“DE VOLTA PARA O PASSADO”: POLITICAS CRIMINAS E DE SEGURANCA
PUBLICA NO BRASIL DA DITADURA MILITAR A REPUBLICA ATUAL

“RETOUR VERS LE PASSE”: POLITIQUE CRIMINELLE ET DE SECURITE PUBLIQUE
AU BRESIL DE LA DICTATURE MILITAIRE A LA REPUBLIQUE ACTUELLE

Clara Moura Masiero
Mariana Chies Santiago-Santos

RESUMO

Este artigo tem por objetivo o estudo da politica criminal (penalidade e seguranga publica)
brasileira. O recorte tedrico metodologico ¢ de comparacao entre dois momentos historicos
importantes e distintos da historia do pais, quais sejam: a ditadura militar e as duas primeiras
décadas do século XXI, tomados como pano de fundo para a critica a trés recentes
formulacdes: o PLS n® 728/2011, PLS n°® 499/2013 e Portaria n° 3.461/2013. Para tanto, o
trabalho ¢ dividido em dois eixos: no primeiro, sdo analisadas as leis penais aprovadas nos
dois periodos, no sentido de aferir-se se expandem ou limitam o poder punitivo, além de
contextualizados os respectivos momentos politico-criminais; no segundo, sao analisados os
paradigmas de seguranca publica aplicados no Brasil em ambos os periodos. A aproximagao
foi necessaria para deixar claro que, apesar dos avangos, nao houve um total rompimento com
as estruturas autoritarias vigentes na ditadura.

Palavras-chave: Politica criminal. Seguranga publica. Ditadura militar. PLS n® 728/2011. PLS
n°®499/2013. Portaria Normativa n° 3.461/2013.

RESUME

Cet article vise a étudier la politique criminelle brésilienne (pénalité et sécurité publique). Le
cadre théorique méthodologique est basé sur la comparaison entre deux moments historiques
importants et distincts de 1'histoire du pays, a savoir: une dictature militaire et les deux
premieres décennies du XXieme siecle, le dernier considéré comme important a cause de trois
formulations récentes: Projet de loi 728/2011, PL n° 499/2013 et le Décret n° 3.461/2013. A
cette fin, le travail est divisé en deux axes: le premier analyse les lois pénales adoptées dans
les deux périodes, afin de mesurer si il y a une développement ou limitation du pouvoir
punitif et dans la deuxiéme partie sont analisées les paradigmes de sécurité publique au Brésil.
L'approche était nécessaire pour qu'il soit clair que, malgré les progres, il n'y avait pas une
rupture totale avec les structures existantes depuis l'autoritarism.

Mots-clé: Politique Pénale. Sécurité Publique. Dictature militaire. Projet de Loi n°® 728/2011.
Projet de Loi n°® 499/2013. Décret Normatif n° 3.461/2013.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho conjunto tem como objeto de pesquisa a politica criminal brasileira, a partir
de um viés comparativo entre dois momentos historicos chaves e antagdnicos (politicamente)
do Brasil: (1) a ditadura militar e (ii) seu periodo subsequente, isto ¢, a republica democratica
atual. O que configura um pano de fundo para a critica a recentes producdes legislativas na
seara penal e de seguranca publica, cujos contetidos lembram o periodo ditatorial brasileiro.

Na republica atual, chama-se a atengao para a ocorréncia da Copa do Mundo de Futebol
no Brasil — a ser realizada em junho de 2014 — a qual, em conjunto com as manifestagdes
sociais ocorridas no ano anterior, tem desencadeado produgdes legislativas e estatais no
campo da politica criminal, tanto no que tange a penalidade, quanto a seguranga publica,
dignas de analise, eis que, de alguma forma, seus contetidos lembram o periodo autoritario
brasileiro. Como ¢ o caso do Projeto de Lei do Senado n°® 728/2011, que define crimes e
infragdes administrativas com vistas a incrementar a seguranga da Copa das Confederagdes
FIFA de 2013 e da Copa do Mundo de Futebol de 2014, além de prever o incidente de
celeridade processual e medidas cautelares especificas, bem como disciplinar o direito de
greve no periodo; do Projeto de Lei do Senado n°® 499/2013, que define crimes de terrorismo;
e da Portaria Normativa n° 3.461, aprovada pelo Ministério da Defesa, em dezembro de 2013,
e que dispde sobre um documento denominado “Garantia da Lei e da Ordem™".

Nessa conjuntura, torna-se premente a necessidade de estudar as politicas criminais e de
seguranca publica do periodo ditatorial brasileiro, de maneira a relembrar, comparar e
demonstrar os resultados obtidos, os quais, acredita-se, ndo sejam o que se espera no presente
momento histérico brasileiro. Sobretudo em uma area muito “suja” da ditadura, como a
segurancga, a época, tida como a nacional, em que o Unico objetivo era proteger o Estado de
seus cidadaos.

Durante muito tempo, a politica criminal foi sindbnimo de teoria e pratica do sistema
penal. Hoje, contudo, ela tem se destacado tanto do Direito penal, quanto da criminologia e da
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sociologia juridica®. Isto €, adquiriu uma significagao autdbnoma.

' Bem verdade que esta portaria veio a unificar o procedimento que ja era tratado individualmente por cada uma
das Forgas Armadas brasileiras, de qualquer forma torna-se relevante a partir da sua institucionaliza¢gdo como
questdo de Estado a influenciar no art. 144 da Constitui¢do da Republica.

% Franz Von Liszt, ao final do século XIX, “toma o cuidado de precisar, de antemao, o que se deve entender, no
ambito da ciéncia conjunta do direito penal, por politica criminal, dogmatica penal e sociologia criminal”: por
direito penal, concebe Liszt, “o conjunto das regras juridicas através das quais a pena como consequéncia
juridical ¢ unida ao crime como tipo legal”; por politica criminal, entende a reunido ordenada de principios,
segundo os quais deve ser conduzida a luta da ordem juridical contra o crime (D’AVILA, 2009, p. 18-9).



A politica criminal deve ser entendida, hoje, como o “conjunto dos procedimentos
pelos quais o corpo social organiza as respostas ao fenomeno criminal, aparecendo, portanto,
como ‘teoria e pratica das diferentes formas de controle social’”” (DELMAS-MARTY, 2004,
p. 3-4). Assim, ndo se fala especificamente em Estado, mas em corpo social; e, ao invés de
reacdo criminal, fala-se em respostas de controle social; e, ainda, substitui-se crime por
fendmeno criminal, conceito, a principio, mais abrangente.

Percebe-se, entdo, que a politica criminal designa um campo “ndo apenas ampliado em
relagdo ao direito penal, mas também aberto e ndo delimitado, cujo contetido ndo pode ser
exposto de forma exaustiva” (DELMAS-MARTY, 2004, p. 5). Contudo, o que se percebe na
pratica ¢ que a politica criminal continua muito baseada tio-somente na rede penal’.

Em relagdo as politicas de seguranca publica, o trabalho justifica-se, ainda, pelo fato
de que nas duas ultimas décadas esse assunto estd na agenda politica como uma das
prioridades dos governos, tanto no ambito internacional, como no ambito doméstico. E, pelo
fato de que, desde o periodo da Ditatura militar at¢ a era democratizada convivemos com
tipos diferentes e, até mesmo, divergentes de paradigmas para a area.

No que tange a penalidade, foram analisadas a leis penais aprovadas de 1964 a 2010. A
coleta dos dados foi feita de maneira muito criteriosa que se deu da seguinte forma: com a
participagdo de pesquisadores do GPESC — do qual as autoras fazem parte —, do Grupo
Candango e do Nucleo de Pesquisa em Criminologia da UFPE, foram lidas todas as leis
promulgadas que tinham em suas ementas indica¢do de norma penal ou o termo “e d4 outras
providéncias”, pois muitas leis ndo referem explicitamente em sua ementa a criacdo de norma
penal. Com isso, toda lei que continha norma com relevancia politico-criminal foi compilada
para o banco. Além disso, foram compiladas as justificativas dos projetos de lei que as
originaram, pois poderiam conter discursos relevantes para a analise da politica criminal.
Dispondo deste banco de dados, passou-se, para este artigo, a analise das leis, objetivando,
especificamente, avaliar as estratégias politico-criminais predominantes no periodo que
compreende a Ditadura Militar e a atual Republica brasileira (totalizando a anélise de 234
leis).

Quanto a seguranca publica, a analise deu-se a partir do Paradigma de Seguranca

Nacional, vigente no Brasil a partir de meados da década de 1950. Para além disso, tratamos

3 “El Derecho penal moderno tiene sus origenes ideologicos en la filosofia de la Ilustracion, en la segunda mitad
del siglo XVIII, y estd fuertemente unido a las transformaciones politicas del Estado posteriores a la Revolucion
Francesa de 1789. La nueva visiéon del Derecho penal se caracterizo por una premisa basica hasta entonces
extrafia al mismo: el cardcter necesario e irrenunciable de la aplicacion de las penas” (BACIGALUPO, 2006,
p- 199- 200).



do Programa Nacional de Seguranga Publica (PNSP) e do Programa Nacional de Seguranga
Publica com Cidadania (PRONASCI) e, como hoje a Seguranca Publica esta sendo tratada,
frente aos cortes financeiros efetuados a partir de 2012 e da Portaria Normativa n° 3.461 de
2013 que dispde sobre a utilizagdo das Forcas Armadas na tarefa de se responsabilizar pela
Segurancga Publica.

Pretende-se, dessa forma, tecer esclarecimentos cientificos contra as distor¢oes
oriundas da politica, mas, como bem propde o alemao Peter-Alexis Albrecht (2010, p. 138):
“este esclarecimento nao ¢ dirigido, simplesmente, contra a politica, mas contra a

instrumentalizacao politica do Direito penal”.

2  POLITICA CRIMINAL BRASILEIRA: DA DITADURA MILITAR A REPUBLICA ATUAL

A andlise que sera empreendida neste topico tem por objeto a politica criminal
brasileira— em perspectiva comparativa entre a ditadura militar e a republica atual — no que
tange a penalidade, isto ¢, quanto as legislagdes penais aprovadas nos respectivos periodos.
Sao analisados, também, dois recentes projetos de lei (em tramitagdo no Congresso Nacional),
os quais chamam a atencao devido aos seus conteuidos lembrarem as produgdes legislativas do
periodo autoritario brasileiro, sdo eles: o PLS n° 729/2011 e o PLS n°® 499/2013.

A politica criminal sofre influéncia direta dos paradigmas dominantes em determinada
sociedade. Logo, conforme a sociedade muda, a politica criminal tende a acompanhé-la. Em
meados da década de 1970 do século XX houve, nos paises ocidentais de forma geral, uma
transformagdo politico-ideoldgica estatal e social, a qual, como ndo poderia deixar de ser,
influenciou sobremaneira na politica criminal das sociedades ocidentais.

Nesse periodo, os paises ocidentais assistiram, como decorréncia de uma série de
acontecimentos4, ao nascimento de uma nova realidade econdmica, social e tecnoldgica,
caracterizada pelo complexo fendmeno da globalizagdo. Nessa conjuntura, os Estados
nacionais perderam seus poderes econOmicos face ao poderio dos conglomerados
transnacionais, que passaram a atuar como agentes do mercado global (FRANCO, 2000, p.

106). Trata-se, conforme diz Zaffaroni (2000, p. 12), de um “nuevo momento de poder

* As mudangas decorrem, principalmente, dos seguintes fatos: as taxas fixas de cAmbio tornaram-se flutuantes,
com o que a moeda passou a subordinar-se a lei da oferta e da procura; houve uma crise no petrdleo, cujo prego
se quadruplicou e, com isso, os Estados exportadores acumularam fantasticos recursos financeiros, que foram
transferidos para bancos europeus e americanos e entregues, depois, a titulo de empréstimo, sobretudo & América
Latina; do que sucedeu uma crise decorrente da enorme divida dos paises latino-americanos; e, a0 mesmo tempo,
ocorreu, ainda, uma ampliagdo das transac¢des financeiras por meio do mecanismo de securitizagdo; adiciona-se a
tudo isso o advento da informatica (FRANCO, 2000, p. 104-5).



planetario”, em que o poder se encontra, em verdade, bastante pulverizado. Nas palavras de
Beck (1998, p. 32): “Estamos asistiendo a la difusion de un capitalismo globalmente
desorganizado, donde no existe ningun poder hegemonico ni ningun régimen internacional,
ya de tipo economico ya de tipo politico”. Bauman (1999, p. 80) agrega, entdo, que a
globalizacdo seria uma “nova desordem mundial”.

O Direito penal apresentou-se, nesse contexto, como o ultimo reduto de monopdlio do
Estado e passa a sofrer uma expansio justamente para cobrir as lacunas do Direito publico’ e
suprir a impoténcia dos agentes politicos, que, sem muita criatividade de atuacdo no cenario
global, recorrem ao discurso de penalizagdo/criminalizacdo para legitimar suas posi¢des
perante a populagao eleitora (SICA, 2009, p. 149).

David Garland (2008) descreve esta transformacgao, especificamente no que tange aos
Estados Unidos e a Gra-Bretanha, mas que muito se assemelha ao ocorrido nos demais

Estados. Essa descricao pode ser sintetizada e ilustrada na tabela comparativa que segue:

Tabela 1 — Sinais da mudanca no controle do crime

FINAL DO SEC. XIX - XX (Até 1970) 1980/1990 E SECULO XXI

Previdenciarismo penal Populismo punitivo

Reabilitagao Retribuicdo/neutralizagdo/gerenciamento de riscos
Rechaga pensamento retributivista e punitivo Explicita pensamento punitivo e retributivista
Racionalizacdo da justi¢a criminal Dramatizagdo da justica criminal

Vitima como um cidaddo desafortunado, atingido pelo | Vitima é personagem representativo, cujo experiéncia
crime, cujo interesse se subsume ao interesse publico ¢ projetada para o comum e o coletivo, em lugar de ser

considerada individual e atipica.

Protecdo do publico raramente servia de motiva¢do | Proteger o publico se tornou o tema dominante da

para a elaboracdo de politicas publicas politica criminal

Interesse pela opinido de especialistas Interesse  pela  opinido  publica:  politizagdo,
eleitoralizagdo e populismo

“A prisdo ndo funciona” “A prisdo funciona”

Pensamento criminolégico passava por teorias | Teorias do controle/criminologia da vida cotidiana:
psicologicas da anormalidade e teorias socioldgicas | escolha racional, atividade rotineira, crime como
(anomia, subcultura e rotulagdo): crime era um desvio | oportunidade e prevencao situacional do crime

da conduta normal

Expansao da infraestrutura da prevencdo do crime e da

X seguranca da comunidade
X Incremento da seguranga privada
X Novos estilos de geréncia e de rotinas de trabalho
X Perpétua sensagdo de crise
Arcabouco intelectual definido: estruturas erigidas em X

> Tustrando esta afirmagdo, tem-se o entendimento de Peter-Alexis Albrecht no sentido de que a utilizagdo do
Direito penal politico pelo Estado intervencionista da seguranga da-se como compensacao do déficit de controle
no terreno técnico-econdomico (em ALBRECHT, Peter-Alexis. “Das Strafrecht auf dem Weg vom liberalen
Rechtstaat zum sozialen Interventionstaat. — Entwicklungstendenzen des materiellen Strafrechts”. In: KritV,
1988, p. 184 e segs apud MENDOZA BUERGO, 2002, p. 284).




I sua forma liberal cléssica + orientacdo correcionalista I

Fonte: as autoras (realizada a partir de GARLAND, 2008).

Esse quadro-sintese revela as atuais tendéncias predominantes em termos de politica
criminal presente nos paises ocidentais, a partir da década de 1970, no contexto anglo-saxao e
norte-americano, ¢ das décadas de 1980/1990, no contexto latino-americano. Como
decorréncia dessa conjuntura, da-se uma avalanche de normas® nos ordenamentos, como se
pode visualizar, no tocante ao Brasil, pela curva do grafico abaixo que mostra a quantidade de

leis com matéria penal aprovadas no pais no decorrer das décadas, de 1940 a 2010:

Grifico 1 - Leis penais aprovadas no Brasil x década
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Fonte: MASIERO, 2013, p. 175 (a partir de dados retirados a partir do levantamento “Projeto de Pesquisa
CAPES e CNJ Académico: Descarcerizagdo e Sistema Penal — A construcdo de politicas publicas de

racionalizagdo do poder punitivo”7, 2011).

Com efeito, percebe-se no Brasil, nas ultimas décadas, em especial nos anos que se
seguiram a Constituicdo de 1988, a aprovacdo de varios diplomas legais que indicam
criminalizagdo primaria de setores até entdao fora do controle penal.

Ao se comparar a legislagdo penal aprovada durante a ditadura militar ¢ o periodo
democratico/republicano percebe-se que, apesar de representarem momentos politicos

antagdnicos, apresentam politica criminal similar no que tange a expansao do poder punitivo.

% «O aumento em termos de quantidade ndo traz paralelamente maior qualidade, mas sim o contrario: uma
profunda degradagdo dos instrumentos de producdo de normas juridicas, tanto do ponto de vista das técnicas
legislativas, como do ponto de vista da ‘relevancia’ dos instrumentos utilizados” (BALDWIN, 1995 apud
CALVO GARCIA, 2007, p. 9).

7 Trata-se de projeto de pesquisa desenvolvido em conjunto por trés institui¢des: PUCRS (Programa de Pos-
Graduacdo em Ciéncias Criminais), UnB (Programa de Pds-Graduacdo em Direito) e UFPE (Programa de Pos-
Graduacdo em Sociologia).



Com efeito, durante o regime militar 67,16% das leis penais aprovadas representam expansao
do poder punitivo, enquanto que na atual Republica a porcentagem ¢ de 64,32%.

Nao se pode perder de vista, entretanto, o contexto mundial que cada momento
presenciou e presencia. E que, com a redemocratizagio, os novos administradores do Estado,
conforme bem sintetizado por Azevedo (2005, p. 222), "deparam-se com uma situacao de
crescimento das taxas de criminalidade”, as quais decorrem de fatores como a grande
quantidade de pessoas no mesmo lugar, devido a migracao do campo para a cidade, que se
consolida no Brasil durante o periodo de excegdo, o qual "represou muitos bolsdes de
conflitualidade social emergente" (2005, p. 222).

Além do aumento da criminalidade, também ocorreu no contexto latino-americano o
“sentimento de inseguranga”, fruto da sociedade de risco® que também se configurou nesses
locais. Isto €, a sensagdo geral de insegurancga ¢ provocada em grande medida em fun¢ao de os
riscos nao decorrerem mais tanto de agdes humanas definidas (tangiveis) face a vitimas
individualizadas, mas de a¢des humanas, as mais das vezes andnimas, suscetiveis de produzir
riscos que ndo respeitam fronteiras, capazes, ainda, de extinguir a vida de um indeterminado
numero de vitimas (DIAS, 2001, p. 43-4).

Essa inseguranca social, diz Blanca Mendoza Buergo (2002, p. 282), provoca uma
demanda “especificamente normativa dirigida prioritariamente al Derecho penal”. Isto ¢, o
destinatario de todas as demandas de seguranga ¢ o Direito penal, incluindo aqui o Direito
processual penal. Com isso, continua a autora, “/a demanda de seguridad no se dirige a su
‘lugar natural’ que seria mas bien el Derecho administrativo, produciéndose asi una evidente
tendencia a la amplicacion de la intervencion penal en vez de a su limitacion” (MENDOZA
BUERGO, 2002, p. 283-4).

Nao se pode dizer, contudo, que ndo ha uma evolugdo democratica da politica criminal
na contemporaneidade. Com efeito, enquanto na ditadura tdo-somente 7,4% das leis penais
representaram limitacdo do poder punitivo, na democracia o percentual sobe para 12,8%, sem
contar no recente incrementento de medidas de prevengdo ao delito e nas reformas do
procedimento processual penal, que visam a carrega-lo de maiores garantias.

Além disso, ndo se verifica no periodo militar a aprovacao de leis penais que prevejam
alternativas ao processo penal (como no caso da instauracdo dos Juizados Especiais

Criminais, em 1995). Por fim, pode-se concluir que, apesar de alguns avangos, continua

¥ Formulagdo tedrica do soci6logo alemio Ulrich Beck (em La sociedad del riesgo. Hacia una nueva
modernidad. Barcelona: Paidés, 1998) a respeito da nova forma social vivenciada a partir da globalizagdo (e o
advento da “modernidade reflexiva”).



predominando na politica criminal atual a utilizagdo da expansdo do poder punitivo, que vem
desde os idos ditatoriais.

Visualizemos os dados dessa pesquisa a partir dos graficos e das tabelas produzidos:

Republica: Leis penais aprovadas

Limitadoras
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Fonte: MASIERO, Clara; CASTELO BRANCO, Thayara. “A politica criminal brasileira: uma analise legislativa
da ditadura militar a Republica atual”, 2012.

Ditadura Militar Republica

Leis com relevancia penal 70 161

Média anual 3,33 6,19
Expansao poder punitivo 42 (60%) 97 (60,2%)
Limitagao poder punitivo 11 (15,7%) 34 (21,1%)
Leis administrativas com 17 (24,2%) 22 (13,5%)

ameaca penal

Fonte: MASIERO, Clara; CASTELO BRANCO, Thayara. “A politica criminal brasileira: uma anélise legislativa
da ditadura militar a republica atual”, 2012.



Castelo 7.666 69.5% 8.7%
Branco

Costae Silva 7 35 4 57.1% 28.5%
Médici 9 2.25 3 33.3% 11.11%
Ernesto 9 1.8 6 66.6% 11.11%
Geisel

Jodo 21 3.5 12 57.14% 19.04%
Figueiredo

José Sarney 12 2.4 9 75% 8.33%
Collor 18 9 14 77.7% 5.5%
Ttamar 8 2.66 5 62.5% 25%
Franco

FHC 65 8.12 36 55.38% 27.6%
Lula 58 7.25 33 56.8% 25.8%
TOTAL 230 4.81 138 61.5% 19.13%

Fonte: MASIERO, Clara; CASTELO BRANCO, Thayara. “A politica criminal brasileira: uma analise legislativa
da ditadura militar a republica atual”, 2012.

Enfim, pode-se concluir, em convergéncia com André Leonardo Copetti Santos (2011,
p. 261), que o Brasil possui um modelo hibrido de politica criminal. Isto €, a0 mesmo tempo
em que se criminalizam novas condutas, alternativas penais a reclusdo sdo criadas. Dessa
forma, como adverte o autor, hd uma continua expansao penal em relacdo a criminalizagao
“de condutas violadoras de bens das mais variadas espécies”, configurando-se num modelo
bastante repressor, mas que, por outro lado, adota solucdes em termos de penalizacio em
sentido totalmente oposto.

Como decorréncia do surgimento dessas novas redes de sangdes, impde-se um novo
desafio as politicas criminais adotadas: consistente na facilitacdo da comunicagdo entre essas
redes. O que dificilmente ocorre, haja vista as sempre presentes disposigdes legislativas: “sem
prejuizo das sangdes penais e civeis cabiveis, a violagdo a tal dispositivo importard, ainda...”.

De qualquer sorte, corroborando diagndstico de Campos (2010, p. 33): “A resolucao

I3

de conflitos ¢ vista ainda prioritariamente sob a perspectiva criminalizadora-penalizadora,
como apontam as leis mais punitivas € muitas vezes a legislacdo criminalizante. Produzir a
criminalizacdo de setores e grupos sociais € uma das caracteristicas centrais desta legislagao
aprovada pos-1988”.

Dai percebe-se, com Delmas-Marty (2004), que, apesar de o fenomeno
contemporaneo de inflacao legislativa ndo ser proprio do Direito penal, desenvolveu-se nele

com singular amplitude. Nesse sentido, diagnostico de Azevedo (2004a, p. 3):



novos delitos sdo criados, novas areas de criminalizacdo aparecem, novos
procedimentos sdo propostos, tudo na tentativa de recuperar a legitimidade perdida e
um minimo de eficicia frente a uma realidade social que cada vez mais foge ao
controle dos mecanismos institucionais de controle penal.

Com efeito, “o fortalecimento das politicas de controle do delito, apoiado quase
exclusivamente no recurso facil do aumento das penas e na extensdo penal, costuma ser o
primeiro ao qual se recorre e se amplia" (CALVO GARCIA, 2007, p. 82). A dindmica é
bastante simples: em situacdes de alarme social (como o terrorismo e o trafico de drogas) —
seja ele real ou ficticio — da-se um clima de insegurancga, o qual da lugar a uma demanda de
endurecimento repressivo, que tende a ser rapidamente satisfeita pelo governos, propensos a
cair na tentagdo dos rendimentos propagandisticos demagdgicos que rendem este tipo de
medida (CALVO GARCIA, 2007, p. 82).

Sao exemplos dessa realidade os recentes projetos de lei em votagdo no Senado
brasileiro: o Projeto de Lei do Senado n°® 728/2011, que define crimes e infragdes
administrativas com vistas a incrementar a seguranca da Copa das Confederacdes FIFA de
2013 e da Copa do Mundo de Futebol de 2014, além de prever o incidente de celeridade
processual e medidas cautelares especificas, bem como disciplinar o direito de greve no
periodo; e o Projeto de Lei do Senado n® 499/2013, que define crimes de terrorismo.

Ambos os projetos foram desencadeados a partir de supostas situagdes de risco
especificas, como a Copa do Mundo de Futebol e as manifesta¢des sociais de junho de 2013°.
Veja-se, inclusive, que o PLS n°® 728/2011 dispde, em seu art. 3°, que os crimes ali previstos
“sao puniveis quando praticados no periodo que antecede ou durante a realizagdo dos eventos
de que trata esta Lei”. Ocorre que o endurecimento desencadeado por uma situacao de risco
especifica, como nesse caso brasileiro, tende a se generalizar e a se separar das causas que
justificaram seu excepcional desdobramento (CALVO GARCIA, 2007, p. 12).

Os projetos de lei trazem, ainda, dentre outros, a tipificacao do crime de “terrorismo”,
entendido, de maneira semelhante nos dois projetos, como “provocar ou infundir terror ou
panico generalizado mediante ofensa [ou tentativa de ofensa, no PLS n° 499] a vida, a
integridade fisica ou a privacao da liberdade de pessoa [por motivo ideologico, religioso,
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politico ou de preconceito racial, étnico ou xeno6fobo, no PLS n® 728/2011] ™, com pena de

? Justificativa presente no PLS 728/2011: “A tipificagdo do crime ‘Terrorismo’ se destaca, especialmente pela
ocorréncia das varias sublevagdes politicas que testemunhamos ultimamente, envolvendo nagdes que poderao se
fazer presente nos jogos em aprego, por seus atletas ou turistas”.

' A omissdo de motivagdo especifica para a configuragdo do tipo penal no PLS n. 499/2013 ¢ fruto de lapso
legislativo, pois na justificagdo do projeto, hd expressa referéncia a necessidade de motivacao subjetiva para a
configuracdo do terrorismo. Veja-se, com isso, os perigos concretos de uma legislacdo de emergéncia.



15 a 30 anos em sua forma simples ¢ de 24 a 30 em sua forma qualificada. Veja-se, portanto,
que se tratam das penas mais altas do Direito penal brasileiro, superando, inclusive, a do
homicidio (que ¢ de 6 a 20 anos, em sua forma simples, e de 12 a 30, em sua forma
qualificada), tipo penal que tem o resultado morte como inerente. Enquanto que o tipo penal
de terrorismo previsto nos projetos citados sequer define o que seria “infundir terror ou panico
generalizado” ou “incitar o terrorismo”. Entretanto, esta ndo € a primeira meng¢ao a terrorismo
dentro do ordenamento brasileiro. Ha4 um tipo penal — inclusive ainda em vigor — que remonta
justamente & ditadura militar brasileira: trata-se do art. 20'', da Lei de Seguranga Nacional (n°
7.170/1983). As técnicas legislativas de ambas as tipificacdoes assemelham-se quanto aos
vicios conceituais, utilizando-se de tipos penais abertos suscetiveis de generalizagdes e
abusos. Sendo que as do periodo democratico apresentam-se mais punitivistas e, sobretudo,
mais inoportunas.

Até porque o PLS n°® 499/2013 cria outros tipos penais de terrorismo, como o
“terrorismo contra coisa”, “financiamento do terrorismo”, “incitacdo ao terrorismo”,
“favorecimento pessoal no terrorismo” e “grupo terrorista”.

Da mesma forma, o PLS n® 728/2011 cria uma série de novos tipos penais de ocasido,
como “ataque a delegacao”, “violacdo de sistema de informatica”, “falsificacdo de ingresso”,
“revenda ilegal de ingressos”, “falsificacdo de credencial”, “dopping nocivo” e ‘“venda
fraudulenta de servigo turistico”. Além disso, determina como causa de aumento para tipos
penais previstos no Estatuto de Defesa do Torcedor, caso estejam relacionados as
competi¢des. Percebe-se, entdo, o carater desnecessariamente punitivista do projeto, haja vista
que todas essas situagdes poderiam ser resolvidas — ante ao baixo potencial lesivo de suas
condutas — por meio do Direito administrativo.

Quanto as disposi¢des processuais penais, 0 PLS n° 728/2011 define a competéncia da
justica federal, cria o incidente de celeridade processual (diz respeito a possibilidade de atos
em fins de semana, feriados ou fora do horario de expediente, bem como de se iniciar e findar
contagem de prazo nesses dias/horarios, e de notificagdes por qualquer meio, desde que
adequada recepcao e compreensao por parte do destinatario) e traz novas medidas cautelares
especificas (proibicdo de entrar em estddio de futebol, retencdo de passaporte ou outros

documentos e suspensao de atividade de torcida de futebol organizada). Nesse aspecto, o

" Art. 20 - Devastar, saquear, extorquir, roubar, seqiiestrar, manter em carcere privado, incendiar, depredar,
provocar explosdo, praticar atentado pessoal ou atos de terrorismo, por inconformismo politico ou para obtencao
de fundos destinados a manutenc¢do de organizagdes politicas clandestinas ou subversivas. Pena: reclusdo, de 3 a
10 anos. Paragrafo tinico - Se do fato resulta lesdo corporal grave, a pena aumenta-se até o dobro; se resulta
morte, aumenta-se até o triplo.



projeto ndo representa maior repressao, pelo contrario, as medidas cautelares, por exemplo,
podem ser utilizadas de maneira positiva ao substituirem a medida da prisao preventiva.

Enfim, como bem coloca Calvo Garcia (2007), o problema aqui ndo ¢ que
experiéncias e insegurangas condicionem a criagdo e aplicacao do direito — algo legitimo e
qualquer sociedade democratica — o problema ¢ que as demandas sdo atendidas sem
intermedidrios, sem a interposicdo de nucleos que facam a reflexdo dos valores e das
complexas consequéncias que toda reflexdo penal envolve. Nesse sentido, referindo-se a
politica criminal latino-americana, Carlos Alberto Elbert (2009, p. 151) adverte: “nossa
Politica Criminal ndo segue programas baseados em idéias claras e precisas, com médio
sustento cientifico, qualitativo e quantitativo. A legislagdo de fundo e forma ¢ erratica, porque
sofre intromissdes e retoques de todo tipo na redacdo de textos que perdem coeréncia e
sistematica”.

De fato, a forma como se tem produzido leis penais e politicas criminais merece ser
objeto de critica. Pois, a despeito da importancia estratégica que representam para a seguranga
das sociedades, sua reflexdo e racionalidade sdo extremamente limitadas. Veja-se a analise
que Delmas-Marty faz referindo-se ao Estado francés, mas que poderia ter sido dirigida ao

brasileiro com as mesmas palavras:

Com excecdo de algumas circulares de orientagdo, gerais mas muito vagas, as
grandes estratégias institucionais permanecem ‘andnimas e quase mudas’ em um
campo tdo sensivel quanto a politica criminal, em que o poder Executivo prefere a
liberdade de agir como entende, quase sempre sem plano previamente definido,
conforme as exigéncias do momento (2004, p. 96-7).

No que tange especificamente a criagdo da lei penal, Diez Ripollés adverte que a
escassa atencdo dedicada atualmente'’ a problemadtica relacionada a criagdo do Direito
decorre de ter sido deixado de lado este processo durante todo o século XX, momento em que
se concentrou esfor¢os no processo de aplicagdo racional das leis vigentes (apesar de a
producdo legislativa ser seu pressuposto e condi¢do prévia) (DIEZ RIPOLLES, 2005, p. 5).

Enfim, compilando as tendéncias e as vicissitudes apresentadas neste topico, bem
como recorrendo a pesquisas empiricas (como os trabalhos de Campos e Santos) a respeito do
tema, pode-se apreender algumas caracteristicas da politica criminal brasileira atual: (a) sua
parte mais aparente ¢ o sistema penal, mas hd a descoberta de outras redes de sancodes:

administrativas, civis e de mediagdo, as quais, contudo, ainda precisam ser melhor

combinadas entre elas, de forma a ndo ocorrer sua utilizagdo cumulada; (b) dentro da rede

12 «“Nem sempre as coisas foram assim. No periodo codificador novocentista, a preocupagdo fundamental dos
juristas consistia na elaboragdo de um corpo racional de leis” (DIEZ RIPOLLES, 2005, p. 13).



penal, percebe-se um modelo hibrido, na medida em que amplia a criminalizagdao de condutas,
caminhando, nesse aspecto, para um modelo bastante repressor, mas que adota solu¢des em
termos de penalizagdo em sentido totalmente oposto: por meio de alternativas penais a
reclusao (SANTOS, 2011, p. 261); (c) no procedimento penal, percebe-se uma tendéncia
paralela de criacdo de um processo penal de emergéncia e de um processo simplificado e até

mesmo informalizado, para os delitos de menor potencial ofensivo (AZEVEDO, 2004).
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O resultado, como se pode ver do grafico acima, foi a expansdo da abrangéncia do
sistema penal, tanto por meio do encarceramento, quanto da aplicagdo de penas diversas da

prisao.

3 SEGURANCA PUBLICA E(M) DEMOCRACIA: DA DITADURA MILITAR A PORTARIA
NORMATIVA 3461/MINISTERIO DA DEFESA DE 20 DE DEZEMBRO DE 2013
A seguranca publica sé vai se "democratizar" no pais a partir do final da década de
1990, uma vez que até entdo essa questao passava longe da agenda do Governo Federal. Neste
ponto do artigo, abordaremos as politicas que foram desenvolvidas no pais, desde a ditadura
militar até hoje. Para tanto, apresentaremos os trés paradigmas dominantes na area da
seguranca publica que se fizeram presentes no pais, quais sejam: o paradigma da seguranca
nacional, o paradigma da seguranga publica e o paradigma da seguranga cidada. Sdo trés
modelos distintos de seguranca que acabam coexistindo, de maneira quase que
esquizofrénica.
Iniciando o debate acerca do tema, consideramos importante propor, a partir de
Freire (2009) uma divisdo historica dos paradigmas de seguranga publica na politica do

governo brasileiro do seguinte modo: (i) seguranga nacional vigente durante o periodo de



excecdo; (i1) seguranca publica que se fortalece com a promulgacao da Constitui¢ao de 1988
e; (ii1) seguranca cidada que tem se ampliado nos paises latinoamericanos e no Brasil a partir
do inicio deste século (2009, p. 50).

Considerando que os paradigmas podem ser sinonimo de modelos ou padrdes a
serem seguidos e, também, visdes de mundo compartilhadas que acabam por influenciar a
forma de pensar de determinado grupo, em determinada época (KUHN, 1998), eles acabam,
igualmente, influenciando na formulagdo das politicas de governo.

O debate que propomos deve comegar tratando da Seguranga Nacional. Deixamos
claro, desde ja, que a pesquisa que desenvolvemos foi de revisdo bibliografica e, com a ajuda
de alguns informantes que viveram aquela €poca, assinalaremos alguns dados historicos que
acreditamos serem significativos para compreendermos o objeto do presente trabalho.

Esse tipo/modelo de politica de seguranga estava longe de ser o de seguranga
publica, uma vez que, nesse periodo de 1964 a 1985, o que interessava ao governo militar era
unicamente a de defesa do Estado e da Ordem Politica.

Importante notar, contudo, que, na Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil de
1946, promulgada em setembro daquele ano, ja era claro que todo poder emanava do povo e
em seu nome era exercido (BRASIL, 1946). Seu artigo 141 assegurava aos cidadaos
brasileiros, entre outros direitos, os concernentes a seguranca individual. Naquela época, os
responsaveis pela seguranga interna do pais eram unicamente as policias militares, conforme
dispunha o artigo 183.

A Constitui¢ao naquele momento era, assim como hoje, a lei que regia o Estado e a
sociedade brasileira. O governo era comandado pelo general apoiado por Getulio Vargas
Eurico Gaspar Dutra (1946 a 1951), um dos responsaveis por "tornar o Exército uma
organizacgdo coesa, politicamente homogénea e socialmente permeavel as classes média e alta
da populacdao" (MARTINS FILHO, 2003, p. 104 apud FERNANDES, 2009, p. 842). Foi
naquele momento que o poder do exército se fortificou na ordem politica e social brasileira.

Ao contrario do que pode ser pensando, mesmo constando da Carta Politica de 1946
o Conselho de Seguranga Nacional, ainda ndo se tinha como paradigma de governo a
Doutrina da Seguranca Nacional (DSN). A DSN foi implementada no Brasil na década de
1950 através da Escola Superior de Guerra (ESG), influenciada pelos Estados Unidos da
América, que tinha como finalidade de governo, desde o inicio da Guerra Fria, acabar com o
comunismo que se instaurava em alguns paises.

Nesse sentido, a DSN "foi a ideologia disseminada nessas instituigdes militares. As

ditaduras civil-militares instituidas no Brasil, Bolivia, Uruguai, Chile e Argentina nas décadas



de 1960 e 1970 foram marcadas pela aplicagdo de suas diretrizes" (FERNANDES, 2009, p.
837). Fica claro, portanto, que tal doutrina constituia a unido de forgas utilizadas pelos setores
dominantes dessas sociedades aliada ao capital estrangeiro para "justificar e legitimar a
perpetuagdo por meios ndo democraticos de um modelo altamente explorador de
desenvolvimento dependente" (ALVES, 2005, p. 27 apud FERNANDES, 2009, p. 837).

A aplicacao da DSN, portanto, estava intimamente ligada as politicas adotadas pelos
EUA para conter o avango soviético. Além do Plano Marshall, que visava a reconstrucao dos
paises europeus através de reformas sociais e econdmicas, a Doutrina Truman foi
demasiadamente importante para o inicio/continuidade da hegemonia estadunidense daquela
época.

Lancada pelo entdo presidente Harry Truman (1945-1953), tal doutrina enunciava o
objetivo dos EUA em "enviar forcas militares a qualquer pais do mundo que estivesse
ameacado pela Unido das Republicas Socialistas Soviéticas ou pela subversdo interna
insuflada pelo comunismo" (FERNANDES, 2009, p. 832). A preocupagdao dos EUA naquele
momento era, resumidamente, a de aliar-se aos paises da América Latina em fun¢do do
Atlantico Sul e, em contrapartida, servia aos governos daqueles paises ja que se mostrava
importante a "assessoria militar, os armamentos e o treinamento dos norte-americanos" tendo
em vista que eles eram os detentores do poder naquela ordem capitalista que estava se
estruturando (FERNANDES, 2009, p. 832).

Apos diversos acontecimentos ao longo da década de 1950, comegou a ser
possibilitada a disseminagao concreta da DSN elaborada pelos EUA e difundida entdo pelas
escolas militares latino-americanas. De acordo com as referéncias, as ditaduras que "se
estabeleceram no Conesul [sic] tiveram como sustentacdo ideoldgica os preceitos dessa
doutrina" (FERNANDES, 2009, p. 834).

A partir da Revolugdo Cubana de 1959, e com a eleicao de J. F. Kennedy (1961 a
1963) a presidéncia, os EUA iniciaram de vez sua guerra contrarrevolucionaria. Foi lancado
naquele momento o plano de desenvolvimento socioecondmico para a América Latina,
conhecido como Alianga para o Progresso, "a fim de impedir alguns indices de pobreza do
subcontinente, tentando barrar, desse modo o avango de ideias comunistas" (FERNANDES,
2009, p. 836). Ja no ambito militar, esforcos um pouco maiores foram feitos no sentido de
conter a insurgéncia comunista. De acordo com boa parte da literatura, a alianca para o
progresso era um organismo destinado a promover a transformagado das estruturas econdmicas

e sociopoliticas das regides daquele continente (BEJAR, 2012, p. 269).



O maior fracasso daquela alianga, de acordo com a autora, foi de ordem politica, uma
vez que enquanto o discurso se dava no sentido da consolidagdo da democracia, na pratica o
que se viu foi o oposto: nos primeiros cinco anos da alianga ocorreram nove golpes a
governos civis legalmente eleitos (BEJAR, 2012, p. 269). O que fica claro, a partir dessa
breve analise, ¢ que o governo dos EUA, tanto comandado por Kennedy como por seu
sucessor Lyndon Johnson (1963 a 1969) esqueceu-se de pensar nas mudancgas
socioecondmicas e na democracia e passou a focar-se quase que unicamente em acabar com o
comunismo imposto por Fidel Castro. A titulo exemplificativo, durante os trés anos do
governo Kennedy, 170 milhdes de dolares foram doados aos paises latino-americanos para
reforgar a assisténcia militar (BEJAR, 2012, p. 270).

A DSN abriu caminho para a chamada "guerra suja" (BEJAR, 2012, 270). Essa
intimidade criada entre as forcas armadas dos paises latino-americanos e a poténcia
hegemonica foi decisiva para acelerar a transi¢do a novas fungdes e praticas, que incluiam as
torturas aos militantes politicos € o uso da violéncia contra as populagdes civis. A experiéncia
do pais da egalité, fraternité e liberté na Argélia serviu como inspiragdo e justificacdo
ideoldgica para a DSN. Dos golpes militares "preventivos", destinados a frear o avango das
supostas forcas contestatorias, foi se passando a intervengao militar das for¢as armadas como
disciplinadoras da sociedade por via do terrorismo de Estado (BEJAR, 2012, p. 270).

Naquela época o inimigo era muito fécil de ser identificado, uma porque nao se sabia
contra quem se estava lutando e outra porque so se sabia contra o que: 0 comunismo. SO que
nao se definia o que era o comunismo € muito provavelmente por esse motivo a doutrina foi
tao eficiente no Brasil. O inimigo poderia, portanto, ser qualquer um, nao sendo necessaria a
defini¢do entre violéncia para prevenir e violéncia para reprimir. Hoje talvez seja facil de
perceber, o Estado brasileiro parece lutar contra aquele terrorista definido na lei de Seguranca
Nacional, quando se fala em manifestagdes de rua.

Em termos mais especificos, a Escola Superior de Guerra (ESG) foi criada
espelhando-se no modelo da National War College (EUA). Pode-se dividir a historia da ESG
em dois periodos (FERNANDES, 2009, p. 841): o primeiro em 1948 (dando continuidade ao
que se instaurava em 1942) em que os frequentadores eram primeiro os generais € coronéis e,
apos, os altos oficiais da marinha, do exército e da aerondutica; o segundo, em 1949, ja no
contexto da guerra fria e com a assessoria enviada pelo governo estadunidense, quando foi
criada a lei n® 785 que definiu a ESG como competente para "desenvolver e consolidar os

conhecimentos necessarios para o exercicio das fungdes de direcao e para o planejamento de



Seguranca Nacional" (MIYAMOTO, GONCALVES, 2000, p. 177 apud FERNANDES,
2009, p. 841).

A DSN passou de fato a vigorar no pais durante a ditadura militar (1964-1985) e,
insistimos, priorizando a defesa do Estado e da Ordem Politica. Nesse periodo, foi marcante
no Brasil a supressdo de direitos constitucionalmente previstos, a censura, a perseguicao
politica, as torturas e a repressao a qualquer tipo de manifestacdo que fosse contraria ao
regime. Mesmo constando da Constituicao de 1967 e da emenda de 1969 — que realgou o
poder de destaque das forcas armadas, ja que imprescindiveis para a execucao da seguranca
nacional —, houve uma gigante ruptura com o preceito segundo o qual todo o poder emana
do povo e em seu nome ¢ exercido, ja que o presidente detinha uma grande soma de poderes.

Essa doutrina tinha como logica a "supremacia inquestionavel do interesse nacional,
definido pela elite no poder, e pela justificativa do uso da forca sem medida em quaisquer
condig¢des necessarias a preservacao da ordem" (FREIRE, 2009, p. 50).

Com a implementacao da DSN no Brasil, foi criado o aparelho repressivo, composto
pelo Servico Nacional de Informagao (SNI) e por 6rgaos de informagao das For¢as Armadas,
como o Destacamento de Operacdes de Informacgdes: Centro de Operagdes de Defesa Interna
(DOICODI), destinado a combater os inimigos do regime militar.

A ameaga a seguranga naquele momento era vista como a que atentava contra o
Estado e contra os interesses nacionais, mesmo que fosse necessario combater o inimigo a
qualquer custo. Fica claro, portanto, que a atuacdo do Estado na area da seguranga foi
demasiadamente repressiva, utilizando-se das For¢as Armadas e dos 6rgdos especiais criados
para aquele fim.

E importante notar, nesse sentido, como a segurancga era, até¢ entdo, centrada no
Governo Federal por meio das For¢as Armadas. Hoje, mesmo sendo o Brasil uma Reptblica
Federativa, algumas responsabilidades ainda ficaram sob o cargo basicamente do poder
central, no Distrito Federal, como foi o caso da Seguranga Nacional.

Importante ressaltar, a titulo explicativo, o que Zaverucha (2008) chama de heranga
deixada pelo periodo militar aquilo que hoje chamamos de Brasil redemocratizado,
principalmente no que se refere a militarizacdo da seguranca publica. O autor exemplifica a

situagcdo do sistema politico brasileiro atual a partir de duas tendéncias contraditorias: por um



lado, a sociedade civil demanda uma maior democratizacao e, por outro, pede uma maior
intervencdo do exército para lidar com as questdes de seguranga piblica'® (2008, p. 140).

De acordo com o autor (ZAVERUCHA, 2008, p. 129), a época do processo de
redemocratizagdo ocorrido em meados da década de 1980, o governo democratico fez
concessOes importantes aos militares, as quais acabaram por permitir a sobrevivéncia de
algumas institui¢des autoritarias. O grande problema assinalado pelo autor ¢ que, como no
caso do Chile, essa sobrevivéncia deveria ter sido transitoria e deveria ter desaparecido ao
longo dos anos, todavia, ndo foi o que aconteceu no Brasil, ou seja, ndo ocorreu, de verdade,
um processo de desmilitarizagdo de certas instituigoes.

Conforme Zaverucha explicita (2008, p. 133), apesar de na maioria dos paises
democraticos as fung¢des institucionais da policia e do exército serem diferentes, a primeira
ocupando-se dos "adversarios" e o segundo dos "inimigos", no Brasil ocorre de maneira
distinta, tendo a policia e o exército suas fungdes entrelagadas. Foi em 1969, de acordo com o
autor (2008, p. 134), que a policia militar ganhou exclusividade do policiamento ostensivo e
acabou ndo perdendo esse poder na democracia que estava se consolidando, ja que a policia
civil ficou responsavel apenas pelas investigacdes, tendo seu rol de competéncias
extremamente limitado.

Em 1997, durante o governo do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, houve
uma reforma institucional que privilegiou as forcas armadas, ja que estas recuperaram o poder
direto das policiais militares (ZAVERUCHA, 2008, p. 134). Atualmente, a fun¢do da policia
militar é de garantir a ordem piiblica'”,

De acordo com a legislagdo vigente, ao mesmo tempo que a policia militar esta
subordinada ao poder do governador do estado a qual pertence, ela também ¢ uma forca
auxiliar do exército. Segundo Zaverucha, em paises autoritdrios ¢ comum enxergar que a
policia militar seja auxiliar das forgas do exército (2008, p. 135), o que ¢ diferente do que €
visto nos paises democraticos, em que a policia militar s6 se torna forga auxiliar do exército
em caso de guerra.

Em resumo, para Zaverucha (2008, p. 136) o golpe de 1964 s¢6 fez fortalecer a policia

militar. Porém, quando recuperada a democracia no Brasil, com a Constituicdo da Republica

' Ver, a esse respeito: BATISTA, Nilo. Ainda ha tempo de salvar as For¢as Armadas da cilada da militarizagio
da seguranca publica. In. BATISTA, Vera Malaguti. Paz Armada: Criminologia de Cordel. Rio de Janeiro:
Revan, 2012.

' Utilizamos para fins deste trabalho o conceito de Zaverucha de que a ordem publica seria o "conjunto de
normas formales previsto en la nacion por el ordenamiento juridico, destinado a regular las relaciones sociales en
todos los niveles de interés publico y a establecer el clima adecuado para la vida colectiva en paz y armonia; este
conjunto de normas sera supervisado por el poder de policia y constituira una situaciéon o una condicion que
conduzca el bien comun" (2008, p. 134),



de 1988, a policia civil ndo recuperou os poderes que tinha antes do golpe, e foi mantida, com
contornos fundamentalmente autoritdrios, a policia militar como responsavel pelo
policiamento ostensivo. Os membros daquela constituinte ndo promoveram grandes mudancgas
em relacdo ao regime autoritario no que dizia respeito aos assuntos de seguranga interna e
seguranga publica, uma vez que se misturaram e se consolidaram constitucionalmente a
militarizacdo da institui¢do policial. Dessa forma, no Brasil, considerado ou ndo como um
Estado de Direito, ¢ adotado pelo poder publico uma concepgao repressiva de policia,
aumentando o que o autor chama de "hobbesianismo" social.

As forgas policiais sdo desacreditadas pela sociedade, uma vez que existem casos de
corrupg¢ao, sendo vistas mais como um problema, do que como uma solucao, ja que tentam
resolver, na maioria das vezes sem sucesso, conflitos a curto prazo. Assim, ¢ possibilitado, de
maneira crescente, o uso arbitrario da violéncia, o que acaba por impedir a consolidagao de
uma democracia plena (ZAVERUCHA, 2008, p. 145).

Em suma, cremos que a heranga deixada com o fim da ditadura militar, como os
aparelhos de Estado repressivos, a centralidade de fungdes, a auséncia de interesse publico
tornaram-se importantes para a confirmacdo da mentalidade das institui¢des policiais atuais
que fazem parte do grupo de instituigdes que regem as politicas de seguranca publica. Essa
heranga complicou e atrasou a criacdo de novas praticas de seguranca publica, uma vez que
paradigmas tiveram que ser rompidos, algo que demorou muito, a exemplo da passagem de
um conceito de seguranca nacional para um de seguranca publica.

Somente apos mais de uma década da promulgacao da Constituigdo da Republica de
1988 que a seguranga publica comegou a ser pensada no contexto de uma sociedade
democratica. Foi criado, no ano de 2000, o Plano Nacional de Seguranga Publica, um marco
importantissimo para se pensar a seguranga publica no Brasil redemocratizado.

Faz-se, contudo, necessaria uma explanacao sobre algumas coisas que ocorrem antes
do ano 2000, para ndo parecer que a seguranga publica ficou (tdo) esquecida. Em 1995, por
exemplo, foi criada a Secretaria de Planejamento de Ac¢des Nacionais de Seguranca Publica,
que dois anos mais tarde transformou-se, por meio do Decreto n° 2.315, na Secretaria
Nacional de Seguranca Publica (SENASP), que visava, resumidamente, uma maior
aproximagdo dos estados com o governo federal (RIBEIRO, 2008, p. 02). E no artigo nimero
16 do Decreto que estdo dispostas as finalidades da Secretaria, que, entre outras coisas, tem
por objetivo apoiar a modernizag¢do do aparelho policial no Brasil, estimular a capacitagdo dos
profissionais da area de seguranca publica e incentivar a atuacao dos conselhos regionais de

seguranca publica. Assim, a SENASP, como o6rgiao executivo, fez com que fossem



estruturados mecanismos de gestdo que fossem capazes de transformar a organizacgao
institucional e administrativa da seguranca publica brasileira (CARVALHO; FATIMA E
SILVA, 2011, p. 62).

A SENASP, visando 4 articulacdo entre os Estados, estruturou o Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP). O SUSP objetivava articular as agdes federais, estaduais e
municipais na area da seguranca publica, com a busca pelo aperfeicoamento do planejamento
e pela troca de informagdes para uma atuagdo qualificada dos entes federados na area,
respeitando a autonomia, mas buscando a integragdo e a otimizagao dos resultados (FREIRE,
2009, p. 52).

Com a criacao e estruturacdo da SENASP foi criado o Plano Nacional de Seguranga
Publica (PNSP), que tinha como objetivo atuar no enfrentamento da violéncia, principalmente
em lugares onde os indices de criminalidade eram altissimos e, mais do que isso, tinha a
intengio de "aperfeicoar as a¢des dos orgdos de seguranga publica" (CARVALHO; FATIMA
E SILVA, 2011, p. 63).

O PNSP foi considerado, por muitos, a época, como o primeiro plano democratico na
area da seguranca publica, j& que houve um esfor¢o para a inovacdo tecnologica e,
principalmente, para a integracdo das politicas de seguranca com politicas sociais e
comunitarias, considerada a grande novidade para aquele periodo.

Luiz Eduardo Soares (2007, p. 80), por outro lado, considera que o Governo
Fernando Henrique Cardoso ndo trouxe grandes mudancas ao cenario da seguranca publica,
apesar de ter sido o estopim para as transformacdes que hoje podemos perceber. Em resumo,
constatou-se o seguinte: falta de prioridades, de metas qualificadas, de cronograma, de formas
de avaliacao de suas atividades e o impacto nos estados. Essas foram, entre outras, as maiores
criticas que o PNSP recebeu. Por outro lado, o PNSP destacou a importancia da prevencao da
violéncia e do compromisso politico com a agenda de Direitos Humanos.

Ainda de acordo com Soares (2007, p. 81) a elaboracao do PNSP andava de maneira
muito lenta até o incidente com o dénibus 174'°, quando o entdo presidente fez com que os
secretdrios nacionais elaborassem com a maior rapidez possivel um plano, para que
entrassem, de fato, na agenda politica do pais, as mudangas que deveriam ser implementadas

na area da seguranca publica. De acordo com Soares, a nagao conheceu o primeiro plano de

' Sequestro pelo assaltante Sandro do Nascimento a um dnibus (174) na cidade do Rio de Janeiro, em junho do
ano 2000. Em resumo, o assaltante saiu do 6nibus usando a refém Geisa como escudo. Ela acabou recebendo um
tiro de um policial do BOPE e Sandro, ao se abaixar para se proteger, disparou trés tiros a queima-roupa em
Geisa, que acabou morrendo. Ao ser levado ao camburao Sandro acabou "morrendo por asfixia".



seguranca publica desde a redemocratizagdao que, em funcao de ter sido feito de uma maneira
bastante rapida, acabou misturando diversas acdes heterogéneas (2007, p. 83).

De acordo com Fernando Salla, o PNSP era composto de 124 agdes que foram
distribuidas em 15 compromissos que apresentavam diversas propostas, entre elas, o combate
ao narcotrafico e ao crime organizado, o desarmamento e o aperfeicoamento do sistema
penitenciario (2003, p. 430).

Constata-se que diversos problemas acompanharam os planos nacionais de seguranga
publica nas gestoes do Presidente FHC, tendo havido, porém, avangos significativos na area
de direitos humanos (ADORNO, 2003) que acabaram por culminar, nos governos Lula, em
um plano mais solido de seguranca publica.

No mesmo sentido de Soares (2007), Adorno (2003, p. 136) assinala que "o governo
FHC nao deixou sua marca no dominio da seguranca publica", porém admite que houve
avangos em relacdo a pauta de direitos. Essa estagnacdo se deu, em grande medida, pelo
acumulo de "problemas cronicos" que nao alcangaram mudangas "palpéveis e visiveis" nesses
oito anos de governo FHC.

O programa de governo de Fernando Henrique Cardoso fixou, a partir do panorama
exposto anteriormente, quatro linhas principais de acgdo: (i) cooperagdo com os estados e
municipios na defesa da segurancga publica; (ii) justica mais rapida e acessivel a todos; (iii)
reaparelhamento e reorganizacdo dos 6rgdos federais de seguranca e fiscalizagcdo e; (iv)
implementagdo e aperfeigoamento do sistema penitenciario previsto na legislagao vigente.

A partir da literatura apresentada (ADORNO, 2003, 2009; SOARES, 2007), percebe-
se que aquela agenda elaborada para as politicas de seguranca publica ndo abordou de
maneira efetiva agdes preventivas, articuladas com departamentos e secretarias importantes da
administracao publica (educacao, saude, servigos sociais, habitacdo, transporte, planejamento
urbano, comunicagao, esporte, lazer e cultura) — tampouco se enxergaram politicas especificas
de seguranca preocupadas com a prote¢do integral de direitos, com o sistema de persecucao
criminal, incluindo, ainda, entidades da sociedade civil, associagdes comunitdrias ¢ o0s
cidadaos em geral. Nao houve, tampouco, naquele momento, uma aproximagao efetiva entre
0s municipios e o governo federal para uma agdo conjunta na area da seguranga publica.

Todavia, acreditamos que avangos ocorreram nos anos de governo de Fernando
Henrique Cardoso e eles foram importantes para o enfrentamento da violéncia e da
criminalidade, uma vez que colocaram a seguranca publica como algo a ser tratado na
primeira esfera dos planos de governo. De acordo com Ignacio Cano (2006, p. 137), em

virtude do avanco da criminalidade urbana, ndo houve mais a saida da pauta da seguranca



publica da agenda dos governos brasileiros. Ou, em outras palavras, "o fracasso das politicas
tradicionais no controle da criminalidade e da violéncia abriu espagco para reformas e
propostas inovadoras" (CANO, 2006, p. 137), na qual vozes se ergueram no sentido de exigir
uma mudanca completa no paradigma até entdo imposto, sendo traduzido no Programa
Nacional de Seguranca Publica com Cidadania que veio em 2007.

O Programa Nacional de Seguranga Piblica com Cidadania (PRONASCI)' foi
desenvolvido pelo Ministério da Justica e teve como principal inovagdo o controle do crime
através da prevencdo e da repressao qualificada. Isso quer dizer que, articulando politicas
sociais com politicas de seguranca, o projeto teve como meta principal a prevencao e a
participacdo da sociedade civil no combate a criminalidade.

Dentre os principais objetivos do PRONASCI, podemos citar as formas de valorizar
o trabalho dos profissionais atuantes na area da seguranga publica, a reestruturacao do sistema
penitencidrio € o combate a corrupgao policial. Além disso, os projetos que faziam parte do
PRONASCI tinham como finalidade a execu¢do de suas metas com base na mistura das
opinides e vontades da sociedade civil e das instituigdes publicas, visando, com isso, a uma
maior participacdo da sociedade civil para desenvolver uma seguranca publica que se
identificasse com uma forma democratica de governo.

O numero de homicidios cometidos contra jovens (15 a 24 anos) no Brasil ¢
extremamente elevado'’. Um dos objetivos do PRONASCI era diminuir essa realidade. Para
tanto, um dos seus publicos-alvo foram os jovens que se encontram ou ja estiveram em
situagdo de conflito com a lei. Presos ou egressos do sistema penal também faziam parte do
rol de atingidos por este programa, além de mulheres que figuravam como lideres de
comunidades com altas taxas de homicidio. A execu¢do do PRONASCI, a principio, se daria
a partir da articulacdo entre os representantes da sociedade civil e as diferentes forcas de
seguranga.

De acordo com o documento que sintetiza a implementacdo do PRONASCI seriam
celebrados convénios, contratos, acordos e consorcios com estados, municipios, ONGs e
organismos internacionais para que as acoes do programa fossem efetivadas. Além disso, a
ideia era que se fizessem parcerias para agir em conjunto com o Programa de Aceleragdo do

Crescimento (PAC) nas regides onde fossem necessarias obras de urbanizacao.

"*Ver, a esse respeito: http://portal.mj.gov.br.
"7 Ver, a esse respeito: http://www.mapadaviolencia.org.br/mapa2013_jovens.php acesso em 23 nov 2013



Os projetos de destaque formadores do PRONASCI iam desde a formagdo de
policiais até a reestruturacio total do sistema penitenciario do pais'®.

E nesse contexto que surge o conceito de seguranca cidadd pela primeira vez como
parte integrante de uma politica publica na area da seguranca, j& que os responsaveis pela
elaboragdo do plano conseguiram entender que o fendmeno da violéncia ¢ multifatorial e
envolve diversas dimensdes, ndo podendo ser visto apenas como parte do sistema de justica
criminal.

Foi entdo apenas a partir de 2009 que se fez no Brasil uma seguranca publica
democratizada, ja que surgiu a possibilidade, por parte dos individuos que compdem a
sociedade brasileira, de exercer sua cidadania, ou seja, de elaborarem, em conjunto com as
institui¢des publicas, um programa que os representasse ¢ entendesse suas demandas. Nesse
cenario enxerga-se o inicio de uma ruptura com os paradigmas existentes anteriormente, ja
que "[...] na perspectiva de Seguran¢a Cidada, o foco ¢ o cidadao e, nesse sentido, a violéncia
¢ percebida como os fatores que ameagam o gozo pleno de sua cidadania" (FREIRE, 2009, p.
53).

Em 2009 ocorreu, promovida pelo Governo Federal, a 1* Conferéncia Nacional de

Seguranca Publica (CONSEG), que acabou por representar a possibilidade de implementacao

18 (i) Bolsa-Formagao — Os profissionais de seguranga publica receberdo novos estimulos para estudar e atuar
junto as comunidades. Policiais civis e militares, bombeiros, peritos e agentes penitenciarios de baixa renda terdo
acesso a uma bolsa de até R$ 400. Para ter direito ao beneficio, o policial tera que participar e ser aprovado em
cursos de capacitagdo promovidos, credenciados ou reconhecidos pela Secretaria Nacional de Seguranga Publica
(Senasp) do Ministério da Justiga.

(i1)) Formagao Policial - A qualificagdo das policias inclui praticas de seguranca-cidada, como a utilizagdo de
tecnologias ndo letais; técnicas de investigagdo; sistema de comando de incidentes; pericia balistica; DNA
forense; medicina legal; direitos humanos, entre outros. Os cursos serdo oferecidos pela Rede Nacional de Altos
Estudos em Seguranca Publica (Renaesp), que envolve hoje 66 universidades brasileiras, entre publicas e
particulares, e ainda telecentros para educagao a distancia. A meta ¢ chegar a 80 institui¢des parceiras em todo o
pais, em 2008.

(iii) Mulheres da Paz - Capacitacdo de mulheres de comunidades onde o Territério da Paz foi implantado, em
diversos temas, como ¢tica, direitos humanos, sexualidade, cidadania, com a ideia de que elas fossem
multiplicadoras do PRONASCI.

(iv) Protejo - Jovens bolsistas em territdrio de descoesdo social agirdo como multiplicadores da filosofia passada
a eles pelas Mulheres da Paz e pelas equipes multidisciplinares, a fim de atingir outros rapazes, mogas € suas
familias, contribuindo para o resgate da cidadania nas comunidades.

(v) Sistema Prisional - A criagdo de mais de 40 mil vagas no sistema penitencidrio do pais atendera a publicos
especificos. Os jovens entre 18 e 24 anos terdo unidades prisionais diferenciadas. O objetivo do governo federal
¢ separa-los por faixa etaria e natureza do delito e impedir aqueles que cometeram pequenas infragdes de se
contaminarem pela influéncia dos lideres do crime organizado. Além disso, as mulheres apenadas também terdo
assisténcia, como bergario e enfermaria. A reestruturacao do sistema prisional envolve agdes que visam a [sic]
qualificagdo de agentes penitencidrios e a [sic] formagdo profissional de presos.

(vi) Plano Nacional de Habitagdo para Profissionais de Seguranca Publica - A categoria também podera contar
com o Plano Nacional de Habitacdo para Profissionais de Seguranca Publica, com o apoio da Caixa Econémica
Federal. Serdo disponibilizadas unidades populares para servidores de baixa renda, que recebam até quatro
salarios minimos e a [sic] cartas de crédito para a compra da casa propria, no valor de at¢é R$ 50 mil, para
aqueles que recebam até R$ 4,9 mil.



de uma pauta reelaborada em todos os aspectos ligados a seguranca publica (CARVALHO,
FATIMA E SILVA, 2011, p. 65).

Foi possivel identificar locais em que houve uma importante queda no nimero de
homicidios. E o caso da cidade de Canoas, onde as politicas desenvolvidas no Territério da
Paz do Bairro Guajuviras, assim como as demais agdes desenvolvidas pela Secretaria
Municipal de Seguranga Publica e Cidadania, em articulagdo com o PRONASCI, mostraram-
se efetivas.

O PRONASCI surgiu, a principio, como mais do que uma proposta alternativa para a
constru¢do de uma seguranga publica democratica, os projetos que faziam parte dos
objetivos eram o que havia de mais inovador quanto ao controle da criminalidade urbana,
pois além da (ultrapassada) repressdo, utilizavam-se da prevengdo e da participacao
comunitaria para barrar o aumento da criminalidade.

Atualmente, entretanto, o PRONASCI parece ndo mais estar na pauta do governo, haja
vista o corte de recursos operado pelo Governo Dilma nessa 4rea'. Além disso, a seguranca
publica parece retroagir em seu carater democratico a partir da Portaria Normativa n°
34617, publicada pelo Ministério da Defesa, em 20 de dezembro de 2013. A portaria é
composta de dois artigos, em que consta a regulacdo da "Garantia de Lei e da Ordem"
(GLO) que ¢ dividida em quatro partes principais. Na primeira parte consta, entre outras
coisas, a finalidade da lei e algumas conceituacdes. Assim, a finalidade dessa publicagdo ¢
aquela de estabelecer orientacdes para o planejamento ¢ o emprego das Forcas Armadas
(FA) em Operacdes GLO.

Conforme ja exposto, as Forcas Armadas (FA) ganharam notoriedade na Seguranga
Publica do pais um pouco antes. Foi em 2001 que ocorreu a regulamentagao do emprego das
FA na garantia da lei e da ordem, conforme dispde o Decreto n° 3.897/2001. Em relagdo as
conceituagdes que compoem a Portaria Normativa, sdo definidas o que seriam as Operagdes
GLO?!, o que sdo as Forcas Oponentes™ e o que ¢ uma ameaca™. Em resumo, acontece o

seguinte:

P Ver, a esse respeito: http://oglobo.globo.com/pais/dilma-corta-metade-verbas-da-seguranca-
3677464#ixzz2tcyF2Um1 acesso em 17 jan. 2013.

** Disponivel em:

http://www.defesa.gov.br/arquivos/File/doutrinamilitar/listadepublicacoesEMD/md33 m 10 glo 1 ed2013.pdf
acesso em 18 jan. 2013.

2l £ uma operagdo militar conduzida pelas For¢as Armadas, de forma episédica, em area previamente
estabelecida e por tempo limitado, que tem por objetivo a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimdnio em situagdes de esgotamento dos instrumentos para isso previstos no art. 144 da
Constituicao ou em outras em que se presuma ser possivel a perturbacdo da ordem.

22 S50 pessoas, grupo de pessoas ou organizagdes cuja atuagdo comprometa a preservagdo da ordem publica ou a
incolumidade das pessoas e do patrimonio.
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CRISE NA SEGURANGA PUBLICA

.

todos os
preservagio da ordem pablica

Fonte: BRASIL, 2013, p.p. 37/8

O que fica claro, portanto, é que a agenda politica atual de seguranga publica no Brasil
mistura, por um lado, os trés paradigmas expostos anteriormente, uma vez que, apesar dos
avancos para democratizar, em tese, 0s 6rgaos responsaveis pela seara, por outro traz de volta
as FA como gestoras — em casos 'especificos' — da segurang¢a. Demonstrando, dessa forma,
a auséncia de prioridades, de linha de gestdo e de comprometimento com uma area tao

importante do pais.

» Q30 atos ou tentativas potencialmente capazes de comprometer a preservagdo da ordem publica ou a
incolumidade das pessoas e do patrimonio, praticados por For¢ca Oponente previamente identificadas ou pela
populacdo em geral.



4 CONSIDERACOES FINAIS

Apesar dos quase 29 anos ininterruptos de periodo democratico no Brasil, em
contraposi¢cdo aos 21 anos de excegdo, percebe-se que as estruturas politico-criminais nao
conseguem romper completamente com o autoritarismo fortemente intensificado no periodo
militar, principalmente nesta 4rea de seguranca. Esta realidade descortinou-se sobretudo a
partir das manifestagdes de junho de 2013 e com a proximidade da copa do mundo a ser
realizada no Brasil, situagdes que desencadearam formulagdes politicas (provenientes tanto do
Poder Legislativo quanto Executivo) bastante repressivas, de que sdo exemplo o PLS n°
728/2011, que define crimes e infragdes administrativas com vistas a incrementar a seguranga
da Copa das Confederacdes FIFA de 2013 e da Copa do Mundo de Futebol de 2014, além de
prever o incidente de celeridade processual e medidas cautelares especificas, bem como
disciplinar o direito de greve no periodo; o PLS n°® 499/2013, que define crimes de terrorismo;
e a Portaria Normativa n° 3.461, aprovada pelo Ministério da Defesa, que dispde sobre um
documento denominado “Garantia da Lei e da Ordem”.

Apesar disso, avancos democraticos existiram. No campo das reformas penais, o
periodo democratico foi responsavel por uma maior producdo legislativa de limitacdo do
poder punitivo, como uma preocupagdo maior em medidas preventivas ao delito (ex.
PRONASCI), medidas alternativas ao processo penal (ex. Lei 9.099/95) e a prisdo cautelar
(ex. Lei 12.403/2011).

Como forma substituta de repressdo, a prevencdo’* — o que 0 PRONASCI ensaiou
fazer — mostra eficiéncia no enfrentamento da criminalidade, uma vez que muitos estudos
admitem a faléncia do sistema de justica criminal tradicional, apontando como alternativa a
prevengdo, bem como a jungao de todos os entes federados no enfrentamento da violéncia e o
amadurecimento do sistema de justica criminal. Os cortes financeiros efetuados pelo governo
da Presidenta Dilma mostram que, apesar dos avancos na area de seguranca publica para o
enfrentamento efetivo da violéncia, a falta da assuncao séria de um compromisso estatal que
vise a continuidade das politicas de seguranca publica em democracia pode vir a provocar
uma regressao em todos os esforcos feitos pelos governos anteriores.

Aliar a policia e a comunidade ¢, sem davida, uma das metas que devem ser pensadas
para a diminuigdo efetiva da criminalidade e da violéncia nos espacos urbanos, uma vez que a

populagdo, em sua maioria, ndo acredita e ndo confia na institui¢do, principalmente se nos

2% CHIES-SANTOS, Mariana Santiago. Seguran¢a Publica para que(m)? Uma anélise da implementagio do
PRONASCI em duas cidades gatchas. Dissertagdo defendida em 2013 no Programa de Pos-graduacdo em
Ciéncias Criminais da PUCRS.



referirmos & policia militar, segundo confirma a pesquisa realizada pelo IPEA. E
indispensavel, portanto, que o Estado Brasileiro repense estruturalmente a policia — uma das
principais responsaveis pela seguranca - centrando os esforgos em valores democraticos
assegurados na Constitui¢io da Republica de 1988,

A critica as tendéncias contemporaneas de expansao do Direito penal, no sentido da
defesa da consolidacdo de uma politica criminal democratica devem, segundo Rodrigo
Ghiringhelli de Azevedo (2010, p. 204), ser orientadas por duas questdes: a primeira refere-se
a necessidade de se “aumentar o nivel de transparéncia do sistema”, e a segunda, de que estas
reformas estejam sempre no caminho de consolidar e ampliar a democracia.

Enfim, para Manuel Calvo Garcia (2007, p. 73), o caminho estaria em superar os limites
dos mecanismos tradicionais de controle social e ir avangando em dire¢do a formas mais
eficazes de prevengdo: primaria, tentativa de reduzir as taxas de incidéncia de um
determinado problema social; secundaria, reduzir o nimero de casos existentes de um
determinado problema; e tercidria, reduzir os efeitos e as sequelas de determinado problema.
Isto ¢, desenvolver novos instrumentos regulativos de controle, positivo e negativo,
vinculados a uma légica de intervengdo preventiva que se articule sobre definigdes difusas de
situagdes de "risco" para a ordem social e a seguranca cidada (orientados a fiscalizacao e ao

controle de atividades relevantes para a seguranga).
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