finalmente é a exce¢do sobre os
oprimidos®

Este panorama de excecdo permanente exige a perenidade da violéncia
estatal para permitir sua manutencdo. No ensejo de “restaurar” e “preservar” a
normalidade institucional, estratégias de controle social recrudescem e espraiam-
se globalmente, atingindo de modo ainda mais intenso a periferia do capitalismo.
Veremos adiante como este processo produz reflexos no Brasil. Afinal, como diz

Paulo Arantes (2008, p. 164), “estamos na terra natal da exce¢do sem regra”.

3.2.3
A Excecao na Periferia do Capitalismo: a Ascenséo do Estado Penal

Diante da nova conjuntura macroecondmica de ascendéncia neoliberal, ha
uma redefinicdo dos mecanismos de controle social e de dominacdo. Dornelles
(2006, p. 16) afirma que neste cenario se processa a “globalizacdo da seguranca
publica e internacionaliza¢do do controle social”. Em suas palavras, “a aplicagdo
das politicas de ajuste estrutural reconfigura o papel do Estado, atribuindo a
intervencdo minima na prestacdo de servicos sociais basicos”. Acerca desta
retracdo do papel estatal, Francisco de Oliveira (2007, p. 311) destaca que: “O
Estado minimo da falsa utopia neoliberal ndo é minimo na economia, como
pregam os tolos: ele se faz minimo € na politica”.

Na esteira do pensamento de Jacques Ranciere, a luz de um contexto de

» 5 a democracia é concebida

mundializacdo da economia, de “pds-democracia
como espaco de producdo de consenso, a partir da padronizagdo de normas. Nesta

vertente das “Sociedades de Controle”, a politica é policia, portanto, vigilancia em

56 OLIVEIRA, Francisco de. Critica a Razdo Dualista / O Ornitorrinco. Sdo Paulo, Boitempo
Editorial, 2003, p. 131.

57 Ranciere, J. (1996). O desentendimento: politica e filosofia. Sdo Paulo: editora 34.
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meio-aberto continua e modular. O autor, em sua critica, afirma que a verdadeira
politica é calcada no dissenso, compreendendo consenso sempre como algo
provisorio e efeito de lutas constantes.

O receituario do Império indica a equacgdo “mais policia e menos politica”
diante da crescente autonomizagdo dos mercados e a dilaceracdo da soberania
estatal. Assiste-se entdo, a um duplo movimento: recuo na intervencao estatal em
politicas de cidadania aliado ao incremento dos mecanismos coercitivos para
assegurar o monopdlio do uso legitimo da violéncia.

Esta transfiguracdo da atuacdo estatal é estudada por Loic Wacquant.
Debrucando-se sobre as reformas nas politicas sociais implementadas nos EUA no
ultimo quartel do século XX, o autor aponta para o declinio do Welfare State
(Estado de Bem-Estar Social) e a ascensdo do Warfare State (Estado Penal),
preconizando o incremento do aparato repressivo do Estado®®.

A partir do momento em que o Estado retrocede no que tange a sua
dimenséo prestacional de direitos sociais, se torna necessaria a intervencgéo do seu
aparato repressivo em relacdo as condutas consideradas transgressoras da lei e o
rigoroso controle dos grupos sociais ditos ameagadores da nova ordem. Este
binémio conduz Wacquant a fazer uso da expressdo Estado Centauro™.

Wacquant afirma que o Estado, que se mostra incapaz de superar a
crescente crise social, empenha seus esforgcos em uma gestdo penal da miséria, na
criminalizacdo das consequiéncias da pobreza. O Estado penal que se delineia
preconiza O recurso macico e sistematico a prisdo que unido com a politica
repressiva as drogas foi responsavel por quadruplicar o nimero de presos entre 0s
anos 70 e 90 nos EUA, com a grande maioria da populacdo carceraria composta
por negros de classes mais baixas (WACQUANT, 2007, pp. 207-211).

O periodo analisado por Wacquant marca a ascensdo da doutrina chamada
de “tolerancia zero” nos EUA, experienciada na Prefeitura de Nova lorque, sob a
gestdo do Prefeito Rudolph Giuliani em 1994. A doutrina “tolerancia zero” denota

o rigor do aparato repressivo do Estado até mesmo em face dos pequenos desvios.

58 O fim da Guerra Fria e a Queda do Muro de Berlim demarcam a ascensdo da nova ordem
mundial, cenario que torna obsoleta a necessidade de programas governamentais orientados na
filosofia do Estado-Providéncia

59 A metéfora utilizada por Wacquant simboliza a0 mesmo tempo um ser dotado de cabega
humana, representando o racionalismo liberal, e de corpo bestial, espelhando sua face penal e de
controle punitivo. Tal conceito fora anteriormente trabalhado por Maquiavel, Gramsci e
Poulantzas.
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Segundo afirma Dornelles (2008, p. 53), sdo estas as “tendéncias ideoldgicas
neoliberais no campo do controle social, em especial nas praticas penais que
forjam o0 modelo do eficientismo do direito penal maximo”, filosofia que passa a
ser exportada®.

Esta importacdo da ideologia de “tolerancia zero” na politica criminal é
recepcionada por diversos paises latino-americanos, reeditando a colonialidade do
saber e do poder denunciada por Quijano, preconizando a cruzada de guerra ao
crime e guerra as drogas, com destaque para o internacional "Plano Colémbia".

O reflexo deste deslocamento da politica de drogas pode ser
contundentemente percebido no Brasil. Nilo Batista descreve a transicdo de um
modelo sanitario, aplicado até o inicio do século XX, para o modelo bélico, que
passa a ser estabelecido na vigéncia da doutrina de seguranca nacional durante o
regime militar. Desde entdo, busca-se construir no imaginario social a idéia do
traficante enquanto inimigo publico a ser combatido, dando ensejo a “politica
criminal com derramamento de sangue”.

Como exposto por Wacquant, nos EUA, a partir das reformas na area da
assisténcia social, assiste-se a transicdo do Estado de Bem Estar Social (Welfare
State) para o Estado Penal (Warfare State). No Brasil, como pais de capitalismo
periférico, ndo se pode falar sequer na vigéncia historica do Estado de Bem Estar.
A tendéncia de hipertrofia do aparato penal vem apenas reforcar o controle
violento das camadas excluidas da populacédo exercido desde o século XVI, desde
0 genocidio colonial.

O proprio Wacquant (2001, p. 7) destaca a peculiaridade dos paises

subdesenvolvidos:

(...) a penalidade neoliberal é ainda mais sedutora e mais funesta quando aplicada
em paises a0 mesmo tempo atingidos por fortes desigualdades de condi¢des e de
oportunidades de vida e desprovidos de tradicdo democrética e de instituicdes
capazes de amortecer 0s choques causados pela mutacdo do trabalho e do
individuo no limiar do novo século.

60 “Inicialmente desenvolveu-se uma rede de difusdo de idéias, valores, praticas e modelos de
regulacdo social e de universalizacdo da regulacdo econémica que partiu dos Estados Unidos da
Ameérica e chegou a Europa Ocidental, através da Inglaterra, e a América Latina.(...) Ha, assim, um
verdadeiro trafico transcontinental de idéias e valores que reforcam as politicas publicas que se
colocam no campo da internacionalizagéo da penalizagdo da miséria”. DORNELLES. Conflito e
Seguranga, 2008, p. 53.
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Com as politicas de ajuste estrutural implementadas na década de 90 da-se
0 vertiginoso aumento da miséria e da exclusdo social estrutural. Como salienta
Bauman, a pobreza nédo se enfileira mais no mercado de reserva de méo-de-obra.
H4, na atualidade, uma massa inimpregavel de miseraveis que sdo descartaveis®™.
O paradigma do homo laborans, descrito por Hannah Arendt da lugar ao homo
sacer de que fala Agamben. A vida esta agora inserida nos calculos do poder
como mera existéncia bioldgica, vida nua matavel. E o fracasso da universalizagio
dos direitos humanos e o sucesso da generalizacdo da biopolitica.

O fato curioso € que a0 mesmo tempo em que o Brasil vive hoje seu mais
longo periodo ininterrupto de democracia, se assiste ao espantoso incremento da
violéncia institucional. Se na passagem do Estado liberal ao Estado social a tonica
da doutrina juridica era avancar pela efetivacdo das prestacdes positivas do Estado
- 0s direitos de 22 geracdo -, sob a égide do neoliberalismo a tarefa do Estado
Democratico de Direito obriga a dar-se um passo atras, com atencdo especial as
liberdades e garantias fundamentais - direitos de 1% geracdo, cotidianamente
aviltados pela politica de seguranca publica esculpida no modelo “lei e ordem”.

Estado penal, como nomeia Wacquant, bonapartismo soft, como afirma
Losurdo®, ou, ou fascismo societal, como diz Boaventura®®, autoritarismo cool,
como afirma Zaffaroni®, militarizacdo da vida social como anuncia Menegat®,
sdo denominacdes diversas para explicitar 0 mesmo processo de recrudescimento
do controle social institucionalizado no contexto das democracias
contemporaneas. A difusdo global desta tendéncia € o alerta dado por Agamben

sobre o Estado de excecdo enquanto novo nomos da Terra.

61 BAUMAN, Zigmunt,Em Busca da Politica, 2000.

62 LOSURDO. Democracia ou Bonapartismo, 2004, p. 333 “O processo de emancipacao que, nos
Ultimos dois séculos, conquistou o sufragio universal (uma cabeca, um voto), reivindicou a
representacdo proporcional em nome do ‘mesmo valor representativo’ de cada voto, associou
direitos politicos a direitos sociais e econdmicos, viu e celebrou a democracia como emancipagao
das classes, das ‘racas’ e dos povos mantidos em condicdo de subalternidade — tal processo
parece ter sofrido uma grave interrupcdo. Neste sentido, estamos diante de uma fase de
“desemancipacéo”, uma daquelas que caracterizam o caminho longo e tortuoso da democracia,
mas cuja superagdo por ora nao se consegue entrever.”

63 Boaventura utiliza a denominacéo de fascismo societal para descrever a convivéncia de préaticas
excludentes, autoritarias e violentas, dentro de regimes ditos democréaticos. SANTOS, Boaventura
de Souza. Reinventar a Democracia: entre o pré-contratualismo e o pos-contratualismo.in
Democratizar a Democracia. Porto Alegre: Editora Civilizagdo Brasileira, 2002, pp. 51 a 57.

64 ZAFFARONI. Eugénio Raul. O inimigo no Direito Penal, 2007, p. 78.

65 MENEGAT, Marildo. O Olho da Barbarie. Sdo Paulo: Expressdo Popular, 2006.
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Desta maneira, o paradoxo nos Estados latino-americanos esta posto: apds
a reabertura democréatica, a permanéncia do Estado de excecdo. O status de
republica democratica fica restrito a dimensdo formal, diante de concepcdes
minimalistas que reduzem a democracia a mera realizacdo de eleigdes livres e
idéneas (DAHL, 1997), de modo que se mudam os governos, a politica pouco se
altera.

A questdo criminal tornou-se bandeira suprapartidaria, e vem se
consolidando em uma politica, no mais das vezes, invaridvel a despeito das
alternancias nas estruturas de poder. Dornelles (2008, p. 65) destaca que “no caso
brasileiro, € notavel como o governo Fernando Henrique Cardoso voltou a tratar —
como em uma reedi¢do da Republica Velha — a questdo social através de uma
Otica penal. A questdo social voltou a ser ‘caso de policia’.”

Menegat (2006), em relacdo as estratégias de controle social, aponta que
tanto o projeto tucano quanto o projeto petista ttm como centro da politica
governamental a gestdo da barbarie, sendo o primeiro mais claramente repressivo,
e 0 segundo inclinado a uma governabilidade social.

Nos governos Lula, os pressupostos neoliberais sofrem alteracGes
significativas, de modo que alguns autores situam sua governabilidade no ambito
do “social-liberalismo” .

A peculiaridade que se observa € que a experiéncia brasileira recente tem
demonstrado um significativo incremento das politicas sociais. Deste modo, se ao
falar da metafora do Estado Centauro nos EUA, Wacquant nota um Estado que
retrocede em Welfare e incrementa em Warfare, no Brasil, a equacgéo é diferente.
Ao mesmo tempo se assiste ao crescimento de politicas assistenciais e ao
incremento do aparato punitivo, assiste-se a hegemonia do “caveirdo” aliado a
“bolsa-familia”.

Neste cenario, cabe a afirmacdo de Agamben de que a politica
contemporanea é suplantada pela biopolitica, e, quando necessério, pela tanato-

politica. Ndo é por outra razdo que se mantém e acirra 0 processo de

66 Michael Lowy afirma que “social liberalismo” trata-se do conceito destinado a caracterizar
governos com origem e lastro em movimentos sociais que implementam politicas
macroecondmicas consentdneas com o0s interesses do grande capital financeiro. S&o, pois,
administracGes contraditérias de conciliagdo de classes. Aduz ainda que ndo ha consenso entre 0s
especialistas acerca da data de desembarque do social-liberalismo no Brasil. Ver LOWY, Michael.
Entrevista concedida ao Jornal Brasil de Fato. Fonte: www.brasildefato.com.br. Acessado em
15/12/2006.
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criminalizagdo da pobreza e dos movimentos sociais. Mais policia e menos

politica, é 0 que se processa, como afirma Ranciere.

As modificacdes promovidas nas estratégias de controle social ao longo do

percurso institucional brasileiro, desde o colonialismo até o presente, demonstram

0 recurso permanente a exce¢do. Na atual conjuntura, a politica criminal tornou-se

a governamentalidade privilegiada para conter os indesejaveis, 0s sobrantes da

sociedade de consumo, e para criminalizar os que insistem em resistir. A politica

de seguranca é, pois a biopolitica central para manter as estruturas seculares de

dominacdo no contexto do capitalismo video-financeiro, como diz Vera Malaguti.

No esforco de trilhar a trajetoria da excecdo no decorrer da histdria do

Estado brasileiro, cientes das aporias e limitacGes, propomos a cronologia exposta

pelo quadro abaixo.

Periodo Constituicdo | Caracteristica | Decretos de | Aparato repressivo Inimigos publicos
histérico do Estado de | plenos poderes
excecao
Col6nia Ordenagdes da | Excepcionalism Inexisténcia de Confusdo entre poder Indios, escravos,
Coroa o colonial separacdo de publico e privado. invasores
poderes. Capitdes-donatarios. estrangeiros,
Guarda Real de Policia perseguidos
da Corte Portuguesa religiosos, prostitutas.
(1762).
Intendéncia-Geral de
Policia da Corte
(1808).
Império 1824 Estado de Poder moderador. Corpo de Guardas Escravos, capoeiras,
excecdo misto Decreto de 1830 Municipais militares insurretos,
contra escravos Permanentes. movimentos
fugitivos. Centralizacdo do insurrecionais,
aparato repressivo. prostitutas, classes
Perda de poder punitivo pobres.
por parte dos senhores
de escravos. Casa de
Correcdo (1850).
Republica 1891 Estado de IntervencBes Federalismo dual. Comunistas,
Velha excegdo misto federais nos Policiamento socialistas,
estados. repressivo do espago anarquistas,
urbano. Controle das malandros,
policias civis e vagabundos, ex-
militares pelos escravos, prostitutas,
governos estaduais. classes pobres.
Milicias privadas do
coronelismo.
Era Vargas 1934 /1937 Estado de Lei de seguranca | Ascendéncia da policia Comunistas,
exce¢do nacional, civil. Centralizacdo do anarquistas,
propriamente decretos-lei do aparato policial pelo socialistas,
dito Estado novo Poder Executivo vagabundos, judeus,
Federal. prostitutas, classes
pobres.
Periodo 1946 Estado de Restabelecimento das | Recuo da perseguicdo

democratico

excec¢do misto

garantias suplantadas

politico-ideoldgica.
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pelo Estado Novo. Classes pobres,
Retorno da prostitutas,
competéncia estadual vagabundos.
sobre as policias.
Ditadura 1967/EC 1969 Estado de Atos Doutrina de seguranca Comunistas,
Militar excecdo institucionais nacional. Ascendéncia anarquistas,
propriamente das Forcas Armadas. socialistas,
dito DOI-CODIs. Grupos de | traficantes, militantes
exterminio. camponeses, classes
pobres, prostitutas.
Transicao/ 1988 Estado de Lei de drogas. Politica de guerra as Traficantes,
Neoliberalis excecdo misto | Estado de excecdo | drogas. Ascendéncia da militantes
mo (excegdo nao-normado policia militar. camponeses, classes
permanente) (difuso) Seguranca publica pobres (em especial
belicista. Milicias favelados),
urbanas e rurais. prostitutas.

Tabela 1: Proposicdo de quadro cronoldgico do Estado de excecdo na historia brasileira.

3.24

Politicas de “Lei e Ordem” x Direitos humanos

Diante do paradigma global e local de excepcionalidade, os debates em
torno da seguranca publica muitas vezes sdo manejados por muitos atores e
autoridades, como se estivessem submetidos a um discurso Unico. Como
caracteristica do contexto neoliberal, busca-se relegar o discurso acerca da

seguranca plblica aos “especialistas” ®

, €ém sua maioria advogando que as
solucBes para o problema da violéncia e criminalidade encontram-se em politicas
repressivas.

No entanto, a despeito da desigualdade de espaco oferecido pelos grandes
meios de comunicacdo, existe uma clara dicotomia no debate tedrico sobre a
seguranga publica. Este embate acirra-se em momento coincidente com a
redemocratizagdo pos-ditadura militar. Um primeiro marco tedrico fundamenta as
politicas de “lei e ordem” e outro bloco antagonico reivindica a prevaléncia dos
direitos humanos. N&o ha uma uniformidade conceitual a definir tais correntes
ideoldgicas, pelo contrario, varias sdo as nomenclaturas utilizadas.

As politicas de “lei e ordem”, também denominadas de “tolerancia zero”,

eficientismo penal ou direito penal do inimigo, possuem carater autoritario e

67 Cecilia Coimbra bem demonstra como os especialismos sédo utilizados para legitimar estratégias
de poder excludentes e autoritarias. COIMBRA. Operagao Rio, 2001, p. 46.
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conflitante com os direitos e garantias fundamentais, orientando-se pela
permanente metéafora da guerra .

A politica de direitos humanos, a que se chama modelo de seguranca
plblica democratica ou constitucional, garantismo® dos direitos humanos, ou
mesmo seguranca cidada, consiste na compreensdo de seguranca publica como
servico plblico™, ndo adstrito a atividade policial, mas integrado a amplas
politicas publicas de cidadania.

As palavras de Nilo Batista auxiliam nesta li¢do:

A diferenciacdo entre estado penal, ou estado de policia, e estado de direito é a
separacdo entre o0 modelo de estado no qual um grupo, classe social ou segmento
dirigente encarna o saber acerca do que é bom ou possivel, e sua decisao é lei, e
outro no qual o que é bom ou possivel é decidido pela maioria, respeitando os
direitos das minorias “(...) “para o primeiro modelo, submissao a lei é sinbnimo
de obediéncia ao governo; para 0 segundo, significa acatamento a regras
anteriormente estabelecidas™.

O primeiro “tende a uma justica substancialista” (a consciéncia do bom
pertence a classe hegemonica) e é “paternalista”, o segundo “tende a uma justica
procedimental” .

O discurso das politicas de “lei e ordem”, sob influéncias arraigadas no
regime ditatorial, apela por uma nova forma do direito penal de emergéncia que se
expressa através de politicas criminais repressivas e criminalizam os conflitos
sociais. Neste contexto, Hassemer bem demonstra o carater repressivo dos atuais
Movimentos de “lei e ordem”. Vai além, analisa, especialmente, a experiéncia dos
riscos e da erosdo normativa que determinam nossa vida cotidiana, provocando

uma sensacdo de paralisia. De tal sorte que, o Estado, antes um Leviatd, passa,

68 Sobre as concepcdes autoritarias justificadoras das politicas de seguranca ver MARANHAO
COSTA. Entre a Lei e Ordem, 2005; DORNELLES, Conflito e Seguranca, 2008; BATISTA,
Politica Criminal com derramamento de sengue, 1997 WACQUANT, Punir os Pobres, 2007; e
ZAFFARONI, O Inimigo no Direito Penal, 2007.

% Sobre o conceito de garantismo, ver FERRAJOLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo
penal. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002,

70 Sobre politicas de seguranca pautadas na filosofia dos direitos humanos, ver DORNELLES,
Op. Cit., BARATTA, Criminologia Critica e Critica do Direito Penal, 1997; SULOCKI,
Seguranca Publica e Democracia — Aspectos Constitucionais das Politicas Publicas de
Seguranca, 2007; CERQUEIRA, Carlos Magno Nazaré, DORNELLES, Jodo Ricardo W. (org.). A
Policia e os Direitos Humanos. Rio de Janeiro: Freitas Bastos Editora. 1998.

"t ZAFFARONI, Eugenio Raul; BATISTA, Nilo; ALAGIA, Alessandro; SLOKAR, Alessandro.
Direito penal brasileiro. Vol.: I. Rio de Janeiro: Revan, 2003, p. 93 e 94.

72 Idem.
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consoante o autor, a ser concebido como o “companheiro de armas dos cidadaos,
disposto a defendé-los dos perigos e dos grandes problemas da época” ™.

O ideario contratualista, hegemdnico na modernidade, busca abafar os
conflitos sociais e politicos pela uniformizagdo na soberania estatal. A garantia de
eficacia do pacto social deve-se ao monopolio legitimo do uso da forga pelo
Estado de Direito, em tese na defesa dos interesses da nacdo. Entretanto, a
violéncia e a conflitividade social ndo séo eliminadas com o pacto abstrato, mas
sim mascaradas, pondo & margem da deliberacdo publica os excluidos sociais.
Desta forma, ofusca as desigualdades sociais e econémicas e oculta a violéncia
perpetrada pelo proprio Estado para preservacao da estrutura social.

Conforme citado anteriormente, a referéncia historica mais simbolica do
modelo “lei e ordem” encontra raizes na administragdo de Rudolph Giuliani da
prefeitura nova-iorquina em 1994. Para restabelecer a ordem publica na cidade,
por meio da politica de “tolerancia zero”, voltava atengdes aos desviantes, as
prostitutas, os sobrantes, os moradores de rua, 0s perigosos, 0s parasitas, devendo
ser vigiados, controlados, afastados e, mesmo, eliminados.

Experiéncia semelhante é a chamada teoria das janelas quebradas (broken
windows) (WACQUANT, 2007, p. 439) formulada na década de oitenta, que
preconiza o combate implacavel contra os pequenos desvios e ilegalidades para
manter a ordem, controlando rigidamente os desviantes e fazendo reduzir a
criminalidade urbana.

Segundo salienta Loic Wacquant (2007), trés anos antes da adocdo da
politica de “tolerancia zero” ja& havia uma queda significativa nas taxas de
criminalidade na cidade de Nova lorque. Em sua exposicdo, é possivel perceber a
manipulacdo mididtica dos resultados obtidos a partir da adocdo da politica de
“tolerancia zero” para reducdo dos indices de criminalidade.

O modelo “tolerancia zero” passa a ser alardeado como o parametro a ser
seguido mundialmente. As agéncias midiaticas, a partir de 1998, passam a
associar Nova lorque ndo mais a imagem de paraiso do crime, mas como modelo

de cidade segura. A partir de entdo, a ideologia “tolerancia zero” passou a ser

® HASSEMER, Winfried. Persona, mundo y responsabilidad: bases para una teoria de la
imputacion em derecho penal. Trad. Francisco Mufioz Conde e Maria del Mar Diaz Pita. Santa Fe
de Bogota: Temis, 1999.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812082/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0812082/CA

122

enaltecida como a solucdo final do problema da desordem urbana e da
criminalidade, como modelo de administracdo a ser exportado, chegando a
diversos paises da Europa e da Ameérica Latina, dentre eles o Brasil.

A perspectiva garantista dos direitos humanos, por sua vez, propde-se a
atuar em consonancia com a ordem juridica caracteristica do Estado Democratico
de Direito. Esta matriz entende seguranca publica como servigo publico a ser
prestado pela administracdo publica, compreendendo o conjunto dos cidadaos,
independente de origem, classe social, credo, cor ou sexo, como sujeitos de
direito, e ndo como objetos das politicas de seguranca, como cidaddos a serem
respeitados, e ndo como inimigos a serem combatidos. O monopolio da violéncia
legitima deve ser exercido segundo parametros que visam a protecao e promocao

os direitos humanos fundamentais. Vale recorrer a reflexdo de Souza Neto (2008,
p. 6):

a policia democratica ndo discrimina, ndo faz distingdes arbitrarias: atribui aos
barracos nas favelas o tratamento de “domicilios inviolaveis”; respeita os direitos
das pessoas que vivem nas ruas, considerando-as usuarios do servico publico de
seguranca, ndo objetos de suspei¢do permanente.

A politica de direitos de direitos humanos encontra como paradigma
tedrico o modelo da Nova Prevencao, idealizado por Baratta (1997, p. 200). Este
padrdo preconiza a prevengdo ao invés da repressdo, defendendo o macico
investimento em politicas puablicas de cidadania de modo integrado, como
educaco, saude, cultura, esportes, bem como geracdo de emprego e renda. E
deste ramo que emerge a idéia de policiamento comunitario e demanda de
participacdo popular nas politicas de seguranca.

Outras medidas afeitas a ideologia de direitos humanos sdo a proposta de
descriminalizacdo de determinadas condutas e a utilizacdo de meios alternativos
de resolucdo de conflitos.

Isto posto, temos que ndo obstante existirem modelos tedricos divergentes,
apenas as politicas de seguranca publica compativeis com o principio da
dignidade da pessoa humana, os direitos fundamentais e o Estado Democratico de
Direito podem prosperar perante a Constituicdo. Mas, quando se fala da periferia
do capitalismo, em geral, 0 marco referencial da gestdo das politicas publicas ndo

¢ o Estado de Direito, e sim, o Estado de excecdo. O Estado de excecdo
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permanente admite, portanto, a paradoxal combinacdo de um discurso normativo
pluralista-liberal e uma governamentalidade repressiva, baseada no decisionismo
schmittiano, predominante no modelo securitario de “lei e ordem”. Vale observar
esta contradicdo no delineamento das politicas de seguranca publica
implementadas no Rio de Janeiro apos a reabertura democrética.

3.2.5

Politicas de Seguranca e Direitos Humanos no Rio De Janeiro

O tema seguranca e criminalidade enquanto problema publico vem
ganhando destaque desde a redemocratizacdo, seja nos estudos teéricos, seja no
discurso das autoridades politicas. A cisdo conceitual entre politicas de seguranca
publica de “lei e ordem” e politicas de direitos humanos ndo fica adstrita aos
acalorados debates académicos, mas reflete-se também nas gestdes
governamentais e nas diferencas presentes nas plataformas politico-eleitorais.

Como ja exposto, Luis Eduardo Soares (2000, pp. 110-114) defende a
tese de que ha um "movimento pendular”, uma alternancia entre gestées que
preconizam como solugdo o recrudescimento das agfes policiais e gestdes
baseadas em alternativas democraticas e de cunho social. A dicotomia seria o
reflexo da polarizacdo entre governos progressistas e conservadores sobre o
problema da seguranca e da criminalidade urbana.

A disputa é carregada de polémica envolvendo agéncias mididticas,
gestores publicos, autoridades policiais e a sociedade civil no debate acerca das
possiveis alternativas. Neste sentido, 0 Rio de Janeiro se apresenta como caso
paradigmético de experiéncia de ambas as concepcdes, tendendo a polarizacdo
pendular, no entanto com predominio das gestdes repressivas.

No Estado do Rio de Janeiro, a lenta, segura e gradual transicdo da
ditadura deixa persisténcias institucionais autoritarias tanto nas Forcas Armadas
quanto nas corporagdes policiais. Além disso, a demanda pelo controle repressivo
torna-se cada vez mais corriqueira. A partir dos anos 1980 registra-se a ocorréncia
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de diversos grupos de exterminio e a execucao de chacinas nas periferias urbanas,

dirigidos aos segmentos populacionais mais pobres’.

a) Governo Brizola (PDT) — 1983/1986

O paradoxo da pendularidade se inicia nas elei¢cdes para Governador em
1982 com a vitdria de Brizola, eleito predominantemente com votos das classes
populares e com forte discurso progressista, em momento no qual os ecos dos
arbitrios mais violentos ainda soavam de perto.

Em seu mandato, Brizola deu énfase a um programa governamental
baseado na educacdo integral, nas garantias trabalhistas, nas politicas
habitacionais e politicas sociais orientadas pelos direitos humanos. Em sua
campanha deixou clara a intencdo de promover mudancas profundas nas politicas
de seguranca, fomentando um padrdo de atividade policial baseado no respeito as
populacbes moradoras de favelas e periferias.

Buscando iniciativas de humanizagdo da atividade policial, Brizola
extinguiu a Secretaria de Seguranca Publica, carregada do ideario da Doutrina de
Seguranca Nacional e criou, em 1983, o Conselho de Justica, Seguranca Publica
e Direitos Humanos, érgdo aberto a participacdo da sociedade civil.

Vale destacar a indicagdo do Coronel Carlos Magno Nazareth Cerqueira
para o cargo de Comando da Policia Militar, oficial conhecido por defender
posicdes humanistas e democraticas dentro da corporacéo.

O mandato de Brizola foi alvo de fortes reacBes das elites e de setores da
midia de massa, buscando associar os efeitos de seu governo ao aumento da
criminalidade urbana que se acentuava desde a década de 1970, e ao crescimento
do poderio do trafico de drogas ilicitas. Os sentimentos de medo e inseguranca
eram explorados em campanhas pelo recrudescimento da acdo policial. No
imaginério social buscava-se incutir o senso comum de que direitos humanos séo
prerrogativas de “bandidos” e de que a raiz da violéncia é a complacéncia com o

crime.

b) Governo Moreira Franco (PMDB) — 1987/1990

74 ALVES, José Claudio. Dos barfes ao exterminio — uma histéria da violéncia na Baixada
Fluminense. Duque de Caxias: APPH, 2003.
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O reflexo deste bombardeio foi percebido na eleicdo de Moreira Franco, em
1986, com o mote “fim da violéncia em seis meses”. Aproveitando-se do forte
apelo do PMDB, partido do primeiro presidente civil ap6s a ditadura, e valendo-
se do desgaste da filosofia de direitos humanos, Moreira d& inicio a uma gestdo
antagonica.

O novo governo restabeleceu a pratica do pé na porta, apostando suas fichas no

endurecimento contra o crime e criticando as preocupag¢des humanistas de Brizola,

cujo absenteismo na area da seguranca publica fora associado a defesa dos direitos
humanos. (SOARES, 2000, p. 111).

Marcado pelo recrudescimento das acgdes policiais e pela rotineira
ocupacdo das favelas por policiais militares, seu governo ndo foi bem sucedido
em apresentar indices de reducdo de criminalidade. Dornelles (2008, p. 146)
observa nesta administracdo, “os primeiros sinais da politica de confronto na
seguranca publica”.

O modelo repressivo que se implementava era acompanhado do
descredenciamento dos postulados de direitos humanos até entdo defendidos.

Este periodo coincide com a Chacina de Acari (1990), a primeira das
grandes chacinas perpetradas no Rio de Janeiro ap0s a reabertura democratica,
que recentemente completou 20 anos. Onze pessoas, dentre elas trés meninas e
oito rapazes, foram levados a forca por homens que se diziam policiais e seus
corpos jamais puderam ser encontrados.

Convém observar que ao final do mandato de Moreira Franco o Rio de
Janeiro apresentava os mais altos indices de criminalidade ja registrados
(SOARES, 2000, p. 111).

c) Governo Brizola/Nilo Batista (PDT) — 1991/1994

Com a grande rejeicdo acumulada pelo seu sucessor, Brizola é reeleito
com expressiva votagdo, assumindo nova gestdo em 1991. Seu programa politico
€ majoritariamente mantido, mas seu compromisso com a bandeira dos direitos

humanos gerava reacdes agora mais contundentes do que no mandato anterior.
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A campanha conservadora pela atuacdo policial repressiva ganha félego
incomparavel, levantando denlncias de indices de criminalidade alarmantes e
anarquia no comando das policias.

Coincidem com este periodo o “arrastdo” em algumas praias cariocas
(1993), e as chacinas da Candeléaria (1993) e de Vigario Geral (1994), que
acabam por agravar a crise e a pressao politica. A idéia de conivéncia com a
criminalidade, em especial com o jogo do bicho e com o trafico de drogas, eram
constantemente construidas e associadas ao governo. A grande midia esforca-se
em noticiar denincias de corrupcdo e participacdo de policiais civis e militares
em grupos de exterminio, em intensa campanha pela intervencdo federal no
Estado. Entra em ebulicdo o debate sobre a constitucionalidade da atuacdo das
Forcas Armadas para fins de policiamento.

E nesta esteira que no inicio dos anos 1990 setores do empresariado
fluminense mobilizam as agéncias midiaticas em campanha pela presenca do
Exército nos morros. Em 1994, por intensa pressao politica, é implementada a
Operacdo Rio, em convénio gestado entre o Governo Federal e o Governo
Estadual, preconizando a presenga ostensiva das Forgas Armadas nos bairros
populares do Estado do Rio de Janeiro, conhecidos como perigosos.

Este conturbado processo politico é classificado pelo Coronel Carlos M.
Nazareth Cerqueira como “remilitarizacdo” da seguranca publica do Rio de
Janeiro™. A opcéo pela presenca do Exército nas periferias urbanas tem reflexos
materiais e simbélicos para o controle social das classes subalternas’®.

Cecilia Coimbra, ao abordar o episddio, atenta como sdo produzidos
“poderosos meios de forjar certos modos de viver, pensar, perceber e agir.” *’

Articulados pela grande midia de massa, os discursos da seguranga publica tém

75 CERQUEIRA, Carlos M. N. Remilitarizagcdo da seguranga publica: a Operacdo Rio. In:
Discursos Sediciosos — Crime, Direito e Sociedade. Ano 1, n° 1. Rio de Janeiro: Relume-Dumara,
1996.

76 Ao abordar este tema, Sylvia Moretzsohn afirma que em tal operagdo “importam os canhdes
dos tanques apontados para os morros, culminando com a imagem-simbolo mais evidente - a
retirada, pelo exército, do cruzeiro que iluminava o topo de uma favela, erguido supostamente a
mando de traficantes, e sua substituicdo pela bandeira do Brasil, uma cena que evocava a tomada
de Monte Castelo durante a Segunda Guerra Mundial.” In MORETZSOHN, Sylvia. Imprensa e
criminologia: o papel do jornalismo nas politicas de exclusdo social. Disponivel em:
http://bocc.ubi.pt/pag/moretzsohn-sylvia-imprensa-criminologia.html. Acesso em 10/03/2004.

77 COIMBRA, Cecilia. Operac¢do Rio: o mito das classes perigosas, p. 17.
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diretas implicagfes na producdo de subjetividades acerca das classes perigosas —
dos inimigos ptblicos®.

Em vigor o convénio da Operacdo Rio, as For¢as Armadas passam a atuar
nas periferias. Centenas de pessoas sdo presas arbitrariamente, inimeros sdo 0s
relatos de casos de tortura, invasdes de domicilio e arbitrios os mais diversos nas
comunidades. No entanto, as noticias veiculadas pela grande midia nesse primeiro
momento ddo conta de que a operacdo € vitoriosa. A opinido publica amplamente
majoritaria aplaude a acéo".

Com a disseminacdo de denuncias de violagGes de direitos humanos alguns
grandes veiculos de comunicacéo ja passam a apontar arbitrariedades da operacéo.
Diversos casos de tortura vém a tona e o Exército afirma que providenciara as

apuragoes.

d) Governo Marcelo Alencar (PSDB) — 1995/1998

Com o grande desgaste do brizolismo, Marcelo Alencar é eleito em 1994,
Esforgando-se em defender os “eventuais deslizes” que possam ocorrer por parte
dos militares, o governador renova o0 convénio, com o aval do Presidente da
RepUblica Fernando Henrique Cardoso®.

Apesar de todo o arsenal de guerra do Exeército, a criminalidade ndo
diminuiu. Esta segunda fase da Operacgdo sofre com o desgaste das contundentes
dendncias da primeira fase. A funcdo das Forcas Armadas passou a ater-se ao
patrulhamento das ruas e apoio logistico as policiais estaduais, que deveria ser

estendida a todo o Estado do Rio de Janeiro. Este periodo coincide com uma

78 Por este olhar, a midia de massa ndo apenas produz o real, mas aponta de que maneira
devemos considerar esse real. Essa produgdo da verdade e do real tem a participacdo direta dos
ditos especialistas. Estes produzem saberes tidos como incontestaveis, como saberes absolutos,
falas autorizadas, discursos competentes. As falas autorizadas calam as demais, abafam as vozes
subalternizadas, marginalizadas. A midia de massa se empenhava durante o regime militar na
producdo de subjetividades anticomunistas. Com a abertura democratica ha um deslocamento de
tendéncia que ird privilegiar a producdo de subjetividades contra os supostos malfeitores,
bandidos, perigosos, que devem ser afastados ou mesmo eliminados. A este respeito ver também:
BUCCI, Eugénio. Como a violéncia na TV alimenta a violéncia real - da policia. In: BUCCI,
Eugénio, e KEHL, Maria Rita. Videologias. Sdo Paulo: Boitempo Editorial, 2004.

79 Em pesquisa do Datafolha realizada em novembro de 1994, 86% dos moradores do Rio
defendem que os militares devem comandar o combate a violéncia e 52% defendem agBes nas
favelas. Ver em: COIMBRA, Cecilia. Operagao Rio: 0 mito das classes perigosas, p. 164.

80 A este respeito ver mais em: ZAVERUCHA, Jorge. FHC, Forcas Armadas e Policia. Rio de
Janeiro: Editora Record, 2005.
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segunda chacina em Nova Brasilia, acompanhada da afirmagdo do Governador de
que “felizmente os mortos na favela foram bandidos e ndo policiais”, reafirmando
a politica de repressao no inicio de seu mandato. O desgaste do governo com a
opinido publica leva a discreta retirada das Forcas Armadas na Operacao Rio Il.

Durante sua investigacdo sobre este episodio, Coimbra (2001, p. 183)
aponta que trés principais construcdes imaginarias sdo produzidas pela cobertura
midiatica da referida operacdo: a) 0 mito de que esta em curso uma guerra civil
nas metrépoles brasileiras; b) o mito da incorruptibilidade das Forgas Armadas e
c) a banalizagdo/naturalizacdo da tortura e do desaparecimento.

Marcelo Alencar indica o General Nilton Cerqueira, ligado aos 6rgdos de
repressdo do Exército na ditadura, para 0 comando da Policia Militar. O simbolo
de sua administracdo é a “gratificacdo faroeste” (Decreto 2.753/95)— um
estimulo monetario dado aos policiais pelo indice de letalidade empreendida.
Apo6s a promulgagdo do decreto, o numero de civis mortos mensalmente em
confronto com a policia passara de 15 para 30 (em 1996 e 1997) 5. Em 1998, a
“gratificacdo faroeste” foi extinta, pois, enquanto as mortes de civis dobraram, a
criminalidade ndo diminuia. No entanto, a pratica do policiamento baseado no

exterminio permanece.

e) Governo Anthony Garotinho (PDT) — 1999/2002

Em coalizdo do chamado campo democratico e popular, entre PDT e PT,
Anthony Garotinho vence as elei¢cBes para 0 mandato 1999-2002. Garotinho é
eleito apresentando uma perspectiva garantista sobre o tema das politicas de
seguranca, prometendo introduzir reformas profundas para combater os anos de
crescente violéncia criminal. A equipe recém-nomeada, com a assessoria do
soci6logo Luis Eduardo Soares, indicado para o cargo de Coordenador Setorial
de Seguranca, Justica, Defesa Civil e Cidadania, adotou uma série de medidas,
como o uso de inteligéncia para combater o crime, e introduziu um policiamento
com base nos direitos humanos e na comunidade, buscando ainda acabar com a
corrupc¢ao e a criminalidade que se haviam infiltrado na policia do Rio de Janeiro

em todos os niveis.

81 Ver CANO, Ignacio, Letalidade da Acéo Policial. Rio de Janeiro: ISER, 1997.
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Garotinho, no entanto, buscava distanciar-se do paradigma construido por
Brizola, apresentando-se como uma “terceira via”, um diferencial em relacdo aos
governos anteriores que polarizavam entre “o endurecimento contra o crime” e
“absenteismo na &area da seguranca publica que fora associado a defesa dos
direitos humanos” (SOARES, 2000).

Dornelles, ao analisar este periodo, considera-0 um governo de
“hesitacdo”. Passados pouco mais de um ano de mandato, Garotinho exonera
Luis Eduardo Soares que havia denunciado a existéncia de uma “banda pobre”
instalada na corporacdo policial fluminense que possui relacdes espurias com o
trafico de drogas ilicitas.

O governo Garotinho continua a manter a dissonancia entre o discurso e a
pratica, indicando para o cargo de Secretario de Seguranca Publica o coronel
Josias Quintal, colaborador dos 6rgédos de repressao nos anos de chumbo.

f) Governo Rosinha Matheus (PMDB) — 2003/2006

Em 2003, Rosinha Garotinho, esposa do ex-governador, toma posse como
sucessora. No inicio de seu mandato estabelece convénio com o Governo Federal
para utilizacdo do montante de R$ 40 milhdes para capacitagdo e qualificacdo das
forcas policiais. Ainda em 2003, apds desgaste com a opinido publica, a
governadora exonera o Secretario Josias Quintal, entdo mantido, e nomeia o0 ex-
governador Garotinho para a pasta da Seguranca Publica, com a pretensdo de
criar metas de seguranca e medidas para conter 0s avancgos de narcotraficantes.

Durante os mandatos de Anthony e Rosinha Garotinho, a seguranca
publica se politizou. Como foco do conflito entre o governo estadual e o0 governo
federal, o debate sobre a seguranga publica muitas vezes girava em torno do
ganho de capital politico ao invés da cooperacdo federativa para encontrar
solugdes. Ao fim do mandato, ndo somente ndo haviam introduzido as reformas
prometidas, como também aparentemente ignoraram a presenca de quadros no
poder com interesses na permanéncia da criminalidade e na violéncia continua nas

comunidades pobres, como o entdo Chefe da Policia Civil Alvaro Lins®.

82 O ex-Chefe da Policia Cicil Alvaro Lins foi eleito deputado estadual do Rio de Janeiro em
2008, mesmo ano em que foi cassado e preso. “Deputado Alvaro Lins é preso em flagrante no Rio,
diz PF”. Fonte: www.g1.globo.com. Acessado em: 29/05/2008.
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Data deste periodo a Chacina da Baixada, praticada nas periferias de Nova
Iguacu e Queimados em 2005. Disputas de poder dentro da corporacdo policial
conduziram ao exterminio de 29 pessoas em um unico dia.

Apos tais episodios, o policiamento no Rio de Janeiro continuou sendo
caracterizado por operagdes em grande escala em que unidades da policia
invadem as favelas com armamentos pesados, retirando-se, contudo, assim que as
operacgdes sdo concluidas. Quando a policia se ausenta, as fac¢des do trafico ou as
milicias retomam o controle. Os problemas estruturais como a exclusédo social € a
auséncias de politicas publicas de cidadania sdo postos de lado, enquanto as
comunidades sdo atingidas por ondas de violéncia criminal e policial. Desta

forma, impera um modelo baseado no combate e ndo na prevencao da violéncia.

g) Governo Sérgio Cabral (PMDB) — 2007/2010

O atual governador, Sérgio Cabral Filho, filiado ao mesmo partido, iniciou
seu mandato com promessas de reformas profundas nos programas de seguranga
publica, inclusive com declaragdes publicas no sentido da restricdo do uso do
veiculo blindado da policia, conhecido como “caveirdo", e maior cooperagéo entre
os estados do Sudeste e o governo federal para combater o crime organizado.

Cabral indica para o comando da Policia Militar o coronel Ubiratan
Angelo, conhecido pela seriedade e permeabilidade as demandas das organizacdes
da sociedade civil, e o gaucho José Mariano Beltrame para o cargo de Secretario
Estadual de Seguranca Publica.

Entretanto, seu governo mantém antigas estratégias de repressao na area de
seguranga, e apresenta novos contornos modernizantes a execuc¢do de politicas de
seguranca, como a aquisicdo de equipamentos bélicos como o “caveirdo-tanque”,
“caveirinhas” e o “caveirdo do ar” %,

E neste contexto que se inicia a implementacio do PAC (Programa de
Aceleracdo do Crescimento) e do PRONASCI (Programa Nacional de Seguranga

com Cidadania), que introduzem uma nova tatica militar de combate ao trafico de

83 ANISTIA INTERNACIONAL. Entre o Onibus e m Chamas e o Caveirdo: Em Busca da
Seguranca Cidadd. Relatorio Rio 2007.
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drogas, através das chamadas “mega-operacdes” 2. A estratégia prioriza incursoes
policiais sistematicas nas favelas, em a¢fes conjuntas, com grande contingente de
agentes das policias civil, militar e da Forca Nacional de Seguranca.

Relatorio entregue por organizagfes de direitos humanos a Anistia
Internacional alerta que o novo padrdo de operacdo tem sido responsavel pelo
aumento acentuado nos indices de letalidade das forcas policiais®®. Seu objetivo
central, segundo o discurso das autoridades politicas, é “acdo pacificadora para
erradicar a forca armada” .

Um dos casos paradigmaticos desta nova governamentalidade da
seguranca publica foi a mega-operacgéo policial realizada no Complexo do Aleméo
no dia 27 de junho de 2007, a poucos dias dos jogos Pan-Americanos sediados no
Rio de Janeiro. Realizada ap6s quase dois meses de ocupagdo da comunidade
local pelas forcas policiais, contou com operativo envolvendo 1.350 homens,
deixando como saldo um total de 19 mortos e 44 feridos,®” com apreensdo de
apenas 14 fuzis e pequeno carregamento de drogas.

A operacdo recebeu, por um lado, elogios de governantes e grandes
veiculos de comunicacdo, de outro lado, a reprovacdo de estudiosos e de
organizacdes de defesa dos direitos humanos.®

Segundo relatério anual da Anistia Internacional no Estado do Rio de
Janeiro, “as promessas de reformas foram abandonadas e o governador passou a

» 89

adotar uma postura publica cada vez mais draconiana e belicosa Sobre a

operagéo realizada no Complexo do Alemdo a Anistia Internacional afirma:

84 O Relator da ONU, Philip Alston, apds visita ao Brasil afirmou acerca das mega operagdes que
sua implementacdo "ilustra como tal abordagem pode ser uma tentagdo na teoria, mas na préatica
causa assassinatos e acaba sendo uma autoderrota”. ALSTON, Philip. Relatério do Relator
Especial sobre Execucdes Extrajudiciais, Sumarias ou Arbitrarias. Addendum. Misséo ao Brasil
(4-14 Novembro 2007).

85 No primeiro ano da gestdo do governador Sérgio Cabral Filho (PMDB), o nimero de mortos
pela policia do Rio de Janeiro atingiu a maior marca ja registrada desde o inicio da contabilizacdo
oficial de mortes em confronto em 1998.
Segundo dados do ISP (Instituto de Seguranca Publica) - drgao do governo estadual- foram ao
menos 1.330 autos de resisténcia. Fonte: www.isp.rj.gov.br.

86 Policia prepara agéo para pacificar o Complexo do Aleméo. O Globo Online. 24 de setembro de
2007.

87 “A ocupacdo no Complexo do Alemdo completa hoje 60 dias. Nesse periodo, quase 80 pessoas
ficaram feridas e houve 46 mortes, sendo 19 na Gltima quarta-feira”. (Agéncia Brasil- Radiobrés —
30/06/07).

88 CANO, Ignacio. Seguranca a sangue e fogo. O Globo. 24 de agosto de 2007; Ver também
Noticia Crime da OAB-RJ ao MP-RJ, julho de 2007.

89 ANISTIA INTERNACIONAL. Informe 2008 — O estado dos Direitos Humanos no mundo.
Porto Alegre: Algo Mais — Gréfica e editora, 2008, p. 90.
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Milhares de pessoas tiveram de enfrentar o fechamento de escolas e de
postos de salde, bem como cortes no fornecimento de agua e de energia
elétrica. Durante as operagGes, houve denincias de execucOes
extrajudiciais, espancamentos, vandalismo e roubos cometidos por
policiais. Membros da comunidade disseram que um veiculo blindado da
policia (o caveirdo) era usado como uma unidade mével dentro do qual os
policiais aplicavam choques elétricos e praticavam espancamentos. *

A despeito de relatos dessa natureza, os grandes meios de comunicacao
noticiam que haveria aprovacdo da comunidade local aos moldes em que se deu a
referida operacdo. No entanto, tal versdo é alvo de contestagdo de midias
populares™.

A operacdo possui grande repercussdo, e a polémica se acirra no debate

publico. Todavia, na opinido do sociélogo Ignacio Cano:

ndo se discute que um dos principais legados que um governo poderia deixar no
Rio seria libertar as comunidades carentes do dominio dos narcotraficantes e de
qualquer outro grupo armado irregular. O que estd em discussdo é como e a que
custo. Operacbes como as do Alemdo precisam responder a trés questionamentos.
O primeiro € se elas sao realizadas dentro da lei. O segundo é se elas compensam
0s danos e a inseguranca (balas perdidas, criancas sem escola etc.) causadas
aquelas comunidades as quais, em tese, se pretende proteger. O terceiro é que tipo
de plano existe para garantir que, depois de intervengdes policiais desse porte que
ndo podem ser mantidas indefinidamente, o controle do trafico ndo sera
retomado.*

Os laudos cadavéricos elaborados pelo Instituto Meédico Legal (IML)
demonstram que as pessoas assassinadas foram atingidas em regiGes vitais, o que
comprova que em Varios casos ndo houve a intengcdo de imobiliz-las, mas de

executa-las.*®

90 Idem.

91 "Populagdo aprova operacdo policial” Em pesquisa realizada pelo IBOPE sobre a operacéo
policial realizada no Complexo do Aleméo, dos mil entrevistados, 83% disseram ser favoraveis a
operacdo. Mais: 87% aprovaram agdes semelhantes em outras favelas. A pesquisa ouviu mil
pessoas, pelo telefone, nos dias 3 e 4 de julho. Fonte: Jornal O Globo, 10/07/2007. No dia 21 de
julho de 2007 o Grupo Raizes em Movimento em conjunto com o Jornal Popular Fazendo Media
realizou pesquisa de opinido nas comunidades do Complexo do Alemao. Foram ouvidas 787
pessoas, dos entrevistados, 91% disseram ndo apoiar "invasdes da policia no Complexo do
Alemdo, como a megaoperacdo realizada no dia 27 de junho", enquanto 7% responderam que
apbiam essas operacoes e 2% nado quiseram responder. Fonte: www.fazendomedia.com.

92 CANO. Ignécio. Seguranca a Sangue e fogo. Publicado no Jornal O Globo em 24/08/2007.

93 Ver Notitia Criminis entregue pela Comisséo de Direitos Humanos e Assisténcia Judiciaria da
OAB/RJ ao Ministério Publico Estadual do Rio de Janeiro, em 17 de julho de 2007.
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Outros episédios importantes marcam o Governo Cabral em relacdo a
seguranca publica, como a exoneracdo da coordenadora do ISP (Instituto de
Seguranca Publica do Rio de Janeiro) ** Ana Paula Miranda, substituida pelo
Comandante do BOPE Mario Sérgio, e a exoneragio do Cel. Ubiratan Angelo,
apos vir a pablico defender demandas salariais dos policiais, além da abertura da
CPI das Milicias, presidida pelo deputado estadual Marcelo Freixo (PSOL) .

Este breve percurso historico permite concluir que o “movimento pendular”
ou “movimento de gangorra” nas politicas de seguranca do Rio de Janeiro é uma
chave de leitura que encontra pertinéncia apenas no que tange a analise do
discurso dos governantes, e, no mais das vezes, apenas as plataformas eleitorais,
uma vez que 0 compromisso préatico, e nao discursivo, com os direitos humanos
observado nos governos estaduais ap6s o segundo mandato Brizola ¢é
extremamente ténue.

A tendéncia que tem se afirmado, desde entdo, € de uma
governamentalidade orientada para politicas repressivas, movida pelo ideario da
guerra. As oscilacdes entre o garantismo dos direitos humanos e o eficientismo
policial-penal tornam-se mera retdrica, pois o trato com o tema baseia-se na
continuidade da militarizacdo da seguranca publica®. Reproduz-se como uma
constante que ndo se abala com as alternancias de governo - € o Estado de

excecdo permanente.

94 “No Rio, diretora cai apds divulgar nimero recorde de mortos pela policia”. Fonte:
www1.folha.uol.com.br. Acessado em 23/11/2008.

95 Justica Global (org.). Seguranca, trafico e milicias no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Fundacao
Heinrich Béll, 2009.

96 Sobre o conceito de militarizacdo da seguranca publica ver ZAVERUCHA, FHC Forgas
Armadas e Democracia, 2005.
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3.2.6

Uma Guerra Particular

As tropas que fards avancar contra o inimigo
devem ser como pedras que arremetes contra
ovos. De ti até o inimigo, ndo devera
haver outra diferenca sendo a do forte ao
fraco, do cheio ao vazio.

(Sun Tzu — A Arte da Guerra)

N&o é possivel fazer omeletes sem quebrar
ovos. (José Mariano Beltrame — Secretario de
Seguranga Publica do Rio de Janeiro ao
comentar as 19 mortes cometidas em operagédo
realizada no Complexo do Alemdo em 2007)

A Escola da Criminologia Critica e a Teoria da Reacdo Social®’

apontam
para o fato de que ndo hé que se falar em categorias como crime ou criminalidade,
mas em processos de criminalizacdo. Esses processos podem ser dividido em
criminalizacdo primaria e a secundaria. Segundo Zaffaroni, criminalizacéo
primaria “é o ato e o efeito de sancionar uma lei penal material que incrimina ou

permite a punicdo de certas pessoas” *

e a criminalizagdo secundéria “é a acéo
punitiva exercida sobre pessoas concretas, que acontece quando as agéncias
policiais detectam uma pessoa que se supde tenha praticado certo ato
criminalizado primariamente” *. Desta forma, percebem a atuacdo seletiva do
sistema penal.

A seletividade do sistema penal, que se exerce sobre as periferias da
América Latina, encontra no combate as drogas seu leitmotiv. Destaca-se 0 Rio de
Janeiro como um emblematico laboratorio de politicas criminais. A este respeito,
Zaccone (2007, p. 96) salienta o papel de arcabougo tedrico cumprido pelas
ideologias da Defesa Social — comum as escolas classica e positivista da

criminologia - e da Seguranca Nacional — desenvolvida nos anos de chumbo, no

97 Também chamada de Teoria do Labelling Aprouch, trata-se uma sub-escola da criminologia
(juntamente com a etnometodologia, e criminologia radical). Centra sua analise sobre 0s processos
de rotulacdo e estigmatizacdo gerados pelo sistema penal.Ver BARATTA, Criminologia Critica e
Critica do Direito Penal, 1997; e CARVALHO, Salo de. Anti-manual de Criminologia.

98 ZAFFARONI, E. Raudl; BATISTA, Nilo; ALAGIA, Alejandro & SLOKAR, Alejandro. Dirieto
penal brasileiro: teoria geral do direito penal. Rio de Janeiro: Ed. Revan, 2003 vol. 1, p. 43.

99 Idem.
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auge da Guerra Fria, para salvaguardar a manutencdo do regime militar contra os
“subversivos”.

Da conjugacdo dessas ideologias, forja-se a declaracdo de guerra aos
inimigos internos e externos. Sob influéncia da ordem mundial bipolar, o inimigo
externo encontra-se na ameaga comunista, ja o inimigo interno era identificado
com o militante subversivo. Salo de Carvalho observa como esta criacdo da figura
do inimigo acaba “estabelecendo uma politica criminal beligerante, estruturada a
partir da idéia de guerra total- interna e externa” '%.

Apb6s a transicdo da ditadura militar brasileira para a reabertura
democratica, a politica de seguranca publica tem se caracterizado por um processo
de militarizacdo que se acentua nos ultimos 20 anos, sobretudo no Rio de Janeiro
(DORNELLES, 2008, pp. 162-168). O controle social punitivo que se efetivava
pelas méos das Forgcas Armadas passa a ser delegado as policias. Pde-se em curso
um modelo de seguranga publica orientado pela metafora da guerra, com base em
um eficientismo de excecéo de inspiracdo schmittiana™*.

Para Schmitt a guerra é definidora do politico, “a distincdo
especificamente politica a que podem reportar-se as a¢fes e 0s motivos politicos é
a discriminagéo entre amigo e inimigo”.'%

Se a construcdo da idéia de inimigo nos anos de chumbo recaia sobre o
militante subversivo, abrangendo sindicalistas, estudantes e padres; no atual
contexto busca-se enraizar no imaginario social do inimigo publico a ser
eliminado a figura do traficante de drogas ilicitas. Dentro deste estereotipo
seletivo sdo enquadrados jovens, negros e moradores de periferias urbanas.

Schmitt afirma que “os conceitos de amigo, inimigo e luta adquirem seu
real sentido pelo fato de terem e manterem primordialmente uma relagcdo com a
possibilidade real de aniquilamento fisico.”

O discurso da guerra passa a ser 0 pano de fundo para a seguranca publica.
Dornelles (2008, p. 47) utiliza a expressdo “metafora da guerra” para destacar o

incremento belicista das politicas de seguranca. Menegat (2006), por sua vez fala

100 CARVALHO, Salo de. A Politica Criminal das Drogas no Brasil: Do discurso oficial as razdes
da descriminalizacdo. 2. ed. Rio de Janeiro: LUAM, 1997, p. 144.

101 Segundo Schmitt “O Estado de excecédo tem para a jurisprudéncia significado analogo ao do
milagre para a teologia”. SCHMITT, Carl. O Conceito do Politico, p. 62.

102 Idem, p. 51.

103 Idem, p. 59.
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da disseminacdo de uma guerra civil que estd em curso, mediante a qual o Estado
desmorona, mas se mantém.

Foucault propde a inversdo do aforismo de Carl VVon Clausewitz, segundo
o qual a “guerra é a continuacdo da politica por outros meios”. Entender a
“politica como uma guerra continuada por outros meios” significa, em Foucault,
desnaturalizar a oposicao entre guerra e paz mostrando que, se a politica continua
a guerra por outros meios, “cumpre decifrar a guerra sob a paz” .

Este é o paradoxo que pode ser percebido nas politicas de seguranca
publica “lei e ordem”. Teoricamente em tempos de paz bombardeia-se o discurso
da guerra. E do ideério de guerra que permeia as politicas criminais repressivas
que se extrai o fundamento para acionar o Estado de exce¢do como paradigma de

governo. Nesse sentido Negri e Hardt afirmam que contemporaneamente:

a guerra e a excecdo sdo pensadas conjuntamente, primeiro segundo o paradigma
moderno, depois de acordo com o paradigma pdés-moderno ou contemporaneo.
Assim, na primeira chave, Clausewitz e Carl Schmitt sdo invocados para sustentar
a idéia de que a guerra é um Estado de excecdo limitado, porque a soberania
moderna visaria banir a guerra fora do espaco civil interno, relegando-a as
margens da sociedade e limitando-a a circunstancias excepcionais, uma vez que,
‘nessa perspectiva, o Unico inimigo real é o inimigo publico ou o inimigo do
Estado, isto é, na maioria dos casos um outro Estado".

A singularidade maior no que se refere as politicas de seguranca, é que
este inimigo eleito € interno, e ndo externo. Trata-se do proprio cidaddo nacional
diante do qual o Estado tem por missdo a tutela dos direitos fundamentais. Este
paradoxo é explorado no documentério “Noticias de uma guerra particular”,**®
que explicita o permanente confronte entre forcas policias e organizacdes do
trafico e os reflexos negativos desta guerra para a sociedade, para o Estado e para
0s agentes de seguranga.

Entretanto, no Brasil, como em outros paises, ¢ comum encontrar a
concepcao errbnea de que direitos humanos e seguranca publica sdo prioridades
conflitantes. E com base nesta conclusdo que se dissemina o Estado de excegdo

permanente como paradigma de gestdo das politicas de seguranca.

104 FOUCAULT. Em defesa da sociedade, 2005, p.59.
105 Filme produzido por Jodo Moreira Salles e Katia Lund que mostra o ponto de vista de todos 0s
envolvidos nesta guerra; o policial, “o bandido” e os moradores.
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3.2.7
O Estado de excegdo como Paradigma de Governo da Segurancga

Publica

O policiamento do Rio de Janeiro é uma tarefa ardua. Centenas de
comunidades, esquecidas pelo poder publico, sdo espacos com ostensiva presenca
de facgdes do trafico de drogas ilicitas. Diante de tal situagdo e crescente o clamor
pela politica de seguranca orientada em padrdes bélicos. O resultado de sucessivos
governos partidarios do modelo securitario de “lei e ordem” tem apresentado
elevados indices de letalidade por armas de fogo.

Pesquisa elaborada pela UNESCO demonstra que entre 1979 e 2003 mais
de 550 mil pessoas morreram no Brasil vitimas de disparos de algum tipo de arma
de fogo'®. Desse total, 205.722, ou seja, 44,1%, foram jovens na faixa de 15 a 24
anos. Considerando que os jovens representam 20% da populacdo total, conclui-se
que, proporcionalmente, morrem mais que o dobro de jovens vitimas de armas de
fogo do que nas outras faixas etarias. Por esta razdo, Vera Malaguti alerta que
estamos diante de um filicidio, estamos exterminando nossos jovens'®’,

Em numeros absolutos dos conflitos armados recentes, o Brasil fica atrés
apenas da Guerra Civil de Angola, gque teria causado a perda de 550.000 vidas, ao
longo de 27 anos de conflito, e para a Guerra Civil da Guatemala, que, entre 1970
e 1994, teria causado 400.000 vitimas. No campo da filosofia politica, Adorno
cunhou a expressdo “a civilizagao devora seus filhos”, para referir-se as vitimas da
barbérie institucional™®.

Estatisticas como essas trazem a sensacdo de que a seguranca publica esta
em um estado permanente de crise. A situagdo se agrava nos conflitos mais
acirrados como nas cidades do Rio de Janeiro e Sdo Paulo. No Rio, uma onda de
crimes particularmente graves comecou em dezembro de 2006, quando

organizacgdes do narcotrafico realizaram uma série de ataques coordenados contra

106 Ao longo desses 24 anos, as vitimas de armas de fogo cresceram 461,8%, enquanto a
populacdo do pais cresceu apenas 51,8%. O crescimento foi puxado pelos homicidios com armas
de fogo, que registraram um crescimento de 542,7% no referido periodo.

107 BATISTA, Vera Malaguti. Filicidio: a questdo criminal no Brasil contemporaneo. In: Silene
de Moraes Freire. 2007, v., p. 33-45.

108 ZAMORA, José Antonio. Th. W. Adorno — Pensar contra a barbarie. Sdo Leopoldo: Editora
Nova Harmonia, 2008.
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policiais, 6nibus e edificios publicos, deixandol9 pessoas mortas e 22 feridas.
Mais recentemente, em outubro de 2009, traficantes abateram um helicoptero da
policia militar matando trés policiais e ferindo outros quatro.

Machado analisa tal problemética, e atraveés do conceito de criminalidade
violenta, nesse sentido, afirma que “a criminalidade organizada ¢ uma realidade
social com logica propria, até agora ndo estudada, e que funciona com certa
independéncia em relacdo a outros problemas e fendmenos sociais, como a ‘crise
do Estado™” **,

Vera Malaguti, por sua vez, observa o papel central desempenhado pelo
Estado e pelo sistema econémico:

O neoliberalismo, além de desmanchar o Estado previdenciario (o welfare state),

investe no Estado penal. Aquele pessoal que deixa de ser assistido socialmente,

passa a ser assistido na prisdo. O neoliberalismo cria a violéncia e cria a

criminalizagdo da pobreza (...) essa fase do capitalismo é extremamente violenta.

E principalmente na periferia do capitalismo produz violéncia, barbarie e

criminalizacdo. Entdo vocé pega o menino que esta soltando foguete e classifica

como “traficante”. A partir dai, ele vai passar por um processo de brutalizacdo
que, no final, ele realmente torna-se uma “pessoa irrecuperavel” **°.

A despeito da origem da violéncia, o fato € que a metafora da guerra como
habitus enraizado nas forcas policiais e o discurso de emergéncia diante da
perenidade de crise conduzem comumente a respostas truculentas. Reduzir o
crime violento representa um grande e, as vezes, perigoso desafio para as forcas
policiais. Freqlientemente, no entanto, ao invés de reduzir a violéncia, as policias
acabam por alimenta-la ainda mais através do uso ilegal de forca letal.

A dindmica que se impde sobre as politicas de seguranga apresenta um
cenario que permite estabelecer paralelo com a categoria agambeniana de Estado
de excecdo. A suspensdo dos direitos humanos, para propiciar os resultados
pretendidos no controle da violéncia e da criminalidade urbana, deslinda o Estado
de excecdo enquanto um paradigma de governo no que tange as politicas de
seguranca.

Agamben refere-se ao Estado de exce¢cdo como “uma tentativa de incluir

na ordem juridica a propria exce¢ao, criando uma zona de indiferenciacdo em que

199 MACHADO DA SILVA, Luis Antonio. Criminalidade Violenta: por uma nova perspectiva de
analise. In Dossié Cidadania e Violéncia. REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA N° 13: 115-
124 NOV. 1999.

19 Entrevista concedida ao jornal A Nova Democracia. Fonte: www.anovademocracia.com.br.
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o fato e o direito coincidem”. Atento & problemética que se propde a analisar,
afirma a atualidade das reflexdes de Carl Schmitt acerca da figura do soberano.

Segundo o autor, uma das caracteristicas essenciais do Estado de excecao €
a abolicdo provisoria da distingdo entre o Poder Executivo, Legislativo e
Judiciario (AGAMBEN, 2003, p. 19). Uma das possiveis modalidades de acdo do
Poder Executivo durante o Estado de excecao € a utilizacdo de decretos de “plenos
poderes” (pleins pouvoirs). Esta expressdo “refere-se a ampliacdo dos poderes
governamentais e, particularmente, a atribuicdo ao executivo do poder de
promulgar decretos com forca de lei” (AGAMBEM, 2003, p. 17).

O que ocorre na politica do Brasil contemporaneo é exatamente a inflagéo
dos “plenos poderes”. Esta constatacdo se faz presente em uma das mais
“importantes” inovagdes da Constitui¢do vigente: a medida provisoria, inscrita no
artigo 62, e que substitui o decreto-lei da Emenda de niimero 1, de 1969,

Tal dispositivo reflete a tendéncia de hipertrofia do Poder Executivo, que
pode ser percebida em diversos paises do mundo. Nos dizeres de Agamben (2003,
p. 19), ocorre a progressiva erosdo dos poderes legislativos do Parlamento, que
hoje se limita, com frequiéncia, a ratificar disposi¢6es promulgadas pelo executivo
sob a forma de decretos com forcade lei. Com o advento do Império, a
democracia realmente deixa de ser efetiva, tornando-se uma mera ilusdo que tem a
finalidade de legitimar as barbaries cada vez mais frequentes nos regimes atuais.
Todas as normas sao ditadas pelo Império. N&do ha mais soberania popular, como
diz Bercovici (2004, p. 178), citando Atilio Boron: “afinal, o mercado vota todos
os dias”.

A hipertrofia do Poder Executivo reflete-se na postura dos governos
estaduais que, a despeito do texto garantista da Constituicdo Federal de 1988,
implementam programas governamentais que violam frequentemente direitos e
garantias fundamentais. O padrdo bélico da seguranca publica fluminense
estabelece um contexto que se coaduna com o conceito de Estado de excecdo
esbocado por Agamben, no entanto, cabendo observar uma importante
especificidade: a politica de seguranca pautada no exterminio ndo € antecedida de

111 A medida provisoria permite ao Presidente da Republica editar ato normativo com forca de lei
sobre algumas matérias, no exercicio de uma competéncia constitucional, independente de
qualquer delegacéo.
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nenhum decreto de “plenos poderes” para autorizagcdo da suspensdo de direitos
fundamentais.

Na Alemanha nacional-socialista, 0 argumento para considerar a barbarie
do Holocausto respaldada pela legalidade encontrava guarida no art. 48 da
Constituicdo de Weimar e no Decreto para a Protecdo do Povo e do Estado
editado por Hitler'?>. No golpe de Estado da ditadura de 64, o esforco dos
militares para a legitimacdo legal das atrocidades foi positivado nos Atos
Institucionais, sobretudo no AI5. Na politica externa estadunidense, auto-
proclamada de anti-terror, o Patriot Act e a Milittary Order foram dispositivos
legais a justificar as arbitrariedades. Na politica de seguranca beligerante do
Estado do Rio de Janeiro ndo € a constituicdo formal que autoriza a suspensao e
violagdo de direitos fundamentais, mas a constituicdo material biopolitica.

Desta forma, a peculiaridade encontra-se no fato de que o Estado de
excecdo ndo necessita de positivacdo. Trata-se de um Estado de excecdo difuso,
ndo-normado - um Estado de excecdo de fato, e ndo de direito. Assim, a excegédo
presente na politica de seguranca do permanente combate recai na concep¢ao de
superioridade constitutiva do nomos sobre a lei, do direito material sobre o direito
formal. Na licdo de Agamben, “o nomos em sentido originario é o puro
imediatismo de uma forca juridica ndo mediada pela lei” ***.

A este respeito, vale conferir o pensamento de Agamben (2004, p. 179),
que ao citar Schmitt afirma que questdes como “bom costume”, “seguranca e
ordem publica” e “estado de perigo” ndo remetem a uma norma, mas a uma
situacdo penetrando invasivamente na norma, esta, desta forma, ja se torna entao
obsoleta. Sob acdo dessas clausulas todos os conceitos juridicos se indeterminam.
Muito do que se passa no atual contexto de perigosismo na seguranca publica
fluminense pode ser mais bem compreendido a partir desta leitura.

Em algumas passagens, Agamben evidencia que o Estado de excec¢do ndo
é necessariamente precedido de uma producéo legislativa: "ele ndo s6 sempre se
apresenta mais como uma técnica de governo do que como uma medida

excepcional, mas também deixa aparecer sua natureza de paradigma constitutivo

112 AGAMBEN, Giorgio. Estado de excecéo, p. 28.
113 AGAMBEN, Giorgio. Homo Sacer: o poder soberano e a vida nua I. Belo Horizonte: UFMG,
2007, p. 39.
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da ordem juridica” ***. Este trecho indica que o Estado de exce¢do mais do que
um instituto do direito positivo, € uma pratica de governo, uma
governamentalidade no conceito foucaultiano.

Assim, pode ser compreendido quando o autor afirma que: “a historia do
instituto, a0 menos a partir da primeira guerra mundial, mostra que seu
desenvolvimento € independente de sua formalizacdo constitucional ou
legislativa” .

Agamben (2003, pp. 27-28) salienta ainda como o paradigma da seguranga
permite a manifestacdo material da excegédo, “conforme uma tendéncia em ato em
todas as democracias ocidentais, a declaracdo do Estado de excecdo é
progressivamente substituida por uma generalizacdo sem precedentes do
paradigma da  seguranca como técnica normal de  governo”.

Este € o sentido que buscamos atribuir ao Estado de exce¢do quando o
utilizamos como chave interpretativa para analisar o modelo belicista de
seguranca publica, afeito a um Estado de excecdo de natureza difusa.

Uma vez que ndo se observa a liturgia da positivacdo juridica para a
instauracdo do Estado de excecédo, o discurso do poder soberano pode encontrar
outros meios de dar resposta a sua legitimacdo. Agamben afirma que no préprio
contexto do nazismo, juristas nacional-socialistas referiam-se a ditadura hitlerista
como “‘um Estado de excecdo desejado” (einem gewollten Ausnahmezustand) *°.

Ainda que o Estado de excecdo vigente na politica de seguranca publica
ndo esteja vinculado a positivacdo de norma que autorize a suspensdo do direito,
assiste-se a edicdo de normas penais afeitas ao Estado de exce¢do diante do
discurso do direito penal de emergéncia, como as ditas normas penais em branco.
Nilo Batista assenta que a existéncia de tais dispositivos configura verdadeira
afronta ao principio da legalidade **'.

Este € 0 caso da Lei n° 11.343/06, conhecida como Lei de Drogas, que
permite a larga discricionariedade do policial para distinguir traficante de usuario
de drogas. O dispositivo legal ndo define nenhum critério objetivo. Esta

tipificacdo abstrata exposta a brutal seletividade do sistema penal faz com que os

114 AGAMBEN, Giorgio. Estado de excecdo p 18

115 AGAMBEN, Op. Cit., p. 23.

116 AGAMBEN, Op. Cit., p. 175.

117 BATISTA, Nilo. Introducdo Critica ao Direito Penal Brasileiro. Rio de Janeiro: Revan, 1999,
p. 73.
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condenados por crime de trafico de drogas representem o segundo contingente do
sistema carcerario brasileiro™®,

A discricionariedade da acdo policial faz recair sobre determinadas
categorias sociais vulneraveis a seletividade do sistema. Portanto, esta escolha,
esta decisdo sobre incidéncia ou ndo incidéncia do poder punitivo, é a presenca do
poder soberano. Schmitt em sua Teologia Politica afirma que a figura do soberano
pode ser encarnada por agentes estatais que representam o soberano na decisao
sobre a excegdo, por exemplo, o cientista e 0 médico **°.

Neste particular, parece ainda mais pertinente estender esta reflexdo
schmittiana a atuacdo do aparato policial. Na ponta de lanca do monopolio da
coercdo “legitima”, o policial em sua margem de discricionariedade tem a
capacidade de decisdo soberana para decretar o Estado de excecgéo, de inserir a

vida nua nos calculos do poder, de reduzir bios a zbe.

3.27.1
O Homo Sacer e a Favela

Entdo, com toda a dor, entendi que o Hanry foi
assassinado porque a vida dele ndo valia nada para
aqueles policiais. Quem eles executaram? Um
menino pobre, dentro da favela. E que importancia
isso tinha para eles?

(Mércia Jacintho, mde do menino Hanry,
sumariamente executado em ag&o de 9 policiais em
2002, vencedora do Prémio Faz a Diferenga 2009 —
Jornal O Globo).

Um dos mais instigantes conceitos trabalhados por Agamben é o de homo
sacer, gque resgata do direito romano arcaico enquanto figura que pertence a Deus
na forma da insacrabilidade e é incluido na comunidade politica pela
matabilidade. O homo sacer é aquele em relacdo ao qual todos os homens agem
como soberanos. E a absoluta vida nua'®, a vida cujo morticinio ndo configura

homicidio. E uma vida absolutamente matavel, objeto de uma violéncia que

118 DEPEN/Ministério da Justica. Relatério do Departamento Penitenciario Nacional - Sistema
Penitenciario no Brasil. Abril de 2010.

MWSCHMITT, Carl. Teologia Politica. Belo Horizonte: Del Rey, 2006.

120 AGAMBEN, Giorgio. Homo Sacer: poder o poder soberano e a vida nua, 2004, p. 89.
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excede tanto a esfera do direito como a do sacrificio. E o individuo posto para fora
da jurisdicdo humana e religiosa. O homo sacer situa-se no cruzamento da
matabilidade com a insacrificabilidade, fora do direito humano e do campo divino.

Consoante o autor, a estrutura do sacro ou sacratio conjuga dois
elementos: a nocao de impunidade da matanca e a idéia de exclusdo do sacrificio.
Portanto, a sacratio constituia uma dupla excecéo. Pois retirava o ambito religioso
e o profano, o divino e o humano. Essa € nocdo de exclusdo inclusiva oferecida
por Agamben.

A categoria homo sacer para o autor pode ser revisitada ao colocar em
analise certas categorias de individuos no contexto da politica contemporanea.
Agamben prop6e a pertinéncia do conceito para analisar a condicdo juridica dos
judeus nos campos de concentragdo nazista, dos acusados de terrorismo em
Guantanamo, dos imigrantes perseguidos na Europa, e de individuos em campos
de refugiados de guerra. O tragco comum a tais condicbes é a reducdo da vida
digna (bios) a mera existéncia bioldgica (zoé).

Para a concepg¢do agambeniana, na politica moderna € decisivo o fato de que

lado a lado com o processo pelo qual a excecdo se torna em todos os lugares a
regra, 0 espago da vida nua, @ margem do ordenamento, vem progressivamente a
coincidir com o espago politico. Assim, excluséo e inclusdo, externo e interno, bios
e zoé, direito e fato, entram em uma zona de irredutivel indistincdo (AGAMBEN,
2004, p. 16) .

Pelbart destaca que a politica sob a perspectiva da vida nua ndo é
considerada uma unanimidade dentre os estudiosos, visto que secundariza o papel
da resisténcia, e da firmacéo vital e politica percebida na vida sujeitada pelo poder

soberano 1%,

Porém, os conceitos de vida nua e homo sacer apresentam chave
interpretativa muito perspicaz para a compreensdo dos paradoxos politicos
contemporaneos.

Nessa linha pode-se refletir o modelo de seguranca publica “lei e ordem”,
que empreende elevado indice de letalidade mesmo diante da vedacao

122

constitucional da pena de morte™“. A préxis das for¢as policiais, a despeito das

121 “Valérie Mérange lembra que os relatos literarios dos sobreviventes dos campos mostram
sempre signos de uma firmacéo vital e politica”. In PELBART. Vida Capital, 2003, p. 66.

122 No ordenamento juridico nacional ndo ha permissdo para implantacdo da pena de morte, em
Unica excecdo nos periodos de guerras, de acordo com ao artigo 5° Inciso XLVII da Constituicdo


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812082/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0812082/CA

144

recomendagdes de convengOes e tratados internacionais, convive com casos de
letalidade policial fora das escusas juridicas, uma vez que em opera¢6es policiais
com desfecho morte, o direito a autoriza apenas nas hipoteses de legitima defesa e
de estado de necessidade. Porém, assiste-se a disseminacdo da forca letal, com
guarida do instituto do auto de resisténcia, sem que seja, sequer, configurada a
hipdtese de homicidio, como veremos de modo mais detido no préximo capitulo.

Cumpre salientar que a vida matavel do homo sacer se constitui em objeto
do exercicio do poder soberano, do poder de imperium. Assim, deflagra-se a
aproximagéo entre a figura do soberano e a do homo sacer, como duas faces
simétricas contrapostas, como estruturas correlatas, ambas colocadas
excepcionalmente fora do ordenamento juridico. Uma vez que o soberano é
aquele em relagdo ao qual todos os homens sdo potencialmente homini sacri. J& o
homo sacer é aquele em relagéo ao qual todos agem como soberano.

Agamben (2004, p. 128) aponta a nova soberania da biopolitica como um
novo paradigma, com deslocamento e progressivo alargamento, para além dos
limites da decisdo sobre a vida nua. Portanto, a biopolitica converte-se em tanato-
politica, que se movimenta por setores da vida social, “naquelas ditas vidas
indignas de serem vividas”, as quais nem recebem pena e nem recebem direito.

Esta dindmica do poder é empreendida contra segmentos especificos da
populacdo. Segundo Agamben (2004, p. 183), toda a interpretacdo do significado
do termo “povo” deve partir do fato singular de que, nas linguas européias
modernas, ele sempre indica também os pobres, os deserdados, os excluidos. “Um
mesmo termo denomina, assim, tanto o sujeito politico constitutivo (Povo) quanto
a classe que, de fato, se ndo de direito, é excluida da politica (povo).

O autor destaca a necessidade de atentar para o fato de que aquilo que
chamamos de povo fosse, na realidade “ndo um sujeito unitario, mas uma
oscilagdo dialética entre dois pélos opostos” 2.

Isso significa, segundo Agamben, que no conceito “povo”, podemos

reconhecer sem dificuldade os pares categoriais que definem a politica ocidental:

Federal: - ndo havera penas: a) de morte, salvo em caso de guerra declarada, nos termos do art.
84, XIX.

123 “De um lado, o conjunto Povo como corpo politico integral, do outro, 0 subconjunto povo
como multiplicidade fragmentaria de corpos carentes e excluidos; 14, uma inclusdo que se pretende
sem residuos, aqui, uma exclusdo que se sabe sem esperanga; em um extremo, o estado total dos
cidaddos integrados e soberanos, no outro a escoria”. In AGAMBEN, Giorgio. Homo sacer: o
poder soberano e a vida nua, 2004, p. 184.
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vida nua (povo) e existéncia politica (Povo), exclusdo e inclusdo, zoé e bios. O
“povo” carrega, assim, desde sempre, em si, a fratura biopolitica fundamental.

Ele é aquilo que ndo pode ser incluido no todo do qual faz parte, e ndo pode
124

permanecer no conjunto no qual ja esta desde sempre incluido™".

Agamben chega assim a mesma constatacdo da teoria marxista que
percebe no corpo social a distin¢do brutal da sociedade em classes sociais. A
perspectiva de naturalizagdo dessas desigualdades estruturais pode ser percebida
em certas teorias normativas que rompem com a base de sustentacdo do discurso
contratualista, qual seja, conceber todos os individuos da comunidade politica
enguanto cidadaos livres e iguais.

125 salientava a

No que tange ao poder punitivo, Gunther Jakobs
necessidade de um “modelo ideal” de exce¢do que, contrastando com o tipo ideal
de garantias, o que denomina de “Direito Penal do Cidadao”, estabeleca uma nova
pauta normativa para o tratamento punitivo do “individuo perigoso”, do
“inimigo”. Assim, busca estabelecer um divisor de aguas entre o paradigma
regular e inflexivel (de garantias) e o paradigma da excecdo, presente no que
denomina de “Direito Penal do Inimigo”. Desta maneira, admite-se um
contingente de individuos considerados subcidaddos'®® ou dotados de uma
cidadania negativa **'.

Zaffaroni afirma que a polarizacdo do par amigo/inimigo trabalhada por
Jakobs, tem por fonte a teoria politica de Carl Schmitt. Parece-nos que tal
proposta, nitidamente avessa aos postulados da democracia e dos direitos
humanos, configura a fundamentacéo de politicas criminais contemporaneas que
tem por referéncia ndo o cidaddo, mas o homo sacer, a vida nua, portanto, nio
compreendidas nos marcos do Estado de Direito, mas do Estado de excecao.

Cabe o permanente esforco de indagar diante da realidade brasileira, em

que medida a teoria do “Direito Penal do Inimigo” encontra ressonancia nas

124 Idem.

125 JAKOBS, Giinter & CANCIO MELIA, Manuel. Derecho Penal del Enemigo. Navarra:
Editorial Aranzadi, 2006, p. 16.

126 Sobre o conceito de subcidadania ver NEVES, Marcelo. Entre Témis e Leviatd: uma relacéo
dificil. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006.

2T BATISTA, Nilo. Fragmentos de um discurso sedicioso. In: Discursos Sediciosos: crime, direito
e sociedade. Rio de Janeiro: Relume-Daruma, 1996, p. 91.
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instituicOes e préaticas juridico-penais brasileiras e no discurso de justificacdo do
poder oficial do campo penal.

No contexto da “guerra particular” que alimenta as politicas de seguranca
publica, é perceptivel a emergéncia de um direito penal e de um processo penal de
excecdo em descompasso com os direitos e garantias fundamentais quando diante
das categorias de individuos considerados inimigos publicos.

Se os inimigos publicos na Alemanha nazista eram o0s judeus, ciganos e
homossexuais, 0 inimigo publico eleito como ameaca global pela politica externa
estadunidense sera o “terrorista”, de ascendéncia arabe. Se o inimigo interno do
Estado Brasileiro nos anos de chumbo era o militante comunista, com a politica de
seguranca orientada pelo discurso de guerra as drogas o alvo letal a ser combatido
passa a ser a figura do traficante, em sua grande maioria jovens, negros e
moradores de periferia.

Neste contexto, nota-se que a representacdo do homo sacer esta afeita, de
modo mais especifico, a categoria incriminada por trafico de drogas, ou que se
submete a este mesmo esteredtipo nas zonas periféricas. Trata-se do traficante,
gue no imaginario social, de forma simplista, conjuga os elementos mais
execraveis. Consiste no alvo preferido das operagdes policiais, inimigo da
sociedade, simbolo do mal, rebaixado da condicdo humana.

O traficante funciona como bode expiatorio, para fazer uso de expressdo
de Zaffaroni. O homo sacer no Estado do Rio de Janeiro é o traficante de drogas,
ou 0s que se parecem com ele*?,

Os processos de rotulacéo, afeitos a teoria do labelling aprouch, conduzem
0 estigma de homo sacer, vivente na vida nua, aos moradores de favelas e
comunidades periféricas, tidos como as novas classes perigosas, 0s mataveis.
Wacquant (2007, p. 49) ao explicitar o que compreende como criminalizacdo da
pobreza, afirmard que essas categorias ontologicas ndo necessitam mais praticar
condutas delitivas para serem alvo do poder punitivo estatal, mas elas proprias
tornam-se crimes.

Nessa esteira, propagam-se inumeras declaracbes de autoridades

governamentais a justificar as agressdes policiais, as “balas perdidas”, as

128 Vale salientar que o estere6tipo do traficante perseguido é o do negro pobre, de bermuda e
boné, nas periferias. Como se somente |a se vendesse droga, como se a droga fosse a real ameaca a
vida.
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arbitrariedades cometidas, as execuces sumarias. Matéria do jornal O Globo de
2007, alude que “o Secretario Beltrame afirmou, ap0s a operacgédo da Policia Civil
em favelas da Zona Oeste que levou a 12 mortes, inclusive a do menino Jorge
Kaua Silva de Lacerda, de 4 anos: ‘mesmo morrendo criangas, ndo ha outra
alternativa. Esse é o caminho’.**”

Ap0ls operacdo da policia militar na Vila Cruzeiro, quando 14 pessoas
morreram, 0 comandante de Policiamento da Capital, coronel Marcus Jardim,
afirmou a jornalistas entre risos: “A PM é o melhor inseticida contra a dengue.
Conhece aquele produto, SBP? Tem o SBPM. Néo fica mosquito nenhum em pé.
A PM é o melhor inseticida social” **.

Nestes discursos de legitimacdo do exterminio, pode ser percebida até
mesmo a assimilacdo explicita do racismo de Estado, que Foucault j& identificara
como pressuposto inescapavel para permitir 0 recurso ao poder soberano na
contemporaneidade.™®" Como afirma Malaguti, “os pobres agora emprestam seus
corpos ao espetaculo do horror, barbarizando e sendo barbarizados” **%; é a
presenca do homo sacer.

Na guerra declarada contra o trafico de drogas se implementa a “politica
criminal com derramamento de sangue” ***. Cumpre ressaltar, que o saldo de
mortos acarretado por esta guerra particular entre forcas policiais e organizagoes
do trafico é incomparavelmente superior ao de pessoas mortas em razdo do
consumo de drogas ilicitas, o que torna irracional uma politica publica que nédo
compreenda a questdo das drogas como problema de saude publica.

O homo sacer pode ser visto na vida severina, nos mortos sem rosto das
chacinas, nas execucOes de supostos traficantes sem nome. Acari, Candelaria,
Vigario Geral, Carandiru, Eldorado dos Carajas, Baixada Fluminense, Complexo
do Alemao, Favela da Coréia, em todos esses casos ecoa a tragédia fundadora de

Canudos. E o ciclo de eterno retorno da barbarie fomentado pela ideologia de que

129 Fonte: O Globo - em 17/10/2007.

130 Fonte: O Globo - 16/04/2008.

131 FOUCAULT, Michel. Em Defesa da Sociedade, 2005, pp. 285-316.

132 BATISTA, Vera Malaguti. A funcionalidade do processo de criminalizagcdo na gestdo dos
desequilibrios gerados nas formacdes sociais do capitalismo pés-industrial globalizado. In.:
Globalizacdo, sistema penal e ameagas ao estado democratico de direito. Coord.: Maria Lucia
Karam. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 54.

133 BATISTA, Nilo. Politica criminal com derramamento de sangue. In Revista Discursos
Sediciosos: crime, direito e sociedade. Vol.: 5/6. Instituto Carioca de Criminologia. Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 1998, p. 84.
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no Brasil “problema social é caso de policia”, sempre direcionada a territérios

especificos onde a excecdo torna-se regra.

3.2.7.2

A Favela e o Campo

“Comunidade que vive acuada, tomando porrada de todos os lados, fica mais
longe da tal esperanga, 0s menores vdo crescendo todo revoltados. Ndo se
combate crime organizado mandando blindado pra beco e viela, pois s6 vai gerar
mais ira para aqueles que moram dentro da favela. Sou favelado e exijo respeito,
sdo sO meus direitos que eu peco aqui. Pé na porta sem mandado tem que ser
condenado, ndo pode existir. (...) Sinceramente, eu ndo tenho a saida de como
devia tal ciclo parar. (...) o futuro da favela depende do fruto que tu for plantar.
Ta tudo errado, errado ¢ até dificil explicar, mas do jeito que a coisa esta indo ja
passou da hora do bicho pegar. (...) Tem gente plantando o
mal, querendo colher o bem.”

(T& tudo errado, MCs Janior e Leonardo).

Agamben (2004, p. 187) refere-se diretamente ao campo de concentragdo
como a manifestacdo localizada da excecdo, um espaco de producédo da vida nua
na contemporaneidade que gerou a mais absoluta conditio inumana da histéria.
Para o autor, o campo de concentracdo ndo assenta origens nos campos do
Holocausto.

Ao invés de deduzir a definicdo do campo a partir dos eventos que ai se

desenrolaram, nos perguntamos antes: o que é um campo, qual é sua estrutura

juridico-politica, porque semelhantes eventos ai puderam ter lugar? Isso nos
levard a olhar o campo ndo como fato histérico e uma anomalia pertencente ao
passado (mesmo que, eventualmente, ainda verificavel), mas, de algum modo,

como a matriz oculta, o nomos do espaco politico no qual ainda vivemos
(AGAMBEN, 2004, p. 173).

Suas reflexdes propdem que na atualidade é o campo de concentracéo, e
ndo a pdlis, o paradigma biopolitico do Ocidente. Neste particular, parece-nos que
a mensagem transmitida pelo filésofo ndo quer dizer que o paradigma do campo
tenha substituido o da pdlis, mas que, campo e pdlis constituem a ambivaléncia
oculta na génese da politica ocidental.

Fendmeno que nasce do Estado de excecdo em razdo de situacOes de grave
crise, 0 campo € o locus de indistingdo entre fato e direito, externo e interno, licito

e ilicito, zoé e bios, excecédo e regra. O campo é o paradigma do espaco politico
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que se abre quando a politica torna-se biopolitica e o cidadao torna-se o homo
sacer. Segundo Agamben (2004, p. 176), é preciso refletir sobre o estatuto
paradoxal do campo enquanto espaco de excecdo, pois, para ele, 0 campo é um
pedaco de territorio que é colocado estavelmente fora do ordenamento juridico
normal, mas ndo &, por essa razdao, um espaco externo. Aquilo que nele é excluido

é incluido através da sua propria excluséo.

No campo a quaestio iuris ndo é mais absolutamente distinguivel da quaestio
facti e, neste sentido, qualquer questionamento sobre legalidade ou ilegalidade
daquilo que nele sucede é simplesmente desprovido de sentido. O campo é um
hibrido de direito e de fato, no qual os dois termos tornam-se indiscerniveis
(AGAMBEN, 2004, p. 177).

O campo de concentracdo ndo nasce, segundo Agamben (2004, p. 173),
como poderia parecer, de uma transformagdo ou de um desenvolvimento do
direito carcerario, mas do Estado de excecdo e da lei marcial. E € este vinculo
indissoltvel, entre 0 campo e o Estado de excecdo, que constitui a base
fundamental de seu argumento.

Conforme afirma o autor, os historiadores discutem se 0s primeiros

campos foram criados pelos espanhéis em Cuba em 1896

13

ou pelos ingleses na

°. Negri, por sua vez, localizada a primeira experiéncia
136

guerra dos boeres
histérica do campo da-se no século XV, na Espanha.

O campo chega a seu paroxismo nos lagers da biopolitica nazista, cujo
fundamento ndo tinha base juridica, mas era mera custddia protetiva (Shutzhaft)
37 Nao era preciso a pratica de infracdo penal, a simples alegacdo de representar
perigo para a seguranca do Estado permitia o envio de milhdes de individuos aos
campos do Holocausto, reduzidos a mera condi¢do de vida nua, de hominis sacri.
Como afirmou Hannah Arendt, “nos campos tudo é possivel” %,

Se a figura do campo consiste na materializacdo do Estado de excecdo e na
consequente criacdo de um espago em que a excegdo e a norma entram em um

limiar de indistin¢do, deveremos admitir entdo, segundo Agamben (2004, p. 181),

134 Curioso o fato de que 106 anos depois seja construida em territério cubano a prisdo de
Guantanamo, simbolo maior do campo no tempo presente.

135 Ver AGAMBEN, Op. Cit., p. 173.

136 HARDT, Michael e NEGRI, Antonio. Campo. In Lugar Comum, n® 7. NEPCOM. Rio de
Janeiro: UFRJ, 1999.

137 AGAMBEN. Homo Sacer: o poder soberano e a vida nua, 2004, p. 75 e 176.

138 ARENDT, Hannah. Origens do Totalitarismo. S&o Paulo, Companhia das Letras, 1989.
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gue nos encontramos virtualmente na presenca de um campo toda vez que é criada
uma tal estrutura, independentemente da natureza dos crimes que ai sdo

cometidos.

Em todos estes casos, um local aparentemente anddino (...) delimita, na realidade,
um espaco no qual o ordenamento normal é de fato suspenso, e que ai se
cometam ou ndo atrocidades ndo depende do direito, mas somente da civilidade e
do senso ético da policia que age provisoriamente como soberana.

Portanto, a caracterizacdo do campo significa a possibilidade permanente
de acionar a excec¢do. N&ao significa que toda concep¢do de campo seja como
Auschwitz, mas, assim como Adorno ¥, Agamben, observa Auschwitz como
algo ainda presente na politica contemporanea **°. Poderiamos perceber suas
permanéncias em espacos que configuram ““um hibrido de direito e de fato, no
qual os dois termos tornam-se indiscerniveis” (AGAMBEN, 2004, 177).

Por este olhar, algo oculto parece aproximar os lagers nazistas, 0s campos
de refugiados de guerra, as prisdes de Abhu Graib e Guantanamo, a Faixa de
Gaza, os centros de detencdo de imigrantes na Europa, os territorios conflagrados

da Coldmbia'*

, 05 escombros do Haiti, e certos espacos periféricos das cidades
tidos como perigosos, sobretudo no que se refere a presenca do trafico de drogas.

Nesta perspectiva, poderiamos entrever a condicdo a que se submetem as
comunidades de favela do Rio de Janeiro diante do modelo de seguranca publica
“lei e ordem” implementado em nome da guerra contra as drogas.

Mike Davis (2006, p. 34) denuncia que na atual realidade global, 78,2 %
das populacbes dos paises pobres é composta de favelados e dados da CIA, de
2002, apresentavam o espantoso numero de 1 bilhdo de pessoas favelizadas
desempregadas ou subempregadas. Pesquisa realizada pelo Instituto Pereira
Passos (IPP), em janeiro de 2009, afirma que o Rio de Janeiro ja contabiliza 968
favelas, abrigando cerca de 20% da populacdo carioca'*.

Identificadas como territdrios da pobreza e da violéncia, as favelas sofrem
de modo mais contundente as consequéncias da “politica criminal com

derramamento de sangue”.

139 ZAMORA, Th. W. Adorno — Pensar contra a barbarie, 2004, pp. 40-61.

140 AGAMBEN, O que resta de Auschwitz, 2008.

141 “Descoberta vala comum com 200 corpos na Colémbia”. Fonte: www.cartamaior.com.br,
Acessado em: 02/02/2010.

142 Fonte: www.rio.rj.gov.br/web/ipp.
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O Estado de excecdo acionado pela metafora da guerra na seguranca
publica cinde a cidade em territorios de jurisdicdo do Estado de Direito, e espacos
urbanos do Estado de excecdo — coincidentes as favelas e comunidades
periféricas.

Com base nesta clivagem territorial, Zuenir Ventura atribuiu o titulo de
“Cidade Partida™ (2000) para sua obra paradigmatica, do ponto de vista do senso
comum guanto as relacdes entre a favela e o asfalto.

Diante desta polarizagdo estigmatizante, os territérios das favelas e as
populacbes que nela habitam s&o historicamente criminalizados e abandonados
pelo Estado. Neste sentido, vale retomar o conceito agambeniano de bando. Nas

palavras do autor:

in bando, a bandono significam originariamente em italiano ‘a mercé de (...) ’, e
bandido significa tanto ‘excluido, banido’ quanto ‘aberto a todos, livre’... O bando
é propriamente a forc¢a, simultaneamente atrativa e repulsiva, que liga os dois pélos
da excecdo soberana; a vida nua e o poder, 0 homo sacer e 0 soberano
(AGAMBEN, 2004, p. 117).

Aquele que foi banido nédo é, na verdade, simplesmente posto fora da lei e
indiferente a esta, mas abandonado por ela, ou seja, exposto e colocado em risco
no limiar em que vida e direito, externo e interno, se confundem. Neste sentido,

vale citar as palavras de Machado Silva (2008, p. 14):

Toda a populacdo moradora das favelas passou a ser vista como composta por
bandidos ou quase bandidos, em razdo da minoria que integra os bandos armados.
Emparedada, vive uma vida sob cerco. De um lado pela violéncia criminal e
policial que desestabiliza a sociabilidade em seus territérios de moradia (e de
trabalho, para muitos) e dificulta o prosseguimento regular das interagdes nas
diferentes localidades. De outro lado, 0 medo e a desconfianca generalizados das
camadas mais abastadas da cidade obrigam os moradores de favelas a um esforco
prévio de demonstrar ser ‘pessoa (ou grupo) de bem’, a fim de ganhar a confianca
do Outro.

Esta perspectiva apresenta consideragcdes importantes para entender a
auséncia do Estado no que se refere a politicas publicas de cidadania e sua
presenca rotineira, em contrapartida, com politicas de seguranca repressivas em

comunidades de favela.
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Em carater exemplificativo podemos analisar a comunidade do Complexo
do Alem&o™. O conjunto de 13 favelas abriga uma populacéo de cerca de 200
mil habitantes, e apresenta, segundo dados do Programa das NacGes Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD, um indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de
0,587, fazendo com que seja considerado um dos mais precérios territérios do
Estado do Rio de Janeiro**, em contraposicéo a bairros como Gévea e Ipanema
que apresentam IDH proximos de paises nérdicos.

E a inclusdo exclusiva de que fala Agamben. A favela estd dentro do
direito, visto que seus moradores sdo portadores de deveres juridicos; ha, no
entanto, a auséncia de fato do Estado enquanto garantidor de politicas publicas de
salde, educacdo, cultura, esporte e lazer e o conseqliente quadro de violacdo
permanente de direitos humanos fundamentais. Este paradoxo muitas vezes torna
pertinente para 0 nosso contexto a caracterizagdo do continuum gueto-prisao que
Wacquant aponta ao analisar as consequiéncias da ascensdo do Estado penal para
as periferias estadunidenses. Os carceres brasileiros propdem a existéncia de um
continuum favela-priséo™®.

O estigma sobre as favelas conduz & naturalizagdo de sua condicdo de
campo de concentracdo da realidade brasileira. Esta assertiva pode ser apreendida
em diversos discursos de gestores das politicas de seguranca. Em outubro de
2007, apbs operacdo policial executada na Favela da Coréia, que transmitiu em
rede nacional as imagens de uma cagada humana, o Secretdrio de Seguranca
Publica do Estado José Mariano Beltrame afirmou que “um tiro em Copacabana é
uma coisa, e um tiro na Coréia é outra .

Patricia Birmam faz uma analogia entre as iniciativas governamentais e o
tipo de politica associada com a real necessidade da comunidade definindo como

“politica de eugenia” a acdo governamental utilizada pelo atual Governo Estadual,

143 Relatoria elaborada pela Plataforma Brasileira de Direitos Humanos, Econdmicos, Sociais,
Culturais e Ambientais aponta que os servigos publicos oferecidos pelo Estado para toda essa
regido resumem-se a trés escolas publicas e apenas um posto médico, cabendo a ressalva de que
ndo é ofertada a essa populacdo nenhuma creche gratuita. In CARREIRA, Denise (Relatora).
Plataforma DHESCA Brasil. Relatoria Nacional para o Direito Humano a Educacdo — Violagdo
dos Direitos Educativos da Comunidade do Complexo do Alemé&o. Rio de Janeiro, 2007.

144 Fonte: www.pnud.org.br.

145 Segundo aponta o Censo Penitenciario Nacional 1994, 65% da massa carceraria é de negros e
95% sdo pobres. Censo Penitenciario Nacional 1994, Ministério da Justiga, Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria, 1994.

146 Fonte: O Globo — 23/10/07.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812082/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0812082/CA

153

de Sérgio Cabral Filho: “0 que o governador destaca é essencialmente uma
proposta de tratamento epidemiologico da populacdo favelada, que é coerente com
o atributo através do qual ele a identifica: ‘uma fabrica de marginais’” **'.

A concepgdo de favela enquanto campo d& ensejo a novas estratégias de
controle social como os esforgos em torno da criminalizagdo da cultura popular,

através da lei que proibe a execucéo de bailes funk**®

, @ implementacdo das UPPs
(Unidades de Policia Pacificadora), a construcdo de muros e barreiras acusticas
para segregar as areas de favelas' e outras medidas nada inovadoras, como as
acBes de remocéo de favelas™.

Entretanto, ainda que seja pertinente o conceito agambeniano de campo
para esta analise, ndo se pode olvidar a expressao de vitalidade e as manifestacdes
de resisténcia que emergem dos territdrios estigmatizados. Esta ambivaléncia
conduz SOUZA e BARBOSA a atribuirem como titulo de sua obra sobre a
realidade das comunidades de favela a Favela: alegria e dor na cidade (2005). A
resisténcia se manifesta ndo apenas atraves de conflitos armados, mas também por
meio da cultura, da linguagem, do comércio informal por “camelés”, das

ocupacg0es urbanas e de novos movimentos sociais, como veremos no tépico 4.8.

3.2.7.3
Dispositivos Biopoliticos e Direitos Humanos violados

As politicas de seguranca publica “lei e ordem” inseridas na dindmica do
Estado de excecdo como paradigma de governo, como exposto, convivem com
violacdes a diversos direitos e garantias fundamentais, dos quais se pode destacar

a protecdo a vida e dignidade da pessoa humana, a prestacdo universal do

servico publico de seguranca, direito a convivéncia comunitaria, direito a

147 BIRMAN, Patricia. “Favela é comunidade?” In: Machado da Silva, Luis Antdnio (org.) Vida
sob cerco: violéncia e rotina nas favelas do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: FAPERJ/Nova
Fronteira, 2008, pp. 99-114.

148 A lei n° 4.264/2003 estabelecia rigorosas restri¢des a realizacdo de bailes funk, que tinha
efeito impeditivo e criminalizador da cultura. A partir de intensa mobilizacdo de funkeiros tal lei
foi revogada em 2010, sendo aprovada a lei n° 4.124/2008 que reconhece o funk como patriménio
cultural.

149 JUSTICA GLOBAI, IDDH et al. Os Muros nas Favelas e o Processo de Criminalizagdo.
Relatério entregue pela sociedade civil a Anistia Internacional. Rio de Janeiro, 2008.

150 “Prefeitura removera 119 favelas até o fim de 2012”. Fonte: www.oglobo.globo.com.
Acessado em 07/01/2010..
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locomocao, e a incolumidade fisica e psicologica das criancas e dos adolescentes,
e demais moradores das comunidades atingidas, liberdade de reunido, liberdade
de manifestacéo artistica e cultural, liberdade de exercicio profissional, vedacéo
das penas cruéis e da pena de morte, vedacdo da tortura, vedacdo da
discriminacéo por género, cor, classe social, orientacédo sexual, acesso a justica,
presuncdo de inocéncia, ampla defesa, contraditério, direito ao julgamento justo
por tribunal competente e direito a memoria e a verdade.

Estes postulados basilares de uma perspectiva garantista encontram-se
consagrados na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, no
Codigo Penal, no Codigo de Processo Penal, no Estatuto da Crianca e do
Adolescente, e nos diversos tratados internacionais de direitos humanos dos quais
0 Brasil é signatério.

Ao tratar do Estado de excecdo, Giorgio Agamben compreende tal
desenvolvimento como a manifestagdo de um processo de generalizagcdo dos
dispositivos™ governamentais de excecéo. As referidas violagdes as prerrogativas
jusfundamentais sao praticadas por um conjunto de politicas publicas de excecao,
implementadas através de dispositivos que tem por referéncia a biopolitica.

Esta movimentacdo das engrenagens da excecao nao se resume as politicas
criminais de seguranca publica, mas abarca toda a dinamica do sistema penal. Por
sistema penal, como preleciona Zaffaroni, entende-se “o controle social punitivo
institucionalizado”, que abarca vérias agéncias reguladoras, desde a elaboragéo do
crime, passa pela persecucdo, julgamento, imposicdo da pena e execugdo penal.
Pressup0e a atividade normativa, do legislador; de perseguicdo aos desviantes, da
policia; e de condenacdo e fixacdo da sancdo, dos juizes e responsaveis pela
execucdo penal™?.

Em nossos dias, todas essas agéncias do sistema penal sdo estimuladas
pela disseminacdo do Estado de excecdo permanente, que se sobrepde aos direitos
e garantias fundantes do Estado Democréatico de Direito. Deste modo, articulam-

se os trés poderes da Republica, cada qual dando ensejo a dispositivos variados:

131 50bre o conceito de dispositivo, ver a sesséo 4.2.
152 ZAFFARONI, Eugenio Radl; PIERANGELI, José Henrique. Manual de direito penal
brasileiro: parte geral. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p.69.
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a) Poder Legislativo: nota-se a presenca do discurso do direito penal de
emergéncia na elaboracdo de projetos de leis e na edicdo de normas penais e
processuais penais punitivas, de debates que passam pela utilizacdo de video-
conferéncias para o interrogatorio, fim do protesto por novo juri, reducdo da
maioridade penal, alteracdo na progressdo de regime para crimes hediondos,
criacdo do regime disciplinar diferenciado (RDD), proposta do regime disciplinar
diferenciado maximizado, monitoramento eletrdnico para os apenados e a edi¢ao

de normas penais em branco, como a lei de drogas.

b) Poder Judiciario: assiste-se a usurpacdo de garantias na busca pela celeridade
a qualquer custo e pela midiatizacdo do processo, espelhada na banalizagdo da
prisdo cautelar, decisdes judiciais que ddo ensejo a criminalizacdo dos
movimentos judiciais, autorizacdo de mandados de busca e apreensdo geneéricos,

permissao para interceptacdes telefonicas sem fundamentacéo.

c) Poder Executivo: destaca-se a realidade de barbarie em que se encontra o
sistema prisional, com o sistematico descumprimento da Lei de Execuc@es Penais;
e atuacdo belicosa do aparato policial, valendo-se da utilizacdo do blindado
"caveirdo”, uso da tortura como método investigativo, mega-operacdes com
desproporcional uso da forca letal, policizacdo do cotidiano, através das chamadas
Unidades de Policia Pacificadora; construgdo de muros de “ecolimites” e
“barreiras acusticas” para delimitacdo de favelas e comunidades de periferia,
utilizacdo das Forcas Armadas para fins de policiamento, operagoes
discriminatorias das guardas municipais como o Choque de Ordem, e, em especial
a generalizacdo dos autos de resisténcia, contribuindo de modo decisivo para o
incremento da letalidade policial.
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