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Capitulo 1

Seguranca publica e os 20 anos da
Constituicdo Cidadd!

Apés 56 emendas promulgadas e as despesas da Unido, dos Estados
e do Distrito Federal atingirem o patamar de 27 bilhdes de reais gastos na
funcdo seguranga piiblica em 2005 (Férum Brasileiro de Seguranca Pu-
blica, 2007), falar sobre como a Constituigio de 1988 lidou com o tema
implica contextualizar o papel da Carta Magna no ordenamento desta
sensivel esfera da vida da populaciio brasileira e, sobretudo, refletir sobre
os desdobramentos contemporineos dela derivados. Significa discutir as-
pectos sobre politicas democréticas e eficientes de seguranca ptblica e de
garantia de direitos e separar, de um lado, a atuacdo publica e, de outro, o
modo como a questdo foi sendo incorporada na sociedade brasileira em

termos técnicos, politicos e sociais.

1 Texto elaborado com contribuigaes feitas por Ana Sofia S. de Oliveira. Alguns tre-
chos repetem discussdes que seréo feitas no capitulo 5, porém optel por manté-los
nos dois capitulos para que seja possivel contextualizar os pontos de vistas defen-
didos. Originalmente publicado em “Seguranca piblica e 05 20 anos da Constitui-

¢ao Cidadd” Cadernos Adenauer: Ano 1%, volume 1, 2008,
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Como ponto de partida, é necessdrio reconhecer que a Constitui¢éo
de 1988 foi a primeira a definir o conceito de seguranca piblica como
distinto do de seguranca nacional, a partir do qual todas as demais Cons-
tituigdes brasileiras disciplinavam, de algum modo, as atividades de en-
frentamento ao crime e a violéncia. Seu capitulo 111, que trata do tema, €
inédito no ordenamento constitucional brasileiro e, digno de destaque,
sua redacio sobrevive s 56 Emendas Constitucionais citadas.

Em termos politicos, o contexto brasileiro entre 1987 e 1988 colocava
ao constituinte o desafio de superar o paradigma da seguranca nacional,
que aparelhou as policias para o combate aos inimigos da ditadura ins-
taurada em 1964, ¢ inserir o tema da seguranca publica no processo de
democratizacio das institui¢des. Afinal, por trés desse movimento, perce-
bia-se que na vigéncia do paradigma da “seguranca nacional” seria dificil
conceber a atividade policial como exercicio de uma atividade de protecdo
ao individuo e, menos ainda, como o exercicio de atividade-meio para a
consecucio dos direitos e garantias individuais. Os traumas provocados
pelo regime autoritério obrigavam a uma nova declaragao de principios,
um novo arcabougo juridico.

Assim, a Constituicio de 1988, de forma emblemitica, abandona a

expressio “seguranca nacional” e passa a tratar da “seguranca publica’,

numa mudanca nio sé terminolégica, mas indicativa da preméncia de

uma teoria da atividade policial, com a qual 0 monopélio do uso legitimo
da violéncia, que caracteriza o Estado Moderno, estivesse nas maos de or-
ganizagbes que ndo provocassem medo na populacio e sim fossem vistas
como instrumentos de garantia de direitos e de paz.

Porém, ainda em razdo dos traumas do perfodo autoritdrio, ¢ tema
era bastante indigesto, em especial para os intelectuais de esquerda, ndo
assumindo relevincia politica e a consequente centralidade legislativa. A

discussio sobre reformas nas policias e do sistemna de justi¢a criminal fi-

s
v
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cou para um segundo plano, talvez subsumida pela forca da énfase nas
reformas macroecondmicas e das tensdes e fricgSes inerentes ao tema, que
carecia de consensos minimos em torno de modelos e pardmetros de tra-
balho. Dito de outra forma, a cr de 1988 avangou na nosmﬂcmwo de um
novo conceito de seguranca publica, mas, ao que tudo indica, apenas em
oposicio ao de seguranga nacional, na tentativa instrumental de fornecer
ao Estado condigbes e requisitos democraticos de acesso 2 justica e garan-
tia de direitos. Na prética, pouco alterou a estrutura normativa e burocra-
tica responsdvel por mediar e solucionar conflitos.

J4 em termos técnicos, como exemplo, num eloquente e revelador
siléncio da Constitui¢do de 1988, o aparato de seguranga e justi¢a crimi-
nal manteve-se, basicamente, com as mesmas estruturas e praticas insti-
tucionais desenhadas pelo regime militar de 1964 e herdeiras de politicas
criminais pautadas no direito penal forte e absoluto. Os avangos nessa

é4rea foram residuais e cuidaram de dar caréter civil ao policiamento, re-
tirando-o, como jd destacado, do campo da “defesa nacional” e das forcas
armadas. Os ruidos no pacto federativo e no modelo bipartido de organi-
zagao policial (civil e militar) ndo foram alterados e, ao contréirio, bmdmmm
m\ﬁ@mmmnm.moﬁmﬁ criadas com a cada vez mais presente introdugao dos mu-

nicipios na formulagfo e execucdo de politicas de prevengao e combate

“violéncia (Muniz e Zacchi, 2004).

Ou seja, a Constituicio de 1988 acabou reproduzindo aquilo que
Theodomiro Dias Neto afirma como sendo a reduggo de politicas de se-

guranga ao espaco da politica criminal notadamente marcada pela inter-

.;.%wmmmo penal (Dias Neto, 2005: 114}, num processo de reificacdo e supre-

macia de um ponto de vista criminalizador na interpretacio dos conflitos
sociais, concentrador da seguranga piiblica no universo juridico e policial,
e deslegitimador da participacéo social e da contribuicio de outros pro-

fissionals que nio os do campo juridico.

010.129.025,232
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Como resultado dessa reducio, a pressio por agdes efetivas de reducio
da inseguranga acaba reapropriada no sentido da manutengdo desse qua-
dro, na medida em que novos recursos humanos, financeiros e materiais
sdo alocados pelos dirigentes politicos mais em fun¢o daquilo que é enten-
dido empiricamente e/ou normativamente como prioritério do que aquilo
que seria fruto de diagnésticos e de planejamento estratégico, bem como do
debate republicano de posicdes e construgio de consensos. Agdes espetacu-
losas sio mobilizadas e os principais problemas do modelo de organizacdo
do sistema de justica criminal e da pouca participacio da sociedade deixam
de ser considerados urgentes e politicamente pertinentes.

Em outras palavras, o debate sobre seguranga publica ¢ reduzido,
mesmo apds 1988, quase que exclusivamente ao debate legal e normativo,
abrindo margens para a emergéncia da chamada “legislacio do panico’,
toda vez que uma tragédia ganha as manchetes da midia impressa e ele-
trmica (Lei de crimes hediondos, etc). Na tentativa de aplacar as pressbes
da populagio, leis nem sempre coerentes e quase sempre supressoras de
direitos e com a marca do rigor penal tornam ainda mais complexo o
funcionamento do sistema de justica criminal brasileiro, e as politicas de
seguranca publica ficam como que num péndulo entre os tempos de m.mw*
td0 € os tempos politicos, quase sempre inviabilizando processos de médio
e longo prazo. A atribui¢do de responsabilidades e 0 monitoramento das
politicas ptiblicas se diluem num rol de miltiplas esferas de Poder e de
Governo, cabendo s Policias o papel de vidraga da ineficiéncia de um
sistema bem mais amplo.

Paradoxalmente, voltando & preméncia de uma teoria de policia,
a crenca no campo politico era que, com as mudangas iniciadas pela
Constituicio, seria possivel uma policia que respeitasse os direitos ci-
vis e ndo retroalimentasse a espiral de violéncia e impunidade existente.

Nesse sentido, a relegitimacio, nos termos weberianos, da burocracia
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entrou na pauta do dia. Esse serd 0 mesmo pressuposto que permaneceu
vigente nos anos 90 e culminou com a criagio do Fundo Nacional de Se-
guranga Publica, em 2000, e dos Planos Nacionais de Seguranga Publica

dos governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inicio Lula da Silva

(Seguranca para o Brasil e Pronasci).

Os planos nacionais e politicas estaduais especificas, como as que fo-
ram adotadas em S#o Paulo e que, em maior ou menor grau, s40 respon-
séveis por parcela importante do sucesso deste estado em reduzir em cerca
de 70% os homicidios cometidos entre 1999 e 2008, sio a traducio de uma
nova aposta, pela qual as politicas de seguranga ptiblica que comegaram a
ser desenhadas tomaram os fen6menos do crime, da violéncia, da desor-
dem e do desrespeito aos direitos humanos como resultantes de multiplos
determinantes e causas e, portanto, compreenderam que nio cabe apenas
ao sistema de justica criminal a responsabilidade por enfrentd-los. Con-
dicoes socioecondmicas e demograficas, fatores de risco, politicas sociais,
estratégias de prevencdo, programas de valorizagio dos policiais, entre
outras aces foram mobilizadas.

O problema é gue, ao serem operacionalizadas, muitas dessas politicas
enfrentam as resisténcias técnicas e organizacionais acima destacadas e, com .

iss0, perdem eficdcia e eficiéncia, reforcando as permanéncias em detrimen-

to das Eﬁawu@mm. Entretanto, ndo obstante esse péndulo de forcas e, mesmo,

o jogo de soma zero que parece ser 0 jogado na rea, serdo os discursos cons-
truidos em torno da agenda de direitos humanos formulada ao longo das
décadas de 1970 e 1980 que irdo transformar o cendrio politico-ideolégico
do momento histérico e lancardo as bases para a entrada em cena dos pres-
supostos democréticos de transparéncia e controle piiblico do poder.

Esse serd, a meu ver, o principal legado da Constituigao de 1988 para
o debate acerca da seguranca piblica no pafs — o recente &xito de Sdo

Paulo, por exemplo, parece fortalecido na associagio de multiplos deter-
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minantes para a queda dos homicidios, mas, entre eles, destacam-se os in-
vestimentos na criagio da Ouvidoria de Policia, na adocio de modelos de
“policiamenito comunitdrio, da compatibilizacio de 4reas das duas @omnw.mm
 estaduais e na adogao de ferramentas de geoprocessamento e de divulga-
¢3o permanente de estatisticas criminais.

Significa dizer que o foco estava, nos anos 70, na prote¢do e luta pela
defesa dos direitos politicos daqueles que faziam oposi¢do ao regime au-
toritdrio e que eram violentamente reprimidos. Findada a ditadura, nos
anos 80, os movimentos de luta pelos direitos humanos concentram suas
energias na dendncia e mobiliza¢ao contra a violéncia policial e contra a
auséncia de agdes que dessem conta do crescimento das taxas de violén-
cia n&Emmmm..memnﬁmuomov ¢ Brasil viu diminuir 2 capacidade do Estado

em .«.Emuoa Jei ¢ ordem, manifestada no crescimento da criminalidade e no
ntimero de rebelides em presidios e nas Febem, na morosidade da justica
para julgar processos criminais, entre outros indicadores {(Adorno, 2003:
111}. Isso sem contar nas novas configuracdes do crime organizado em
torno das drogas, das armas de fogo e das prisGes superlotadas, que varios
dos estudos de Alba Zaluar {1999) cuidaram de detalhar seus processos
constituintes e suas consequéncias nas formas de sociabilidade.

Nesse contexto, a sociedade assume proeminéncia na conformacio das
agendas de politicas piiblicas do periodo. A década de 1990 inicia-se, por-
tanto, com a consolidacio do deslocamento do olhar sobre crimes e crimi-
nosos, iniciado nos anos 80, para 0s processos sociais e simbdélicos de cons-
tru¢do de discursos sobre ordem, medo, crime e violéncia (Zaluar, 1984).

O foco vai mudando do Estado para a sociedade. Os estudos sobre
o tema na década de 90 cuidam de enfatizar mudancas na arquitetura
das cidades e alteracdes na paisagem e comportamento dos individuos,
provocadas pelo crescimento das taxas de criminalidade urbana (Adorno,
1994a; Caldeira, 2000; Feiguin & Lima, 1995; Lima, 2002, Zaluar, 1984;
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1994 e 1998}, Ao mesmo tempo, cuidam de discutir os aspectos de legi-
timidade ¢ reconhecimento das policias e dos tribunais como foros ade-
quados de medi¢io e resolucio de conflitos sociais (Tavares dos Santos e
Tirelli, 1999; Adorno, 1996; Lima, 1997).

Em termos da politica de seguranca piiblica como um todo, um dos
maiores desafios postos foi, em resumo, o de aliar um sistemna de justica
criminal que a0 mesmo tempo garantisse respeito aos direitos humanos e
atendesse as demandas por maior eficiéncia policial (Adorno, 2002: 291-
293). Isso num ambiente politico e social no qual, vale ressaltar, a estabili-
za¢io da economia iniciada no governo Itamar Franco (1992-1993) trazia
a preocupacio com instrumentos de ajuste fiscal e com a reestruturagio do
Estado, tanto em termos funcionais quanto gerenciais. Durante o perfodo
FHC {1994-2002), o Brasil comegou a presenciar mudancas significativas
no modo de gestdo das politicas pfiblicas, em especial nas dreas da satide,
da educaciio, do meio ambiente e do consumidor. Ao que parece, tais 4re-
as ganham destaque e dinamismo democrdtico ao terem mecanismos de
controle criados ou sofisticados {conselhos municipais de educagio, de
satide, maior destaque ao trabalho do Ministério Publico, entre outros).

Como resultado, a agenda de direitos humanos no Brasil conselidou-se
nos dois mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso, que toma-
ram boa parte da década de 1990, na perspectiva de que sua implementacao

_86 seria contemplada se fossem atacadas, titica e vigorosamente, as graves
violagdes de direitos econdmicos, sociais e politicos. O plano macroecond-
mico criaria as nvw&m@mw para a consolidacic do ambiente de respeito 2
cidadania e acesso 4 justica da populagdo brasileira. Néo obstante esse diag-
ndstico, a execucio fiscal das parcelas dos orgamentos piiblicos voltados ao
cumprimento da agenda de direitos humanos ficou muito aquém daquilo
que foi inicialmente programado (Adorno 2003: 119). Mais recentemente,

programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia, j4 no Gover-

B

010.129.025.232




CET'SEOBET"0I0

34  RENATO SERGIO DE LIMA

no Lula, transformaram o cendrio socicecondmico do pafs, diminuindo as
desigualdades e methorando o ambiente para a construgdo de politicas de
inclusdo social ¢ defesa da cidadania - ndo  toa o Programa de Seguranca
Publica com Cidadania — Pronasci propde-se a aliar a dimensao do investi-
mento no aparato de seguranga publica, em termos ampliados, com a ne-
cessidade de salvaguardar e estimular direitos e garantias individuais.

E é exatamente na atuacio do Estado na configuragio desses direitos
que, segundo José Murilo de Carvalho {2001), h4, no caso brasileiro, tma
mudanca na ordem dos direitos estabelecida pelos modelos europeu e
norte-americano, onde os direitos civis precedem os demais. Para Carva-
1ho, a histéria do Pais conta como os direitos politicos foram os primeiros
a serem assumidos como bandeira nacional e os direitos sociais foram,

mesmo em tempos autoritarios, utilizados para negociar o apoio aos pro-

' jetos de poder de cada época. Ainda segundo esse autor, foi exatamente

apenas ap6s a Constitui¢io de 1988 que os direitos civis ganham destaque
e comecam a constituir um novo campo de demandas, para além da uni-
versalizacdo do voto, da redemocratizagio, da educagdo e da satide — que
deram o tom das agendas politicas do século passado.

A defesa dos direitos difusos (direitos humanos, meio ambiente, cul-
tura, consumidor) foi se caracterizando como o elemento de mudanca
no cenario sociopolitico do Pais, inclusive dinamizando o crescimento do
chamado Terceiro Setor € de um novo espago piiblico, e foi recolocando a
tematica dos direitos civis na agenda politica. Entretanto, a discussdo so-
bre esses direitos envolve outros fatores decisivos e delicados na produgdo
da violéncia (impunidade, corrup¢io de operadores do sistema de justica
criminal, violéncia policial e desrespeito aos Direitos Humanos, superpo-
pulacio carcerdria, maus tratos e torturas em prisdes e nas instituicdes de
tutela de adolescentes em conflito com a lei, inexisténcia de programas

permanentes de valorizacio dos profissionais da drea), que ajudam a criar
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o quadro atual da inseguranca no Brasil e nos lembra que somente com
a articulagdo de vdrias esferas e poderes ¢ que saidas poderdo surgir, re-

nowmmwnma a agenda de reformas técnicas e burocrdticas como essencial,

mas somente se associada a uma corajosa pactuacio na esfera politica que

transforme seguranga ptblica numa pauta de e para todos.
A Constituigdo de 1988, em conclusio, teve o mérito de representar
a ruptura simbolica com um modelo pouco democritico de seguranca

publica e desafiar o estado brasileiro a repensar a forma como formula

e executa as suas politicas ptblicas. Porém, nao conseguiu viabilizar por

completo a incorporagio de valores democraticos nas praticas de funcio-
namento das institui¢Ses encarregadas de garantir lei, ordem e cidadania,
atribuindo publicamente responsabilidades e mensurando processos e re-
sultados (Avritzer e Costa, 2004: 02-03; Bobbio: 2000:395). Para tanto, o
desafio contemporineo obriga-nos a2 observar as condi¢des nas quais os
mecanismos institucionais operam e se ndo se tornaram por demais opa-
cos aos controles democréticos, sob o risco de acreditarmos que tudo mu-
dou para, na prética, nada mudar na forma como a sociedade brasileira
concebe e garante direitos e cidadania. Em suma, a agenda do constituinte
de 1988, no campo da seguranca puiblica, continua em aberto e sujeita as
fricgbes que paralisam mudangas substantivas... Para supera-la, cabe per-

guntar: hd consensos minimos possiveis?






