UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS )
PROGRAMA DE POS-GRADUAQAO EM POLITICAS PUBLICAS
MESTRADO EM POLITICAS PUBLICAS

THIAGO ALLISSON CARDOSO DE JESUS

UMA AVALIAGAO POLITICA DO PRONASCI A LUZ DA CIDADANIA NO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO BRASILEIRO

Sao Luis
2012



THIAGO ALLISSON CARDOSO DE JESUS

UMA AVALIAGAO POLITICA DO PRONASCI A LUZ DA CIDADANIA NO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO BRASILEIRO

Dissertagdo apresentada ao Curso de Mestrado
em Politicas Publicas da Universidade Federal do
Maranhao para obtencdo do titulo de Mestre em
Politicas Publicas.

Orientador: Prof. Dr. Paulo Roberto Barbosa
Ramos

Sao Luis
2012



THIAGO ALLISSON CARDOSO DE JESUS

UMA AVALIAGAO POLITICA DO PRONASCI A LUZ DA CIDADANIA NO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO BRASILEIRO

Dissertagdo apresentada ao Curso de Mestrado
em Politicas Publicas da Universidade Federal do
Maranh&o para obtencdo do titulo de Mestre em
Politicas Publicas.

Aprovadaem [/ /

BANCA EXAMINADORA

Prof. Dr. Paulo Roberto Barbosa Ramos (Orientador)
Doutor em Direito
Universidade Federal do Maranhao

Prof. Dra. Salviana de Maria Pastor Santos Sousa
Doutora em Politicas Publicas
Universidade Federal do Maranhao

Prof. Dra. Marcia Haydée Porto de Carvalho
Doutora em Direito
Universidade Federal do Maranhao



A Deus, o sentido de tudo.
A minha amada mae e familia.

A minha namorada, Aline e aos meus amigos.



Ao contrario do que se passa com a morte
dos individuos, a morte de um dado
paradigma traz dentro de si o paradigma que
lhe ha de suceder. Esta passagem da morte
para a vida ndo dispbe de pilares firmes para
serem percorridos com seguranga. O que
nasce € incomensuravel com que o morre,
ndo havendo, pois, nem ressurreices nem
reencarnacgoes.

Boaventura de Sousa Santos
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RESUMO

Avaliacdo Politica do Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania.
Analisa o fenbmeno da violéncia a luz de diversas construgdes tedricas assim como
suas causas, impactos e a importancia dos mecanismos de controle, pressupondo o
monopoalio legitimo da forga pelo Estado e sua finalidade protetiva. Percorre o trajeto
das politicas de seguranga publica até a hodierna configuragcdo de uma politica
publica de seguranca. Investiga o reconhecimento do direito fundamental a
seguranga publica. Discute o PRONASCI como uma politica que alia estratégias
preventivas e repressivas no enfrentamento as violéncias. Metodologicamente,
utiliza de revisdo de literatura por meio de levantamento bibliografico, analise de
documentos e dados referentes ao Programa e as atividades desenvolvidas para a
concretizagdo da seguranga publica. Avalia se as concepgdes de cidadania almejam
a manutengao ou a transformagéo da ordem. Indaga acerca das prioridades politicas
do Estado no que tange a aplicagédo dos recursos. Reflete se 0o PRONASCI atende o
sentido constitucional de protecdo a pessoa humana e favorece uma participacao
comprometida da sociedade civil em colaboragdo com o poder publico e questiona
seus motivos. Discute as racionalidades, interesses e expectativas que nortearam a
elaboragdo desta politica e fomenta a producdo do conhecimento cientifico para a
construgdo de um ambiente de discussao e de estimulo para novos estudos e
reflexdes sobre a gestéo e construgao da res publica brasileira.

Palavras-chave: Direito fundamental & Seguranga Publica. Programa Nacional
Seguranga Publica com Cidadania. Avaliagao politica.



ABSTRACT

Policy Evaluation of the National Program of Public Security and Citizenship.
Analyzes the phenomenon of violence based on various theoretical constructs as
well as its causes, impacts and importance of control mechanisms, assuming the
legitimate monopoly of force by the State and its protective purpose. Traverses the
path of security policies to the current public security policy. Investigates the
recognition of the fundamental right to the public safety. Discusses it as a policy that
combines preventive and repressive strategies in dealing with violence.
Methodologically, it uses a literature review through a literature research, analysis of
documents and data related to the Program and to the activities developed to
achieve public safety. Evaluates if the conceptions of citizenship aims to maintain or
change the order. Asks about the political priorities of the State regarding the
application of resources. Reflects if PRONASCI meets the constitutional sense of
protection to the human person and if favors a committed participation of civil society
in collaboration with the government and questioned his motives. Discusses the
rationalities, interests and expectations that guided the development of this policy
and encourages the production of scientific knowledge to the build of an environment
for discussion and for incentive further studies and reflections on the management
and construction of the Brazilian res publica.

Keywords: Fundamental right to the Public Security. National Program of Public
Security and Citizenship. Policy assessment.
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1 INTRODUCAO

Ao contrario do que apregoam os ideais de progresso, desenvolvimento e
modernidade, a paz ndo representa um ambiente ideal a ser atingido. A prdpria
pretensdo de construgdo de uma sociedade pacifica, ideal e sem conflitos, segundo
o Centro Internacional de Investigagcdo e Informacédo para a Paz (2002), criou um
obstaculo conceitual concreto para a interpretacdo e, portanto, enfrentamento e
tratamento dos fendmenos da violéncia nas diversas sociedades. Logo, o estudo
efetivo da paz implica o abandono de qualquer concepgao que suponha um estagio
de paz ideal ou deseje construir um ambiente isento de conflituosidade.

A par disso e a luz do entendimento que o conflito é inerente as relagées
humanas vivenciadas no tecido social, supde-se, com o CIIIP (2002), a necessidade
de identificacdo dos espacos de violéncia historicamente construidos pelas
sociedades a fim de se obter um estudo e uma atuagdo mais apropriada, pois
comprometida com a amenizagdo e gerenciamento dos conflitos e das violéncias e,
por conseguinte, da propria criminalidade. Sua neutralizagdo, consoante o Instituto
Brasileiro de Métodos Extrajudiciais de Solugdo de Controvérsias (2007), portanto,
nao € viavel nem possivel, consistindo a compreensao a unica forma para lidar com
esse fendmeno, manifestacdo essencial da convivéncia.

Com base nisso, impende destacar que a violéncia e o delito sdo dbices,
conforme o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (2006), para o
fortalecimento dos estados e governos democraticos, influenciando,
significativamente, no desenvolvimento humano de seu povo e no enfraquecimento
das instituicbes democraticas, na medida em que atentam contra a vida, as
liberdades e, portanto, os bens juridicos tutelados.

Ao reconhecer, amparado em Andrade (2001), o processo de positivagao
dos direitos como marcado por avangos, retrocessos e contradi¢des, visualiza-se a
necessidade do reconhecimento do direito fundamental & seguranga publica na
medida em que este implica um dever de protegdo a pessoa humana a fim de que
esta se desenvolva, livremente, almejando sua plena realizagao.

Considerando a seguranga publica um direito fundamental de alta
complexidade e pautando-se na expectativa da efetivagado do direito em comento, o
objeto de estudo, delimitado para a presente dissertagdo, € o Programa Nacional de
Segurancga Publica com Cidadania (PRONASCI), politica publica de seguranga com



11

marco normativo previsto na Lei 11.530, de 24 de outubro de 2007, alterada pela Lei
n® 11.707/08. Esta politica foi formulada para intervir em 03 grandes areas: na
questdo penitenciaria; na problematica policial e dos profissionais da seguranca
publica; e no fomento as a¢bes sociais de resgate da dignidade e de concretizagéao
da cidadania.

No que tange a questdo penitenciaria, a crise da pena privativa de
liberdade tornou-se tematica da Seguranga Publica; discute-se o uso de medidas e
penas alternativas a prisdo e novos métodos aplicaveis a Execugao Penal; e almeja-
se efetivar os direitos fundamentais dos que estdo em conflito com a lei
proporcionando, portanto, possibilidades de humanizagao do sistema prisional e das
instituicbes que lidam com a seguranga publica.

Outra seara de intervencao refere-se as instituicbes policiais e demais
profissionais de seguranga publica. Destacam-se, dentre outras agdes, o Bolsa-
Formagéo; o Programa Nacional de Habitagdo; e as referentes a modernizagao
destes.

A terceira frente de atuagdo do PRONASCI é o fomento de agbes que
visam a prevengdo dos delitos. Destaca-se, entre outras medidas, a atuagao
conjunta de varias pastas ministeriais e a sociedade civil: pretende-se a abertura de
novos espagos para manifestagdes culturais; ampliagdo do numero de vagas na
rede de ensino publico; o fortalecimento do Programa de Educacdo de Jovens e
Adultos; fortalecimento das equipes de saude com o intuito de reconhecer e
materializar o valor da pessoa humana e a cidadania e depois implementar as
politicas de seguranga em determinado territorio, considerado vulneravel, com a
colaboragéo da propria comunidade.

Entendendo o PRONASCI como uma politica de intervengédo e controle
das violéncias e dos delitos, mediante uma atuacdo de prevencao, repressao e
investigacdo administrativa ou persecucdo penal dos responsaveis pelos delitos
praticados (PNUD, 2006), justifica-se esta dissertagdo na necessidade de avaliagao
desta nova politica de enfrentamento as violéncias e aos delitos a fim de que se
persigam suas motivagdes declaradas e as invisiveis.

Como objetivo geral, analisar-se-a e avaliar-se-a, politicamente, o
Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania e sua relagdo com a
efetivagdo do direito fundamental a seguranga publica, verificando o que a torna
preferivel em relagdo as politicas de seguranga publica outrora desenvolvidas no
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Brasil a luz da cidadania no Estado Democratico de Direito e, especificamente: a)
analisar e avaliar a engenharia do Programa que permite a efetivagéo dos direitos de
cidadania em confronto com as politicas de seguranga publica anteriores a esta, com
base nos projetos e acgdes previstos e desenvolvidos; b) analisar e avaliar os
mecanismos de participacdo da sociedade na gestao destas politicas assim como as
formas de captacao de recursos e aplicagao por meio das prioridades eleitas; e, por
fim, c) analisar e avaliar as questdes relacionadas a agenda politica do Estado,
discutindo o conteudo desta politica publica como fator de mudanga ou de
conservagao da ordem social ja instaurada.

Ante o exposto, pode-se indagar, delimitando os problemas que o
presente trabalho deseja enfrentar: em que medida tal Programa representa o
sentido constitucional de protecdo e garantia da Dignidade da Pessoa Humana e
concretiza os direitos de cidadania previstos na Constituicdo de 19887 Em que
sentido e por quais elementos a engenharia do PRONASCI pode representar avango
em relagdo as antigas politicas de seguranga? Quais sédo as diferengas no trato
dado a participagdo do cidaddo pelo PRONASCI e em que consistem os
mecanismos de sustentacdo desse engajamento? Quais foram as concepgdes de
justica, principios e fundamentos do Estado Democratico de Direito considerados
quando da elaborag&o dos marcos normativos das politicas de seguranga publica no
Brasil no p6s-1988, em especial pelo PRONASCI?

Logo, procurou-se superar posturas metodolégicas rigidas a fim de que o
presente trabalho contribua na afirmagéo da cidadania, avaliando este Programa
criticamente com base em seu marco normativo e discutindo se a atual politica é
preferivel ou ndo em relagdo as outras e quais sdo os elementos e fatores que
constroem tal resposta.

Para tanto, a presente pesquisa levara em consideragdo, durante o
caminho a ser percorrido, o perfil socioeconébmico do pais e indicadores e
documentos sobre: a) violéncia, utilizando-se somente os dados consolidados
publicados visto que as pesquisas realizadas no Brasil, por vezes, ndo gozam de
confiabilidade e expressam algumas imprecisbes; b) crime e acesso as
necessidades basicas; c) a tematica da Seguranca, da Paz e da Violéncia, tendo
como principais fontes as publicagbes do Programa de Desenvolvimento para as
Nacgdes Unidas e para o Caribe (PNUD) e de 6rgdos oficiais do Estado Brasileiro

(Ministério da Justica); d) o marco normativo do Programa Nacional de Segurancga
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Publica com Cidadania, estabelecendo compatibilidade e incompatibilidades com os
critérios delineados; e) as politicas de seguranga publica anteriores a esta, a fim de
confrontar e constatar avancgos, retrocessos e continuidades com as finalidades do
PRONASCI.

O percurso sera feito norteado por ampla revisédo de literatura como meio
para analise minuciosa das categorias justificadas, problematizadas e pressupostas
assim como analise historico-legislativa do contexto que orientou a construgdo do
objeto de estudo presente.

O plano de exposicao desenvolve-se em trés capitulos.

Primeiramente, discutem-se as tematicas do conflito e da violéncia a luz
de diversas construcdes tedricas; analisam-se as teorias que legitimam e justificam o
monopdlio legitimo da forga por parte do Estado assim como sua finalidade precipua
de protecdo dos individuos; e as possiveis causas e desdobramentos deste
fenbmeno no que tange aos seus impactos, a importdncia dos mecanismos de
controle e, por conseguinte, da atuagao estatal. Percorreu-se criticamente, ainda, o
trajeto, socialmente contextualizado, das politicas de seguranga publica até a
hodierna configuragdo de uma politica publica de seguranga.

No segundo capitulo, a luz do aprofundamento das categorias Estado
Democratico de Direito, Cidadania, Dignidade da Pessoa Humana, almeja-se situar,
politico e juridicamente, o direito fundamental a seguranga publica no atual contexto
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Analisando, sob a
perspectiva histérico-normativa e constitucional-legal atual, a teoria geral dos direitos
fundamentais e a seguranga publica como direito de amplo &dmbito de protecéo,
considerar-se-a o Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania como
um instrumental vocacionado a realizagdo do Direito. Por seu turno, analisa-se a
engenharia do PRONASCI a luz do marco normativo e de documentos oficiais,
identificando e discutindo seus principais elementos, com base nas agdes estruturais
e programas locais previstos e desenvolvidos por esta politica.

Diante do todo construido, no ultimo capitulo tedrico discutem-se os
avangos, retrocessos e continuidades do PRONASCI em relagdo as politicas
desenvolvidas em outros momentos, tomando por base as concepgdes de cidadania
e de justica social que nortearam a formulagdo destas politicas; as prioridades
eleitas pelo Estado Brasileiro a partir da alocagdo de recursos, em maior € menor
quantum, em agdes repressivas e preventivas além de questionar os interesses que
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estdo por tras do dilema inovacgao/reproducédo; e o permissivo constitucional da
participagao nas politicas de seguranga assim como 0os mecanismos de sustentagao
ao atual arranjo democratico.

Por fim, consideragdes representativas das principais abordagens do
presente trabalho serdo articuladas a fim de contribuir para o fortalecimento de um
ambiente de discussao e de estimulo para novos estudos e reflexdes e, também,
apropriado para a participacao da sociedade que formada por individuos conscientes
que sao titulares e destinatarios das regras de poder devem, assim, ocupar 0s
espacos de agao e de discurso e engajar-se na gestéo e construgéo da res publica

brasileira.
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2 VIOLENCIA E CRIMINALIDADE: das politicas de seguranca publica a
construcao das politicas publicas de seguranga a luz da cidadania

O conflito, inerente a propria vida, é considerado um mecanismo que
permite a evolugéo da espécie humana.

Em linhas introdutdrias, € um acontecimento natural e constitui, segundo o
IBMESC (2007), a fonte que alimenta a energia transformadora da sociedade,
fomentando as mudancgas necessarias para a sobrevivéncia.

Nesta esteira, o conflito é forma de conseguir algum tipo de unidade e
ratifica o entendimento de que a configuragao social ndo é composta somente por
elementos convergentes; mas, também, por elementos de dissociagao, como o 6dio,
ainveja, a vinganca e a necessidade. E neste sentido que “os elementos negativos e
duais possuem um papel inteiramente positivo nesse quadro mais abrangente,
apesar da destruicdo que podem causar nas relagdes entre particulares” (SIMMEL,
1958 apud BARATTA, 2002, p. 126).

Entende-se hodiernamente que o conflito ndo é patolégico nem manifesta
a negacao da sociedade. Outrossim, ndo existe a possibilidade de elimina-lo ou
neutraliza-lo; logo, o que importa € sua forma de administragdo, primordial para o
desenvolvimento da sociedade’.

Pautado na concepgdo funcionalista do conflito? preocupa-se, entdo, com
as formas pelas quais os conflitos se manifestam e como eles sdo controlados a fim
de que se evitem situagbes de violéncia e, por conseguinte, vulnerabilizagdo da

convivéncia em sociedade®.

' Nesta esteira, a obra de Lewis Coser citado por Baratta (2002, p.125) que reconhece o conflito
como sustentaculo da coeséao e estabilizador das estruturas sociais. Para este, o conflito € uma luta
que incide sobre valores e sobre pretensdes a status sociais escassos, sobre poder e sobre recursos,
uma luta na qual os objetivos das partes em conflito sdo os de neutralizar-se, ferir-se ou eliminar-se
reciprocamente.

2 0 conflito é entendido como um fenémeno normal da sociedade ja que presente em todos os
agrupamentos humanos. Considerando a sociedade como um todo organico, o conflito se torna um
problema quando deixa de favorecer o desenvolvimento dos homens em suas relagdes e passa a
vulnerabilizar os padrées sociais de conduta produzindo uma situagédo de instabilidade e de pouca
coeséo social.

* Na perspectiva da sociologia do conflito, traz-se a baila um trecho interessante de Sutherland
transcrito na obra de Baratta pelo qual o crime “é parte de um processo de conflito, de que o direito e
a pena sao as outras partes. Este processo comega na comunidade, antes que o direito tenha
existéncia, e continua na comunidade [...] Este processo parece que se desenvolve mais ou menos
do seguinte modo: um certo grupo de pessoas percebe que um de seus proprios valores- vida,
propriedade, beleza de paisagem, doutrina teoldgica é colocado em perigo pelo comportamento de
outros. Se o grupo é politicamente influente, o valor importante e o perigo sério, os membros do grupo
promovem a emanagao de uma lei e, desse modo, ganham a cooperagao do Estado no esforgo de
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Destaque, pois, para o entendimento de Arendt (1994, p. 52) que ao
analisar este fenbmeno anuncia que “a violéncia fora elogiada como uma
manifestacdo da forga vital e, especificamente, de sua criatividade”.

Confundindo-se com a historia da humanidade e inserindo-se em um
contexto socioeconémico e cultural, a violéncia pode ser compreendida como o

oposto da ética e entendida como o

[...] exercicio da forga fisica e da coagdo psiquica para obrigar alguém a
fazer alguma coisa contraria a si, contraria a seus interesses e desejos,
contraria a seu corpo e a sua consciéncia, causando-lhe danos profundos e
irreparaveis como a morte, a loucura, a auto-agressdo ou agressdo aos
outros. Quando uma cultura e uma sociedade definem o que entendem por
mal, crime e vicio circunscrevem aquilo que julgam violéncia contra um
individuo ou contra o grupo. Simultaneamente, erguem valores positivos- o
bem e a virtude- como barreiras éticas contra a violéncia (CHAUI, 1999,
p.236).

Analisar-se-4, pois, o atuar estatal na historia para concretizar a finalidade
de protecdo assim como a permanéncia desse viés do Estado e seu
redimensionamento permanente para intervengdo na questdo da seguranca por

meio das politicas por ele desenvolvidas.

21 A relagao Estado e Violéncia: o monopdlio legitimo da forga, a fungao
protetiva estatal e o fendmeno da violéncia na sociedade

O Estado Moderno delineou-se no contexto de transigdo do feudalismo
para o capitalismo, em um processo de constru¢cdo de uma nova representacao de
poder e de superagdo dos moldes absolutistas, iniciado no século XV e acelerado no
final do século XVIII*, produto das transformagdées na economia, nas relacdes
sociais, na cultura e no proprio Estado.

proteger o proprio valor. Aqueles que fazem parte do outro grupo ndo consideram tdo altamente o
valor que o direito foi chamado a proteger e fazem algo que anteriormente n&o era crime, mas que se
tornou um crime com a colaboragdo do Estado. A pena € um novo grau no mesmo conflito”
SUTHERLAND, 1930 apud BARATTA, 2002, p. 127).

Bonavides (2010b, p.35) indica que “ao termo da Idade Média e comego da primeira revolugéo
iluminista que foi a Renascenca, brilhante precursora da segunda revolugao, a revolugao da razao,
ocorrida no século XVIIl, o Estado Moderno ja manifestava tragos inconfundiveis de sua aparigéo
cristalizada naquele conceito sumo e unificador- o de soberania, que ainda hoje é seu trago mais
caracteristico, sem embargo das relutancias globalizadoras e neoliberais convergentes no sentido de
expurga-lo das teorias contemporaneas de poder”.
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Nesse ambiente de progressiva diferenciacdo nas estruturas sociais e
econémicas e de desencantamento do mundo®, o Estado Moderno foi se
consolidando como um centro detentor do monopdlio da soberania jurl’dico-poll’tica6
e da violéncia legitima’.

Com o fito de substituir o poder dos individuos de fazer justica com as
proprias méaos foi necessario que o Estado, por meio de um processo de
racionalizacdo respaldado no Direito Positivo, trouxesse para si a incumbéncia de
protecdo dos individuos e assimilasse esta atribuicdo como uma fungéo
assecuratéria para uma sadia convivéncia.

A luz do entendimento de que a violéncia é instrumental por natureza e
racional a medida que alcanga o fim que deve justifica-la (ARENDT, 1994) e
considerando que o conceito de violéncia para o Estado surge atrelado a
impossibilidade do gozo absoluto da autonomia do individuo, passa-se a analise de
algumas teorias que justificaram e pretenderam legitimar a atuagéao estatal em prol
da manutengado do equilibrio e da ordem entre os individuos.

Construindo uma concepgao de dominagao, Kant (1995) ja indicava que o
Estado consistia em uma unidade de multiplicidade de homens sob a égide de leis
juridicas. Enunciava que a relagao intima entre Estado e forga institucionalizada se
da, legitimamente, quando o uso da violéncia é autorizada pelo Direito e esta
autorizacao diferencia a forgca coatora do Estado do simples uso de mecanismos
violentos de imposicdo da vontade e de dominagao®.

Importante abordagem sobre a fungéo protetiva do Estado é a construida

com base no estado de natureza hobbesiano®, pela qual os homens, gozando

® Amparado em Weber (1981), sublinha-se que este fendmeno de desencantamento refere-se a
diferenciagéo entre as visdes magicas e mistificadas de mundo, peculiares a Idade Média, e o
processo de laicizagdo da cultura, iniciado no lluminismo, que resultou na separagéo da ciéncia, da
arte e da moral do elemento religioso.

® Considerada o fundamento do Estado Moderno, o “grande principio que inaugurou o Estado
Moderno, impossivel de constituir-se se lhe falecesse a sdélida doutrina de um poder inabalavel e
inexpugnavel, teorizado e concretizado na qualidade superlativa da autoridade central, unitaria,
monopolizadora de coergdo” (BONAVIDES, 2010b, p. 35)

" Weber (1981) e Bobbio (1984) coadunam que estas alteracdes na propria concepgdo de Estado
resultaram na vulnerabilizagao dos nucleos de guerra e no poder fragmentado existente na Idade das
Trevas.

8 Em Kant (1995) percebe-se que o oposto da violéncia é o Direito e este legitima o uso daquela na
medida em que se entende o Estado com a precipua fungdo de manter a ordem vigente amparado
em leis.

® Em Leviats, para Hobbes (1998), o Estado soberano manifestava plenamente a concretizagdo de
uma sociedade civilizada e racional. Em um estado natural, ausente o jugo politico do Estado, os
homens viveriam em liberdade e igualdade segundo seus instintos e desejos. Destarte, somente o
Leviata, um poder acima das individualidades, garantiria seguranga a todos. Logo, o egoismo, a
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absolutamente de suas liberdades e faculdades, poderiam aspirar as mesmas coisas
e possuir os mesmos desejos, gerando uma situagao iminente de conflito visto que

[..] cada um, governado por sua propria razéo, e ndo havendo nada de que
possa langar mao, que ndo possa servir-lhe de ajuda para a preservacao de
sua vida contra seus inimigos, segue-se daqui que numa tal condi¢do todo
homem tem direito a todas as coisas, incluindo os corpos dos outros.
Portanto, enquanto perdurar este direito de cada homem a todas as coisas,
nao podera haver para nenhum homem (por mais forte e sabio que seja) a
seguranca de viver todo o tempo que geralmente a natureza permite aos
homens viver (HOBBES, 1998, p. 74).

Logo, a fim de prevenir uma situagdo de guerra de todos contra todos,
Hobbes (1998) defendeu a necessidade de um Estado governado por um soberano,
legitimado pela celebragdo de um contrato entre os homens, pelo qual as liberdades
poderao ser sacrificadas a fim de que se promova seguranca e conservagao social '°.

O pensamento hobbesiano apregoa, pois, que “os pactos sem a espada
nao passam de palavras sem forga para dar seguranca a ninguém” (HOBBES,1998,
p. 103) e nesta tonica, para que se edificasse um estado de sociedade, as
liberdades seriam controladas e limitadas pelo Estado, o senhor absoluto da vida e
dos comportamentos humanos'".

A auséncia de mecanismos externos de controle a agdo humana, sem
duvidas, pode favorecer, em ultimo estagio, uma situagdo de guerra ja que nao
haveria um poder comum e soberano capaz de manter um ambiente de respeito a
todos, mas vale considerar que os conflitos fazem parte da fisiologia12 da vida social.
Frisa-se que o conflito integra-se a vida e colabora na construgdo de uma
consciéncia coletiva que se ampara nos valores e normas que informam e controlam

a convivéncia. A nogao de controle associa-se a propria fungdo de protegcéo

crueldade e a ambigao, proprios de cada homem, gerariam uma luta sem fim, levando-os a
destruigéo.

'% pPara o alcance desta finalidade, a seguranca restringe o gozo absoluto das liberdades pelos
individuos ao passo que o homem ganhava a certeza da conservagéo e de manutencdo do status
quo. Almeja-se, assim, superar o estado de natureza que, conforme assinala Bonavides (2010b, p.
39) era o “palco de uma guerra civil do género humano [...]. Era um estado de sangue, de
desconfiancga e ferécia contumaz, em que o medo, institucionalizado no instinto de sobrevivéncia, ndo
deixava ainda antever o advento da consciéncia agregativa, suscetivel de instituir um sistema de
relagdes fundado no estabelecimento da ordem e da segurancga”.

" Reflexo feita por Bonavides que reconhece Hobbes como um autor classico da segurancga juridica
e do absolutismo de carater contratualista.

'2 Discutindo este pensamento presente na obra de Durkheim, Baratta (2002, p. 60) aduz que “o
delito faz parte, enquanto elemento funcional, da fisiologia e ndo da patologia da vida social. Somente
as suas formas anormais, por exemplo, no caso do crescimento excessivo, podem ser consideradas
como patoldgicas. Portanto, nos limites qualitativos e quantitativos da sua fungéo psicossocial, o
delito ndo é s6 ‘um fenébmeno inevitavel, embora repugnante, devido a irredutivel maldade humana’,
mas também ‘uma parte integrante de toda sociedade s&'.
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desenvolvida pelo Estado e se relaciona a preservagao e resguardo da consciéncia
social coletiva.

Neste sentido é o pensamento de Durkheim (2002) que considera um ato
como criminoso somente quando este fere elementos e valores da consciéncia
coletiva construida pela sociedade'. Ou seja, quando isso acontece, além de
verificar a ocorréncia de uma pratica criminosa, constata-se que a violagdo as
normas de referéncia rompeu, também, com os padrées sociais estabelecidos
gerando uma situagdo de pouca coesdo social ™.

Para este autor, o Estado deveria, por sua finalidade de protegdo, garantir
a organizacdo moral da sociedade'® e incentivar os diversos grupos a fim de que
estes concretizem os objetivos e anseios da coletividade afastando a possibilidade,
portanto, de incrementos excessivos dos niveis de criminalidade e praticas violentas
que representariam um possivel estado de anomia'®. Essa seria uma teoria do crime
gue ensejaria, por via de consequéncia, em uma coerente teoria para a pena que
possuiria como fungdo precipua a satisfagdo da consciéncia comum e, por isso,
seria executada também em razéo do sentimento de todos"’.

Ja a luz do paradigma desenvolvido por Weber (1974, p. 43-44), o Estado
deveria ser entendido como um “instituto politico de atividade continua, quando e na
medida em que seu quadro administrativo mantenha com éxito a pretensdo ao
monopodlio legitimo da coacgao fisica para a manutencao da ordem vigente”.

B Em consequéncia disso, pelas leituras de Baratta (2002, p. 62), Durkheim n&o via o delinquente
como anti-social ou como um parasita inserido no corpo social. Corroborando com esta teoria, Baratta
entende que Merton, outro autor funcionalista, indicou pela teoria da anomia que o desvio (a conduta
criminosa) deve ser interpretada como um produto da estrutura social, normal tal qual os
comportamentos praticados em conformidade com as normas que controlam e informam a
convivéncia.

' Sobre isto, assevera que “ndo é preciso dizer que um ato fere a consciéncia comum porque é
criminoso, mas que é criminoso porque fere a consciéncia comum. N&do o reprovamos porque é um
crime, mas € um crime porque reprovamos” (DURKHEIM, 2002, p. 41).

1> Conforme Durkheim (2002, p. 96), a individualidade moral é decorréncia do Estado, pois este deve
“assegurar a individualizagdo mais completa que o estado social permita. Longe de ser o tirano do
individuo, ele é quem resgata o individuo da sociedade”.

'® Considerando que este é um conceito trabalhado por diversos autores, em Durkheim (2002) refere-
se a fragilizagdo, inefetividade e desmoronamento das normas vigentes em uma determinada
sociedade e contexto histérico. Na questdo aqui trabalhada, indica que os conflitos ndo puderam ser
absorvidos, controlados e gerenciados pelo corpo social.

' Nas palavras de Durkheim (2002, p. 56), a pena “ndo serve, ou ndo serve sendo secundariamente
para corrigir o culpado ou intimidar seus imitadores possiveis; sob este duplo ponto de vista, sua
eficacia é justamente duvidosa e, em qualquer caso, mediocre. Sua verdadeira fungdo € manter
intacta a coesao social mantendo toda a vitalidade da consciéncia comum. Ela é o signo que atesta
que os sentimentos coletivos sdo sempre coletivos, que a comunhdo dos espiritos na mesma fé
permanece inteira, e, através disto, ela repara o mal que o crime fez a sociedade”.
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Considerando, pois, que o Estado se manifesta por uma relacdo de
dominagao de homens sobre homens sustentada por uma coagéo legitima, este tipo
idealizado da realidade apoiou-se na maxima de que o Estado é a unica fonte do
direito de exercer a coacao e que, por isso, outras pessoas e instituicbes s6 podem
se apossar de tal direito se o Estado assim permitir.

Assim, por esse viés, o Estado é concebido como uma

[..] comunidade humana que dentro dos limites de determinado territorio
reivindica o monopdlio do uso legitimo da violéncia. E, com efeito, proprio de
nossa época nao reconhecer, em relagdo a qualquer outro grupo ou aos
individuos, o direito de fazer uso da violéncia, a ndo ser em casos em que 0
Estado tolere: o Estado se transforma, portanto, na Unica fonte do ‘direito’ a
violéncia (WEBER, 1970, p. 56).

O Estado Moderno caracterizou-se pela concentragcdo do poder,
amparando-se no processo de racionalizagéo do Direito’® e no entendimento de que
a coacao Iegitima19 € 0 meio pelo qual o Estado se mantém forte diante de todos.
Todavia, esse atuar deve se pautar na legitimidade, colocando o Estado sob a égide
de leis que limitam a sua atuacéo e o justifique®. E a superacao, pois, do Estado de
poder ilimitado, arbitrario e imprevisivel pelo Estado Constitucional da separagéao dos
poderes, dos direitos fundamentais e da democracia participativa®’

De fato, salienta-se que hodiernamente o gozo legitimo do poder deve ser
elemento essencial dos governos democraticos e que nenhuma gestao se sustenta
com uma atuagao baseada exclusivamente na utilizagdo de mecanismos violentos.
Nesta senda, por considerar que a primeira licdo da civilizagdo foi a da obediéncia®?
as proprias palavras poder, vigor, forga, autoridade e violéncia construiram um
vocabulario pertinente e adequado para expressar os meios em fungdo dos quais o
homem domina legitimamente o homem (ARENDT, 1994).

'® Sobre o processo de racionalizagdo do Direito, Castro (2000, p. 197) indica que “este possui,
também, relevancia politica, uma vez que, na visdo weberiana, as estruturas de dominag¢édo tem uma
base legal, ou seja, de acordo com Weber, a dominagao Iegl'tima, na sociedade moderna, realiza-se
%or meio do desenvolvimento da racionalizagao do direito.”

Giddens (1994, p.216) lembra que, em Weber, “as relagbes sociais sdo aquelas em que as atitudes
subjetlvas dos individuos sao orientadas pela crenga numa ordem legitima”.

® Bonavides (2010b, p. 43) refletindo este novo paradigma de Estado indica que “a premissa capital
do Estado Moderno é a conversédo do Estado absoluto em Estado Constitucional; o poder ja ndo é de
pessoas, mas de leis. S&o as leis, e ndo as personalidades, que governam o ordenamento social e
politico. A legalidade é a maxima de valor supremo e se traduz com toda energia no texto dos
Codlgos e das Constituigbes”.

' Entende-se que ndo ha propriamente ruptura no tempo no que concerne ao teor dessas trés formas
que o Estado Constitucional ostentou até a contemporaneidade, mas aperfeicoamento,
ennquemmento acréscimo e, ainda nas palavras de Bonavides (2010b, p. 43), metamorfose.

% De acordo com Stuart Mill (1942, p. 59) e sua maxima desenvolvida em obra peculiar.
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No pensamento de Arendt (1994, p. 36-37), o poder “corresponde a
habilidade humana ndo apenas para agir, mas para agir em concerto e a forga
equivale a energia liberada por movimentos fisicos ou sociais”. No que tange a
autoridade, Arendt (1994, p. 37) indica que esta seria o0 “reconhecimento
inquestionavel por aqueles a quem se pede que obedegam”. Ja a violéncia,

[...] distingue-se por seu carater instrumental. Fenomenologicamente, ela
esta proxima do vigor®®, posto que os implementos da violéncia, como todas
as outras ferramentas, sdo planejados e usados com o propdsito de
multiplicar o vigor natural até que, em seu Ultimo estagio de
desenvolvimento, possam substitui-lo (ARENDT, 1994, p.37).

Sobre sua construgdo tedrica, Arendt (1994) indica que estas nao sao
categorias que satisfazem as classificagdes e compartimentos criados pelo que ela
denominou de mundo real. Entretanto, considerando que estas definigbes foram
extraidas da realidade, é visivel que o poder se manifesta pela autoridade exercida
nas diversas comunidades e agrupamentos, em maior € menor intensidade, por
diferentes sujeitos, ratificando-se como elemento inerente & vida em sociedade®.

Destarte, entende-se que a relagdo entre Estado e a violéncia € intima e
considerada necessaria para a manutencao do proprio conceito de Estado que por
meio de seus 6rgaos e agentes personificam o monopdlio pautado nos fins legitimos
de sua atuacdo®.

Esta tensa relagdo € analisada por Arendt (1994, p. 42) que invoca
atencao para as praticas e atuagdes por parte do Estado, afirmando que:

[...] devemos sempre lembrar que a violéncia ndo depende de numeros ou
opinides, mas de implementos [...] Aqueles que se opdem a violéncia como
mero poder rapidamente descobrirdo que ndo sdo confrontados por
homens, mas pelos artefatos humanos, cuja desumanidade e eficacia
destrutiva aumentam na proporgéo da distancia que separa os oponentes. A
violéncia sempre pode destruir o poder; do cano de uma arma emerge o
comando mais efetivo, resultando na mais perfeita e instantanea
obediéncia.

% Na obra de Arendt (1994, p. 37), vigor “designa algo singular, é a propriedade inerente a um objeto
Ou pessoa e pertence ao seu carater, podendo provar-se a si mesmo na relagdo com outras coisas ou
pessoas, mas sendo essencialmente diferente delas.” Exemplificando, “é da natureza de um grupo e
de seu poder voltar-se contra a independéncia, a propriedade do vigor individual”.

2 Neste sentido, Arendt (1994, p.38), “o poder institucionalizado em comunidades organizadas
frequentemente aparece sob a forma da autoridade, exigindo reconhecimento instantaneo e
inquestionavel; nenhuma sociedade poderia funcionar sem isso [...] Ademais, nada, como veremos, é
mais comum do que a combinagao de violéncia e poder, nada € menos frequente do que encontra-los
em sua forma pura e, portanto, extrema”.

% Para este autor, “se ndo existissem instituicdes sociais que conhecessem o uso da violéncia, entdo
o conceito de “Estado” seria eliminado e emergiria uma situagdo que poderia ser designada como
anarquia, no sentido especifico da palavra. Claro, a forga certamente ndo € o Unico nem & o meio
normal do Estado-ninguém esta dizendo isso- mas a forga € um meio especifico do Estado. Hoje a
relacdo entre o Estado e a violéncia é especialmente intima (DREIFUSS, 1993, p.86).
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Neste diapasédo, sublinha-se a analise acerca da desconcentragédo do
monopolio do poder pelo Estado que passa a ser utilizado, paralelamente, por
pequenos grupos, de maneira irracional e em desconformidade com a legitimidade
alcancada pelos fins da pratica, consequéncia das transformagdes no ambito do
processo de socializagdo e de governabilidade?.

Logo, em que pese a presenga de um Estado que monopoliza o direito a
forca e a utiliza com a finalidade de controle das relagdes sociais, substituindo o
desejo de vinganga e limitando o gozo das liberdades, a violéncia é um fenémeno
multifacetado, presente em todo tecido social, que se manifesta de diversas
maneiras e acarreta diferentes consequéncias sobre os mais variados sujeitos.

Em conformidade com o CIIIP (2002, p. 22), entende-se que se uma
sociedade realiza movimentos mais em diregcdo a violéncia do que da paz,
certamente, ha um realidade de vulnerabilizacdo de bens juridicos e da ordem
politica assim como de erosédo dos valores precipuos para a convivéncia e harmonia
social.

Neste sentido, a violéncia passa a ser abordada pela literatura sob
diversas perspectivas. Algumas tentativas de conceituagdo do fendmeno da
violéncia serdo apresentadas. Em uma perspectiva etimolégica, segundo Michaud
(1989, p.08),

[...] violéncia vem do latim violentia, que significa violéncia, carater violento
ou bravio, forga. O verbo violare significa tratar com violéncia, profanar,
transgredir. Tais termos devem ser referidos a vis, que quer dizer forga,
vigor, poténcia, emprego de forga fisica, mas também quantidade,
abundancia, esséncia ou carater essencial de uma coisa. Mais
profundamente, a palavra vis significa a forga em agéo, o recurso de um
corpo para exercer sua forga e, portanto, a poténcia, o valor, a forga vital.

Outro interessante esforgo de conceituagdo da violéncia € o que alia
realizacéo e potencialidade.

Para Galtung (1996), a violéncia se faz presente quando os individuos
séo persuadidos de tal modo que suas realizagbes efetivas, somaticas e mentais

ficam aquém de suas realizagdes potenciais.

% Segundo Wierviorka (1997, p.19), essas transformagdes remodelam, inclusive, a forma de atuar do
Estado que pela intervengdo de seus agentes, pode praticar ou encobrir uma violéncia ilegitima,
contraria a seu discurso oficial, como acontece em paises democraticos onde existem a tortura, os
abusos policiais ou militares de todo género, ou ainda a delegagéo do uso da forga a atores privados
que a exercem em proveito de seus proprios interesses conforme podemos depreender do avango
dos servigos privados de seguranga na atual conjuntura mundial e, em especial, no Brasil.
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Vislumbra-se um amplo conjunto de aspectos, a partir deste conceito,
pelos quais as pessoas estdo ou se véem impossibilitadas de realizagcdo nos
diferentes niveis de desenvolvimento de sua individualidade por causas que sao
mais ou menos invisiveis.

Também elaborada por Galtung (1996), uma outra tipologia € a que
distingue as violéncias a partir de duas grandes categorias de paz: a paz positiva e a
paz negativa. A paz negativa esta relacionada com a auséncia de violéncia direta e
pessoal; e a positiva refere-se a inexisténcia de violéncia estrutural e indireta.

Utilizando esta tipologia, o CIIIP?” apregoa que

[...] esta conceituagdo representa um grande avango nos estudos sobre a
Paz. Com base nisso, é possivel compreender que a paz nao significa
apenas a auséncia de guerra, mas também a auséncia de outros tipos de
violéncia que limitam ou impedem uma relagdo de proximidade entre
realidade e potencialidade. A violéncia estrutural ocorre quando por motivos
alheios a nossa vontade nao somos o que poderiamos ser ou ndo temos o
que deveriamos ter (2002, p. 25).

A violéncia direta é a manifestada pelo ataque aos bens juridicos, goza de
visibilidade e é passivel de um controle imediato. Pode ser exercida pela sociedade
coletivamente ou por grupos especificos de maneira ativa e declarada e sua
repressao € viavel por mecanismos repressivos. Também seria direta e visivel a
violéncia praticada pelas instituicdes estatais legitimadas para o uso da forga quando
estas, segundo o CIIIP (2002), de maneira abstrata priorizam a cultura da represséo
e investem no crescimento das tecnologias de destruicdo e em processos
armamentistas.

Outra violéncia direta e visivel é a perpetrada contra individuos.
Considerada interpessoal, o CIIIP indica (2002, p.35) que esta classificacdo engloba
os fendmenos associados a violéncia comum assim como outros menos visiveis
como a violéncia organizada.

Ja a violéncia estrutural, entretanto, € oculta, pouco reconhecida e
discutida pela sociedade, contempla alguns interesses e influencia a atuagdo do

Estado, inclusive, no que tange a propria atividade de controle.

' Para fins de delimitagdo na presente dissertagdo, analisar-se-do estas tipologias, entretanto frisa-se
que o CIIIP identifica cinco tipos de violéncia e que sao classificadas segundo o maior ou menor grau
de visibilidade. Assim, “s&o identificadas como violéncias visiveis os tipos coletivo e institucional. Em
segundo lugar, temos as violéncias invisiveis que abarcam todos os tipos de violéncia estrutural e
cultural. Por dltimo, numa situagéo intermediaria de violéncia semi-invisivel ou parcialmente visivel,
temos o tipo de violéncia social” (CIIIP, 2002, p. 33).
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Essa se d4, portanto, dentro das estruturas sociais quando ha reparticao
desigual de poder e, consequentemente, possibilidades diferentes de vida e
desenvolvimento humano?®. O CIIIP refletindo Galtung (2002) indica que por esta
violéncia percebe-se que além dos recursos distribuidos desigualmente, sdo também
desigualmente repartidos o poder de decisdo sobre a distribuicdo dos recursos®®. Em
sentido amplo, a féormula geral que esta por tras da violéncia estrutural é a
desigualdade (CIIIP, 2002, p. 34).

Assim, a violéncia estrutural®

, como tipologia ainda pouco estudada,
indica que a violéncia ndo pode ser entendida apenas em sede de comportamento

agressivo; mas como fenémeno que decorre das relagdes desiguais em sociedade®’

2.2 A violéncia como expressao da questdo social e seus delineamentos

politico-criminais

Indubitavelmente, uma das manifestagcbes mais nitidas da vida em
sociedade na atualidade é o fenébmeno da violéncia.

Inserida em um contexto de avango cientifico e tecnoldgico, de
crescimento desordenado das cidades e de alteragdo dos padrdées de consumo
desejaveis, a sociedade considera a violéncia como um Obice para o
desenvolvimento e bem estar humano. Outrossim, importante frisar que o fenédmeno

da violéncia pertence

[..] ao éambito politico dos negoécios humanos, cuja qualidade
essencialmente humana é garantida pela faculdade do homem para agir, a

8 Para Baratta (1993, p. 4-5), violéncia estrutural € “a repressao das necessidades reais e, portanto,
dos direitos humanos no seu conteldo histdrico-social [...] potencialidades de existéncia e qualidade
de vida das pessoas, dos grupos, dos povos que correspondem a um determinado grau de
desenvolwmento da capacidade de produgéo material e cultural numa formagao econémico-social’.

° Esta desigualdade, todavia, ndo é necessariamente anormal. Conforme Baratta (2002, p. 63),
“dentro de certo limites quantitativos, em que néo atinge o nivel critico da anomia, [é] um elemento
funcional ineliminavel da estrutura social’. Frisa-se, com o mesmo autor, “a despropor¢do que pode
existir entre os fins culturalmente reconhecidos como validos e os meios legitimos, a disposi¢do do
|nd|V|duo para alcancga-los, esta na origem dos comportamentos desviantes” (BARATTA, 2002, p. 63).

® Utilizando uma categoria em Bourdieu, Neto e Moreira (1999, p.279) afirmam que “o locus da
violéncia estrutural é exatamente uma sociedade de democracia aparente (no caso, a democracia
liberal), que apesar de conjugar participacéo e institucionalizagado e advogar a liberdade e igualdade
dos cidadaos, ndo garante a todos o pleno acesso a seus direitos, pois o Estado volta suas atengées
para atender aos interesses de uma determinada e privilegiada classe”.

Neste sentido, corrobora-se com o CIIIP (2002, p. 28) ao citar um relatorio sobre o estudo das
causas da violéncia realizado na década de 70 em Paris: “as pesquisas sobre as causas da violéncia
deveriam ter como ponto de partida uma ampla acepgao sociocultural do fenémeno [...] Nao era
possivel estudar a violéncia apenas como fendmeno exclusivamente negativo mas também como
forma de continuar por outros meios a defender interesses positivos ou a reagir a uma violéncia
negativa menos visivel, presente no conjunto da estrutura social”.
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habilidade para comegar algo novo [...] Muito da presente glorificagdo da
violéncia é causada pela severa frustragdo da faculdade da agdo no mundo
moderno (ARENDT, 1994, p.60).

Por se desenvolverem em ritmo acelerado e de forma desajustada, as
diversas sociedades tiveram suas concepgdes de tempo e de espacgo alteradas, o
gue desencadeou mudancgas na organizagao social, como a reducéo e a fragilizagao
dos mecanismos de regulagdo e controle favorecendo, assim, um padrdo de
crescimento econdmico que € indiferente a prazos e ciclos e que se pauta na
perseguicdo permanente de lucros™.

Nesta esteira, concretiza-se a Teoria da Sociedade do Risco consoante a
qual as consequéncias da modernizagdo podem ser percebidas em dois momentos
distintos.

Em um primeiro momento, segundo Beck (2006, p.38), em que pese nao
se tornarem questdes publicas ou centro de conflitos politicos, os efeitos s&o
sistematicamente produzidos pela industrializacdo e pelo desenvolvimento técnico-
econdémico, escapando da atividade das instituicdes de controle. Percebe-se, pois,
gue o processo destrutivo nesse estagio ndo é reconhecido pelo homem, que atua e
norteia suas atividades apenas pela ilusdo e iminente possibilidade de
desenvolvimento.

Por seu turno, em um segundo estagio, os riscos da sociedade industrial
abandonaram o seu estado de laténcia e tornaram-se pauta das agendas publicas.
Contrario a primeira fase, o conhecimento da realidade pelos individuos fomentou
uma reflexdo critica. Logo, constatou-se que a produgdo social de riquezas na
contemporaneidade é acompanhada diretamente pela produgéo social de riscos e
vulnerabilidades (BECK, 2006).

A humanidade, portanto, ndo usufrui apenas das conquistas e das
benesses do desenvolvimento; mas, também, dos resultados trazidos por este,
como as desigualdades, o ambiente de inseguranga e a fragilizagdo do sentimento

%2 para Machado (2005, p. 14), a configuragdo da sociedade neste ambiente de riscos criados pelo
desenvolvimento € que esta “ignora os prazos minimos necessarios para a reposi¢cao e/ou
recuperagao da natureza; nao respeita os ciclos temporais de vida bioldgica; converte a busca
incessante por ganhos de produtividade em valores absolutos; e dissemina na sociedade uma visao
de mundo excessivamente mercantilizada e condicionada por um calculo utilitarista de custo-beneficio
que monetariza todas as esferas da vida”.
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de coletividade. A emergéncia de tantos riscos e incertezas nao € contradicdo da
modernidade e, sim, consequéncia direta desta®.

Amparado nesta teoria, é imperioso afirmar que o fendémeno das
sociedades de massa acabou por incitar novas necessidades e demandas que por
ndo serem supridas se tornaram incontrolaveis. Sublinha-se, dentre outros
elementos, que a ineficiéncia de diversas politicas publicas materializaram alguns

processos de desintegracdo que, segundo Arendt (1994, p. 61),

[...] se tornaram t&o evidentes nos anos recentes- o declinio dos servigos
publicos: escolas, policia, correio, coleta de lixo, transporte, etc; a taxa de
mortalidade nas estradas e os problemas de trafego nas cidades; a poluigao
do ar e da agua-, sdo os resultados automaticos das necessidades das
sociedades de massa, que se tornaram incontrolaveis. Elas séo
acompanhadas, e frequentemente, aceleradas, pelo declinio simultaneo dos
varios sistemas de partidos, todos de origem mais ou menos recente e
destinados a servir as necessidades politicas das massas populacionais.

Associando-se todos os desdobramentos gerados pelo sistema capitalista
de producao, dentre os quais, o desemprego estrutural, o assalariamento precario, a
fragilizacdo e o desrespeito aos direitos fundamentais, por via de consequéncia,
floresceu o ambiente conhecido como sociedade da inseguranca®, materializada
pelo desnivel entre as expectativas construidas sobre protegdo, seguranca e

realizacdo e as efetivamente alcancadas®.

% Entende Beck (2006, p. 39) a Teoria da Sociedade do Risco como um processo de reciprocidade,
logo toda modernizagao traz em seu bojo riscos, incertezas e vulnerabilizagées. Indica, pois, que “el
proceso de modernizacion se vuelve reflexivo, se toma a si mesmo como tema y problema. Las
cuestiones Del desarrollo y de la aplicacién de tecnologias (en el ambito de la natureza, la sociedad y
la personalidad) son sustituidas por cuestiones de la gestion politica y cientifica (administracion,
descubrimiento, inclusion, evitacion y ocultacion) de los riesgos de tecnologas a aplicar actual o
potencialmente en relacion a horizontes de relevancia a definir especialmente. La promesa de
seguridad crece com los riesgos y ha de ser ratificada uma y outra vez frente a uma opinion publica
alerta y critica mediante intervenciones cosmeéticas o reales en el desarrollo técnico-economico”.

% Esta nomenclatura segundo o autor designa as sociedades hodiernamente “construidas sobre o
terreno da inseguranga, porque s&o sociedades de individuos que n&o encontram, nem em si
mesmos, nem em seu entorno imediato, a capacidade de assegurar sua protegéo [...] O sentimento
de inseguranga ndo é exatamente proporcional aos perigos reais que ameagam a populagéo. E antes
um efeito de desnivel entre uma expectativa socialmente construida de protegées e capacidades
efetivas de uma determinada sociedade de coloca-las em pratica” (CASTEL, 2005, p.09).

* Traz-se & baila o pensamento de Merton que indica que a pratica de crimes relaciona-se com a
dissociacdo entre as aspiragdes culturalmente prescritas e os caminhos socialmente postos para
realizacdo concreta destes desejos. Explicando esta analise, Shecaira (2012, p.196) informa que
aquele autor indica estrutura cultural como o conjunto de valores normativos que governam a conduta
dos membros de uma sociedade e estrutura social como o conjunto organizado de relagdes sociais
no qual os membros da sociedade possuem diversas atribuigées. Neste sentido, “o cometimento do
crime decorre da pressdo da estrutura cultural e das contradigbes desta com a estrutura social. A
anomia, fomentadora da criminalidade, advém do colapso na estrutura cultural, especialmente de
uma bifurcagdo aguda entre as normas e objetivos culturais e as capacidades (socialmente
estruturadas) dos membros do grupo de agirem de acordo com essas normas e objetivos
(SHECAIRA, 2012, p. 196).
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Ora, sem duvida, a violéncia®® constitui uma importante e desafiadora
expressédo da questao social.

Termo com génese baseada no sistema capitalista de produgédo e com
bases tedricas em Marx (1999), a questdo social manifesta a contradi¢cao
fundamental deste modo de produzir. Logo, constatando que grande parte da
populacdo esta em situagdo de pobreza, de acordo com Telles (1996, p.85) é
imperioso e justo

[..] ressaltar as diferengas entre trabalhadores e capitalistas, no acesso a
direitos, nas condi¢ées de vida; € analisar as desigualdades e buscar
formas de supera-las. E entender as causas das desigualdades e o que
essas desigualdades produzem na sociedade e na subjetividade dos
homens.

E nesse ambiente de opressdo e de desigualdades que se manifesta
facilmente a violéncia estrutural, estudada em topico anterior (2.2) deste capitulo.

Por seu turno, a problematica se manifesta quando se atrela a violéncia
estrutural a pratica de delitos, indicando a pobreza como uma causa determinante
para o cometimento de violéncias e crimes®. E, pior, quando a partir desta
constatagdo se legitima a atuacdo do Estado por meio de politicas de
recrudescimento penal e fortalecimento do seu viés repressor que partem do
entendimento que a pobreza é elemento determinante para a criminalidade.

Questiona-se, por conseguinte, as instituicbes do controle em suas
funcdes e legitimidade. Indaga-se, pois, em que medida estas foram coniventes com

a produgdo dos novos riscos, além de perquirir seus reais interesses® e

% Corrobora-se com o entendimento de que “ha violéncia quando, em uma situagdo de interagédo, um
ou varios atores agem de maneira direta ou indireta, macica ou esparsa, causando danos a uma ou a
mais pessoas em graus variaveis, seja em sua integridade fisica, seja em sua integridade moral, em
suas posses ou em suas participagdes simbolicas e culturais” (MICHAUD, 1989, p. 71).

" Neste sentido, Souza (2006, p. 5) aduz que a violéncia criminal, em uma perspectiva macro-
sociolégica, seria consequéncia indesejavel de um modelo econémico excludente e violento e,
portanto, a melhoria das condigées econ6micas gerais da populagéo seria suficiente para a redugéo
dos indices de violéncia.

% Ao criticar esse entendimento, Baratta (2002, p. 65) apregoa uma inversdo na racionalidade da
criminologia positivista quando assevera que “a posicdo precaria no mercado de trabalho
(desocupacéo, subocupacao, falta de qualificagao profissional) e defeitos de socializagdo familiar e
escolar, que sado caracteristicas dos individuos pertencentes aos niveis mais baixos, e que na
criminologia positivista e em boa parte da criminologia liberal contemporanea séo indicados como as
causas da criminalidade, revelam ser, antes, conotagdes sobre a base das quais o status de
criminoso é construido”.

% Wacquant critica, incisivamente, esse objetivo ndo-declarado ( de gestdo da miséria) das politicas
criminais no contexto dos Estados Unidos e que muito se aproxima da realidade brasileira.
Analisando esta motivagdo que legitima a intervengdo de controle e represséo pelo Estado em areas
e guetos pobres, questiona e responde, “como conter o fluxo crescente de familias deserdadas,
marginais das ruas, jovens desempregados e alienados, desesperanga e a violéncia que se
intensificam e se acumulam nos bairros segregados das grandes cidades? Nos diversos niveis do
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racionalidades. Neste intuito, discute-se a importancia dos meios de controle social,
entendidos como o0s mecanismos e sangdes sociais que pretendem submeter o
individuo aos modelos e normas comunitarios™.

O controle social informal ou difuso € aquele exercido pela familia,
comunidade, escola, ambiente de trabalho e pelas igrejas. Assim, também, por meio
de mecanismos nao-violentos, os individuos sado trazidos a pratica de
comportamentos ditos normais, regulares e padronizados®*’.

No que tange ao controle social formal, na analise de Barreiras (2008), é o
exercido pelas instituicbes cujos mecanismos e praticas fundamentam-se nas
atribuicbes previstas em normas e se norteiam, dentre outros parametros, pela
possibilidade de responsabilizagao e aplicacdo de sangdes.

Nesta senda, o Estado em seu viés repressor e punitivo personifica-se por
meio dos agentes publicos que compdem as mais diversas instituicbes do Sistema

de Justica Criminal*?

(Policia, Secretaria de Seguranga Publica, Ministério Publico,
Defensoria Publica, Poder Judiciario e Sistema Penitenciario) e sua atuagéo se
justifica, em tese, quando as instancias do controle social informal falharam ou foram
ineficientes para amenizar ou atenuar as situagées de violéncias e de criminalidade.
Considerando que o sistema de justica criminal é informado por uma
seletividade estrutural e responde simbolicamente a problematica da criminalidade e
da inseguranga43, compreende-se, pois, que a analise da funcao dos instrumentos
de controle social na sociedade capitalista contemporanea, marcada por um ritmo

acelerado de crescimento e por profundas desigualdades sociais, implica que a

campo burocratico- o dos condados, o estadual e o federal-, as autoridades estadunidenses
responderam a escalada das desordens urbanas- pelos quais, paradoxalmente, sdo em grande parte
responsaveis- desenvolvendo, até a hipertrofia, suas fungdes repressivas” (WACQUANT, 2007, p.
110).

* Conforme Bobbio, Matteucci e Pasquino (1995), controle social é todo mecanismo que implica uma
limitagdo no agir individual, com base em um ser coletivo que nasce da livre associagdo de todos os
homens que renunciam a exercer a propria vontade humana em prol de uma convivéncia coletiva
mais harménica.

*! Andrade (1994, p. 280) diferencia este tipo do controle chamado institucionalizado. Segundo ela, a
diferenga existente entre o “controle social formal (ou institucionalizado) e informal (difuso) [se d3]
conforme, respectivamente, a inespecificidade ou especificidade de atribuigdo normativa: enquanto o
primeiro é aquele exercido por agéncias que tem atribuicdo normativa especifica para intervir; o
segundo é exercido de forma inespecifica na sociedade”.

*2 Com Baratta (1993) e Andrade (1994), este sistema é um (sub)sistema de controle social e engloba
as formas pelas quais a sociedade responde formalmente a comportamentos e a pessoas que foram
eleitas como desviantes, problematicos, desviantes, inimigos e por meio desta reagdo acaba por
demarcar, selecionando, classificando e estigmatizando o desvio e a criminalidade como forma
peculiar deste.

*3 Neste sentido, Baratta (1993, p. 8): para ele, ha uma “discrepancia entre os programas de agao
previstos nas leis penais e as reais possibilidades reais de intervengao do sistema”.
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tematica da violéncia seja analisada sob um paradigma interdisciplinar que,
certamente, orientar-se-a mais pela reflexdo critica dos interesses, finalidades e
racionalidades que norteiam as politicas publicas do que o tratamento
predominantemente repressivo historicamente construido.

Analisa-se, neste interim, com base em Adorno (2011) e em Hagen
(2006), a existéncia de uma intima relagéo entre a legitimidade do Estado e a logica
da dominacgao®.

Em sociedades onde a legitimidade do Estado € pequena, a énfase das
instituicdes de controle social recai na dominacgao e ha, inclusive, vulnerabilizagdo do
monopolio estatal da violéncia, favorecendo o surgimento de centros de poder,
indiferentes ao consenso construido pela comunidade politica, que acabam por atuar
na solugao de seus préprios interesses e conflitos.

Ja em sociedades onde os conflitos existentes sdo amenizados facilmente
por mecanismos nao-violentos de controle e o Estado tem ampla legitimidade e
protege a estruturagdo organica da vida em sociedade, a atuagao estatal, por meio
da policia e outras instituicbes de controle formal, se restringe & manutengao da
coesao social e mediagao dos conflitos, naturalmente existentes, junto as instancias
do controle difuso.

Por derradeiro, em sociedades marcadas por uma realidade de intenso
conflito e desigualdade social, o Estado desenvolve, predominantemente, atividades
de cunho repressivo e a policia possui status de destaque a fim de que se
minimizem, mesmo que ndo-definitivamente, as praticas violentas e de criminalidade
reconhecidamente perpetradas.

E neste ambiente de oscilages entre legitimidade do Estado e
dominacéo, de impasses e paradoxos, que se situa o embate entre a denominada
l6gica de direita e de esquerda. Este confronto se traduz pela tentativa de
compatibilizagdo dos diversos interesses existentes por tras da atuagcdo do Estado
no enfrentamento das violéncias e da criminalidade por meio das politicas criminais
desenvolvidas.

* Para Hagen (2006, p. 23), “esta distingdo no caso brasileiro & importante, marcado no ultimo século
pela alternancia entre regimes autoritarios e democraticos, visto que no periodo apds o Estado Novo
(1937-945) seguiu-se por um periodo de funcionamento regular das instituicées politicas, interrompido
pelo regime militar (1964-1985) e recuperado, aos poucos, quando da opgao pela democracia pela
Constituinte de 1987”.
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O movimento de direita reforca a logica da contencdo. Apregoa-se, por
esta racionalidade, o recrudescimento penal, o rigor punitivo na aplicagéo da lei e na
manutengdo da ordem, a rapidez nos julgamentos em detrimento das garantias
processuais penais previstas e a associagdo da causalidade socioeconémica aos
altos indices de violéncia e criminalidade.

Neste contexto, observam-se os delineamentos de uma politica criminal
peculiar. Entendendo que a politica criminal constitui uma estratégia desenvolvida
pelo Estado por meio dos poderes constituidos para enfrentamento da questdo da
criminalidade e das praticas violentas, ressalta-se a estreita ligacao deste atuar
estatal com o Direito Penal a luz das construc¢des tedricas empirica e garantista que
informaram a Criminologia®.

A politica criminal desenvolvida por um Estado pode seguir, segundo essa
linha, racionalidades distintas. Pelo referencial empirico ou pragmatico, a atuagao
estatal se preocupa com as causas da criminalidade com o objetivo exclusivo de
proteger os individuos e a sociedade deste fendmeno. Outrossim, pelo viés
cientifico, a criminalidade é analisada a guisa de uma base racional reflexiva que
considera a principiologia®®, a producao legislativa e a efetividade das normas.

Ainda por essa logica, ha uma exacerbada preocupagdo com o
contingente policial, a modernizagdo dos equipamentos utilizados para a pretendida
repressdo e com as funcgdes retributivas e preventivas atribuidas a sancao penal.
Esta ultima pela analise do seu utilitarismo requer, por seu turno, uma investigagao
especial.

Indubitavelmente, a pena € uma das questdes mais estudadas desde as
primeiras teorizagbes do Direito Penal. Realmente, parafraseando Baratta (1993), a

* O precursor desta teorizagéo foi Fran Von Litz. Amaral (2007, p. 206) indica que este autor entendia
que “a politica criminal correspondia uma constante reviséo critica do direito penal vigente e a tarefa
de propor as medidas para retoma-lo e cerca-lo 0 maximo possivel das exigéncias oriundas dessa
revisdo. Ndo implicava deixar de lado a missdo garantidora do direito penal, a servigo do qual estava
a dogmatica, por isso disse que o Direito Penal é o ‘limite infranqueavel da politica criminal”. Ainda
conforme Amaral (2007, p. 208), a renovagao desse pensamento se deu com Claus Roxin a partir da
incorporagdo de principios de autolimitagdo do poder punitivo estatal e do entendimento de que a
“politica criminal e o direito penal se mesclam, pois, de que valeria a solugdo de um problema juridico
que, apesar de sua claridade e uniformidade, € errdneo do ponto de vista politico-criminal? Ou seja,
deve haver uma relativizagéo da significagdo do sistema, para admitir-se a possibilidade de quebras
norteadas por critérios de politica-criminal”.

%6 Segundo Amaral (2007, p.209), os principios norteadores das politicas criminais devem estar
previstos na Constituicdo de cada estado soberano a fim de respaldar e, também, limitar a atuagao
estatal, considerando o regime juridico das liberdades, dos direitos constitucionais e a fungédo de
ultima ratio que o Direito Penal e, consequentemente, de todo o sistema de justigca criminal.
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sangao penal € uma concreta violéncia institucional posterior para compensar a
sociedade por uma violéncia anteriormente praticada.

Sobre as fungdes que a pena possuiu nesta ambiéncia, vale destacar
alguns aportes teodricos. Passa-se a analise das teorias das fungbes da pena,
considerando que estas, a partir de suas peculiaridades, almejaram um tratamento
efetivo a questdo da criminalidade e, de certa forma, sao diferentes manifestacées
de um mesmo e complexo fenémeno.

Entendendo a lei como um imperativo categérico a ser respeitado, a pena
€ uma decorréncia légica do cometimento de um delito pela teoria retributiva. Tal
concepgao traz em seu bojo elementos primitivos de vingang:a47 e atribui um carater
de civilidade e legalidade a pena quando se vé a aplicagdo desta como necessaria
para a recomposicdo do ordenamento?®.

Superando, ou ao menos redimensionando, a concepg¢ao de que a pena
possuiria um fim em si mesmo (a reprovagao dos fatos passados), a teoria
preventiva atribuiu & sang&o penal um carater de intimidagdo. A luz do rigor punitivo
aplicavel, almeja-se impedir que o culpado cometa outro delito e, por seu turno,
ratificar a necessaria convivéncia em conformidade com as normas instituidas.

Neste sentido, a luz da Criminologia Critica, aduz sobre as teorias da
prevencdo geral negativa e prevengdo especial positiva, consideradas fungdes
inalcangaveis da pena, e sobre as concepgdes da prevengado especial negativa e
prevencao geral positiva que entendemos como inadequadas para a persecucgao de
fins preventivos.

Sendo uma teoria relativa da pena e vista como meio para a realizagdo de
fins uteis para a sociedade, pela prevengdo geral negativa o foco ndo é o
delinquente; mas o efeito dissuador que a ameaga de responsabilizagdo criminal
pode trazer aos inclinados a violar as leis postas*®. Por seu turno, no que tange a

*" Kant (1995) entendeu que a pena seria uma retribuicdo pelo mal praticado & moral da sociedade.
Para este autor, inexistindo a responsabilizagdo penal em decorréncia do descumprimento das regras
sociais, a sociedade seria conivente com a violagao.

* Nesta esteira, Hegel citado por Baratta (1992), preconizava que a pratica delitiva deve ser
sancionada nao pela produgdo de um mal ou pela violagdo em si, mas pela vulnerabilizagdo da
ordem juridica e de seus valores.

** A fungdo da pena pela teoria da prevencdo é inalcangavel e insuficiente. Como afirmou Fragoso
(1991, p.438), "a idéia da prevencdo geral levou o legislador, e continua a leva-lo, a certa
exacerbagao punitiva, na ingénua suposigado de que o aumento das penas tem o efeito de diminuir a
criminalidade. Isso conduz, por vezes, a auténtico direito penal terrorista, de inspiragdo medieval”.
Corroborando com o pensamento acima referenciado, Ghringhelli (2007, p.02) constata que “uma
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prevencao especial positiva, desenvolvida pela Escola Positiva Italiana, a énfase ja
recai no criminoso e a pena possui um carater social: sua finalidade seria a
ressocializacdo® do condenado, considerado inapto para a vida em sociedade.

Também situada no contexto da Escola Positiva, a teoria da fungéo
preventiva especial negativa apregoa a eliminagédo do individuo que violou a lei
posta. Sustentada como uma possibilidade de resisténcia, as criticas se respaldam
nas constatacées casuisticas dos resultados, tais como a baixa efetividade da
neutralizagcao, a seletividade do sistema de justica criminal que alcanga as classes
menos favorecidas e favorece a impunidade da criminalidade de colarinho branco
assim como as severas limitacbes aos direitos humanos, impostas para sua
justificagao®”.

A ultima teoria da pena que sera analisada, neste intento de demonstrar
as funcgdes e a logica da repressao materializada pela responsabilizagéo criminal, é
a prevencao geral positiva. Norteada pela concepgao funcionalista do delito, por ela
a pena serve para manter a coesao social e a consciéncia coletiva comum. Assim, a
pena, de acordo com Zaffaroni (1991, p. 86), objetiva “garantir o consenso, isto é,
contribuir para o equilibrio do sistema”. A constatacdo dessa teoria € apenas
simbdlica pois sua analise n&o se vincula a numeros ou estatisticas.

Diante de todos estes delineamentos, vale corroborar com Baratta (1990)
que, ao analisar estas teorias, concluiu pela disfuncionalidade do sistema de justica
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criminal® e de sua légica repressiva.

série de pesquisas e investigagdes criminoldgicas demonstraram a inexisténcia da relagdo direta
entre a criminalizagdo de condutas e a ocorréncia das mesmas”.

% Critica interessante ¢ a de Ferrajolli (1995, p. 267), consoante o qual “a ideia central desta
orientagdo € a de que o delinquente € um ser antropologicamente inferior, mais ou menos desviado
ou degenerado e que o problema da pena equivale, portanto, ao das defesas mais adequadas da
sociedade frente ao perigo que representa”. Aprofundando a tematica e, sobretudo, refletindo sobre
as fungdes nado declaradas nesta concepgao, Andrade (1994, p. 139) concluiu que, por esta escola,
estabeleceu-se “uma linha diviséria entre 0 mundo da criminalidade (composta de uma ‘minoria’ de
sujeitos potencialmente perigosos e anormais) € o mundo da normalidade (representada pela
‘maioria’ na sociedade)”.

" Em um excerto classico de sua obra, Baratta analisa esta teoria da pena. Para ele, “transformando
definitivamente ou temporariamente o autor de uma infragdo delitiva em um ser incapaz de cometer
outros delitos (a neutralizagéo), seja com a destruigéo fisica ou psiquica do individuo, seja com uma
prisio de maxima seguranga, com intervengdes cirdrgicas ou com formas atualmente ja
experimentadas de controle eletrénico em liberdade, ou entdo produzindo no infrator, através de um
tratamento muito severo, uma contramotivagdo para cometer outras infragdes (intimidagao
especifica)” (BARATTA, 1990, p. 25).

%2 Para Baratta (1990, p.10), o sistema atua somente sobre os efeitos dos atos desviantes ja
realizados e ndo sobre as causas dos conflitos sociais, agindo contra as pessoas e nao sobre as
situagbes, predominantemente reativo a fim de proteger, sobretudo, a validade das normas.
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Frisa-se, ainda seguindo a logica da repressdo e da contengdo, a
existéncia de um movimento politico-criminal para o isolamento e a neutralizagéao
das pessoas em estagio de vulnerabilizacdo social a fim de que se proteja,
sobretudo, as areas mais ricas das cidades e os bens juridicos mais caros.

Por sua vez, o movimento de esquerda, influenciado pelo processo de
afirmacéao dos direitos humanos e pelo garantismo penal®, compreende que as
violéncias e os delitos sado efeitos de sérios problemas sociais e econdmicos e que
se nao forem discutidos efetivamente contribuirdo para que as politicas a serem
desenvolvidas para o enfrentamento desta problematica apenas reproduzam a
l6gica de dominagéo historicamente construida®.

A luz da racionalidade de esquerda, questiona-se a seletividade®, a
tendéncia a reprodugdo da violéncia a qual os individuos sdo submetidos em sua
existéncia assim como as fungdes simbdlicas dos sistemas de justica criminal
existentes no mundo e os reais interesses que estdo por tras das politicas
desenvolvidas pelos estados soberanos.

Sem duvida, as duas légicas e racionalidades se confrontam e influenciam
a formulagédo de uma politica adequada, considerando que reproduzem interesses e
expectativas de diversos sujeitos.

O ideal seria uma atuagcdo pautada na lei e nas concepcdes
comprometidas com a pessoa humana, capaz de um enfrentamento efetivo desta
manifestagéo da questao social que vulnerabiliza uma diversidade de bens, o bem-
estar dos individuos e reproduz, por fim, as desigualdades existentes®®. Destarte,

% Conforme Ferrajolli (1995, p. 785), “Garantismo designa um modelo normativo de Direito,
precisamente no que diz respeito ao Direito Penal, o modelo de estrita legalidade, proprio do Estado
de Direito, que sob o plano epistemolégico se caracteriza como um sistema cognitivo ou de poder
minimo. Sob o plano politico se caracteriza como uma técnica de tutela idénea a minimizar a violéncia
e maximizar a liberdade e, sob o plano juridico, como um sistema de vinculos impostos a fungéo
unitiva do Estado em garantia dos direitos dos cidadaos”.

* Nesta esteira, corrobora-se com Adorno (2011, p.22) ao afirmar que “enquanto ndo houver
substantivas mudangas estruturais que afetem radicalmente a distribuicdo das riquezas e a
concentragdo das desigualdades sociais ndo ha muito que fazer, exceto denunciar os abusos
escandalosos”.

*® |nforma Baratta (2002, p.165) que a seletividade “ocorre ndo somente com a escolha dos tipos de
comportamentos descritos na lei e com a diversa intensidade da ameacga penal, que frequentemente
estd em relacdo inversa com a danosidade social dos comportamentos, mas com a prépria
formulagéo técnica dos tipos legais. Quando se dirigem a comportamentos tipicos dos individuos
pertencentes as classes subalternas e que contradizem as relagdes de produgéo e de distribuicao
capitalistas, eles formam uma rede muito fina, enquanto a rede é frequentemente muito larga quando
os tipos legais tem por objeto a criminalidade econdémica e outras formas de criminalidade tipica dos
individuos pertencentes as classes no poder”.

% Como assevera Guimardes (2010, p. 140), “a violéncia estrutural atinge diretamente os direitos
humanos, ferindo de morte a democracia. Em vez de resolver os problemas estruturais e resgatar os
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impende reconhecer a necessidade, segundo Soares (1996, p.48), de construcao de
uma “terceira via entre a truculéncia seletiva da direita e o denuncismo abulico da
esquerda”, a fim de conter e amenizar os impactos da violéncia e no delito no

desenvolvimento humano e bem-estar dos povos®’.

2.3 A logica da repressdo e o tratamento estritamente policial dado a
seguranga publica: uma analise histérico-legislativa para a constru¢ao de um

novo paradigma

Inseridas em um ambiente que clamava por protecao aos bens eleitos
importantes pela comunidade politica, legitimaram-se as instituicbes que, pelo gozo
legitimo da forga, atuavam a fim de proteger os interesses e expectativas
manifestados no convivio em sociedade. A légica da repressao fortaleceu-se, pois,
na medida que se constatava a necessidade de um Estado que contivesse o0 avango
das violéncias e dos delitos.

Almeja-se neste tdépico uma analise histdrica e legislativa do processo de
construcdo e redimensionamento constante das atividades desenvolvidas pelo
Estado com o fito de promover seguranga, destacando-se as desenvolvidas pelas
instituicdes policiais®®.

direitos humanos estimulando a cidadania, a resposta do poder é repressiva, o que acaba por
inviabilizar de vez os ideais democraticos. Logo, um sistema penal mais justo, que respeite os direitos
humanos e, acima de tudo, seja igualitario e minimo- com drastica redu¢édo do uso da pena privativa
de liberdade- é via para superagdo da violéncia estrutural e, consequentemente, para o resgate da
democracia”. .

*" De fato, os impactos da violéncia e do delito sdo inUmeros. A luz de uma parca literatura sobre o
assunto, ressaltam-se alguns estudos desenvolvidos sobre a tematica: A Organizagdo Mundial da
Saude constatou, em estudo publicado pelo UNODC (2005), que para cada homicidio, no minimo, 20
pessoas sao feridas, visualizando-se, portanto, todo um movimento causado pelo fenbmeno da
violéncia no que pertine aos custos financeiros e humanos dispendidos, dentre outras, pela politica
publica de saude. Por outro estudo, realizado em El Salvador, nagéo situada na América Central, o
PNUD (2006) publicou uma pesquisa que indica o custo da violéncia naquele pais cresce anualmente
0 equivalente a 11,5% de seu Produto Interno Bruto. Interessante é a andlise que indica o
desestimulo de eventuais investidores estrangeiros o que implica perda de oportunidades para a
economia do pais. Sob a maxima de que cidades violentas afastam bons negdcios infere-se que
“grandes cidades nado crescem apenas por causa da produtividade econémica, mas também pelas
vantagens de consumo. Onde a possibilidade de mobilidade existe, cada vez mais pessoas escolhem
morar em lugares prazerosos. Areas que deixam de ser atraentes ou que se tornam inabitaveis por
causa da violéncia perdem negocios e pessoas [...] € fazem os motores do progresso funcionar”
(GLAESER, 2007, p.03). Por fim, & luz do Custo Brasil’’, conforme o PNUD (2006), o
desenvolvimento € analisando como desfavoravel quando, dentre outros elementos, os crimes
cometidos no pais ndo sado perseguidos, processados e/ou punidos e as instituigdes democraticas se
tornam impotentes perante o fendmeno em comento, utilizando grande volume de recursos que
oderiam ser empregados em educacao, saude, tecnologias dentre outros.

® Reconhecida como uma atividade presente nas diversas organizagdes politicas desde as cidades
gregas. Costa (2008, p.01) analisa a etimologia da palavra policia, indicando que esta “deriva do
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A literatura indica que o processo de profissionalizagdo das policias, em
ambito mundial, se inicia no século XIX. Anterior a este periodo, consoante Rolim
(2006), a funcéo considerada policial era aquela exercida por grupos de cidadaos
convocados, voluntarios ou por pessoas comissionadas pelos governos que
atuavam, precipuamente, como fiscais e agentes de arrecadacgao de tributos. Assim,
“até o século XIX, a histéria da policia ndo podera ser contada em termos
institucionais porque a organizagao tipica de policiamento ainda ndo existia de forma
auténoma” (ROLIM, 2008, p. 24)>°.

Sobreleva ressaltar que quando da formacgao das primeiras estruturas
profissionais de policiamento, as atribuicbes eram a prevencao de delitos,
perseguicdo dos infratores, preservacdo da ordem e fiscalizagdo de servigos
publicos e privados, assim como o estabelecimento de regras de convivéncia e zelo
por bons costumes. Num outro viés, constituido por peculiaridades proprias, em
algumas localidades, como em Boston, nos EUA, a policia cuidava da saude publica
até 1853 e, em Nova York, da limpeza publica até 1881°°.

Importante informar que o embrido do policial moderno possuia vinculos
proximos com os cidadaos. As rondas policiais, o patrulhamento a pé e a construgao
de pequenos postos policiais que serviam de referéncia a comunidade, aliados a
figura do “policial amigo”, que conhecido pelas comunidades com elas interagia,
eram inerentes a atividade policial em seu estagio inicial de profissionalizagao®’.

Igualmente, essa proximidade foi vulnerabilizada pelos novos contextos
de desenvolvimento, tais como o crescimento das cidades e o processo de
aglomeragdo urbana e, consequentemente, pela necessidade de uso de outros

termo polis, usado para descrever a constituicao e organizagéo da autoridade coletiva. Tem a mesma
origem etimoldgica da palavra politica, relativa ao exercicio dessa autoridade coletiva”. Neste sentido,
constata-se que a nogao de politica esta intimamente relacionada a ideia de politica ndo havendo,
portanto, possibilidade de dissociagéo. A atividade policial é politica e demonstra como a autoridade
coletiva (o Estado) controla e exerce seu poder.
% Nestes termos e conforme historiografia realizada, Rolim (20086, p. 24) informa que “a auséncia de
uma instituicdo policial profissional e dedicada exclusivamente as fungbes de seguranga publica
explica-se, no mais, pelo fato de que o préprio conceito de seguranga publica ndo faria qualquer
sentido para além da ideia de manutencéo de paz em sociedades onde as fungdes de persecugédo e a
Eorépria aplicacéo da justiga criminal eram, normalmente, consideradas questdes privadas”.
Consoante Rolim (2006, p.29), a policia também, nesta época, publicava relatorios sobre as
condigbes do tempo, emitia alvaras e licengas diversas, abrigava pessoas sem teto nas delegacias e,
em muitas oportunidades, organizava “sopao” para os famintos.
' Segundo Souza (2006, p. 61), o que se denominou de profissionalizagdo da policia foi o
aprofundamento das técnicas investigativas e a ampliagdo do poder da policia sobre outros
problemas. Conforme o autor, o discurso e a pratica policial indicava que, fundamentalmente, os
Cddigos Legais eram incapazes de antecipar a multiplicidade dos problemas sociais que eram
apresentados a policia.
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meios e recursos para que as novas demandas fossem, em tese, atendidas. A
utilizacdo do carro de patrulha, telefone e radio de intercomunicacéo delinearam o
perfil do policiamento moderno®.

O profissionalismo, com énfase na técnica, informagédo e controle de
dossiés, em conformidade com Emsley (1983 apud Souza, 2006, p.68), pautou-se
no modelo londrino formulado no inicio do século XIX e informava-se por dois
principios basicos: o0 aumento do poder depositado nas maos do policial de rua e o
fortalecimento da atividade de controle burocratico sobre o trabalho dos homens nas
ruas. Este novo atuar obteve diferentes resultados pelos paises que o adotaram®?.

No Brasil, as politicas de seguranca publica fazem parte da agenda
politica desde o periodo colonial. A preocupacao do Estado Brasileiro era tamanha
que, de acordo com Faria (2007), ja naquela época se tinha uma estrutura bipartida
de policia (uma esfera civil e outra militar). Em sua origem, o policial militar, de
patrulhamento uniformizado, protegia logradouros publicos e a administracao local e
possuia diversas fungdes judiciarias e administrativas. A estrutura policial do Brasil-
Colbnia permaneceu até o Brasil Império.

As tropas eram constituidas a partir da nomeagéo pelo rei no periodo
imperial. A baixa oficialidade, segundo Rolim (2006), era composta pelas camadas
médias da populagdo e o grupo de soldados, além da populagdo portuguesa, era
formado pela populagédo masculina e marginalizada da Col6nia, excluidos os negros
e os indios, considerados inuteis para a atividade de protegcéo a ser empreendida.

Destaca-se, ainda, na linha de Faria (2007), a criagdo da Divisdo Militar
da Guarda Real da Policia, réplica de uma instituicdo homénima criada em Lisboa e
que serviria para efetivar a seguranga entendida, naquele momento histérico, como
um direito inerente ao individuo, ao lado da liberdade, prosperidade e resisténcia a

62 Corrobora-se com o entendimento de que “o que ninguém percebeu durante as décadas em que
essas transformagdes foram se consolidando é que os novos recursos tecnoldgicos, que passavam a
ser empregados macigamente pelas forgas policiais em todo o mundo, estavam criando, também, um
modelo de policiamento cuja principal caracteristica seria a de responder as ocorréncias criminais
apds a comunicagao do fato pelas vitimas ou por testemunhas. Um modelo substancialmente distinto
do anterior, que ndo teria mais a chance de agir proativamente e que estaria marcado pelo
afastamento entre os policiais e as comunidades” (ROLIM, 2006, p. 30).

% Souza (2006, p.61) indica que, embora relativamente sucedida, a policia de Boston carrega em sua
histéria uma lista enorme de violéncias policiais contra negros, imigrantes irlandeses, praticas
extralegais de controle social e insubordinagdo contra qualquer forma de controle externo. Ainda
segundo o autor, cidades estadunidenses como Nova York e Chicago revelaram-se com corpos
policiais vinculados aos chefes politicos, as mafias e a perseguigao de sindicatos além de prisdes de
grupos vulneraveis. Outrossim, informa que no periodo compreendido entre o final do século XIX e
comecgo do século XX ocorreu uma redugéo geral dos crimes e este fendmeno foi analisado como
fruto das reformas policiais.
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opressao, conforme a Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadéao, oriunda da
Revolugao Francesa.

De acordo com Mertens (2007), o governo brasileiro fez uma ampla
reforma nas instituicbes que até entdo exerciam a forga armada: diminuiu o
contingente do Exército e extinguiu as antigas milicias e ordenancas. Ja na Reforma
Constitucional de 1834 foi concedido as provincias o direito de legislar sobre
questodes relativas a policia preventiva, direito que elas exerceram criando corpos de
policia e de guardas campestres e urbanos.

As reformas das estruturas policiais tinham o fito de conter habitos e
manifestagdes populares. Decretaram-se prisGes em larga escala dos considerados
desordeiros, vadios, vagabundos, capoeiras, embriagados e individuos que violavam
o toque de recolher e, nitidamente, havia uma influéncia da estrutura social posta na
atuacao repressora do Estado®.

No periodo republicano, houve a extingdo da Guarda Nacional e foi
mantida a determinagéo expedida nos ultimos decénios do Império de retirar o
Exército das agbes cotidianas de policiamento. Ndo obstante a forte tendéncia do
policiamento voltado as contravengdes verificou-se um processo de reforma para
adaptar a policia aos moldes do policiamento preventivo.

O gozo por parte dos estados-membros de criar e manter seus
contingentes policiais necessitou de um referencial e, considerando os novos
contextos, seguiu-se o padréo londrino de policiamento, uniformizado e ostensivo®.

A partir da década de 30, consoante Souza (2006), almejando superar a
ténica da policia sem politica®®, iniciaram as discussdes sobre a exigéncia da
formagéo em Direito para a ocupacao dos cargos de Delegado e da formacgao militar
de origem francesa para os membros da milicia; foram implantados sistemas de
comunicacao policial e instituida divisdo territorial para a organizagao das atividades
policiais; deflagrou-se um lento processo de especializagdo das fungées policiais,

® Souza (2006, p.63) indica pesquisa que em 1850, 36,8% das pessoas detidas eram escravos, ex-
escravos ou negros livres e que em 1875, apenas 37,9% das pessoas detidas pela policia eram
encaminhadas para a Casa de Corregdo. Desse numero, 60,6% eram compostos por escravos.
Segundo o autor, ratifica-se que atinente ao momento histérico os escravos e desordeiros foram
colocados no centro da represséo policial.

® Nesse aspecto, em conformidade com Souza (2006), o modelo de Londres sempre é tomado como
parametro, considerando as distancias necessdrias e as caracteristicas diversas, varias capitais
implementaram um padrdo de policiamento, uniformizado, em suas regides centrais, obtendo
diferentes resultados na analise sobre a atuagao destes.

% Conforme Souza (2006), frase proferida por Jorge Tibiriga, presidente do Jornal O Estado em 1906
e que ganhou notoriedade nas analises sobre as reformas policiais no Brasil.
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incluindo a criacdo de delegacias especializadas, delegacias regionais e o0s
processos de identificacao e pericia criminal. Nao obstante a isso, considerava-se,
por seu turno, a relagdo entre policia e sistema de justica criminal como
problematica®’.

Frisa-se que quando da passagem do periodo ditatorial para a
democracia, todas as instituicdes publicas e seus procedimentos tradicionais foram
revistos e reajustados ao novo ambiente, informado pela vontade popular e pelo
respeito aos direitos e garantias fundamentais e compromisso com os valores da
pessoa humana e da cidadania, previstos no Ordenamento Juridico Brasileiro,
inaugurado pela Constituigdo da Republica de 1988. Outrossim,

[...] uma instituicdo, entretanto, foi esquecida nas trevas do passado
autoritario: a policia. Conservadores, liberais e progressistas debateram o
destino de cada o6rgdo publico, discutiram propostas antagbnicas e
disputaram a lideranga de cada processo de reforma [...] As correntes de
opinido deixaram de apresentar a opinido publica projetos que adequassem
a policia a democracia. Afinal, o que seria a policia do Estado de Direito
Democratico? (SOARES, 2007, p. 01).

A prépria Constituicdo da Republica de 1988 dispds sobre a estruturagéo
das policias, tdo somente. Reduziu, pois, a tematica da seguranga publica a
hierarquia e fungdes das instituicdes policiais®®.

Em 1989, em plano mundial, a UNESCO iniciou um programa intitulado
Cultura de Paz, com o objetivo de mobilizar pessoas com o fim de que estas
assumissem atitudes no cotidiano que levassem a construgdo de uma sociedade
harmoénica, plural, participativa, tolerante e, portanto, de paz.

No ano de 1998, foi criada a Secretaria Nacional de Seguranga Publica
(SENASP) com a finalidade de assessorar o Ministério da Justica na definicdo e
implementacdo da politica nacional de seguranga publica e, em todo territério
nacional, acompanhar as atividades dos 6rgédos responsaveis pela seguranca
publica®.

¢ Coadunando com o autor, “o processo criminal na Primeira Republica reforgava essa tendéncia na
medida em que dava ao delegado de policia poderes judiciais mais ou menos amplos conforme a
tipologia dos crimes e das contravengbes. Os crimes de agdo publica provocavam a abertura do
inquérito policial e seguiam o rito ordinario. As contravengbes provocavam a abertura dos termos
cominatérios de culpa que seguiam o rito sumario. A propria lei processual penal reconhecia o poder
de policia” (SOUZA, 20086, p. 64).

® Reforgou-se, assim, de acordo com Soares (2003), a policia em seu modelo arcaico, reativo e
fragmentario e que continuava atuando depois das praticas delitivas, mesmo quando eles se repetiam
segundo padrdes regulares.

% Dentre as diversas agdes previstas no plano, sublinham-se: a) desenvolver e apoiar projetos de
modernizagdo das instituicbes policiais no pais; b) manter e ampliar o Sistema Nacional de
Informagbes de Justica e Seguranca Publica- INFOSEG; c) efetivar o intercAmbio de experiéncias



39

Em 2000, pela Medida Provisodria n° 2.029, o Governo Federal editou o
Plano Nacional de Seguranca Publica’®. Destacaram-se dentre as 124 medidas da
MP da Seguranca: o estabelecimento de politicas descentralizadas e a criagéo de
conselhos de seguranga publica nos ambitos federal, estadual e municipal, além da
constituicdo de Centros Integrados de Cidadania e o chamamento da sociedade
para a luta contra a violéncia (BRASIL, 2011).

Em que pese ser um passo a mais no trato dado a seguranga publica,
considerando que a seguranga publica foi conferido um status politico superior e
reconhecida a sua importéncia a luz da identificagcdo do contexto de toda essa
discussao, entende-se com Soares que

[...] faltava aquele documento a vertebragdo de uma politica, o que exigiria a
identificagdo de prioridades, uma escala de relevancias, a identificagdo de
um conjunto de pontos nevralgicos condicionantes dos processos mais
significativos, de tal maneira que mudangas incrementais e articuladas ou
simultdneas e abruptas pudessem alterar os aspectos-chave, promovendo
condicbes adequadas as transformacgdes estratégicas, orientadas para
metas claramente sistémicas (2007, p.83).

Ainda durante o segundo governo de Fernando Henrique Cardoso,
considerado por Soares (2007) uma gestao que atentou tardiamente e de maneira
modesta para as questdes relacionadas a seguranga publica, foi criado o Fundo
Nacional de Seguranga Publica, sob a responsabilidade da SENASP e que, em tese,
serviria como instrumento fomentador de politicas adequadas. Todavia, reconheceu-
se que o Fundo, ante a inexisténcia de uma politica sistematizada e com prioridades
eleitas, acabou por refletir o carater dispersivo e evasivo do plano nacional do ano
2000. Sendo assim, sublinha-se a critica de Soares de que o fundo reproduzia
velhos procedimentos e era atinente & tradicional I6gica da repressao’”.

Em 2002, ano em que a Conferéncia Nacional de Direitos Humanos

abordou o tema “Um Brasil sem violéncia: tarefa de todos”, na analise de Soares

técnicas e operacionais entre os servigos policiais; d) estimular a capacitagédo dos profissionais da
seguranga publica; e) realizar estudos e pesquisas e consolidar estatisticas nacionais de crimes
s(I)BRASIL, 2011).

Tal plano, segundo Soares (2007), corroborava com o entendimento de que a segurancga publica é
um bem democratico, legitimamente desejado por todos os setores sociais e se constituiria em um
direito fundamental da cidadania, obrigagéo constitucional do Estado e responsabilidade de cada um.

' Neste mister, Soares (2007, p.85) indica que “o fundo acabou limitado a reiterar velhos
procedimentos, antigas obsesso6es, habitos tradicionais: o repasse de recursos, ao invés de servir de
ferramenta politica voltada para a indugéo de reformas estruturais, na pratica destinou-se, sobretudo,
a compra de armas e viaturas. Ou seja: o Fundo foi absorvido pela forga da inércia e rendeu-se ao
impulso voluntarista que se resume a fazer mais do mesmo. Alimentaram-se estruturas esgotadas,
beneficiando politicas equivocadas e tolerando o convivio com organizagbes policiais refratarias a
gestdo racional, a avaliagdo, ao monitoramento, ao controle externo e até mesmo a um controle
interno minimamente efetivo e ndo corporativista.
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(2007), um novo Plano foi elaborado e apresentado a sociedade depois de um ano
de reunides, audiéncias e discussbes com pesquisadores, profissionais e
especialistas de diversas instituicoes de todo pais em um momento de efervescéncia
politica e de expectativas devido a posse do entdo novo presidente, Luis Inacio Lula
da Silva.

Cabendo a SENASP aplicar o Plano Nacional de Seguranga Publica, um
dos avancos notados foi o entendimento de que a seguranga publica deve ser
politica de Estado e ndo de governo, devendo estar, portanto, acima das querelas
politico-partidarias e além da transitoriedade dos governos.

Nesse periodo, o Senado aprovou seis projetos de combate a violéncia e
o Governo Federal fomentou ag¢des emergenciais voltada para os jovens, com
énfase nas medidas de prevencao, utilizando projetos sociais ja existentes. No ano
de 2003, o grande avancgo registrado, em conformidade com Soares (2007), foi a
criagdo do Gabinete de Gestado Integrada, uma agéncia operacional pela qual se
concretizaria um consenso nacional com o fito de trabalhar a intervengao necessaria
e articulado no problema aqui exposto.

A partir de 2004, o Plano Plurianual do Governo Federal incluiu agdes no
Plano relacionadas & implantacdo do Sistema Unico de Seguranca Publica que,
dentre outras, visavam a modernizagcdo operacional das instituicdes do sistema de
seguranga publica; o sistema integrado de formagao e valorizagao profissional; a
implantagdo de projetos de prevencdo de violéncia e reaparelhamento dos 6rgaos
de seguranga (BRASIL, 2011).

Assim, buscou-se uma ampla reforma nas instituicbes e nas agbes
relacionadas a problematica da seguranga publica por meio deste Plano Nacional de
Seguranca Publica, que se caracterizaria’> por ser um conjunto articulado,
sistematizado, porém de alteragdes pontuais e que, por isso, ndo transformaria
substancialmente a realidade posta.

72 Criticamente, corrobora-se com o entendimento de que o plano foi mais “um conjunto de propostas
articuladas por tessitura sistémica, visando a reforma das policias, do sistema penitenciario e a
implantagéo integrada de politicas preventivas, intersetoriais. Em outras palavras, compreendia-se
que alteragdes tépicas produzem efeitos sobre os demais componentes do universo contemplado e
que uma transformacao suficiente para impactar a realidade da violéncia criminal requer mudangas
simultdneas e sucessivas, em niveis distintos e escalas diferentes, respeitando-se as logicas e os
ritmos especificos” (SOARES, 2007, p.89).
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2.4 As influéncias no redesenho das politicas criminais no Brasil e suas

implicagdes no processo das politicas publicas de seguranca

E justo notar a necessidade de construgdo de um novo paradigma para o
trato da seguranga publica no Brasil a luz das variaveis contextuais que informam a
intervencao estatal nesta seara.

Neste sentido, aduz sobre a necessidade de uma nova politica de
prevengao. Parte-se do pressuposto da crise do sistema de justica criminal, da
pouca credibilidade das politicas desenvolvidas no Brasil face seus resultados
nefastos e da gama de ideologias e interesses que norteiam a atuagao estatal.
Analisam-se, pois, nesta secdo todos os elementos contextuais que tornaram o
ambiente brasileiro apropriado para o surgimento de novos paradigmas e formulagéo
de diversas politicas de enfrentamento. Como sera visto, nem sempre tao novos.

N&o obstante a execucdo de diversas politicas pelo Estado Brasileiro,
apresentadas no topico anterior (2.4), alguns fatores, segundo o PNUD (2006), ainda
contribuiam para o status de descrédito das politicas desenvolvidas no pais.
Destacam-se, pois, 0 elevado indice de encarceramento que n&do diminuiam as
elevadas taxas de criminalidade, a morosidade do processo penal e o famigerado
desvirtuamento das fung¢des militares para as fungdes de seguranga interna.

Por conseguinte, a descrenga nas instituicoes responsaveis pelo controle
social formal, demonstrada pelo indice de confiabilidade da populagao na policia e
nas acgdes desenvolvidas pelo Executivo, em matéria de seguranga publica
chegavam, conforme o Bar6metro Ibero-Americano (PNUD, 2006), respectivamente,
a 20% e 5%.

No que tange as instituicbes responsaveis pelo controle penal estatal no
Brasil, constata-se a influéncia do Movimento Law and Order, exemplificado pelas
politicas norte-americanas de repressdao a delinqiéncia conhecida como Zero
Tolerance, em tradugao expressa Tolerdncia Zero.

O pressuposto desta politica anglo-saxénica, em seu programa original, €
a intolerdncia com os pequenos delitos e o uso de medidas punitivas drasticas, com

forte apelo para a intimidacdo de eventuais futuros delinquentes’” e a busca

’® Conforme Rolim (2006), seus defensores argumentam que a tolerancia e a desordem constituem o
primeiro passo para o cometimento de delitos de maior periculosidade e que o policiamento de
pequenas infragdes, com a colaboragdo da comunidade, € uma estratégia efetiva de controle das
violéncias e criminalidade.
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incessante pelos niveis de respeitabilidade, ordem e civilidade. No entanto, registra-
se que a experiéncia estadunidense como paradoxal visto que da analise das
estatisticas oficiais constata-se que a relagcao entre encarceramento em massa e
diminuigdo dos indices de criminalidade n&o & inversamente proporcional .

Wacquant (2001) critica o fendmeno da globalizagdo do Toleréncia Zero
caracterizado pela exportacdo deste programa para muitos paises, sobretudo
aqueles que apresentam processos de desintegracdo em estagio bem elevados.
Afirma o autor, com base nos estudos dos ordenamentos juridicos hodiernos, que
houve uma propagagdo a uma velocidade alucinante deste instrumento de
legitimacdo do sistema de justica criminal de cunho extremamente repressivo,
acabando por perseguir delinquentes (os reais e os imaginarios), os sem-teto, os
mendigos e outros marginais que incomodam ou causam incidentes e desordens’”.

As politicas desenvolvidas no Brasil reproduziram, em maior ou menor
grau, a influéncia da politica estadunidense criminal e de seguranga publica.
Destacam-se o aumento das condutas criminalizadas e a criminalizacdo dos delitos
de perigo abstrato’®; a utilizagdo em demasia das prisées provisérias que
correspondia a 1/3 do total de presos, segundo os Dados Consolidados do DEPEN
(2007); e, dentre outros elementos, o sensacionalismo exercido pela midia e o apelo
ao Direito Penal e Processual Penal de Emergéncia’”.

" Critica interessante é a feita por Rolim (2006, p. 57) que afirma esta relagdo paradoxal e realiza
uma analise comparativa, “mesmo encarcerando entre 06 a 10 vezes mais do que a média dos
paises europeus e aplicando penas de prisdo perpétua e de morte, por exemplo, os EUA continuam
ostentando taxas de criminalidade e violéncia muito maiores. Leis especialmente duras e sentengas
de prisdo longas ndo impediram que apenas uma das grandes cidades americanas, Los Angeles,
com 3,5 milhdes de habitantes, tivesse, em 1995, mais homicidios do que todo Reino Unido, onde
viviam mais de 50 milhdes de pessoas”.

® Em classica obra intitulada Punir os pobres, Wacquant conclui que a reforma de um Estado que
tem como finalidade proporcional bem-estar para alguns individuos € acompanhada pela presenga
cada vez mais forte do Estado que vigia e controla os mais pobres e os corrige com rigor quando
preciso. Neste sentido, “a longa sucessédo de medidas voltadas para a reforma do Estado de Bem-
Estar também exalta e corporifica a nova concepgéo paternalista do papel do Estado em relagdo aos
pobres, de acordo com o qual o comportamento dos cidadaos despossuidos e dependentes devem
ser acompanhados de perto e, sempre que necessario, corrigido por meio de rigorosos protocolos de
vigilancia, prevencgao e sangao, muito parecidos com aqueles aplicados rotineiramente aos infratores
sob superviséo da justica criminal” (WACQUANT, 2007, p. 112).

"® Pelos quais para o processamento e eventual responsabilizagdo criminal € suficiente apenas a
demonstragéo do perigo da conduta, sem a comprovagao do dano efetivo causado. Relaciona-se,
;)7ois, ao ambiente de riscos, incerteza e inseguranga social.

Sobre isto, Choukr (2008) assevera que o direito penal e processo penal de emergéncia
manifestam-se pelo recrudescimento das penas, pela produgao legislativa imediatista em momento
de clamor social e pela flexibilizagdo das garantias processuais penais. Para alguns, esta atuagao
emergencial seria a solugdo desejada pela sociedade para o problema da criminalidade,
principalmente, para os crimes de ampla repercussdo social, como meio de tranquilizar a opinidao
publica e de obter a tdo procurada satisfagao de alguns setores da sociedade.
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Sobre este contexto, Andrade (2003, p.26) analisa que

[...] a expansao punitiva- maximizagdo do espago da pena- é apresentada
em espetacular orquestragao juridica, politica e midiatica, com o mesmo
absolutismo com que a globalizagdo neoliberal se apresenta, a saber, como
caminho Unico, seja como pretensa solugdo para uma infinidade de
problemas complexos e heterogéneos entre si- como meio ambiente
violéncia contra a mulher, violéncia no campo e no transito, lavagem de
dinheiro e trafico de drogas, corrupgéo e assédio sexual- de tal modo que se
pode falar de um fundamentalismo punitivo, por analogia a outros de nosso
tempo como o religioso, o econdmico e politico. E este fundamentalismo
agudiza, por sua vez, os déficits de construgdo de cidadania que estdo na
base, no mais das vezes, daqueles problemas.

Assim, tendo a pena privativa de liberdade se corporificado como o
principal meio de controle social pelo Estado em seu viés repressor, a questao
penitenciaria, desde a década de 80, virou tematica pertinente a seguranga publica.

No que toca a questdo penitenciaria, falida nos dizeres de Baratta (1990),
diagnosticando a situagao da atual politica de atendimento penitenciario, sublinham-
se o0s elevados indices de violéncia fisica e sexual cometida intramuros; a
superlotagao carceraria, cujos déficits de vagas se fazem presentes em 24 estados
brasileiros, segundo os dados consolidados do DEPEN (2007); as péssimas
condi¢gbes sanitarias, comprovadas pelas epidemias de tuberculose e o numero
acentuado de presos contaminados pelo virus HIV e outras doengas sexualmente
transmissiveis.

Ademais, vale destacar a vulnerabilidade da pessoa encarcerada face a
emergéncia da denominada subcultura carceraria, pela qual se fragilizam as
relacoes e 0s conceitos que o recluso possui de si mesmo e que se manifesta por
diversas formas’®.

Segundo Foucault (2008) e Goffman (2008), nestas instituices’®,
consideradas totais, a privacidade e a intimidade sdo afetadas, ja que as atividades

passam a ser realizadas em conjunto e em horarios previamente acordados; todos

® Na analise de Shecaira (2011, p. 233), “dentro do presidio, a opgéo por tomar parte dos padrdes
normativos de um grupo, com seus standards proprios da conduta, pode significar a opgao entre a
vida e a morte, com os mecanismos de violéncia entre presos ou entre presos e carcereiros [...] Na
verdade, porém, vive outra vida, inteiramente diversa, acatando, assimilando e aprendendo e
respeitando realmente tudo aquilo que é passado. O prisioneiro interioriza rapidamente as regras de
convivéncia com os demais presos, para sobreviver. Identifica-se com estes, com seus valores, que
sdo opostos aos estimados pela sociedade livre. Aprende a falar com as maos, para entender o que
os outros conversam, adota o jargdo usual, os costumes assumidos pelos demais e respeita a
hierarquia existente entre os condenados, colocando-se nesse quadro e procurando o lugar que lhe
cabe e o0 espago que pode ocupar”.

" O conceito de instituicGes totais em Goffman (2008, p. 16) é demonstrado “pela barreira a relagéo
com o mundo externo e por proibicdes a saida que muitas vezes estdo incluidas no esquema fisico-
por exemplo, portas fechadas, paredes altas, arame farpado, fossos, agua, florestas ou pantanos”.
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0s aspectos da vida desenvolvem-se no mesmo local e estdo sob o comando de
uma unica autoridade; todas as atividades diarias encontram-se estritamente
programadas, de maneira que a realizagdo de uma conduz diretamente a realizagédo
de outra, impondo uma sequéncia rotineira de atividades baseadas em normas
formais explicitas e em um corpo de funcionarios; e as diversas atividades
obrigatdrias encontram-se integradas em um s6 plano racional, cujos propositos sao
conseguir os objetivos préprios da Instituigao.

Logo, muitas das reagdes carcerarias e rebelides, entendidas como o
gozo de um direito de resisténcia, sao produtos do ambiente aqui exposto e indica-
se como improvavel a possibilidade destas condutas serem eliminadas enquanto a
prisdo subsistir®.

Ndo obstante a toda essa cultura brasileira de encarceramento,
estatisticas apresentadas pelo estudo Perfil do Pais (UNODC, 2005) que mapeou a
violéncia nos municipios brasileiros concluiram que o Brasil encontrava-se, no
contexto de formulagdo da politica, imerso num contexto de inseguranga publica e,
consequentemente, de crise social. Outra pesquisa, realizada por Wailselfisz (2007),
revelou, detalhadamente, indices elevados de violéncia concentrados em apenas
10% dos municipios que, por sua vez, comportavam, no total, quase metade da
populacao do pais.

Os homicidios vitimavam quase 40 mil pessoas por ano, resultando numa
taxa de 28 homicidios a cada grupo de 100 mil habitantes, elevando o pais ao
ranking dos mais violentos do mundo, caracterizando-se pela elevada ocorréncia de
delitos contra o patriménio e de violéncia no d&mbito doméstico. Em numeros totais,
houve um decréscimo na taxa de homicidios registrados ao se comparar o periodo
de 2003-2006. Todavia, constatou-se que a situagdo se agravava em municipios
onde ndo havia a implementacdo de politicas publicas e estrutura suficiente para
que os direitos basicos de cidadania como saude, educagdo, saneamento basico e,
portanto, os direitos da pessoa humana fossem efetivados. Constatou, ainda, uma

elevagao nas taxas que indicavam os homicidios praticados contra a populagdo de

8 |nteressante reflexdo € a que aduz sobre a relagdo do preso com o tempo: “o tempo do homem
preso é essencialmente distinto daquele que vive fora da prisdo. O preso vive um descompasso entre
tempo e espaco. Tem falta de espago para um excesso de tempo. Ao contrario do homem livre, que
cada vez mais tem menos tempo (com toda facilidade de espacgo), o preso tem que ‘matar o tempo’
para gastar aquilo que tem em excesso” (SHECAIRA, 2012, p. 262).
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15 a 24 anos. Os homicidios juvenis aumentaram, proporcionalmente, mais que o
aumento da populagao total.

A eficiéncia das politicas até entdo desenvolvidas pode ser, ainda,
questionada a partir da analise do indice de solucdo dos crimes®' e da elevada taxa
de subnotificagéo.

A situacao se torna, pois, alarmante quando se entende que o numero de
ocorréncias nao corresponde a realidade. O fenbmeno da subnotificacdo ou da cifra
oculta sustenta, com base em Baratta (2002), a precariedade das informacdes
oficiais e o distanciamento entre a atividade policial e o0 mundo do crime real,
decorrendo da existéncia de infrac6es penais ocorridas que ndo foram conhecidas
oficialmente tampouco perseguidas.

Nos pequenos delitos aos crimes de maior periculosidade, percebeu-se,
corroborando com o PNUD (2006), a necessidade de uma atuagdo conjunta entre
Estado e sociedade civil, como dimensao importante do processo de construgéo
democratica do pais, garantia dos direitos humanos e redugédo dos altos indices de
criminalidade do pais.

Neste interim, reforgou-se a necessidade de constru¢do de estratégias de
seguranga, delineadas a partir de uma nova proposta preventiva que poder3,
inclusive, consistir em atuagdes ndo exatamente novas®.

Influenciada por algumas experiéncias realizadas nos Estados Unidos, na
Gra-Bretanha, na Franga e no Canada, esta nova concepgao preventiva se orienta,
segundo Zackseski (2000), por distintos modelos que almejam atuar sobre contextos
sociais e situacionais, evitar infragées e condutas incivilizadas e praticas reiteradas
destas assim como dirigir-se aos ofensores e as vitimas potenciais, além de estar
direcionadas aos contextos socioecondémicos e culturais a fim de difundirem os
comportamentos esperados pela comunidade politica e contarem com a participagao

8 N&o ha no Brasil, corroborando com Rolim (2006), grandes estudos sobre a eficiéncia policial, mas
destaca-se um levantamento feito na Grande Sao Paulo, pelo qual apenas 2,5% das ocorréncias
foram esclarecidas e a existéncia de distritos em algumas cidades do Estado de Sdo Paulo, como Vila
Maria e Brasilandia que, na época da publicacdo desta pesquisa, possuiam indice zero de elucidagao
dos delitos noticiados as autoridades.

82 Zackseski (2000, p.08) citando a italiana Giuditta Creazzo corrobora “a falta de critérios precisos na
identificagdo dos conteldos que dela tornam a fazer parte ou ndo, impedem o discernimento entre o
velho e o novo, etiquetando de fato como ‘novas’ experiéncias que poderiam nao sé-lo na sua
totalidade. Tal expresséo arrisca-se, além disso, a fazer parecer homogéneo ou unidirecional um
fenébmeno que, do ponto de vista de seu desenvolvimento historico, aparece, ao contrario, como
extremamente diversificado”.
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do cidad3o® que, nos tempos atuais, é elemento condicionante para o éxito das
politicas desenvolvidas pelo Estado®*.

Ao associar a cidadania aos direitos fundamentais®®, essa adquiriu o
significado de agéo e, por conseguinte, a qualidade de ser cidaddo manifesta-se em
qualquer atitude do ser humano que demonstre uma consciéncia de
responsabilidade social ou coletiva®®. De certo, compreende-se, pois, no que tange
ao objeto do presente trabalho, contextualizado diante de todo o exposto, que

[...] garantir a seguranga é, por certo, uma missdo fundamental para as
forgas policiais. Mas, s6 para elas? Sera possivel imaginar a garantia da
seguranca publica sem o concurso de varias agéncias governamentais, sem
uma politica de seguranga que envolva areas tdo dispares como a
educacdo, a saude, a geragdo de emprego e renda e as oportunidades de
lazer? E mais, sera possivel imaginar a garantia da seguranga publica
exclusivamente através dos papéis a serem cumpridos pelo Estado, sem
considerar as agbes das pessoas e o0 papel da sociedade civil? (ROLIM,
2006, p. 21).

Inserindo-se neste contexto, que alia caracteristicas da Idade Média no
que tange ao Sistema Penitencidrio as piores consequéncias do sistema de
producado capitalista e da globalizagdo neoliberal como o ndo investimento em
politicas que promovam a justiga social, novas alternativas politicas passaram a ser

 Hodiernamente, o proprio conceito de cidadania se revela intrinseco a preservagao e ao respeito a
dignidade da pessoa humana. Superou-se, consoante a obra de Borén (2001, p. 164), o conceito
advindo nas Revolugdes Americana e Francesa que versa sobre a bipartida cidadania civil e politica,
voltada para o individuo e para a coletividade e representacdo destes, respectivamente. Ademais,
ndo se enuncia atualmente que a cidadania se relaciona, apenas, ao direito subjetivo do individuo ao
sufragio universal, intimamente relacionado aos direitos politicos, assegurados constitucionalmente,
mas o faz assumir, efetivamente, uma fei¢cdo de participagdo comprometida.

# Segundo Béron (2001, p. 165), “o sufragio universal [...] traduz organicamente a atualidade dos
direitos politicos [...] os aspectos sociais da cidadania incluem desde o direito a um minimo de bem-
estar e seguranga econoémica até a faculdade de compartilhar plenamente os beneficios da heranga
social e cultural da comunidade [...]. Esta nova concep¢édo de cidadania exige um Estado capaz de
impulsionar um programa de reformas sociais”.

% Gomes (2008) considera a cidadania uma qualidade do ser humano que precisa ser alcangada,
conquistada. E o que ele chama de qualidade de ser cidaddo. Neste sentido, ainda com este autor,
entende-se que exercer a cidadania tanto é votar como participar de uma campanha, como preservar
o patriménio publico, respeitar a sinalizagdo e os locais definidos para as atividades comerciais e
recreativas, respeitar o siléncio, o pedestre, participar dos conselhos de gestdo, de associagées, de
organizag6es ndo governamentais e de projetos de voluntariados.

& A delimitagdo conceitual de cidadania foi construida dentro do contexto do proprio Estado. Por seu
turno, com Morais e Nascimento (2010, p. 18-19), “a cidadania moderna se desenvolveu na medida
em que as pessoas passavam a se sentir parte de uma Nagéo e de um Estado. Ocorre que a maneira
como se formaram os Estados condicionou a construgdo da cidadania. Em alguns paises, o Estado
teve mais importancia e o processo de difusdo dos direitos deu-se principalmente a partir da agao
estatal. Em outros, ela foi construida a partir da agado dos proprios cidadaos [...]. O aparecimento das
Constituigdes e a importancia disso para a instituicdo e manutengdo da cidadania representaram
verdadeira revolugéo, a qual estava baseada no fato de que a Constituicdo denotava afirmacgéo de
coletividade e, em razédo disso, subordinava o agir estatal”.
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discutidas e elaboradas a fim de uma intervencao na situagao de conflito e violéncia
na qual o Brasil ainda se insere.

Almejam-se, portanto, mecanismos mais democraticos que envolvam o
Estado e a sociedade e que possam lidar, efetivamente, com tal situacao,
procurando entendé-la em sua epistemologia e propondo intervengdes suficientes
para a restauragao de um ambiente de paz e justiga social.



48

3 A SEGURANGA PUBLICA COMO DIREITO FUNDAMENTAL E O PROGRAMA
NACIONAL DE SEGURANGA PUBLICA COM CIDADANIA

Neste capitulo, analisam-se os aportes teodricos que sustentam a
seguranga publica como direito fundamental, considerando a conjuntura politico-
juridica e social que revela sua fundamentalidade para, por conseguinte, estudar a
engenharia do PRONASCI através dos marcos normativos e de documentos oficiais,
identificando e discutindo seus principais elementos, com base nas Ac¢des
Estruturais e Programas Locais®” previstos pela politica em comento.

3.1 O direito fundamental a seguranga publica no Estado Democratico de
Direito Brasileiro

Partindo do pressuposto que o Estado Moderno monopolizou de maneira
legitima a forga e justificou-se como o ente capaz de prover a seguranga dos
individuos, infere-se que a nogao de seguranga assume diversas facetas e pode ser
analisada por perspectivas distintas pela Teoria Geral dos Direitos Fundamentais.

Primeiramente, com o intuito de abordar o modelo de Estado implantado
pela Constituicdo de 1988, é interessante ressaltar que o Estado de Direito, fruto de
um processo de racionalizacdo e secularizagao que o tornou indiferente aos ditames

da Religido, da Moral e dos costumes, com Bonavides (2010b, p.302),

[...] ndo é forma de Estado nem forma de governo. Trata-se de um status
quo institucional que reflete nos cidadédos a confianga depositada sobre os
governantes como fiadores e executores das garantias constitucionais,
aptos a proteger o homem e a sociedade nos seus direitos € nas suas
liberdades fundamentais. Tanto do ponto de vista histérico como da
inspiragao que o fez surgir, até se converter num dos mais controversos
principios de organizagao juridica do Estado contemporaneo, o Estado de
Direito teve sua base ideolégica principal formada a sombra dos combates
que a liberdade feriu contra o absolutismo, razdo por que seus lagos
politicos mais intimos sdo com as crengas liberais da sociedade burguesa
do século passado.

A presente dissertacdo utilizara estas nomenclaturas em virtude de sua previsdo no marco
normativo do Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania, vinculando, portanto, a
analise a ser desenvolvida ao estruturado oficialmente pelo Estado para esta intervengéo. Destarte,
cumpre destacar que a concepgao dos programas locais se referem as agbes pontuais a serem
implementadas em determinados lugares, inclusive no Estado do Maranhdo, em que pese nao se
constituir objetivo deste trabalho a avaliagdo do processo de implementacao especifica neste Estado
ou em outro.
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Formalmente, o Estado de Direito é limitador do poder do soberano que
passa a estar adstrito a lei que o controla legitimamente em seus fins e desejos
(LUNO, 1999); e materialmente, segundo Kelsen (2000, p. 314), “responde as
exigéncias da democracia e da certeza do Direito e onde as bases jurisdicionais e
administrativas sdo as normas gerais emanadas por representantes do povo”.

Adquirindo novos contornos, necessario pensar que este Estado associa-
se a uma concepc¢ao de democracia que o sustenta e que reflete as ideias e crengas
do sistema em que se insere®.

Com Reale (2010), entende-se que a Assembleia Constituinte n&o
desejou que esta concepgao de Estado inaugurado em 1988 se reduzisse a
formalidade do Estado ser constituido em conformidade com o Direito; mas objetivou
deixar cristalino que o Estado deve ter origem e finalidade de acordo com um Direito
manifestado, livre e originariamente, pelo préprio povo. Logo, consoante este autor,
o elemento democratico indica que o Estado Brasileiro atual foi fundado nos valores
fundamentais da comunidade politica atual®®.

Sem duvida, o Estado ndo € um fim em si mesmo, mas possui diversos
fins. Verificando-se incurso numa ambiéncia de efervescéncia politica, juridica e
cultural favorecido pelo regime democratico, sublinha-se que, com Lefort (1987,
p.56), esta concepgdo de Estado vai além da fungdo desempenhada pelo Estado de
Direito e, além de experimentar direitos ainda ndo revelados em normas, manifestou-
se como um “teatro de uma contestagao cujo objeto ndo se reduz a conservacgao de
um pacto tacitamente estabelecido, mas que se forma a partir de focos que o poder
nao pode dominar inteiramente”.

A experiéncia de um Estado Democratico de Direito no Brasil € algo que
ainda se vivencia; logo, tentativas de delimitagbes conceituais poderiam incorrer
facilmente em erros e reducionismos viciados. Contudo, pode-se inferir que o Estado
Democratico de Direito € um ambiente sustentado por uma Constituicdo que adquiriu
uma nova feicdo e que, além de limitar os poderes do Estado, remodela

8 Reflete-se com Bonavides (2010b, p. 302) que o emprego correto do conceito poderd assim
explicar a variagdo havida nas distintas modalidades de democracia, que correspondem, por
exemplo, a concepgdo democratica do Estado Liberal (democracia individualista) ou a concepgéo
democratica do Estado Social (democracia de forte pendor coletivista).

% Para Reale (2010, p. 2) é muito claro que o elemento democratico traduz “o propdsito de passar de
um Estado de Direito, meramente formal, a um Estado de Direito e de Justica Social, isto &,
instaurado concretamente com base nos valores fundantes da comunidade. Estado Democratico de
Direito, nessa linha de pensamento, equivaleria, em ultima analise, a Estado de Direito e de Justica
Social. A meu ver, esse € o espirito da Constituicdo de 1988”.
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comportamentos e redimensiona o fené6meno juridico que passa a ser analisado,
neste novo contexto®, a luz dos estudos constitucionais.

Por conseguinte, neste contexto apropriado, os direitos fundamentais
passaram a ser o cerne dos estudos juridicos. Inquieta-se por compreender a
delimitagdo conceitual e qual o papel dos direitos fundamentais no Estado
Democratico de Direito Brasileiro: O que sdo? Para que servem? O que protegem?
Sao dados ou construidos historicamente? Sao frutos de um consenso?

A perspectiva historica dos direitos fundamentais nas ordens juridicas
internas remonta o final do século XVIII, cujo escopo era evitar o arbitrio do Estado
por meio de um sistema juridico de limitacdo do poder. E relevante, pois, mencionar
que o liame entre os direitos fundamentais e o Estado de Direito é indissociavel,
visto que, simultaneamente, constituem limitagées ao poder estatal®’.

Destarte, a limitagdo ao poder politico do Estado possui antecedentes
histéricos com raizes nos primérdios do mundo antigo, cuja origem como direito
natural do homem fora marcado por diversas transformagdes sociais, culturais,
faticas, por concepgdes doutrinarias e juridicas, que possuiam o objetivo de atender
as necessidades da sociedade, eclodindo, assim, um novo paradigma de Estado.

Em face dessas constatagdes, enfatiza-se que a positivagao dos primeiros
direitos fundamentais ocorreu com as primeiras declaragdes do século XVIII que
elegeram e reconheceram alguns direitos da pessoa humana como direitos
fundamentais e os revelaram nos primeiros textos constitucionais em um processo

peculiar®.

% Neste sentido, Barroso (2010, p.30) indica que esse novo contexto foi construido com base em
diversos elementos, dentre os quais “o reconhecimento da forga normativa da Constituicdo, a
expansao da jurisdigdo constitucional e o desenvolvimento de uma nova dogmatica pos-positivista de
interpretacdo constitucional algaram a Constituigdo para o centro do sistema juridico”. Continua o
autor sua reflexdo afirmando que “passou ela [a Constituigdo] a desfrutar, ndo apenas da supremacia
formal que sempre teve, mas também, sobretudo, de uma supremacia material, axioldgica,
potencializada pela abertura de suas normas e pela normatividade dos principios” (BARROSO, 2010,

.30).

' N&o é a toa que os direitos fundamentais possuem a faceta de limitar o poder estatal e eventuais
arbitrariedades cometidas por este, que ndo possuindo mais o viés absolutista encontra-se adstrito ao
Direito. Coaduna-se com Sarlet (2010b, p. 36) que “a historia dos direitos fundamentais é também
uma histéria que desemboca no surgimento do moderno Estado constitucional, cuja esséncia e razéo
de ser residem justamente no reconhecimento e na protegao da dignidade da pessoa humana e dos
direitos fundamentais do homem”.

2 Com Canotilho (2003, p. 353), compreende-se que o processo de positivagdo dos direitos
fundamentais significa a incorporagéo na ordem juridica positiva dos direitos considerados “naturais”
e “inalienaveis” do individuo. Nao basta qualquer positivagdo. E necessario, pois, assinar-lhes a
dimensdao de Fundamental Rights colocados no cimeiro das fontes de direito: as normas
constitucionais. Sem esta positivagao juridica, os direitos do homem seriam meras esperangas,
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A partir da Declaracédo Francesa e da Declaragdo Americana, os direitos
individuais foram reconhecidos como fundamentais®. Entretanto, tradicionalmente
se reconhece a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789% como o
marco destes direitos, em virtude do seu carater universal, difundido por toda
humanidade.

Coadunando com Canotilho (2003, p. 378), destaca-se, ainda, o aspecto
da constitucionalizacdo e o carater da fundamentalidade®, que nada mais é do que,
nas palavras deste autor, “a especial dignidade de proteccao dos direitos num
sentido formal e num sentido material”.

Informados pela historicidade, pode-se afirmar que os direitos
fundamentais, assim como todos os outros direitos, ndo sdo um dado, mas algo
construido ou, por melhor dizer, em permanente construcdo. Entende-se amparado
em Andrade (2001, p.49) que estes “triunfaram politicamente nos fins do século XVIII
com as revolugdes liberais” e foram se ampliando para proteger a pessoa humana e
sua dignidade, no tempo e no espaco, considerando todos os movimentos culturais
dos povos na histéria recente das liberdades®.

aspiragdes, idéias, impulsos, ou até, por vezes, mera retorica politica, mas ndo direitos protegidos sob
a forma de normas (regras e principios) de direito constitucional.

% Neste diapasdo, registra-se, dentre tantos outros autores, com Sarlet (2010a), que a Declaragdo
dos Direitos dos Povos da Virginia em 1776 é considerada a primeira declaragdo de direitos
fundamentais do Estado Moderno. Igualmente, merece énfase a Declaragdo Americana de 1787 e a
Declaragdo Francesa de 1789 ou Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo. Estas
constituicdes tinham como peculiaridade comum, a luz do autor supracitado, sua profunda inspiragéo
jusnaturalista e o reconhecimento aos homens de direitos naturais, inalienaveis, inviolaveis e
imprescritiveis.

% Ratificando, o ensinamento de Ferreira Filho (2010, p. 37) consoante o qual “a Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 possui primazia entre as declaragbes pois é considerada
como o modelo a ser seguido pelo constitucionalismo liberal. Dai a sua incontestavel influéncia sobre
as declaragbes que, seguindo essa orientagéo, se editaram pelo mundo afora até a primeira Guerra
Mundial”.

% Adentrando, pois, na andlise dos direitos fundamentais na Constituicdo Brasileira de 1988, frisa-se
o entendimento de Sarlet (2010a, p. 91) pelo qual o acervo juridico fundamental é “composto por
todas aquelas posigdes juridicas concernentes as pessoas que, do ponto de vista do direito
constitucional positivo, foram, por seu conteddo e importancia (fundamentalidade em sentido
material), integrados ao texto da Constituigédo e, portanto, retiradas da esfera de disponibilidade dos
poderes constituidos (fundamentalidade formal), bem como as que, por seu contetdo e significado,
possam lhes ser equiparadas, agregando-se a Constituicdo material, tendo ou ndo, assento na
Constituigdo formal (aqui considerada a abertura material do Catalogo)”.

% Interessante reflexdo ¢ a que indica que este processo de constru¢gdo de um amplo sistema de
protecdo a pessoa humana atrela-se a ampliagéo das liberdades. Neste sentido, Andrade (2001, p.
50) consoante o qual estes direitos foram considerados “fundamentalmente como liberdades, esferas
de autonomia dos individuos em face do poder do Estado, a quem se exige que se abstenha, quanto
possivel, de se intrometer na vida econdmica e social. Sao liberdades sem mais, puras autonomias
sem condicionamentos de fim ou de fungdo, responsabilidades privadas num espacgo
autodeterminado. Liberdades individuais que, no entanto, ndo sdo caoticamente ou anarquicamente
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E com base naquilo que se denominou lema da construcdo liberal da
sociedade politica (liberdade, seguranga e propriedade), conforme ensina Andrade
(2001), que os direitos fundamentais, em sua concepgdo originaria, eram
reconhecidos como liberdades, determinadas pela vontade do seu titular, e garantias
individuais que, em uma seara institucional, “assegurava a nao intervengado dos
poderes publicos- em qualquer caso, enquanto direitos de defesa dos individuos
perante o Estado” (p.51).

Considerados limites apenas a intervencdo do Estado, o acervo juridico
individual foi valorizado por discursos liberais como o de Tocqueville (1978) que
identificou a igualdade com a democracia e enunciou que O processo de
desenvolvimento das instituicbes democraticas € inevitavel e, portanto, necessario
seria lutar pela preservacao das liberdades, porque se livres, iguais também serdo®’.

E neste espaco e momento de inquietacdes e transformagdes
socioeconémicas que o poder politico € reivindicado pelas classes ndo proprietarias
e oprimidas. Reforga-se, pois, com Andrade (2001), que ndo adianta ser livre se ndo
existirem condi¢bes para que o gozo destas liberdades seja com dignidade e bem-
estar. O postulado da igualdade passa a ser a bandeira de luta de grupos que,
organizados, transfiguram-se em movimentos e partidos de massa e reconhecem no
sufragio um programa politico de curto prazo.

Os direitos de liberdade se diversificaram e passaram a ser o sustentaculo
do repudio a opressado, em um processo dindmico de democratizagao politica,
conforme descreve Andrade (2001, p.52-54)

aparece-nos, entdo, com determinagéo suficiente, um conjunto de direitos
politicos, que, enquanto direitos de participagdo na vida politica, se

distinguem bem dos direitos de defesa [...] Os direitos de intervengdo na
vida politica passam a ser considerados como manifestagdes
indispensaveis da dignidade do cidad&o. [...] Os direitos de voto e o direito

de ser eleito [...] O direito a tomar posse do cargo para que se é eleito [...] e
0 de exercer esse cargo até nova elei¢édo [...] completam a forma juridica
que sustenta o processo eleitoral, reforgando o seu peso constitucional e

entendidas, pois actuam num contexto social e politico organizado, onde procuram a seguranga
colectiva em contrapartida da qual aceitam (aceitaram) limitar-se”.

" Analisam este entendimento Barroso e Andrade. O primeiro indica que “para o constitucionalismo
liberal, os direitos fundamentais eram vistos assim, sob essa otica estritamente subjetiva e
individualista. Visavam resguardar a liberdade dos diferentes entes sociais de intromissdes estatais.
Mas isso ndo era o bastante. Essa liberdade individual ndo garantia o bem-estar e a boa ventura dos
individuos e da comunidade que compunham. Ao revés, muitas vezes dava margem a violéncia,
opresséao, desigualdades e disputas injustas no seio da sociedade. Era necessario tomar as rédeas
da situagéo, instituindo-se mecanismos econdémicos, politicos e sociais de disciplina dessas relagdes
juridicas, protegendo os entes sociais mais vulneraveis e promovendo a paz, justica e bem-estar
comunitarios (BARROSO, 2005, p.13-14)".
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assegurando uma protecgdo mais efectiva dos métodos e valores
democraticos. [...] A luta contra a discriminagado e o arbitrio generaliza-se e o
principio da igualdade impde-se como principio geral regulador de toda a
matéria dos direitos fundamentais. [...] Por ultimo, [...] ao valorizar-se um
certo sistema de organizacdo da vida politica e de legitimagéo do poder, os
direitos fundamentais e, em particular, a igualdade de todos no uso e fruicdo
desses direitos, passaram a estar intimamente ligados a forma de governo.
A democracia torna-se, nesse contexto, numa condicdo e numa garantia
dos direitos fundamentais e, em geral, da prépria liberdade do homem.

Pelo entendimento de Andrade (2001), o individuo acabou por se tornar
um ser dependente: ora, com todo processo de industrializagao e progresso técnico,
0os homens foram atraidos para as cidades e se inseriram em um novo ritmo de vida,
vislumbrando um bem-estar material. Gozando de uma ambiéncia de privagdes (do
tempo, espaco e nas relagdes interpessoais) e de divisdo do trabalho, as diferengas
foram se revelando e o status de homens livres ja ndo lhes bastava: foi necessaria
uma intervencao para a igualizagdo dos individuos que, sem o véu da ignorancia®,
reconheciam a competividade como o sentido da existencialidade individual e, por
consequéncia, ameacava o fim da harmonia liberal até entao apregoadagg.

N&o obstante se valorizar o reconhecimento desta primeira dimensao de
direitos, relevante perceber que a experiéncia liberal conduziu, por derradeiro, a uma
situagdo de injusticas, fazendo emergir uma problematica questao social que acabou
por afetar, também, o poder dominante. Com Andrade (2001), indaga-se: como se
lidaria, em uma sociedade dividida, conflituosa e desigual, com os problemas
causados pelas doencas, velhice, pelos acidentes de trabalho e pela pobreza?

Enraizados nos riscos gerados e nos impactos negativos da
industrializagédo, vislumbrou-se a necessidade, portanto, de um comportamento

% Segundo Rawls (2005), o véu é uma das principais caracteristicas da denominada posicdo original.
Com ele, os contratantes estdo em condigao de equilibrio. Sobre a posigao de equilibrio, frisa-se que
“nesta situagao, ninguém conheceria sua posicao na sociedade, hem a posi¢ao de sua classe e nem
mesmo o seu status social ou a parte que Ihe cabera dentro da distribuigdo do conjunto de bens e das
capacidades naturais ou de sua inteligéncia, forca ou semelhante. Assume-se também que as partes
ndo conhecem seus diferentes conceitos de bem ou suas propensdes psicolégicas particulares (p.33).
Por conseguinte, ignorantes, livres e, portanto, iguais e sem demandas especificas a serem
Egleiteadas.

Neste novo contexto e segundo as analises de Andrade (2001, p. 55), “o Estado comega a ser cada
vez mais solicitado a intervir na vida social e a Administragdo ultrapassa definitivamente a sua
condicdo aparente de esquadra de policia e reparticdo de finangas. Nao foi apenas uma intervengéo
de necessidade, que durasse apenas enquanto as guerras mundiais desarticularam a sociedade
privada e mobilizaram os recursos para uma administragdo marcial. Terminadas as guerras, verifica-
se que a sociedade mudou: a paz social ndo se reduz ja a ordem nas ruas, pressupde e
responsabiliza a Administragdo na caminhada para um Bem-Estar susceptivel de medida, com base
nos critérios de determinagéo do futuro que os conhecimentos técnicos vao pondo a disposigéo das
vontades colectivas. Exigem-se do Estado medidas de planejamento econémico e social, uma
intervencao directa e dirigente na economia, um sistema completo de prestagdes nas varias areas da
vida social”.
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ativo'® do Estado na realizagdo da justica social por meio de uma atuacdo que
efetive direitos inerentes as pessoas de Direito. Por conseguinte,

[...] surge uma nova categoria de direitos, designados por direitos a
prestacdes ou, relativamente a servigos existentes, por direitos de quota-
parte. Distinguem-se das liberdades e dos direitos de participagéo
democratica, desde logo porque representam exigéncias de
comportamentos estaduais positivos- embora a contraposigdo individuo-
Estado ndo desaparecga, esbate-se na medida em que os direitos ndo séo,
em si, direitos contra o Estado (contra a ldgica estadual), mas sim direitos
através do Estado. A titulo de exemplo, podera recorrer-se a generalidade
daqueles direitos que costumam ser designados por direitos sociais: certos
direitos dos trabalhadores, direitos a habitagdo, a saude, a segurancga
social, a protegdo de jovens e idosos, ao ensino, a cultura, etc. Esse tipo de
direitos cumpre-se pela organizagdo de um sistema estadual, que,
especialmente através de leis e de actos da Administragdo, deve definir e
executar, conforme as circunstancias, politicas (de trabalho, de habitagao,
saude e assisténcia, ambiente, ensino, etc.) que facultem e garantam o
gozo efectivo dos bens constitucionalmente protegidos (ANDRADE, 2001,
p.57).

Com Tavares (2011), os direitos fundamentais sociais sao alicergados nas
concepgoes de pluralismo e da democracia e tornam a pessoa humana

juridicamente credora de prestagdes positivas'®’

do Estado, sendo produtos,
portanto, do reconhecimento da insuficiéncia e fragilidade do mercado como arena

de justica social'®.

1% |nteressante reflexdo nos da a obra de Alexy (2008, p.202) quando, ao discorrer sobre os direitos
fundamentais sociais como direitos subjetivos afirma que os direitos a agdes positivas sdo aqueles
que “o cidadao tem, contra o Estado [...] Trata-se de um direito a uma agao positiva fatica quando se
supde um direito de um proprietério de escola privada a um auxilio estatal por meio de subvengées,
quando se fundamenta um direito a um minimo existencial ou quando se considera uma pretensao
individual do cidaddo a criagdo de vagas nas universidades. O fato de a satisfagdo desse tipo de
direitos ocorrer por meio de alguma forma juridica ndo muda nada no seu carater de direito a uma
acao fatica. E indiferente para a satisfagdo do direito de que forma ela ocorre. Decisivo é apenas o
fato de que, apos a realizagdo da acgédo, os proprietarios de escolas privadas disponham de meios
suficientes, que os necessitados disponham do minimo para sua existéncia e que exista uma vaga na
universidade para aquele que quer estudar”.

1% Corroborando com esse entendimento, Silva (2010, p.287) enuncia que tais direitos consistem em
“prestacdes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enunciadas em normas
constitucionais, que possibilitam melhores condi¢des de vida aos mais fracos, direitos que tendem a
realizar a igualizagao de situagdes sociais desiguais. Sdo, portanto, direitos que se ligam ao direito de
igyaldade, proporcionando exercicio efetivo da liberdade”.

Sobre esta tematica, énfase interessante foi dada por Vera da Silva Telles. Analisando a
historicidade e a importancia destes direitos para a justica distributiva e para a igualizagdo dos
homens livres informa que “sdo considerados direitos que devem caber a todos os individuos
igualmente, sem distingdo de raga, religido, credo politico, idade ou sexo. Com variagbes, esses
direitos foram incorporados no correr desse século, sobretudo apds a Segunda Guerra Mundial, nas
Constituigdes da maioria dos paises, ao menos do mundo ocidental. No Brasil, essa concepgao
universalista dos direitos sociais foi incorporada muito tardiamente, apenas em 1988, na Nova
Constituicdo, que é uma referéncia politica importante em nossa historia recente, que foi celebrada
como referéncia fundadora de uma modernidade democratica que prometia enterrar de vez 20 anos
de governos militares. E importante saber que estes direitos estdo inscritos na lei e € importante
lembrar que, em algum momento na histéria dos paises, fizeram parte dos debates e embates que
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Pautando-se naquilo que Lima (2010) diz ser uma das finalidades dos
direitos de 22 dimensdo (a redugdo das desigualdades sociais) e por estes
constituirem mecanismos de mudancga social e ndo de manutengdo do status quo,
apoia-se no entendimento de que os direitos fundamentais sociais protegem o ser
humano situado em uma ordem comunitaria (social)'®.

Assim, inseridos em uma realidade complexa, o homem visto como titular

e destinatario das regras de poder (BONAVIDES, 2009a, p. 602) é, também,
reconhecidamente socialmente situado. Logo, a pessoa humana titulariza e deve
gozar, pois, concretamente da efetivagdo dos direitos que realizam a sua
dignidade'®.
Os direitos tornaram-se, pois, menos individualistas e manifestaram-se
sob a otica da chamada fungéo social que, conforme Andrade (2001), se materializa
em uma sintonia entre o individual e o coletivo. Mitiga-se, pelo entendimento deste
autor, a vontade dos individuos em prol do interesse coletivo a fim de que haja uma
satisfacdo maior das necessidades dos individuos vistos como integrantes de um
grupo e nao isoladamente.

Outra ponderagao importante € que a materializagdo do conteudo dos
direitos fundamentais sociais depende da existéncia de recursos. Ou seja, a
efetivagdo dos direitos de 22 dimensdo geram gastos e sdo produtos de decisdes
politicas. Entende-se, entdo, com Galdino (2005) que os direitos ndo nascem em
arvores nem constituem produtos de uma neutra e linear atividade de
reconhecimento e positivagdo, o que implica na constante analise econdmica do
processo de efetivagdo, vocagédo ultima do direito positivado, ja que ha possibilidade
destas decisbes resultarem em escolhas tragicas visto que, por vezes, 0s recursos

mobilizaram homens e mulheres por parametros mais justos e mais igualitarios no ordenamento do
mundo (TELLES, 1999, p. 173)".

1% Sobre isto, Sarlet (2010c, p. 149) informa que a denominacdo direitos fundamentais sociais
objetiva, em principio, a criagdo e a garantia de uma igualdade e liberdade material (real), seja por
meio de determinadas prestagbes materiais e normativas, seja pela prote¢gdo e manutencdo do
equilibrio de forcas na esfera das relagbes trabalhistas. Neste sentido, considerando os aspectos
referidos, poderiamos conceituar os direitos fundamentais sociais- na esteira da magistral formulagao
de Jorge Miranda- como direitos a liberdade da opresséao social e da necessidade.

1% Por este posicionamento, vale frisar que conforme Andrade (2001, p. 59), a concretizagdo dos
direitos sociais indica que a pessoa humana supera a ambiéncia liberal e deixa, portanto, de ser
“portador abstracto e isolado de interesses primarios, pré-sociais, que esgrime sua autonomia como
regra e condi¢gao de um contrato social”.
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disponibilizados para a concretizagdo destes direitos sdo escassos ou podem vir a
atender outras demandas consideradas mais urgentes'®.

Por seu turno, verificou-se uma nova gama de direitos, consequéncia de
novas tendéncias e das relagdes complexas que nutrem a contemporaneidade.
Destaca-se o desprendimento do Homem-individuo e a nova trilogia Seguranca,
diversidade e solidariedade que, segundo Andrade (2001, p.62), “procura responder,
no plano constitucional, aos novos desafios”. E o que se denominou de terceira
dimenséo dos direitos fundamentais ou direitos de solidariedade ou difusos.

Reconhecidos como direitos fundamentais no final do século XX, esta
categoria de direitos possui a fraternidade e a solidariedade como fundamentos
principioldgicos e, conforme anota Bonavides (2009a), revestem-se de altissimo teor
de humanismo e universalidade, além de reconhecer o género humano como
destinatario precipuo.

A fim de imprimir originalidade aos interesses difusos'®, Mancuso (2005,
p.86) apregoa a necessaria diferenciagao entre os direitos difusos e coletivos a partir
da analise das respectivas naturezas juridicas, ja que

[...] conquanto os interesses coletivos e difusos sejam espécies do género
interesses meta (ou super) individuais, tudo indica que entre eles existem
pelo menos duas diferengas basicas, uma de ordem quantitativa, outra de
ordem qualitativa: sob o primeiro enfoque, verifica-se que o interesse difuso
concerne a um universo maior do que o interesse coletivo, visto que,
enquanto aquele pode mesmo concernir até a toda humanidade, este
apresenta menor amplitude, ja pelo fato de estar adstrito a uma “relagao-
base”, a um “vinculo juridico”, o que lhe permite aglutinar-se junto a grupos
sociais definidos; sob o segundo critério, vé& se que o interesse coletivo
resulta do homem em sua projegéo corporativa, ao passo que, no interesse
difuso, o homem é considerado simplesmente enquanto ser humano.

Com base em todo este aporte tedrico, resta analisar o direito
fundamental a seguranga publica. Enquadrar a seguranga publica em uma das
dimensdes aqui estudadas nao se revela tarefa facil.

1% Portanto, sublinha-se o entendimento de Andrade (2001, p. 59) pelo qual “o contetido concreto
desses direitos depende dos recursos sociais existentes e é determinado por opgdes politicas, por
vezes conjunturais, na sua afectagdo. Enquanto direitos de quota-parte, estdo especialmente
condicionados pela sua disponibilidade pelos poderes publicos, pela riqueza social a distribuir e pelas
decisbes colectivas de distribuicdo. Nao sdo apenas direitos limitados ou limitaveis por uma fungéo
social: sdo, em si, direitos sob reserva de possibilidade social”.

1% A construgdo dogmatica em Andrade (2001, p. 62) aduz que os direitos difusos “ndo s&o
basicamente direitos de defesa, nem direitos de participagdo, nem de prestagéo, principalmente
dirigidos ao Estado, mas formam um complexo de todos eles, direitos circulares, com uma
horizontalidade caracteristica e uma dimensado objectiva fortissima, ja que protegem bens que,
embora possam ser individualmente atribuidos gozados, sdo ao mesmo tempo bens comunitarios de
que todos séo titulares- e alias, ndo so todos os vivos, mas ainda os elementos das geragdes futuras,
na medida em que esteja em causa a sobrevivéncia da sociedade”.
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Destarte, em consonancia com o PNUD (2006), o vocabulo seguranca
vem do latim securus, significando ocupar de si mesmo, estado de nao-
preocupacdo’®’. No ambito juridico, denota as medidas destinadas & garantia de
integridade das pessoas, comunidades, bens e instituigbes.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, com base no principio
da segurancga das relagdes juridicas como mantenedor da ordem publica, trata da
seguranga publica no predmbulo; no capitulo | (direitos e deveres individuais e
coletivos); no capitulo Il (direitos sociais) e no artigo 144 do texto constitucional, que
especifica, sumariamente, a estruturagdo das instituicbes policiais no Brasil. Neste
sentido, Aveline (2009, p. 180) assevera que a Constituicao de 1988

[...] albergou o valor seguranga como valor supremo e fundamento
condicionante da atuagdo e legitimador do modelo de Estado Democratico
de Direito por ela adotado. Incluiu, ainda, a seguranga entre os direitos
fundamentais e os direitos sociais, fazendo com que o direito a segurancga
seja visto como uma espécie de clausula geral, submetendo o Estado a um
dever de concretizagao e realizagédo do direito fundamental a seguranga em
suas diversas dimensodes.

A seguranga publica &, pois, direito fundamental previsto na Constituigdo
de 1988, de alta complexidade e de natureza singular, dada a possibilidade de, por
diversas razdes, tornar-se encaixavel aos moldes de todas as 03 dimensdes dos
direitos fundamentais aqui explanadas.

De fato, desde a Revolugédo Francesa e a Revolugdo Americana, o direito
fundamental a seguranca publica é discutido. Constou literalmente no artigo 1° e no
artigo 3° da Declaragéo de Virginia de 1776'%; no artigo Il da Declaragdo Francesa
dos Direitos do Homem e do Cidadao; e no artigo VIII da Constituicdo da Franga de
1791'%°. Em todos os diplomas citados, manifestou-se como um direito individual

oponivel ao Estado e atrelado ao direito a liberdade.

%7 Para Gomes (2008, p.02), estar em seguranca € uma qualidade do que esta seguro; e seguro &
estar livre do perigo. Ao aglutinar-se publica- é o que é destinado ou pertencente ao povo, a
E)chpulagéo. Portanto, a expressao seguranga publica impIicaria em manter a todos livre do perigo.
Prescreve a Carta promulgada em 1776, em seu artigo 1° que “todos os homens nascem
igualmente livres e independentes, tem direitos certos, essenciais e naturais dos quais ndo podem,
por nenhum contrato, privar nem despojar sua posteridade: tais sdo o direito de gozar a vida e a
liberdade com os meios de adquirir e possuir propriedades, de procurar obter a felicidade e a
seguranga” e o artigo 3° que “o governo € ou deve ser instituido para o bem comum, para a protegao
e seguranga do povo, da nagdo ou da comunidade. Dos métodos ou formas, o melhor sera que se
possa garantir, no mais alto grau a felicidade e a seguranga e o que mais realmente resguarde contra
0 sPerigo de ma administragéo”.
1% Assim entendia a Constituicio Francesa de 1791, em seu artigo 3°: O poder legislativo ndo podera
fazer nenhuma lei que possa prejudicar e obstaculizar o exercicio dos direitos naturais e civis,
consignados no presente titulo e garantidos pela Constituicdo.Mas como a liberdade consiste em s6
fazer aquilo que ndo possa prejudicar os direitos de outrem e a seguranga publica, a lei pode
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No Brasil, a Constituigdo Imperial de 1824 referiu-se ao termo seguranca
individual assim como a Constituicdo de 1934, a Constituicdo outorgada por Getulio
Vargas em 1937 durante o regime do Estado Novo e a Constituicdo de 1946. Na
Constituicdo de 1967, percebe-se uma inovagdo quando, no contexto do golpe
militar, a seguranga € prevista em dois dispositivos: um no capitulo destinado ao
Poder Executivo em secao intitulada “Da Segurancga Nacional” e o outro no capitulo

destinado aos “Direitos e Garantias Individuais” presente no titulo Il intitulado “Da

110

declaracao de direitos” com redagao proxima '~ ao caput do artigo 5° da Carta

Magna vigente. Concorda-se com a analise de Mertens (2007, p.42) pela qual

[...] a leitura global dos artigos ndo deixa duvidas de que o
constitucionalismo brasileiro, relativamente ao tema, como de resto no que
tange a outras matérias, até 1946 acompanhou a doutrina de matriz liberal
vigente no ocidente. A partir de 1967, a nosso ver e independentemente da
carga ideoldgica contida na Carta, pode sob certo dngulo ser considerado
uma evolugdo, ja que traz a tona dois aspectos que hoje séo tidos por
essenciais no estudo da seguranga publica: a nogdo de responsabilizagéo e
comprometimento da sociedade civil; e a faceta coletiva do direito a
seguranga.

A concepgdo do direito fundamental a seguranga publica como de 12
dimensao norteou também o Constituinte de 1988 que, por opgao politica, além de
fazer previsdo no predmbulo da Constituicdo, enquadrou também este direito no
mesmo capitulo destinado aos direitos a vida, liberdade, propriedade e igualdade™".

Por outro viés, a efetivagao do direito fundamental a seguranga publica,
indubitavelmente, perpassa uma atuacgao positiva do Estado através da prestacao de
um servico publico. Segundo classificagdo desenvolvida por Canotilho (2003),
notam-se as caracteristicas do direito fundamental a seguranga como um direito a
prestagdo, com fungdo de defesa perante terceiros e, portanto, o direito de obter
algo (protecao e seguranga) se da

[...] através do Estado (poderes publicos), ao qual se impde o dever de
adotar medidas positivas destinadas a sua preservagdo (manutengao e/ou
restauragdo), isto €, medidas que evitem seja ele desrespeitado por
terceiros e consequentemente sejam lesados outros direitos igualmente
fundamentais- vida, patriménio, liberdade, etc. (MERTENS, 2007, p. 25).

estabelecer penas contra os atos que, ao atacarem a segurancga publica ou os direitos de outrem,
sejam nocivos a sociedade.

"o artigo 150 da Constituicdo de 1967 assim dispunha: “A Constituicdo assegura aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a
segurancga e a propriedade, nos termos seguintes [...]"

"0 artigo 5° de nossa atual constituicdo prevé que “todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos
seguintes [...]".
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Neste sentido, a experiéncia brasileira de constitucionalizagdo do direito
fundamental a seguranca publica mostra que o constituinte também optou pela
previsdo deste direito no rol dos direitos fundamentais sociais, inserindo-o ao lado de
outros direitos fundamentais de 22 dimens&o'"?.

Indubitavelmente, o direito fundamental a seguranga publica implica
gastos devido a atuagdo do Estado-Protetor que por meio da organizagdo de um
servigo publico especifico almeja cumprir com esta finalidade. Cumpre destacar a
existéncia no Texto Constitucional de regras juridico-organizatérias definidoras dos

érgdos encarregados da fungdo de seguranca assim como de suas atribuigdes'™.

Exemplo disso é o artigo 144 da atual Constituicdo' ',

Por fim, cumpre apresentar algumas notas acerca da titularidade difusa
que caracteriza, também, o direito fundamental a seguranga publica. Entende-se
este como um desdobramento direto do direito a paz (BONAVIDES, 2009) e
informado pelos postulados da solidariedade, da fraternidade e do respeito entre os
homens.

Ou seja, por ultima concepgao, este direito pode ser enquadrado na
terceira dimenséao, ao se refletir que sua efetivagdo depende de uma “atitude social
pro-ativa e da materializagdo da consciéncia do respeito mutuo entre os homens,
membros de uma sociedade” (MERTENS, 2007, p. 26). No caminho do que foi
explanado, valoriza-se a licdo de Alvim (2006, p. 92-93):

[...] se o Estado (poder publico) ndo tem o dever de garantir a seguranga
individual as pessoas, consideradas uti singuli- pois seria impossivel
destinar um guarda para proteger cada uma-, tem-no, porém, se
consideradas uti universi, tratando-se de um direito difuso a seguranga;
mas, nem por isso, menos concreto do que o direito subjetivo. Como os
direitos difusos gozam de protegéo legal (art. 129, Ill, CF e 81, paragrafo
unico, |, CDC), fica evidente que essa garantia se estende ao proprio direito

"2 S50 direitos sociais, segundo o artigo 6° da CRFB/88, a educacio, a satide, o trabalho, a moradia,
o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados e a alimentacdo, na forma desta Constitui¢éo.

"% Segundo andlise de Mertens (2007, p.44), tais regras demonstram “a preocupacio do legislador
em normatizar em nivel constitucional, ainda que basicamente,a organizagao do servigo publico de
seguranga publica no Brasil. Em primeiro lugar porque, do ponto de vista dos cidadaos, além de ndo
deixar duvida quanto a fundamentalidade e essencialidade do Direito, traz certeza e seguranca
juridica no que diz respeito aos 6rgaos que desempenhardo primordialmente cada atribuigdo. Em
segundo, pois do ponto de vista da Administragdo Publica, a existéncia constitucional de regras
juridico-organizatorias determinando quais serdo as instituigbes da Unido, dos Estados e dos
Municipios encarregadas de prover a seguranga e quais as atribuigbes (competéncias) de cada uma,
facilita a organizagdo e a execugao do trabalho, evitando conflitos e sobreposigbes numa area cujo
cerne de atuagao- e a receita para a efetividade desta- € muitas vezes a intervengéo imediata”.

" Pelo artigo 144 da CRFB/1988, a segurancga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, é exercida para a preservagdao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patriménio.
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de seguranga- gerando dever do Estado de presta-la- e que, uma vez
violada pela omissdo do Poder Publico na adogéo de providéncias efetivas
para garanti-la, faz incidir o disposto no artigo 5°, XXXV, da Constituigéo,
garantidor do acesso a Justi¢a e instrumento de cidadania.

Destarte, considerando que os direitos fundamentais na
contemporaneidade informam-se pela caracteristica da complementariedade e que,
segundo entendimento peculiar da doutrina de Andrade (2001), a teoria dimensional
dos direitos fundamentais aponta para o carater cumulativo do processo evolutivo e
para a sua unidade e indivisibilidade, considera-se importante ressaltar a
manifestacdo do direito fundamental a seguranga publica como um direito
pluridimensional e de alta complexidade''®.

Especificamente, na escorreita ligdo de Santin (2004, p. 78-79),

[...] em qualquer andlise de geragdo ou onda de direitos ndo se pode
prescindir da inclusdo e atencdo do direito a seguranga publica pela sua
grande importancia para a vida em sociedade. O direito a seguranga publica
enfeixa uma gama de direitos, pela sua caracteristica de liberdade publica e
até mesmo componente do direito de personalidade, por conter relages
publicas e privadas, seja nas prestagbes estatais positivas e negativas como
no respeito mutuo dos cidadaos a incolumidade e patriménio alheios e na
contribuicdo a preservagéo da ordem publica.

Visualiza-se a necessidade deste reconhecimento na medida em que tal
direito implica um dever de protegdo a pessoa humana a fim de que esta se
desenvolva, livremente, almejando sua plena realizagdo. Com Bonavides (2010a),
coaduna-se com entendimento de que a dignidade da pessoa humana encontra-se
atrelada a concretizagcao constitucional dos direitos fundamentais em um momento
histérico de sua afirmagdo como valor supremo em termos de existencialidade
concreta.

Logo, a partir do estudo do direito fundamental em comento, entende-se
que ndo ha apenas uma obrigagdo estatal e de particulares em abstencdo de
ingeréncia no ambito de protecdo dos bens juridicos tutelados; mas também uma
obrigacdo de atuagao e participagdo na realizagdo, em seu maior grau, dos direitos
fundamentais que implicam deste e que servem como meio para concretiza-lo.

Partindo destas concepgbes acerca do enquadramento do direito

fundamental a seguranga publica e entendendo-o como produto/implicagcdo da

"% Faz-se remissdo ao autor que entende a seguranca publica como um direito fundamental
“pluridimensional, que guarda ampla conexidade e relagdo de complementariedade com todos os
demais direitos fundamentais, sendo deles ao mesmo tempo pressuposto e garantia indissociavel,
uma vez que de sua existéncia e efetividade depende o exercicio daqueles (MERTENS, 2007, p.27)".
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efetivagao de tantos outros direitos, sublinha-se a necessidade de superacao da

concepgao da convivéncia perfeita e isenta de conflitos visto que

a paz nao representa um lugar metassocial a ser atingido com maior ou
menor rapidez, ao contrario do que afirmaram em algum momento os ideais
de progresso, desenvolvimento ou modernidade. Na mesma direcéo, a paz
como ordem ideal- a sociedade pacifica- também representou um obstaculo
conceitual quando da interpretacdo dos fenémenos da violéncia nas
sociedades concretas. O estudo efetivo da paz implica o abandono de
qualquer concepgdo que suponha um estagio de paz ideal. Ao contrario,
supde a identificagdo dos espagos de violéncia historicamente construidos
pelas sociedades (ClIIP, 2004, p. 24-25).

Em dispositivo especifico, o caput do artigo 144 da Constituicdo de 1988
aduz que a seguranca publica''®, dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos, € exercida para a preservagao da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patriménio.

Ademais, por ordem publica, em consonancia com o previsto no artigo 21
do Decreto n® 88.777, de 30 de setembro de 1983, deve-se entender um conjunto
sistematizado de normas que possuem a finalidade de ordenar as relagbes
empreeendidas em sociedade, em todos os seus niveis, com o fito do bem
comum'"’.

Com base neste amparo constitucional e infraconstitucional, ndo restam
duvidas do reconhecimento pela comunidade politica brasileira que a violéncia e o
delito constituem os maiores entraves para o fortalecimento dos estados e governos
democraticos, influenciando, significativamente, no desenvolvimento humano de seu
povo e no enfraquecimento das instituicdes democraticas.

Assim, ratifica-se com Dias Neto (2006, p.87) que “o0 campo da seguranga
publica é resultado de uma forma especifica de leitura da realidade” (p.87).

Sendo assim, segundo o PNUD (2006, p. 11), varios sdo os fatores que
colaboram para a atual situacdo de inseguranca, destacando: a) as atitudes culturais
que propiciam ou favorecem o uso da violéncia nas relagdes interpessoais,
comunitarias ou que menosprezam conceitos de prote¢do dos direitos humanos e

18 J& pautado em publicagdo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP), a seguranca
publica, em um conceito formal, relaciona-se a atividade pertinente aos o6rgdos estatais e a
comunidade como um todo, realizada com o fito de proteger a cidadania, prevenindo e controlando
manifestagbes da criminalidade e da violéncia, efetivas ou potenciais, garantindo o exercicio pleno da
cidadania nos limites da lei (BRASIL, 2011).

" Transcrigdo do artigo 21 do Decreto 88.777/93: o conjunto de regras formais que tem por escopo
reger as relagbes sociais de todos os niveis, do interesse publico, estabelecendo um clima de
convivéncia harmoniosa e pacifica, fiscalizado pelo Poder de Policia, e constituindo uma situagéo ou
condigé@o que conduza ao bem comum (BRASIL, 2011)
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garantias judiciais; b) o crescimento urbano desordenado; c) a desconfianga nas
instituicbes e atitudes complacentes com condutas contrarias a lei; d) o
enfraquecimento e a deterioragao da situacao familiar; €) os fatores de risco diversos
como a vulnerabilidade trazida pelo alcool, drogas e uso de armas de fogo; f) as
razbes de origem institucional; g) e um histérico desgoverno da seguranga.

Por fim, salienta-se que, como consequéncia deste contexto histérico, a
seguranga publica foi concebida como um tema estritamente policial e, por isso,
excluiu-se, consequentemente, a participagédo da comunidade e dos governos locais,
reduzindo, em geral, a seguranga a técnicas policiais, mitigando o seu carater
jusfundamental. Urge, pois, uma politica que concretize o direito fundamental a
seguranga publica, aqui em comento, no seu mais alto grau de realizagcdo em
consonancia com os valores democraticos e que se comprometa com a protegéo e o

desenvolvimento da pessoa humana.

3.2 O PRONASCI como politica publica de enfrentamento as violéncias e a
criminalidade: a engenharia do Programa no Estado Democratico de Direito

Brasileiro

Indubitavelmente, uma politica publica é instrumental para a efetivagao de
um direito fundamental previsto. O Programa Nacional de Seguranga Publica com
Cidadania como politica publica''® pretende ser um meio de efetivagdo'® do direito
fundamental a seguranga publica no contexto do p6s-1988 do Estado Brasileiro.

Assim, para que seja este instrumento de efetivagdo de direitos
fundamentais previstos, uma politica publica se desenvolve por uma série de
movimentos, articulados e independentes.

O processo das politicas publicas, conforme Silva (2001), se da a partir do
reconhecimento do problema (a questdo social a ser discutida); a adogdo de uma
alternativa politica para enfrentamento da situagao-problema; a implementacdo ou

"8 Neste sentido, a politica publica constitui “uma forma de regulagédo ou intervengado na sociedade.
Articula diferentes sujeitos, que apresentam interesses e expectativas diversas” (SILVA, 2001, p.37).
"9 por efetivagéo, na obra de Barroso (2010, p.82), entende-se todo o processo de “realizagdo do
Direito, o desempenho concreto de sua fungéo social. Ela representa a materializagao, no mundo dos
fatos, dos preceitos legais e simboliza aproximagéo entre o dever-ser normativo e o ser da realidade
social”. Com este autor, concorda-se que o pressuposto basico para a efetivagdo de um direito é
entender que este foi positivado, revelado em norma, para concretizar-se, ou seja, realizar-se, tornar-
se real.
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execucao dos programas sociais, como a fase de materializagdo daquilo que foi
formulado a partir do problema; e, por fim, a avaliagao desta politica a fim de verificar
se esta foi suficiente para alteracdo da realidade que a que se propds intervir.

Em consonancia com as diretrizes do PRONASCI (PNUD, 2006), almeja-
se superar a transitoriedade dos governos e articular com as demais politicas
publicas o enfrentamento da situagdo de violéncia. A luz de uma contextualizagdo e
estudos epistemoldogicos sobre o fenémeno da violéncia e suas implicagées, com o
PRONASCI a pena privativa de liberdade tornou-se questdo de seguranga publica; a
modernizagdo, a formacdo e a remuneracdo do policial passam a ser pauta de
discussao; as politicas publicas de seguranga passaram a ser redimensionadas,
gestadas e executadas em ambito local, a partir de demandas especificas da
sociedade; agGes de prevengdo e repressao sdo aplicadas simultaneamente, como
forma de enfrentamento da criminalidade; e, por fim, defende-se a criagdo de uma
rede social, com fomento as agbées que previnam os delitos e amplie a solugdo nao-
violenta de conflitos, a partir da identificacdo das areas mais violentas para
intervencao direta e incisiva, reconhecendo a cidadania e a dignidade para, depois,
implementar politicas que visam garantir a seguranga de determinado lugar.

Neste ambiente de expectativas e diversos interesses, o Governo Federal
langou, em agosto de 2007, o Programa Nacional de Seguranga Publica com
Cidadania'®. Objeto e produto de coléquios e discussées, regulamentado em agosto
de 2007 por meio da Medida Provisoria n® 384 convertida na Lei 11.530/07 de 24 de
outubro de 2007 e alterada pela Lei 11.707/08, marcos normativos deste programa,
o PRONASCI deve ser

Art.1°- [...] executado pela Unido, por meio da articulagdo dos orgdos
federais, em regime de cooperagdo com Estados, Distrito Federal e
Municipios e com a participagdo das familias e da comunidade, mediante
programas, projetos e agles de assisténcia técnica e financeira e
mobilizagdo social, visando a melhoria da seguranga publica (BRASIL,
2011).

120 Nesta esteira e conforme o relatério Seguranga Publica com Cidadania, elaborado pelo Ministério
da Justica, o PRONASCI é um “marco no enfrentamento a criminalidade no pais. Prope um novo
pacto federativo em torno da questdo da seguranga publica, atuando com Estados, mas também
reconhecendo a importancia do municipio como parceiro fundamental na prevengao da criminalidade
local. O PRONASCI articula politicas de seguranga com agbes sociais; prioriza a prevengao e busca
atingir as causas que levam a violéncia, sem abrir m&do das estratégias de ordenamento social. Age
em areas de maiores indices de violéncia, e tem como foco principal a protegdo ao jovem, de modo a
impedir o seu ingresso no mundo do crime, propiciando a ele sua formagao na cultura de paz, e sua
preparagao para uma nova insergao na sociedade (BRASIL, 2010, p.02)”.
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A opgao pela expressdo seguranga cidada, segundo Mesquita Neto
(2006), deve-se ao fato de que durante os regimes ditatoriais no Brasil, a tematica da
seguranga publica foi confundida e tratada como assunto apenas ou prioritariamente
relacionado as forgas policiais e as forgas armadas, ficando excluidas do
desenvolvimento todas as outras organizagdes do sistema de justica criminal e as
organizagdes da sociedade civil.

A qualificagdo cidadd para a politica de trato a seguranga publica
manifesta, corroborando com Mesquita Neto (2006), uma diferenga formal e material
entre as politicas de seguranga publica desenvolvidas durante os regimes
autoritarios e as politicas de seguranga publica estruturadas depois da transigéo
para a democracia e, ainda mais, durante o seu processo de maturagdo'?’.

Percebe-se 0 que ha de novo quando a analise se da pautada no
dinamismo do contexto historico, politico-social, de reconhecimento e inquietagéo,
sobretudo, por novas demandas e formas de conviver em sociedade.

Neste interim, a prépria intervengdo do Estado na questdo foi
redimensionada.

A luz da configuragdo do préprio pacto federativo, entende-se,
atualmente, que a politica de atendimento do Estado no que tange a efetivagao do
direito fundamental a seguranca deve ser desenvolvida de forma integrada,
mediante instrumento de cooperacgao federativa entre 6rgéos e entidades federais e
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Um ente federado para aderir ao PRONASCI devera aceitar as condigoes
previstas no marco normativo, sem prejuizo do disposto na legislacao e do pactuado

no instrumento de cooperagéao, a saber:

Art. 6°-[...]

I- criacdo de Gabinete de Gestdo Integrada;

II- Garantia da participagédo da sociedade civil e dos conselhos tutelares nos
féruns de seguranga publica que acompanharao e fiscalizarédo os projetos
do PRONASCI;

lll- Participagdo na gestéo e compromisso com as diretrizes do PRONASCI;

IV- Compartilhamento das ag¢des e das politicas de seguranga, sociais e
urbanizagao;

2! Adentrando nesta analise, o PNUD (2006, p.02) indica que “as politicas publicas de seguranga
constituem nesse novo cenario um conjunto de intervengdes publicas levadas a cabo por diferentes
atores estatais e sociais (publicos e privados) com o fim especifico de abordar e resolver aqueles
riscos e conflitos (concretos ou previsiveis) de carater violento e/ou delitivo que provoquem lesbes
aos direitos e liberdades das pessoas em um determinado ambito espacial e temporal. Trata-se, pois,
de uma politica de controle de violéncia e do delito, mediante prevengéao, represséo e investigagao
administrativa dos mesmos e/ou persecugao penal dos responsaveis pelos delitos”.
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V- Comprometimento de efetivo policial nas agbes para pacificagdo
territorial, no caso dos Estados e do Distrito Federal,

VI- Disponibilizagdo de mecanismos de comunicagdo e informagéo para a
mobilizagao social e divulgagao das agdes e projetos do Pronasci;

VII- Apresentacdo de plano diretor do sistema penitencidrio, no caso dos
Estados e do Distrito Federal;

VIlI- Compromisso de implementar programas continuados de formagéo em
direitos humanos para os policiais civis, militares, bombeiros e servidores do
sistema penitenciario

IX- Compromisso de criagdo de centros de referéncia e apoio psicoldgico,
juridico e social as vitimas da criminalidade (BRASIL, 2011).

O marco normativo do PRONASCI é visionario, em relacdo as previsdes
legais das politicas de seguranga publica de outrora, por preconizar a integragéo e a
atuacdo em conjuntos dos entes federados para tratamento a ser dado a um
problema que desconsidera quaisquer limites impostos ao seu enfrentamento.

Uma estruturagao fechada na qual a implementacao e a gestédo da politica
caberia apenas a um 6rgao do Estado ou ente da federagéo prejudicaria a atuagéo
integrada que se propde para o enfrentamento do problema.

Além disso, como fruto da abertura democratica, da constatagdo da
necessidade de alternativas, da presencga de organizagdes e servigcos municipais nas
cidades e de sua proximidade com as comunidades, constatou-se um ambiente
favoravel para a descentralizagdo das politicas de seguranga publica. Este processo
de descentralizagédo, segundo Mesquita Neto (2006, p.23) contribuiu para o fomento,

inclusive, de politicas municipais de segurancga que facilitam

a) o desenvolvimento de politicas adequadas a realidade local, sensiveis as
expectativas da populagao;

b) o estabelecimento de parcerias entre agéncias governamentais e entre
estas e organizacdes da sociedade;

c) a operagédo de instrumentos democraticos de controle, monitoramento e
avaliagdo das politicas publicas.

Neste mister, considerando que as politicas publicas de segurancga cidada
sdo orientadas para a reducdo de crimes e violéncias e para a promogdo da
seguranga do cidaddo em nivel local, elas sdo desenvolvidas no intuito de reprimir
violéncias e situagbes de crime e, preventivamente, promover agbes diversas que
evitem ou diminuam a criminalidade e o sentimento de medo e inseguranga oriundos
da expectativa de vitimizagdo (PNUD, 2006). Buscam-se, medidas, que reduzam os
fatores de risco e que aumentem os fatores de protecdo de crimes e violéncias,
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pautando-se, inclusive, em experiéncias realizadas em diversos paises e
contextos'?.

No Brasil, com base em algumas experiéncias de Seguranca Cidada
implementadas em algumas cidades (Diadema e Guarulhos-SP e Recife-PE),
procurou-se identificar as caracteristicas comuns ao éxito das agbes referentes a

este programa destacando, dentre outras,

A existéncia de uma politica de gestdo municipal do processo que formule,
implemente e avalie as mudangas, rompendo com a tradicdo de desgoverno
do setor; e a execugdo de politicas integrais, por meio de politicas de
prevencdo social, que atenue as causas do delito; e de prevengéo
institucional ou situacional, que responda, com eficiéncia, a situagdo de
violéncia e ao delito ja cometido, baseadas em teorias desenvolvidas pelas
Ciéncias Criminais, que associam, de maneira simbidtica, prevengdo e
combate a criminalidade (PNUD, 2006, p.27).

Verificada a sua importancia e a aptidao para enfrentamento da questao,
com dotacdo orgamentaria de 6,7 bilhées de reais, sendo 3,5 bilhdes previstos para
a construcao de presidios e aparelhamento das forgas de segurancga, 300 milhdes
de reais em inteligéncia policial e 1,6 bilhdo em projetos sociais para prevengéo
(BRASIL, 2010), o PRONASCI buscou aliar em seu plano de trabalho, atividades de
repressao e prevengao de delitos e violéncias.

Destarte, resta sublinhar o avango significativo no quantum destinado aos
investimentos em segurancga publica, a partir do ano 2000, conforme depreende-se
do grafico abaixo:

122 Nos Estados Unidos, segundo Rolim (2006), a experiéncia da seguranca publica cidada se
manifestou pela atuagdo do policiamento comunitario, marcado pela descentralizagdo dos servigos e
a construgdo de pequenas delegacias, que serviram como pontos de referéncia a comunidade e
apoio logistico ao patrulhamento. Pautou-se, conforme o autor citado, na confianga da comunidade
no policial; pelo apoio da comunidade para a coleta de informagdes sobre a violéncia no local, para a
identificagdo de tendéncias, assim como os riscos de vitimizagao; e pela organizagdo da comunidade,
a fim de que participe ativamente do processo de gestdo das politicas de seguranga. Ja em Bogota,
capital da Colémbia, segundo o PNUD (2006), o combate a violéncia homicida e a conscientizagao
dos cidadaos de suas responsabilidades reduziu, drasticamente, as taxas de homicidios dolosos
praticados e as mortes cometidas em acidentes de transito. A redugdo da ocorréncia dos demais
delitos em 40% deve-se ao compromisso das administragdes distritais em assumir a problematica
relativa a convivéncia e a seguranga como sendo problemas de carater local, devendo ser resolvidas
por autoridades da propria jurisdigao.
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Grafico 1 - Evolugdo dos investimentos em Seguranga Publica
Em R$ Bilhées
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Fonte: Coordenagao Geral de Orgamento e Finangas — Ministério da Justica

Por todo este investimento que perfaz aproximadamente 07 vezes o valor
investido no ano 2000, as metas gerais do Programa Nacional de Seguranca com
Cidadania, segundo publicagao oficial do Ministério da Justica (BRASIL, 2010),
visam beneficiar direta e indiretamente mais de 03 milhdes de pessoas, dentre
profissionais da seguranga publica, jovens e suas familias, além de buscar a
reducéo do numero de homicidios (média atual de 29 para cada 100 mil habitantes)
para a taxa dos 12 homicidios para este mesmo quantum da populacédo até os 04
anos posteriores a sua implementacao.

Passemos a anadlise da engenharia do Programa, em conformidade com
0s marcos normativos e os documentos oficiais, incluindo as diretrizes para a
implementacao e gestado orientadas pelo PNUD e os relatérios de monitoramentos e

avaliagdes publicados pelo CGPLAN/MJ.

3.2.1 Agbes estruturais

No ambito das agbes estruturais, destacam-se o0s projetos de
modernizagado das instituicbes de Seguranga Publica e do Sistema Prisional; a
valorizagdo dos profissionais que compbe as policias visando o seu
aperfeicoamento; e o projeto de enfrentamento a corrupgao.
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3.2.1.1 Modernizag&do do sistema prisional e das instituicbes de seguranga publica

Ao prever recursos para a reforma do sistema penitenciario, ratificou-se o
entendimento de que a crise da pena privativa de liberdade tornou-se tematica
pertinente a seguranca publica. A prisdo, sem duvida, é fator criminégeno .

Partindo desta problematica e vislumbrando uma intervengédo devida, o
PRONASCI propbe a oferta de mais de 30 mil vagas prisionais em todo territorio
brasileiro, divididas em unidades especiais, destinadas aos jovens, homens e
mulheres, de 18 a 24 anos.

Os estabelecimentos penais femininos terdo 256 vagas em um custo de
R$ 7 milhdes, cada um, e os que ja existiam receberdo as reformas necessarias
para a criagao de areas destinadas as méaes de recém-nascidos.

Para os jovens, as novas vagas a serem criadas tornardo possivel a
separagdo de detentos por faixa etaria e pela natureza do crime cometido, evitando
o contato de jovens que cometeram pequenos delitos com presos de alta
periculosidade ou lideres de crime organizado. Segundo o Ministério da Justica,

O projeto do estabelecimento penal para jovens adultos tem
aproximadamente 13.000 m2, distribuidos da seguinte forma: Bloco de
administracdo; de alojamento de agentes e da guarda; de saude, tendo
consultérios para psicélogo, assistente social, dentista, enfermaria, 04 celas
de observagdo com solario; bloco de inclusdo onde o apenado é cadastrado
com seus pertences e barbearia; bloco de vivéncia individual, contendo
celas individuais para cumprimento de pena, triagem, isolamento e salas e
atividades como banho de sol e para encontros intimos; bloco de visitas
independentes onde as visitas ndo terdo acesso a area de carceragem;
bloco de servigos contendo lavanderia e cozinha; 02 blocos de vivéncia
coletiva contendo parlatérios, bancadas de estudos e banheiro, celas para
apenados com necessidades especiais, patio de sol, patio coberto, 06 salas
que poderdo ser utilizadas como sala de aula ou de informatica; bloco de
apoio as visitas contendo bancos e sanitarios para familiares enquanto da
espera para ingressar no estabelecimento; bloco de recepgéo e revista onde
as visitas fardo o registro e serao revistas (BRASIL, 2010, p. 03).

A partir desta arquitetura diferenciada, almeja-se atribuir um enfoque
educacional para a execugdo da pena, com salas de aula, salas de computagéo e

'2% Corroborando com Molina (2006, p.257) ao afirmar que “a pena néo ressocializa, mas estigmatiza;
ndo limpa, mas macula. Como tantas vezes se tem lembrado aos ‘expiacionistas’; que € mais dificil
ressocializar a uma pessoa que sofreu uma pena do que outra que nado teve essa amarga
experiéncia; que a sociedade ndo pergunta por que uma pessoa esteve em um estabelecimento
penitenciario, mas tdo-somente se la esteve ou nao”.
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locais para pratica esportiva, com fulcro no artigo 3° da Lei de Execugéo Penal, de
11 de julho de 1984',

Por seu turno, outras metodologias voltadas para a ressocializagéo e
norteadas por uma perspectiva de humanizagdo do carcere sao vislumbradas como
novos meios a serem utilizadas na fase da Execucgéao Penal.

Dentre elas, destaque para o método desenvolvido pela Associagdo de
Protecdo e Amparo aos Condenados (APAC), pessoa juridica de direito privado,
associacao criada por voluntarios em 1972, na cidade de Sao José dos Campos, no
Estado de Sao Paulo e atualmente presente em varios estados brasileiros e em
outros paises como os Estados Unidos, Argentina e Canada'®.

No ambito das instituigées relacionadas a tematica da segurancga publica
parte-se da ténica de um trabalho integrado. Destaque para a Forga Nacional de
Seguranga Publica; para a Regulamentacdo do Sistema Unico de Seguranca
Publica e para a Campanha Nacional do Desarmamento.

A Forga Nacional de Segurancga Publica, criada em 2004, para atender as
necessidades emergenciais dos Estados, é composta por 500 homens que ficardo
aquartelados, aguardando solicitagdo de intervengao por parte dos governadores ao
governo federal. Tal estrutura foi inspirada nas forgas de paz da Organizagao das
Nacdes Unidas (ONU) para atender demandas em territérios dominados pela
criminalidade. Conforme a engenharia do Programa,

A Forca Nacional atua em colaboragdo as forgas estaduais no
gerenciamento de crises de segurancga publica e mediante pedido direto do
Governador do Estado, subordinando-se diretamente ao Chefe da Unidade
Federada. O efetivo da Forga é composto por policiais cedidos
temporariamente pelos Estados, que séo treinados pelo MJ. Para atender
as situagdes que demandam mobilizagao imediata, a Forga Nacional conta
com o Batalhdo Escola de Pronto-Emprego (BEPE), que tém um efetivo de
584 militares, recebendo capacitagdo para agirem imediatamente em casos
de desastres, agbes emergenciais de policia ostensiva e agbes de
preservagdo do meio ambiente. A Forga Nacional realizou cursos, estagios
e eventos académicos no periodo de 2009 a 2010, em que foram
capacitados 8046 profissionais de seguranga publica dentre policiais
militares, bombeiros e policiais civis. Quando retornam a seus estados, os
policiais que estiveram no BEPE, além da sua capacitagéo, levam todos os
equipamentos que utilizaram durante sua estada na Forga Nacional. Isto

124 A previsdo neste artigo da LEP indica que “ao condenado e ao internado serdo assegurados todos
os direitos ndo atingidos pela sentenga ou pela lei” (BRASIL, 2011).

%5 Por tal método, a valorizagdo humana e das atividades laborais ajudam a salvar o homem e matar
o criminoso (OTTOBONI, 1999). Caracteristicas relevantes deste método séo a regionalizagéo efetiva
da politica de atendimento penitenciario; a proximidade do apenado com a sua familia; e a
participagéo da sociedade civil local para, mediante incentivos do municipio em que se encontra a
APAC, articule mecanismos de insergao social, facilitando a conquista da liberdade por etapas.
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possibilita aos Estados, disporem, a custo zero, de uma tropa treinada e
bem equipada ao cabo de um ano (BRASIL, 2010, p.15).

Ja sobre a regulamentacdo do Sistema Unico de Seguranca Publica,
pactuado entre estados, municipios e Unido, a meta é articular agbes federais,
estaduais e municipais na area de seguranga publica e de justica criminal,
baseando-se numa visao universalista de que o enfrentamento do crime deve ser
feito por todos os entes federados.

E no que tange a Campanha Voluntaria do Desarmamento, a agédo se
refere a publicacdo de material informativo e incentivo aos proprietarios de arma de
fogo a entrega-las, mediante indenizagdo, com base no artigo 31 da Lei 10.826/03
(Estatuto do Desarmamento)'%.

Outra vertente de atuacdo deste programa refere-se as instituicoes
policiais.

A Constituicdo Brasileira de 1988 prevé a existéncia de forgas policiais
diversas. Em nivel federal, a atuacdo da Policia Federal; em ambito estadual, a
policia civil e militar; e a forga policial municipal que, de acordo com o artigo 144, §
8° da Carta Magna, possui a incumbéncia de proteger os bens desta unidade
federativa, além de seus servigos e instalagoes.

Neste mister, segundo Hagen (2006), coaduna-se com a necessidade de
reaparelhamento das policias civis e militares, assim como a criagdo de uma base
curricular unificada para a formagao das policias, o fortalecimento das experiéncias
de policiamento comunitario e a ampliacdo da Rede Nacional de Especializagées em
Seguranga Publica. Estes s&o alguns dos objetivos das politicas permanentes de
formacao e capacitagdo das policias a fim de que estas estejam em conformidade
com o novo ambiente constitucional e com os novos contextos e seus pleitos'’.

126 Consoante o relatério publicado pelo Ministério da Justica, “o resultado dos trabalhos de 2009 foi o
registro de 1,2 milhdo de armas e a entrega de, aproximadamente, 15 mil armas. Desde o inicio da
campanha, mais de 550 mil armas foram entregues. A articulagdo do Governo Federal com a
sociedade civil, por meio da Rede Desarma Brasil foi outro fator importante para o sucesso da
campanha, que contou com o apoio da Rede de Integracdo Nacional de Informagdes de Seguranga
Publica, Justica e Fiscalizagdo (INFOSEG) e do novo Sistema Nacional de Registro de Armas
(SINARM). No sentido de dar continuidade a Campanha Nacional pela Entrega Voluntaria de Armas
de Fogo, o MJ, em parceria com a Rede Desarma Brasil, prosseguira com a organizagéo e realizagéo
das Caravanas do Desarmamento, que ocorrem em todas as capitais, contando com a mobilizagao
da sociedade civil organizada e de instituicbes de seguranga publica, em especial da Policia Federal.
As caravanas estimulam debates que incentivam a entrega voluntaria de armas de fogo e realizam
treinamentos sobre como montar postos de entrega de armas (BRASIL, 2010, p.07)".

127 Criticamente, conforme Azor Lopes Junior (2000, p.02), resta o “xeque-mate” a ser dado, ndo a
esta ou aquela instituicdo policial dos Estados, mas a um modelo policial ha muito carente de
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Por conseguinte, destaque para a implantagdo da Escola Superior de
Policia Federal, pela qual novos espacos foram criados para estudos, pesquisas e
capacitacado de policiais, inclusive de outras corporagdes; e para a implantagao do
projeto que visa controlar as rodovias, com investimentos na compra de viaturas,
material logistico, adequacéo de infra-estrutura e implantacdo de monitoramento
eletrénico nas rodovias (BRASIL, 2010).

Espera-se, a partir deste novo paradigma da seguranga publica, um
modelo de policiamento mais préximo das comunidades e qualificado para uma

devida intervencéo, seja repressiva e/ou preventivamente.

3.2.1.2 Valorizagdo dos profissionais da seguranga publica e dos agentes

penitenciarios

O Programa prevé em sua engenharia diversas agbes que visam a
valorizagao dos profissionais da segurancga publica no Brasil, contemplando policiais,
agentes penitenciarios e corpo técnico-administrativo.

Uma das principais agdes do PRONASCI, com este objetivo, € o Bolsa-
Formagdo para os policiais e agentes penitenciarios. Por tal medida, visa-se
valorizar o profissional, estabelecendo um piso salarial, estimulando-o em sua
atividade e minimizando as suas vulnerabilidades no que tange a renda, moradia e
outros. A bolsa esta condicionada a frequéncia efetiva deste publico-alvo a cursos

de qualificagao e atualizagdo. Aduz o Programa que

[...] como incentivo a capacitagdo, o servidor recebe uma bolsa de R$
443,00. Em alguns estados, esse valor chega a representar um acréscimo
de 40% do salario. Desde seu inicio, em 2008, até outubro de 2010, o
programa ja pagou cerca de R$ 1.367.161.016,00 em bolsas, o que
corresponde a 487.938 beneficios, contemplando 231.945 profissionais de
seguranga publica dentre policiais civis e militares, bombeiros, agentes
penitenciarios e guardas municipais (BRASIL, 2010, p. 05).

Estima-se alcancar mais de 210 mil beneficiarios, o que indica um

quantitativo trés vezes maior do que quando o programa foi implementado em 2008,

conforme podemos depreender do grafico abaixo apresentado:

repensamento e, sem sobra de duvidas, tal guinada em diregcdo a cientificidade e celeridade,
prementes a persecugao penal.
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Grafico 02- Beneficiarios do Bolsa-Formagao
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Fonte: Secretaria Executiva do PRONASCI — Ministério da Justiga
* Os dados de 2010 contabilizam os beneficiarios até 12 de novembro.

Almejando a valorizagédo e a motivagdo do profissional da seguranca
publica, a politica prevé, ainda, o Plano Nacional de Habitagdo para Profissionais da
Seguranga Publica, com a oferta de 35 mil unidades populares a partir de um
convénio com a Caixa Econdmica Federal, destinado aos que receberem rendimento
de até R$ 1.400 mensais através da disponibilizacdo de uma carta de crédito no
valor de até R$ 50 mil'*.

Por seu turno, o Programa fez previséo, ainda, de planos de formagéo e
capacitagéo pela Rede de Educagdo a Distancia e pela Rede Nacional de Altos
Estudos em Seguranga Publica, visando o aperfeicoamento em temas como direitos
humanos, cidadania, uso moderado da forca e combate a lavagem de dinheiro,
ética, direitos humanos, gerenciamento de crises, sociologia e técnicas policiais.

Sobreleva ressaltar que

A Rede Nacional de Educacgéo a Disténcia (EAD) € uma escola virtual que
disponibiliza, gratuitamente, o acesso dos profissionais de seguranga
publica aos processos de aprendizagem, ultrapassando quaisquer barreiras
geograficas e sociais. Criada em 2005, a Rede EAD representou um salto

128 Consoante o relatdrio do Ministério da Justica, desde a instituicdo do Plano Nacional de Habitagéo
para Profissionais de Seguranga Publica, quase 1,6 mil profissionais da area de seguranga publica ja
adquiriram imoveis financiados pela Caixa Econémica Federal. O Plano, fruto de uma parceria entre o
MJ e a Caixa, € uma das agbes do PRONASCI, para valorizagdo de policiais civis e militares,
bombeiros militares, agentes penitenciarios, peritos criminais e guardas municipais. Até outubro de
2010, 12 estados aderiram ao programa: Acre, Alagoas, Bahia, Espirito Santo, Maranhao, Para,
Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, e mais recentemente Rondénia, Amapa e Mato Grosso
(BRASIL, 2010, p. 06)
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qualitativo em termos de investimento no capital humano, na valorizagao do
profissional e na melhoria das agdes de seguranga publica. Entre 2005 e
2009, os cursos do EAD capacitaram 760.295 policiais civis, militares,
federais e rodoviarios federais, além de bombeiros, guardas municipais e
agentes penitenciarios. Outra importante acdo para capacitagdo e
qualificagdo dos profissionais de seguranga publica € a Rede Nacional de
Altos Estudos em Seguranga Publica (RENAESP), um projeto de educagéo
permanente, democratica e qualificada, promovido a partir da parceria com
instituicbes de ensino superior — que recebem investimentos para realizar
cursos nas modalidades presenciais e a distdncia — para a promogao de
poés-graduagdo na area de seguranga publica. A RENAESP mobiliza 65
instituicbes de ensino superior, 350 docentes, 73 coordenadores
académicos, tem 5.250 alunos e esta presente em 26 estados da federagéo
(BRASIL, 2010, p. 05).

O plano de formagédo previsto pelo PRONASCI busca oportunizar
instrumentos e meios para um melhor desenvolvimento das atividades executadas
por estes profissionais. Destaca-se, ainda, a previsdo no bojo da politica (BRASIL,
2010) de investimentos em tecnologias nao-letais e em servicos de inteligéncia'®.

Por fim, ressalta-se a importancia da formacao e de treinamento para o
atendimento aos grupos considerados vulneraveis. Por tal agdo, conforme o PNUD
(2006), os profissionais da area da seguranga publica serdo preparados para tratar,
com a dignidade devida, mulheres, homossexuais, afro-descendentes e outras
coletividades. Interligam-se, nesta medida, as politicas publicas desenvolvidas pelo
Ministério da Justica e pelas secretarias especiais de direitos humanos, de
promogao de igualdade racial e de politicas para as mulheres.

3.2.1.3 Enfrentamento a corrupgéo

Dentro das agdes estruturais localizam-se, também, os projetos que visam
o enfrentamento da corrupgao a partir da utilizagdo dos laboratérios contra lavagem
de dinheiro; a instituicdo de Ouvidorias e Corregedorias de Policia; o combate ao
trafico de pessoas, aliando-se aos projetos que visam a valorizagdo do profissional,
com o intuito de enfraquecer qualquer pratica policial que corrompa e fragilize a
eficiéncia e a atuagéo das instituicdes encarregadas pela seguranga publica.

12 Segundo o PNUD (2006), o uso, pois, de pistolas que imobilizam o agressor sem causar danos a
saude, sdo apresentadas como novos mecanismos que garantiriam a integridade fisica do agressor e
do policial. Os servicos de inteligéncia aliados ao Sistema de Comando de Incidentes sé&o
considerados, também, fundamentais para uma melhor efetividade da atividade policial, com énfase
nas agdes de identificagéo, aplicagdo e produgao de conhecimento e contra-inteligéncia, com objetivo
de estabilizar a situagéo de conflito e proteger a vida e o meio ambiente.
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Os laboratorios contra a lavagem de dinheiro, a partir da utilizagdo de
softwares voltados para o cruzamento de varias fontes tais como setores de
inteligéncia policial e bancos de dados de 6rgaos publicos e privados, destinam-se a
identificagéo prévia de casos de corrupgao e esta previsto para ser aplicado em
todas as regides metropolitanas atendidas pelo PRONASCI'.

Com o intuito de aproximar a Policia do cidaddo, o PRONASCI prevé a
criacdo e o fortalecimento das Ouvidorias de Policia, em ambito estadual,
funcionando como local de recebimento, analise e encaminhamento das demandas
da populagéo.

Ainda como meio de controle da atividade policial e para prevenir e
investigar atos ilegais e arbitrarios cometidos por policiais civis e militares, as
Corregedorias das Policias Civis e Militares, segundo a estruturagdo do Programa,
serao fortalecidas e seus corregedores passardo por cursos de capacitagdo e
oficinas para uma atuacdo mais condizente com o ambiente constitucional.

Sobreleva ressaltar que

[...] uma das prioridades do PRONASCI é o combate a corrupgdo e a
violéncia policial. O fortalecimento das ouvidorias vai contribuir para o
cumprimento desse objetivo. O PRONASCI defende ouvidorias
independentes e autbnomas como canal de controle social e aprimoramento
das corporagdes. Além de aproximar a corporagdo do cidaddo, as
ouvidorias contribuirdo para a instauragdo de confianga no trabalho policial
e mais efetividade no combate ao crime [...] Esta prevista a criagdo de um
quadro de servidores com carreira propria para as corregedorias, para que
atuem livres de pressdes corporativas. A meta é atingir 330 profissionais até
2011 (BRASIL, 2010, p. 18).

Por fim, vale destacar que em pesquisa realizada pela Agéncia Brasil,
orgéo de pesquisa do Governo Federal, ficou demonstrado que 84,9% da populagao
acredita que a corrupgao nas instituicbes publicas pode ser combatida e que o
Ministério Publico e a Policia Federal sdo os principais atores nesta politica de
enfrentamento (PNUD, 2006).

30 Constitui uma experiéncia pioneira no Brasil e no mundo e segundo o Ministério da Justica, a
atividade de um LAB-LD é realizada por meio de um conjunto de equipamentos e programas de
ultima geragdo de informatica operados por profissionais altamente capacitados. S&o itens de
hardwares e softwares aliados a uma metodologia especialmente desenvolvida por técnicos do MJ
que, a partir de informagdes obtidas por investigagbes e documentos fornecidos por fontes parceiras
(policias, instituigbes financeiras e os proprios ministérios publicos), possibilitam o cruzamento de
dados em tempo recorde para a constatagéo de ilicitos e a identificagdo de operagbes tipicas de
organizagdes criminosas (BRASIL, 2010, p.09).
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3.2.2 Programas locais

Neste tdpico, serdo analisados diversos projetos que foram concebidos
no intento de reduzir™®' as vulnerabilidades de determinados segmentos da
populacdo. O pressuposto € de que as violéncias e os delitos sdo cometidos em
determinados ambientes socioecondmicos, contra determinada faixa etaria e em
determinados locais. Os programas locais pautam-se na associacdo destes
pressupostos e, considerando os interesses, racionalidades e expectativas
existentes, almejam resgatar a dignidade e fomentar praticas para a paz.

Os programas locais destinam-se, pois, a integracdo do jovem e da
familia; a construgdo de um territério e cultura de paz; e garantir a seguranca e a
convivéncia dos individuos. Cada projeto se desdobra em agbes pontuais que
devem ser aplicadas de acordo com a demanda e a realidade a que se destina.

3.2.2.1 Integragdo do jovem e da familia

Reza o artigo 8°-A da Lei que institui o PRONASCI, com redagao alterada
pela Lei 11.707/08 que:

Sem prejuizo de outros programas, projetos e agdes integrantes do
Pronasci, ficam instituidos os seguintes projetos:

I- Reservista Cidad&o;

[I- Prote¢édo de Jovens em Territério Vulneravel- Protejo

[ll- Mulheres da Paz; e

IV- Bolsa-Formacgao (BRASIL, 2008)

O primeiro projeto que, ora se analisa, € o que visa a integra¢do do jovem
e da familia. Aqui, a familia é vista como unidade importante do processo de
socializagdo do individuo. Desdobra-se tal projeto em ag¢des como o Reservista
Cidaddo, o PROTEJO e o Mulheres da Paz.

O Projeto Reservista Cidaddo visa atrair os jovens egressos do servigo
militar e que podem ser manipulados pelas organizagbes criminosas, além de
promover a campanha pelo desarmamento civil dos jovens, com incentivo financeiro
para a entrega da arma. O projeto destina-se a capacitagcdo destes jovens para atuar
como agentes comunitarios nas areas geograficas abrangidas pelo PRONASCI.

31 0 intento desses programas locais, por meio de acdes pontuais implementadas em determinados
lugares, € fomentar a inclusdo social e, assim, reduzir as desigualdades e a iminéncia da violéncia
estrutural. Entende-se, por seu turno, o desenvolvimento destas atividades como de relevante valor
visto que assim se concretizam os objetivos previstos na Constituigdo da Republica fundados no valor
da dignidade humana.
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Pretendeu-se, por este, atingir 63 mil reservistas, disponibilizando R$ 612 milhdes
em bolsas até 2011 (BRASIL, 2010).

Ja o PROTEJO, que visa diagnosticar o perfil e a demandas de jovens
que se encontram em situacdo de vulnerabilidade, € destinado a formagédo e
inclusdo social de jovens expostos a violéncia doméstica ou urbana e de moradores
de rua, nas areas abrangidas pelo PRONASCI. A inclusdo se da a partir da
identificagcdo destes jovens e insercao destes em praticas esportivas, culturais e
educacionais, por meio de cursos de capacitagdo com foco em direitos humanos
bem como atividades de emancipagdo e socializagdo que possibilitem a sadia
convivéncia em suas comunidades. Ainda segundo o Ministério da Justica, o
PROTEJO

[...] desde 2008 envolveu 15.233 rapazes e mogas de 15 a 24 anos,
moradores de rua ou expostos a violéncia doméstica ou urbana. Tem como
objetivo sensibiliza-los para uma participagdo social ativa, resgatando sua
auto-estima e convivéncia pacifica nas comunidades em que vivem. Além
de atividades educacionais, culturais e esportivas, os jovens participam do
curso de formagéo cidada e passam a atuar como multiplicadores da cultura
de paz. Recebem pelo projeto, durante um ano, uma bolsa mensal de R$
100 (BRASIL, 2010, p. 05).

O Projeto Mulheres da Paz destina-se a capacitagdo de mulheres
atuantes nas areas sociogeograficas abrangidas pelo PRONASCI. Almeja a
mobilizacdo social para a afirmacdo da cidadania, tendo em vista a emancipacao
das mulheres e a prevencdo e enfrentamento da violéncia de género'?.

Pela inteligéncia do grafico abaixo, percebe-se que a agdo em comento
tem alcangado novas mulheres desde o ano de sua implementagédo, cumprindo as

metas de crescimento estabelecidas no bojo do Programa:

32 A implementacdo deste projeto, segundo relatério publicado (BRASIL,2010), se d& por meio da
identificagdo dos participantes por meio de assistentes sociais ligados ao PRONASCI; formagao
sociojuridica realizada mediante cursos de capacitagdo, também, com foco em direitos humanos,
género e mediagdo pacifica dos conflitos; desenvolvimento de atividades de reeducacdao e
valorizagédo dos jovens e adolescentes; e colaboragao e participagdo nas agdes desenvolvidas pelo
Protejo em comunh&o com os Conselhos Tutelares, partindo do pressuposto que a lideranga exercida
por essas mulheres em suas comunidades pode contribuir para afastar os jovens da criminalidade.
Neste sentido, concretiza-se o empoderamento destas mulheres que, enfrentando e discutindo todo
tipo de opressao, colaboram na remodelagem do espaco e cultivam valores e novas praticas.
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Grafico 03- Crescimento do nimero de mulheres beneficiadas pelo Mulheres da

Paz
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Fonte: Secretaria Executiva do PRONASCI — Ministério da Justiga. Os dados consolidados em 2010
contabilizam as beneficiadas até outubro.

Outro destaque deste viés para integracao do jovem e da familia sdo as
agles voltadas para a formagao e resgate da dignidade do jovem encarcerado.

Por meio da execugdo de projetos educacionais que alfabetizem e
proporcionem a inclusdo destes jovens no mercado de trabalho, estima-se atingir 6,8
mil detentos, inclusive atrelando o estudo ao direito publico subjetivo do condenado
a remicao da pena: a cada 12 horas de frequéncia escolar divididas, no minimo, em
3 (trés) dias, sera um dia a menos de prisdo, conforme previsto em Lei'*>.

Dentre as pretensées do PRONASCI, destacam-se os diversos projetos
desenvolvidos pelo Ministério da Educagdo, acentuando a tbnica da
intersetorialidade que norteia a politica em comento e

[...] um deles é o Brasil Alfabetizado, do Ministério da Educacdo. A meta é
promover a alfabetizacdo de seis mil jovens presos que nao tiveram a
oportunidade de escolarizagdo ou abandonaram a escola precocemente.
Outra iniciativa [...] € o Programa Nacional de Inclusdo de Jovens
(ProJovem), estruturado pela Secretaria Nacional da Juventude. Por meio
do programa, cerca de 30 mil jovens terdo a oportunidade de cursar o
ensino fundamental. O sistema penitenciario recebera ainda o Programa de
Educacgéo Profissional para Jovens e Adulios (Proeja) que permitira aos
detentos cursar e concluir o nivel médio integrado a cursos
profissionalizantes. O PRONASCI também vai preparar os detentos para o
Exame Nacional do Ensino Médio (Enem), o que possibilitara o acesso a
formacao universitaria por meio do Pro Uni ou Universidade Aberta, ambos
coordenados pelo Ministério da Educagéo (BRASIL, 2010, p.21).

'3 Trata-se da Lei 12.433/2011 que alterou a redagéo do artigo 126, |, da Lei de Execucdo Penal. A
atividade escolar desenvolvida para reconhecimento da remi¢ao podera ser de ensino fundamental,
médio, profissionalizante, superior ou, ainda, de requalificagéo profissional.
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Ao lado deste intento, o projeto “Pintando a liberdade”, direcionado aos
apenados, e o “Pintando a Cidadania”, voltado para as familias dos presos, sao
articulados pelo Ministério dos Esportes. O primeiro almeja diminuir o écio na priséo,
ensinando o fabrico de materiais esportivos que poderdo ser transformados em
renda e forma de sustento quando egressos e o segundo consiste nas mesmas
atividades s6 que realizadas pelos parentes dos presos visando o desenvolvimento
de atividades laborais pela familia junto com o apenado quando este retornar a sua
comunidade .

Ressalta-se, ainda, o desenvolvimento dos projetos Territorio de Paz e de
Seguranga e Convivéncia. O PRONASCI atua, por tais mecanismos, no fomento de
acdes sociais que visam a prevencao dos delitos, viabilizando a criacdo de uma
rede, em ambito comunitario que amplie os espagos de solugbes nao-violentas de

conflitos com a participagéo das familias e das comunidades.

3.2.2.2 Territérios da Paz

O Projeto Territérios da Paz desenvolver-se-a pela agdo de uma ampla
rede em segurancga publica.

Inclui-se, aqui, o trabalho de articulagédo do Gabinete de Gestéo Integrada
Municipal (GGIM), pelo qual se pretende interligar as diferentes forgas de seguranca
(policia civil e militar, corpo de bombeiros, guarda municipal e secretaria de
seguranga publica, representantes da sociedade civil e equipes multidisciplinares,
compostas por assistentes sociais, psicologos, educadores e pedagogos). Ratifica-
se, pois, o entendimento de que as questbes de seguranga publica sdo complexas,
interessam a todos os entes federados e devem ser discutidas e tratadas com a

participacao dos diversos sujeitos.

134 Ratificando, segundo os documentos oficiais do PRONASCI, por este projeto “os presos aprendem

a fabricar materiais esportivos, como bolas de futebol e redes de basquete, além de técnicas de
serigrafia e impressao de materiais diversos. Os produtos tém como destino as escolas publicas do
pais. Além de receberem uma bolsa, a participagdo do preso contribui para a remigdo de um dia de
pena para cada trés dias trabalhados. As mesmas atividades serdo desenvolvidas pelos parentes dos
jovens presos. O objetivo € que, apos o cumprimento da pena, o preso retorne a familia e, junto dela,
possa desenvolver na comunidade o trabalho praticado na prisdo (BRASIL, 2010, p. 22)”.
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No que pertine a participacdo da sociedade para o desenvolvimento do
denominado Territério de Paz, sublinha-se a instalagdo dos Conselhos Comunitarios
de Segurancga Publica, espacgos para a articulagéo entre comunidade e policia, pelos
quais os moradores, pela politica, “terdo a oportunidade de debater com
representantes das policias suas principais demandas e necessidades. Os agentes
comunitarios serdo formados em técnicas de seguranga publica e mediagao de
conflitos (BRASIL, 2010, p. 19)".

Além de focar-se na convivéncia democratica entre a populagéo e as
autoridades, o PRONASCI preconiza o resgate e fortalecimento dos direitos de
cidadania quando por meio destes Conselhos desenvolve acées sensibilizadoras e
de conscientizagcao sobre os direitos que os individuos possuem em relagdo, por
exemplo, a servigos essenciais. O objetivo €, segundo a engenharia do Programa
(BRASIL, 2010), fazer com que as pessoas, conscientes de sua cidadania, possam
exigir a efetivagéo de seus direitos.

Ressalta-se, ainda, como instrumento para a efetivagdo deste programa
local, a capacitagdo de magistrados, promotores e defensores publicos em direitos
humanos com o objetivo de incentivar novas praticas e a instalagdo de nucleos de

justica comunitaria, pelo qual as

[...] liderangas das comunidades serdo capacitadas em oficinas para mediar
conflitos e promover a coesao social. Essas liderangas serdo identificadas
por meio de parcerias com as justicas estaduais, governos estaduais e
Secretaria Especial de Direitos Humanos. A mediagdo de conflitos pela
comunidade apresenta-se como alternativa para promover a celeridade dos
processos e a integragédo da populagao (BRASIL, 2010, p.10).

Indubitavelmente, a constru¢do de uma cultura de paz em determinado
territério deve envolver e mobilizar os mais diversos sujeitos a fim de que haja uma
devida transformacao e esta perdure no tempo, pautando-se no novo ambiente e na
nova forma de convivéncia ali celebrada.

3.2.2.3 Segurancga e Convivéncia
Passa-se a apresentar o projeto Seguranga e Convivéncia que atesta a

intersetorialidade desta interveng&o no problema da inseguranga desenvolvida pelo
PRONASCI.
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Assim, as politicas desenvolvidas pelos diversos Ministérios se interligam
a fim de resgatar a cidadania, afirmar a dignidade e amenizar as vulnerabilidades e
as situacdes de violéncia e criminalidade.

Neste sentido, o Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania
ao reconhecer que politicas de seguranga sao inviabilizadas quando aplicadas em
localidades onde as necessidades basicas ndo sao garantidas pretende, a partir de
uma atuagado conjunta do Corpo Ministerial, uma transformagéo de espacgos e
relagdes assim como fomentar novas atividades de prevencao. Analisam-se, pois, as
intervengdes dos Ministérios da Cultura, Educacao, Saude e Cidades.

As atividades culturais sdo consideradas apropriadas para a
disseminacao de uma convivéncia sadia e difusdo de valores democraticos e plurais.
Assim,

O Ministério da Cultura vai incentivar a disseminagao de atividades culturais
nas comunidades atendidas pelo Programa. Uma das acgdes ¢ a
revitalizagdo das bibliotecas municipais [...], a instalagcdo de Pontos de
Leitura [...] equipados com um acervo de cerca de 500 livro e kits de
informatica para o uso da internet [...] os Pontos de Cultura serdo um
espago onde os jovens serdo incentivados a desenvolver atividades como
musica, teatro e danga [..] os museus comunitarios sdo vistos como
ferramentas relevantes para o desenvolvimento da manifestagdo das
identidades, além da formacao de percepcéo critica e reflexiva da realidade
por parte dos moradores. Cada museu contara com 0s servigos de cinco
jovens e um idoso da prépria comunidade, que passarao por um curso de
formacdo. Eles serdo chamados de agentes da meméria (BRASIL,2010,
p.23-24).

Por seu turno, o Ministério da Educagéo em articulagdo com o PRONASCI
atuara na ampliagdo do numero de vagas na rede de ensino publico e fortalecimento
dos programas de Educacgao de Jovens e Adultos por meio de convénios celebrados
com instituicdes publicas e privadas'®.

Pela atuacdo do Ministério da Saude em consonancia com o PRONASCI,
o Programa Saude da Familia (PSF)

[...] sera implantado e ampliado nas 11 regides indicadas pelo PRONASCI.
O Ministério da Saude incluira no PSF jovens das comunidades carentes
capacitados pelo PRONASCI. Apds a qualificagdo, estes jovens atuardo

3% Segundo o Ministério da Justica, “[...] no Brasil Alfabetizado, serdo firmados convénios com
instituigdes publicas ou privadas. A meta € atingir 60 mil jovens até 2011. O PROEJA vai proporcionar
aos jovens a chance de freqlientar o curso técnico de nivel médio. O objetivo é formar 20 mil pessoas
também até 2011. Ja com o ENEM pretende-se capacitar cerca de seis mil jovens, durante 0 mesmo
periodo, para a realizagdo do exame. O objetivo é que o publico-alvo da iniciativa possa ter condigbes
de se candidatar a uma das vagas do Programa Universidade para Todos (PROUNI) (BRASIL, 2010,
p. 23)".
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como agentes comunitarios e fardo a ligagdo da sua comunidade com o
Programa (BRASIL, 2010, p.24).

Por fim, a politica em comento prevé em sua engenharia uma parceira
com o Ministério das Cidades e que aproveitara algumas medidas ja desenvolvidas
pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pelo Programa de

Aceleracdo do Crescimento (PAC)"*®

como o Programa Habitar Brasil que fomenta a
aquisicao de moradias a prec¢o de custo para aqueles que se encontram em situagéo
de pobreza ou de extrema pobreza.

Valoriza-se, pois, esta perspectiva de transformacado desenvolvida pelo
PRONASCI, no que tange a agdes de intervengdo na sociedade, a partir da criagéo
de projetos que visam, de maneira mediata, construir um ambiente de paz:
programas de inclusdo social para jovens de baixa renda, que se iniciam com
politicas de modelagem do espago escolar, com capacitagdo para professores,
fomento as atividades esportivas e culturais e difusdo de técnicas de solugcédo de
conflitos. Os individuos alcangados por tais projetos receberéo bolsas que objetivam
a criagado de uma rede comunitaria de participagdo, em ambito local, deste programa
de segurancga publica.

A légica desta politica, nesta forma diferente de lidar com as violéncias e
a criminalidade, é resgatar a cidadania e efetiva-la para, depois, implementar
politicas que visam garantir a seguranga de determinado local.

O Programa Nacional com Cidadania emerge como um novo paradigma
para a seguranga publica no Brasil. Aliam-se agdes preventivas e repressivas;
moderniza-se o aparato estatal em todas as suas esferas e poderes; interligam-se
politicas publicas que efetivem direitos sociais e oportunizem as necessidades
basicas a fim de garantir, mediatamente, a seguranga da populagéo e, diretamente,
o aumento da qualidade de vida em sociedade e, por fim, conclama-se o cidadéo,
para que no exercicio pleno de sua cidadania, seja protagonista deste novo

Programa.

3¢ Amparado por recursos ja previstos no Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), “serdo
recuperados espacgos urbanos e areas degradadas em comunidades carentes. Investimentos ja
previstos contribuirdo para a melhoria da infraestrutura: preservacdo ambiental, erradicagdo das
palafitas e ampliagdo de sistema de abastecimento de agua” (BRASIL, 2010, p.22).
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4 O PRONASCI E AS POLITICAS DE SEGURANGA PUBLICA DE OUTRORA: o

que ha de preferivel?

Ao compreender que a politica publica expressa uma
articulagao/confronto de interesses e racionalidades, corrobora-se com o
entendimento de Melo (1998) pelo qual a avaliagdo de politicas publicas nao
constitui um exercicio desinteressado™’.

Por meio desta pesquisa avaliativa, analisaram-se, com base nos
elementos dispostos em seu marco normativo e na prépria estruturagao da politica
quais sao os elementos que a torna preferivel em relagdo as antigas politicas de
combate as violéncias e criminalidade desenvolvidas pelo Estado Brasileiro assim
como as questbes que denotam as “continuidades” com politicas e valores de
momentos histéricos considerados “superados”.

Ratificando que uma politica publica € uma forma de intervengdo numa
realidade marcada por inumeros interesses e expectativas sociais, analisam-se,
ainda, as questdes relacionadas a atuagdo do Estado, procurando desvendar
possiveis elementos que venham a redefinir ou redimensionar as finalidades
precipuas do programa em anadlise e delinear os arranjos politicos, juridicos e
ideoldgicos que Ihe d&o sustentagao.

Neste interim, em um primeiro momento, procurou-se desvendar quais
sao as concepgdes de cidadania que norteiam esta politica publica, discutindo seu
conteudo como fator de mudanga ou de conservagdo e manutencdo de uma ordem
social ja instaurada.

Logo apds, a luz da analise dos gastos em seguranga publica na ultima
década, reflete-se sobre as prioridades eleitas para investimentos e se estas
constituem inovagao ou reprodugédo de uma concepgao de seguranga historicamente

construida, conforme ja estudado em capitulo anterior.

37 Também, neste sentido, Gomes (2005, p.20), “a expectativa de que a avaliagio pudesse ser
baseada em certezas traduzidas em resultados inquestionaveis porque quantificados e exatos numa
linguagem matematica inacessivel a grande parte da populagao faz parte de um acervo de mitos
ultrapassados. Acredita-se hoje que a avaliagdo referencia-se num conjunto de valores e nogoes
sobre a realidade social, partilhados pelos membros de uma sociedade [...] Assim, o politico deve ser
reintroduzido na avaliagdo de politicas sociais, de forma explicita, de maneira a permitir uma
racionalidade que seja ndo somente planificadora, gestora ou técnica. Essa nova racionalidade deve
também contemplar elementos valorativos, relacionados aos aspectos incontrolaveis ou néo
mensuraveis [...], considerando que nao se trata de um experimento controlado”.
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Por fim, mas ndo menos importante, a andlise se deteve ao permissivo
constitucional da participacao popular, fruto da prépria concepgao de cidadania, e
sua influéncia no redesenho do trato dado a seguranga publica no pds-1988,
especificamente pela politica desenvolvida pelo PRONASCI.

Portanto, com base nas categorias eleitas, estudadas e problematizadas,
fez-se uma avaliagdo politica a luz do ordenamento juridico inaugurado pelo Estado
Democratico de Direito, enfatizando os valores constitucionais de protecado a pessoa

humana.

4.1 As concepgoes de cidadania e de justica social norteadoras da politica:
manutencao ou transformac¢ao da ordem?

Ao estudar a categoria cidadania, sobreleva ressaltar o entendimento de
Marshall (1990) que aduz uma triplice relagao de interdependéncia presente em seu
conceito contemporéaneo.

Superada a concepgao que atrelava, de maneira reducionista, a cidadania
ao mero exercicio dos direitos politicos, entende-se que falar nesta categoria
significa considerar as proprias mudancas ocorridas na sociedade'®,
proporcionadas pelas inovagdes da realidade tecnolégica e cientifica e o
reconhecimento de novas demandas.

Assim, o conceito de cidadania que estudamos manifesta-se por trés
partes ou elementos conforme preconiza Marshall (1990, p. 63):

O elemento civil € composto dos direitos necessarios a liberdade individual-
liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e fé, o direito a
propriedade e de concluir contratos validos [...] Por elemento politico se
deve entender o direito de participar no exercicio do poder politico, como um
membro de um organismo investido da autoridade politica ou como um
eleitor dos membros de tal organismo [...] O elemento social se refere a tudo
0 que vai desde o direito a um minimo de bem-estar econdémico e seguranga

138 Nesta esteira, nas palavras de Andrade (2003, p. 74-75), “enquanto o conceito liberal de cidadania
tem por pressuposto um conceito limitado do poder, da politica e da democracia, subestimados na
sociedade civil, a percepcao da cidadania aqui delineada implica a superacdo destes pressupostos,
uma vez que aponta para a dimensdo macro (ndo-estatal) do poder, da politica e da democracia, na
sociedade civil, enquanto o conceito liberal de cidadania tem por pressuposto um conceito
individualista da sociedade, que somente vislumbra uma cidadania individual e conflitos
interindividuais, a percepgao aqui delineada busca apreendé-la, também, como construgdo coletiva
que, expressando a coletivizagdo dos conflitos, tem por protagonistas centrais categorias, classes,
grupos e movimentos sociais, € ndo apenas os individuos atomizados; enfim, e correlativamente, para
além da representacgéo politica, postulada pela matriz liberal como contelddo da cidadania- no bojo de
um modelo especifico de democracia- a cidadania, tal como aqui concebida, aponta para a
participagao politica e o conjunto dos direitos humanos em sentido amplo”.
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ao direito de participar, por completo, na herancga social e levar a vida de um
ser civilizado de acordo com os padrées que prevalecem na sociedade.

Confrontou-se, pois, 0 moderno conceito de cidadania com o sistema de
classes capitalista a fim de melhor compreender o nosso objeto de estudo e suas
ingeréncias na realidade a partir do processo da politica publica em questéo,
partindo do pressuposto de que a cidadania e o sistema de classes capitalista estao
em guerra no presente século'®.

Considerando que a pessoa humana deve ser valorizada em sua
dignidade, independentemente de sua condigdo socioecondémica, partimos do
entendimento que esta € “perspectivada em fungao do lugar que este [0 homem]
ocupa no Universo, ponto de referéncia de toda realidade. Dai podermos falar em
antropocentrismo” (MIRANDOLA, 2010, p. 21)"°.

Entendimento que instiga a reflexdo é o que alia a dignidade da pessoa
com o contexto da sociedade aberta e plural no qual o Estado Democratico de
Direito Brasileiro se insere. Coaduna-se, pois, com Bittar (2010, p.259) quando este

autor informa que

o valor da dignidade da pessoa humana, dentro da cultura de uma
sociedade aberta e pluralista, pressupde ndo somente a preponderancia
desta visdo sobre os demais valores (aquele que poderia ser dito a regra
comum de todos os direitos humanos), mas sobretudo que seus valores,
consagrados inclusive através de normas juridicas, sendo uma delas e a de
maior importancia a Constituicdo (e sua fungido especular da sociedade
pluralista) estejam em permanente processo de troca intersubjetiva, que
pertencam ao nivel do didlogo comum intercomunicativo (de um agir em
comum em torno de principios), que comparegam ao espago publico para
sua critica e discussao, para que estejam de acordo com uma ética do agir
comunicativo.

Ora, considerando as notas expostas, parece de extrema valia 0 caminho
percorrido pelo PRONASCI a fim de efetivar o direito fundamental & seguranca
publica. Como metodologia que Ihe é propria, antes da intervencdo para combate
aos produtos da violéncia, reflete-se sobre o resgate da cidadania como forma de

realizacdo em potencial da dignidade conferida aos individuos por meio da elei¢do

13% Neste mister, Marshall (1990, p. 103) indica que “[...] a cidadania e o sistema de classes capitalista
tem estado em guerra no século XX. Talvez a frase seja um tanto exagerada, mas ndo ha duvida de
que a cidadania imp6s modificagdes no referido sistema de classes [...]. Os direitos sociais, em sua
forma moderna, implicam uma invas&o do contrato pelo status, na subordinagao do prego de mercado
a justiga social, na substituigdo da barganha livre por uma declaragéo de direitos (MARSHALL, 1990,
. 103)".

R Sobre isto, também Miranda (2000, p. 184) ao afirmar que “em primeiro lugar, a dignidade da
pessoa é da pessoa concreta na sua vida real e cotidiana; ndo € de um ser ideal e abstracto. E o
homem ou a mulher tal como existe, que a ordem juridica considera irredutivel, insubstituivel e
irrepetivel e cujos direitos fundamentais a Constituicdo enuncia e protege”.
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desta dignidade como fundamento da Republica a partir da promulgacdo da
Constituicao em 1988.

Aspecto inovador, portanto, da presente politica € o que vé na efetivagao
dos direitos fundamentais declarados a possibilidade de construgdo de um ambiente
de amenizagéo de conflitos e de violéncias. Pela atuacdo intersetorial dos mais
diversos Ministérios, visualiza-se a tentativa de concretizacdo dos direitos
fundamentais™’.

Logo, imperioso que se destaque que, a0 menos pela previsdo no marco
normativo do PRONASCI do principio da intersetorialidade das politicas publicas, o
resgate da cidadania pela atuagao em conjunto dos mais diversos Ministérios € um
dos pilares de sustentacao desta politica. Isso, por seu turno, a torna diferenciada
em relacao as politicas de seguranga publica anteriores, que sobre este assunto em
nada se referiam.

A problematica, contudo, € visualizar a concretizagédo do previsto na Carta
Magna e a permanéncia de seus efeitos a fim de que haja uma transformagao nas
bases sociais e os individuos realizem-se plenamente.

Questiona-se, pois, a real pretensdo das agbes desenvolvidas pelo
PRONASCI que, institucionalmente, desejam resgatar a cidadania dos individuos.
Em que pese o discurso institucional do Ministério da Justica, quando da
publicizacdao da nova politica elaborada, sobre a nao transitoriedade do PRONASCI,
a politica ndo traz em seu bojo se tais agdes serdo permanentes e adentraréo,
oportunamente, a agenda publica do Estado, tornando-se uma politica social
desenvolvida por este ou se serdo marcadas pela temporariedade que acaba por
resultar, em longo prazo, na fragilizagao e vulnerabilizagéo de suas finalidades.

O fato € que nado se pode aceitar a redugdo da Constituicdo a mera
retérica ou a uma gama de promessas. Acredita-se que o direito declarado é
vocacionado para sua concretizagcdo e se volta para atender os objetivos
fundamentais da Republica.

" Em que pese reconhecer a mitigagdo do determinismo que pobreza e violéncia caminham juntos,
nao se pode olvidar do fato que a violéncia e a inseguranga sao, no estado atual das coisas, um fator
condicionante para o desenvolvimento e para as estratégias de redugao da pobreza. As pessoas e 0s
paises mais empobrecidos sdo aqueles mais expostos aos atos de violéncia (com a excegado dos
sequestros). Os pobres veem a inseguranga como um obstaculo para superar sua situagdo de
desvantagem e os paises pobres possuem mais dificuldades para resolverem os problemas de
violéncia e inseguranga que aqueles que apresentam melhores indices de desenvolvimento humano
(PNUD, 20086, p. 01).
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O reconhecimento e o processo de efetivagcdo, pois, dos direitos de
cidadania ndo podem ficar, tdo somente, vinculados a materializagdo dos objetivos
de uma politica. Podem, sim, ser utilizados como o meio para o alcance dos fins;
mas precisam ser efetivados para fodos que compdem o tecido social, considerando
as suas diferengas e representando, com Rawls (2005), o maior beneficio possivel
aos membros menos privilegiados da sociedade.

Outra questdo que se pode pontuar nesta avaliagdo politica do
PRONASCI ¢é se ao efetivar direitos e estipular deveres aos individuos leva-se em
consideracgao principios de justica no estabelecimento das prioridades. Corrobora-se,
ainda, com Rawils (2005) ao ensinar que

[...] um conceito de justica social, entdo, devera ser visto, em primeira
instancia, como propiciador de um padrdo; desta forma, deverdo se analisar
os aspectos distributivos da estrutura basica da sociedade. Um conceito
completo, que defina principios para todas as qualidades da estrutura
basica, assim como os seus respectivos pesos quando conflitantes, seria
mais do que um conceito de justica, seria um ideal social. Trata-se do
conceito de justica, que considero definido pelo papel desempenhado pelos
principios no estabelecimento de direitos e deveres, assim como pela
divisdo apropriada que se faz dos beneficios sociais (p. 32).

Pela leitura, pois, do marco normativo do PRONASCI e dos documentos
oficiais desta politica, nada se pode afirmar sobre algum compromisso com a
transformacdo da ordem social instaurada, a luz de uma concepcgao de justica
devidamente delineada. A omissao, por seu turno, também ndo € nova em
comparagao com as antigas intervengdes feitas pelo Estado em outros tempos.

Embora sem relatos de reflexées sobre isso, 0 PRONASCI n&o se dispde
a uma mudanga estrutural na complexa questdo social estudada. Deseja, apenas,
cumprir suas metas por meio deste novo desenho de caminho.

Sem sombra de duvida, o descompromisso com uma mudanga estrutural
do contexto social fere os valores constitucionais que norteiam o Ordenamento
Juridico p6s-1988 e prejudicam a participagdo dos individuos como cidadédos e,
menos ainda, como cidaddos iguais'. Ora, o argumento de Rawls parece dbvio
para a analise de nosso objeto de estudo.

Ele, inclusive, reitera as agdes desenvolvidas pelo PRONASCI e que

objetivam resgatar a dignidade, efetivando os direitos de cidadania para almejar a

%2 Pautado na dignidade da pessoa humana como fundamento da Republica Federativa do Brasil e
com base em Rawls (2005, p. 213), pressupde-se que o elemento constitucional em questao € o de
que, abaixo de certo nivel de bem estar material e social,de treinamento e educagéo, as pessoas
simplesmente ndo podem participar da sociedade como cidaddos e muito menos como cidad@os
iguais.
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seguranga de um determinado lugar. Ocorre que, por se tratar a escolha do
determinado lugar como uma decisdo politica, por vezes, pode-se creditar um
quantum de discricionariedade nisso, além de fortalecer a pergunta: a qual logica
essa escolha serve? Serve a uma racionalidade norteadora das politicas
desenvolvidas que, ainda por muitas vezes, associa pobreza e criminalidade,
reforcando um determinismo que se legitima por diversos setores da sociedade.

Igualmente, alguns pontos precisam ser justamente valorizados e
reconhecidos como avangos, reconhecidos como em conformidade com os valores
democraticos e constitucionais e com a nova concepgéao de cidadania.

O primeiro é que, dada a instituicdo originaria do PRONASCI por meio de
uma Medida Provisoria, houve, segundo Soares (2007) um envolvimento do Poder
Executivo com a sua formulagdo, o que podemos considerar um grande avango em
relagdo aos planos de seguranga desenvolvidos pelos governos anteriores e,
inclusive, em relacdo aos planos desenvolvidos nos dois mandatos do proprio
governo proponente- o do presidente Luis Inacio Lula da Silva.

Segundo: ainda com Soares (2007), constatou-se, ainda, a aproximagao
da tematica dos direitos humanos ao paradigma de eficiéncia policial, pela qual a
solugdo de problemas relacionados a violéncia e a criminalidade esta adstrita a
legalidade e ao amplo sistema de protecdo a pessoa humana. E nitido o
conhecimento desta inferéncia e da possibilidade de responsabilizacado face o seu
descumprimento além do entendimento que as acgdes especificas de prevencgao e
repressao, desenvolvidas pela policia, sdo uteis e legitimas. Indubitavelmente, opor
repressao e prevengao é rasgar todo o redesenho que o PRONASCI acabou por dar
ao tratamento dado a seguranga publica no Estado Democratico de Direito
Brasileiro*.

Terceiro avango: o PRONASCI valorizou, como nenhuma outra politica, o
papel dos municipios, interpretando em conformidade com a Constituicdo e de
maneira adaptativa e extensiva, o dispositivo do artigo 144 do Texto Constitucional.
Considerou, portanto, a importancia deste ente federativo no trato a segurancga
publica como fendmeno inerente a uma realidade local.

%3 Corrobora-se com o entendimento de Soares (2007, p. 92) pelo qual “a policia cumpre papel
histérico fundamental na construgdo da democracia, cabendo-lhe proteger direitos e liberdades.
Nesse sentido, empregar a forga comedida, proporcional ao risco representado pela resisténcia alheia
a autoridade policial, impedindo a agressao ou qualquer ato lesivo a terceiros, néo significa reprimir a
liberdade de quem perpetra a violéncia, mas preservar direitos e liberdades das vitimas potenciais”.
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Uma quarta constatagdo, corroborando com Soares (2007), € que o
PRONASCI inaugurou uma nova era institucional ao prever em sua engenharia a
instituicdo responsavel pela avaliacdo do Programa assim como a possibilidade de
designacao de agentes de avaliagdo. Ora, entende-se especial este avango por se
tratar de questdo pertinente a ambiéncia democratica e participativa que a
Constituicdo desejou ao Estado Democratico de Direito Brasileiro e, sobretudo, por
se tratar de nova dindmica para as politicas publicas de seguranca que visam uma
gestao racional em suas fungdes, rotinas e estruturas.

Vale frisar, por derradeiro, em que pese entender a seguranga publica, de
fato, como problema de todos os entes e, por conseguinte, também de todos os
Ministérios e Secretarias existentes, percebe-se que, seguindo raciocinio de Soares
(2007), o principio da intersetorialidade pode se tornar um Obice a efetivagdo dos
direitos de cidadania e resgate efetivo da dignidade, haja vista que ndo se trata de
uma “tdbua de salvagao”, mas de um mecanismo que precisa ser bem gerido e
constantemente monitorado e avaliado.

Nesta senda, o envolvimento de um elevado numero de Ministérios pode
incorrer em uma atuacgéo ineficiente, descontrolada e descompassada, considerando
a eventual lentiddo da maquina publica e as tendéncias de excessiva burocratizagédo

que informam o desenvolvimento dos servigos publicos no Brasil.

4.2 A alocagao de recursos em agoes repressivas e preventivas: inovagao ou

reproducao?

Com Faria (2010a, p.133), para a compreensdo das politicas publicas &
necessario analisar o regime de finangas publicas, pelo qual

[...] elas precisam estar inseridas no direito que o Estado recebeu de
planejar ndo apenas suas contas mas de planejar o desenvolvimento
nacional, que inclui e exige a efetivacdo de condi¢gdes de exercicio dos
direitos sociais pelos cidadados brasileiros. Assim, o Estado ndo sé deve
planejar seu orgamento anual, mas também suas despesas de capital e
programas de duracgado continuada.

De acordo com a analise sobre os recursos previstos para o Programa em
comento, empreendida no capitulo anterior, imperioso constatar que o0 PRONASCI
busca aliar em seu plano de trabalho, atividades de repressdo e prevencgao,
prevendo, para isto, recursos para a construgdo de presidios, aparelhamento das
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forcas de seguranga, além de investimentos em inteligéncia policial e a¢des sociais
para a prevencao'*.

Um grande avanco do PRONASCI foi a publicizagdo dos recursos a
serem destinados a sua implementagdo em seis anos (2007 a 2012), uma vez que
situando a seguranga como matéria de Estado, e ndo de governo, acabou por
fomentar o comprometimento da préxima gestao (o governo de Dilma Roussef) com
a continuidade do Programa e o cumprimento das metas previstas. Logo, registra-se
esta constatagdo como inovadora e que colocou esta politica, neste sentido, acima
das divergéncias politico-partidarias e em conformidade com a Constituigdo.

Todavia, as atividades previstas pelo PRONASCI carecem de uma
sistematizacdo a fim de uma intervencdo mais eficiente. Previstas as acgdes
preventivas e repressivas assim como 0s recursos para a execugao destas, percebe-
se a auséncia de uma unidade sistémica'*® que ¢ o produto de uma atividade de
diagndstico e reflexdo sobre a adequacéao do plano a realidade estudada.

De fato, o conteudo da politica se estrutura através de propostas,
organizada por categorias descritivas. Destaca-se que este € um retrocesso em
relagdo ao Plano Nacional de Seguranga do 1° mandato do governo de Luis Inacio
Lula da Silva.

Ja em relagao aos gastos realizados pelo PRONASCI, verificou-se que se
trata de um volume 9,5 vezes maior que o aplicado no ano 2000 pela politica de
seguranga publica desenvolvida pelo entdo governo de Fernando Henrique Cardoso.
Todavia, sobreleva ressaltar que o quantum de 6,7 bilhdes de reais, conforme
relatorio do Ministério da Justica (BRASIL, 2010), deve ser aplicado na construgao
de presidios e reaparelhamento das forgas de seguranga para a atuagao repressiva
do Estado, o que corresponde a mais de 60% do orgcamento previsto e acaba por
retratar uma das prioridades eleitas para a aplicagao dos recursos previstos.

% No que toca a aplicacdo dos recursos, o relatério Seguranca Publica com Cidadania publicado

pelo Ministério da Justica, informa que “[...] o governo federal alavancou a aplicagéo de recursos na
area de seguranga publica com a criagdo do Sistema Unico de Segurancga Publica — SUSP, trazendo
uma nova perspectiva de combate ao crime em uma visdo universalista em que o problema deve ser
combatido por todos. De igual forma, foram retomados os investimentos nas policias federais e no
sistema penitenciario nacional, com a criagcdo do Sistema Penitenciario Federal. No ano de 2007, foi
criado o Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania (PRONASCI), a partir da
perspectiva de que segurancga publica se faz com cidadania. De 2007 para ca, o PRONASCI investiu
R$ 3.791,91 bilhdes, representando um acréscimo de aproximadamente 9,5 vezes do valor investido
no ano de 2000” (BRASIL, 2010, p.01).

%% Corroborando com Soares (2007), esse ponto nevralgico do PRONASCI acaba por incorrer em
solugbes topicas para problemas levantados e em uma atuagéo fragmentaria, além de ratificar uma
cultura de promessas e de esperangas frageis no que tange a sua possibilidade de concretizagao.
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Embora a destinagdo dos recursos esteja prevista no marco normativo,
resta a esta dissertacdo a tentativa de desvendar quais sdo os interesses e as
racionalidades em matéria de seguranga publica que legitimaram a dispare
distribuicdo de recursos entre acdes repressivas e preventivas a serem
desenvolvidas por esta politica.

Segundo dados publicados pelo CGPLAN/MJ (BRASIL, 2010), o periodo
de 2003 a 2009 somou um total de R$ 1.027.063.108,40, aplicado na construgdo de
97 estabelecimentos penais, ampliacdo de 14 e a reforma de 23, resultando em 134
obras por todo pais e mais de 17,2 milhées foram investidos na aquisicdo de
equipamentos de seguranga eletronica para doagao aos Estados, instalados em 36
estabelecimentos penais em 20 Estados.

Além disso, investiu-se 13,5 milhées para o combate do crime nas
fronteiras do pais; mais de 95 milhdes na Forga Nacional; e praticamente triplicou o
orcamento destinado a Policia Federal desde 2001, o que implica em um aumento

de operagdes, consoante o explicitado na tabela abaixo:

Tabela 1- Investimentos e profissionalizagao das policias federais

Operagbes de Combate ao Crime Organizado - Policia Federal
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2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010%
N2 de operagdes 16 42 64 167 187 237 288 103

Fonte: Departamento de Policia Federal-* Dados 2010: até 30/06.

Curiosamente, no que tange as acgbes de capacitacdo e formagdo dos
profissionais que atuam junto aos estabelecimentos penais e centros de
reintegragdo do apenado, os recursos somam, timidamente, um pouco mais de 6
milhdes de reais. Refor¢ca-se a ideia de que a atual conjuntura politica, econémica e
social alia-se a cultura de punigédo e a vontade popular para legitimar a manutencéo
deste Estado-Repressor e seu viés de reproducédo do status quo e da légica de

dominacéo truculenta das classes menos favorecidas.
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Ora, norteada por varios paradigmas tedricos e ideoldgicos, a politica de
seguranga publica brasileira pautou-se, historicamente, numa atuacgdo
predominantemente de cunho repressivo.

Logo, por vezes, o que importa ndo € o resgate da cidadania por meio de
uma concretizagao constitucional em longo prazo, como se pode ver na efetivagao
dos direitos a partir da implementagéo de politicas publicas; mas um contingente
policial na rua, o sensacionalismo midiatico informando a persegui¢cdo, a ameaca
simbdlica que a prisdo faz e a construgdo de penitenciarias para, pela politica
legislativa de recrudescimento penal, comportar uma populagdo carceraria que
cresceu 31,5% em 04 anos no ritmo de 7% ao ano.

Portanto, quais sé&o as racionalidades e os interesses que estdo embaixo
do véu das politicas de seguranga publica desenvolvidas pelo Estado? Quem séo os
sujeitos envolvidos no processo das politicas publicas e quais seriam as suas
influéncias no desenrolar destas? Quais sdo as perspectivas destas politicas
publicas de seguranga desenvolvidas sob a égide de um Estado Democratico de
Direito?

Ideologicamente, verifica-se que a sociedade, interessada na efetivagao
do direito a paz, encontra-se cada vez mais sensibilizada pelo reconhecimento do
medo como elemento inerente a realidade atual.

Segundo Pastana (2003), o medo experimentado sempre esteve aliado a
determinados acontecimentos que poderiam concretizar, a qualquer momento, a
expectativa de vitimizagéo.

Assim, a mesma sociedade contemporénea que pleiteia a intervengéo
minima do Estado na ordem econdmica justificado no primado da livre iniciativa,
exige, paradoxalmente, mais Estado para conter a violéncia criminal. Constata-se,
assim, que em busca de segurancga para os bens que a comunidade politica elegera
como fundamentais, procura-se prote¢éo baseada no rigor punitivo estatal.

Este ambiente de medo e insegurangca também é fator crucial para a
discriminacdo e estigmatizacdo de grupos sociais, considerados perigosos, tao
somente pela etnia, pelo local onde residem, pelas roupas que vestem e/ou pela
condigdo socioecondémica.

Sobreleva ressaltar, ainda, o intenso apelo das midias, consideradas
hodiernamente como sujeitos no processo das politicas publicas, que inseridas num

contexto de cultura de massas acabam por influenciar e corroborar com um clima de
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clamor social e de cego e irracional repudio ao cometimento de delitos e violéncias.
Descomprometida, conforme Natalino (2007), com os valores éticos, civicos e com
os direitos e garantias fundamentais previstos no Ordenamento Juridico Brasileiro, a
midia, por vezes, ajuda a construir, legitimada pelos sentimentos que emanam do
corpo social, a figura do “condenado”, do “inimigo”, “do outro diferente” que deve ser
combatido “nos rigores da lei” a fim de estabelecer a paz e a incolumidade das
pessoas e de seus patrimdnios e valores.

Envolvidos nesta gama de interesses que, em algum momento,
convergem para O anseio por seguranga publica e paz; e por racionalidades
marcadas pelo imediatismo e pela expectativa de vitimizag&o, urgente perceber que
0 PRONASCI se insere num contexto de clamor por seguranga a qualquer custo,
mesmo que seja atentando contra os valores democraticos e constitucionais.

Neste contexto, é previsivel que se legitime com facilidade o dispéndio de
tantos recursos para a repressao.

N&o obstante ao exposto, destaca-se toda uma campanha realizada pela
atual politica publica de seguranga em favor dos substitutivos penais, que
consideram que novas alternativas a pena privativa de liberdade podem ser
eficientes no tratamento daquele que esta em conflito com a lei.

Grande avanco, portanto, do PRONASCI e que constitui uma atuagao em
conformidade com o Estado Democratico de Direito € a valorizacdo das penas
alternativas'®.

Ora, é salutar perceber que o processo de aplicagdo dos recursos deste
Programa se da, dialeticamente, num ambiente de multiplas relagbes: por um lado, a
|6gica de direita e as influéncias da politica de recrudescimento penal e eliminagdo
de inimigos e, do outro, teorias que apregoam a defesa social'*’, a cidadania e os
novos moldes de prevengao e que corroboram com o entendimento de que € preciso
garantir condigbes dignas de existéncia aos individuos a fim de que eles se

16 Conforme a reflexdo do relatério elaborado pelo Ministério da Justica, provocou-se uma discusséo
mais ampla sobre a excessiva aplicacdo da pena privativa de liberdade como uma resposta para a
criminalidade, cujas solugbes estdo muito além da vinculagéo direta entre crime e prisdo. A punigédo
alternativa ao encarceramento permite a responsabilizacdo do infrator e sua reinsercdo social com
mais eficacia, resultando na amplitude do rol de crimes que podem ser apenados com os substitutivos
Rgnais (BRASII__, 2019, p.?O) o S _ )
Em uma dimensao diametralmente oposta, as ideias principais da Nova Defesa Social estao
inseridas no denominado Programa Minimo, estabelecido pela Sociedade Internacional de Defesa
Social em 1949. Segundo Silva Junior (1991, p. 07), o programa, em sua versao original, representou
a vitéria do pensamento moderado sobre as ideias extremadas que pugnavam pela aboligdo do
Direito Penal, que deveria ser substituido por outros meios ndo punitivos, de garantia da ordem social.
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desenvolvam, rompam com as estruturas postas de dominagao e adentrem em um
devido processo civilizatorio.

Com existéncia e influéncia devidamente admitida no ambito do Estado
Democratico de Direito, pautado na égide da coexisténcia de doutrinas plurais e
razoaveis, sem duvidas, o Movimento de Lei e Ordem é um destes paradigmas
tedricos que influenciam a construgao das politicas publicas de seguranga no Brasil
e possui um vies repressor em conformidade com os velhos parametros do regime
punitivo-retributivo. Molina (2006) aduz que a politica criminal desenvolvida nas
sociedades do medo e da inseguranga esta umbilicalmente ligada aos Movimentos
de Lei e Ordem, relacionando-se aos seus principais interesses e racionalidades.
Para ele, os poderosos grupos de presséo, dentre os quais a midia, as diversas
instituicbes de controle tém grande influéncia nas decisbes dos poderes
constituidos, no que tange, inclusive, a aplicagdo dos recursos disponibilizaveis.
Com propriedade, Molina (2006) apregoa que a politica criminal deve ser respaldada
na razdo e ndo na paixdo, e que o medo s6 gera medo, panico e distorcdes'*.

Portanto, pela experiéncia do Estado Democratico de Direito Brasileiro,
resta cristalino que estes paradigmas justificam e influenciam os interesses e
racionalidades que norteiam a alocacdo de recursos em matéria de segurancga
publica. Por um lado, grupos de presséao interessados em reforgcar uma politica de
recrudescimento penal e de rigor penitenciario e, por outro, uma base teodrico-
ideolégica que visualiza a pessoa humana, inclusive aquela em conflito com o
Ordenamento, como sujeito de direitos e que reconhece, racionalmente, a politica
criminal e o proprio Direito Penal como a servico da humanidade e da pacificagao
social da sociedade.

Oportuno, por fim, destacar que neste quesito de alocacao de recursos, o
PRONASCI tende a reforgar a vontade social majoritaria de recrudescimento penal e
o historico de repressdo ja aqui explanado, ndo obstante suas tentativas pelo
caminho de implementagado de a¢des para o resgate da cidadania'®.

8 Trata-se do preocupante problema do medo do delito e que, segundo Pastana (2003), altera os
estilos de vida, gera comportamentos insolidarios para outras vitimas, induz solu¢des imediatistas e
infundadas além de legitimar, pautado numa racionalidade individualista, politicas criminais de
inusitado rigor.

%9 Neste sentido, o Guia para a prevengédo do crime e da violéncia nos municipios (BRASIL, 2005,
p.08), elaborado pelo Ministério da Justiga, ao indicar que n&o ha qualquer possibilidade de se pensar
Seguranga Publica no mundo moderno se continuamos lidando, isoladamente, com o trabalho policial
e se concentramos nele todos os investimentos e toda a expectativa por resultados. As policias séo e
continuardo sendo muito importantes para a Seguranga Publica. E dever da Unido e dos Estados
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Considerando que toda politica € alvo da atuagdo dos mais diversos
grupos de pressédo e sendo este um elemento proprio das democracias™®,
destacam-se as continuidades do PRONASCI em relagédo as politicas do governo
FHC e visualiza-se, portanto, a dificuldade em romper com os modelos anteriores.

Por derradeiro, ao analisar o parco investimento em inteligéncia policial
que contabiliza, segundo o Anuario Brasileiro de Seguranca Publica (BRASIL, 2011),
apenas 0,95% do orgamento destinado a Seguranga Publica em 2011, percebe-se a
existéncia, ainda, de descaso com a eficiéncia do trabalho policial.

Nesta esteira, € falho o PRONASCI, em continuidade a omissao e
indiferenga das politicas do governo FHC e desenvolvida no primeiro mandato do
governo Lula, quando por n&o eleger como prioridade a capacitagdo em inteligéncia
e tecnologias de informacdo acaba por privilegiar a criminalidade violenta
organizada.

Corrobora-se, portanto, com Molina (2006, p. 320) que reflete que o
modelo preventivo de seguranga cidada reforga o “protagonismo da delinquéncia
convencional e o correlativo favorecimento da criminalidade dos poderosos”
(MOLINA, 2006, p.320).

Valoriza-se, nitidamente, uma teoria etiolégica que associa o cometimento
de atos violentos e ilicitos a contextos sociais como a marginalidade, a precaria
socializacdo e a falta de oportunidades em detrimento das novas concepgoes

aperfeigoa-las e capacita-las para que estejam a altura de sua missdo de fazer cumprir a Lei e é
dever dos cidadaos colaborar ativamente com as forgas policiais de forma a torna-la mais eficientes.
Ocorre que uma politica de seguranga deve envolver também outras agéncias, publicas e privadas,
capazes de desenvolver e apoiar politicas de prevengédo. Assim, € preciso estruturar uma atividade
em rede, que envolva as policias e muitas outras instituicdes em um trabalho racional, no qual o
esforgo de cada um possa complementar o esforgo dos demais e ndo concorrer com ele. Um trabalho
onde, ao mesmo tempo, as comunidades passem a desempenhar um verdadeiro protagonismo.

%0 Traz-se & baila o pensamento de Faria (2010b, p.128) que, de plano, indica que “ao avangar
progressivamente, nos anos 80, a abertura politica propiciou uma exacerbada vocalizagdo de
demandas reprimidas de justica material, uma crescente radicalizagao ideoldgica e uma exploséo de
litigiosidade, o que tornou os governos entdo eleitos politicamente débeis frente as pressées
corporativas, aos interesses particulares e a choques redistributivos, comprometendo sua capacidade
de remover a intrincada teia de paradoxos, dilemas, distorgbes e contradi¢des herdadas pelo
passado. Condicionados pelos mais variados limites internos e externos, eles tendem a perder a
capacidade de alocar recursos estratégicos, de promover transferéncias de renda e de executar de
modo tao eficaz quanto conseqliente a agdo programatica prometida em campanha eleitoral.
Carentes de poder transformador, o problema desses governos € a reprodugédo, em maior ou menor
grau da mesma dindmica das gestdes burocratico-autoritarias as quais sucederam: setores
autocentrados em confronto aberto pelos dispéndios publicos, obtendo mais recursos aqueles com
maior capacidade de mobilizagdo, pressao, articulagdo e voz, independentemente de quaisquer
critérios de necessidade ou de relevancia social”.
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criminolégicas que inferem sobre a revitalizagdo dos mecanismos de controle social
para um efetivo combate a criminalidade organizada e os crimes praticados pelos
poderosos. Por isso, conforme este autor,

[...] o denominado modelo penal de seguranga cidada representa uma
perigosa involugéo e perverte os esforgos realizados durante muito tempo,
com vistas a melhorar qualitativamente a resposta do sistema ao fendmeno
delitivo. Nao significa avango, nem progresso, mas sim regressdo, em nome
da qual ndo sdo analisados outros modelos de reagéo ao delito, a ndo ser
isoladamente e com intuito de sublinhar criticamente as atuais tendéncias
politico-criminais que sustentam o modelo em vigor, que ndo cabe aqui
reiterar (MOLINA, 2006, p. 321).

Destarte, sobreleva ressaltar que, neste ambiente de conflito, inclusive no
que toca as prioridades eleitas para o enfrentamento da criminalidade e do delito, o
Mapa da Violéncia 2011(WAISELFISZ, 2011) informa que, em que pese o pais ainda
possuir indices elevados de violéncia se comparados com os de outros paises e a
populagdo preocupar-se demasiadamente com a inseguranga, uma continuidade
entre as politicas desenvolvidas a partir de 2003 pode ser notada: o estancamento
dos indices de homicidios que cresciam, intensamente, desde o inicio da década de
80.

4.3 O permissivo constitucional da participagcao nas politicas de seguranga
publica

Contextualizando-se o presente trabalho no percurso deflagrado pelo
processo de redemocratizagdo pelo qual o Estado passou na década de 80 e que
teve como apice a promulgagao da Constituicdo de 1988, ampara-se na cidadania
entendida como o direito a ter direitos (ARENDT, 1993).

Direitos de cidadania universalizados e previstos na Constituicdo de 1988,
inseridos em um complexo processo historico de lutas e conquistas, deram ensejo a
uma tendéncia participativa pela qual se exige o engajamento da populagdo na
gestéo da coisa publica.

Gomes (2005), neste mister, assevera que até a propria previsdo de
avaliagdo das politicas publicas, avango do PRONASCI em relagdo as politicas
anteriores, foi redesenhada face a observancia do principio participativo na
Constituicdo de 1988,

! Em transcricdo sobre isso, “[...] o principio participativo foi consagrado na nossa Carta

Constitucional como elemento fundamental na formulagao de politicas. Nesse momento, as questdes
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Resta cristalino que, com base no principio participativo informador da
conduta do cidadao, analisando e discutindo, dentre outras problematicas, a
eficiéncia e a efetividade das politicas e programas desenvolvidos pelo Estado, um
novo enfoque sera dado a gestédo das politicas e programas sociais.

Por fim, destaque para a influéncia do principio participativo que, como
produto do processo de redemocratizagcdo que norteou o Estado Brasileiro na
década de 80, contribuiu, no p6s-1988, para a criagao e fortalecimento de espacgos
nos quais o povo’®? pode participar, opinar e, sobretudo, sentir-se integrante deste
ambiente de reconstrugdo da Republica. Ressalta-se que participar €, também,
exercer a cidadania.

Neste sentido, a luz da nova concepgéo de cidadania, depreende-se que
pelo carater procedimental atual da participacédo politica, 0 ambiente democratico se
manifesta sob “variadas formas, formulas e estratégias de participagao para além da
disputa eleitoral pela representacdo popular, adquirindo importancia outras formas
de participagao e de tomada de decisdo” (MORAIS; NASCIMENTO, 2010, p.69). Por
derradeiro, conclui-se pelo amplo leque de possibilidades de espacos que a nova
concepgao de cidadania permite ocupar, dentre os quais, segundo Morais e
Nascimento (2010, p. 69):

[...] a atuagdo em movimentos sociais; 0 envolvimento pessoal, como por
exemplo, em protestos e manifestagdes publicas;o ingresso e a participagédo
em instituicdes sociais, ONG’s; a veiculagdo de demandas por meio de
acbes em processos coletivos, etc,, além de mecanismos tradicionais de
tomada de decisdes coletivas- plebiscitos, referendos, iniciativas populares
de legislagdo ou de propostas de politicas publicas; audiéncias publicas
perante tribunais jurisdicionais, entre outras formas de cidadania,
consubstanciam nZo apenas um novo formato para a democracia

relativas a gestéo e ao controle democratico de decisGes governamentais adquirem uma centralidade
jamais verificada em nossa historia [...]. E nesse contexto que a avaliagdo de politicas sociais se
legitima, embora sua expans&o no Brasil esteja relacionada em grande parte as exigéncias dos
financiamentos provenientes de organismos internacionais. Na conjuntura de redemocratizagdo, a
avaliagdo de politicas sociais responde a necessidade de tornar os agentes do Estado plenamente
responsaveis de suas agdes, contribui no debate democratico na medida em que clarifica as escolhas
publicas e ajuda na compreensao coletiva de mecanismos sociais particularmente opacos. Procura-
se, desde entdo, modelos alternativos de avaliagdo que possam superar os limites do modelo
tradicional que ndo da conta das varias dimensdes e complexidade da questéo social. Dessa forma, o
processo de redemocratizacao verificado no Brasil a partir dos anos 80 implicou na redefinicdo dos
rumos da avaliagdo da politica social, a partir da constatacdo dos limites de uma concepgéo
racionalista e previsionista da avaliagdo (GOMES, 2005, p. 24-25).

192 Corrobora-se com o entendimento de Morais e Nascimento (2010, p. 68-69) consoante o qual as
Constituigdes falam com frequéncia em povo, principalmente devido a necessidade de legitimagao
democratica. No entanto, a democracia ndo pode ser entendida como a simples formula do governo
do povo, pelo povo e para o povo, mas, ao contrario, deve ser compreendida como desafio
progressivo do governo por meio do povo.
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contemporénea, como também apontam para uma reconfiguragdo das
praticas politicas.

Passa-se a avaliagdo. Primeiramente, considera-se em conformidade com
a Constituigdo, o permissivo constitucional previsto no bojo do PRONASCI pelo qual
o individuo, reconhecido como cidadao e responsavel pela remodelagem do espago
em que vive, € chamado a participar, conviver, discutir e debater as questdes que
lhe pertinem: no caso, as referentes a seguranga publica. Notorio passo foi dado a
partir da previsdo e estruturacdo dos Conselhos Comunitarios de Seguranga,
espagos que, a luz do pensamento de Arendt (1993), devem servir para a agéo e
para o discurso e apropriados, entdo, para o gozo da cidadania em todos os seus
elementos (politico, civil e social).

Interessante perceber que o PRONASCI, otimizando suas atividades com
a participagao da populagdo, atende ao comando constitucional que enuncia que a
seguranga publica é dever de todos, Estado e cidaddos. Corroborando com esta
analise, traz-se a baila o entendimento de Juca (2008, p.07), discutindo o papel da

sociedade na politica de seguranga publica, consoante o qual

[...] a constitucionalizagdo dessa responsabilidade, no entanto, apenas
normatiza uma regra légica. Ora, atribuir aos integrantes de uma
comunidade a obrigagao de velar por sua propria seguranga € uma questédo
de bom senso. Porque a sociedade tem o dever de se interessar e lutar por
todas as causas que |he dizem respeito, estando ultrapassado o
entendimento no qual o Estado, e apenas ele, € o responsavel pelos
problemas sociais.

Registra-se que o0 PRONASCI efetivou, também, um paradigma previsto
em sua engenharia programatica, porém ainda nao utilizado no enfrentamento a
criminalidade pelo Estado Brasileiro em suas politicas de outrora. Trata-se do
servico do policiamento comunitario que, pautado em experiéncias exitosas em
paises como o Canada e os Estados Unidos se traduzem no incentivo a proximidade
do policial com a comunidade. Esta iniciativa relaciona-se, portanto, ao ambiente de
construcdo e participagdo adotado por este programa e que vé no bom
relacionamento entre Policia e sociedade um elemento para a concretizagdo do
bem-estar coletivo. Disseminaram-se, assim, com éxito, mecanismos para
aproximacao do Estado e de seus individuos'®.

153 Exemplo destes mecanismos foi a colocagéo de traillers em pontos estratégicos nas cidades e a
aquisicdo de novas viaturas para as rondas efetuadas nos bairros, rotineiramente, devidamente
equipadas por telefones modveis para agilizar o atendimento. Valoriza-se tal iniciativa por esta
meramente, em maior ou menor grau, resultar em uma sensacao imediata de seguranga, almejada
pela sociedade.
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Avalia-se, ainda, que o PRONASCI é politica que possui elementos
suficientes para a mobilizacao da sociedade em torno desta complexa manifestacao
da questao social.

Ao guiar-se por diretrizes que enfocam a participacdo da populagéo
coaduna, ndo s6 com os valores democraticos, mas também constitucionais. Por
meio de projetos como o Reservista Cidaddo, o PROTEJO e o Mulheres de Paz
reforcam-se o0s lagos comunitarios, de solidariedade e de pertenga a um
determinado territério, criando bases para um efetivo regime democratico e
participativo.

Interessante pensamento o de Bauman (2000) ao entender que a
sociedade deve prezar pela liberdade de seus individuos ndo s6 os tornando isentos
e protegidos de qualquer coagado, mas os tornando capazes de discutir e participar e,
sobretudo, influenciar decisées que se remetam a si mesmos ou a coletividade que
estes se inserem, seja local, regional, nacional ou fora do pais. Para este autor,

[...] os individuos s6 podem se considerar livres quando conseguem instituir
uma sociedade que protege e promove sua liberdade, a ndo ser que
instituam junto um agente capaz de alcan%ar exatamente isso. Portanto, a
tarefa da ordem do dia é fazer a agora'™ retomar & eclésia (BAUMAN,
2000, p. 112).

No que se refere a esta mobilizagdo em dar sentido a um “bem comum”, o
PRONASCI fez nos ultimos anos uma experiéncia exitosa, prevista na engenharia do
Programa e fomentada pelos diversos sujeitos envolvidos na implementacao, gestao
e avaliagao desta politica.

Consoante seu marco normativo que, em alguns dispositivos, indica a
mobilizagcdo como afirmagdo da cidadania, os numeros publicados pelo Relatério
elaborado pelo Ministério da Justica (BRASIL, 2010) informam que mais de 530 mil
pessoas engajaram-se nas discussdes provocadas pela 12 Conferéncia Nacional de
Segurancga Publica (CONSEG) dentre as quais 224.428 participaram diretamente de
todas as etapas; foram enviadas ao encontro cerca de 28.600 propostas e
realizadas mais de 42 mil atividades de mobilizacdo nas 27 unidades federativas
entre os anos de 2008 e 2009. Ja na etapa nacional, segundo a mesma fonte,

1> Com BAUMAN (2000, p. 112-113), “entende-se que a praga principal na polis, a cidade grega da
Antiguidade Classica, era chamada de Agora. Manifestava-se como expressdo maxima da esfera
publica na urbanistica grega, sendo o espago publico por exceléncia. E nela que o cidadédo grego
convive com o outro, onde ocorrem discussdes politicas e os tribunais populares: é o espago da
cidadania. Realizavam-se assembleias, chamadas de eclésias, considerada um simbolo da
democracia ateniense por ser um espago de voz e de vez’.
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contando com a presenca de 3 mil representantes de todo pais dentre populares,
profissionais e gestores, foram eleitos principios e diretrizes para a politica nacional
da area.

Registre-se, por seu turno, que esta experiéncia, além de se revelar
inédita para o enfrentamento das questdes relacionadas a seguranga publica no
Brasil, € promissora para a gestdo democratica e cidada que o PRONASCI pretende
empreender e que o Estado Democratico de Direito deseja fomentar. Portanto, pela
propria estruturagdo do Programa e do contexto em que este se insere, a
concretizagdo desta politica e a produgéo dos efeitos desejados se dardo somente
com a participagéo e o envolvimento de seus usuarios, gestores, profissionais e da
sociedade civil, corroborando com todo o arranjo democratico que a sustenta.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A violéncia pertence ao ambito politico dos neg6cios humanos e constitui
um dos fendmenos mais estudados nos tempos hodiernos. E pauta constante nas
agendas politicas dos Estados; objeto trabalhado pelas mais diversas ciéncias e
assunto para a interdisciplinaridade; e, por fim, problematica discutida amplamente
pela sociedade.

Em que pese o monopdlio legitimo da forga pelo Estado e considerando
esta caracteristica como importante para os delineamentos da atuagao estatal e de
consecucgao de sua finalidade de proteger os individuos, ratifica-se o entendimento
que a convivéncia atual se insere num contexto de riscos, violagao de bens juridicos,
ineficiéncia dos mecanismos de controle social e, portanto, de insegurancga.

O fendmeno da violéncia é verdadeiro entrave para a governabilidade
democratica e considerado uma desafiadora expressao da questdo social; e,
portanto, deve ser compreendido ndo como um fato isolado, mas a partir de suas
causas, seus impactos e contextos.

Neste sentido, comprometido com os valores da pessoa humana e com a
atuacdo a ser desenvolvida por esta na qualidade de cidaddao que participa e
colabora com a construgdo de uma cultura de paz e de um ambiente constitucional
pautado na concretizacao dos direitos fundamentais declarados, o presente trabalho,
sem pretensao de exaurir o tema e produto de uma investigagédo delimitada, almeja
contribuir com os estudos relacionados a tematica com as seguintes consideragdes:

1. Cidadania, democracia e efetivagao de direitos, mesmo em dissonancia
com toda situagdo de desigualdade, pobreza e exclusdo, revelam-se como a
combinagao e o caminho possivel de constru¢do do desenvolvimento social;

2. Fortalece-se o entendimento que o recrudescimento penal do Estado
ndo diminui a inseguranga social, visto que atua diretamente contra os criminosos
sem, portanto, combater as causas da criminalidade. Portanto, um novo atuar estatal
precisa ser construido, e reconstruido a cada momento, a fim de que possa
apresentar a sociedade direcionamentos mais eficientes no trato da tematica em
comento;

3. A luz da teoria do conflito, infere-se que este & mola propulsora da
convivéncia, ndo obstante a necessidade de que os conflitos sejam gerenciados a
fim de que as relagbes empreendidas em sociedade sejam sadias e pacificas.
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Legitimam-se, portanto, os mecanismos de controle social informal e formal e frisa-
se a importancia que cada um possui para a configuragdo de um Estado de Paz,

4. Considerando que desde o periodo colonial as politicas de seguranca
publica fazem parte da agenda politica brasileira e que, historicamente, a concepgéo
de seguranga publica foi construida baseando-se, predominantemente, em acgdes
repressivas, o PRONASCI foi elaborado como uma alternativa as politicas de
atendimento desenvolvidas pelo Estado no que diz respeito a seguranga publica;

5. Entendido como inovagao por trazer em seu bojo uma simbiose de
acbes preventivas e repressivas, 0 PRONASCI almejou apresentar respostas e
possibilidades para amenizar a situagéo de inseguranca € medo que informam as
relacbes no Brasil e concretizou alguns avangos além de alterar o ambiente
brasileiro no que toca a participagdo da sociedade. A tonica é que sem resgate da
dignidade e efetivagdo dos direitos de cidadania ndo se pode falar em seguranca
publica;

6. Visualiza-se o PRONASCI como um instrumental para a efetivagdo do
direito fundamental a seguranga publica que, conforme analisado, por uma teoria
dos direitos fundamentais, constitucionalmente apropriada ao Estado Democratico
de Direito, podera ser enquadrado nas 03 dimensdes, por possuir caracteristicas de
direito fundamental individual (relacionado a liberdade), de direito fundamental social
por implicar uma atuacado do Estado por meio da estruturagdo de um servigo publico
e, por fim, de direito fundamental difuso por se tratar de um desdobramento direto do
direito a paz e revestido pelos fundamentos da fraternidade e da solidariedade.
Sendo assim, o direito fundamental em comento é de alta complexidade e possui
diversos desdobramentos, justificando, pois, a diversidade de ambitos de atuagao
gue o PRONASCI se propde a intervir;

7. Abandona-se qualquer concepgdo que apregoa a possibilidade de um
estagio de paz ideal e constata-se, portanto, que uma politica publica é norteada por
interesses, racionalidades e representa aquilo que os diversos sujeitos de uma
determinada sociedade desejam e esperam. O PRONASCI, informado por este
diagnostico, almejou superar a transitoriedade dos governos e adquirir status de
politica de Estado a fim de dar continuidade ao tratamento e enfrentamento das
questdes pertinentes as violéncias e delitos aqui cometidos. Logo, este programa foi
avaliado pelo presente trabalho a luz da compreensdo da nova cidadania no

contexto do Estado Democratico de Direito inaugurado pela Constituicdo de 1988;
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8. Pressupondo que a avaliagdo ndo é um exercicio desinteressado, o
PRONASCI foi avaliado no que tange as concepgodes de cidadania e de justi¢a social
e se estas contribuem para a manutencao ou a transformacgao da ordem. Além disso,
se a alocagéao de recursos do Programa constitui inovagao ou € reprodugéo de uma
ambiéncia influenciada por multiplos fatores e, por fim, analisou-se o permissivo
constitucional da participagéo no bojo desta politica publica;

9. Norteando-se pelo conceito de cidadania constituido pelo elemento
civil, politico e social e pela nogdo de pessoa humana dentro de uma sociedade
aberta e pluralista, valoriza-se a metodologia desenvolvida pelo PRONASCI que,
conforme previsto, almeja percorrer o resgate da cidadania e da dignidade, o que a
torna diferenciada das politicas desenvolvidas no Brasil em outrora;

10. Outro elemento inédito e de destaque no bojo da politica € a adogao
do principio da intersetorialidade que acabou por aliar diversos Ministérios e
Secretarias do Poder Executivo em prol da constru¢cdo de um ambiente de respeito a
cidadania. No entanto, ndo se pode olvidar que este mecanismo precisa ser bem
gerido para que nao impligue em uma atuagdo ineficiente, burocratizada e
descompassada;

11. A aproximagdo da tematica dos direitos humanos aos planos de
formagdo humana e profissional dos profissionais da seguranga publica demonstra
uma preocupagdao com a cidadania por parte do Programa e, além disso, o
fortalecimento do entendimento de que acgdes de prevengdo e repressao
desenvolvidas por estes sdo uteis e legitimas. Por fim, sublinha-se a valorizagdo do
municipio que, com o0 PRONASCI, assumiu responsabilidades como ente federado,
ja que a violéncia e, por conseguinte, a questdo da seguranga publica precisa ser
analisada, sobretudo, na realidade local;

12. No que tange aos principios de justica social e estabelecimento de
prioridades, verificou-se que o PRONASCI nado pretende deflagrar uma
transformacdo social. Essa constatagcdo se da pela prépria leitura do marco
normativo e inquietou-se por verificar se o reconhecimento e a efetivagdo dos
direitos de cidadania vinculam-se, tdo somente, a materializagcdo dos objetivos da
politica. Logo, compreendendo que tais direitos devem ser maximizados em sua
realizacdo e que os beneficios devem ser os maiores possiveis para os membros

menos privilegiados da sociedade, a politica em comento se omite sobre a questao.
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Como se afirmou no presente trabalho, esta omissdo ndo é nova quando se
compara com as antigas intervengoes feitas pelo Estado;

13. Ademais, sobreleva ressaltar que a politica em comento realca a
interveng&o punitiva do Estado em areas mais pobres, corroborando com a logica
etiolégica de punir os pobres, eufemicamente considerados vulneraveis e habitantes
de areas mais pobres cuja intervengcdo do Estado na efetivagdo dos direitos de
cidadania é minima; de seletividade do sistema de justica criminal; e de, por
conseguinte, favorecimento da criminalidade organizada e impunidade dos crimes de
colarinho branco;

14. Entendendo o planejamento orgamentario como necessario e de
conteudo politico na medida em que restam cristalinas as prioridades eleitas pela
agenda politica do Estado, em relacdo a destinagdo dos recursos previstos o
Programa inova pouco ao investir prioritariamente na construgéo de presidios e no
aparelhamento das forcas de seguranca e, em menor intensidade, nas atividades de
inteligéncia policial. A problematica € perceber quais foram os interesses e
racionalidades que influenciaram a reprodugao da ldgica truculenta, repressiva e
punitiva por parte da politica;

15. Nao obstante a novidade da ampla publicizacdo dos recursos,
sobreleva ressaltar que as atividades previstas carecem de sistematizagao,
incorrendo em solugbes topicas para os problemas levantados, retrocesso em
relagéo a politica desenvolvida no 1° mandato do presidente Luis Inacio Lula da
Silva, além do que resta nitido que as prioridades eleitas para os investimentos
satisfazem os interesses de uma politica com énfase no recrudescimento penal e
que, portanto, traz a tona os propositos de diversos sujeitos que legitimaram a
construcdo de mais de 97 estabelecimentos penais, ampliagdo de 14 e reforma de
23, como ja exposto anteriormente. Uma verdadeira continuidade em relagédo as
politicas de segurancga publica anteriores a que se analisa;

16. A par disso, ndo se elegeu como prioridade no Estado Brasileiro o
aumento nos investimentos em ag6es de capacitagao e formagao dos profissionais e
em inteligéncia policial e, por conseguinte, na observancia do paradigma da
eficiéncia. Reforgou-se, assim, que a atual conjuntura politica, social e econdémica
aliou-se a cultura de punigdo, fruto de diversas influéncias, e a vontade popular

legitimadora, necessaria para a concepgao do Estado Democratico de Direito;
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17. Por derradeiro, sob a égide do direito a ter direitos, analisou-se a
vontade da Constituicdo de que o cidadao participe, ativamente, na gestdo da coisa
publica. A tendéncia participativa legitimou a necessidade da avaliagdo no processo
das politicas publicas e destaca-se que o PRONASCI fez a previsdo da pratica
avaliativa assim como de sua metodologia na engenharia de sua politica dando, por
conseguinte, um novo enfoque a gestao destas politicas;

18. Logo, um avango percebido no PRONASCI € a possibilidade que esta
politica traz ao cidaddo de participar, discutir, debater, conviver, exercendo
ativamente o status inerente a este. Assim, elemento visionario, transformado em
previsdo normativa, é a estruturacdo dos Conselhos Comunitarios de Seguranga,
espacos de acao e de discurso, 0 que colabora na concretizagao da cidadania em
seu viés politico, social e civil. A participagdo no ambito da politica em comento
acabou por redesenhar o instituto do policiamento comunitario relacionando-o a um
contexto de construgao do bem-estar coletivo;

19. O PRONASCI enquanto politica publica instrumental para a realizagéo
do direito fundamental a seguranga publica possui elementos suficientes para a
mobilizagdo da sociedade. Coaduna, pois, com os valores democraticos e
constitucionais quando fomenta o engajamento e a envolvimento dos individuos em
projetos como o PROTEJO e o Mulheres da Paz e nas conferéncias municipais,
regionais e nacionais. Politica capaz, por conseguinte, de fortalecer os vinculos
comunitarios e de pertenga e de criar as bases democraticas e participativas;

Por fim, reconhecendo o PRONASCI como mais uma politica
desenvolvida pelo Estado Brasileiro voltada para o complexo problema da
segurancga publica, indubitavelmente, trata-se, também, de uma nova concepgéo no
trato da questao citada.

Superou-se, pelo exposto, uma atuagéo estritamente policial e a politica
estruturou-se com arranjos mais democraticos e, assim, em conformidade com a
Constituigéo.

A engenharia do PRONASCI, ainda que ndo se comprometa com a
transformagao social e necessitar, pois, de avaliagdes continuas para que atinja
suas metas e finalidades, traz em seu bojo elementos contextualmente construidos e
que sado aptos a favorecer o sentido constitucional de prote¢do da pessoa humana e
da construgdo de uma sociedade democratica, tolerante e administradora de seus
proprios conflitos.
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Por fim, conclui-se que o Programa Nacional de Seguranga Publica com
Cidadania, em que pese 0s avancos aqui constatados, é resultado de diversos
interesses, racionalidades e influéncias que favorecem a manutengao do status quo
e a legitimagdo de uma atuagdo estatal historicamente construida e

predominantemente repressiva.
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