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recém-publicado Atlas da Violéncia 2016, relatério pro-

duzido pelo Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada
(IPEA) e pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP),
apresenta — por meio de dados preliminares do Sistema de Infor-
magio sobre Mortalidade (SIM), do Ministério da Satde, para
2014 — um triste recorde de 59.627 vitimas de homicidio no
Brasil. Diante desse quadro, em que literalmente triunfa a morte,
dois artigos levantam questoes relevantes para se compreender a
complexidade dos desafios existentes e provocar agdes que possam

resultar em processos de mudanga.

No artigo “Juventude e violéncia policial no Municipio de
Sao Paulo”, Jacqueline Sinhoretto, Maria Carolina Schlittler
e Giane Silvestre analisam a incidéncia da letalidade policial
entre jovens negros do municipio através dos dados quantita-
tivos produzidos pelas secretarias municipais de Satde, Ser-
vigos e Assisténcia e Desenvolvimento Social. Contrariando
a tendéncia nacional de aumento das taxas de homicidio, o

municipio de Sao Paulo reduziu de 5.979 casos em 2000 para

Rev. bras. segur. piblica | S3o Paulov. 10, n. 1, 6-9, Fev/Mar 2016
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1.661 casos em 2014, segundo dados da Secretaria de Segu-
ranca Publica do Estado de Sao Paulo. No entanto, o declinio
do nimero geral de homicidios nao foi acompanhado pela
letalidade policial, que correspondia, em 2000, a 5% do total
de homicidios e, em 2014, passou a corresponder a 21%. E
nesse contexto que as autoras discutem os desafios sobre a
participagao municipal no controle do crime, o controle ex-
terno das institui¢oes policiais e, mais especificamente, o uso
da forga letal. O artigo ainda chama atencdo para a definicao
de ordem publica que orienta o modelo de seguranga puablica
prevalecente em todo o pais e enfatiza a importancia da pro-

ducio de dados detalhados sobre a violéncia.

Outro grande desafio que se enfrenta ao tratar de homici-
dios se refere a elucidagdo dos casos. No artigo “Investigacio e
processamento dos crimes de homicidio na Area Metropolitana
de Brasilia (AMB)”, Arthur Trindade Maranhio Costa, Cristi-
na Zackseski e Welliton Caixeta Maciel levantam vérios aspec-
tos sobre os casos de homicidio registrados na AMB e indicam
diferentes questdes que podem incidir na elucidagio dos casos,
no seu processamento e eventual condenagio. A baixa elucida-
¢ao dos casos de homicidio reforga a percepcio de pouca valo-
rizagao da vida e da naturalizagio que os homicidios parecem

adquirir em nossa sociedade.

Rev. bras. segur. publica | Sao Paulo v. 10, n. 1, 6-9, Fev/Mar 2016
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Resumo

Neste artigo sdo analisadas violéncias que acometem a juventude na cidade de Sdo Paulo, utilizando dados quantitativos
produzidos pelas Secretarias Municipais de Saude, Servicos e Assisténcia e Desenvolvimento Social. Os dados mostram:
a) a significativa tendéncia de diminuicGo no nimero de homicidios na cidade de Sao Paulo na dltima década, embora a mes-
ma tendéncia ndo seja observada nas mortes decorrentes da acdo policial: b) que na afericdo do uso da forca policial verifica-
-se desproporcionalidade na acdo das policias na capital paulista; c) o perfil especifico das vitimas da letalidade policial e a
distribuicdo espacial dessas mortes na cidade de Sdo Paulo. Focalizam-se os desafios e limites encontrados pelos municipios na
proposicdo de programas de avaliacdo e reducdo da violéncia diante de velhos dilemas da sequranca publica, como é o caso
da letalidade policial. Conclui-se que a violéncia policial é um dos principais desafios para a vida sequra dos jovens paulistanos.

Palavras-Chave
Juventude. Letalidade policial. Policia e sociedade. Municipios e sequranca.
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participagao do poder municipal no

controle do crime ¢ algo relativamen-
te novo para a seguran¢a publica brasileira,
pois até a metade da década de 1990 predo-
minou uma interpreta¢do juridica e politica
de que essa esfera de atuagdo seria exclusiva
dos governos estaduais, o que constituia uma
barreira para a participagio dos municipios na
seguranca publica, conforme argumenta a lite-
ratura especializada (MUNIZ, 2000; CANO,
2005; SOARES, 2005; GUINDANI, 2005;
RICARDO; CARUSO, 2007; RIBEIRO;
PATRICIO 2008). A Constitui¢io Federal
de 1988 faz mencio as responsabilidades dos
municipios na seguranca publica apenas men-
cionando que eles “poderdo constituir guardas
municipais destinadas a protegio de seus bens,
servicos e instalagoes, conforme dispuser a lei

[...]” (RIBEIRO; PATRICIO, 2008, p. 7).

Para Muniz (2000), essa arquitetura cons-
titucional, aliada ao fato de que no Brasil os
problemas relacionados a seguranca publica
sio comumente tratados como assuntos de
competéncia exclusiva das policias, produz
um quadro em que se reivindicam os recur-

sos e as intervencoes oriundas das esferas fe-

deral e estadual na atividade de controle do
crime, jd que estas sdo as esferas responsdveis
pelas Forcas Armadas, pelas policias e pelo

sistema criminal.

Ricardo e Caruso (2007) também apontam
que um dos entraves & maior participagio dos
municipios na seguranga publica ¢ a falta de
uma definicio clara sobre o conceito de ordem
publica. Para as autoras, o art. 182 da Consti-
tui¢do, que diz “[...] o pleno desenvolvimen-
to das fungoes sociais da cidade garantindo
o bem-estar de seus habitantes [...]”, poderia
ser acionado para embasar a participagio dos
municipios em programas de reducio de cri-
minalidade e de prevencio se houvesse uma

defini¢ao mais sélida do que é ordem publica.

Contudo, a seguranca publica no Brasil se-
gue concebida e operada por um modelo de
controle do crime militarista e encarcerador,
o qual pressupde que a seguranga publica se
efetiva se — e somente se — houver a aniquila-
G0 ou o encarceramento de agentes criminais
(SILVESTRE; SCHLITTLER; SINHORET-
TO, 2015). Assim, ao se circunscrever a defi-

ni¢ao da ordem publica ao encarceramento e

Rev. bras. segur. pablica | S3o Paulo v. 10, n. 1, 10-35, Fev/Mar 2016
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a repressdo policial, pouco espago sobra para
a atuacio de outros atores institucionais senio
aqueles ligados a repressao criminal, os quais

estao ligados a esfera estadual.

Entretanto, nos dltimos anos, a seguranca
publica tem ocupado uma posi¢ao de destaque
nas pautas politicas, o que obrigou os muni-
cipios a enfrentarem o desafio de discuti-la.
Segundo Mesquita Neto e Ricardo (2003),
na cidade de Sao Paulo, por exemplo, a segu-
ranga publica esteve no centro dos debates e
propostas dos candidatos a prefeito durante as
eleigoes municipais de 2000. Segundo Kahn e
Zanetic (2005):

A maior participagio dos municipios na se-
guranca foi concomitante ao surgimento,
no campo tedrico da seguranca publica, de
teorias como broken windows e o policiamen-
to comunitdrio, os quais pressupunham a
necessidade de incluir outros recursos, além
daqueles tipicamente policiais, para a solugio

de problemas criminais. (p. 5).

Em decorréncia da pressio gerada pelo
crescimento da criminalidade urbana no ceni-
rio politico ou ainda como resultado da rei-
vindica¢do sistemdtica de movimentos sociais
por uma vida mais segura nas grandes cidades,
especialmente para setores mais vulnerdveis
da populagio, a partir de 2000, houve maior
interesse dos municipios na participagao, for-
mulagio e execugao' de programas de redugio
da violéncia e criminalidade, especialmente em

programas de reducio de homicidios.

No mesmo periodo surgiram mudangas
legislativas que aceleraram a participa¢io dos

municipios na esfera da seguranca publica.

Rev. bras. sequr. publica | Sao Paulo v. 10, n. 1, 10-35, Fev/Mar 2016

Destacam-se: a) a elaboracao do Plano Nacio-
nal de Seguranca Puablica (2003), que dedicou
um capitulo para tratar da seguran¢a nos mu-
nicipios; b) a alteragao da regulamentagao do
Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP)
pela Lei 10.746/03, a qual possibilitou que
municipios que ndo possuissem Guarda Mu-
nicipal pleiteassem recursos para o desenvol-
vimento de politicas, diagndsticos e planos de
seguranca (RICARDO; CARUSO, 2007); ¢)
publicacio do Decreto 4.991/2004, que atri-
buiu a Secretaria Nacional de Seguranga Pu-
blica (Senasp) do Ministério da Justi¢a a com-
peténcia de:
Estimular e propor aos érgaos estaduais e
municipais a elaboragao de planos e pro-
gramas integrados de seguranca publica,
objetivando controlar agées de organiza-
¢oes criminosas ou fatores especificos que
gerem indices de criminalidade e violén-
cia, bem como estimular a¢oes sociais de
prevengio da violéncia e criminalidade

(RIBEIRO; PATRICIO, 2008, p. 9).

Diante desses estimulos, e com o fomento
a politicas preventivas e agao interinstitucio-
nal (SOARES, 2005), surgiram alguns pro-
gramas de reducdo de criminalidade geridos
pelos municipios ou pelo menos com sua par-
ticipagao. Entre estas experiéncias, a redugio
das taxas de homicidios assumiu papel de des-
taque e constituiu o objetivo de vérios pro-
gramas geridos em cooperagio entre governos
estaduais e municipais®. Destaca-se o caso de
Diadema, que chegou a ter a mais alta taxa de
homicidio do Estado de Sao Paulo e que, ao
investir em medidas de natureza preventiva,
logrou a redugio de 74% no nimero de ho-
micidios de 1999 a 2005.



A PROBLEMATICA DA SEGURANCA PUBLICA
NA CIDADE DE SAQ PAULO

Contrariando a tendéncia nacional de au-
mento de 30% nas taxas de homicidios, o Estado
de Sao Paulo, entre 1998 e 2008, teve esta taxa
reduzida a menos da metade (KAHN; ZANE-
TIC, 2005). Os homicidios dolosos no Estado
comegaram a declinar a partir de 1999, tendéncia
seguida pela cidade de Sao Paulo, que em 2000
teve 5.979 casos de homicidios e 1.661 casos em
2014, segundo dados da Secretaria de Seguranca
Pdblica do Estado de Sao Paulo®.

Nao obstante, no mesmo periodo, o Estado de
S0 Paulo assistiu a um aumento de homicidios

resultantes da intervengio policial: 438 pessoas fo-

ram mortas pela policia em 1999, ao passo que
em 2014 foram 708 mortos, segundo dados do

Férum Brasileiro de Seguranca Pablica®.

Na cidade de Sio Paulo, a diminuiciao no
numero geral de homicidios nio é acompa-
nhada do declinio da letalidade policial, causa
que passa a corresponder a uma porcentagem
cada vez mais alta do total de mortes violentas
ocorridas na cidade. Em 2000, a relacio entre
o ntimero de mortos em decorréncia de agio
policial e o total de homicidios foi de 5% e, em
2014, a mesma relagao passou a 21%, confor-
me a Tabela 1, construida a partir do registro
municipal de homicidios e dos dados estaduais

sobre mortes cometidas por policiais.

Tabela 1 - Total de homicidios mortes em decorréncia de acao policial
Municipio de Sao Paulo, 2000-2014

Fonte: PRO-AIM; SSMS/SIM; SMT/CET; SFMSP; SSP/SP. Elaboracdo das autoras.

Rev. bras. segur. pablica | S&o Paulo v. 10, n. 1, 10-35, Fev/Mar 2016
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Recentemente, uma crescente tematizagao
da vulnerabilidade dos jovens negros a violén-
cia urbana tem movimentado setores tanto da
sociedade civil quanto de governos. A experi-
éncia de desigualdade na vivéncia da violéncia
fatal entre as faixas etdrias e os grupos raciais
tem sido constatada por diagnésticos enco-
mendados pelo governo federal, como os Ma-
pas da Violéncia (WAISELFISZ, 2013) e o
Indice de Vulnerabilidade Juvenil & Violéncia
e Desigualdade Racial (BRASIL, 2014). A in-
cidéncia da letalidade policial entre os jovens
negros também foi constatada em pesquisa
financiada pela Senasp (SINHORETTO et
al., 2014). A produgao desses diagndsticos
responde a demandas do associativismo negro
e jovem por politicas publicas de seguranca
que possam fazer frente ao quadro caracteri-
zado no discurso de ativistas como “genoci-
dio da juventude negra’. Uma das principais
acoes desenvolvidas neste contexto é o Plano
Juventude Viva’, implementado em parceria
interinstitucional entre governo federal e mu-
nicipios. Em Sdo Paulo, o Juventude Viva é
articulado pela Coordenagao de Juventude da
Secretaria Municipal de Direitos Humanos
e Cidadania e pela Secretaria Municipal de
Igualdade Racial®.

Respondendo a esse contexto, e informado
por dentincias que circularam entre funciond-
rios e articuladores do Juventude Viva, de vio-
léncias cometidas por policiais militares contra
jovens atendidos nos servigos municipais, um
grupo de gestores e técnicos da prefeitura de
Sao Paulo passou a se reunir com o propdsito
de elaborar um diagnéstico da violéncia con-
tra a juventude no municipio, no segundo se-

mestre de 2015. O grupo de trabalho, cujas

Rev. bras. sequr. publica | Sao Paulo v. 10, n. 1, 10-35, Fev/Mar 2016

atividades foram organizadas pelas Coordena-
¢oes de Juventude e de Direito & Memdria e
a Verdade da Secretaria Municipal de Direi-
tos Humanos e Cidadania, reuniu gestores e
funciondrios ligados as secretarias de Servigos,
Sadde, Assisténcia e Desenvolvimento Social e

de Direitos Humanos’.

O grupo de trabalho passou a estudar as
bases de dados municipais que pudessem ser
tteis na verificagdo da hipétese de que parte
significativa das violéncias contra os jovens
atendidos nos programas municipais estivesse
sendo cometida por policiais militares. Para
este grupo foram convidados especialistas em
tratamento de dados da seguranga publica, in-
cluindo as autoras do presente artigo®, pesqui-
sadoras do Grupo de Estudos sobre Violéncia
e Administragio de Conflitos (Gevac), da Uni-
versidade Federal de Sao Carlos. O objetivo do
levantamento de dados foi mensurar a expo-
sicao dos jovens, especialmente dos negros, a
violéncia policial na cidade de Sao Paulo. Os
dados recolhidos permitem conhecer o perfil
das vitimas de policiais e a distribui¢ao espacial

das ocorréncias na capital paulista.

Para a constru¢io do diagndstico foram
utilizados: a) a base de dados sobre letalida-
de policial da Secretaria de Seguranca Puabli-
ca do Estado de Sao Paulo, disponibilizada
em seu site; b) uma base de dados sobre
mortes de adolescentes em cumprimento de
medidas socioeducativas em 2014, organiza-
da pela Secretaria Municipal de Assisténcia
e Desenvolvimento Social; ¢) dados sobre
violéncia niao letal da Secretaria Munici-
pal da Sadde de Sao Paulo a partir da base

sobre atendimentos nos servicos de saude;



d) dados sobre o perfil dos mortos por inter-
vengio legal® na cidade de Sdo Paulo prove-
nientes do Programa de Aprimoramento das

Informagées de Mortalidade no Municipio

de Sao Paulo (PRO-AIM)'.

Tal diagnéstico resultou na pesquisa “Ju-
ventude e Violéncia no Municipio de Sao
Paulo”"!, apresentada no Semindrio Seguranga
Pablica e Direitos Humanos, realizado pela
Secretaria Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania (SMDHC), em 11 de dezembro
de 2015, no 4mbito do 3° Festival de Direi-
tos Humanos: Cidadania nas Ruas. Embora as
bases de dados municipais existam hd algum
tempo, elas ainda nio haviam sido sistematiza-
das para a finalidade proposta, o que conferiu

ao estudo um cardter pioneiro.

O grupo de trabalho verificou que a pre-
feitura do municipio de Sao Paulo dispoe de
rico material de registro de diversos modos
de violéncia na cidade, que comporta andlises
pelo perfil das vitimas e pelas caracteristicas
sociodemogréficas dos distritos, favorecendo
a andlise das violéncias segundo um conjun-
to diverso de indicadores sociais jd existentes.
Um dos resultados do grupo de trabalho foi
mapear a disponibilidade de informacoes e
a expertise dos técnicos municipais na coleta
e tratamento dos dados. A prefeitura de Sao
Paulo conta com quadros de bom nivel de
formacio, que desenvolveram dominio sobre
as bases e os resultados que podem fornecer.
Além disso, hd técnicos e gestores com boa
formacio tedrica nas temdticas da violéncia
institucional e violéncia contra a juventude.
A primeira vista, parece que estio dadas as

melhores condi¢oes institucionais para a par-

ticipacdo consistente do municipio nas poli-

ticas de seguranga publica.

Todavia, os resultados da pesquisa repoem
os limites a acdo do poder municipal nas poli-
ticas de seguranca. Ao evidenciarem que a agao
policial letal é hoje uma das principais causas
de morte no municipio de Sao Paulo, o pa-
pel e a capacidade de a¢io do poder municipal
sao colocados em xeque diante da constatagio
de que um dos principais agentes da violéncia
urbana ¢ a policia, que se reporta ao governo
estadual, esfera a que respondem também os
érgaos que poderiam incidir sobre o controle

externo da a¢io policial.

Os dados apresentados a seguir permitem
dimensionar a centralidade da letalidade po-
licial na problemdtica da seguranca publica na
cidade de Sao Paulo.

MENSURACAO DO USO DA FORCA POLICIAL
E O CONTEXTO PAULISTANO

Uma questio recorrente nos estudos sobre
praticas policiais é o uso da for¢a dentro dos
limites da legalidade democritica, diante de
processo de mudancga do perfil dos crimes em
escala global (como o narcotrafico), mundiali-
zagao das conflitualidades, crime organizado e
graves violagdes dos direitos humanos. Como
o Estado deve controlar as violéncias urbanas
sem, para tanto, recorrer a0 emprego despro-

porcional da violéncia?

Critérios para aferir o uso da forga policial
e, especialmente, a questao da letalidade poli-
cial, foram desenvolvidos no amadurecimen-
to do debate sobre a relacio entre policias e

sociedade. As posicoes sobre quais seriam os
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pardmetros de razoabilidade e de necessidade
do uso policial da forga se dividem. Alguns au-
tores como Chevigny (1991) sio enfiticos ao
afirmar que ¢é possivel estabelecer critérios que
determinem quando o uso da forga policial
¢ uma atividade legitima e quando ¢ um uso

abusivo e violento.

Na pesquisa “Juventude e Violéncia no
Municipio de Sao Paulo” foram utilizados
os critérios de mensuragio do uso da forga
policial letal levantados em artigo de Bueno,
Cerqueira e Lima (2013), com o objetivo de
comparar os dados produzidos sobre ativida-
des policiais na cidade de Sao Paulo. Segun-
do os autores, existem padroes internacionais
comumente utilizados para aferir se a policia
estd abusando do uso da forga letal; trés crité-
rios sdo usuais: (1) a relacio entre civis mor-
tos e policiais mortos; (2) a razao entre feridos
e mortos em agdes policiais; (3) a propor¢io
de mortos pelas policias em relagao ao total

de homicidios dolosos.

Critériol: Relagio entre pessoas mor-
tas por policiais e policiais mortos

A violéncia urbana vitimou muitos po-
liciais nos anos recentes, entretanto, a pro-
por¢do entre policiais mortos ¢ mortos em
decorréncia de agao policial evidencia um
padrao de uso excessivo da forca policial,
em especial da Policia Militar, no perimetro
do municipio de Sdo Paulo. As compara-
¢oes internacionais indicam que “quando o
ntmero de civis mortos ¢ muito maior do
que o de policiais, entdo é provivel que a
policia esteja abusando de seu poder discri-
ciondrio” (BUENO; CERQUEIRA; LIMA,
2013, p. 119).
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Entre os estudos sobre o uso da forca
policial, existem dois padroes internacio-
nais considerados aceitdveis para a letalida-
de policial, sendo o primeiro deles elabo-
rado pelo Federal Bureau of Investigation
(FBI) dos Estado Unidos, que aponta uma
relagdo de 12 civis mortos para cada poli-
cial morto. Jd o pesquisador Paul Chevigny
(1991) aponta como padrao de normalida-
de a relagao de 10 civis mortos para cada
policial morto. O sociélogo Ignicio Cano,
analisando a realidade brasileira, conside-
rou a relagao de 4 civis mortos para cada
policial morto como um padrio de norma-
lidade de opera¢oes (BUENO; CERQUEI-
RA; LIMA, 2013).

No Quadro 1 sio apresentados os niime-
ros de policiais mortos e de mortos pela poli-
ciaem 2014, cujo registro ocorreu no territ6-
rio da cidade de Sao Paulo, seguindo os dados
publicados pela Secretaria de Seguranga Pu-
blica do Estado de Sao Paulo, em sua pagi-
na na Internet. A razdo entre as vitimas de
policiais ¢ os policiais vitimados foi de 32:1
no ano. Esta razao é muito superior a qual-
quer um dos parAmetros desenhados pelos
pesquisadores que procuraram construir cri-
térios de uso razodvel da forga letal da policia.
E 2,6 vezes maior que o parimetro do FBI,
uma policia considerada violenta e que lida
continuamente com casos mais complexos. E
3,2 vezes superior ao padrio internacional in-
dicado por Chevigny com base na compara-
¢do entre indicadores de vdrios paises. E oito
vezes superior ao padrio apontado por Cano,
que avaliou corpos policiais brasileiros e es-
trangeiros, levando em conta a alta incidéncia

de policiais mortos na nossa realidade.



Quadro 1- Ndmero de mortos em decorréncia da acao policial e

namero de policiais mortos
Municipio de Sao Paulo, 2014

Pessoas mortas em confronto com a policia civil em servico 7
Pessoas mortas por policiais civis de folga 10
Pessoas mortas em confronto com a policia militar em servico 336
Pessoas mortas por policiais militares de folga 0

Policiais civis mortos em servico

Policiais militares mortos em servico

Razdo civis mortos x policiais mortos

32

Fonte: Secretaria de Seguranca Publica do Estado de SGo Paulo. Elaboracdo das autoras.

Também foram analisados os dados rela-
tivos a 2013, que apresentaram variacdo, de
modo que a razio foi de 16 mortos por poli-
ciais para cada policial morto, que é uma pro-
porcio inferior a constatada em 2014, mesmo
assim superior aos indicadores encontrados

nos demais estudos.

No Griéfico 1 se vé a representagdo da des-
propor¢ao da violéncia fatal utilizada contra os
policiais em face da violéncia fatal empregada
pelos policiais na atividade de policiamento
em Sio Paulo. Também no Quadro 1 constata-
-se que este ¢ um padrio de atuacio da policia
militar, que cometeu 95% das mortes, e que

este padrao ¢ de uso abusivo da forca letal.

Rev. bras. segur. pablica

Critério 2: Relagido entre feridos e
mortos pelas policias

O segundo critério analisado para aferir o uso
razodvel ou abusivo da forca letal policial foi a
relagdo entre pessoas feridas e mortas em agdes
policiais. A expectativa de andlise deste critério
aponta um nimero de feridos maior do que o
ntmero de mortos, o que indicaria que em agoes
de confronto, diante da necessidade de uso do
armamento, haveria a atitude de preservagio da
vida na atuacdo policial. Os dados indicam que
esta expectativa ¢ contrariada: hd mais mortos do

que feridos na acéo policial em Sao Paulo.

Segundo os dados publicados pela Secre-

taria de Seguranca Publica, o total de pessoas
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Grafico 1- Mortes em decorréncia da acao policial e policiais mortos

Municipio de Sao Paulo, 2014
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Fonte: Secretaria de Seguranca Publica do Estado de SGo Paulo. Elaboracdo das autoras.

Jacqueline Sinhoretto, Maria Carolina Schiittler e Giane Silvestre

Quadro 2 - NGmero de pessoas feridas e de pessoas mortas em

decorréncia de acao policial
Municipio de Sao Paulo, 2014

Juventude e violéncia policial no Municipio de Sao Paulo

Pessoas feridas em confronto com a policia civil em servico 23
Pessoas feridas por policiais civis de folga 20
Pessoas feridas em confronto com a policia militar em servico 281
Pessoas feridas por policiais militares de folga 0
Total e pessoas feidaspelospoliios | 3
Pessoas mortas em confronto com a policia civil em servico 7
Pessoas mortas por policiais civis de folga 10
Pessoas mortas em confronto com a policia militar em servico 336
Pessoas mortas por policiais militares de folga 0

Fonte: Secretaria de Sequranca Publica do Estado de Sao Paulo.
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mortas pela policia em 2014 é maior do que o
total de pessoas feridas em acoes. A propor¢io
contraria a expectativa embutida em uma das
principais normas da Policia Militar do Estado
de Sao Paulo (PMESP) para o uso modulado da
forga, que é o Método Giraldi de tiro defensivo.
Como o nome do método indica, seu objetivo
nio ¢ matar o oponente num confronto, mas
utilizar a arma e o ndmero de tiros de forma
calculada e razodvel com o objetivo simultdneo
de preservar a vida do policial e fazer um uso
controlado da for¢a armada. Quando implan-
tado, em 1998, foi apresentado como medida
eficaz para a redugio da letalidade tanto de po-
liciais como de civis na eventualidade de con-
frontos. O método propde treinamento para
que o policial realize, caso necessdrio, dois tiros
no toérax, buscando derrubar o oponente com
os golpes seguidos, evitando a cabeca e, sempre
que possivel, evitando o cora¢ao. No momento
do desenvolvimento do método, a preocupagio
com a redugio da letalidade era explicitada no
discurso da corporagao, que o divulgou como
uma resposta institucional ao escindalo publico
que seguiu a divulgagio do episédio ocorrido
na Favela Naval (que mostrava um policial mi-
litar torturando trabalhadores que moravam na
favela para extorquir dinheiro deles). O episo-
dio foi muito danoso a imagem da corporagao
militar & época, e uma das respostas para indicar
mudancas na atuagio policial foi a implantagao
do treinamento para o tiro defensivo. Contudo,
passados os anos, o sentido do treinamento pa-
rece j4 ter sido diluido no tempo e na frequéncia

dos mortos em agoes policiais.

Os dados analisados indicam que se o nd-
mero de feridos ¢ inferior ao de mortos, a poli-

cia ndo faz uso controlado da for¢a e que o re-

sultado mais frequente da intervengao policial
armada tem sido a morte e nio a incapacidade
momentinea do oponente. O treinamento
para o tiro defensivo nio estd atingindo o ob-

jetivo institucional da PM.

E importante mencionar que a Secretaria
da Satde do Municipio de Sio Paulo, por
meio da Subgeréncia de Vigilancia de Do-
engas e Agravos Nao Transmissiveis (Dant),
realiza um acompanhamento do ndmero
de pessoas que chegaram aos hospitais com
lesdes corporais, com o objetivo de dimen-
sionar a violéncia nao fatal ocorrida na ci-
dade. Os técnicos da Dant sdo capazes de
monitorar as lesdes decorrentes da relagio
entre policia e sociedade, a0 menos desde de
2013. Segundo os dados preliminares apura-
dos, as lesdes corporais cometidas por poli-
ciais representam porcentagem pequena do
conjunto de violéncias ndo letais cometidas
por terceiros na cidade de Sao Paulo, uma
vez que foram identificadas 390 pessoas feri-
das atendidas em servigos de satide no biénio
2013-2014. Além disso, foi possivel apurar
nessa andlise preliminar que o grupo mais
atingido pelas lesdes nio letais cometidas
por policiais estd concentrado na faixa etdria
de 15 a 29 anos.

Os técnicos municipais avaliam que esses
ndimeros podem estar subestimados e que seu
uso para finalidades estatisticas depende ain-
da de aperfeicoamentos nos métodos de co-
leta e registro. Contudo, a cria¢do do grupo
de trabalho aqui mencionado ¢ o esforco de
dimensionar o fenémeno a partir dessa fonte
indicaram a sua potencialidade e caminhos

para o aperfeicoamento da informagio, como
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fonte alternativa aos dados produzidos pela
prépria policia. Se aperfeicoada, a base de da-
dos municipal poderd fornecer informagoes
sobre os custos da violéncia na cidade, em
termos de gastos com atendimento de emer-
géncia, cirurgias, reabilitagdo, internacoes,
incapacitagao e atendimentos ambulatoriais
decorrentes de um padrio de uso abusivo da

forca pela policia.

Critério 3: Relagdo entre mortes come-
tidas por policiais e total de homicidios

Quando se observa o nimero de pessoas mor-
tas pelas policias em relagio ao total de homici-
dios dolosos na cidade de Sao Paulo, constata-se
o altissimo peso da violéncia policial na perda de
vidas. Uma em cada cinco mortes violentas ocor-

ridas na cidade foi cometida por policiais.

Rev. bras. seqgur. publica
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Em face da tendéncia de decréscimo no nd-
mero de homicidios na cidade de Sao Paulo,
percebe-se que as mortes decorrentes de agdo
policial nao declinaram, e ainda elevaram-
-se em anos recentes, o que permite concluir
que a sociedade em geral estd ficando menos
violenta, mas a policia no tem acompanhado
esta tendéncia, tornando-se proporcionalmen-
te mais violenta. Como j4 foi demostrado na
Tabela 1, a letalidade policial corresponde a
uma alta porcentagem do total dos homicidios
ocorridos na cidade: em 2000, esta relagio era
de 5% e, em 2014, a mesma relagao passou

para 21%, como também se vé no Gréfico 2.

Para melhor analisar esta relagio, in-
clusive para tecer comparagdes com outros

Estados, as mortes violentas intencionais



(MVI) foram usadas como indicador. Este
agrega os nameros de homicidios dolosos,
lesdes corporais seguidas de morte, latro-
cinios, vitimizagoes policiais e mortes de-
correntes de a¢do policial, tanto em servigo
quanto fora dele. Por se entender que o ho-
micidio ¢ uma categoria juridica, que estd
sujeita a uma interpretagio da morte vio-
lenta por critérios do Cédigo Penal, tipos de
mortes violentas nao sio classificados como
homicidios. Dessa forma, os pesquisadores
passaram a utilizar a categoria MVI para
aferir o impacto das mortes cometidas por
policiais no conjunto das mortes intencio-
nais (que excluem, portanto, as mortes por

causas externas decorrentes de acidentes). A

categoria MVI ¢ utilizada no Anudrio Bra-
sileiro de Seguranca Publica, o que facilita a
compara¢io do caso paulistano com outros

contextos estaduais e municipais.

Assim como na relacio com os homici-
dios, a participagao da letalidade policial no
conjunto das mortes violentas intencionais é
significativa. A comparagio com outros con-
textos no mesmo ano (2014) permite cons-
tatar o padrio abusivo do uso da forca letal
por policiais no perimetro paulistano. Se no
municipio de Sao Paulo as mortes cometidas
por policiais correspondem a 20% do total
de mortes violentas intencionais, segundo os

dados do 9° Anudrio Brasileiro de Seguranca

Quadro 3 - Distribuicdo de mortes violentas intencionais (MVI),

segundo tipo

Municipio de Sao Paulo, 2014

Homicidio Doloso 1198 69%
Mortes em decorréncia da acdo policial 353 20%
Latrocinio 150 9%
Lesao corporal sequida de morte 12 1%
Vitimizacdo Policial 11 1%

Fonte: SSP-SP; Anudrio Brasileiro de Seguranca Publica. Elaboracdo das autoras..
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Pablica, no conjunto do Estado paulista essa
proporgio ¢ de 17%, e os policiais comete-
ram 965 mortes durante seu servico e nas
folgas. Isso ¢ significativo, pois indica que
o padrio de atuagdo da mesma Policia Mili-
tar (que responde pela quase totalidade das
mortes por policiais) é mais letal na capital

do que em outras cidades do Estado.

Na comparagio com a média brasileira,
a Policia Militar de Sao Paulo apresenta um
padrao de uso abusivo da for¢a letal muito
superior. Enquanto a média das policias bra-
sileiras responde por 5% das mortes violentas
intencionais do pais, na cidade de Sao Paulo a
policia cometeu um quinto das mortes violen-
tas intencionais, ou 353 mortes, o que significa
que todos os dias a policia produz a morte de

pelo menos um paulistano.

Analisados os trés critérios de mensuragio do
uso da forga pelas policias, conclui-se que o pa-
drao de atuagio da Policia Militar no perimetro
do municipio de Sao Paulo denota o uso abusivo
da forca letal, o que impacta significativamente
o fendmeno das mortes violentas. Numa cidade
em que o homicidio estd em franco declinio, a
atuacdo policial letal configura-se como um dos
maiores desafios para os gestores municipais na
elaboragio de um plano de reducio de mortes
violentas, posto que o controle das atividades da

Policia Militar estd fora do seu escopo de atuagao.

PERFIL DAS VIiTIMAS DE ACAO POLICIAL
LETAL: VIOLENCIA CONTRA JOVENS E
NEGROS PAULISTANOS

Até aqui foram utilizados os dados produ-
zidos pela Secretaria de Seguranga Publica do

Estado de Sio Paulo, baseados em informa-
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¢oes dos boletins de ocorréncia policial, pois
eles continham os nimeros mais elevados e
assim possibilitavam as comparacoes exercita-
das. A seguir sao analisados os niimeros conti-
dos nas bases municipais, coligidos pelo Pro-
grama de Aprimoramento das Informagoes
de Mortalidade no Municipio de Sio Paulo
(PRO-AIM). Embora eles registrem ntime-
ro menor de mortos por intervengao legal
do que o dado publicado pela Secretaria de
Seguranca estadual, posto que baseados em
outra fonte (os atestados de ébito fornecidos
pelo Instituto Médico Legal), os nimeros do
PRO-AIM sio registrados por distrito muni-
cipal e permitem a andlise do perfil sociode-
mogréfico das vitimas — o que nio ¢é possivel a

partir dos dados estaduais publicados.

Os mortos por intervencio legal (uma ca-
tegoria do campo da saide) registrados no pe-
rimetro de Sao Paulo em 2014 correspondem
igualmente a 20% do nimero de homicidios
registrados na base. Como uma categoria de
uso internacional, refere-se ao registro oficial
de mortos pelas forcas policiais, ndo significa
dizer que sejam automaticamente consideradas
inevitdveis ou mesmo que nio constituam cri-

mes pelas legislagoes nacionais.

Perfil de género

De um total de 353 casos, a base de dados
permitiu obter informagoes sobre o perfil de
341 vitimas de mortes cometidas por policiais.
Apenas uma era do sexo feminino, assim, fo-
ram 340 homens mortos por intervengao legal
em 2014. Nesse sentido, o calculo das taxas
que serao apresentadas a seguir levou em con-
sideragio apenas a popula¢do masculina do
municipio de Sao Paulo (MSP).



Tabela 2 - Distribuicao das mortes por intervencao legal, segqundo
cor/raca da vitima
Municipio de Sao Paulo, 2014

Branca 122 36%
Negra 217 64%
NI 2 1%

Fonte: PRO-AIM. Elaboracdo das autoras.

Grafico 3 - Participacdao na populacdo e entre mortos por intervencao
legal, por cor/raca

Municipio de Sao Paulo, 2014
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Fonte: PRO-AIM; IBGE - Censo Demogrdfico 2010.
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Tabela 3 - NUmero e taxa aproximada de homens mortos por

intervencao legal, por cor/raca
Municipio de Sao Paulo, 2010-2014

Populacao 3173451 2033277
Mortos em decorréncia da acao policial 122 217
Taxa por 100 mil 4 11

Fonte: PRO-AIM; IBGE/Censo Demogrdfico 2010. Elaboracdo das autoras.

Perfil racial

Entre os mortos em decorréncia de acio
policial em 2014, 64% eram negros'?, ao passo
que a populacio negra da capital paulista re-

presenta 31% do total.

Se na Tabela 2 ¢ indicada a maioria negra
entre os mortos por intervencio legal, o Gré-
fico 2 permite compreender que a desigualda-
de racial entre os mortos por policiais é ainda
mais acentuada pelo fato de a populagio negra
nao constituir a maioria da populagio da cida-
de. H4 uma inversao entre a composi¢o racial
da populagio residente na cidade e os alvos da
agao letal da policia. Significa que a atuagio le-
tal da policia tem seus alvos preferenciais entre

a populagdo negra.

Para tornar mais a precisa essa compreensao,
foi calculada a taxa aproximada por 100 mil ha-
bitantes entre homens negros e brancos. Consi-

derou-se essa taxa como aproximada, pois foram
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utilizadas as ocorréncias de morte referentes a
2014 e como referéncia a populagio contabili-
zada pelo Censo Demogrifico de 2010, no qual
hd a desagregacio segundo cor/raca. As proje-
goes populacionais divulgadas anualmente para
o Estado de Sao Paulo nio fazem essa distincio,
portanto, o Censo 2010 é a contagem mais atu-

al da populagio segundo esse critério.

O célculo da taxa aproximada conclui que
de cada 100 mil homens brancos que habitam
a capital paulista, 4 foram mortos pela policia
em 2014. J4 em relagao aos negros, a cada 100
mil habitantes, 11 foram mortos pela policia no
mesmo periodo, conforme a Tabela 3. A vitimi-
zacio de negros pela policia é 2,75 vezes maior

que a de brancos®.

Perfil etdrio
Os dados apresentados na Tabela 4 apon-
tam que 85% das vitimas da letalidade policial

tém até 29 anos. A maior concentragio dos



Tabela 4 - NUmero absoluto, distribuicao e acumulado de mortos por
intervencao legal, sequndo faixa etaria

Municipio de Sao Paulo, 2014

10a 14 5 1% 1%
15319 147 43% 45%
20329 137 40% 85%
30a39 37 11% 96%
40 a 49 8 2% 98%
50359 0 0% 98%
60 ou + 0 0% 98%

NI 7 2% 100%

Fonte: PRO-AIM. Elaboracdo das autoras.

arafico 4- NGdmero de mortos por intervencao legal, por idade

Municipio de Sao Paulo, 2014
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mortos por intervencio legal estd na idade de
17 anos, conforme o Grifico 3, indicando que
as vitimas preferenciais das acoes violentas de

policiais sdo os jovens.

Foi calculada a taxa por 100 mil habitantes
segundo grupo de jovens e ndo jovens. Nesse
célculo, foi possivel utilizar como referéncia a
projegao populacional da Fundagio Seade para
2014, pois a idade ¢ uma categoria levada em

conta em tal projegao.

O cdlculo da taxa permite concluir que a
cada 100 mil homens jovens que habitavam
a capital paulista, 21 foram mortos pela poli-
cia em 2014, considerando jovens as pessoas
com até 29 anos completos. J4 em relagdo aos
nao jovens, categoria composta por maiores
de 30 anos, a cada 100 mil habitantes, dois

foram mortos pela policia no mesmo periodo.

Conforme indica a Tabela 5, a vitimizagao de
jovens pela policia é 10,5 vezes maior que a

de nio jovens.

O Griéfico 5 permite observar que o
padrao violento da atuagio policial enfo-
ca preferencialmente os jovens e negros.
Informa ainda que os jovens negros sio
mortos em maiores propor¢oes principal-
mente nas faixas etdrias mais jovens. Na
faixa entre 15 e 17 anos hd um predominio
muito significativo da morte de negros por

intervengao policial.

DISTRIBUICAO TERRITORIAL DAS MORTES
POR INTERVENCAO LEGAL

Ao se observarem os distritos onde ocorre-
ram as mortes por interven¢io legal no mu-
nicipio de Sao Paulo em 2014, verifica-se que

houve registros em 71 dos 96 distritos do mu-

Tabela 5 - Populacdo, nimero absoluto e taxa de homens mortos por

intervencao legal, por agrupamento de jovens e ndo jovens

Municipio de Sao Paulo, 2014

Populacao 1376689 2931477
Mortos em decorréncia da acdo policial 283 45
Taxa por 100 mil 21 2

Rev. bras. segur. piblica | S3o Paulo v. 10, n. 1, 10-35, Fev/Mar 2016
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Grafico 5 - NGmero de mortos por intervencao legal, por idade,

segundo cor/raca
Municipio de Sao Paulo, 2014
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nicipio, contudo, 14 distritos concentraram
50% das mortes por acdo policial, conforme

mostra o Grifico 6.

E possivel perceber que a maior concen-
tragdo se dd em distritos mais distantes do
centro da cidade; na periferia, o padrio de
atuagio policial é mais violento do que no
centro expandido. Entre os 14 distritos que
concentram metade das mortes por interven-
¢ao legal, apenas um deles nio possui caracte-
risticas de periferia urbana. O Jardim Paulista
é, entre os distritos com perfil de concentra-
¢ao de riqueza, onde a acio policial se carac-

teriza como mais violenta.
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Fonte: PRO-AIM. Elaboracdo das autoras.

A possiblidade de trabalhar os dados do
PRO-AIM sobre mortos por intervencio le-
gal rendeu seu resultado mais sofisticado no
cruzamento entre as caracteristicas espaciais
das ocorréncias e o perfil social dos mortos. O
Mapa 1 apresenta o resultado da distribuicio
espacial das mortes de jovens cometidas por

policiais, segundo cor/raga.

O Mapa 1 mostra a distribuicio espacial das
mortes de jovens por policiais, ¢ permite com-
preender onde se concentra a morte de jovens
negros. Hd um niimero maior de distritos onde
a maioria das vitimas jovens de policiais ¢ ne-

gra. Além disto, esses distritos sio aqueles mais
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Mapa 1 - Distribuicao de homens jovens mortos por intervencao legal,

segundo cor/raca

Distritos do municipio de Sao Paulo, 2014

1200140

Populag&o jovem branca
(15 a 29 anos)

Legenda:
Distrito Administrativo [96]
1 0%+ 25% [31]
925% -| 50% [20]
m50%-| 75% [6]
= 75% -| 100% [7]
Sem ocorréncia [32]
] Subprefeitura
Municipio

Fonte:
PRO-AIM/SMS-SP, 2014
SSPISP, 2014

distantes do centro. E verdade também que os
distritos onde mais jovens brancos sao mortos

por policiais estao mais distantes do centro.

Os dados disponiveis nas bases municipais
permitem ainda outros tipos de cruzamento
com os indicadores sociais bdsicos, bem como
possibilitam calcular taxas de mortalidade por
intervencgio legal distrito a distrito, o que fa-
vorece uma andlise muito acurada da violén-
cia no territério paulistano. Espera-se que nos
préximos meses e anos o trabalho do grupo de

técnicos e gestores municipais avance no apri-
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Elaborado por GISA/CEINo/SMS-SP. Dez/2015

1200140 A

Populagédo jovem negra
(15 a 29 anos)

Legenda:

Distrito Administrativo [96]
1 0% -| 25% [8]
125% -| 50% [16]
m50% -| 75% [10]
= 75% -| 100% [30
Sem ocorréncia [32]
1 Subprefeitura
Municipio

Fonte
PRO-AIM/SMS-SP, 2014
SSP/SP, 2014

Elaborado por GISA/CEINfo/SMS-SP, Dez/2015.

Fonte: PRO-AIM; Fundacdo Seade. Elaboracdo das autoras.

moramento e tratamento da informagio, a fim
de produzir conhecimento muito detalhado
das condi¢des em que a juventude negra fica

mais vulnerdvel a execugio por policiais.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo procurou reunir e analisar de
modo preliminar os dados produzidos pelo
municipio de Sio Paulo sobre mortalidade
de jovens e mortes por agio policial. Consiste
num primeiro relato da andlise dos dados con-
tidos em bases de dados municipais tteis para

o diagndstico da violéncia na cidade, em es-



pecial a mortalidade. Surgiu de uma demanda
social colocada ao poder municipal para desen-
volver a¢des na prevengao da violéncia contra
os jovens, em especial dos jovens negros. Essa
demanda ¢ tanto de ativistas de movimentos
sociais, como de técnicos que jd desenvolvem
agdes com jovens e que chamaram a atengao
para o resultado violento da acdo da Policia
Militar no territério paulistano. Para aprimo-
rar o diagndstico, técnicos e gestores da pre-
feitura de Sao Paulo constituiram um grupo
de trabalho para tratar informagées de bases de
diversas secretarias com o objetivo de quantifi-
car as mortes de jovens cometidas por policiais

e conhecer melhor o perfil social das vitimas.

Assim, a primeira enunciagio relevante
contida no artigo ¢ a disposicao de gestores
municipais para abordar a violéncia contra os
jovens, contemplar os recortes racial, etdrio e
territorial e produzir informagdes objetivas que
permitam qualificar o abuso da for¢a policial
denunciado pelos ativistas. Diferentemente do
que jé foi analisado sobre politicas de seguran-
¢a municipal, em Sao Paulo hoje a questao do
uso abusivo da forga no policiamento é central,
dado o nimero significativo de mortos por po-
liciais: uma em cada cinco mortes violentas na

cidade foi cometida por policial em 2014.

O enfoque do diagnéstico e o processo de
sua elaboracio indicam peculiaridades que a
cidade de Sao Paulo possui na atualidade: a)
uma capacidade considerdvel de producio de
dados detalhados sobre violéncia em suas mais
diversas manifestagoes, possibilidade de tracar
perfis detalhados sobre os sujeitos e os contex-
tos da violéncia que muitos municipios nio

possuem; b) disponibilidade dos técnicos e dos

gestores — principalmente de quadros interme-
didrios — em tratar em profundidade a violén-
cia policial e as agoes de prevengao destinadas a
jovens, com especial aten¢io ao recorte racial;
sendo a disponibilidade ndo apenas resultante
de um engajamento dos servidores municipais
com a causa, mas também resultado do bom
nivel de preparo técnico dos quadros — exper-
tise de que muitos municipios nao dispdem; c)
abertura politica dos dirigentes das secretarias
envolvidas em recepcionar e dar encaminha-
mento a a¢des desencadeadas por quadros in-
termedidrios, o que nio é irrelevante em estru-

turas de governo hierarquizadas.

E claro que nem tudo sio flores. Os dados
necessitam de aprimoramento na coleta, no
registro, no tratamento, na andlise. Muitas
dessas bases nunca tinham sido utilizadas para
a finalidade atribuida, tendo sido notado que
campos novos podem ser criados em formu-
ldrios, que treinamentos sao necessdrios para
o correto preenchimento dos campos e, neste
aspecto, hd muito a ser feito. Os técnicos e
quadros precisam de mais do que boa vontade
e preparo técnico para produzir diagnésticos
consistentes e que tenham efetivo impacto so-
bre a formulagio de politicas municipais: eles
precisam de horas de seu trabalho alocadas a
essa tarefa, recursos, capacitagio constante,
continuidade nas politicas publicas. Os di-
rigentes, por fim, além da simpatia as ideias
que emergem “de baixo”, precisam de com-
promissos publicos, de sustentagao politica,
de respostas positivas da opinido publica, dos

partidos e das demais esferas de governo.

Em razdo do que foi mencionado, os da-

dos analisados permitiram dimensionar o im-
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pacto das mortes causadas por policiais sobre
o total de mortes violentas na cidade paulis-
tana (20% das mortes violentas intencionais
sao cometidas por policiais); constatar que o
padrao de atuacio policial é violento, abusivo
e uma das principais causas de morte entre
os jovens e, em especial os jovens negros. O
padrao letal da policia militar é concentrado
neste publico e em certos territérios da cida-
de, especialmente 14 bairros com caracteristi-
cas de periferia urbana, entre os quais se des-
tacam: Jardim Sao Luis, Ermelino Matarazzo,

Sao Miguel Paulista e Sapopemba.

O perfil preferencial das vitimas da agio le-
tal da Policia Militar na cidade de Sao Paulo
compreende homens, jovens (85% tém menos
de 30 anos, sendo a maior incidéncia entre os
17 e os 19 anos) e negros (64%). A incidéncia
da violéncia letal da policia é 2,75 vezes maior
entre negros do que entre brancos, quando cal-

culadas taxas por 100 mil habitantes.

Diante da constatagio de que um dos
principais agentes da violéncia na cidade de
Sao Paulo é a Policia Militar do Estado de
Sao Paulo, como fazer avancar a agdo de pre-
vengdo que, no desenvolvimento doutrind-
rio recente da seguranga publica, caberia ao
municipio? Qual o limite da agdo municipal
num modelo de seguranca que, como tem
sido apontado nos estudos, estd centrado na
agdo policial e no protagonismo da policia
militar na gestao da violéncia (SINHORET-
TO; LIMA, 2015).

Como argumentado em textos anteriores
das autoras (SINHORETTO; SILVESTRE;
SCHLITTLER, 2014), o modelo de segu-
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ranga publica hegemonico estd assentado na
crenca compartilhada de que a seguranca se
materializa com prisoes e repressao ostensiva a
crimes patrimoniais ou ligados ao comércio de
drogas. Prisoes e repressao que selecionam um
publico bastante focalizado (jovens, negros, de
territérios periféricos) sobre os quais os efeitos
da acdo discriciondria — e arbitrdria — da poli-
cia militar se fazem sentir de modo devastador.
Enquanto isso, a redugio de mortes violentas
depende em grande medida de interromper o

padrao letal da atuagio policial.

Como ¢ possivel desenhar agdes no am-
bito da politica municipal para interferir nos
padrées do policiamento, se este estd subordi-
nado ao governo do Estado, assim como estao
as instincias de controle externo e investiga-
¢a0? Para que o municipio pudesse intervir, a
politica de seguranca estadual precisaria estar
mais aberta a participa¢do social, incluindo af

esferas governamentais municipais.

Nio obstante, o poder municipal poderia
intervir — nos moldes propostos pela nova
doutrina da seguranca publica — em politi-
cas de prevengao e redugdo de vulnerabilida-
des para obter resultados positivos sobre os
4/5 da violéncia fatal que nao sio causados
diretamente pela a¢ao violenta de policiais.
H4 um dilema nisso, que é assumir compro-
missos pablicos com metas e resultados num
campo em que outros atores governamentais
— com mais recursos e mais poder — elabo-

ram estratégias opostas.

O dilema ¢ ainda maior posto que, na atual
conjuntura, ao poder municipal também nio ¢

mais possivel retirar-se das agoes de seguranca,



jé que a cidadania cobra engajamento e resul-
tados dos prefeitos. O caso de Sao Paulo aqui
apresentado mostra que saidas encontradas até o
presente para lidar com a participagio munici-
pal nas politicas de seguranca, como melhoria de

iluminago, coleta de lixo, fiscalizagao e restri¢io

de bares e eventos, municiamento de guardas
municipais, instalagio de cAmeras de vigilancia,
sao0 insuficientes — e até mesmo indcuas — para
lidar com a complexidade da produgao da morte
violenta e sua relagio com um padrio de policia-

mento apoiado na execu¢do de suspeitos.

10.

1.
12.
13.

Vale destacar também que desde o processo de redemocratizacGo do Brasil verifica-se uma tendéncia de descentralizacao das politicas
publicas, possibilitada pelo novo arcabouco constitucional brasileiro. Como apontam Ribeiro e Patricio (2008, p. 8), a insercdo da temdtica
da sequranca publica neste novo paradigma caminhou a passos um pouco mais lentos do que em outras dreas, por exemplo, a saude.

Ricardo e Caruso (2007) analisaram esforcos municipais de participacdo na sequranca publica, na década de 2000, como Diadema e
Sao Paulo (SP), Belo Horizonte (MG), Recife (PE) e Resende (R)). Ribeiro e Patricio (2008), por sua vez, pesquisaram a experiéncia do
municipio de Barra Mansa ().

Segundo o discurso dos gestores publicos paulistas, a reducdo de homicidios no Estado se deve a um conjunto de iniciativas estatais,
entre as quais destacam-se: a integracdo das dreas de atuacdo das policias, a reestruturacao do Departamento de Homicidios e
ProtecGo a Pessoa da Policia Civil, a reestruturacdo da Policia Militar apds a crise institucional que sucedeu a divulgacdo de prdticas de
tortura na Favela Naval (como a criacGo do programa de policia comunitdria e da Forca Idtica), atuacGo da Policia Militar na retirada das
armas de fogo de circulacdo (conjuntamente ao Estatuto do Desarmamento, promulgado em 2003).

Disponivel em: <http://fbsp.memoriasequranca.org.br/infografico/#apresentacao>.
Para mais informacades, ver: <htlp://juventude.gov.br/juventudeviva/o-plano#.VqqtRVkxJZQ>..
Fonte: <http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/igualdade_racial/noticias/?p=151138>, em 28/01/2016.

Participaram do grupo de trabalho, em reunides presenciais ou em trocas de e-mails e fornecimento de dados, os sequintes técnicos e
gestores da prefeitura de SGo Paulo: Adalberto Goncalves de Oliveira, André Luiz Coutinho de Souza, Beatriz Yuko Kitagawa, Benedito
Adalberto Boletta de Oliveira, Breno Souza de Aguiar, Caio Becsi Valiengo, Carla Juliana Pissinatti Borges, Carmen Helena Leal, Claudio
Silva, Fdbio Luis Ferreira Nobrega Franco, Fulvio Giannella junior, Guilherme de Almeida, Heloiza Reiko Tomita Komino, Iracema
Nascimento Castro, Ivony Lessa Santos, Jordana Dias Pereira, Lucia Salles Franca Pinto, Luciano Moraes Velleda, Margarida Maria Tendrio
Lira, Maria de Fdtima Dagostino, Maria de Fdtima Hangai, Maria Leticia Fungaro, Maria Lucia Aparecida Scalco, Maria Rosana Issberner
Panachao, Mauro Tanigushi, Maximiliano Martins Dante, Patricia Carla dos Santos, Patricia di Tullio Ledo Miranda, Rafael da Cunha Cara
Lopes, Rosa Maria Dias Nakazaki, Ruy Paulo D’Elia Nunes, Universina Delia Branco Coutinho.

Jacqueline Sinhoretto e Maria Carolina Schiittler atuaram na assessoria do grupo de trabalho como voluntdrias e Giane Silvestre foi
contratada como consultora da Coordenacdo de Juventude da SMDHC para o tratamento dos dados.

Intervencdo legal é o nome atribuido a categoria Y-35 do Cddigo Internacional de Doencas (CID-10), utilizado para o registro das causas
de mortalidade no municipio, que alimenta o Sistema de Informacdo de Mortalidade do Ministério da Saude (SIM-Datasus).

0 PRO-AIM foi criado pela Prefeitura em 1989 com o objetivo de fornecer informagdes de mortalidade qualificadas, de forma dgil e
descentralizada, baseadas no territdrio, visando subsidiar as acoes de governo na drea da saude. Para mais informacoes, ver:

Disponivel em: <http.//www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/direitos_humanos/pesquisa.pdf>.
Considera-se negro a soma das categorias preta e parda.

A desigualdade racial entre mortos em decorréncia de acdo policial jd havia sido mensurada pelas autoras com base nos inquéritos
policiais consultados na ouvidoria das policias do Estado de Sdo Paulo. Na ocasido, a proporcao de negros mortos pela policia no Estado
de Sdo Paulo foi 2,8 vezes maior do que a de brancos (SINHORETTO; SILVESTRE; SCHLITTLER, 2014).
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Juventude e violéncia policial no Municipio

de S3o Paulo

Jacqueline Sinhoretto, Maria Carolina Schlittler e Giane Silvestre

Juventud y violencia policial en el Municipio de Sao Paulo
En este articulo se analiza la violencia que acomete a
la juventud en la ciudad de Sao Paulo, utilizando datos
cuantitativos producidos por las Secretarias Municipales de
Salud, Servicios y Asistencia y Desarrollo Social. Los datos
muestran: a) la significativa tendencia a disminuir en el ndmero
de homicidios en la ciudad de Sao Paulo en la dltima década,
aunque no se observe la misma tendencia en las muertes
originadas por la accion policial; b) que en la medicidn del uso
de la fuerza policial se verifica desproporcionalidad en la accion
de las policias en la capital paulista; c) el perfil especifico de las
victimas de la letalidad policial y la distribucion espacial de esas
muertes en la ciudad de Sao Paulo. Se atiende especialmente
a los desafios y limites encontrados por los municipios en la
proposicién de programas de evaluacion y reduccion de la
violencia ante viejos dilemas de la sequridad publica, como
es el caso de la letalidad policial. Se concluye que la violencia
policial es uno de los principales desafios para la vida sequra de

los jovenes paulistanos.

Juventud. Letalidad policial. Policia y
sociedad. Municipios y sequridad.
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Youth and police violence in the City of So Paulo

In this article, violence affecting youths in the city of Sdo Paulo
was analyzed employing quantitative data produced by the
Municipal Secretariats of Health, Services and of Social Welfare
and Development. The data revealed: a) a significant decline in
the number of homicides in the city of SGo Paulo over the last
decade, although the same trend was not seen for deaths due
to police action; b) use of police force was disproportionate in
police action in Sdo Paulo city; ) the specific profile of victims
of police lethality and the spatial distribution of these deaths
in SGo Paulo city The challenges and barriers encountered by
the cities in proposing programs for violence assessment and
reduction amid old dilemmas of public safety , as is the case
for police lethality, were highlighted. It was concluded that
police violence is one of the main challenges for a safe life

among the youths of SGo Paulo city.

Youth. Police lethality. Police and society.
Cities and safety.
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Resumo

Neste texto examinamos 0s principais resultados de uma pesquisa realizada no ano de 2013 sobre o Fluxo da Justica
Criminal na Area Metropolitana de Brasilia (AMB) nos casos de homicidios ocorridos no ano de 2010, a partir dos dados
obtidos junto a Secretaria de Sequranca Publica do Estado de Goids, referentes a oito cidades - Aquas Lindas, Cidade
Ocidental, Formosa, Luzidnia, Novo Gama, Planaltina de Goids, Santo Antonio do Descoberto e Valparaiso de Goids. A
partir de uma andlise preliminar destes dados, selecionamos trés cidades em razdo da distancia estatistica em relacdo
a dreas adjacentes que exibiram, no mesmo periodo, numeros significativamente inferiores. Assim, a escolha para um
estudo mais detalhado sobre o processamento destes casos recaiu sobre as cidades de Luzidnia, Planaltina de Goids
e Aguas Lindas de Goids. Foi constatado um baixo percentual de esclarecimento dos homicidios ocorridos na drea, no
periodo estudado, sendo analisados alguns fatores relacionados a este problema.

Palavras-Chave
Homicidios. Elucidacdo. Area Metropolitana de Brasilia. Fluxo de justica criminal.
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INTRODUCAO

este artigo analisa-se parte dos re-

sultados da pesquisa realizada no
Ambito do Nucleo de Estudos sobre Violéncia
e Seguran¢a da Universidade de Brasilia (Ne-
vis/UnB), em 2013, sobre a investigagio e o
processamento dos homicidios registrados em
2010" em oito cidades da Area Metropolita-
na de Brasilia (AMB): Aguas Lindas de Goids,
Cidade Ocidental, Formosa, Luziinia, Novo
Gama, Planaltina, Santo Antoénio do Desco-

berto e Valparaiso de Goids.

Inicialmente verificaram-se os homicidios
ocorridos nesse periodo e nas referidas loca-
lidades utilizando as informagées disponibili-
zadas pela Secretaria de Seguranca Publica do
Governo do Estado de Goids>. Em seguida,
enfocou-se a tramitagao dos processos judiciais
transitados em julgado e arquivados nos carté-
rios do Tribunal de Justica de Goids (TJGO)
envolvendo tais casos. Para tanto, uma equi-
pe de pesquisadores percorreu os cartérios das
circunscri¢oes judicidrias estudadas e, muni-

dos de um questiondrio elaborado preliminar-

Rev. bras. seqgur. publica

mente, coletaram informagoes sobre os pro-
cedimentos adotados nos inquéritos policiais,
fatos relatados, pessoas envolvidas, tempos de
tramitagdo dos processos, decisoes tomadas no

Ambito do Ministério Publico e da Justica.

Desse modo, focalizam-se aqui os resulta-
dos das duas etapas quantitativas, especialmen-
te da segunda, que consistiu no estudo de fluxo
de Justica Criminal. O estudo mais detalhado
sobre o processamento dos casos identificados
na primeira etapa compreendeu as cidades de
Luzidnia, Valparaiso de Goids e Aguas Lindas
de Goids, em razio da distAncia estatistica que
exibem, quando comparadas as 4reas adjacen-

tes, para o crime de homicidio.

O Sistema de Justiga Criminal (SJC) é com-
posto por filtros sucessivos que vao desde o re-
gistro na policia até o cumprimento da pena. A
maior parte dos crimes nio chega a ser registra-
da nesse sistema, e compée a “cifra oculta da cri-
minalidade™. Ressalte-se, de antemao, que para

os casos de homicidio essa cifra oculta é menor,
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uma vez que se trata de um crime mais grave aos
olhos das diferentes culturas e também por ser
um crime visivel (as duas “regras de ouro” para

que um crime tenha cifra oculta menor)*.

Supbe-se que por isso as comparagdes mun-
diais sobre niveis de violéncia sejam realizadas
tomando-se como base os indices de homici-
dios, pois sdo mais seguros em termos de re-
presentatividade do que os indices disponiveis
acerca das demais condutas criminalizadas. Para
estas dltimas, a cifra oculta é maior e necessita,
portanto, de medi¢oes dispendiosas como aque-
las realizadas por meio de pesquisas de vitimiza-

G40, as quais também possuem suas limitacoes’.

Em que pesem as consideragbes anteriores,
mesmo nos casos de homicidios algumas etapas
no SJC nio sao ultrapassadas por numerosos mo-
tivos — sdo os chamados “filtros sucessivos” —, que
estdo localizados entre a policia (com o registro,
as investigagoes, as pericias, etc.) e o Ministério
Puablico (dentincia), entre o Ministério Publico
e o Poder Judicidrio (processamento, que inclui
produgio de provas, despachos e por sentenga),
entre o juiz da sentenca e a execugio penal (cum-
primento ou fiscalizagio de penas) (CERQUEI-
RA; LENGRUBER; MUSUMECI, 2000).

Também deve-se levar em conta neste tipo
de estudo o fato de que existem as “cifras le-
gais”, que sdo as diferengas entre o nimero de
sentencas proferidas em relacio aos registros de
crimes feitos pela policia (ANIYAR DE CAS-
TRO, 1983), ou seja, de todo o universo de
crimes registrados, nem todos chegario a uma
decisao — o que ¢ desprezado entre a primei-
ra etapa do filtro e a pentltima, pois a dltima

¢ a execuc¢do, chama-se cifra legal. Este é um

Rev. bras. seqgur. publica
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importante fator para se acompanhar o anda-
mento do SJC, suas etapas, seus prazos e resul-
tados, obtendo-se elementos para (re)pensar o

Sistema de Justiga Criminal.

ASPECTOS SOCIOCRIMINOLOGICOS DA
ELUCIDACAO DE HOMICIDIOS

O desempenho das investigagoes de homi-
cidios tem sido objeto de diversas pesquisas so-
ciocriminolégicas, muitas delas realizadas nos
Estados Unidos, tratadas a seguir, mas também
existem diversos estudos produzidos no Brasil,

sobretudo no campo das ciéncias sociais®.

A literatura consultada e referida neste tex-
to tende a destacar a importancia dos aspectos
demograficos, situacionais e organizacionais
para explicar os resultados alcancados. Uma das
explicagdes mais influentes sobre as diferencas
no desempenho das policias na investigagao de
homicidios foi formulada por Donald Black
(1976). Depois de analisar o desempenho de
algumas policias norte-americanas, o referido
autor conclui que essas diferencas assentam-
-se na discricionariedade que os policiais pos-
suem para selecionar casos e priorizar as dreas
de atuacdo. Segundo o autor, alguns fatores nao
organizacionais influenciam a escolha dos ca-
sos, tais como o perfil das vitimas e o local dos
homicidios. Casos envolvendo vitimas de bai-
X0 status socioecondmico tendem a ser menos
elucidados. Crimes cometidos contra pessoas
com passagens anteriores pela policia também
tendem a ser menos investigados do que aqueles
cometidos contra pessoas consideradas respeitd-
veis (BLACK, 1976). Mesmo nos casos em que
os policiais s3o incapazes de determinar o perfil
das vitimas antes de iniciarem as investigacoes, a

drea de ocorréncia das mortes serve de indicador



do desempenho da policia. Pesquisas apontam
que nos bairros de populagio negra a investiga-
¢ao policial tende a ser menos eficiente (ADOR-
NO, 1996; BLACK, 1980; PATERNOSTES,
1984; PATERSON; HAGAN, 1984; RIBEI-
RO, 2010b; SWIGERT; FARRELL, 1980).

Os estudos também apontam diferencas nas
taxas de elucidagio de homicidios de acordo com
sexo da vitima (ADDINGTON, 2006; CARDE-
RELLL; CAVANAGH, 1992; RIBEIRO, 2009;
VARGAS, 2004; 2007; WILSON; KLEIN,
20006). A investigacao dos homicidios de mulheres
¢ maior do que quando as vitimas sdo homens e
tende a ser mais rdpida, seja pelas circunstincias
(dentro de casa, entre pessoas conhecidas), seja

pela repercussio, entre outros fatores.

A idade das vitimas também influencia a
elucidacio de homicidios. Quando as vitimas
sdo criancas, a probabilidade de o crime ser
elucidado ¢ alta. Em compensagao, quando
as vitimas sao idosas, essas chances diminuem
significativamente  (ADDINGTON, 2006;
CARDERELLI; CAVANAGH, 1992; CAS-
TRO, 1996; PUCKETT; LUNDMAN, 2003;
VARGAS, 2004; WILSON; KLEIN, 20006).
Esses estudos também mostram que a relagio
entre idade e taxa de elucidacio nio é linear, o
que influencia a rapidez da investigagio crimi-
nal. Homicidios de criangas tendem a ser rela-
tados mais rapidamente do que os cometidos
contra idosos, visto que nos primeiros casos
frequentemente os agressores sio parentes ou
conhecidos da familia. J4 nos casos envolven-
do vitimas idosas, os agressores, na maior par-
te dos casos, sio desconhecidos e praticaram

o homicidio em conjunto com outros crimes

(REGOECZI; JARVIS; RIEDEL, 2008).

Essas varidveis aparecem descritas na lite-
ratura sociocriminolégica como critérios de
seletividade. Ou seja, o sistema penal nio tem
capacidade real para responder a todas as situa-
¢oes definidas formalmente como sendo de sua
competéncia. O que advém dai sdo escolhas
orientadas pelas percep¢oes de seus operadores,
por determinados preconceitos e também pe-
las possibilidades organizacionais dos diversos
sistemas de controle’ (BATITUCCI; CRUZ E
SILVA, 2006; NEUBAUER, 1983; RIBEIRO;
DUARTE, 2008; VARGAS, 2004;).

Os homicidios registrados na AMB con-
centram-se em bairros habitados por popula-
¢do de baixa renda, com infraestrutura urbana
precdria e pouco acesso aos servigos publicos®.
Assim, o baixo desempenho da investigacio
criminal nesses municipios reafirma os efeitos
da exclusao social e segregacao espacial, sugeri-
dos pela literatura sociocriminolégica (BELLI,
2004; CALDEIRA, 2000; DIAS NETO,
2005; FREITAS, 2002; JACOBS, 2000; RO-
BERT, 2003; WACQUANT, 2001).

Os estudos também destacam a importin-
cia das varidveis situacionais relativas a local do
crime, tipo de arma utilizada, correlagio com
outros crimes, relagao entre a vitima e o agres-
sor, relacdo com o trafico de drogas e gangues.
No que diz respeito ao local, pesquisas mos-
tram que os homicidios que acontecem em
dreas desocupadas, terrenos baldios, matas e
florestas sao menos provaveis de serem elucida-
dos do que aqueles ocorridos em dreas publicas
(ADDINGTON, 2006; LITWIN; XU, 2007;
MOUZOS; MULLER, 2001; REGOECZI;
KENNEDY; SILVERMAN et al., 2000). Isso

acontece porque é menos frequente a presenga

Rev. bras. segur. publica | Sao Paulo v. 10, n. 1, 36-54, Fev/Mar 2016

39

na Area Metropolitana de Brasilia (AMB)
Arthur Trindade Maranhdo Costa, Cristina Maria Zackseski e Welliton Caixeta Maciel

processamento dos crimes de homicidio

¢ao e

3

Investiga

Dossié



@
)
v
=)
(=

—~
=4
S
2=
'§$
o.®
=%
SC
w @
Yo
E©
‘=
o c
w M
ox
v—

=)
30.
c 8
Q
E [V
o=
“
a9
(¥}
o<
[

)
ac
)

o
bs~]
(=1
n
(=)
=2
w
4]
>
(=

Arthur Trindade Maranhdo Costa, Cristina Maria Zackseski e Welliton Caixeta Maciel

40

de testemunhas nessas dreas desocupadas. J4
os crimes ocorridos nas ruas ou dreas publi-
cas tendem a ser esclarecidos mais facilmente,
devido a existéncia de um niimero maior de
testemunhas. O mesmo pode ser dito com re-
lagao aos homicidios cometidos em casas, ba-
res e boates. A existéncia de testemunhas e a
facilidade de coleta de evidéncias aumentam a

probabilidade de elucida¢io dos casos.

Com relagao ao instrumento utilizado pelos
agressores, as pesquisas sugerem que os homici-
dios cometidos com armas de fogo tendem a ser
mais dificeis de elucidar do que aqueles cometi-
dos com facas, bastoes ou outros instrumentos
que exijam contato fisico (ALDERDEN; LA-
VERY, 2007; LITWIN; XU, 2007; REGOE-
CZI; KENNEDY; SILVERMAN, 2000). As
evidéncias deixadas por lutas, agressdes ou ou-
tras situacoes de contato fisico sao mais ficeis de
coletar pela presenca do corpo de delito. Exa-
mes periciais s2o capazes de confrontar os proje-
tis com a arma que foi utilizada para realizar os
disparos, mas, para tanto, é necessdrio apreen-
der a arma do crime. Assim, os casos em que a
arma foi apreendida tendem a ser mais féceis de
elucidar (COSTA, 2011). O mesmo pode ser
dito com relagio as mortes por envenenamento.
A identificacio das substincias utilizadas pode
ajudar o descobrir o agressor. Em todas essas si-
tuagoes, o papel da pericia é fundamental para
a produgio de evidéncias que servirdo para ins-

truir o processo criminal.

A correlacio de homicidios com outros cri-
mes também ajuda a explicar o desempenho
das policias na investigagdo criminal. Homici-
dios cometidos em conjunto com outros cri-

mes tornam o trabalho mais complexo e de-
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morado, prejudicando os resultados (JARVIS;
REGOECZI, 2009; LEE, 2005; ROBERTS,
2007). Nos casos de homicidios relacionados
ao trafico de drogas e as gangues, os esforcos
de investigagdo sdo maiores porque a atuagio
desses grupos inibe a colaboragao da popula-
¢ao (JARVIS; REGOECZI, 2009; RIEDEL;
JARVIS, 1998;).

Interessante notar que 57,4% dos homici-
dios registrados na AMB foram cometidos em
vias ptblicas, onde a presenca de testemunhas
¢ mais frequente. Outros 30,2% dos homici-
dios aconteceram em residéncias (19,1%) ou
estabelecimentos comerciais/bares (11,1%),
locais com testemunhas e relativamente favo-
riveis a produgio de provas periciais. Além
disso, 14,7% dos homicidios resultaram de
facadas. Apesar de todas essas situacoes serem
descritas pela literatura como favordveis a elu-
cidagio dos homicidios, o desempenho da in-

vestigagao criminal na AMB ¢é muito fraco.

Alguns estudos também sugerem que a
maior parte dos homicidios pode ser facilmen-
te esclarecida se receber aten¢io adequada dos
policiais, resposta rdpida e recursos suficien-
tes para a coleta de informagoes e produgao
de evidéncias (INNES, 2002; REGOECZI;
JARVIS; RIEDEL, 2008; WELLFORD:;
CRONIN, 1999). As primeiras horas da in-
vestigagdo sio fundamentais para a obtengio
de materiais e relatos que possam ajudar na
apuragio dos casos de homicidios. Quanto
mais demorada for a reagao da policia, maior a
possibilidade de perda de material e de relatos
de testemunhas. A medida que o tempo passa,
aumentam as chances de possiveis testemu-

nhas esquecerem fatos ou detalhes importantes



dos acontecimentos. Além disso, aumentam as
possibilidades de os agressores fugirem, amea-
carem testemunhas ou encobrirem evidéncias.
Ou seja, a investigagdo de homicidios também
depende da forma com que as policias estio
estruturadas e de como organizam seu traba-
lho. Nesse sentido, a precariedade da estrutura
de seguranca publica nos municipios da AMB
parece ter grande impacto no desempenho das

investigagoes dos homicidios.

A seguir analisam-se os principais resulta-
dos do estudo de fluxo de justica criminal das
cidades que mais se destacaram no Ambito da
pesquisa, foram elas: Luzidnia, Valparaiso de

Goids e Aguas Lindas de Goiis.

0 FLUXO DO SISTEMA DE JUSTICA
CRIMINAL EM LUZIANIA, VALPARAISO DE
GOIAS E AGUAS LINDAS DE GOIAS

O estudo do fluxo da justica criminal para
os homicidios ocorridos na Area Metropolitana
de Brasilia em 2010 revelou que apenas 10,3%
dos casos registrados foram elucidados, ou seja,
os suspeitos de cometerem tais crimes foram
denunciados a Justica pelo Ministério Pablico’.
Todavia, esta taxa de elucidacio foi muito baixa
se comparada a de outros lugares. Estudo recente
realizado no Distrito Federal revelou uma taxa
considerada alta — superior a 60% (COSTA et
al., 2014). Entre os municipios que compoem a
AMB, foi grande a varia¢io da taxa de elucidacio

de homicidios, conforme mostra a Tabela 1.

Tabela 1- NUmero de homicidios e de denuncias a Justica e taxa

de elucidacao

Area Metropolitana de Brasilia, 2010

Valparaiso de Goids 114 8 7,0
Aquas Lindas de Goids 101 7 6,9
Luziania 145 7 4,8
Formosa 38 2 53
Santo Antonio do Descoberto 30 2 6,7
Novo Gama 76 7 9,2
Planaltina 33 5 15,2
Cidade Ocidental 29 8 27,6

Fonte: UnB/Nevis.
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Nas trés cidades que encabegaram a lista de
ocorréncias de homicidios foram identificados 30
registros no Tribunal de Justica de Goids (TJGO)
para o recorte temporal estudado, sendo que sete
registros nao eram ainda agoes penais (ou seja, o
juiz ainda ndo havia recebido e provido a dentin-
cia). Trata-se de um universo reduzido devido
ao recorte temporal predeterminado pelo de-
mandante da pesquisa, mas isso certamente nao
invalida os resultados obtidos. Alids, este tipo de
estudo, por ser realizado manualmente, folhean-
do-se as pdginas dos processos para efetuar o pre-
enchimento do instrumento da pesquisa, requer
um corpus pequeno para viabilizar o trabalho no
curto periodo de tempo disponivel (quatro a seis
meses), que normalmente é muito mais curto do
que se imagina inicialmente em razao de dificul-
dades de acesso aos processos criminais de posse
dos cartérios, ou que muitas vezes estio com as

partes (defensorias, MP, juizes).

A cidade com o maior nimero de registros
— Luziania — nio foi a maior em ntimero de de-
ntncias (7), mas em nimero de sentencas (4)
sim, embora a diferenca entre estes dois elemen-
tos tenha sido pequena em relagiao as demais
cidades. Impressionou o resultado de Aguas
Lindas de Goids, ao se considerar o ndmero
de registros (101) e o nimero de sentengas (1).
Neste caso, houve indicacio de dificuldades no

prosseguimento e na conclusio da agio penal.

Observou-se também que todas as senten-
cas proferidas nas cidades referidas foram sen-
tencas condenatérias. Ou seja, quando a agao
penal chega a julgamento pelo Tribunal do Juri
¢ porque o conjunto probatério aponta uma
materialidade e autoria suficientemente com-

provadas nos autos.

Rev. bras. seqgur. publica
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De toda forma, tais dados permitem rea-
firmar uma constata¢io presente na literatura
internacional a respeito do funcionamento do
SJC: a cifra legal ¢ bastante alta. Observados
os nimeros de homicidios e o quantitativo de
sentengas por cidade, percebe-se que o percen-
tual de conclusdo dos casos foi muito pequeno:
0,99% em Aguas Lindas de Goids, 2,75% em

Luzidnia e 1,75% em Valparaiso de Goids.

Nas etapas intermedidrias, o percentual
de resposta do SJC ficou em 31,8%, uma
vez que, entre os 22 casos em que houve
dentncia, sete foram sentenciados. Contu-
do, o funcionamento do sistema niao deve
ser medido apenas por este tipo de resposta,
pois nos processos estudados um deles che-
gou ao fim sem que houvesse julgamento
(sentenga); trata-se de um homicidio regis-
trado em Luziania, no qual houve pedido de
arquivamento pelo Ministério Publico. Em
um dos processos houve sentenga, mas nao
por homicidio, e sim porque ocorreu a des-
classificaciao e condenagao por lesao corporal
seguida de morte. E o tnico caso em que a

pena é menor e o regime ¢ aberto.

Os sentenciados receberam penas privativas
de liberdade e chama a atencio o fato de que
todas foram por homicidio qualificado — arti-
go 121, pardgrafo 2° do Cédigo Penal —,sem-
pre com mais de uma qualificadora. As penas
variaram de 13 a 29 anos, 5 meses ¢ 26 dias,
ficando, portanto, dentro da margem estabele-
cida na prépria lei, o que resultou em regime

de cumprimento de pena inicial fechado.

No total, foram lancados 20 processos no

sistema criado para acompanhamento do fluxo



Tabela 2 - NGmero de homicidios, de denuncias a Justica e de sentencas

Aguas Lindas de Goids, Luziania e Valparaiso de Goias, 2010

1

Aquas Lindas de Goids 101 7
Luziania 145 7 4
Valparaiso de Goids 114 8 2

de justica criminal, referentes aos processos das
trés cidades destacadas, distribuidos da seguin-
te maneira: 6 em Aguas Lindas de Goids; 8 em

Luziania e 6 em Valparaiso de Goids'’.

Formas de instauragdio dos inquéritos

Os processos estudados foram iniciados
por portaria na maior parte dos casos (75%).
Chama a aten¢io o baixo nimero de instau-
ragoes por flagrante, o que permite constatar
que esta forma de inicio ndo necessariamente
se reflete no percurso e tratamento dos casos
na fase processual em termos de agilidade na
tramitacdo e resolucio, uma vez que, a prin-
cipio, pareceria mais 6bvio que os processos
mais avangados fossem aqueles em que o autor

jd seria conhecido desde o inicio.

O resultado dos julgamentos no momento
processual identificado (em que grande parte
das decis6es ainda ndo mereceu uma decisio
definitiva, transitada em julgado) pode ser ob-
jeto de andlise em face da forma de condugio
original do caso policial, levando em consi-

dera¢io a abordagem inaugural ao delito. A

Fonte: UnB/Nevis.

andlise importa especialmente em razao de ser
ponto pacifico na literatura a questao de que
a seletividade do sistema nio se concentra na
atividade judicial, mas na porta de entrada do
sistema (fase policial). Depois dessa fase vesti-
bular, muito pouco ¢ feito pelo Judicidrio, cuja
atividade e respectivo resultado praticamente
em nada modificam a sele¢io original. Assim
é, por exemplo, no tocante a seletividade penal
do trifico de drogas:
Enquanto os juizes imaginam que tém um
grande poder ao julgar e aplicar a pena, per-
cebe-se que, na verdade, o poder estd com o
policial que efetua a prisio, que é o respon-
sével pelo primeiro julgamento, realizado
de acordo com as possibilidades de efetuar
a prisdo e, eventualmente, com a situagio
financeira do suspeito. Uma vez apresentado
em juizo um preso em flagrante por tréfico,
o magistrado nio terd condi¢ées de perceber
como ocorreu de fato sua priso, pois ele de-
pende exclusivamente da palavra do policial,
que normalmente ¢ a Unica testemunha ar-
rolada pelo Ministério Puablico.

Conforme confirmado na anilise de sentencas,

Rev. bras. segur. piblica | S3o Paulo v. 10, n. 1, 36-54, Fev/Mar 2016
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os policiais sdo os responsdveis pela montagem
das provas a serem apresentadas nos processos,
e quase nunca sdo questionados em juizo. Tal
situagio pode ser comprovada quando os ju-
izes, de forma quase idéntica, citam julgados
para fundamentar a sentenga no sentido de
prevalecer a palavra do policial para embasar
a condenacio do acusado. O baixo niimero de
absolvigoes em primeira instincia [...] também

comprova essa tese. (BOITEUX, 2009, p. 45).

Zaffaroni (2012) e Oliveira (2013) desen-
volvem seu pensamento no mesmo sentido e
de forma mais ampla (sem foco na questao do
trafico de drogas), ao identificarem a forca de-
finidora e seletiva da atividade policial/admi-
nistrativa. Dado esse quadro, seria de se esperar
que a “circunstancia-mais-policial” do flagran-
te ostentasse uma for¢a definidora maior que a
“circunstincia-mais-administrativa” da instau-
racdo inquisitéria via portaria (ato de policia
judicidria). O flagrante j4 traz consigo, desde

o inicio, o testemunho oficial administrativo

que raramente ¢é afastado no processamento
dessa escolha seletiva do contingente humano

designado por Zaffaroni como “clientela fixa”.

No entanto, os resultados apurados nao evi-
denciaram essa suposta tendéncia. Nos casos
concretos, houve mais sentencas condenatérias
de primeiro grau em casos originados de portaria
na comparacio com aqueles oriundos de auto de

prisao em flagrante, conforme a Tabela 3.

Outra informagio importante corresponde
a evidente prevaléncia da abertura do procedi-
mento inquisitdrio por meio de portaria em vez
de auto de prisio em flagrante (APF), em uma
relagao de 75% e 25%. Mesmo para quem de-
fende a tese de que todos os sucessivos mode-
los epistemoldgico-criminais guardam, por vias
préprias, uma fei¢io nio preventiva (e de fato
guardam), ¢ certo afirmar que a atuagio estatal
por ato formal de instauragio administrativa se
mostra, em alguma medida, menos reativa que

a atuacdo via identificacio de flagrante.

Tabela 2 - NUmero de denidncias de homicidio a Justica e de
sentencas, segundo forma de instauracao do inquérito
Aguas Lindas de Goias, Luziania e Valparaiso de Goias, 2010

Portaria

Flagrante

Rev. bras. sequr. piblica
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Caracterizagdio dos réus e das vitimas

A partir dos processos analisados, consta-
tou-se que a maior parte dos crimes foi pratica-
da por uma pessoa apenas (70%), que tinha a
época do fato entre 16 a 46 anos de idade. Em
geral, os réus eram do sexo masculino. Entre
os 31 réus identificados nos 20 processos, duas

eram mulheres.

As profissdes eram variadas, com predomi-
nio do setor tercidrio (prestagio de servigos):
pintor, pedreiro, ajudante de pedreiro, lavra-
dor, garcom, borracheiro, vendedor, corretor
de imdveis, serralheiro, flanelinha, mecanico,
porteiro, empregada doméstica e outras. Na
época do fato, trés réus estavam desemprega-

dos e um foi qualificado como “vadio”.

10,50%

Rev. bras. segur. publica

Na maior parte dos casos (95%) houve vitima
Unica, com idade de 14 a 48 anos de idade. Nio
houve registros, contudo, para os intervalos etdrios
entre 15 e 20 anos e também entre 33 e 40 anos.
A maior parte das vitimas era do sexo masculino
(83%) e tinha as seguintes profissoes: supervisor
industrial, eletricista, lavrador, cabeleireiro, psic-
loga, estudante, ajudante de pedreiro, do lar, apo-

sentado, carroceiro, desempregado, entre outras.

Hordrios e locais dos crimes

Constatou-se que os crimes ocorreram, na
maior parte dos casos, durante a noite (65%) ¢ em
via publica (45%). Foi registrada também grande
recorréncia de homicidios em bares ou suas ime-
diagdes e na residéncia da vitima ou proximidades,

ambas com 20%, conforme os Graficos 1 e 2.

06:00 e 12:00
[ 18:00 e 00:00
8 00:00 e 06:00

B 12:00 e 18:00

Fonte: UnB/Nevis.
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Em relacio aos inquéritos iniciados por
portaria, 53,3% tiveram como objeto con-
dutas praticadas em via publica, 26,7%
abordaram condutas praticadas em bares ou
nas suas proximidades e 20% investigam/
processaram condutas executadas pelo agen-
te na residéncia da vitima ou nas imediacoes,

conforme mostra a Tabela 4.

J4 em relagdo ao contingente de feitos
iniciados por flagrante delito, observou-se
uma distribuicao homogénea do tipo de lo-
cal onde foram cometidos os fatos: 20,0%
em bares ou imediacoes, residéncia do indi-
ciado ou imediagoes, outro (estabelecimento
prisional, por exemplo) e via ptblica; e 40%
na residéncia da vitima ou nas imediag6es.
Essa distribui¢do afasta um imagindrio mo-

delo inverso e estereotipado em que terfamos

Rev. bras. seqgur. publica
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Estabelecimento Presional

I Residéncia do indiciado ou imediacdes
B Residéncia da vitima ou imediacoes
B Bar ou imediacoes do Bar

B Via Publica

Fonte: UnB/Nevis.

“flagrantes” concentrados em via publica,
relacionados a supervisdo urbana, e em que
inquéritos iniciados por “portaria” suposta-
mente estariam concentrados em ambientes
privados, no Aambito da esfera de privacidade

da vitima ou do indiciado.

Armas utilizadas para a pritica dos
crimes e exames periciais

Em 55% dos casos foi utilizada arma de
fogo para a prética dos crimes. Armas bran-
cas tém também uma boa presenga, figuran-

do em 35% dos casos.

Houve um percentual significativo de solici-
tagao de exames e pericias na fase policial. Em
todos os casos analisados houve exame de corpo
de delito e em 55% deles houve pericia de local

de crime. Apesar de a maioria dos crimes ter en-



Tabela 4- Nimero de homicidios, por local de ocorréncia, segqundo
forma de instauracao do inquérito

Aguas Lindas de Goids, Luziania e Valparaiso de Goias, 2010

Portaria 8 4

Flagrante 1 1

volvido o uso de arma de fogo, nenhum exame
residuografico, de identificagio de armas e de

microcomparagio balistica foi solicitado.

Os tipos de exame verificados no corpus foram
os seguintes: necropsia, cena de crime ou laudo de
levantamento de local, lesdes corporais ou corpo
de delito, eficiéncia da arma', residuogrifico?,
pesquisa de sangue, pesquisa de psa, identificagio
de téxico-entorpecente, reconhecimento de pes-
soa, exame pericial em veiculo®. Os cinco tltimos
exames decorreram da andlise em aberto (outros) e

nio constavam do formuldrio da pesquisa.

Em determinados casos, verificou-se, in-
clusive, a realizacio e repeticao de exames em
datas diversas. Houve circunstincias em que a
autoridade policial realizou até cinco, sete ou
nove exames referentes a um mesmo caso (en-
tre eles alguns repetidos), por cautela, por im-
precisao do resultado ou por impugnagio de

alguma das partes.

Rev. bras. segur. piblica

Fonte: UnB/Nevis.

Embora os dois processos que apresentaram o
maior ndmero de exames realizados, o primeiro
com nove exames e segundo com sete, nao tenham
encontrado termo final (julgamento) por razoes
diversas', o quantitativo de exames nio deve ser

visto como causa dessa “inconclusividade”.

No entanto, a acentuada realizacio de exa-
mes estd, de certo modo, associada a um pe-
queno aumento do tempo de processamento.
Nos processos em que foram realizados cinco
exames periciais, a sentenca de primeiro grau
foi proferida em até 30 dias. J4 nos processos
que envolveram apenas um, dois ou trés pro-
cedimentos periciais, houve prola¢io de de-
cisoes condenatérias de primeiro grau, o que
significa que alcangaram a fase de sentenga em
até 26 meses. Essa pequena redugio no prazo,
no entanto, nao significa algo relevante, con-
siderando que a certeza técnica trazida pelos
exames ndo necessariamente seja traduzida em

garantia de qualidade da decisdo. Portanto, a

| S3o Paulo v. 10, n. 1, 36-54, Fev/Mar 2016
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realizagio de vdrios exames ou sua utilizagio
em fei¢oes moderadas ndo estd associada 2 mo-
rosidade do sistema, como seria possivel pres-

supor em andlise rasteira dos casos.

Testemunhas

No total, foram ouvidas 77 testemunhas,
80,5% depuseram sobre fatos; 3,9% depuse-
ram sobre o carater do acusado e em 15,6%
dos casos nio foi possivel identificar a natureza

do depoimento.

No corpus analisado, apenas no tocante
as primeiras testemunhas de cada processo,
35,0% tinham relagio de parentesco com
a vitima, 25,0% eram a prépria autoridade
policial, 15,0% eram conhecidos da vitima,
10,0% tinham tipo diverso de relacio. No caso
de 15,0% das primeiras testemunhas nao foi
possivel identificar qualquer nivel de relacio-

namento com o indiciado ou a vitima.

No caso das segundas testemunhas, 30,0%
tinham relacdo de parentesco com a vitima,
15,0% eram a prépria autoridade policial,
30,0% eram conhecidos da vitima, 5,0% ti-
nham tipo de relagdo, 5,0% eram conhecidos
do acusado e 18,8% guardavam outro tipo de
relago (em geral), 5,0% eram conhecidos do
indiciado e 12,5% eram parentes do indicia-
do. No caso de 15,0% das testemunhas nao
foi possivel identificar qualquer nivel de rela-

cionamento com o indiciado ou a vitima'>.

No caso das terceiras testemunhas, 25,0%
tinham rela¢do de parentesco com a vitima,
6,3% eram a propria autoridade policial,
18,8% eram conhecidos da vitima, 10% ti-

nham outro tipo de relagio, 12% eram conhe-

Rev. bras. seqgur. publica
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cidos do indiciado, 12,5% eram parentes do
indiciado. No caso de 18,8% das testemunhas
nao foi possivel identificar qualquer nivel de

relacionamento com o indiciado ou a vitima.

Finalmente, nos casos das quartas testemu-
nhas, 15,4% tinham relagao de parentesco com
a vitima, 7,6% eram a prdpria autoridade poli-
cial, 30,8% eram conhecidos da vitima, 23,1%
eram conhecidos do indiciado e 10,0% tinham
outro tipo de relagio. No caso de 15,4% nio foi
possivel identificar qualquer nivel de relaciona-

mento com o indiciado ou a vitima.

Relagdo entre réu e vitima e motivagdo
para o crime

Sobre a relagio entre réu e vitima, pode-se
dizer que eram conhecidos em sua maior parte
(60,0%). Vizinhos e pessoas que possuem re-
lagdo de trabalho dividiram o segundo lugar,
com 15,0% cada categoria. Em seguida apare-
ceram oS cénjuges, companheiros, ou amasia-
dos, com apenas 1,5%, mesmo percentual de

crimes ocorridos entre pessoas desconhecidas.

A maior parte dos casos de homicidio estu-
dados ocorreu motivada por vinganca ou res-
posta a uma ameaga sofrida (35,0%), sendo,
portanto, homicidios qualificados. Em 17,0%
dos casos, as mortes estavam vinculadas ao
trifico ou uso de drogas e 13,0% se deviam a
desentendimentos momentianeos sem histéria

anterior que as justiﬁcassemm.

Citagées dos réus e provas adicionais
na fase judicial

Um dos grandes problemas para o prossegui-
mento das agdes penais sdo os obstdculos 2 cita-

¢ao dos réus. Os réus foram citados pessoalmente



em 15 casos analisados, mas ao se confrontar esse
dado com outras informagoes do questiondrio da
pesquisa, verificou-se que a maior parte deles es-
tava presa. Em 75% dos casos os réus foram cita-
dos pessoalmente, em 10% por edital e em 10%
por carta, ou seja, em geral, nao houve dificulda-
des para citd-los. Em 5% dos casos o resultado
foi “ndo se aplica’, pois o processo foi arquivado

devido a nao comprovagio da autoria do fato.

A fim de estabelecer algumas correlagdes so-
bre os elementos observados nos processos, des-
taca-se que apenas 10% das citagoes foram pro-
movidas por carta precatdria (hipdtese que nio
afasta a citagdo pessoal na jurisdi¢ao deprecada)
e outros 10% por meio de edital. Nenhum caso
de condenacio — até o momento de submissio
deste artigo — incidiu em qualquer dessas exce-
coes; dos casos em que houve citagao por edital
ou em que esta ainda sequer aconteceu, tam-

pouco houve decisio em qualquer sentido.

Na fase judicial quase nio houve produgio
adicional de provas — 45%. O percentual alto
da resposta “sem informagio” (40%) se deve
ao fato de que poucos processos, entre aqueles

que foram estudados, chegaram nesta fase.

Proniincias

Em 35% dos casos (7) houve decisao de pro-
nuancia. O alto percentual para a resposta “sem
informacgio” (55%) se deve a0 mesmo motivo
mencionado anteriormente — os processos ana-
lisados (11) ainda ndo chegaram nesta fase. A
resposta “ndo se aplica” (5%) para um dos casos
significa que houve desclassificagao para “lesao
corporal seguida de morte”, de modo que nao
houve decisao de prondncia neste caso, e sim

sentenga final condenatéria pelo juiz singular.

Rev. bras. seqgur. publica

CONSIDERACOES FINAIS

Cientes de que a amostra utilizada neste es-
tudo é pequena e que, portanto, as evidéncias
empiricas permitiram inferéncias limitadas, além
de poucos cruzamentos, os principais resultados
sobre o processamento dos homicidios registra-
dos em 2010 na Area Metropolitana de Brasilia
reafirmam caracteristicas bem conhecidas neste
campo de investigagio, embora alguns aspectos
identificados no decorrer da andlise caminhem
na dire¢io contrdria, como o fato de os processos
serem geralmente iniciados por portaria ou da

presenca da maior parte de testemunhas do fato.

Convém ressaltar, todavia, que os processos
analisados sdo relativamente simples se compara-
dos a outros processos de crimes mais complexos,
como sdo os relativos a delinquéncia econdmico-
-financeira, por exemplo. Na maioria dos casos
analisados, havia apenas um réu e uma vitima,
sendo muitos deles pessoas conhecidas entre si,
assim como os réus e as vitimas conhecem aque-
les que depdem como testemunhas. Além desses
resultados, outros aspectos sio bem caracteristi-
cos dos casos de homicidio, como o perfil de viti-

mas e autores — em geral, homens jovens.

Quanto aos elementos ambientais e instru-
mentos utilizados, destacam-se as principais re-
corréncias, que so as de crimes praticados du-
rante a noite, em via publica, com o uso de arma
de fogo. Outro aspecto importante diz respeito
a0 baixo registro de crimes praticados envolven-
do tréfico ou uso de drogas, o que contraria o
senso comum e aquele compartilhado entre os

operadores do Sistema de Justiga Criminal.

A pesquisa verificou, ainda, que sao ra-

ros os casos elucidados pela policia. A maior

| S3o Paulo v. 10, n. 1, 36-54, Fev/Mar 2016
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parte dos crimes sequer é investigada. Tam-
bém sao raras, consequentemente, as taxas de
condenagao. As razdes para este desempenho
repousam nas precirias condigdes de traba-
lho existentes nas instituicoes do Sistema de
Justica Criminal da Area Metropolitana de
Brasilia. Faltam efetivos policiais e nio exis-

tem delegacias especializadas em investiga-

¢ao de homicidios. A pericia ndo conta com
efetivos suficientes e laboratérios adequa-
dos. As varas criminais sao mal estruturadas
e algumas delas carecem de magistrados. O
mesmo pode se dizer do Ministério Publico.
De forma geral, ndo hd articula¢io entres as
agdes empreendidas pelos delegados, peritos,

promotores de juizes.

Este estudo foi realizado em 2013 com dados de homicidios ocorridos em 2010 em razdo de demanda preestabelecida pela Secretaria
Nacional de Sequranca Publica do Ministério da Justica (Senasp/My), contratante da pesquisa.

A base de dados da SSP/GO possui informacdes consistentes sobre data, hordrio e local das mortes. Jd as informacoes sobre vitimas e agressores
ndo estdo presentes em todos os registros, da mesma forma que as informacoes sobre as circunstancias das mortes sdo raras e pouco precisas.

Cifra oculta é a diferenca entre a criminalidade real - todos os crimes que ocorreram - e a criminalidade aparente - crimes de que se

Aquilo que hoje chamamos de cifras ocultas eram chamadas de cifras negras da criminalidade em razdo da origem da expressao black
number ou dark number. Significa, na verdade, aquilo que ndo se conhece, ou o que estd na sombra, escondido (ANIYAR DE CASTRO,
1983, p. 66-72). Na literatura das Ciéncias Sociais encontra-se frequentemente a expressao “subnotificacoes”, exatamente com o mesmo

Das limitacoes conhecidas destaca-se o fato de que as pessoas s6 costumam relatar aquilo que entendem ter sido crime, relatam os
acontecimentos reputados como mais graves dos quais se lembram, além da prdpria limitacGo dos questiondrios utilizados que, em
geral, ndo consequem captar a criminalidade difusa, concentrando os quesitos em condutas mais corriqueiras, o que reforca uma no¢ao
de crime comum, para os quais jd existe alguma estatistica. Consequéncia disso é que as pesquisas de vitimizacdo servem para conhecer
o0 percentual de subnotificacoes de condutas que jd informam a acdo do poder publico, que sGo as mesmas que contribuem para a
imagem social da criminalidade e o aumento da sensacdo de insequranca. S6 mais recentemente percebe-se a existéncia de delitos
cujo alcance e gravidade sGo muito maiores, e que, em contrapartida, sGo muito menos percebidos, prevenidos e reprimidos em razao

Destacam-se os estudos de: Cano e Duarte (2010); Costa (2015); Misse e Vargas (2007); Ribeiro (2009; 2010a; 2010b); Ribeiro e Duarte (2008);
Ribeiro e Silva (2010); Rifiotis; e Ventura e Cardoso (2010); Vargas (2004; 2007); Ventura (2006); Adorno e lzumino (2007); entre outros.

Convém pontuar que esses aspectos foram objeto da terceira etapa da pesquisa (ndo abarcada neste artigo), para a qual foram
realizados grupos focais com os integrantes das categorias profissionais que tém contato direto com o inquérito policial, tanto na fase

Foi realizada também uma quarta etapa da pesquisa (nGo aprofundada neste artigo), que envolveu a realizacGo de entrevistas
semiestruturadas com gestores municipais, para levantamento de informacdes sobre a estrutura existente de prevencdo de violéncias e

Sequindo a literatura internacional, neste estudo considera-se que um homicidio foi “elucidado” quando a investigacao resultou numa dendncia
criminal contra um ou mais suspeitos. Portanto, para o crime ser considerado elucidado, € necessdria a confirmacdo pelo Ministério Publico da
investigacdo feita pela policia, com a realizacdo (ou nao) de novas diligéncias investigativas antes da dendncia a Justica (COSTA, 2015).

A diferenca entre o nimero de denuncias (processos) e o de preenchimentos no sistema (excluidos os inquéritos que ndo se
transformaram em processos) deve-se ao fato de que um dos processos de Aguas Lindas de Goids estava com carga para o Ministério
Puablico e, por esta razdo, ndo se teve acesso a ele. Além disso, dois processos de Valparaiso de Goids estavam conclusos, ou seja,

Pericia para verificar se a arma do crime é capaz de atirar ou causar o dano verificado, vdlido para armas de fogo e para armas brancas.

Caracterizacdo e descricdo de contetido, fragmentos de digitais, coleta de microvestigios, vistoria em objeto, confronto de material genético.

No momento da pesquisa, o primeiro havia sido arquivado e o sequndo encontrava-se concluso para sentenca (alegacées finais do MP

Ressalta-se aqui que as somas das porcentagens sGo superiores a 100% pois podem ser cumulativas. Por exemplo: algumas testemunhas

2.
3.
tem noticia (ANIYAR DE CASIRO, 1983, p. 66-72).
4.
sentido, aquilo que ndo teve registro na policia.
5.
da enorme cifra oculta (MACHADO; COSTA; ZACKSESKI, 2015).
6.
7.
investigativa quanto em seu processamento juridico, a saber: delegados, peritos, promotores e juizes que atuam na AMB.
8.
suas principais fragilidades.
9.
10.
estavam com o juiz para que este desse sentenca.
11.
12.  Identificacdo de eventuais residuos de pdlvora na mdo de autor ou vitima.
13.
14.
em 25 de junho de 2013.)
15.
podiam ser conhecidas ou parentes tanto da vitima quanto do acusado ou do indiciado.
16.

Rev. bras. sequr. piblica

Convém pontuar que a@s porcentagens aqui nGo encerram a totalidade dos casos pesquisados, portanto, devem ser analisadas de forma contextual.

S&o Paulo v. 10, n. 1, 36-54, Fev/Mar 2016
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Investigacao e processamento dos crimes de
homicidio na Area Metropolitana de Brasilia (AMB)

Arthur Trindade Maranhao Costa, Cristina Maria Zackseski e Welliton Caixeta Maciel

Investigacion y procesamiento de los delitos de homicidio
en el Area Metropolitana de Brasilia

En este texto examinamos los principales resultados de un
estudio realizado en el afio de 2013 sobre el Flujo de la Justicia
Criminal en el Area Metropolitana de Brasilia (AMB) en los
casos de homicidio ocurridos en el afio de 2010, a partir de
los datos obtenidos de la Secretaria de Sequridad Publica del
Estado de Goids, referentes a ocho ciudades -Aquas Lindas,
Cidade Ocidental, Formosa, Luzidnia, Novo Gama, Planaltina de
Goids, Santo Antonio do Descoberto y Valparaiso de Goids-. A
partir de un andlisis preliminar de estos datos, seleccionamos
tres ciudades en razon de la distancia estadistica con relacion
a dreas adyacentes que presentaron, en el mismo periodo,
numeros significativamente inferiores. De este modo, la eleccicn
para un estudio mds detallado sobre el procesamiento de estos
casos recayd sobre las ciudades de Luzidnia, Planaltina de
Goids y Aquas Lindas de Goids. Se constatd un bajo porcentaje
de resolucion de los homicidios ocurridos en esa drea, en el
periodo estudiado, y se analizan algunos factores relacionados
con este problema.

Area

Homicidios.  Resolucion.

Metropolitana de Brasilia. Flujo de justicia criminal
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Investigation and processing of crimes of homicide in the
Metropolitan Area of Brasilia

This study examined the key results of a survey carried out
in 2013 on the Criminal justice Flow in the Metropolitan Area
of Brasilia in cases of homicide perpetrated in 2010 based
on data from the Secretariat for Public Safety of the State
of Goids for eight cities: Aqguas Lindas, Cidade Ocidental,
Formosa, Luzidnia, Novo Gama, Planaltina de Goids, Santo
Antonio do Descoberto and Valparaiso de Goids. Based on
preliminary analysis of the data, three cities were selected for
the statistical distance in relation to adjacent areas exhibiting
significantly lower numbers over the same period. Thus, the
cities selected for more in-depth study of the processing of
these homicide cases were Luzidnia, Planaltina de Goids and
Aquas Lindas de Goids. A low percentage of resolution of the
homicides in the area over the period studied was noted,
where several factors related to this problem were analyzed.

Homicides. FElucidation. Metropolitan Area of
Brasilia. Criminal Justice Flow.

Data de recebimento: 22/11/2015
Data de aprovacao: 22/03/2016
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Resumen

América Latina vive una epidemia de violencia a juzgar por los niveles de homicidios y de victimizacion delictiva. De
acuerdo a la literatura, estos niveles de “sequridad objetiva” no se reflejan en los niveles de “sequridad subjetiva”, esto
es, en las reacciones sociales hacia la (in)sequridad, generando una paradoja. Luego de analizar indicadores de sequri-
dad objetiva y subjetiva, se realizaron regresiones para explorar dicha paradoja. Por un lado, altos niveles de homicidios
predecerian en parte una mayor preocupacion securitaria (dimension colectiva cognitiva). Por otro, mayores niveles de
victimizacion delictiva impactarian atin mds en el temor a ser victima en el barrio (dimension individual afectiva), aun-
que no de manera mecdnica. Se concluye con la necesidad de profundizar el estudio de las diferentes reacciones sociales
hacia la insequridad, dado que pueden erosionar el apoyo a la democracia, el desarrollo econdmico y el bienestar social

en América Latina.

Palabras Clave
Sequridad objetiva. Sequridad subjetiva. América Latina.
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INTRODUCCION

n América Latina los niveles de violen-

cia y delincuencia la colocan como una
de las regiones mds problemidticas del mundo,
ya que alli suceden casi cuatro de cada diez
(36%) homicidios que ocurren a nivel mundial
(UNODC, 2013). Adn si se tiene en cuenta
el tamano de su poblacién, la tasa promedio
regional muestra niveles de violencia conside-
rados por la OMS (2002) como epidémicos,
ya que superan una tasa de 10 homicidios cada
100.000 habitantes. En efecto, la tasa regio-
nal promedio es de 23,5, siendo mds grave ain
en la subregién de América Central — supera
una tasa de 26 victimas cada 100.000 hab.
(UNODC, 2013). Incluso es probable que
estos niveles sean atin mayores, ya que nume-
rosos homicidios no son debidamente registra-
dos en los sistemas de informacién policiales,
judiciales o sanitarios, los cuales ademds no
tienden a coincidir (ALVAZZI DEL FRATE,
2010; ROZAS; LODOLA; FLOM, 2014).

Ademas de los niveles de violencia registra-

dos a través de los homicidios, los habitantes

Rev. bras. segur. publica

de América Latina, especialmente en las gran-
des urbes, sufren cotidianamente experiencias
de delincuencia y de violencia, como son los
robos a mano armada: tasa de 260,5 robos
cada 100.000 hab. (PNUD, 2013). Si los da-
tos de homicidios no son confiables, menos
aun los datos que dependen principalmente de
la denuncia de sus victimas como los robos,
ya que en América Latina la tasa de denuncia
es muy baja (por ejemplo, en Colombia sélo
1 de cada 4 delitos se denuncian), entre otros
motivos, por la falta de confianza en la policia
(PNUD, 2013). Por lo tanto, se consideran
también las encuestas de victimizacién como
registro de estas experiencias cotidianas del de-

lito, alcanzando casi al 20% de los encuestados
de América Latina en el 2014 (LAPOD, 2014).

Por su parte, la distribucién de los distintos
tipos de violencia y delincuencia no es homogé-
nea entre los paises ni dentro de los paises de la
regién. Tampoco evolucionan de igual manera.
En efecto, en los tltimos anos en algunos paises

se produjeron importantes reducciones en los
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niveles de homicidios (Ecuador, Costa Rica),
mientras que en otros se incrementaron (Haiti,
México, Honduras y Panamd) (ROZAS; LO-
DOLA; FLOM, 2014). Estas diferencias en los
niveles de violencia y delincuencia (“seguridad
objetiva’), no siempre se reflejan en las percep-
ciones, demandas y reacciones sociales hacia la

delincuencia, eso es, la llamada “seguridad sub-
jetiva’ (KESSLER, 2008; 2011).

En efecto, ya desde las primeras encuestas
de victimizacién en Estados Unidos en los afios
1960, se encontré que no necesariamente las
personas que vivian en barrios mds inseguros
segtin indicadores de seguridad “objetiva” o que
declaraban haber sido victimas de algin delito
en las encuestas eran las que presentaban mayo-
res reacciones sociales hacia la delincuencia.
Ante esta paradoja, surgieron diversos estudios
para tratar de explicarla a través de otros factores
como la raza, la edad, el sexo, el nivel educativo,
la ideologia y la confianza en el sistema penal,
mientras que al mismo tiempo se buscaba mo-
dificar las mediciones de las reacciones sociales
hacia la inseguridad para que reflejaran mejor
los niveles de victimizacién (BROWN, 2006;
GOODEY, 1997; HURWITZ; SMITHEY,
1998; OTAMENDI, 2012b; STANKO, 1995;
SUTTON Y FARRALL, 2005).

A nivel macrosocial, se senala que si bien
ambos tipos de seguridad (objetiva y subjetiva)
se vinculan entre si, no lo hacen de manera me-
cdnica, sino que intervienen diferente tipo de
intermediaciones politicas, sociales y culturales
(HOPE; SPARKS, 2000; MUCHIELLI, 2008;
ROCHE, 1998). Por lo tanto, se trata de fené-
menos diferentes que requieren ser estudiados

primero por separado y luego, de manera con-
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junta para comprender si existe alguna relacién
entre si y en caso afirmativo, de qué manera se
produce. Si bien resulta obvia la relevancia de
estudiar la “seguridad objetiva’, los académicos
y también los gobiernos percibieron a partir de
las encuestas de victimizacién que el estudio de
las reacciones sociales hacia la inseguridad era
también importante, justamente porque no ne-
cesariamente reflejaba los niveles objetivos de se-
guridad, pero si tenfan efectos concretos a nivel
econémico, social y politico. En efecto, siguien-
do al Teorema de Thomas: “si los sujetos definen
las situaciones como reales, éstas serdn reales en

sus consecuencias’ (ELBERT, 2007, p. 135).

En efecto, si las personas se muestran mds
preocupadas, atemorizadas o perciben mayor
riesgo de ser victimas de algin delito, puede
llegar a gastar mds en bienes y servicios de se-
guridad, comprar armas de fuego, dejar de ir a
la escuela y a la plaza, mudarse o votar a otro
candidato (KING; MARUNA, 2009; LON-
DONO; GUERRERO, 1999; RONCONI,
2009; UNNEVER; CULLEN, 2009; WEL-
CH, 2009). Ademds, pueden legitimar medi-
das mds punitivas de policias, jueces y politicos.
Incluso puede afectar su apoyo a la democracia
(BATESON, 2009; CHEVIGNY, 2003; PE-
REZ, 2015; SMULOVITZ, 2003). Asi, para
garantizar el acceso a la seguridad fisica y pa-
trimonial como un derecho (CIDH, 2009),
pero al mismo tiempo a la seguridad humana
entendiendo por ello “sentirse libre de miedo”
(PNUD, 2005) se debe estudiar e intervenir

tanto en la seguridad objetiva como subjetiva.

En el presente articulo entonces se analiza-
rd en primer lugar los niveles de seguridad “ob-

. . » « . . » 7 .
jetiva” y “subjetiva’ en paises seleccionados de



América Latina a partir de diferentes fuentes e
indicadores. Luego se estudiard cémo los nive-
les objetivos y subjetivos se vinculan entre si y
finalmente, se planteardn algunas conclusiones

de tipo metodoldgicas y de politicas publicas’.

NIVELES DE SEGURIDAD “OBJETIVA” EN
AMERICA LATINA

Como se mencioné en la introduccidn,
América Latina vive niveles de epidemia en
materia de violencia. Sin embargo, no se dis-
tribuye de manera homogénea entre los paises
ni en su interior, incluso en una misma ciu-
dad. Ademds, evoluciona con el tiempo de di-
ferente manera en respuesta a dindmicas lo-
cales, nacionales, regionales y trasnacionales.

Por falta de espacio, aqui sélo analizaremos

brevemente dos indicadores: los niveles de
homicidios dolosos como dato que representa
los niveles mds altos de violencia y que supo-
nen que cuentan con mayor nivel de registro
(“cifra blanca”) y los niveles de victimizacién
delictiva a partir de la Encuesta LAPOP a fin
de contar con registros de la violencia cotidia-

na que no logra ser denunciada.

Cabe senalar que las estadisticas oficiales,
esto es, las producidas por agencias guberna-
mentales, no registran “la realidad del delito”,
sino mds bien reflejan los procesos de crimi-
nalizacién y etiquetamiento de determinadas
conductas tipificadas como delitos, y la ca-
pacidad de las agencias gubernamentales de
registrar casos especificos (BECKER, 1971;
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Grafico 2 - Tasa de Homicidios

Paises de Sudamérica, 2000-2012
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SOZZO, 2000). En este sentido, reflejan el
“cuadrado del delito”, entendiendo por ello
a las acciones consideradas como desviadas
de las normas, esto es, al acto que ocurre en-
tre el victimario y la victima (dos vértices del
cuadrado), asi como también a las reacciones
tanto de los organismos estatales como de la
sociedad (los otros dos vértices) que dieron
lugar a que dichas acciones fueran tipificadas
como delitos (LEA; YOUNG, 1984). Atn
con los problemas mencionados, se toman a
estos datos oficiales como indicadores de se-
guridad “objetiva’, aunque la palabra objetiva

siempre aparecerd entre comillas.
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En América del Sur, como se observa en el
Griéfico 1 de arriba hacia abajo (Tabla 1 del
Anexo), mientras los niveles de homicidios
de Colombia siguen siendo elevados, pero
en descenso, los niveles de Venezuela mues-
tran un camino inverso, aunque discontinuo.
Brasil, mis alld de los descensos ocurridos en
algunas ciudades como Rio de Janeiro y San
Pablo (GOERTZEL ;KAHN, 2009), muestra
en conjunto niveles elevados de homicidios
y en ascenso al menos al 2012. Al contrario,
Paraguay viene mostrando una tendencia de-
creciente en los tltimos afios, lo mismo que

Ecuador. Se observa en Pert cierta estabilidad



Cuadro 1 - Personas victimizadas

Paises de América Latina, 2004-2014

En %
Argentina - - 27,5 26,2 21,3 24,4
Belice - - 10,6 11,9 11,0 13,8
Bolivia 25,8 16,8 19,0 26,2 27,8 22,2
Brasil - 15,5 16,3 15,8 16,4 16,4
Chile - 23,1 22,2 16,7 14,0 11,9
Colombia 14,4 13,2 15,5 20,5 21,0 19,6
Costa Rica 15,2 16,5 15,9 19,0 17,5 12,5
Ecuador 18,3 20,0 22,7 29,1 28,1 27,8
El Salvador 17,1 15,5 19,0 24,2 17,5 18,6
Guatemala 12,7 19,1 17,1 23,4 20,8 17,0
Guyana = 11,0 8,8 9,0 8,0 7,4
Haiti - 16,9 14,3 19,3 19,9 15,7
Honduras 13,7 19,2 13,7 14,0 18,9 18,3
Jamaica = 10,2 8,3 10,1 8,5 6,7
México 17,3 20,2 16,1 25,9 23,1 23,6
Nicaragua 15,2 16,0 16,5 19,1 13,5 17,2
Panama 14,8 7,1 8,4 11,3 6,9 8,2
Paraguay = 17,3 16,6 18,3 15,2 12,8
Peru o 26,2 25,4 31,1 28,1 30,6
Rep. Dom. 8,8 16,1 14,8 16,6 19,1 23,4
Uruguay - 21,6 22,0 20,9 22,7 22,7
Venezuela - 25,0 21,4 26,2 19,4 24,4

Fuente: LAPOP (2014). Elaboracién propia.

Nota: Porcentaje de encuestados de cada pais que responden afirmativamente a la pregunta “Ahora, cambiando el tema,
¢ha sido usted victima de algin acto de delincuencia en los dltimos 12 meses? Es decir, sha sido usted victima de un robo,
hurto, agresion, fraude, chantaje, extorsién, amenazas o algun otro tipo de acto delincuencial en los Gltimos 12 meses?”.
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alrededor de los 10 homicidios cada 100.000
habitantes y un ascenso por encima de ello en
el caso de Bolivia. Argentina, Uruguay y Chile
mantienen niveles de moderado a bajo, aunque
empiezan a haber algunos repuntes y existen
ciertos problemas de subregistro (FLEITAS,
2015; ROZAS; LODOLA; FLOM, 2014;
PNUD, 2013).

En el resto de los paises de América Lati-
na también se presentan evoluciones diversas
entre el 2000 y el 2012 (Gréifico 2 y Tabla 2
del Anexo): mientras que en Honduras y en
El Salvador los niveles de homicidios dolosos
alcanzan niveles extremos, en Jamaica y Gua-
temala, si bien desde niveles muy elevados,
muestran un descenso en los tltimos afos. Al
contrario, en Belice se vienen incrementando
los niveles de violencia. La Republica Domi-
nicana con leve descenso muestra igualmente
altas tasas de homicidios que superan los 20
homicidios cada 100.000 habitantes. Sin em-
bargo, las tendencias mds pronunciadas son las
de México y Panamd que desde niveles mode-
rados con tasas de 10 homicidios cada 100.000
habitantes, han visto duplicar dichas tasas a fin
del periodo. Nicaragua y Costa Rica muestran
los menores niveles, aunque en gran parte del
periodo por encima de la tasa de 10, lo cual da
cuenta de niveles epidémicos. El caso haitiano
genera dudas en la calidad de los datos. Asi,
sobresale que los niveles de violencia son espe-

cialmente elevados en América Central.

Ahora bien, si en lugar de considerar los
niveles de homicidio, se analiza el porcentaje
de la muestra que contesté afirmativamente
haber sido victima de robo, hurto, agresién,

fraude, chantaje, extorsion, amenazas o algin
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otro delito en los tltimos doce meses como lo
hace la Encuesta LAPOP?, el panorama se mo-
difica. Asi, se observa en el Cuadro 1 que los
paises andinos lideran la tabla. Luego, paises
con bajas tasas de homicidio como Argentina
y Uruguay, presentan niveles de victimizacién
por encima de los 20 puntos porcentuales en
todos los afos registrados, y Chile en al menos
dos de los afios. De esta manera, comparten
niveles similares de victimizacién que paises
con tasas de homicidios elevados como Vene-
zuela y Colombia, pero incluso superan a pai-
ses con niveles muy altos de homicidios como
El Salvador y Honduras. En este sentido, pa-
recerfa que a través de este indicador se capta
mis bien la violencia y delincuencia cotidiana
y propia de las grandes urbes que otro tipo de

enfrentamientos mds violentos.

NIVELES DE SEGURIDAD “SUBJETIVA” EN
AMERICA LATINA

Asi como los niveles de seguridad “objeti-
va” difieren entre los paises de América Latina,
sucede lo mismo con la seguridad “subjetiva”
entendida desde la psicologia social como las
reacciones sociales hacia la inseguridad®. Las
mismas incluyen tanto las emociones como las
representaciones y conductas del publico ha-
cia la inseguridad. En efecto, las primeras son
respuestas afectivas que expresan sentimientos
hacia el objeto o tema; las segundas son cogni-
tivas que dan cuenta de las creencias sobre el
objeto; y las tltimas son las intenciones o com-
portamientos manifiestos hacia el mismo ob-
jeto (EAGLY; CHAIKEN, 1993; MANSTE-
AD; HEWSTONE, 1996; ROCHE, 1998).

En el presente estudio se analizard, en pri-

mer lugar, el denominado sentimiento de inse-



guridad en el barrio para captar la dimensién
afectiva y sobre el entorno cercano, el conocido
“temor al delito” (fear of crime), y en segundo
lugar, la preocupacién por la seguridad como
problema publico para captar la dimensién
cognitiva y sobre el contexto mds amplio del
pais (concern). Por Gltimo, se hard un andlisis
conjunto a fin de revisitar la paradoja seguri-
dad objetiva-seguridad subjetiva, esto es, la pa-
radoja que se produce cuando paises con altos
niveles de violencia y victimizaciéon no siempre
presentan los niveles mds altos de reacciones

sociales hacia la inseguridad y viceversa.

Cabe senalar que las reacciones hacia la
inseguridad aqui estudiadas son las reaccio-
nes sociales del “publico”, esto es, del publico
general lego que como lo admite Garland se
trata de “publicos generales”, ya que estd di-
vidido en sectores por raza, clase o ideologia,
que difieren en la receptividad a determina-
das formas de retérica de las politicas pena-
les (GARLAND, 20006, p. 306). Ademis, se
remite al nivel de agregacion colectiva de los
individuos, esto es, que si bien se analiza las
actitudes individuales, no se estudiaran desde
el punto de vista psicoldgico sino socioldgico
o desde la psicologia social con perspectiva
sociolégica identificando patrones o regulari-
dades empiricas de manera agregada (COOK;
FINE; HOUSE, 1995; ROSENBERG;
TURNER, 1992). Se trata asi de un andlisis
de “opinién publica”, entendiendo por ello la
“suma de las opiniones individuales de cierto
publico-objeto sobre un cierto tema, [...] no
siendo una opinién independiente, sino sélo
la expresién de la percepcién de un fenémeno
por el conjunto o una parte de la sociedad”

(KUHN, 2001, p. 3).

Para analizar estas tendencias en la opinién
publica se suelen utilizar estudios por encues-
ta, en particular, las llamadas “encuestas de vic-
timizacién” (EV) que si bien en sus inicios te-
nian como objetivo complementar las estadis-
ticas oficiales a partir de las declaraciones de las
victimas para cubrir la llamada “cifra negra del
delito”, esto es, los delitos que ocurren, pero
que por distintos motivos no figuran en las
estadisticas oficiales, a través del tiempo fue-
ron incorporando otras secciones de opinién
(CULLEN; FISHER; APPLEGATE, 2000;
HOUGH; ROBERTS, 2005; KUHN, 1993;
2001; SOZZO, 2003).

Dado que no existe atin una EV regional
como la que propone el INEGI-UNODCY, se
analizardn datos provenientes de la Encuesta
Bardmetro de las Américas LAPOP disenada
por la Universidad de Vanderbilt sobre valores
y comportamientos democrdticos en las Amé-
ricas, que incluye varios indicadores para el es-
tudio de percepciones de seguridad. La prime-
ra ronda de esta encuesta se realizé en el 2004
en 11 paises de la regiéon hasta incluir a 28
paises en el 2014. Las ventajas de la Encuesta
LAPOP es que permite estudios transversales y
longitudinales, ya que incluyen a varios paises
desde hace varios anos a partir del empleo del
mismo cuestionario. No obstante, dado que
se trata de una encuesta de opinién y no de
victimizacién, no profundiza sobre cuestiones
criminoldgicas especificas, no incluye los mis-
mos indicadores en temas de seguridad todos
los afios, y presenta las limitaciones propias de
toda encuesta para estudiar opiniones sobre te-
mas en los cuales los encuestados tienen escaso

conocimiento de conceptos socio-legales y de

la delincuencia (CULLEN; FISHER; APPLE-
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GATE, 2000; HOUGH; ROBERTS, 2005;
KURY et al., 2002; PARK; HOUGH, 2002;
ROBERTS; STALANS, 1997; SOZZO,
2003). Adn asi, es ttil a los fines exploratorios

del presente estudio.

Sentimiento de inseguridad

El debate sobre la medicién del “temor al
delito” (fear of crime) tiene un largo recorri-
do. En efecto desde las primeras mediciones
en Encuestas de Victimizacidn se observé que
las preguntas sobre el sentimiento de insegu-
ridad suelen tener sesgos de género y edad, ya
que en general los varones y los jévenes tien-
den a declarar un menor nivel de inseguridad
que las mujeres y que los mayores en similares
contextos, cuando en general son los mds vic-
timizados. Existen numerosas hipdtesis sobre
dicha paradoja, desde el mandato del “macho
protector” que no puede declarar miedo has-
ta la criminologfa feminista que senala que el
mayor temor femenino responde a los mayo-
res riesgos de abusos sexuales que se subde-
claran. Algo similar sucede con los jévenes y
los ancianos, donde si bien los jévenes suelen
ser mds victimizados, son los ancianos los mds
temerosos probablemente porque son mds
vulnerables en varios sentidos en caso de ser
victimas. En esta ocasién sélo haremos men-
cién de ello (GOODEY, 1997; HURWITZ;
SMITHEY, 1998; OTAMENDI, 2012b;
SACCO, 1990; STANKO, 1995; SUTTON;
FARRALL, 2005).

Por dichos sesgos, en muchos cuestionarios,
las preguntas sobre el sentimiento de inseguri-
dad han sido reformuladas, tratando de evitarlos
o al menos reducirlos, donde se alude también

a la evaluacién cognitiva del riesgo de victimi-
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zacién. Este es el caso de la pregunta incluida
en la Encuesta LAPOP bajo anilisis, donde se
pregunta “Hablando del lugar o el barrio don-
de usted vive y pensando en la posibilidad de
ser victima de un asalto o robo, ;usted se siente
muy seguro(a), algo seguro(a), algo inseguro(a)
o muy inseguro(a)?”. En este caso la prime-
ra parte sin la pregunta medirfa la percepcion
de riesgos de victimizacién delictiva, esto es,
una reaccién cognitiva atinente a la seguridad
personal, y en la segunda parte, esto es, la pre-
gunta propiamente dicha, una reaccién afectiva
individual, ya que remite al sentimiento de se-
guridad personal (BOX; HALE; ANDREWS,
1988; ROBERT, 2002; ROBERT; POTTIER,
1997). Asimismo, cabe recordar que se trata de
la declaracién de un sentimiento y no la expre-
sién del sentimiento en si mismo (KESSLER,
2009). De todas maneras, la pregunta se focali-
za en lo afectivo, buscando medir el sentimien-
to de inseguridad, pero reduciendo los sesgos
mencionados al vincularlo con el riesgo de vic-
timizacién (y no a caminar solo de noche como

se preguntaba antes).

En cuanto a la autopercepcion de seguridad
en el barrio de residencia, segtin se observa en
el Cuadro 2, en la primera onda de 2004 de la
Encuesta LAPOP, mds del 35% de los encues-
tados declaran sentirse algo o muy inseguros
en sus barrios, siendo la mayoria de dichos pa-
ises de América Central. Luego, en la onda de
2006 cuando mds paises se incorporan, llama
la atencidn el alto sentimiento de inseguridad
en Perd, ya que 2 de cada 3 encuestados dicen
sentirse inseguros en sus lugares de residencia,
siendo también muy alto en Haiti (56,3%),
Bolivia (51,1%) y Republica Dominicana

(50,3%). En efecto, la mayoria de los paises en



Cuadro 2 - Sentimiento de inseguridad respecto de ser victima de

asalto o robo en el lugar de residencia
Paises de América Latina, 2004-2014

Argentina - - 61,5 52,3 34,6 42,4
Belice - - 26,2 44,5 30,9 34,2
Bolivia 48,3 51,1 48,9 43,0 39,8 57,0
Brasil - - 33,2 31,4 28,2 43,1
Chile - 45,6 49,3 34,6 28,7 36,4
Colombia 38,0 37,3 34,5 34,1 32,6 43,3
Costa Rica 38,0 48,3 27,0 24,8 29,7 48,6
Ecuador 38,8 48,0 42,3 43,0 38,1 34,9
El Salvador 42,4 47,2 38,8 50,1 42,5 45,7
Guatemala 42,2 38,6 36,8 37,8 31,5 40,4
Guyana - 32,0 26,8 22,4 23,7 29,6
Haiti - 56,3 44,3 27,9 40,0 40,1
Honduras 36,6 35,1 38,0 26,3 23,2 33,6
Jamaica - 26,6 21,4 22,5 13,9 17,2
México 35,5 40,2 34,8 41,0 36,8 50,1
Nicaragua 43,5 38,0 28,9 37,1 29,0 39,2
Panama 44,6 35,7 27,1 26,8 19,3 33,1
Paraguay = 36,3 38,1 37,0 24,5 32,3
Peru - 67,1 54,6 57,9 50,0 60,1
Rep. Dom. - 50,3 32,9 43,7 38,6 56,0
Uruguay - 45,1 42,7 34,0 32,4 1,5
Venezuela - 44,9 41,6 50,0 43,7 66,7

Fuente: LAPOP (2014). Elaboracién propia.

", u

Nota: Porcentaje de encuestados de cada pais que contestan “muy inseguro” y “algo inseguro” a la pregunta “Hablando
del lugar o el barrio donde usted vive y pensando en la posibilidad de ser victima de un asalto o robo, ;usted se siente
muy seguro(a), algo sequro(a), algo inseguro(a) o muy inseguro(a)?”.
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el 2006 presentan valores elevados, siendo algo
menor s6lo en los casos de Jamaica y Guya-
na. En la onda siguiente (2008), se destaca la

alta percepcién de inseguridad en Argentina

(61,5%), liderando la tabla.

Para el dltimo afo relevado, el 2014,
se habia reducido el sentimiento de inseguri-
dad en el 60% de los paises desde sus primeras
mediciones. Las reducciones mds notorias se
produjeron en Jamaica, Argentina, Haiti, Pa-
namd y Chile, que cayeron mds de 20 puntos
porcentuales, aunque no siempre lo hicieron de
manera lineal. Al contrario, el temor a ser vic-
tima de algtin delito en el barrio se incremen-
t6 mucho en paises como Venezuela (49,0%),
donde dos de cada tres personas se sienten algo
o muy inseguras (66,7%) y en México, donde
mds de la mitad se declara temeroso (50,1%).
Al igual que en las primeras mediciones, en
Pert, Bolivia y Republica Dominicana, los
porcentajes de personas que declaran temor si-
guen siendo muy elevados en el 2014 (60,1%,
57,0% y 56,0%, respectivamente), muy por
encima de paises con altas tasas de homicidios

como El Salvador y Honduras.

Preocupacion securitaria

Ademds del temor al delito, uno de los indi-
cadores mds comtinmente utilizados para me-
dir reacciones sociales hacia la inseguridad es la
preocupacién securitaria, esto es, la evaluacion
cognitiva de la inseguridad como problema del
pais, dando cuenta de la agenda publica nacio-
nal (LAGRANGE; FERRARO; SUPANCIC,
1992; ROBERT; POTTIER, 2004; ROCHE,
1998). En comparacién con el sentimiento de
inseguridad en el barrio, la preocupacién secu-

ritaria aparece COmo menos Concreta y menos
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ligada a la situacién personal, ya que conside-
ra a la inseguridad como problema social y no
como riesgo personal (ROBERT; POTTIER,
2004). Ademds alude en mayor medida a la di-

mensién cognitiva que a la afectiva.

Para ello, se analizan aqui las respuestas a la
pregunta “en su opinién ;cudl es el problema
mids grave que estd enfrentando el pais?” (LA-
POP, 2014). Si bien en un primer momento
se analizaron sélo las respuestas que senalaban
a la “delincuencia/crimen” como principal
problema (ver Tabla 3 del Anexo), dado que
la pregunta es abierta, esto es, sin categorias
predefinidas, se realizé un segundo andlisis in-
cluyendo no sélo las menciones a la delincuen-
cia/crimen sino también a fenémenos afines
como el narcotréfico, la presencia de pandillas,
la falta de seguridad, los secuestros y la violen-
cia como parte de la “preocupacién securita-
ria” (Cuadro 3). Asi, los datos agregados bajo
el rétulo de “seguridad ciudadana” resulta ser
una medicién mds vélida de la preocupacion

securitaria, ya que engloba categorias afines.

Porcentaje de encuestados de cada pais que

7 <« . . . » <« ’
contestd: “delincuencia/crimen”, “narcotrafi-
co”, “pandillas”, “falta de seguridad”, “secues-
tros” y “violencia” a la pregunta “en su opinién
scudl es el problema mds grave que estd enfren-

tando el pais?”.

En la primera medicién con pocos paises
en el 2004 se destaca la preocupacion securita-
ria en paises como Guatemala, Colombia y El
Salvador. En el 2006 con la inclusién de mds
paises en la LAPOP, notamos que en Jamaica,
Venezuela y Guatemala la mayorfa considera

a la seguridad como el problema mds grave



Cuadro 3 - Seguridad ciudadana como problema mds grave que
enfrenta el pais
Paises de América Latina, 2004-2014

Argentina - - 30,5 23,5 39,8 34,4
Belice - - 19,8 21,9 19,8 27,9
Bolivia S 3,7 2,3 13,1 30,2 23,7
Brasil - 31,0 28,7 27,2 22,7 31,1
Chile - 41,3 37,4 22,6 32,8 26,9
Colombia 34,8 42,6 54,3 28,2 34,7 32,7
Costa Rica 29,0 21,2 47,0 48,3 41,5 21,6
Ecuador - 4,7 5,1 19,9 29,7 28,8
El Salvador 31,5 44,8 34,2 61,1 49,0 65,1
Guatemala 38,8 51,0 62,2 47,9 41,0 45,9
Guyana - 28,2 14,2 12,2 6,3 28,9
Haiti - 25,3 7,1 4,9 6,5 4,6
Honduras 18,4 35,5 39,5 20,4 22,2 47,9
Jamaica - 62,8 63,0 47,3 38,6 49,8
México 11,2 31,5 32,1 25,2 37,0 37,3
Nicaragua 3,2 4,5 4,0 2,4 7,8 4,8
Panama 11,1 20,0 31,0 57,0 25,5 25,9
Paraguay - 13,6 11,8 28,0 20,7 17,3
Pertd - 10,3 9,4 11,4 29,9 47,0
Rep. Dominicana - 48,5 19,3 21,2 31,5 38,8
Uruguay - 15,5 20,4 39,3 51,9 50,2
Venezuela - 58,3 57,3 42,2 64,3 30,1

Fuente: LAPOP (2014). Elaboracién propia.
(™ Se incorpord categoria “Escasez, falta de alimentos o articulos de primera necesidad” con 29,4% respuestas vdlidas.
Nota: pregunta abierta. No se excluyeron otros y NS/NC para el cdlculo de %.
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del pais. Le siguen de cerca la Republica Do-
minicana, El Salvador, Colombia y llamativa-
mente Chile. Por debajo de los 10 puntos se
encuentran sélo Nicaragua, Ecuador y Bolivia.
En el dltimo afno de andlisis, en el 2014, los
que se muestran mds preocupados por la se-
guridad viven en El Salvador (65,1%), Uru-
guay (50,2%), Jamaica (49,8%), Honduras
(47,9%), Perti (47,0%) y Guatemala (45,9%).
Perd, pero sobretodo Uruguay muestran nive-
les de preocupacién muy por encima de sus
niveles de homicidios si se los compara con los

otros paises mencionados.

Si se toma en cuenta desde las primeras me-
diciones de cada pais a la dltima, es sorprenden-
te el incremento en la preocupacién securitaria
en Bolivia, Ecuador y Panamd, que pasan de
niveles bajos a medios. Luego, Pert, Uruguay
y Honduras pasan de niveles medios a altos.
Por ultimo, El Salvador pasa de un nivel alto
a uno muy alto. Al contrario no se observan
reducciones similares, lo cual muestra que la
preocupacién securitaria en general ha crecido
en la regién, mds alld del sentimiento de inse-
guridad. Sélo Haiti y Chile redujeron su preo-
cupacion securitaria, aunque por muy diversos
motivos. A su vez, Venezuela, que venia presen-
tando niveles muy elevados de preocupacién
securitaria (64,3% en 2012), se reduce en 2014
a la mitad (30,1%). Sin embargo, esto tltimo
se explica porque en dicha encuesta la “Escasez,
falta de alimentos o articulos de primera necesi-
dad” fue senalada por el 29,4% como principal
problema del pais, esto es, no porque se redujo
la preocupacién por la seguridad, sino porque
otras preocupaciones compiten con fuerza. En
el caso chileno también se pasa de un pico de

preocupacion securitaria en el 2006 de 41,3% a
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22,6% en mayo del 2010. Sin embargo, esta ca-
ida abrupta puede explicarse también mediante
un fenémeno local: el terremoto sufrido en fe-
brero del 2010 que dejé centenares de muertos
y arrasé con varias ciudades costeras’, gener6
que la preocupacién por la seguridad se mudara
en parte a la preocupacién por la reconstruccién

del pais (28,1%).

Estas paradojas de altos niveles de violencia
y medianos o bajos de preocupacién securi-
taria y viceversa ya fue destacada en otros in-
formes (PNUD, 2013), dando lugar a varias
interpretaciones: desde explicaciones sobre la
construccion de la agenda publica, en particu-
lar destacando el rol de los medios de comuni-
cacién y del sistema politico para configurarla,
hasta explicaciones que vinculan dicha preo-
cupacién sobre la delincuencia como forma de
expresar otras tensiones sociales vinculadas a
los cambios en la estructura social, a un mayor
nivel de migraciones, o a incrementos rdpidos
en cierto tipo de delitos y el acontecimiento
de episodios delictivos de alto impacto (BA-
TESON, 2009; MALONE, 2010). También
puede deberse a que otros problemas pueden
estar mds resueltos como la pobreza y la deso-
cupacién y que por lo tanto es posible focalizar
la atencién en la delincuencia que se percibe
en aumento. Lo anterior no implica que la
delincuencia no sea un problema en dichos
paises, sino mds bien que hay otras preocupa-
ciones como el conflicto armado en Colombia,
el terremoto en Chile, la escasez de alimentos
en Venezuela o problemas laborales y sociales
en los otros paises que tienen mayor saliencia
publica. A su vez, también pueden responder

a cierto acostumbramiento o normalizacién de
altos niveles de violencia (PNUD, 2013).



En efecto, las tendencias cambiantes pue-
den responder a que otros problemas como
los sociales y laborales pierden importancia
al final del periodo por ciertas mejoras y por
lo tanto, se incrementa la atencién a otros
problemas, como la delincuencia. También
puede deberse a un agravamiento de la de-
lincuencia, en particular de aquella vinculada
con el narcotrifico en la dltima onda, cobran-
do mayor relevancia social, y/o responder a
un incremento en la percepcién de la grave-
dad del problema por una mayor atencién
politico-medidtica al fenémeno. Comprender
en cada caso por qué se producen dichas fluc-
tuaciones amerita un andlisis profundo socio-
histérico que escapa a los fines de este trabajo,
pero que resulta necesario realizar para expli-

car cabalmente dichas evoluciones.

ACLARANDO LA PARADOJA SEGURIDAD
OBJETIVA-SEGURIDAD SUBJETIVA
Finalmente, para analizar si efectivamente
se produce una paradoja seguridad objetiva-
-seguridad subjetiva, se comparardn los niveles
de violencia y delincuencia de los paises con las
reacciones sociales que generan de manera siste-
mdtica a partir de regresiones lineales simples.
Estudios mds complejos donde se introduzcan
otros factores y donde se analice a nivel de la po-

blacién serdn abordados en otra oportunidad.

En primer lugar, como se puede observar
a partir del diagrama de dispersién siguiente
(Grifico 3), la tasa de homicidios de cada pais
no pareciera poder predecir el grado de temor
a ser victima de un delito de su poblacién®. En
efecto, si se toman las dltimas tasas de homi-
cidios disponibles del 2012 y se analiza su im-

pacto en los encuestados a comienzos de 2014,

la variabilidad explicada es de 1% (R?4%%V-En
el mismo grafico se encuentran ademds algunas
paradojas notorias. Por ejemplo, los niveles de
temor de los encuestados de Honduras estin
muy por debajo de las altas tasas de homicidios
que sufren. Algo similar sucede con los encues-
tados de Jamaica. Al contrario, en Pert el nivel
de temor estd muy por encima de su tasa de
homicidios. Mas alld de estos casos extremos,
los niveles de homicidio, al menos en estos da-
tos, no parecieran ser buenos predictores del

sentimiento de inseguridad.

Si bien los homicidios no permitian prede-
cir los niveles de temor, si logran dar cuenta
de los niveles de preocupacién securitaria hasta
cierto punto (Gréfico 4). En efecto, al menos
si se toman los datos de homicidios de 2012,
a mayor nivel de homicidios, mayor nivel de
preocupacioén securitaria (R2 =0,19). Incluso
cuando se quitaron algunos casos muy extre-

mos como Honduras y Belice, el ajuste fue atn

mayor (R2 =0,25).

Nuevamente se observan casos extremos
que hacen que el ajuste sea menor (Gréfico 4).
Por ejemplo, Uruguay y Perd muestran nive-
les de preocupacién por encima de sus tasas
de homicidios en relacién con los otros paises
de la regién. Al contrario, Haiti y Nicaragua
muestran niveles de homicidio que no se ven
reflejados en la baja preocupacioén por el tema,
probablemente por otros problemas mds ur-
gentes por atender. En el caso de El Salvador
muestra altos niveles de homicidios, pero mds
alto atn de preocupacion por el tema. En efec-
to, otros problemas como la pobreza y la de-
socupacién suelen desplazar en parte la preo-

cupacién securitaria en paises que tienen altos
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Grafico 3 - Diagrama de Dispersion de la Tasa de Homicidios (2012)
y Nivel de Temor a la Victimizacion (2014)

Paises de América Latina, 20122014
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Fuente: LAPOP (2014); UNODC, 2015. Elaboracion propia.

Grafico 4 - Diagrama de Dispersion de la Tasa de Homicidios (2012)
y Nivel de Preocupacion Securitaria (2014)

Paises de América Latina, 2012-2014
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Fuente: LAPOP (2014); UNODC, 2015. Elaboracién propia.
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niveles de homicidios. También puede suceder
que se haya naturalizado vivir con dichos nive-
les de violencia o que sucedan en zonas lejanas
o focalizadas que no afectan tanto la percepci-
6n de los encuestados sobre sus prioridades a
nivel del pais. Otra posibilidad es que si bien
tienen niveles altos de homicidios, se vienen
reduciendo en el tiempo lo que hace que ya no

sea tan prioritario como tema.

Al contrario, en paises como Uruguay
se pueden observar mayores niveles de preocu-
pacidn securitaria ain cuando se conservan ba-
jos niveles de homicidios. Esto puede deberse
al aumento de la violencia en un corto tiempo.
En efecto, si se analizan los datos de homici-
dios de Uruguay, de tener una tasa promedio
de 6,2 homicidios cada 100.000 habitantes a
lo largo de doce afos, en la tltima medicién
muestra una tasa mds cercana a los 8 homici-
dios cada 100.000 habitantes (7,9). Incluso de
un ano a otro el incremento fue de 2 puntos,

ya que pasé de una tasa de 5,9 en el 2011 a una

de 7,9 en el 2012 (ver Tabla 1 del Anexo).

Otra razén por una mayor preocupa-
cién puede deberse a que otros problemas se
encuentran resueltos en mayor medida, con lo
cual el foco se pone en un tema pendiente que
si bien no es tan acuciante como en otros pai-
ses, lo es en términos relativos en comparacién
con otros problemas. Ademds, la preocupaci-
6n por un problema nacional estd fuertemente
vinculada a la construccién de la agenda publi-
ca, esto es, la “agenda setting”, de manera tal
que la discusién politica y el rol de los medios
de comunicacién, especialmente en un afio
electoral, pueden incrementar la preocupacion

por la seguridad por encima de sus niveles mds

objetivos.Por tltimo, el foco en la seguridad
puede estar expresando otros malestares socia-
les como conflictos de clase, conflictos racia-
les y étnicos, religiosos, politicos, entre otros
(BECK, 2008; DOTY; PETERSON; WIN-
TER, 1991; DURKHEIM, 2004; ELIAS,
1993; PRATT et al., 2005; TYLER; WEBER,
1982; WACQUANT, 2001; YOUNG, 2007,

entre otros).

Si en lugar de tomar la tasa de homicidios,
se considera el porcentaje de encuestados victi-
mizados a partir de la Encuesta LAPOP, se ob-
serva que esto tiene un impacto considerable en
el sentimiento de inseguridad (Gréfico 5). En
efecto, el 50% de la variabilidad de los niveles
de temor se explicarfan por los niveles de vic-
timizacién. Lo anterior resulta l6gico, ya que
ambos fenémenos remiten al nivel individual,
tanto la experiencia de ser victimizado como
el temor a sufrir una nueva victimizacién en el
barrio de residencia. Asi, se observa que los pai-
ses con mayor porcentaje de poblacién victimi-

zada, muestran mayores niveles de temor.

No obstante, algunos casos también se
alejan un poco de esta relacién. Por ejem-
plo, Ecuador muestra un menor nivel de
temor teniendo en cuenta que presenta un
alto nivel de victimizacién. Tal vez pueda
deberse a una mayor confianza policial e
interpersonal que reduce los niveles de te-
mor, mds alld de las experiencias vividas.
Al contrario, en Costa Rica los niveles de
temor exceden las experiencias de victimi-
zacién. Lo mismo sucede en Venezuela,
aunque con un mayor nivel de victimi-
zacién. Nuevamente el rol de los medios

de comunicacién y del debate pablico po-
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Grafico 5 - Diagrama de Dispersion de Nivel de Victimizacion Delictiva
y Nivel de Temor a la Victimizacion

Paises de América Latina, 2014.
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Fuente: LAPOP (2014); UNODC, 2015. Elaboracion propia.

Grafico 6 - Diagrama de Dispersion de Nivel de Victimizacion Delictiva
y Nivel de Temor a la Victimizacion
Paises de América Latina, 2008-2014
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Fuente: LAPOP (2014); UNODC, 2015. Elaboracién propia.
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drian estar incentivando ese mayor temor,
pero también la desconfianza policial e
interpersonal y/o el deterioro del espacio
publico que ha sido estudiado como uno
de los disparadores del temor, mds alld de

las experiencias de victimizacidn.

Esta relacién que se encontré entre los ni-
veles de victimizacién delictiva y de temor para
el ano 2014 en los paises de América Latina,
se mantiene igualmente fuerte (R2=0,49) si
se consideran simultineamente todos los afios
analizados (ondas 2008, 2010, 2012 y 2014)
como lo muestra el Gréfico 6. Esto demues-
tra que un buen predictor del sentimiento de
inseguridad es la experiencia de victimizacion

personal y no los niveles de homicidios.

Ahora bien, ya se comenté que la vic-
timizacién predice en gran parte el temor.
Por otro lado, el nivel de homicidios incide
en alguna medida en la preocupacién por
la seguridad como problema publico. No
obstante, el nivel de victimizacién personal
practicamente no incide en la preocupacién
securitaria como tema nacional (R2=0,05).
En efecto, en varios paises se observan ni-
veles de preocupacién por encima de sus
niveles de victimizacién y también ocurre
lo contrario (Grifico 7). Incluso se ha ana-
lizado todas las ondas al mismo tiempo y la
relacién es prdcticamente inexistente entre
los niveles de victimizacién y preocupacion
securitaria (R2=0,01), aunque no ocurria lo

mismo con los niveles de homicidios.
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Fuente: LAPOP (2014); UNODC, 2015. Elaboracién propia.
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CONCLUSIONES

En el presente articulo se analizaron indicado-
res de seguridad objetiva y subjetiva en América
Latina a fin de clarificar las paradojas encontradas
en estudios previos. En primer lugar, se sefial
que la regi6n vive una epidemia de violencia a ju-
zgar por los niveles de homicidios dolosos que alli
se registran, ain cuando se sabe que hay proble-
mas en la calidad de los datos. De todas maneras,
se destacé que su distribucién es desigual entre
paises y al interior de cada pais y ademds que la

evolucién cambia en cada caso.

Asi, se encontré que las tasas mds altas de
homicidios ocurren en América Central y el
Caribe donde todos los paises menos Costa
Rica presentan niveles superiores a los 10 ho-
micidios cada 100.000 habitantes considerado
epidémico (OMS, 2002). Alli, los niveles mds
dramidticos se viven en Honduras, Belice, El
Salvador, Jamaica y Guatemala, seguidos por
Repiblica Dominicana y México que vio su
seguridad deteriorarse al pasar de tasas de un
digito en el 2007 hasta superar los veinte pun-
tos desde 2010 hasta el presente. En la region
Sudamericana, los niveles son menores, aunque
en algunos paises la situacién de violencia es alta
como Venezuela, Colombia y Brasil. En el otro
extremo, Chile, Argentina y Uruguay presentan
los niveles més bajos, con cifras de un digito. No
obstante, en los dltimos anos se percibe un in-
cremento en los niveles de violencia, por ejem-
plo en Uruguay que aument6 en dos puntos
de un ano a otro. Otros paises como Paraguay
y Ecuador muestran tendencias decrecientes y

Pert1 exhibe cierta estabilidad.

Sin embargo, estos hechos de alto nivel de

violencia como los homicidios pueden ocurrir
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en zonas limitrofes, alejadas o en las perife-
rias de las grandes ciudades, mientras que una
parte considerable de la poblacién sufre otro
tipo de delitos de manera cotidiana. Dado que
esos delitos no suelen denunciarse, se analiza-
ron los datos a partir de la Encuesta LAPOP.
En efecto, las tasas de victimizacién delictiva
analizadas indican que en promedio dos de
cada diez encuestados fueron victimas de al-
gln robo, hurto, agresién, fraude, chantaje,
extorsiéon o amenazas en el 2013. Nuevamente
la distribucién varfa de pais en pais, pero no
necesariamente coincide con la distribucién de
homicidios. Por ejemplo, Pert lidera la tabla
donde 3 de cada 10 personas fueron victimas
en el 2013. Ecuador le sigue de cerca y valores
similares de victimizacién suceden en Argenti-
na, Venezuela, México, Republica Dominica-
na, Uruguay y Bolivia, todos por encima de los
veinte puntos. Asi, llama la atencién que paises
como Honduras, Belice y El Salvador que li-
deraban la tabla de homicidios, no lo hacen
en los niveles de victimizacién delictiva, dando
cuenta de que estos indicadores de “seguridad

objetiva” registran distinto tipo de fenémenos.

En segundo lugar, se analizaron las reaccio-
nes sociales hacia la inseguridad, la llamada se-
guridad “subjetiva” entendiendo que la misma
es igualmente importante que la seguridad ob-
jetiva, ya que tiene consecuencias econdmicas,
politicas y sociales de trascendencia. A partir de
la Encuesta LAPOP se estudiaron en particular
el temor a ser victima de un delito (respues-
ta afectiva individual) y la preocupacién por
la seguridad como principal problema del pais
(respuesta cognitiva social). Asi, se observé que
el sentimiento de inseguridad declarado estd

muy expandido en América Latina, aunque



en los ultimos afios se observaron ciertas re-
ducciones en algunos paises e incrementos en
otros como en Venezuela y México. Ademds,
se mantiene elevada la proporcién de temero-
sos en Pert, Bolivia y Republica Dominicana,
incluso por encima de paises con altas tasas de

homicidios como El Salvador y Honduras.

Mis alld del temor personal a ser victima de
un delito en el barrio de residencia, los latino-
americanos se muestran muy preocupados por
la seguridad como problema publico. En par-
ticular, en los paises de América Central, pero
también en Uruguay y Pert, incluso con niveles
superiores a paises con mayores tasas de homici-
dios. A su vez, se destacé que en algunos paises
la preocupacién securitaria se vio disminuida
porque otros problemas la desplazaron de la
agenda publica, como la pobreza, el desempleo,
la escasez de alimentos y la reconstruccién del

pais post terremoto como en Chile.

Ahora bien, si bien son diferentes, se buscd
analizar de manera exploratoria cémo se vin-
culan la seguridad “objetiva” y “subjetiva”. A
través de regresiones lineales, se observé que
el nivel de homicidios no parecieran predecir
el sentimiento de inseguridad en los barrios,
aunque si incidirfan en considerar a la inse-
guridad como un problema publico priorita-
rio. Asi, los hechos de mayor violencia como
los homicidios que suelen ser informados en
los medios de comunicacién, tendrian mayor
impacto en la definicién de la agenda publica
que las experiencias cotidianas de victimizaci-
6n. Esto guarda sentido, ya que se trata de una
experiencia colectiva, generalmente alejada de
la propia experiencia personal, pero que se re-

conoce como una realidad que afecta al pais y

que debe ser solucionada por el grado de vio-

lencia que implica.

No obstante, hay paises que muestran nive-
les de preocupacién menores a sus altas tasas de
homicidios y viceversa. En parte esto se debe a
que la pregunta exige priorizar los problemas,
registrando aqui la principal preocupacién. Esto
conlleva a que paises con altos niveles de violen-
cia, pero también de pobreza y desocupacidn,
no muestren una preocupacion securitaria equi-
valente. A su vez, puede indicar cierto grado de
acostumbramiento a la violencia o la percepci-
6n de mejoras, desde niveles mds elevados. Al
contrario, en paises donde otros problemas son
menores, donde se incrementé la violencia en
un periodo corto de tiempo, o donde la cuesti-
6n se encuentra altamente politizada y con una
fuerte cobertura medidtica expresando otro tipo
de malestares sociales, pueden mostrar niveles
de preocupacién securitaria muy elevados, atin
con niveles moderados de homicidios, como el
caso uruguayo. En efecto, hay varias interme-
diaciones que hacen que paises con similares
niveles de homicidios no prioricen a la seguri-
dad de igual manera, provocando las paradojas

usualmente comentadas.

Ahora bien, si se toma en cuenta los nive-
les de victimizacién delictiva, las paradojas son
menores en cuanto al miedo al delito, aunque
se mantienen en cuanto a la preocupacién se-
curitaria. En efecto, haber sido victima de un
robo, hurto, agresién, fraude, chantaje, extor-
sién o amenazas en el tltimo afio impacta en
el temor personal a ser victima de un nuevo
delito en el barrio de residencia. Asi como los
homicidios y la preocupacion securitaria refe-

rian a un nivel mds macrosocial, lo contrario
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sucede entra la victimizacién personal y el te-
mor al delito, ya que ambos remiten al entor-
no cercano y a la experiencia cotidiana. Es por
eso que dicha victimizacién no logra predecir
la preocupacion securitaria que refiere mds a la
construccion de la agenda publica. Si bien la
relacién es atin m4ds fuerte, también se obser-
van ciertas paradojas, ya que en paises de altos
niveles de poblacién victimizada no siempre
se declaran tan temerosos como en otros. Esto
puede deberse a una mayor confianza en las
agencias de seguridad que disminuyen el im-
pacto de la experiencia delictiva, a una mayor
confilanza interpersonal que genera menor te-
mor en general, a mejoras en el espacio urbano
que reduzca ese sentimiento de inseguridad, o
bien a mayores dificultades a expresar temor.
También sucede lo contrario, ya que en algu-
nos paises los niveles de temor superan propor-
cionalmente los de victimizacién, probable-

mente por las razones inversas a las expresadas.

En sintesis, los bajos niveles de seguridad
“objetiva” impactan en las altas percepciones de
inseguridad de los residentes de América Lati-
na, aunque persisten disonancias. En efecto, si
se analiza la dimensién macrosocial y cognitiva,
los altos niveles de homicidios tienden a prede-
cir hasta cierto punto una mayor preocupacién
securitaria, esto es, una percepcién de que la
seguridad debe ser una prioridad en la agenda
publica nacional. Mds fuerte atin es lo que su-
cede con los niveles de victimizacion delictiva
cotidiana y el temor al delito (afectiva), ya que el
incremento de la victimizacién explicaria hasta
el 50% de la variabilidad del nivel de temor.

Por lo tanto, estas diferentes reacciones ha-

cia la inseguridad son respuestas no mecdni-
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cas ante las experiencias con la delincuencia,
donde también inciden los relatos y vivencias
de otros significativos asi como también los re-
latos emotivos transmitidos por los medios de
comunicacién. En efecto, como lo sefala Ro-
ché (1998), si bien las experiencias de victimi-
zacion personal afectan las propias reacciones,
dichas experiencias son interpretadas desde un
preconstructo psiquico, ideolégico y social,
dando lugar a diferentes reacciones hacia la in-
seguridad tanto en el plano personal emotivo
mds afectado por las experiencias personales
como en el plano colectivo cognitivo dando
cuenta de los acontecimientos de inseguridad
en la esfera pablica. Ademds, estas reacciones
pueden estar expresando y canalizando otros
malestares sociales como conflictos de clase,

étnicos, religiosos y politicos.

Entonces, teniendo en cuenta las conse-
cuencias en vidas pérdidas, lesiones y bienes
sustraidos, pero también los efectos sociales,
econdmicos y politicos, el diseno de politicas
publicas debe contemplar tanto la seguridad
“objetiva” como “subjetiva’ y sus respectivas
dimensiones, entendiendo que se tratan de fe-
némenos diferentes, pero vinculados entre si.
En efecto, se observé que sus distintas dimen-
siones se encuentran vinculadas, aunque hay
intermediaciones que llevan a que el impacto
de los niveles de seguridad “objetivos” no sea
mecdnico ni proporcional en las reacciones so-
ciales. Asi, se vuelve necesario profundizar el
andlisis de los procesos sociohistéricos y cul-
turales de cada pais para comprender sus di-
ndmicas particulares de seguridad objetiva y
subjetiva. En este sentido, se deberdn incluir
otros factores que permitan entender algunas

paradojas y tendencias. Ademds, se debe con-



siderar las distintas dimensiones en ambos ca-
sos, tanto los tipos de delincuencia como los
tipos de reacciones sociales hacia la inseguri-
dad (afectivas, cognitivas y conductuales, y el

plano personal y colectivo).

Al mismo tiempo, se deberd avanzar en el
andlisis de las poblaciones a nivel individual y
no de manera agregada por pais para mostrar
los perfiles sociales que se declaran mds preo-
cupados o temorosos por la cuestién delictiva,
aunque este tipo de andlisis es mds frecuente

(Ortega y Sanguinetti, 2014; Zechmeister,

2014). Por ultimo, mejoras en la calidad de los
datos, tanto de seguridad objetiva a través de
registros oficiales como de seguridad subjetiva
a partir de una tnica encuesta regional que sea
propiamente de victimizacién, también resul-
tardn en un avance en la materia. Asi, se podrd
comprender mejor las diferentes reacciones so-
ciales hacia la inseguridad cuya trascendencia
politica, econdémica y social para las socieda-
des latinoamericanas es incuestionable, ya que
pueden erosionar el apoyo a la democracia, el
desarrollo econémico y el bienestar social que

son aun débiles en la regién.

Este articulo retoma y actualiza Otamendi (2012a) y Otamendi (2015).

Dado que es una pregunta muy general que incluye la victimizacion a distinto tipo de delitos y que requieren de la persona encuestada
cierto conocimiento de conceplos legales, se evidencia que no se trata de una Encuesta de Victimizacion donde por lo general se hace
una pregunta por cada tipo delictivo que ademds incluye una definicion socioldgica del lenguaje comdn para la comprensidn del mismo.
De todas maneras, es util como indicador de un nivel general de victimizacidn y suficiente a los fines comparativos del presente andlisis,
ya que se prequnto de igual manera en todos los paises.

Nos referimos a las reacciones sociales hacia la inseguridad y no hacia la delincuencia para alejarnos de una definicion legal y acercarnos
a una socioldgica, que tenga en cuenta no las reacciones ante un hecho tipificado legalmente, sino hacia la prenocién socioldgica de la
insequridad que es definida como la percepcion de una amenaza a la integridad fisica que incluye sélo a algunos delitos, en particular, a

los violentos, pero que no presupone forzosamente que ellos constituyan una infraccion de la ley, como en el caso de las “incivilidades
(GUEMUREMAN, 2002; KESSLER, 2009; LAGRANGE; FERRARO; SUPANCIC, 1992).

Como antecedente, se menciona The International Crime Victim Survey (ICVS), elaborada por el United Nations Interregional Crime and
Justice Research Institute (UNICRI) en 1989 cuyo cuestionario fue adoptado en varios paises para sus propias EV (KURY; OBERGFELL-
FUCHS; WURGER, 2002; VAN DYK: MAYHEW: KILLIAS, 1990; UNICRI, 2002).

SUBSECRETARIA DEL INTERIOR DE CHILE. Informe final de fallecidos y desaparecidos por comuna. Santiago, 31 enero 2011. Disponible en:
<http://www.interior.gov.cl/filesapp/listado_fallecidos_desaparecidos_27Feb.pdf>. Acceso en: 18 enero 2014.

Se toma el indicador de la tasa de homicidios dolosos del 2012, ya que es el dltimo aro disponible para todos los paises. Ademds, en
general las tasas de homicidios tienen cierta estabilidad, con lo cual es factible estudiar su impacto en las percepciones a partir de la
encuesta LAPOP realizada a principios de 2014.
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ANEXO 1

Tabla 1 - Tasa de homicidios dolosos | Paises de América del Sur, 2000-2012

Cada 100 mil hab.

Argentina 10,0 9,6 12,3 10,1 7,8 7,4 6,8 7,1 7,2 7,3 6,8 6,9 7,0
Bolivia - - - - - 7,0 6,3 8,1 8,6 8,4 10,4 10,0 12,1
Brasil - - - - - - - 23,5 23,9 23,0 22,2 23,3 26,5
Chile - - - 3,2 - 3,5 3,6 3,7 3,5 3,7 3,2 3,7 3,1
Colombia 66,5 68,6 68,9 53,8 44,8 39,6 36,8 34,7 33,0 33,7 32,3 33,5 30,7
Ecuador 14,6 13,0 14,6 14,6 17,7 15,4 17,0 15,9 18,0 17,8 17,6 15,4 12,4
Guyana 9,9 10,6 18,9 27,3 17,3 18,7 20,0 14,9 20,4 15,0 17,8 16,5 17,5
Paraguay 18,6 24,1 24,6 22,6 20,9 18,2 15,5 12,8 13,4 12,9 11,5 10,0 9,7
Peru 5,0 4,9 4,2 4,9 5,6 11,0 11,2 10,4 11,6 10,3 9,3 9,6 9,6
Uruguay 6,4 6,6 6,9 5,9 5,8 5,7 6,1 5,8 6,6 6,7 6,1 5,9 7,9
Venezuela 32,9 32,0 38,0 44,0 37,0 37,3 45,1 47,6 51,9 48,9 45,0 47,8 53,6

Fuente: UNODC (2015).
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ANEXO 2

Tabla 2 - Tasa de homicidios dolosos | Paises de América Central, Caribe y México, 2000-2012

Artigos

Cada 100 mil hab.

83 Belice 17,2 26,1 34,6 25,9 29,8 29,8 33,0 33,9 35,1 32,2 41,8 39,4 45,1
© §

03

g s Costa Rica 6,3 6,4 6,3 7,2 6,6 7.8 8,0 8,3 11,3 11,4 11,3 10,0 8,4
o S

S El Salvador 39,3 36,9 37,0 36,4 45,8 62,2 64,4 57,1 51,7 70,9 64,1 70,2 41,5
m =

n

E Guatemala 25,9 28,1 30,9 35,1 36,4 42,1 45,3 43,4 46,1 46,5 41,6 38,9 34,6
"

= Haiti - - - - - - - 5,1 5,2 6,1 6,8 9,1 10,2
S

= Honduras 50,9 54,8 55,8 61,4 53,8 46,6 44,3 50,0 60,8 70,7 81,8 91,8 91,0
E

<

< Jamaica 34,4 43,7 39,8 36,8 55,2 62,4 49,7 58,5 59,5 61,6 52,6 40,9 39,1
n

2

3 México 10,3 9,8 9,5 9,3 8,5 9,0 9,3 7.8 12,2 17,0 21,8 22,8 21,5
==

=

> Nicaragua 9,3 10,4 10,6 11,9 12,0 13,4 13,1 12,8 13,0 14,0 13,5 12,5 11,3
2

2 Panama 9,8 9,8 12,0 10,4 9,3 10,8 10,8 12,7 18,4 22,6 20,6 20,3 17,2
o

-

S Rep. Dom. 14,0 12,4 14,3 21,0 24,3 25,6 22,6 22,0 24,6 24,0 24,7 24,7 22,0
A

a

Fuente: UNODC (2015).
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ANEXO 3
Tabla 3 - Delincuencia/crimen como problema mas grave

que enfrenta el pais
Paises de América Latina, 2004-2014

En %
| wo0a | 2006 | z008 | 2010 | 2012 | 2014
Argentina S : 7,9 11,8 13,6 10,2
Belice - - 12,0 18,4 17,6 25,7
Bolivia - 2,2 1,4 8,3 22,7 19,7
Brasil = 4,4 53 4,4 41 1,4
Chile = 39,5 34,6 21,7 30,8 251
Colombia 32,4 4,8 1,6 4,0 53 6,4
Costa Rica 28,7 15,8 41,6 42,0 35,0 18,7
Ecuador - 3,7 43 17,3 24,2 26,6
El Salvador 25,6 38,6 30,5 54,5 36,1 53,4
Guatemala 37,3 40,7 40,3 31,5 27,5 37,6
Guyana = 20,7 11,4 7,5 3,5 24,7
Haiti - 13,2 4,2 4,1 3,4 3,1
Honduras 16,0 32,3 36,0 16,6 12,7 46,1
Jamaica - 50,2 9,3 38,5 31,5 48,7
México 98 15,0 15,8 15,4 21,6 25,7
Nicaragua 2,7 2,1 3,5 1,8 6,5 3,5
Panama 10,5 17,1 26,7 47,9 21,7 24,7
Paraguay - 4,8 2,4 8,6 5,1 6,1
Per( - 6,9 5,9 9,5 23,7 37,9
Rep. Dom. = 48,0 18,5 17,4 28,8 38,0
Uruguay - 6,1 10,7 24,5 18,2 27,9
Venezuela = 54,3 49,6 17,1 50,5 15,7

Fuente: LAPOP (2014). Elaboracién propia.
(1) Se incorpord categoria “Escasez, falta de alimentos o articulos de primera necesidad” con 29,4% respuestas vdlidas.
Nota: pregunta abierta. No se excluyeron otros y NS/NC para el cdlculo de %.

Porcentaje de encuestados de cada pais que contesto: “delincuencia/crimen” a la pregunta “en su opinién ;cudl es el prob-
lema mds grave que estd enfrentando el pais?”.

86 Rev. bras. segur. ptblica | Sao Paulo v. 10, n. 1, 56-87, Fev/Mar 2016



Seguridad objetiva y subjetiva en América Latina:

aclarando la paradoja

Maria Alejandra Otamendi

Seguranca objetiva e subjetiva na América Latina:
esclarecendo o paradoxo

A América Latina vive uma epidemia de violéncia quando
Jjulgados os niveis de homicidios e de vitimizacgo criminal. De
acordo com a literatura, tais niveis de “sequranca objetiva” ndo
sdo refletidos nos niveis de “sequranca subjetiva”, ou seja, nas
reacoes sociais face a (in)sequranca, gerando um paradoxo.
Apds analisar indicadores de sequranca objetiva e subjetiva,
foram realizadas regressoes para explorar tal paradoxo. Por
um lado, altos niveis de homicidios prediriam em parte uma
maior preocupacdo securitdria (dimensGo coletiva cognitiva).
Por outro, maiores niveis de vitimizacdo criminal impactariom
ainda mais no temor de se tornar vitima no bairro (dimensdo
individual afetiva), embora ndo de maneira mecanica. Conclui-
se g necessidade de se aprofundar no estudo das diferentes
reacoes sociais face a insequranca, dado que podem erodir o
apoio g democracia, o desenvolvimento econoémico e o bem-

estar social na América Latina.

Sequranca objetiva. Sequranca subjetiva.

América Lating.

Rev. bras. segur. publica

Objective and subjective safety in Latin America: elucidating
the paradox

Latin America is undergoing an epidemic of violence evidenced
by rising rates of homicide and criminal victimization.
According to the literature, levels of “objective safety” fail
to reflect those of “subjective safety”, i.e. social reactions
show (in) security, creating a paradox. Analysis of indicators
of objective and subjective safety reveals regressions to
explore this paradigm. On the one hand, high homicide rates
partly predict greater safety concerns (cognitive collective
dimension), whereas higher levels of criminal victimization
have an even greater impact on the fear of becoming a victim
in the neighborhood (affective individual dimension), albeit in
a mechanical fashion. These results point to the need for more
in-depth studies of the different social reactions surrounding
insecurity, given that they can erode support for democracy,
economic development and social wellbeing in Latin America.

Objective  safety. Subjective safety. Latin
America.

Data de recebimento: 01/02/2016
Data de aprovacdo: 27,/02/2016
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Resumo

0 presente trabalho pesquisou os casos em que a Corte Interamericana de Direitos Humanos condenou os paises a inves-
tigar, julgar e sancionar os agentes estatais, supostamente culpados de violacoes de direitos humanos, e verificou se a
medida foi cumprida ou ndo. Partiu-se do referencial tedrico de legados autoritdrios, instituicoes informais e “the rule of
(non) law”, no intuito de estabelecer que a impunidade de agentes do Estado que atuam G margem da lei fere o estado
de direito, sendo este um dos requisitos para uma democracia de boa qualidade. As sentencas e resolucoes da Corte
proferidas entre janeiro de 2001 e junho de 2015 que ainda estdo em processo de supervisGo (ndo foram totalmente
cumpridas) foram analisadas e seus dados, compilados. Como resultado, verificou-se que o0s Estados ndo cumpriram sua
obrigacdo de investigar e sancionar os culpados em nenhum caso, refletindo que na América Latina a impunidade resiste

até mesmo a pressdo de organismos internacionars.

Palavras-Chave
Corte Interamericana. Violacdes. Impunidade.
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INTRODUCAO

ntre os autores que estudam o conceito de

democracia em sua vertente procedimen-
tal minimalista (MAINWARING, BRINKS,
PEREZ-LINAN, 2001), h4 um entendimento
de que o respeito ao estado de direito (rule of
law) é um dos critérios para se avaliar um re-
gime democritico (DIAMOND; MORLINO,
2005; MORLINO, 2009; O’DONNELL,
2005). Explica O’Donnell que é o estado de di-
reito que garante liberdades civis, direitos poli-
ticos e mecanismos de accountability que reafir-
mam a igualdade politica de todos os cidadios
e reprime eventuais abusos de poder do Estado.
Assim, o respeito as leis trabalha intimamente

com outras dimensées da qualidade da demo-

cracia (O’'DONNELL, 2005).

E imperioso destacar que em alguns paises
da América Latina existe ainda uma forte ten-
déncia a impunidade dos agentes estatais que
praticam violagoes de direitos humanos. Em
muitos casos, esta ¢ uma atitude da permanéncia
de legados autoritdrios, que continuam a agir na
forma de regras ou institui¢oes informais. Neste

trabalho, enfatiza-se este tipo de desvio do es-

Rev. bras. segur. publica

tado de direito: a violagio de direitos humanos
supostamente cometida por agentes do Estado e

a respectiva auséncia de punigio.

Partindo das conclusées elaboradas por
Brinks (2006) em um estudo que detectou que
em algumas cidades do Brasil e da Argentina hd
certa conivéncia da policia, do Ministério Publi-
co e de algumas instincias do Poder Judicidrio
em relacio a impunidade de policiais que utili-
zam a forga letal contra a populacio, o presente
trabalho investiga se, mesmo com uma sentenga
condenatéria da Corte Interamericana de Di-
reitos Humanos, os paises que fazem parte do
Sistema Interamericano continuam a nao punir
os agentes estatais supostamente culpados de
violagoes de direitos humanos nos respectivos

casos levados 2 instincia internacional.

E importante investigar esta questio por-
que o Sistema Interamericano de Direitos Hu-
manos foi criado para atuar no momento em
que os Estados ndo conseguem ou nio querem
julgar as vdrias violagoes aos tratados de direi-

tos humanos que fazem parte do Sistema. E na
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visao de Morlino (2009, p. 191), a andlise da
qualidade da democracia tem também como
dimensio o rule of law, que se caracteriza, en-
tre outras questoes, pela existéncia de uma for-
ca policial eficiente e que respeite os direitos
da populacio, e a “aplicacio erga omnes de um
sistema legal, inclusive supranacional, que ga-

ranta os direitos ¢ a igualdade dos cidadaos”.

Nesse sentido, o trabalho parte de uma de-
finicio de legados autoritdrios, para explicar a
sua existéncia em regimes democraticos atuais na
forma de instituicoes informais. Posteriormente,
discute-se que, em diversos casos de violagoes de
direitos humanos da Corte Interamericana, o Tri-
bunal condena os paises a investigar, julgar e san-
cionar os acusados de violagoes, entre outras me-
didas de reparacio. O objetivo desta pesquisa ¢
justamente detectar se os paises estao cumprindo
esta medida, ou se, mesmo com a pressao de uma

sentenga internacional, a impunidade prevalece.

Para tanto, explana-se como funciona a
Corte Interamericana e a supervisio do cum-
primento de suas sentengas, e detalha-se a me-
todologia de levantamento e andlise dos dados,
que apoiou-se base de dados sentencas con-
denatdrias e resolugoes de supervisao da Corte
Interamericana entre janeiro de 2001 e junho
de 2015. Os resultados obtidos sdo discutidos
por meio da compilagio dos dados, demons-

trados também por meio de graficos.

INSTITUICOES INFORMAIS, LEGADOS
AUTORITARIOS E “THE RULE OF (NON) LAW”
No campo do estudo sobre a democracia na
América Latina, hd uma intersec¢ao temdtica
que merece atengdo: os conceitos de institui-

¢oes informais, legados autoritdrios e a impu-

Rev. bras. seqgur. publica
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nidade de agentes do Estado, denominada por
Brinks (2006) como “the rule of (non) law”.

Esta intersec¢do concretiza-se em pai-
ses latino-americanos porque muitas prati-
cas de autoridades policiais e/ou militares
constituem verdadeiros legados de peri-
odos autoritdrios, e, apesar de serem for-
malmente contrdrias ao estado de direito,
acabam sendo “ratificadas” pela populagio
ou até mesmo pelas autoridades estatais. £
o caso, por exemplo, do uso da forca letal
pela policia contra criminosos violentos ou
de baixa renda, e que termina sem punicio.
Esta questdo acaba influindo na avaliacao

da qualidade da democracia.

Nesse sentido, instituigoes informais pode-
riam ser classificadas como regras socialmente
compartilhadas, geralmente niao escritas, que
sao criadas, comunicadas e aplicadas fora dos
mecanismos oficiais de san¢io (HELMKE; LE-
VITSKY, 2006). Nesse contexto, é importante
ressaltar que o fato de serem consideradas insti-
tui¢des informais nao significa que constituam
institui¢des fracas. Elas podem até ser mais for-
tes que as formais. Muitas institui¢des formais
podem nao ser to fortes porque suas regras nao
funcionam na prética. Além disso, instituigoes
informais nao significam qualquer comporta-
mento informal. Para ser considerada uma ins-
tituigdo informal, a regularidade comportamen-
tal deve corresponder a uma regra estabelecida,
e a sua violagio deve gerar algum tipo de sangao
(HELMKE; LEVITSKY, 2006). Um exemplo
de institui¢do informal que contribui para a
deficiéncia na garantia de direitos humanos ¢ o
uso, pela policia, de forca letal contra a popula-

¢do e a correspondente impunidade dos agen-



tes do Estado (HELMKE; LEVITSKY, 20006).
Esta prdtica inclusive pode ser considerada um

legado de um periodo autoritério.

Em estudo especifico sobre o tema, Cesarini e
Hite (2004, p. 4) definem que legados autoriti-
rios sdo “regras, procedimentos, normas, padroes,
praticas, disposigoes, relagdes e memorias origi-
nadas em experiéncias autoritdrias bem definidas
do passado que, como resultado de configuragées
ou forgas politicas, sobrevivem 2 transi¢ao demo-
cratica’. Explicam ainda que estes legados tanto

podem ser praticas formais como instituigoes in-

formais (CESARINI; HITE, 2004).

Os autores ainda ressaltam que nao existe uma
explicagdo Unica para a persisténcia destes lega-
dos em regimes democraticos. Uma combinagio
de fatores sociolégicos e culturais e um conjunto
institucionalizado de atitudes, percep¢oes, moti-
vagoes e restrigoes, de tradigoes ou instituigoes do
passado, assim como de atuais esforcos politicos
de regimes formalmente democrdticos, poderiam

dar alguma explicagio para a for¢a de legados au-
toritdrios (CESARINL HITE, 2004).

Ao tratar dos legados autoritdrios no Brasil,
Zaverucha (2005) ressalta que a Constituicio
Federal estabelece que a policia militar é uma
forca auxiliar do Exército (ainda que quem
pague o seu saldrio seja o governo estadual), o
que é comum durante regimes autoritirios. Em
regimes democrdticos, o mais comum ¢ que o
Exército seja uma forga reserva da policia. O in-

verso ocorreria somente em periodos de guerra.

Em um interessante estudo sobre a policia
no Brasil e na Argentina, Brinks (20006) expli-

ca que nesses paises a policia continua a matar

Rev. bras. segur. publica

pessoas, mas nao hi punigio para esses atos, ou
seja, existe um verdadeiro clima de impunida-
de mesmo com leis que impdem limites ao uso
da forca letal. O objetivo da pesquisa realizada
por Brinks (2006) era justamente examinar os
mecanismos e processos que contribuem para
o alto nivel de impunidade de policiais que
matam no desempenho de suas fungoes. Um
dos argumentos levantados ¢ que a falha no es-
tado de direito geralmente tem correlagio com

a presenga de institui¢oes informais.

Se instituigoes formais sio feitas de regras
formais, as instituigoes informais também de-
vem ser permeadas de regras informais. Desse
modo, deve-se identificar as regras que per-
mitem esse comportamento. Nesse sentido,
o autor ressalta que a presenga de instituigoes
informais pode ser denominada de “the rule
of (non) law”, porque regras que nio sio leis
acabam determinando resultados (BRINKS,
2006). Este raciocinio é complementado pela
licao de O’Donnell (2005), que retrata que
em um sistema judicial democrdtico nenhuma
institui¢ao ou agente estatal deve escapar dos

controles da legalidade de suas agoes.

Brinks aplicou uma série de questionamentos
para avaliar um comportamento regular obser-
vavel: o uso da forca letal pela policia de cinco
cidades sul-americanas: Sao Paulo e Salvador, no
Brasil; Buenos Aires e Cérdoba, na Argentina; e
Montevidéu, no Uruguai. O autor concluiu que
nio hd evidéncia de que uma institui¢ao informal
proteja esta pratica no Uruguai e em Cérdoba,
a0 passo que, em outro extremo, em Salvador hd
uma larga permissdo para que pessoas & margem
da sociedade sejam mortas por policiais. No meio

termo, em Buenos Aires e Sao Paulo, as regras
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permitem o assassinato particularmente de cri-
minosos violentos (BRINKS, 2006). A hipdtese
do estudo para explicar este comportamento ¢ a
existéncia de institui¢oes informais que consen-
tem com o uso indiscriminado de forca letal pela

policia em vérios paises da América Latina.

O autor identifica que nos locais onde hd
as maiores taxas de homicidios perpetrados por
policiais, existem as menores taxas de conde-
nacio. Nesse sentido, a resposta legal para esta
forte atividade sugere que, a0 menos em algu-
mas instdncias, “os tribunais sao preparados
para tolerar este nivel de violéncia. Em Salva-
dor, Sao Paulo e Buenos Aires, a taxa de con-
denagio é tao baixa que pode ser prontamente

considerada como uma cumplicidade na con-

duta em questao”1 (BRINKS, 2006, p. 210).

Apesar de o estudo de Brinks ter focado a
Argentina e o Brasil, ¢ importante destacar que
situacoes semelhantes podem ser encontradas
em outros paises da América Latina. A evi-
déncia de que agentes do Estado e atores que
trabalham no processo de investigacio, como
policiais, promotores de justica e juizes, com-
pactuam com a impunidade de policiais que

matam pessoas é no minimo alarmante’.

CASOS PERANTE A CORTE INTERAMERICANA
ENVOLVENDO A INVESTIGACAO E
SANCAO DE CULPADOS DE VIOLACOES
DE DIREITOS HUMANOS

Dentro do rol de sentencas da Corte Intera-
mericana existe uma grande quantidade de casos
nos quais os paises foram condenados em razao
do cometimento, por parte de suas forcas poli-
ciais ou militares, ou de outros agentes do Esta-

do, de crimes como homicidio, desaparecimento

Rev. bras. seqgur. publica

| S3o Paulo v. 10, n. 1, 88-107, Fev/Mar 2016

forcado, estupro, tortura, lesdes corporais, massa-
cre de determinados grupos étnicos, entre outras
violagoes de direitos humanos. Neste trabalho,

serdo investigados esses tipos de crimes.

A maioria desses crimes ¢ legado de perio-
dos ditatoriais, no sentido de que essas préticas
autoritdrias foram implantadas durante e apds
tais regimes, e que se tornaram institui¢oes
informais com o manto da impunidade. Sao
massacres de populagdes indigenas, mortes e
torturas em presidios, assassinatos e prisoes
de opositores politicos, espancamentos por
policiais. Estes sao apenas alguns exemplos de
casos julgados pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos (Corte IDH).

Ressalta-se que, neste trabalho, as “viola-
¢oes de direitos humanos” referem-se a vio-
lagoes de direitos garantidos na Convengao
Americana de Direitos Humanos (CADH),
que contém um rol de direitos humanos a se-
rem protegidos, além de abranger outros trata-

dos que fazem parte do Sistema.

No 4mbito das sentencas da Corte IDH, o
cumprimento das medidas de reparagio orde-
nadas ¢ verificado também pela Corte Intera-
mericana, que trabalha sozinha nesta avaliacio.
Assim, para medir o grau de cumprimento das
sentengas que determinam que os acusados de
violagoes de direitos humanos sejam investiga-
dos, julgados e sancionados, utilizaram-se os
dados dispostos pela Corte IDH em suas reso-
lugdes de supervisiao, que compreendem dados

oficiais e atestados pelo tribunal.

O estudo de Brinks (2006) limitou-se aos

casos de homicidios perpetrados por policiais,



todavia, decidiu-se aqui trabalhar com a varieda-
de de casos que a Corte IDH tem recebido des-
de 2001, e nos quais o tribunal se preocupa em
determinar a investigagao e sangao dos culpados
de violagdes. Contudo, o objetivo é o mesmo:
identificar se existe impunidade de agentes esta-
tais que cometem violagoes de direitos humanos,
com um elemento a mais: a pressio de uma sen-

tenga de um tribunal internacional.

Cabe ressaltar que, para chegar até a Cor-
te Interamericana, um caso deve percorrer um
longo caminho: deve ter esgotado todas as vias
judiciais internas (o mais comum), ou ter fica-
do parado muito tempo sem andamento. Outra
possibilidade (mais rara) é quando a vitima nao
teve oportunidade de acesso a justica ou quan-
do o pais nio possui procedimentos previstos
em lei para o julgamento dos culpados. Nestes
dois casos, o processo pode ir diretamente para

a andlise da Comissio Interamericana.

A Comissao, considerada um érgao “quase
judicial”, analisa o caso e tenta chegar a um
acordo com o pafs, ou entdo emite um relatd-
rio com recomendagoes. Na sequéncia, o caso
pode ser aceito ou nio para julgamento pela
Corte Interamericana.

E interessante observar que, ao percorre-
rem esse caminho, os processos de violagoes de
direitos humanos acabam sendo divulgados e
ganham notoriedade, pois é o Estado, e nio
o agente estatal supostamente culpado, que
responde perante as instincias internacionais.
Diante da condenagao do pais pela Corte In-
teramericana, o Estado deve realizar esforcos
para investigar, julgar e sancionar os agentes

culpados de tais violagoes.
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Este fator de notoriedade diferencia-se de
parte dos casos analisados por Brinks (2006),
que se referiam & morte de criminosos violen-
tos ¢ pessoas de baixa renda, que nio geram
tanta repercussao. Nos processos julgados pela
Corte Interamericana, pelo contrdrio, mesmo
que as vitimas sejam de minorias étnicas ou de
baixa renda, ou mesmo que sejam criminosas,
had repercussao nacional e internacional e o Po-
der Executivo se vé envolvido no interesse de
solucdo. Desse modo, a atengio sai da esfera
local (municipal ou estadual, conforme seja a
estrutura do pais) e ganhe os holofotes, o que
deveria ter como consequéncia a diminuigao

do nivel de impunidade.

Nesse sentido, o objetivo do trabalho ¢
identificar se mesmo com a condenagio inter-
nacional do Estado por meio de uma sentenca
da Corte IDH os casos envolvendo violagoes
de direitos humanos cometidas por agentes es-
tatais continuam impunes, sem a devida inves-

tigacdo, o julgamento e a san¢do dos culpados.

A CORTE INTERAMERICANAE A
SUPERVISAO DO CUMPRIMENTO DE
SUAS SENTENCAS

A Corte Interamericana de Direitos Huma-
nos e a Comissdo Interamericana sio os dois
érgios internacionais do continente america-
no destinados 2 protegao dos direitos huma-
nos e fazem parte do Sistema Interamericano
de Direitos Humanos. Neste Sistema, a Corte
Interamericana e a Comissio funcionam de
modo complementar, com papéis distintos. A
Corte ¢ responsdvel por demandas contencio-
sas e por proferir opinides consultivas. £ um

tribunal internacional por exceléncia.
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Cabe ressaltar que nos casos da competéncia
contenciosa, a Corte Interamericana emite uma
sentenga com valor juridico vinculante para as
partes, na qual determina ou nao a violagao da
Convengiao Americana de Direitos Humanos
(CADH) e dos demais tratados que fazem parte
do Sistema Interamericano. O contetido destas
sentengas pode ser bastante amplo, pois o con-
ceito de reparagio da CADH, além de garantir
a vitima o gozo do seu direito ou liberdade vio-
lados, se for procedente, determina que se re-
parem as consequéncias da medida ou situagao
que gerou a vulneragao destes direitos e se pague
uma indenizagio justa. A Corte Interamerica-
na, ademais, tem diversificado o seu leque de
medidas de reparacio, determinando aos paises
condenados, por exemplo, que fagam obras ou
atos publicos em homenagem as vitimas e que
investiguem, julguem e sancionem os culpados

de violagoes de direitos humanos.

Para controlar e supervisionar o cumpri-
mento das sentencas da Corte Interamericana,
foi criado um mecanismo de cardter duplo: a
Corte realiza um procedimento de supervisao
(etapa judicial) e existe a possibilidade de su-
pervisao no plano politico, de cardter subsidi-
4rio, com a atua¢io do Conselho Permanente
(e sua Comissao de Assuntos Juridicos e Politi-
cos) e da Assembleia Geral da Organizagao dos
Estados Americanos (OEA).

Na etapa judicial, ao proferir a sentenca
condenatéria com as medidas de reparacdo, a
Corte Interamericana geralmente se reserva a
faculdade de supervisionar o cumprimento de
suas proprias decisoes. O trabalho de supervisao
do Tribunal ¢ o primeiro passo neste processo

de controle, e requer um estudo cuidadoso, que
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consiste em determinar se o Estado condenado
cumpriu com suas obrigagoes na forma e no

tempo previstos na sentenga respectiva.

Além disso, a Corte costuma realizar audién-
cias com as partes envolvidas no caso (o Estado,
a Comissao Interamericana e os representantes
das vitimas), assim como recebe relatérios de
cada um sobre o estado de cumprimento, para
que se possa discutir o avango no respeito as me-
didas de reparagio ordenadas. Posteriormente, o
Tribunal emite uma resolugao de supervisio em
que resume as informagoes sobre as medidas que
jé foram cumpridas pelo Estado condenado, as
que foram parcialmente cumpridas e as que nio
tiveram qualquer tipo de ato volitivo do Estado
para sua implementacio, além de estipular um
prazo para que o Estado, a Comissao e as vitimas
apresentem novo relatdrio sobre o cumprimento

das medidas ordenadas na sentenca.

A Corte Interamericana deve incluir em seu
Relatério Anual os casos que nio foram total-
mente cumpridos e apresentd-los 2 Comissao
de Assuntos Juridicos e Politicos (CAJP) do
Conselho Permanente, no préprio Conselho, e
nas Reuni6es Ordindrias da Assembleia Geral
da OEA. Estes seriam os érgaos politicos res-
ponsdveis pela supervisao do cumprimento das
sentencas da Corte Interamericana. Contudo,
grande parte da doutrina afirma que a atitude
destes 6rgaos na discussdo dos temas que sdo
objeto de atengao da Corte Interamericana em
seus relatdrios anuais é apdtica e desinteressada
(KRSTICEVIC 2007; SCHNEIDER, 2012).
Em geral, os referidos 6rgaos se limitam a uma
simples declaragio ou aprovagao de resolugoes
exortando os Estados que cumpram as senten-

cas da Corte Interamericana. E nada mais.



METODOLOGIA

As decisoes da Corte Interamericana possuem
um grande campo de pesquisa, e a compilagao
dos dados oferecidos por elas podem propor-
cionar uma variedade de conclusdes acerca do
cumprimento das sentengas. Nesse contexto, 0
cumprimento das decisoes da Corte IDH refle-
te justamente a acdo individual dos membros do
Sistema Interamericano. A avaliagio do impacto
judicial por meio dos elementos “agio” (decisao
judicial) e “reagao” (prética estatal — cumprimen-
to das medidas de reparacio) permite a formula-
¢ao de um quadro sobre o real cumprimento de
cada medida de reparagio, e possibilita identifi-

car onde existem problemas de execugio.

Contudo, nio se pode deixar de mencionar
que as decisoes de um tribunal internacional,
como a Corte Interamericana, nio tém como ob-
jetivo Unico fazer com que suas sentengas sejam
cumpridas por um Estado condenado. Entre os
objetivos da Corte IDH, exsurge que os Estados
sigam sua jurisprudéncia de boa fé, por meio de
praticas de seus 6rgaos publicos de acordo com os
mandamentos das decisoes. Contudo, neste tra-
balho parte-se da andlise do cumprimento apenas
das sentengas julgadas, tendo como base os dados

do mecanismo de supervisio do sistema.

Uma consideragio que deve ser feita inicial-
mente (e também como justificativa da pesquisa)
é que a Corte IDH nao contempla expressamen-
te as taxas de frequéncia de cumprimento de cada
medida de reparagio em suas sentengas. Em seu
lugar, produz um Relatério Anual (Informe Anu-
al), em que dispde sobre os casos nos quais os
Estados ndo cumpriram todas as medidas de re-
paragdo — ou seja, o Relatério Anual unicamente

identifica quais sdo os casos que estdo em proces-
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so de supervisao, sem mais detalhes. Ainda assim,
a Corte IDH vem aumentando a qualidade de
seus relatérios em relacio aos casos com status de
supervisao de cumprimento, elaborando graficos
gerais, mas nao hd dados estatisticos sobre cada
medida de repara¢ao, tampouco detalhes sobre o

cumprimento das medidas por Estado.

De fato, a Corte Interamericana, na mis-
sdo de supervisionar as suas decisoes acaba por
emitir resolucoes sobre cada caso, esclarecen-
do quais medidas foram parcial ou totalmente
cumpridas e as consideradas sem andamento,
que a Corte classifica como pendente de aca-
tamento. No entanto, essas informagc’)es nao
sdo trabalhadas de forma a detalhar e facilitar
um trabalho de andlise, e assim nio se sabe, por
exemplo, qual é o Estado que descumpre com
mais frequéncia determinada medida, ou quais
sdo as medidas de reparagio que sio mais des-
cumpridas. Dessa forma, ¢ importante verificar
cada sentenca (de condenagao e supervisao) dos
casos da Corte, para identificar os graus de cum-

primento de cada medida de reparacio.

Como o objeto desta investigagio ¢ identifi-
car o grau de cumprimento dos casos nos quais a
Corte Interamericana condenou os paises a inves-
tigar, julgar e sancionar os culpados de violagoes de
direitos humanos, primeiro ¢ feito um panorama
dos casos da Corte, de forma a constatar como se
comporta este tipo de medida entre as demais.
Posteriormente, analisa-se especificamente essa ca-
tegoria de reparacio, identificando-se, por exem-
plo, de que forma os paises a tém cumprido e quais

Estados sao mais condenados nesse sentido.

Assim, o universo do estudo do cumprimento

das sentengas da Corte Interamericana compre-
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endeu as decisoes dos casos contenciosos entre
janeiro de 2001 e junho de 2013. Considerou-se
como sentenca contenciosa quando a Corte emi-
tiu, para cada caso, a decisao em matéria de repara-
G0 e custos do processo. Este critério foi utilizado
porque, em alguns processos, a Corte particiona
a sua sentenca, emitindo uma decisio de fundo
(determinando as violagoes ocorridas), e somente
depois de um certo tempo emite uma sentenga de
reparagao e custos, que contém os quantitativos e
especificidades necessdrios para o Estado conde-
nado cumprir as medidas de reparacdo. Para cada
caso contencioso considerado, foram analisadas as
resolucdes de supervisao de cumprimento emiti-
das pela Corte Interamericana até junho de 2015°.
Deve-se ressaltar que todas estas sentengas e resolu-

¢oes foram consultadas no website da Corte?.

Em relagio a temporalidade, decidiu-se pelo
ano de 2001 por ser quando a Corte IDH emitiu
sua primeira resolucio de supervisdo. E o més de
junho de 2013 foi determinado para as sentengas
contenciosas porque, ao se observar a atuagio da
Corte em sua missao de supervisio, notou-se uma
média de dois anos para o proferimento de sua
primeira resolugdo de supervisio em cada caso.
Esta consideragdo ¢ pertinente porque somente
com este documento de supervisao é possivel ter
dados para verificar quais medidas de reparagao

foram cumpridas ou nao pelos Estados.

Ao final da verificagio das decisoes, restaram
96 sentengas contenciosas descumpridas e 13 ca-
sos totalmente cumpridos e encerrados, o que to-
talizou 109 casos que preencheram os requisitos da
pesquisa e que foram analisados. Em termos per-
centuais, significa que 88% das sentencas dentro
deste critério ndo foram totalmente cumpridas, e

somente 12% dos casos foram encerrados.
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Deve-se ressaltar que este tipo de pesquisa exi-
be como uma de suas caracteristicas a producio
de grande quantidade de informagio, sendo a ca-
tegorizagdo uma sistemdtica de desenvolvimento
que facilita a interpretagdo de dados. Categorias
constituem temas que capturam alguns padrées
que se repetem de maneira predominante nos
dados obtidos (BARDIN, 2009). A partir destas
categorias selecionadas analisa-se o grau de cum-

primento das sentengas da Corte Interamericana.

As categorias (tipos de medidas de repara-
¢a0) observadas com mais frequéncia nas sen-
tengas da Corte IDH, e que foram configura-

das, sdo exibidas no Quadro’.

Exposta a categorizagio das medidas de repa-
racio, a questo passa a ser como avaliar o grau de
cumprimento dessas categorias. Para esta funcao,
foram utilizados indicadores de cumprimento
das medidas selecionadas, copiando-se os crité-
rios adotados pela Corte Interamericana nas reso-
lugdes de supervisao de suas sentengas. O modelo
adotado pelo Tribunal classifica cada medida de
reparacio em totalmente cumprida (TC), par-
cialmente cumprida (PC) e pendente de acata-
mento (PA). Esta tltima classificacio indica que
o Estado nio realizou qualquer procedimento

tendente a cumprir a medida de reparagio.

Esses critérios de medi¢ao do grau de cumpri-
mento das medidas de reparagio baseiam-se em
padroes (standard-based measures), e se limitam a
aplicar uma escala ordinal de informagio quali-
tativa. A escala resultante determina se os fatos
expostos nas medidas de reparagio alcancam um
limiar determinado de condigbes, que no caso

vao de totalmente cumprido a pendente de aca-

tamento (LANDMAN; CARVALHO, 2010).



Categorias -
medidas de reparacao

Significado

Indenizacdes fixadas por conceito de dano material e moral. Somente
se considera a indenizacao totalmente paga, no caso de haver juros por
atraso no pagamento, se este tiver sido pago.

cu

Pagamento dos custos do processo, bem como dos gastos que as
vitimas ou seus representantes tiveram para levar adiante o processo,
incluindo gastos com honorarios de advogados, e a devolucdo do fundo
de assisténcia legal da Corte IDH.

PS

Publicidade da sentenca. A Corte Interamericana quase Ssempre
determina que o Estado publique toda a sentenca, ou capitulos
especificos dela, em jornais de grande circulacao do pais, bem como
em registros oficiais do Estado. Em algumas ocasides se pede que a
publicacdo seja realizada na pagina web do governo.

RI

Reconhecimento Internacional da Responsabilidade. A Corte ordena
que o Estado realize algum ato publico de reconhecimento da
responsabilidade internacional pela violacao dos direitos humanos.

IC

Investigacao, julgamento e sancdo dos culpados. Nesta medida, a Corte
em geral determina que se removam todos os obstaculos de fato e de
direito para que se inicie ou continue com as investigacdes necessarias
para determinar a verdade do caso e aplicar efetivamente as sancdes
e consequéncias que correspondam aos culpados de violacdes dos
direitos humanos.

ML

Mudanca na legislacao interna. A Corte pode ordenar a modificacdo
ou adequacao da legislacao interna para que se compatibilize com a
Convencao Americana de Direitos Humanos.

AP

Atos Publicos em homenagem as vitimas, como a construcdo de
estabelecimentos, placas e obras no nome da vitima, fixacao de um
dia oficial para sua lembranca, entre outros atos desta natureza.

RP

Reabertura de Processos. Nesta categoria estao incluidas as condenacdes
para que o Estado reabra processos para uma nova investigacdo dos
fatos, para absolvicdo das vitimas, ou mesmo deixar sem efeito uma
decisao judicial do Estado condenado.

TS

Tratamento de satde ou psiquidtrico, que o Estado deve fornecer para
as vitimas e/ou para os familiares.

SA

Retorno a Situacao Anterior do gozo de algum direito ou devolucao de
bens das vitimas.

Fonte: Elaboracdo dos autores.
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A padronizacio das escalas supoe que cada escala
se aplica por igual a todos os paises e oferece a
possibilidade de se comparar o rendimento de

certos conjuntos de medidas de reparagio através

do tempo (LANDMAN; CARVALHO, 2010).

RESULTADOS DA ANALISE

A primeira questdo a observar em relagio as
sentengas da Corte Interamericana é que apenas
12% das decisoes foram totalmente cumpridas,
um fato que chama a atencio. Como 88% das
sentengas desse tribunal internacional nao sio to-
talmente cumpridas pelos Estados condenados,
podem existir problemas frequentes e barreiras
impostas pelos paises que devem ser identifica-

das, de forma a facilitar a andlise dessa matéria.

Nesse sentido, para detectar se existia um
padrio ou alguma medida de reparacio espe-
cifica que os Estados ndo estavam cumprindo,
foram analisadas apenas as sentengas descum-
pridas, e que estavam no estigio de supervi-
s30. Ao todo foram analisadas 510 medidas de
reparagio nas 96 sentengas descumpridas se-
lecionadas. Assim, ressalta-se que os graficos e
tabelas elaboradas abaixo se referem apenas as
sentengas que nao foram totalmente cumpri-

das, que correspondem a 88% do total.

A partir do Gréfico 1 nota-se que as con-
denagbes em custos e gastos (98%), indeniza-
¢oes (95%), publicagio da sentenca em jor-

nais nacionais (80%) e investigagdo e san¢io

arafico 1- Medidas de reparacao propostas nas sentencas que nao

foram cumpridas integralmente, sequndo categoria
Corte Interamericana de Direitos Humanos - 20012013

Frequéncia de uso de cada medida de reparacao pela Corte Interamericana

100%

80%
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40%

20%

0%

IN - Indenizacoes
CU - Custas

PS - Pub. Sentencas
RI - Rec. Resp. Interna
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IC - Invest. Culpados
ML - Mudanca Legis.

AP - Ato Publico
RP - Reabertura Proc.

TS - Trat. Saude
SA - Volta Sit. Anterior

Fonte: Elaboracdo dos autores.



dos culpados (72%) destacam-se em relagio
ao total de medidas de reparagio. Um dado
significativo para este trabalho é que a Corte
Interamericana, em 72% das sentengas que
nao foram cumpridas pelos Estados, conde-
nou o pais a investigar e sancionar os culpados
por alguma violagao grave de direitos huma-
nos. Ou seja, o Tribunal estd determinando
que o pais acione seus 6rgaos investigativos
e judiciais para que os culpados de violagdes
nao fiquem impunes e é imperioso detectar se

essa ordem estd sendo cumprida ou nio.

Ainda no plano geral, o Gréfico 2 apre-
senta o nivel de cumprimento das medidas

de reparagdo por escala de avaliacio. Identi-

ficou-se que de todas as medidas de repara-
¢ao ordenadas pela Corte IDH nas sentencas
selecionadas, apenas 46% foram totalmente
cumpridas, 17% foram parcialmente cumpri-

das e 36% estdo pendentes de acatamento.

A partir das consideragoes do Griéfico 2,
e com o propdsito de investigar quais foram
as medidas de reparagio que os Estados mais
cumpriram (e também descumpriram), o
Gréfico 3 mostra quais medidas foram “to-
talmente cumpridas” pelos paises de acordo
com as respectivas sentengas condenatdrias.
Observa-se que as categorias de realizagao de
ato publico de reconhecimento da responsa-
bilidade internacional (RI), publicidade das

Gr'afico 2 - Distribuicdo das medidas de reparacao propostas nas

sentencas ainda nao encerradas, por escala de avaliacao
Corte Interamericana de Direitos Humanos - 2001-2013

Porcentagem de cumprimento das medidas de reparacao
por escala de avaliacao nas sentencas descumpridas

[ TC - Totalmente Cumprido
[ PA - Pendente de Acatamento

| PC - Parcialmente Cumprido

Fonte: Elaboracdo dos autores.
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sentencas (PS) e pagamento de custas (CU)
sdo as trés mais cumpridas pelos Estados.
Uma explicagio ¢ que elas dependem apenas
do Poder Executivo para execuc¢do, e assim
nao necessitam da intervencio e burocracia

dos 6rgaos de outros poderes.

Nota-se também que em nenhum caso os
Estados cumpriram totalmente as condena-
¢Oes para investigar e sancionar os culpados.
Evidencia-se que as reparagbes mais ficeis sio
prontamente atendidas pelos Estados, en-

quanto uma das questoes principais, relacio-

nada a puni¢do dos que violam os direitos hu-
manos, principalmente os agentes de Estado,

continua sem uma aten¢do maior dos paises.

A segunda medida menos cumprida é a de
oferecer tratamento de sadde ou psiquidtrico
a vitimas ou familiares de violagoes (TS), com
cumprimento integral da ordem de 8,7%.
Interessante notar que os Unicos casos desse
tipo que foram considerados completamente
cumpridos foram as sentengas Huilca Tecse®
e Kawas Ferndndez’, sendo que neste tltimo

a Corte somente assim considerou porque as

arafico 3 - Medidas de reparacao consideradas totalmente cumpridas

nas sentencas ainda nao encerradas, seqgundo categoria
Corte Interamericana de Direitos Humanos - 2001-2013

Porcentagem de cumprimento integral de cada medida de reparacao

80%

70,2% 71,4% 71,1%
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IN - Indenizacoes

CU - Custas

PS - Pub. Sentencas
RI - Rec. Resp. Interna
IC - Invest. Culpados
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IC ML AP RP TS SA

ML - Mudanca Legis.

AP - Ato Publico

RP - Reabertura Proc.

TS - Trat. Saude

SA - Volta Sit. Anterior Direito

Fonte: Elaboracdo dos autores.



vitimas expressaram sua vontade em nio rece-
ber tratamento de saide, ainda que determi-

nado pelo Tribunal®.

Buscando investigar especificadamente o
comportamento dos paises em relagio a conde-
nagio para investigar e sancionar os culpados de
violacoes de direitos humanos (IC), no Gréfico
4 pode-se observar a relagao entre o nimero de
sentencas por pais e a quantidade de condena-
¢oes em IC. Em destaque, com nimeros mais
elevados de sentengas e condenagées em IC, en-

contram-se o Peru, a Guatemala e a Colémbia.

Cumpre observar que dentro do universo
de 69 sentengas em que se ordenou ao pais que
investigasse e punisse os culpados de violacoes,
apenas duas nio tém como suspeitos agentes
estatais. Estes casos foram Garibaldi vs. Brasil’,
em que houve a morte de um integrante do Mo-
vimento dos Sem Terra (MST), no qual o prin-
cipal suspeito foi o proprietdrio de uma fazenda
que estava sendo invadida, e o caso Gonzilez e
outras (“Campo Algodonero”) vs. México, que
teve como base a morte de mulheres pobres de
Ciudad Juarez, no México, sem indicios da par-

ticipagao de agentes do Estado™.

Grafico 4- NGmero de sentencas e de medidas de reparacao relativas
a investigacao, julgamento e sancao dos culpados,

segundo pais

Corte Interamericana de Direitos Humanos - 2001-2013

Porcentagem de cumprimento integral de cada medida de reparacao
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Fonte: Elaboracdo dos autores.
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Nos casos com envolvimento dos agentes
de Estado nas violagoes de direitos humanos,
buscou-se analisar de que forma os paises vém
tratando a questdo, ou seja, se eles estdo reali-
zando procedimentos tendentes a cumprir ou
nao as medidas de reparagdo. A Tabela 1 detalha

o cumprimento das condenagoes em investigagio

e san¢io dos culpados (IC). O objetivo é ter um
panorama dessa medida dentro de cada pais e sa-
ber o nivel de cumprimento parcial (PC), ou seja,
se os Estados, mesmo nio cumprindo integral-
mente esta medida de reparagio, de alguma forma
realizam atos e procedimentos para sancionar os

agentes estatais envolvidos.

Tabela 1 - Medidas de reparacao relativas a investigacao, julgamento e

sancao dos culpados, por escala de avaliacao, seqgundo pais
Corte Interamericana de Direitos Humanos - 2001-2013

Argentina 83,3 16,7 9

Barbados 0,0 0,0 2

Bolivia 66,7 33,3 3

Brasil 33,3 33,3 3

Colombia 77,8 22,2 10
Chile 0,0 0,0 3

Equador 100,0 0,0

El Salvador 100,0 0,0 3

Guatemala 72,7 27,3 13
Honduras 75,0 25,0 4

México 40,0 40,0 5

Nicardgua 0,0 0,0 1

Panama 100,0 0,0 3

Paraguai 100,0 0,0 5

Peru 93,3 6,7 19
Rep. Dominicana 0,0 0,0 1

Suriname 100,0 0,0 2

Uruguai 100,0 0,0 1

Venezuela 100,0 0,0 3

Rev. bras. segur. piblica | S3o Paulo v. 10, n. 1, 88-107, Fev/Mar 2016
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O resultado dessa andlise revela que, na maio-
ria dos Estados, o indice de medidas avaliadas
como PA (pendente de acatamento) ¢ bastante
alto. Isso significa que a Corte Interamericana
estd detectando que os paises ndo estdo realizan-
do esforcos para investigar, julgar e sancionar os

culpados por violagdes de direitos humanos.

Apesar de muitos paises nunca cumprirem a
medida de repara¢io em questdo, o destaque se-
gue novamente para Peru, Guatemala ¢ Col6m-
bia, que obtiveram mais sentencas condenatérias,
maior nimero de condenagoes em IC e que se-
guem com mais de 70% dessas medidas como
pendentes de acatamento. Em outros termos, os
Estados que foram condenados mais vezes para
investigar e sancionar culpados de violagoes de
direitos humanos também possuem um elevan-

do nivel de descumprimento desta medida.

CONSIDERACOES FINAIS

O estudo do cumprimento das sentengas
da Corte Interamericana de Direitos Huma-
nos revela um dado que corrobora a ideia de
que na América Latina existe incerteza quanto
a0 julgamento e 4 sangao de agentes do Estado

que violam normas de direitos humanos.

Entre as 96 sentengas analisadas, e que até
junho de 2015 estavam em processo de su-
pervisao por nao terem sido totalmente cum-
pridas, revelou-se que nenhum Estado assim
condenado cumpriu devidamente a medida
reparatdria de investigar, julgar e sancionar os

culpados de violagoes de direitos humanos.

Contrariando o estudo de Brinks (2006), que
tratou de casos nos quais as vitimas eram princi-

palmente criminosos violentos ou pessoas de baixa

Rev. bras. segur. publica

renda (e por isso nio ganhavam tanta notorieda-
de), nos processos oriundos da Corte Interameri-
cana em tese o indice de investigagdo e san¢ao dos
culpados seria mais elevado, em razio da publici-
dade dos casos e das possiveis responsabilidades do
pais pela violagao de normas e obrigagoes interna-

cionais. No entanto, nio foi o que ocorreu.

Nos casos analisados, hd sentencas profe-
ridas hd mais de 10 anos e mesmo assim a

impunidade continua a vigorar.

Como graves violagoes de direitos humanos
continuam sem julgamento, o que se percebe
¢ um verdadeiro “rule of (non) law”, conforme
expressio empregada por Brinks (20006). A im-
punidade, envolvida em um num manto de re-
gras informais legitimadas pelo Estado, “suavi-
zando” a prdtica de crimes advindos de um pas-
sado autoritdrio, acaba por influir na qualidade

da democracia dos paises da América Latina.

Outras duas categorias de medidas de re-
paragao ordenadas pela Corte Interamericana
também merecem destaque em matéria de des-
cumprimento: o oferecimento de tratamento de
satde ou atendimento psiquidtrico (TS) para as
vitimas e familiares e a mudanga da legislagao de
um pais (ML). Ambas sio problemdticas: o siste-
ma de satide na maioria dos paises da regiao nao
consegue contemplar um servigo satisfatério e a
implementagio por parte do Poder Legislativo,
por ser formalmente independente do Executivo,
envolve questoes de acordos politicos internos e a
prépria burocracia, o que faz com que uma lei re-

tarde anos para ser posta em votagio e aprovada.

No entanto, nada fere mais a democracia do

que a auséncia de investigagao e julgamento de
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agentes do Estado acusados de graves violagoes
de direitos humanos. A medida de reparagio que
deveria ser a mais cumprida (em tese), por ser um
dos objetivos centrais do Sistema Interamerica-
no de Direitos Humanos, e em especial da Corte

IDH, acaba sendo a mais desrespeitada.

E importante também constatar que nas
13 sentencas que foram totalmente cumpridas
(representando 12% do total de decisoes anali-
sadas), nota-se que em 92 % dos casos a Corte
Interamericana condenou os paises a pagar os
custos e gastos do processo, em segundo lugar
veio a ordem para publicar a sentenca (69%),
seguido de indenizagoes (62%) e a mudanca
da legislagao interna do pafs, com 54% de in-
cidéncia. As medidas menos frequentes foram
a reabertura de processos, com 31%, o reco-
nhecimento da responsabilidade internacio-
nal, o oferecimento de tratamento de satde,
e a investigacdo, julgamento e condenagio
dos culpados, todos com 8%, o que equivale a
apenas uma sentenca. Nestas sentengas nunca
foram estabelecidas condenagées para a reali-
zagdo de um ato piablico em homenagem as
vitimas, nem tampouco a volta a situacio ante-

rior de um direito ou a devolu¢io de um bem.

No entanto, o dado que deve ser ressaltado
desta andlise ¢ que, nas sentengas que foram to-
talmente cumpridas, somente uma vez os Esta-
dos foram condenados a investigar e sancionar os
culpados de alguma violagio (IC)", e da mesma
forma ocorreu com a medida de oferecer s vi-
timas um tratamento de saide ou psiquidtrico.
Ou seja, as medidas que sdo mais descumpridas
no geral, quase nao existiram nas sentengas que

foram totalmente executadas pelos Estados.

Rev. bras. seqgur. publica
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No caso das sentencas da Corte Interame-
ricana, a ligio que fica a partir da andlise de suas
decisdes ¢ que quando ocorre uma violagio de
direitos humanos, os Estados prontamente cum-
prem as medidas de reparagio mais ficeis, como
pagar indenizagbes, custas do processo, publicar
a sentenca. E isso acaba dando a falsa impressao
de que as sentengas da Corte Interamericana estao
sendo cumpridas. No entanto, elas ndo estdo. A
completa reparagao de uma violagio alia medidas
protetivas gerais (como mudanca na legislagio, se
necessario), indenizacdes, e a investigacdo, o jul-
gamento e a san¢ao dos culpados (além de outras
medidas pertinentes). Fugir deste raciocinio é nao

querer enxergar o ponto nevralgico do Sistema.

Por sua vez, uma andlise mais real da con-
juntura politico-juridica dos paises e do conjun-
to do sistema pode revelar questoes que ultra-
passam a barreira de uma explica¢io tnica para
a impunidade dos agentes do Estado. A pratica
autoritdria pode existir, mas a impunidade nes-
tes casos possui outros elementos incidentes que
transcendem a existéncia de instituigoes e regras

informais advindas de legados autoritdrios.

Mesmo que os Estados sejam conscientes de
que devem respeitar a sentenga da Corte, onde
sa0 condenados expressamente a julgar e sancio-
nar os agentes do Estado, esta condenagio na
pratica tem sido meramente retdrica. A impres-
s20 que se tem do panorama aqui apresentado é
que os paises acabam interpretando que o cum-
primento de outras medidas de reparagio, tais
como o pagamento de indenizagio as vitimas, o
reconhecimento da responsabilidade do Estado
pelas violagoes, etc., funciona como uma espécie
de compensacio pela nao puni¢io dos responsi-

veis por violagdes de direitos humanos. Essa im-



punidade, além das dificuldades burocraticas in-
ternas de cada Estado, se vé complementada em
alguns paises por questoes juridicas que vedam
no ordenamento nacional a punigio dos respon-
sdveis, tais como a prescri¢do penal, a existéncia
de uma sentenga transitada em julgada, a existén-
cia de leis de anistia, a interpretagao das Supre-
mas Cortes em sentido diferente ao expresso pela

Corte Interamericana, entre outros pontos.

No plano do sistema, autores como Krasner
(2012) discutem a dificuldade de organizacoes
internacionais de serem eficientes, de forma a
moldar o comportamento dos Estados. E esta
dificuldade ¢ inerente aos tratados de direitos

humanos e suas organizagoes. Nesse sentido,

Goldsmith e Posner (2005) afirmam que os Es-
tados ndo costumam coagir outros paises para
cumprirem normas de um tratado internacional
de direitos humanos, e quando o fazem espo-
radicamente, a agdo tem por trds um interesse
estratégico. No caso do Sistema Interamerica-
no, além de nio haver a previsao de sangao para
quem descumpre as sentengas da Corte (tam-
pouco uma pritica costumeira nesse sentido),
a OEA também nio criou formas de incentivos
para os paises a respeitarem. Assim, estas duas
questdes sistemdticas fazem parte de um com-
plexo que ajuda a compreender a impunidade
de agentes do Estado e devem ser levadas em
considera¢io na andlise do descumprimento das

sentencas da Corte Interamericana.

1. Neste mesmo sentido, ver o relatdrio da Anistia Internacional de 2015, que relata que, em 2011, a policia militar do Rio de janeiro

abriuv 220 procedimentos administrativos referentes a “homicidios decorrentes de intervenco policial / autos de resisténcia” na

capital do Estado. Entre esses procedimentos, até abril de 2015, em apenas um houve denuncia & Justica por parte do Ministério
Publico contra os policiais envolvidos (ANISTIA INTERNACIONAL, 2015).

2. 0 Anudrio Brasileiro de Sequranca Publica de 2015 apresenta uma pesquisa sobre a confianca no Poder Judicidrio em que uma média

de 30% da populacao brasileira demonstra confiar no Judicidrio, e somente 2% das pessoas confiam muito. Por sua vez, o nivel de
“6tima satisfacao” com a policia alcancou 35% (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2015, p. 118-120).

3. Foram excluidos os casos que, apesar de terem sentencas condenatdrias até junho de 2013, ndo possuiam resolucGo de supervisGo

até junho de 2015, assim como casos nos quais a resolucdo de supervisao foi emitida apenas para convocar as partes do processo

para uma audiéncia de supervisdo. Dessa forma, ambas as situacdes foram excluidas por nGo mostrarem elementos para avaliacdo

do grau de cumprimento das medidas de reparacdo em cada sentenca.

4. http://www.corteidh.or.cr.

5. Essas medidas de reparacGo sGo as mais frequentes nas sentencas da Corte Interamericana, ainda que existam outras que

eventualmente a Corte ordena, como o oferecimento de bolsas de estudo, a protecao ds testemunhas, entre outros.

6. Corte IDH. Caso HuilcaTecse vs. Peru. Fundo, Reparacdes e Custas. Sentenca de 3 de marco de 2005.

7. Corte IDH. Caso Kawas Ferndndez vs. Honduras. Fundo, Reparacoes e Custas. Sentenca de 3 de abril de 2009.

8. Corte IDH. Caso Kawas Ferndndez vs. Honduras. SupervisGo de Cumprimento de Sentenca. Resolucdo de 27 de fevereiro de 2012,

considerando n. 8.

9. Corte IDH. Caso Garibaldi vs. Brasil. Excecoes Preliminares, Fundo, Reparacoes e Custas. Sentenca de 23 de setembro de 2009.

10.  Corte IDH. Caso Gonzdlez e outras (“Campo Algodonero”) vs. México. Excecdo Preliminar, Fundo, Reparacdes e Custas. Sentenca de 16

de novembro de 2009.

11.  Este caso refere-se a decisGo Escher e Outros vs. Brasil, sentenca de ExcecGo Preliminares, Fundo, Reparacdes e Custas, de 6 de

Julho de 2009. 0 caso envolve a interceptacdo de comunicacdo de membros de uma organizacdo de apoio ao Movimento dos

Sem Terra. Apds a Corte IDH prolatar a sentenca, o Ministério Publico do Parand informou que ndo poderia investigar os supostos

culpados da violacdo porque o crime jd estava prescrito de acordo com as normas internas em vigor. A Corte Interamericana entao

afirmou que apesar de ndo aceitar a prescricdo como obstdculo para o julgamento de criminosos em casos de graves violacdes de

direitos humanos, considerou que no caso em apreco ndo se tratava de uma violacGo “grave” e por isso aceitava a impossibilidade

da investigacGo ante a prescricdo. Ao observar também que as demais medidas de reparacdo jd estavam totalmente cumpridas, a

Corte IDH entdo considerou o caso totalmente cumprido. Nesse sentido, ver Caso Escher e Outros vs. Brasil, Resolucdo de Supervisao

de Cumprimento de Sentenca, de 19 de junho de 2002.

Rev. bras. segur. pablica
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A impunidade de agentes estatais nos casos julgados
pela Corte Interamericana de Direitos Humanos

Jorge Zaverucha e Rodrigo Leite

Laimpunidad de agentes estatales en los casos juzgados
por la Corte Interamericana de Derechos Humanos

El presente trabajo indagd en los casos en que la Corte
Interamericana de Derechos Humanos condend a los paises
a investigar, juzgar y sancionar a los agentes estatales
supuestamente culpables de violaciones a los derechos
humanos, y comprobd si se cumplid la medida o no. Se partio
del referencial tedrico de legados autoritarios, instituciones
informales y “the rule of (non) law”, con la intencion de
constatar que la impunidad de agentes del Estado que
actian al margen de la ley dana el estado de derecho,
siendo este uno de los requisitos para una democracia de
buena calidad. Se analizaron las sentencias y resoluciones de
la Corte proferidas entre enero de 2001 y junio de 2015 que
aun estdn en proceso de supervision (no fueron totalmente
cumplidas) 'y se recopilaron sus datos. Como resultado,
se verificd que los Estados no cumplieron su obligacion
de investigar y sancionar a los culpables en ningun caso,
reflejando que en Latinoamérica la impunidad resiste incluso

a la presion de organismos internacionales.

Corte Interamericana. Violaciones.

Impunidad.

Rev. bras. segur. publica

Impunity of state agents in cases heard by the Inter-
American Court of Human Rights

The aim of the present study was to investigate cases in
which the Inter-American Court of Human Rights ruled that
countries investigate, judge and punish state agents accused of
human rights violations, and to determine whether this ruling
was abided by or otherwise. Authoritarian legacies, informal
institutions and the rule of (non) law provided the theoretical
basis for establishing that impunity of agents of the State acting
on the fringes of the law contravenes the rule of lavw, where
this constitutes one of the requisites of a healthy democracy.
The decisions and rulings of the Court handed down between
January 2001 and June 2015 which remain in the process of
supervision (not fully abided by) were analyzed and their data
compiled. Results showed that the States did not meet their
obligations of investigating and punishing quilty parties in any
of the cases, demonstrating that in Latin America impunity
resists even the pressure of international organizations.

Inter-American Court. Violations. Impunity.
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Resumo

Um dos conceitos mais controvertidos no dmbito da justica criminal é o de ordem publica. Neste texto apresentam-se as
duas faces desta moeda que sdo, de um lado, o uso que se faz desse conceito nos procedimentos judiciais - especialmen-
te na decretacdo de prisoes preventivas a partir das decisées do Supremo Tribunal Federal -, e de outro, as caracteristicas

que o conceito assume no ambito da sequranca publica, em especial no periodo posterior a Constituicdo Federal de 1988.

Palavras-Chave
Criminologia critica. Ordem publica. Discurso juridico penal. Supremo Tribunal Federal. Sequranca publica.
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INTRODUCAO

ste artigo apresenta duas abordagens

sobre o controvertido conceito de or-
dem pablica no 4mbito do sistema de justica
criminal brasileiro. A atengio estd concentra-
da em dois momentos privilegiados do fun-
cionamento desse sistema: no primeiro, estu-
dam-se as decretagdes de prisoes preventivas
com fundamento da garantia da ordem pu-
blica; no segundo, procura-se desvendar sua
utilizagao no Ambito da seguranga urbana nas
ultimas décadas. A primeira parte do estudo
resulta da andlise do discurso de 460 decisoes
judiciais da Suprema Corte no periodo com-
preendido entre 1930 e 2013. A segunda par-
te diz respeito ao contexto politico criminal
em que a seguranca urbana ganha forca e traz
consigo o conceito de ordem publica, com
novos usos, alguma concretude, mas nada
distante dos antigos significados politicos que
informam as decisoes judiciais. O marco tem-
poral desta segunda abordagem, no Brasil, é
o periodo que sucede a Constitui¢io Federal
de 1988, tanto pela referéncia importante
que ¢ na politica e no direito brasileiro, mas

também pelas mudancas que ocorreram em

Rev. bras. segur. publica

outros paises nesta época, que continuam a
impactar na forma com que se percebe a se-

guranca e a ordem publica.

O conceito de ordem publica surge nor-
malmente associado ao exercicio do poder no
Ambito dos Estados Nacionais, mas é eivado
de ambiguidades, pois em muitas ocasides estd
atrelado ao “acautelamento” do meio social,
outras vezes diz respeito ao clamor publico,
noutras estd vinculado a consideracoes sobre a
gravidade do crime, ou a seguranca do ofendi-
do e, na visaio de Gabriel Bentin de Almeida,

exatamente por isso esse conceito traz insegu-

ranca juridica (ALMEIDA, 2003).

Interesse publico ¢ bem comum sio duas
referéncias constantes em tentativas de se de-
finir o que é ordem publica; também sio fre-
quentes as mengdes a convivéncia harmoniosa
e pacifica. Trata-se, pois, de um conceito com
contetdo indeterminado, que se tenta explicar
a partir de outros, igualmente indeterminados,
e que, portanto, sé sao passiveis de explicitagao

pela observagao de prdticas politicas. Portanto,
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para que se entenda o que realmente significa,
os resultados de tais acoes devem ser observa-
dos, quer dizer, a forma com que os distdrbios
da ordem sao controlados e quais as consequ-
éncias dessas acoes para a democracia e para
a estabilidade das institui¢oes, pois também
¢ muito comum que as instituigdes, especial-
mente as policias, sofram os efeitos da falta de

confianca da populagio.

E evidente a associagio entre policia e or-
dem publica. Esta associagdo estd expressa em
declaragbes de inspiragio weberiana como a
que segue: “A necessidade de criar institui¢oes
asseguradoras da ordem publica nasceu com o
Estado moderno que estabeleceu o monopé-
lio legitimo da forca viabilizado pela policia”
(STEINBERGER; CARDOSO, 2005, p. 97).
Esse entendimento corrobora a légica da orga-
nizagio das Secretarias Estaduais de Seguranca
Publica brasileiras, cujas competéncias sio: a)
executar a politica governamental para preser-
vagao da ordem publica e do patriménio; b)
manter e garantir os direitos dos cidadios; ¢)
desenvolver planos estaduais de seguranca pu-
blica; d) fortalecer as institui¢oes publicas esta-
duais e municipais; e) qualificar os agentes de
seguranga publica (BRASIL, 2005).

Nesta esteira, Jorge Zaverucha apresenta o
conceito de ordem publica utilizado no Regu-
lamento para as Policias Militares e Corpos de
Bombeiros Militares (Decreto 88.777), que é
de 1983 e segundo ele continua em vigor:

[...] conjunto de regras formais, que emanam
do ordenamento juridico da Nagao, tendo
por escopo regular as relagées sociais de to-
dos os niveis, de interesse publico, estabele-

cendo um clima de convivéncia harmoniosa

Rev. bras. seqgur. publica
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e pacifica, fiscalizado pelo Poder de Policia, e
constituindo uma situagio ou condi¢io que
conduza ao bem comum. (ZAVERUCHA,
2005, p. 151).

No Brasil, esta imprecisio interfere na rotina
de funcionamento do sistema penal, uma vez
que o Cédigo de Processo Penal Brasileiro, em
seu artigo 312, inclui, entre os casos em que o
juiz pode decretar a prisao preventiva, a garantia
da ordem publica. Ele possui a seguinte reda-
¢ao: “A prisao preventiva poderd ser decretada
como garantia da ordem publica, da ordem eco-
némica, por conveniéncia da instrugao crimi-
nal, ou para assegurar a aplicagio da lei penal,
quando houver prova da existéncia do crime e
indicio suficiente de autoria”. A expressio “ga-
rantia da ordem publica’ nio tem significado
exato e é uma das intimeras situagbes nas quais
a lei ¢ vaga e imprecisa. A dificuldade em es-
clarecer com precisio tais significados pode
corresponder, no caso especifico da “garantia
da ordem publica”’, ao que nao pode ser dito,
pois ao dizé-lo o legislador ou o intérprete da
lei poderia contrariar outros dispositivos legais,
direitos fundamentais e principios constitucio-
nais penais expressos (em sua grande maioria)

no artigo 5° da Constituigao Federal de 1988.

No ambito da politica criminal, algumas
distingoes bésicas podem ser feitas. Na pers-
pectiva eficientista, a ordem publica significa a
auséncia da ocorréncia de crimes (e atualmen-
te de distarbios da ordem e incivilidades), de-
pendente de uma politica criminal repressiva,
que seria necessdria para a coesdo social em
torno das regras e mesmo para a existéncia do
Estado. Na perspectiva garantista, a situagao ¢

outra, ou seja: na medida em que hd partici-



pacio social na elaboragio e na aplicagio das
regras, contribui-se para uma nogio de ordem
publica que nio esteja afeta & chamada razao
de Estado, e sim mais préxima do sentido
democridtico de participagdo nas decisdes, tal
como estd expresso o ideal democrdtico nos
documentos produzidos por organismos in-
ternacionais que se ocupam do problema da
inseguranca urbana e da prevencao dos con-

flitos na contemporaneidade’.

Portanto, numa anélise preliminar, do pon-
to de vista do Estado e no discurso juridico
modernos, ordem publica significa respeito a
lei e funcionamento regular das instituigoes de
controle. Nas politicas criminais atuais, signifi-
ca a manutenc¢io do controle sobre aquilo que
as pessoas percebem como distirbio no fun-
cionamento das instituigées que devem agir
em seu favor. No campo especifico das poli-
ticas de seguranga observa-se que o conceito
de ordem publica que orienta as politicas de
seguran¢a no Brasil desempenha uma fungio
deslegitimadora do discurso dos direitos hu-
manos e da participacio cidadi, uma vez que
a guerra contra o crime adquire maior relevan-
cia politica se comparada as agoes dos gover-
nos locais destinadas a inclusao dos habitantes
das cidades e ao incentivo a comportamentos
conforme a lei. Isso serd tratado no desenvolvi-
mento deste artigo, com o aprofundamento e

ilustragao de tais observagdes preliminares.

A ORDEM PUBLICA NOS PROCEDIMENTOS
JUDICIAIS - 0 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
Na segunda metade dos anos 1930, a re-
lagao entre ordem publica e cdrcere comegou
a compor a jurisprudéncia da Corte Suprema.

O conturbado periodo histérico do primeiro

Rev. bras. segur. publica

governo de Gettlio Vargas até o ano de 1937,
quando Estado Novo foi constituido, foi mar-

cado pelo “perigo” do comunismo.

Em 22 de junho de 1936, o STF negou
provimento ao Recurso Criminal n® 919, impe-
trado por Antonio Laredo Reis e outros, assim
ementado: “Lei de Seguranca. Bombas de dyna-
mite destinadas a subversdo da ordem publica; a
sua apreensio, ¢ a subsequente confissio de um
dos acusados, autoriza a condenacio”. O inqué-
rito, aberto por determinagio do Chefe de Po-
licia de Manaus (AM), visava apurar a respon-
sabilidade dos promotores de uma conjuragao
para subverter a ordem publica naquela capital
e atentar contra as autoridades legitimamente
constituidas. O julgamento do suposto plano
de implantagao de regime comunista no Estado
do Amazonas, por meio da explosio de prédios
publicos e com auxilio de cidadaos colombianos
e seringalistas desempregados, foi o primeiro
caso em que ordem publica e prisio preventiva

se tornaram objeto de andlise do Supremo.

A tnica defini¢io sobre o conceito de or-
dem publica no STF durante esse periodo veio
no voto do ministro Bento de Faria, em sede
do habeas corpus n° 28.383, julgado em 25 de
fevereiro de 1943:

O conceito de — ordem publica — ¢ amplo, ¢
nele se compreende nio sé a seguranca poli-
tica como também a jurisdicdo, para nio per-
mitir a ninguém o poder de ameacar, quer a
existéncia e a finalidade das instituigoes, quer
o sistema juridico, a paz publica e os princi-

pios da moral que governam a sociedade.

As constantes declaracoes de estado de

emergéncia fizeram com que a Suprema Corte
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se eximisse de julgar as ordens de habeas cor-
pus que se apresentavam, nio questionando a
orientagdo politica vigente, e o aparato legisla-
tivo repressivo aos comunistas, levado a efeito
pelo ministro da justiga, Vicente Rad, acabou
por direcionar grande parte dos processos de
cunho politico ao Tribunal de Seguranga Na-
cional. O etiquetamento ou a atribuigao do sza-
tus de criminoso a inimigos politicos foi a toni-
ca desse periodo. A agio contra os comunistas
se deu tanto na criminalizagio primdria (pro-
ducio de leis), como na criminalizagio secun-
ddria (aplicacio da lei penal). O que se exigiu
para concretizagio deste ultimo foi uma agio
de centralizagio e fortalecimento da policia e,
para o primeiro, a elaboragio de leis e decretos

que deram o substrato para a agdo repressiva.

Todos os acérdaos do STF do periodo
1936-1945 que fazem mengio a ordem pu-
blica se referem a crimes de natureza politica,
sendo assim considerados aqueles contra o Es-
tado, contra a Lei de Seguranga Nacional ou
em razdo de defender ideias politicas contrdrias
ao regime. Na busca realizada na base de da-
dos construida para a pesquisa nio se localizou

qualquer decisdo relacionada a crimes comuns.

DO CRIMINOSO POLITICO AO CRIMINOSO
COMUM - 1945-1974

A Constituigao de 1946 anuncia no pre-
dmbulo um regime de tendéncia democritica
e sua elaboragio se deu em um contexto po-
litico menos conturbado e contou, inclusive,
com a participa¢do de parlamentares do Parti-
do Comunista. Nao sem razio, portanto, que
os acérdios analisados que sdo posteriores ao
fim do Estado Novo, em 1945, indicam uma

diminuigao nas perseguicoes aos comunistas.

Rev. bras. seqgur. publica
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A Apelagao n° 1.439/SP tratou da marca-
¢io de um comicio de cardter subversivo na
cidade de Santos, em 30 de setembro de 1949,
sem prévia comunicacio a policia. Uma vez
proibido o comicio pelas autoridades locais,
policiais e participantes entraram em confron-
to, ocorrendo a morte de um investigador e
um “comunista” (conforme a decisao judicial).
A decisao veio assim ementada:

A lei 431 nio foi revogada pela Constituigio.
Nao é crime ser comunista, mas se este, atra-
vés de partido ou associagao exerce atividade
contréria 4 seguranca do Estado ou 2 ordem
publica e social, estard sujeito as penas do art.

3 no 8 da lei 431.

Toda a estrutura repressiva fortalecida no
Estado Novo nio ruiria, obviamente, da noite
para o dia com o fim do regime politico au-
toritdrio. Grande parte do aparato legislativo
repressivo penal brasileiro continuou a existir,
mesmo com a derrocada dos regimes autoritd-

rios que o instituiram.

No habeas corpus n° 31.688/SP, julgado em

22 de agosto de 1951, sendo relator o minis-

tro Nelson Hungria, fica evidente que a policia

continuou tendo liberdade de atuacio, mesmo
ap6s o fim do Estado Novo:

Fatos perturbadores ou ameacadores da per-

turbagio da ordem publica. Competéncia da

autoridade policial. Independentemente de

inquérito policial, pode a autoridade, na fun-

¢io de policia preventiva, mandar vir a sua

presenca, para esclarecimento de fatos per-

turbadores ou ameacadores de perturbacio

da ordem publica, as pessoas neles envolvi-

das. A intimacio para tal fim independe de

mandado formal.



No entanto, ji se nota alguma tentati-
va de controle da atividade policial nos anos
subsequentes. E o que se vé no habeas corpus
n° 33.610/SE, de 22 de junho de 1955, cuja
paciente era uma dona de casa do interior do
Estado de Sergipe, presa pelas seguintes razoes:

Adianta que a prisdo foi ditada pelo acimu-
lo de queixas contra a beneficianda, “mulher
solteira e sem honra no sentido de virginda-
de.” [...] Acrescenta que o seu procedimento
¢ muito sujo na cidade e na policia, por se

tratar de pessoa linguaruda e fuxiqueira...

A decisao do Supremo, neste julgamento,
d4 uma resposta ao arbitrio policial:
Nio ¢ licito A autoridade policial atribuir-se
o direito de, ao seu alvedrio, mandar deter
e prender as pessoas, fora dos casos previstos
na lei. Na missao de velar pela ordem e tran-
quilidade publicas nao se inclui a faculdade
de enclausurar os cidadaos, salvo em flagran-
te delito ou mediante ordem escrita de quem
competente. O prestigio da autoridade deflui
do respeito, por parte dela, dos mandamen-
tos constitucionais e legais, da serenidade e

legitimidade de seus atos.

O regime democrdtico, instaurado com a
Constituicao de 1946, mantém-se até 1964,
quando os militares instalam-se no poder. O
inicio do periodo ditatorial, do ponto de vista
legislativo, é marcado pela edi¢io de 17 Atos
Institucionais (Al). Os primeiros cassaram
mandatos, suspenderam direitos conquistados

e extinguiram partidos politicos.

O preambulo do Ato Institucional n° 5, de
13 de dezembro de 1968, jé anuncia a busca de

inimigos e, novamente, em nome da ordem:

Rev. bras. segur. publica

CONSIDERANDO que, assim, se torna
imperiosa a adogio de medidas que impegam
sejam frustrados os ideais superiores da Re-
volugio, preservando a ordem, a seguranca, a
tranquilidade, o desenvolvimento econdmico
e cultural e a harmonia politica e social do
Pais comprometidos por processos subversi-
vos e de guerra revoluciondria;

CONSIDERANDO que todos esses fatos
perturbadores da ordem sdo contrdrios aos
ideais e a consolidagio do Movimento de
margo de 1964, obrigando os que por ele
se responsabilizaram e juraram defendé-lo,
a adotarem as providéncias necessdrias, que

evitem sua destruigio.

O Al n° 5 deu poderes ao Presidente da Re-
publica para fechar o Congresso Nacional e,
em seu art. 10, suspendeu a garantia de habeas
corpus nos casos de crimes politicos contra a
seguranca nacional, a ordem econdémica e so-
cial e a economia popular. Em 16 de janeiro de
1969, os ministros do Supremo Tribunal Fede-
ral Evandro Lins e Silva, Hermes Lima e Vic-
tor Nunes Leal foram aposentados pelo regime

militar com amparo no referido Ato.

Nao foram localizadas muitas decisoes do STF
do periodo 1945-1974 que versam sobre o tema
da ordem publica e prisao preventiva. No entanto,
ao fim desse perfodo encontra-se o primeiro ac6r-

déo relativo a pratica de crime comum.

O repertério de 33 anos de jurisprudéncia
do STF sobre ordem publica e prisio preventiva,
contados da entrada em vigor do novo Cédigo
de Processo Penal (CPP), é constituido exclusi-
vamente por crimes politicos. Demonstrou-se,

assim, que a formagio do conceito da ordem
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publica e sua relagao com o cdrcere se deu antes
mesmo da previsao legislativa de 1941, e serviu
como substrato de construgao de uma tentativa
de racionalidade no discurso juridico-penal para
justificar a perseguicdo aos inimigos do poder
instituido, mesmo que para tanto bastasse so-

mente a diferenca no campo das ideias.

Da entrada em vigéncia do atual CPP até
o ano de 1974 o instituto se manteve fiel aos
propésitos de sua criagdo, restringindo-se ao
papel de importante instrumento politico de
estigmatizagao, isolamento e, porque nao, ani-
quilagio daqueles que ousassem discordar dos

que detinham o poder.

O habeas corpus n° 52.697/R], julgado em
13 de setembro de 1974, foi o primeiro a men-
cionar a ordem publica para justificar o encar-
ceramento provisério por crime comum. Os
pacientes foram acusados de integrar quadrilha

especializada em furtos de veiculos.

A TENTATIVA DE CONSTRUCAO DE UMA NOVA
RACIONALIDADE DO DISCURSO JURIDICO-
PENAL PARA JUSTIFICAR O APRISIONAMENTO
CAUTELAR - 1974 ATE 0S DIAS ATUAIS

Como nio se revisou a legislacao de cunho
autoritdrio, base das leis penais elaboradas du-
rante o Estado Novo, a possibilidade legal de
determinar a prisdo de um cidadao ou cidada
com a justificativa de perigo ou risco & ordem

publica acabou servindo para outros propdsitos.

A década de 1990, para o campo penal bra-
sileiro, ¢ marcada, sob a dtica legislativa, pela
entrada em vigor da Lei n° 8.072/90, que ficou
conhecida como dos Crimes Hediondos, e da Lei

n° 9.034, de 3 de maio de 1995, a Lei das Orga-

Rev. bras. seqgur. publica
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nizacoes Criminosas. J4 nos anos 2000, o maior
impacto legislativo de recrudescimento penal foi,
sem duvida, a entrada em vigor da nova Lei de
Drogas, Lei n° 11.343, de 23 de agosto de 2006.
E neste contexto de endurecimento da legislacao
penal que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal passa a ser mais abundante no tema da

ordem publica e prisao cautelar.

Com acentuada influéncia da legislagao
estrangeira autoritdria, a entrada em vigor da
Lei n° 9.034, de 3 de maio de 1995, instituiu
no Pafs um novo inimigo: o “crime organiza-
do”. Combaté-lo virou palavra de ordem em

qualquer discurso politico, tanto da esquerda

quanto da direita (KARAM, 1996).

Com relagao as organizagbes criminosas
pode-se citar o habeas corpus n° 102.164/R]J:
Decreto de prisao preventiva devidamen-
te fundamentado na garantia da ordem
publica, considerada a participagio do
Paciente em organiza¢io criminosa, nota-
damente o exercicio de chefia, e a possi-
bilidade objetiva de reiteragio delituosa,
que nio ¢ desmentida pelos elementos

constantes nos autos.

As organizagdes criminosas passam a compor o
discurso juridico-penal com a entrada em vigor da
lei em maio de 1995, o que indica que a partir de
entdo os atores juridicos tiveram que buscar o que

seria organizacao criminosa e quem a compunha.

A atual lei de drogas, por sua vez, consti-
tui marco relevante para a constru¢io de um
discurso juridico-penal que eleva a categoria
de inimigo interno a figura do traficante. Para

Vera Regina Pereira de Andrade:



Trata-se de uma Politica de guerra, comba-
te ou beligerincia (genocida) que, inserida
num processo de transnacionalizagio ou
globalizagao do controle social — é poten-
cializada, no Brasil, por uma triplice base
ideolégica: a ideologia da defesa social (em
nivel dogmadtico) complementada pela ide-
ologia da seguranca nacional (em nivel de
Seguranga Publica), ambas as ideologias em
sentido negativo instrumentalizadas (no ni-
vel legislativo) pelos Movimentos de Lei e
Ordem (com sua ideologia em sentido posi-

tivo). (ANDRADE, 2013, p. 2-3)

Dessa forma, ao analisar os procedimentos
judiciais no STF relativos a prisdo preventiva
para garantia da ordem publica, foi possivel
perceber que os inimigos da ordem sao aqueles
que o poder politico punitivo assim determina
e opta por selecionar durante determinado pe-

riodo ou processo histdrico.

0 MARCO LEGAL DA SEGURANCA E DA
ORDEM PUBLICA NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

A Constituicio brasileira de 1988 é um mar-
co importante na histéria do Pais, tanto do pon-
to de vista juridico como do politico e social.
Ela é o simbolo formal da redemocratizagio
brasileira, que se iniciou em 1985, e neste texto
¢ o ponto de partida para a andlise da constru-
¢do do conceito de ordem publica nas politicas
de seguranca. Este diploma legal contém vérias
mengoes a ordem publica, sendo que algumas
delas carregam consigo flagrantes contradigoes
ou ambiguidades que sdo reveladoras das pecu-
liaridades deste conceito, e que indicam um ca-
minho para observar modificagoes também em

outros documentos e discursos.

Rev. bras. segur. publica

De acordo com informagoes divulgadas
outrora pelo governo brasileiro (BRASIL,
2005), o “aumento da criminalidade e da
violéncia” tem origens na década de 1960 e
principalmente 1970, quando o pais atraves-
sou um processo acelerado de urbanizagao e
de crescimento de grandes centros urbanos e
regides metropolitanas, sob um regime auto-

ritario e excludente.

Segundo José Murilo de Carvalho, na épo-
ca da promulgacao da Constituigao de 1988
pensava-se que: “[...] o fato de termos recon-
quistado o direito de eleger nossos prefeitos,
governadores e presidente da Republica seria
garantia de liberdade, de participagao, de se-
guranca, de desenvolvimento, de emprego,
de justica social” (CARVALHO, 2001, p. 7).
Contudo, o mesmo autor diz que o exercicio
de direitos, como a liberdade de pensamento
e o voto, nio ¢ suficiente para a garantia de
outros “direitos”, como o emprego e a segu-
ranga, ou seja, que o exercicio de direitos civis
e politicos nao se relacionam, direta e imedia-

tamente, com direitos sociais.

A Constituicao Federal de 1988 classifica
a seguranga como um direito social. E dedica-
do também a este assunto um capitulo intitu-
lado “Da Seguranca Puablica”. Neste capitulo
estabelece-se o sistema de seguranca publica,
com seus 6rgaos e fungoes (art. 144, incisos
[ a V), sendo este sistema encarregado da: a)
preservagao da ordem publica; b) preservacao

da incolumidade das pessoas e do patrimdnio.

O direito a seguranca ¢ geralmente situ-
ado entre os direitos individuais. Na Cons-

tituicio federal brasileira de 1988 a segu-
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ranga aparece, inicialmente, no preémbulo
e depois, no Titulo II, referente aos direitos
e garantias fundamentais. Ela ¢ mencionada
tanto na redag¢do do capur do artigo 5° — Dos
Direitos e Deveres Individuais e Coletivos —
como no caput do artigo 6° — Dos Direitos
Sociais. No entanto, conﬁgurar a seguranca
como um direito constitucionalmente pro-
tegido nio significa que serdo atendidos pa-
droes minimos de protegdo igualitdria. Nes-
se sentido, Theodomiro Dias Neto faz uma
observagio sobre o direito a seguranca que
precisa ser considerada:
A doutrina constitucional alema — tradicio-
nalmente orientada 3 ideia do Estado como
centro Unico do poder, da politica e do di-
reito — passou a legitimar restricoes as ga-
rantias individuais com base em um “direito
fundamental a seguranca” (Isensee, 1983), a
ser protegido pelo Estado por intermédio do
aparato penal. Ferrajoli (1978) diagnostica a
deturpagio da nogio de garantismo, que de
sistema de garantias da seguranca do cida-
dio contra o arbitrio estatal converte-se em
sistema de garantias de seguranca do Estado.

(DIAS NETO, 2005, p. 93).

Entao a seguranca nio dependeria apenas
dos direitos individuais, e sim de todos os di-
reitos fundamentais, ainda que as politicas atu-
ais destinadas a melhorar as condicées de se-
guranca das populagdes urbanas estejam sendo
desenvolvidas pelas administragdes locais que,
em geral, tém suas competéncias mais forte-
mente relacionadas aos direitos sociais, eco-
noémicos e culturais. Somam-se, ai, o direito
ao meio ambiente, cuja gestao também estd a
cargo dos governos locais e que também possui

uma interface com a politica global.
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Esta relacio local-global se reflete nas po-
liticas publicas contemporaneas. A construgao
da cidadania, por exemplo, para José¢ Murilo
de Carvalho, “[...] tem a ver com a relacao das
pessoas com o Estado e com a na¢ao”, pois as
“[...] A medida

que passavam a se sentir parte de uma nagio

pessoas se tornavam cidadas

e de um Estado, ao passo que hoje existe um
consenso em torno da ideia de que vivemos
uma crise do Estado-nacio” (CARVALHO,
2001, p. 12). Contudo, para este estudo sobre
as modificagdes na seguranga que estao impli-
cadas nesta crise do Estado-nagio importa a
afirmacio seguinte do autor:
A redugio do poder do Estado afeta a natureza
dos antigos direitos, sobretudo politicos e so-
ciais. Se os direitos politicos significam partici-
pagio no governo, uma diminuigio no poder
do governo reduz também a relevincia do di-
reito de participar. Por outro lado, a ampliacao
da competi¢ao internacional coloca pressio so-
bre o custo da mio de obra e sobre as finangas
estatais, o que acaba afetando o emprego ¢ os
gastos do governo, do qual dependem os direi-

tos sociais. (CARVALHO, 2001, p. 13)

Além dessa necessiria e complexa equa-
¢do que envolve diversos direitos e garantias
fundamentais hd uma preocupacio especifica
quanto ao lugar e ao desenho constitucional da
seguranga, e um dos problemas mais flagrantes
compreende o controle militarizado sobre a
ordem publica, pois segundo Jorge Zaverucha:

A nova Constitui¢ao descentralizou poderes
e estipulou importantes beneficios sociais si-
milares s democracias mais avancadas. No
entanto, uma parte da Constitui¢do perma-
neceu praticamente idéntica 4 Constituigio

autoritdria de 1967 e sua emenda de 1969.



Refiro-me s cldusulas relacionadas com as
forcas armadas, policias militares estaduais,
sistema judicidrio militar e de seguranca pu-

blica em geral. (ZAVERUCHA, 2005, p. 59)

Pode-se dizer, portanto, que no Brasil o
controle militar sobre a ordem publica perma-
nece. Ele pode ser observado tanto na legisla-
¢ao quanto em documentos de governo, sendo
que esta opgao estd sempre justificada pela imi-
néncia de perigos que, no mais das vezes, sio

definidos arbitrariamente.

A ORDEM PUBLICA NAS POLITICAS
URBANAS DE SEGURANCA

Assim como na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal analisada anteriormente, nas
politicas de seguranga o conceito de ordem pu-
blica também assume configuracoes distintas a
depender da configuragio politica, das diversas
possibilidades de construcio da ideia de ini-
migo, e dos objetivos sociais manifestos cultu-
ralmente e planetariamente. A proposta, nesta
etapa, ¢ discutir o conceito de ordem publica
a partir das dinAmicas do contexto urbano e
das formulagées politicas voltadas a padroes
conhecidos hoje como de “qualidade de vida”,
pois este conceito estd afeto ao tema da segu-
ranca, que ja foi nacional, passou a ser piblica
e se transformou em #rbana durante o trans-

curso do século XX.

O conceito de ordem publica ¢ reeditado na
medida em que as cidades assumem um papel
relevante na administragdo dos problemas de
seguranca, e ¢ nessa reedi¢do do conceito que se
centra o interesse deste estudo, por se considerar
que assim ele estd mais préximo do que nunca

esteve de assumir um significado concreto.

Rev. bras. segur. publica

Seguranga, ordem, igualdade, parti-
cipagdo, segregacio

Um problema nio resolvido das politi-
cas de seguranga contemporineas consiste no
acesso diferenciado a esse bem publico, dadas
as situagoes de exclusio, ou seja, de nao perten-
cimento a uma comunidade determinada. Phi-
lippe Robert, para referir-se aqueles que a lite-
ratura socioldgica e criminoldgica atual refere
como ‘excluidos’ (outsiders), utiliza o termo de-
sarraigados (‘desgarrados’), definindo-os como
“[...] aquellos que no participan de los vinculos
de pertenencia a una comunidad” (ROBERT,
2003, p. 40). Sdo, portanto, os “outros” da psi-
candlise, os “estranhos” da politica urbana, os
“imigrantes” da politica internacional, os “sus-
peitos” do sistema penal, os “nao civilizados”
das politicas de seguranca urbana. A definigao
trazida pelo autor, apesar de dizer respeito ao
caso francés em particular, é relevante para este
trabalho uma vez que serve de guia para a ané-
lise das dinimicas excludentes da atualidade,
concentradas nos desejos de seguranga das po-
pulagdes urbanas, pois as politicas atuais neste
ramo ressuscitam a comunidade como ente ca-
paz de realizar este desejo, em alguma medida,

mas em geral elas s6 abrangem os incluidos.

A participagio comunitdria surge como a
nova panaceia para o problema da seguranca e
como alternativa ao modelo repressivo de poli-
tica nesta drea, mas os pressupostos que infor-
mam esta alternativa, no mais das vezes, sio os
mesmos que informam as politicas das quais
pretendem diferenciar-se: a pobreza como causa
do crime, o grande problema que representam
os pequenos delitos ou as incivilidades, a inca-
pacidade dos governos democrdticos de contro-

lar a delinquéncia, a seguranga como indicador
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de qualidade de vida, etc. Sao comuns em textos
académicos e relatérios de governo afirmagoes
genéricas como as que seguem: “[...] hay una
relacién positiva entre la participacién ciudada-
na y el control efectivo de la criminalidad; su
papel en la prevencién del delito es crucial. Los
ciudadanos pueden ayudar a disminuir el delito

o permitir que se convierta en un estilo de vida.”

(PEREZ GARCIA, 2004, p. 33)

Policiamento e Comunidade

A seguran¢a comunitdria geralmente fun-
ciona a partir de redes de informagoes e rela-
¢oes entre os habitantes de um determinado
bairro, que utilizam mecanismos como o Nei-
ghbourhood Watch, ou grupos privados de au-
todefesa, ou também a partir do envolvimen-
to da policia com os cidaddos nas estratégias
conhecidas como Policiamento Comunitario.
Sabe-se, porém, que algumas estratégias nesse
sentido surtiram ou surtem efeito sobre as in-
civilidades, e assim mesmo quando utilizadas
em bairros compostos de cidadios fortemente
articulados, ou com niveis elevados de capital

social. Segundo Theodomiro Dias Neto:
Estudos sobre a composicio das organizacoes
comunitdrias costumam destacar uma maior
incidéncia de individuos casados, proprietdrios,
com maior tempo de residéncia na drea e em
melhor situacio econdmica e educacional. Uma
avaliacio da Police Fondation sobre um projeto
de organizacio comunitdria promovido pela
policia de Houston indicou um maior éxito do
programa entre brancos e proprietdrios. Uma
das explicacoes para esta disparidade seria a ten-
déncia da policia em limitar seus contatos com
os grupos ja estabelecidos, ao invés de investir
na comunicagao com segmentos nao-organiza-

dos. Tal situagdo pode agugar as divisdes sociais,
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com 0s segmentos mais influentes, em maiores
condigoes de articular publicamente as suas de-
mandas, assumindo o controle da agenda e dos

recursos policiais. (DIAS NETO, 2000, p. 97).

Outra ressalva importante a este tipo de es-
tratégia de seguranga é a sua vocagao simbdlica,
quer dizer, ela foi desenvolvida para que o envol-
vimento de comunidades nas questoes de segu-
ranga representasse uma mudanga na percepgao
e na avaliagio que fazem da atividade policial.
Isso significa que a estratégia de policiamento
comunitdrio é muito mais uma resposta simbd-
lica ao problema da inseguranca e da desordem
do que uma estratégia real, capaz de modificar
a seguranca objetiva das populagoes urbanas. A
estratégia de seguranca que tenha como foco
o policiamento comunitirio envolve, no mais
das vezes, os elementos que aqui se discutem: 1.
necessidade de prevenc¢ao dos conflitos; 2. par-
ticipagio da comunidade; 3. controle das desor-
dens (ROSEMBAUN, 2002).

Mas, afinal, de quem ¢ a seguranca provida
pela iniciativa comunitdria? Contra quem ou que
tipo de risco? Nio seria este um exemplo da se-
guran¢a como ‘razio de Estado” na administra-
¢do das cidades, em vez da tao falada “seguranca
cidada”? Paradoxalmente, nao seria a seguranga
cidada (geralmente relacionada ao policiamento
comunitdrio e a iniciativas similares) mais for-
temente identificada com a seguranca dos con-
dominios artificiais de classes médias e altas, que

nada tem a ver com redes comunitarias?

Nos bairros ricos, a seguranga ¢, em grande
parte, privada e nos bairros pobres as pessoas
tém outras necessidades. Muitas vezes elas mes-

mas sio percebidas como perigosas, portanto,



nio estao em condigoes de se preocuparem com
suas condigoes de seguranca de acordo com os
padroes dos grupos incluidos, no sentido con-
vencional de prote¢io contra o risco criminal
comum, ou nao conseguem expressa-las de for-
ma que alcancem o nivel da formulagao de poli-
ticas. Este problema é particularmente relevante
para a realidade brasileira, pois no final da déca-
da de 1980 a populagio urbana no Brasil jd era
de 111.867.000 pessoas, entre as quais 33,2%
eram pobres urbanos (SERRA, 1998).

Além do problema da pobreza, hd que se
considerar também a segmentagao, pois a dis-
tancia social, inclusive em termos de localiza-
¢ao espacial na cidade — segregacio — e qualida-
de das moradias, reduz a possibilidade de inte-
ragio social entre grupos distintos (SUNKEL,
2003, p. 311). Quanto menor for este contato,
maior a probabilidade de os comportamentos
dos “estranhos” serem considerados negativos.
Nesse sentido, sio importantes as observagoes
de Luiz Cezar de Queiroz Ribeiro, pois para ele
“[...] a segregagdo espacial assume o papel de
reprodutora das desigualdades no que respei-
ta a distribui¢ao do poder social na sociedade,
entendido este como a capacidade diferenciada
dos grupos e classes em desencadear agdes que

lhes permitam disputar recursos urbanos” (RI-
BEIRO, 2004, p. 27).

Jane Jacobs dedica um capitulo inteiro de
seu livro Morte ¢ vida de grandes cidades aos
usos dos bairros e toca num dos fundamentos
das atuais politicas de seguranca urbana, tan-
to norte-americanas quanto europeias, que ¢
a nog¢do de ordem (limpeza, siléncio, ilumina-
¢ao) no ambiente urbano e sua relagio com a

seguranga contra o risco criminal:
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Estd na moda supor que certos referenciais
de uma vida digna conseguem criar bairros
dignos — escolas, parques, moradias limpas e
coisas do género. Como a vida seria ficil se
fosse verdade! Que maravilha satisfazer uma
sociedade complexa e exigente dando-lhe sin-
gelas guloseimas concretas! Na prética, causa
e efeito ndo sao assim tdo singelos. Tanto que
um estudo feito em Pittsburgh, com o intuito
de demonstrar a suposta intima correlagao en-
tre moradias melhores e condi¢oes sociais mais
altas, comparou os indices de delinquéncia em
corticos com aqueles em novos conjuntos ha-
bitacionais e chegou & embaragosa conclusao
de que a delinquéncia era mais alta nos con-
juntos habitacionais em que havia melhorias.

(JACOBS, 2000, p. 123 ¢ 124).

Para ela nio existe relagio entre boa mo-
radia ¢ bom comportamento, no que cita a
denominagao de Reinhold Niebuhr para isso,
como a “doutrina da salva¢ao pelos tijolos”
(JACOBS, 2000, p. 124). A autora salienta
aspectos que avalia como mais importantes
do que a qualidade das moradias para que um
bairro possa ser considerado bom e util para
os moradores e para as préprias cidades, tais
como a capacidade de resolver problemas, a
capacidade para autogestdo e a qualidade dos
contatos dos habitantes com “[...] grupos po-
liticos, administrativos e de interesse comum
na cidade como um todo” (JACOBS, 2000,
p. 130). Com este Gltimo aspecto marca-se a
importancia de inter-relagoes que ampliam a
vida publica e a0 mesmo tempo reduzem a ne-
cessidade de correntes de comunicagio longas
(ou mesmo lacunas) e que fazem demandas
das comunidades serem atendidas, gerando o

compromisso da reciprocidade, sob pena de
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nio haver ajuda em demandas futuras.

O fato de Jane Jacobs criticar a “doutrina da
salvagdo pelos tijolos” nao quer dizer que nao deva
haver preocupagio com a qualidade das moradias
por parte do poder publico. O alerta da autora estd
concentrado no perigo da destruicao das relagoes
existentes entre os moradores de conjuntos habita-
cionais consolidados para a realizagao de projetos
arquitetnicos que nao levem em consideragio
tais relagoes e ainda pretendam resolver problemas

complexos como os de seguranga.

Neste estudo, concorda-se com Jacqueline
Muniz e Domicio Proenga Junior quando afir-
mam que “[...] é a orquestragdo das comunida-
des com as policias e com as agéncias publicas
que produz ordem”, e também entende-se que
a ordem publica é “[...] uma realidade mais
ampla do que a conten¢io da desordem e a
investigagio, repressio e dissuasio do ilicito”
(MUNIZ; PROENCA JUNIOR, 1997, p.
15). No entanto, uma nova nogio de ordem
estd sendo desenvolvida com a interacao dos
diversos atores e agéncias na elaboragao e im-
plementagao de politicas urbanas. Essa nogao
deveria se pautar por concep¢des que garantis-
sem uma participagao equinime e includente,
em que a protegao resultante fosse aproveitada
por todos, e ndo apenas se reforcasse a partici-
pagdo por outros canais daqueles que jd estio
incluidos ou representados formalmente na
administracdo dos espagos e dos recursos. A
percepgao mais ampla do problema nao garan-
te que o tipo de controle resultante nao esteja
eivado dos mesmos vicios do controle formal

sobre a desordem resumida nos ilicitos penais.

No entanto, no Brasil, temos mais frequen-
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temente um discurso intolerante do que uma
prética verdadeiramente intolerante para com
o crime. Ademais, quando os processos repres-
sivos funcionam “a todo o gds”, dirigem-se,
como em todo lugar, a alguns grupos de cri-
minosos, e nao a todos?, provocando situagoes
desconfortdveis para as autoridades quando a
desigualdade ¢ flagrante, ou perpetuando as
consequentes injustigas quando a desigualdade
¢ sustentdvel pelos cédigos culturais e se esta-

belece no Ambito do controle social informal.

Philipe Robert também descreve a passagem
da regulagio comunitdria a regulagdo estatal na
seguranca, dizendo que esta surge quando aque-
la ndo é mais produtiva, devido a complexidade
das relagoes sociais. O autor destaca o anoni-
mato®, que substitui o conhecimento mdtuo e
o respectivo potencial de controle. Ele relaciona
o recurso ao Estado (esfera penal) e a “neces-
sidade” de uma resposta punitiva ao desconhe-
cimento sobre a autoria dos delitos, sendo este
um ponto de relevo da prética penal que nio ¢
levado em consideragao pela teoria. Enquanto
pesquisas apontam a proximidade entre agres-
sor e vitima em vdrios tipos de crimes graves
(crimes contra a vida, a integridade fisica, se-
xual, psicolégica, etc.)!, que ocorrem inclusive
no ambiente doméstico, também revelam que
o temor ¢ provocado pelo que ¢é estranho, pelo
desconhecido, pelo outro que nio tem identida-
de, do qual s6 sio esperados prejuizos materiais,

fisicos ou de outra natureza.

Anthony Giddens cita Barth para falar so-
bre os sentimentos de identidade de grupo,
e diz que em todos os tempos e em todos os
lugares eles sao excludentes, ou seja, a forma

como um grupo ou comunidade é concebido



depende das caracteristicas atribuidas aos ou-
tros, aos estrangeiros. O autor menciona in-
clusive culturas tribais nas quais a palavra que
significa membro da comunidade ¢ a mesma
usada para humano. Assim também surge a as-
sociagdo de estrangeiro com a designagio “bar-

baro” (GIDDENS, 2001, p. 141).

A visdo do outro como perigoso pode ser asso-
ciada, entio, a velha e contestdvel distingio entre
casa e rua, ji explorada na teoria social brasileira
(COIMBRA, 1998) e que envolve uma separa-
¢do percebida como problemdtica por Philippe
Robert, entre as categorias publico e privado (RO-
BERT;, 2003). Para o autor, a comunidade cumpre
o papel oposto daquele pretendido pelas politicas
atuais de seguranga urbana, ou seja, sua atuagio
consiste no encaminhamento de mais dentincias
por parte das organizagbes comunitdrias. A exis-
téncia do controle comunitirio ativo implica, em
seu pensamento, a possibilidade de resolver os

conflitos na prépria comunidade, sem ter que re-

correr 4 agdo estatal (ROBERT; 2003, p. 57).

No caso brasileiro nao ¢ isso que percebe-
mos. Os problemas nio tém sido resolvidos na
comunidade, exceto em casos-limite como os de
linchamento, e hd cada vez mais a tendéncia de
se recorrer 4 a¢do estatal ou simplesmente espe-
rar por ela. O préprio Poder Judicidrio mono-
poliza as conhecidas alternativas judiciais, como
a mediacio e a conciliacio, e o Poder Executivo,
no comando das policias, ndo dd verdadeiras
condig¢des de articulagao destas a outros servigos
publicos, aproximando a comunidade a uma
perspectiva participativa nas condicoes de se-
guranga efetivas e também no planejamento de
agoes voltadas a uma ideia futura de seguranca.

As organizagdes sociais e os movimentos da so-

Rev. bras. segur. publica

ciedade civil sao mal vistos e suas liderangas em

geral sao consideradas perigosas.

Em 16 de dezembro de 2013, o Ministé-
rio da Defesa — Estado Maior Conjunto das
Forcas Armadas editou a Portaria Normativa
n° 3.461, em que dispoe sobre a “garantia da
Lei e da Ordem”. Entre defini¢ées de atuagao
para todas as forgas em caso de ocorréncia da
hipétese do art. 142 da Constituicio de 1988,
o documento também define quem sio, no re-
gime democrdtico, as “forgas oponentes”:

Sdo segmentos autdbnomos ou infiltrados em
movimentos sociais, entidades, instituicoes,
e/ou organiza¢des nio governamentais que
poderio comprometer a ordem publica ou
até mesmo a ordem interna do Pafs, utili-
zando procedimentos ilegais. 5. PUBLICOS
ALVO 5.1. Integrantes de movimentos con-
testatorios [...] 5.3. Integrantes de organiza-
¢bes criminosas. 1) Caracteristicas a) dividi-

dos em facgoes criminosas; [...].

O debate em torno da Portaria do Minis-
tério da Defesa se insere no contexto atual das
manifestagdes populares frequentes no Brasil.
Soma-se a isso a realizacio de eventos interna-
cionais no Pais que despertam a aten¢io dos

érgaos de seguranca publica e das autoridades.

A edicio do documento normativo reco-
loca em pauta o uso de conceitos vagos e in-
determinados no direito, como o da ordem
publica, sempre aptos a justificar o discurso
juridico penal e a agdo politica repressiva por

parte das autoridades.

Importante notar que o uso do conceito da

ordem publica transcende o préprio art. 312
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do Cédigo de Processo Penal (CPP) de 1941,
estando perfeitamente, como se vé, incorpora-
do nas agoes de seguranca publica como fun-
damento discursivo racional da intervencio
estatal em situagdes de crise em pleno Estado

Democritico de Direito.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente texto exibiu um panorama do
uso do conceito de ordem publica como ele-
mento discursivo que orienta a prestagio juris-
dicional no Supremo Tribunal Federal nos casos
de prisdo preventiva e a apropriagio que dele
tem sido feita no Ambito da seguranca publicas
das ultimas décadas. Estes dois aspectos se re-
lacionam intrinsecamente, dado que, ao servir
de fundamento para justificar o encarceramen-
to provisério, termina por orientar uma poh’tica
publica de seguranca que privilegia a segregacao
e criminalizagao de determinados grupos sociais
(como no caso da Portaria do Ministério da
Defesa). Assim, caracteriza-se uma via de mio
dupla, na medida em que o procedimento judi-
cial irradia para a politica de seguranca publica,
dado que a agio de encarceramento fundada na
seletividade de grupos mal vistos socialmente

termina por orientar e reforcar tais estigmas na

politica de seguranca adotada. Uma legitima e

serve de base para a outra.

Atualmente vé-se o desenrolar de outro ca-
pitulo desse reforgo de estere6tipos e estigmas
negativos, construidos nos tltimos anos na poli-
tica e na comunicacio social brasileira, no deba-
te que estd acontecendo no Congresso Nacional
em torno da defini¢do legal de terrorismo. O
tltimo lance dessa disputa no plano legislativo
ocorreu em 28 de outubro de 2015, com a re-
tirada no Senado Federal de um trecho, ante-
riormente aprovado na Cimara, que exclufa da
aplicabilidade do novo tipo penal as manifesta-
¢oes politicas, aos movimentos sociais, sindicais
e religiosos que tivessem o objetivo de defender
liberdades, direitos e garantias constitucionais.
Naio se sabe qual serd o desfecho da tramitacio
desse projeto de lei (2016/2015), mas nota-se
que o cerco se fecha em torno da radicalizagao
da resposta punitiva a situagoes de inconformi-
dade com um sistema no qual as condicoes de
respeito a lei sdo acessiveis a poucos e desrespei-
tadas pelos préprios formuladores das leis e das
politicas publicas. A no¢io de ordem publica,
sem duvida, permanece central e desconectada

dos interesses da populagio.

1. Para uma descrico mais completa sobre as tendéncias de politica criminal citadas, ver Zackseski e Duarte (2012).

2. Refere-se a seletividade do sistema penal, amplamente descrita na literatura criminoldgica da sequnda metade do século XX.

0 Direito Penal como o direito desigual por exceléncia é objeto de discussdo de Alessandro Baratta, no capitulo Vil do livro

Criminologia critica e critica do direito penal (BARATTA, 1999).

3. “Al hablar de anonimato no quiero decir que nadie conoce a nadie o que no hay vinculos sociales. Simplemente, este vinculo se

produce mediante contactos sociales parciales, mdltiples, en localizaciones diversas” (ROBERT, 2003, p. 57).

4. De acordo com uma pesquisa de vitimizacdo realizada em Brasilia, em 60% das agressoes sexuais, homicidios e lesdes corporais 0s

autores conheciam as vitimas. Essa pesquisa foi encomendada pela Secretaria de Seguranca Publica. Os autores tiveram acesso a

alguns de seus dados por meio do Coronel Sérgio Coelho, em 18 de julho de 2006.
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£Qué es orden publico en el sistema de justicia criminal
brasileno?

Uno de los conceptos mds controvertidos en el dmbito de
la justicia criminal es el del orden publico. En este texto, se
presentan las dos caras de esta moneda que son, por un lado,
el uso que se hace de ese concepto en los procedimientos
Judiciales - especialmente en el decreto de encarcelamientos
preventivos a partir de las decisiones del Supremo Tribunal
Federal y por otro, las caracteristicas que el concepto
asume en el dmbito de la sequridad publica, en especial en

el periodo posterior a la Constitucion Federal de 1988.

Criminologia critica. Orden publico.
Discurso  juridico  penal.  Supremo  Tribunal  Federal.
Sequridad publica.

What is public order in the Brazilian criminal justice system?
One of the most controversial concepts in the sphere of criminal
Justice is public order. In this text, the two sides of this coin are
described. On the one hand, the use of this concept in court
proceedings - particularly in the ruling of preventive detention
based on decisions by the Federal Supreme Court -, and on
the other hand, the characteristics that the concept takes on in
the sphere of public safety, particularly after the 1988 Federal
Constitution.

Critical criminology. Public order. Criminal law
discourse. Federal Supreme Court. Public safety.
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Resumo

Este trabalho busca refletir sobre a estrutura do poder municipal e as politicas de sequranca num novo paradigma fede-
rativo. Para tanto, estuda-se a posicdo ocupada pelo municipio na Federacdo brasileira, o que remete a compreensdo da
sua autonomia no campo das politicas publicas. Na sequéncia, perscrutam-se as politicas de sequranca e as respectivas
competéncias municipais, na perspectiva de um novo paradigma da sequranca publica. Por fim, analisam-se as admi-
nistracoes dos municipios com mais de 50 mil habitantes, em trés faixas populacionais, para aferir se houve acréscimo
no numero de secretarias municipais de sequranca e de guardas municipais armadas. Conclui-se pela competéncia do
municipio de agir na sequranca publica, o que também é demonstrado pelo maior numero de 6rgdos locais a agir nestas

politicas publicas.

Palavras-Chave

Orgaos municipais de sequranca. Poder municipal. Politicas publicas. Sequranca pdblica.
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objetivo deste trabalho ¢ refletir sobre
a estrutura do poder municipal e as
politicas de seguranca, e vislumbrar o surgi-
mento de um novo paradigma federativo, em-

poderador dos entes locais.

De inicio, importa colocar a questdo da
autonomia e limites dos municipios para a
institui¢ao de politicas publicas locais, o que
requer a compreensio da posi¢io constitucio-
nal usufruida pelos entes locais na Federagio
brasileira. Na sequéncia, estuda-se a compe-
téncia municipal para a elaboracio de politicas
de seguranga, mormente diante da possibilida-
de de institui¢ao de guardas municipais. Por
fim, avalia-se 0 quadro atual dos municipios
que possuem secretarias de seguranga e guar-
das municipais armadas, o que permite anali-
sar o numero de entes locais que destacaram a
seguranga como uma prioridade nas politicas

publicas da sua competéncia.

A seguranga é uma das necessidades bdsi-
cas do cidadio, razio pela qual se encontra no
elenco dos direitos fundamentais, a traduzir

um comprometimento do Estado em assegura-

-la minimamente aos seus cidadios. Neste dia-
pasdo ¢ que se vislumbra o campo de atuagio
as municipalidades, o que justifica as reflexoes

neste trabalho cientifico.

0 MUNICIPIO E AS POLITICAS PUBLICAS
MUNICIPAIS: AUTONOMIA E LIMITES

A histéria do desenvolvimento municipal
brasileiro tem sido pautada por avangos e re-
trocessos. E o que se depreende da andlise das
constituicoes de 1824, 1891, 1934, 1937,
1946, 1967 ¢ 1988. Conquistas sio sucedi-
das por atrasos e vice-versa, num movimen-
to diverso de uma linearidade progressiva na
histéria (CORRALQO, 2014). Entretanto, sio
inequivocos os avancos da Constituigao de
1988, caudatdria das Constituicoes de 1934
e 1946, quando se perscrutam aquelas que
mais resguardaram a autonomia local. Primei-
ro, pela consideragio do municipio como um
ente integrante da Federagao brasileira, algo
sem similar no comparativo com outros Esta-
dos federativos e que remete os municipios a
um novo status constitucional (BONAVIDES,
2004; BRANCO, 2009; COSTA, 2005; FER-
REIRA, 1991; FERREIRA FILHO, 1997;
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MORAES, 2013; MORBIDELLI, 1999;
ZIMMERMANN, 1999; ). Segundo, pelo
plexo de autonomias desfrutadas pelos en-
tes municipais, fundamentado na repartigio
constitucional de competéncias, cimentada na
defini¢ao da predominancia de interesses, cuja
pedra angular, no plano municipal, é o interes-
se local. A existir o interesse local, prima facie,
impde-se a competéncia municipal (CORRA-

LO, 2011; COSTA, 2005; MORAES, 2013).

A logicidade da reparti¢ao de competéncias
se encontra estampada nos artigos 21 a 30 da
Constitui¢io, sobressaindo-se as competéncias
expressas da Unido (art. 21 e 22), residual dos
Estados (art. 25), expressas dos municipios
(art.29 e 30), comuns a todos os entes (art. 23)
e concorrente 4 Unido e aos Estados (art. 24).
Trata-se de uma coluna vertebral que também
coaduna as demais competéncias definidas no

texto constitucional, em vdrios outros artigos

(ALMEIDA, 2002; MORAES, 2013).

Integrar a Federagio significa desfrutar dos
poderes delimitados no texto constitucional, nio
passiveis de diminui¢io via processo legislativo
ordinrio. E a Constitui¢io o locus adequado para
a definicio das competéncias dos entes federados.
Mais do que isso, o empoderamento municipal
traduz um estado de maturidade institucional,
a fortalecer as células estatais mais préximas do
cidaddo, consoante & matriz federativa pdtria,
decorrente do federalismo por desagregacao, as-
simétrico e cooperativo que se desenvolveu do

final do século XIX até os dias atuais.

Assim, a autonomia municipal, decantada
da carta constitucional, pode ser compreen-

dida em cinco dimensées: auto-organizatéria,

Rev. bras. seqgur. publica

| S3o Paulo v. 10, n. 1, 126-140, Fev/Mar 2016

politica, administrativa, legislativa e financeira.

A autonomia auto-organizatéria significa
o poder dos municipios de elaborarem as suas
leis orginicas municipais, que nada mais sao
do que as constitui¢des locais, nos limites das
constituicoes federal e estadual. E na Lei Or-
gnica que estdo organizados os poderes Exe-
cutivo e Legislativo, bem como a defini¢ao da
sua funcionalidade e a normatiza¢o genérica
das mais diversas politicas publicas. A autono-
mia politica denota a escolha dos governantes
locais (prefeito, vice-prefeito e vereadores)
pela populagao, em eleigoes periddicas, secre-
tas e universais. Também respalda a cassagao
de mandato dos agentes politicos locais, ope-
rada pela Camara dos Vereadores, nos casos
definidos em lei. A autonomia administrativa,
por sua vez, tem por escopo a organizagio da
administragdo municipal, sua estrutura em 6r-
gdos publicos e em cargos, empregos e fungoes,
bem como o desenvolvimento das atividades
administrativas que caracterizam o poder mu-
nicipal: servigos publicos, policia administrati-
va, fomento, intervencao direta e intervencio
indireta. Abarca a administragio em sentido
objetivo e subjetivo, ou seja, a sua organizagio
e funcionalidade. J4 a autonomia legislativa
diz respeito ao sistema normativo municipal,
no qual a Lei Organica corresponde ao dpice.
Aos municipios é possibilitada a elaboragao
das espécies legislativas previstas no art. 59 da
Constitui¢io (emendas a Lei Organica, leis de-
legadas, leis ordindrias, leis complementares,
medidas provisorias, resolugoes e decretos le-
gislativos). Por sua vez, a autonomia financeira
repousa na institui¢ao dos tributos municipais
(impostos, taxas e contribui¢oes) e na aplica-

¢do dos seus recursos, como também das trans-



-

feréncias constitucionais. E neste campo da
autonomia municipal que se forjam os estudos
sobre o federalismo fiscal, focado na analise da

adequagao entre as competéncias e os recursos

financeiros para supri-las (CORRALO, 2011).

Talvez ai resida um dos grandes gargalos
do federalismo pétrio, uma vez que o mode-
lo politico-constitucional-legal remete a uma
excessiva concentragio de receitas publicas na
Uniao (54,64%), a restar, apenas, aproximados
27,49% de toda a receita publica nacional para
os Estados e 17,87% para as municipalidades
(BREMAEKER, 2013).

Nio obstante a problemdtica financeira, o
plexo de competéncias municipais e a respectiva
autonomia permitem compreender o exercicio
de um poder municipal, calcado na Constitui-
¢do, a abranger a elaboragio e execugio de po-
liticas publicas locais (CORRALO, 2012). Para
tanto, compreende-se como politica publica:

programa de acio governamental que resulta
de um processo ou conjunto de processos ju-
ridicamente regulados [...] visando coordenar
os meios 2 disposicao do Estado e as ativi-
dades privadas, para a realizagio de objetivos
socialmente relevantes e politicamente deter-

minados. (BUCCI, 2006, p. 39).

A autonomia para a elaboracio de politicas
publicas municipais se encontra delineada nas
matérias de competéncia municipal, alicercada
no interesse local, observando-se os limites que
forjam as competéncias dos Estados e da Uniao,
que ndo podem ser desconsideradas pelas mu-
nicipalidades. Se assim nao fosse, nao seria pos-
sivel conceber as competéncias e a respectiva

autonomia gozada pelos municipios, que se es-

Rev. bras. segur. publica

vairiam como um “nada juridico” em razao da
impossibilidade de se concretizarem agoes con-
cretas para a efetivagao de direitos. Na 6rbita das
competéncias municipais nio hd que se cogitar,
sequer, a interferéncia do Estado ou da Unido,
pois o municipio atua como ente politico de na-
tureza federativa, autbnomo pela ordem consti-
tucional nas questdes da sua competéncia.

E nesse contexto juridico-constitucional
que os entes locais dispéem de poderes para
elaborar, executar, monitorar e avaliar politicas
publicas da sua algada, a fim de resolver os pro-
blemas que afligem os seus cidadaos. Politicas
estas que perpassam as mais diversas atividades
administrativas: servigos publicos, policia admi-
nistrativa, fomento, intervencio direta e indire-
ta na atividade econémica, a denotar a prépria
fungao administrativa municipal. Este ¢ o szatus
dos municipios brasileiros, protagonistas, em

grande parte, do futuro dos seus municipes.

POR QUE A SEGURANCA PUBLICA
TAMBEM E DA COMPETENCIA MUNICIPAL:
UM NOVO PARADIGMA FEDERATIVO

O capur do art. 144 ¢ enfitico ao assegu-
rar a seguranga publica como dever do Estado
e direito e responsabilidade de todos, com a
finalidade da preservagio da ordem piblica e
da incolumidade das pessoas e do patrimdnio.
Nio obstante a dificuldade de definir certas
expressoes, como ¢ o caso da ordem publica,
mutdvel no tempo e no espaco (BARROSO,
2009), é necessdrio esforco nesse sentido. Se-
gundo José Afonso da Silva (2005), a ordem
publica pode ser concebida como um estado
de convivéncia harmoénica e pacifica entre as
pessoas, afastada da violéncia e da prética de

crimes, enquanto a seguranca publica, ao agir
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preventivamente e repressivamente, busca pre-
servar ou restabelecer a ordem publica. Para
Humberto Fabretti (2014, é mais adequado
compreender ordem ptblica como a “ordem
publica constitucional” (FABRETTI, 2014, p.
107), a preponderar um critério juridico. Nes-
se foco, deve-se considerar, também, a ordem
infraconstitucional. J4 para Diogo de Figuei-
redo Moreira Neto (1988), a ordem publica —
condigao para a liberdade — é um pressuposto
para um sistema de convivéncia publica entre
as pessoas, cimentada na realidade ftica — di-
mensao material — e nos limites impostos pela
ordem juridica — dimensio formal, dimensoes
estas que se complementam — o mundo do ser
e do dever-ser. E por isso que a ordem publica
nao pode ser identificada unicamente com a
ordem juridica ou como o oposto 4 desordem,
pois as supera, por compreender uma estabi-
lidade determinada mais sociologicamente do
que juridicamente, apreendida “como a har-
monizagio com as condigdes socioecondmi-

cas”, a incluir a protecao das pessoas e bens em

sociedade (FILOCRE, 2010, p. 51-52).

O conceito de seguranga publica é mais
restrito que o de ordem publica: “é um aspec-
to da ordem publica, ao lado da tranquilidade
e da salubridade publica”, identificando-se,
mais precisamente, com um “estado antideli-
tual” (LAZZARINI, 1992, p. 279). De forma
mais ampla, constitui todos os processos para
a manuten¢io do equilibrio — homeostasia —

de uma ordem publica, pois é a sua garantia

(MOREIRA NETO, 1988).

A fim de garantir a ordem publica e a res-
pectiva convivéncia social é que coexistem sub-

sistemas de seguranca publica: policial, judicial,
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penitencidrio e do Ministério Pdblico. E o sub-
sistema policial, sob o jugo do Poder Executivo,
o que conforma maior complexidade, em razio
da atuacio “imediata, concreta e diretamente”,

com uma discricionariedade que lhe é natural

(MOREIRA NETO, 1988, p. 153).

E essa policia que requer atengio neste es-
tudo cientifico, também denominada policia
administrativa de seguranca publica, classi-
camente dividida em policia administrativa e
policia judicidria. A segunda, focada na perse-
cugao criminal, imprescindivel para a atuacio
jurisdicional e do Ministério Publico na seara
criminal, com atuacio eminentemente repres-
siva. A primeira tem atuagio imediata e con-
creta para a manutengdo da ordem publica, age
preventivamente e, quando o interesse pabli-
co requer, repressivamente (ARAUJO, 2014;
CARVALHO FILHO, 2015; DI PIETRO,
2015; JUSTEN FILHO, 2014; MELLO,
2006; NOHARA, 2015; ).

Ha4 outros enfoques classificatérios. A policia
administrativa comporta policias especiais, de
acordo com o bem juridico tutelado pela ordem
juridica, de forma genérica. Porém, deve-se con-
ceber uma policia administrativa de seguranca
publica, focada na seguranca externa e interna,
a agir preventivamente e repressivamente. Inte-
ressa aqui a policia administrativa de seguranca
interna, naturalmente, na qual coexistem uma
atuagdo administrativa para a vigilincia, dissua-
sa0 e constrangimento, de cariter mais preven-
tivo, por mais que possa agir repressivamente,
nas quais se encontram as forgas policiais, e uma
atuagao judicidria de persecu¢ao criminal, emi-
nentemente repressiva (FILOCRE, 2010; MO-
REIRA NETO, 2005).



Diante destes prolegdmenos acerca da or-
dem e seguranca publica é que se questiona a
competéncia dos municipios nesta matéria e,
especialmente, para atuar na policia adminis-
trativa de seguranga publica interna. De inicio,
reporta-se a incompeténcia municipal para a
institui¢ado de qualquer 6rgao de persecugao
criminal, o que é demasiadamente elementar,
pois inexiste qualquer atribui¢io constitucio-
nal de competéncia local para tanto. Trata-se
de tarefa que compete as policias civis estadu-
ais e federal, com a participagio das policias

militares em determinadas tarefas.

Impende registrar a competéncia munici-
pal em termos genéricos, para a preservagao da
ordem publica e para agir, consequentemente,
na seguranga publica. A partir de uma concep-
¢ao mais ampla de ordem publica, assentada
nos pilares da tranquilidade, salubridade e se-
guranga publica, nao hd como descurar a atua-
¢ao municipal, sob pena de desmantelamento
do exercicio de qualquer policia administrati-
va, que pode ser assim conceituada:

atividade da Administracao Publica, expressa
em atos normativos ou concretos, de condi-
cionar, com fundamento em sua supremacia
geral e na forma da lei, a liberdade e a pro-
priedade dos individuos, mediante agio ora
fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva,
impondo coercitivamente aos particulares
um dever de abstengio (“non facere”) a fim
de conformar-lhes os comportamentos aos
interesses sociais consagrados no sistema nor-

mativo. (MELLO, 2006, p. 787).

Tal compreensao sé nao é possivel se nao
se entender a policia administrativa municipal

como uma atuacio que busque a ordem pu-
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blica, o que seria inaceitdvel e significaria uma
desconsideragio da sua importincia num Es-
tado Democrético de Direito. Nio é sem razao
que a policia administrativa, em todas as esfe-
ras da Federagdo, é compreendida como uma
atividade administrativa imprescindivel, a re-
sultar num dever-poder especifico (ARAUJO,
2014; CARVALHO FILHO, 2015; DI PIE-
TRO, 2015; FIGUEIREDO, 2003; JUSTEN
FILHO, 2014; MELLO, 2006; MOREIRA
NETO, 2005; NOHARA, 2015).

Assim, nio hd como dissociar a policia ad-
ministrativa da busca da ordem publica, como
assevera a tradicional doutrina de Rafael Biel-
sa (1927, p. 87) sobre a sua finalidade de “re-
gular, mediante disposiciones prohibitivas, el
orden publico, y asegurar el bien-estar general
por la prevencién y represién inmediata de los
hechos que contrarien esos fines”. Também
se trata da “prevencio dos perigos causadores
de danos sociais” (CAETANO, 1977, p. 34)
e da sua natureza teleolégica de “assegurar a
paz, a tranquilidade, a boa ordem, para cada

um e para todos os membros da comunidade.”

(CRETELLA JUNIOR, 1968, p. 30).

Ademais, salienta-se o status constitucional
que possui o direito a seguranga, presente tan-
to no art. 5° como no art. 6° da Constituicio
de 1988, a denotar a sua posi¢io como direi-
to fundamental individual e social (CASSEB,
2013), porém, com muito maior énfase na sua
prestagdo coletiva (FABRETTI, 2014), o que
¢ irradiado em outras partes da carta constitu-
cional, como a seguranga do trabalho (art. 7,
XXII), a seguranca do transito (art. 23, XII),
a seguranca interna do Brasil (art. 85, IV),

seguranca do territério nacional (art. 91, par.

| S3o Paulo v. 10, n. 1, 126-140, Fev/Mar 2016

131

um novo paradigma federativo

A estrutura do poder municipal e as politicas de sequranca

Artigos

Giovani da Silva Corralo e Jonathd Kemmerich



Artigos

guranca
um novo paradigma federativo

icas de se

’.

A estrutura do poder municipal e as pol

Giovani da Silva Corralo e Jonathd Kemmerich

132

1, III). Talvez seja adequado o seu enquadra-
mento, em grande parte, como um direito
fundamental de exercicio coletivo “cuja titula-
ridade ¢ individual, mas cujo exercicio sé co-
letivamente se pode afirmar” (CANOTILHO,
1999, p. 397). Tais consideracoes remetem,
nos termos da prépria Constitui¢do, a um
comprometimento de todos os entes federa-
dos, uma vez que todos os poderes em todos os
niveis encontram-se compromissados com os
direitos fundamentais, sustenticulo da prépria
dignidade humana. Além disso, o caput do art.
144 ¢ muito incisivo ao definir a seguranga
como um “dever do Estado, direito e responsa-
bilidade de todos”, a remeter aos mais diversos

agentes publicos e privados.

Dessa forma, resta demonstrado que a po-
licia administrativa municipal denota o exerci-
cio da seguranca publica para resguardar a or-
dem publica, como também a condi¢io da se-
guranga como um direito fundamental. Uma
reflexdo mais complexa é requerida quanto a
policia de seguranca interna, de cardter mais
preventivo (sem olvidar a sua atuacdo repressi-
va). E possivel uma atuagio municipal de vigi-

lancia, dissuasdo e constrangimento?

Tradicionalmente tem-se compreendido
que inexiste competéncia municipal para as
atividades de policia ostensiva para a preserva-
¢ao da ordem publica, seja porque nao se en-
quadraria na cldusula geral do interesse local,
seja porque o art. 144, §5° da Constituigao
remeteria tais competéncias as policias milita-
res dos Estados, o que também ¢ disciplinado
pelo Decreto-Lei n° 667/1969 (GASPARINI,
1991; LAZZARINI, 1992; MORAES, 2013;
SILVA, 2005).
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Entretanto, aos municipios resguarda-se,
constitucionalmente, a possibilidade da criagao
de guardas municipais, focadas na “protego de
seus bens, servicos e instalacoes”, como também
para garantir a ordem publica via seguranca pu-
blica, dispositivo do caput do art. 144 da Cons-
titui¢do. Por mais que as guardas municipais
estejam previstas no §8° do artigo (criagao fa-
cultativa) e ndo se encontrem no rol dos 6rgaos
previstos nos seus incisos (criagdo obrigatdria),
¢ inequivoca a vincula¢io normativa ao dispos-
to no proprio artigo, caput, sob pena de graves
distor¢des hermenéuticas: “no plano municipal,
as fung¢des de seguranga publica se restringem
a atividade de vigilincia, voltada a seguranca
patrimonial de bens, servigos e instalagdes dos
municipios que instituirem suas guardas mu-
nicipais.” (MOREIRA NETO, 2005, p. 417).
Esse pressuposto é respaldado por Paulo Adib
Casseb (2013), Rafael Fivaro (2013), Reinald
Moreira Bruno (2004), Rosemary de Oliveira
Almeida e Glauciria Mota Brasil (2011), Marco
Brandao Jdnior e Fabiano Oldono (2013), entre
outros. A vigilancia efetivada pela guarda muni-

cipal é insita as suas competéncias.

Poderio as guardas municipais efetuar o po-
liciamento ostensivo com acées de dissuasio e
constrangimento? Poderao efetuar a prisio em
flagrante de pessoas que cometerem delitos?
A resposta negativa a estes questionamentos
seria irrazodvel. No exercicio da competéncia
constitucional de cuidar de bens, patriménio
e instalagdes municipais nao hd como nio in-
cluir as pessoas. Concluir em sentido contrério
seria 0 mesmo que aceitar a inani¢do de um
guarda municipal, muitas vezes armado, dian-
te de delitos cometidos na sua drea de atuacio.

E qual seria esta drea? Os bens, servigos e ins-



talagbes municipais, o que remete a um campo
bastante ampliado de competéncias. Abarca
todos os bens puablicos municipais de uso co-
mum, especial e dominical, logo, todas as ruas,
pragas, parques, passeios, prédios e edificagoes
pertencentes 3 municipalidade. Qualquer de-
lito cometido nestes bens, como em servicos
municipais e respectivas instalagoes, remete a
atuacio da guarda municipal. Nao se trata de

uma simples possibilidade, mas de um dever.

Nio ¢ sem razio que José Cretella Janior,
a0 se manifestar sobre as guardas municipais
para a elaboragio da Constitui¢io de Sao Pau-
lo, manifestou-se pelo acréscimo da protegao
as pessoas, com os bens, servigos e instalagoes,
pois se encontram devidamente associados
(CRETELLA JUNIOR, 1989). Numa mes-
ma logicidade, o policiamento ostensivo e a
atuagdo em flagrante — prisio e apreensio do
objeto do crime — e, a0 mesmo tempo, o posi-
cionamento contrdrio  atividade de policia ju-
dicidria pelas guardas municipais, o que inclui
a busca pessoal, devem ser aceitos quando a
guarda municipal se encontrar no exercicio da
sua competéncia — protecao de bens, servigos
e instalagoes (NUCCI, 2014). Nio hd como
nio compreender na esteira de um dever-po-
der a atuagdo da guarda municipal na defesa
das pessoas sempre que estiver no exercicio da
sua competéncia constitucional. Alids, a prisao
em flagrante pode ser feita por qualquer pessoa
do povo, interpretagio consensual do art. 301

do Cédigo de Processo Penal.

Entrementes, tal posicionamento longe se
encontra de um porto seguro. Ao contririo,
ainda hd muita divergéncia nesta matéria, com

a forte presenca de posicionamentos contrérios a
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qualquer atuagio das guardas municipais que ex-
trapolem uma interpretagio exegética do §8° do
art. 144 da Constituicio federal (GASPARINI,
1991; LAZZARINI, 1992; VIEIRA, 2012).

Como as guardas municipais sao de criagao
facultativa, ¢ o interesse local de cada munici-
pio que vai definir a criacdo ou nao destas estru-
turas no plano local. Significa reiterar as dife-
rencas existentes em cada localidade, especial-
mente em relagao aos indicadores de violéncia
e criminalidade. Se assim nio fosse, inexistiria
a faculdade prevista constitucionalmente para
a sua criacdo. As diferencas dos indicadores de
(in)seguranca publica e do patrimé6nio muni-
cipal, a relevar os gastos usualmente conferidos
as terceirizagoes de guardas armadas, permi-
tem fixar os contornos do interesse local para a

criagdo de guardas municipais.

A reforcar o papel dos municipios no con-
texto de um Estado federal cooperativo, a Lei
11.150/07, que instituiu o Programa Nacional
de Seguranga Piablica com Cidadania (Pronas-
ci), reforgou o papel insubstituivel das munici-
palidades na execugao das suas agoes, de forma
integrada, além de focar na promocio da cida-
dania. Também ¢é relevante a Lei 13.022/2014,
que disciplina as guardas municipais e que
corrobora os posicionamentos aqui esposados,
especialmente nesta nova concep¢ao de segu-

ranca publica municipal.

Parece que um novo paradigma no campo
da seguranca publica esteja a exsurgir nesta terra
de Pedro Alvares Cabral, para o qual se utiliza
a concepgao de paradigma de Thomas Kuhn
(2001). Ainda encontra-se fortemente enrai-

zada uma concep¢io de seguranga com foco
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muito predominante na ordem, via controle e
exclusio (FABRETTI, 2014), eminentemente
repressiva e centralizada (KRUCHIN, 2013).
Ha sinais de novas politicas de seguranca que
superem a ordem — sem abandond-la — e instem
a cidadania, de forma descentralizada, integra-
da e participativa, com elevado controle e res-
ponsabilizagio (accountability). Nesse diapasio,
os municipios possuem um importante papel,

dentro das suas competéncias constitucionais.

POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS DE
SEGURANCA: QUADRO ATUAL DAS
SECRETARIAS MUNICIPAIS DE SEGURANCA
E GUARDAS MUNICIPAIS ARMADAS
Busca-se, neste capitulo, perscrutar a aten-
¢ao dada pelas municipalidades a seguranca
municipal. Para tanto, definiram-se como foco
para a presente pesquisa uma comparacio dos
dados apontados pelo IBGE Cidades de 2008
€ 2012 com os de 2015, a considerar o nime-
ro de secretarias municipais de seguranca e de
guardas municipais armadas nos municipios
brasileiros, pesquisa feita por meio do acesso as
pdginas oficiais dos municipios na rede mun-
dial de computadores. Efetiva-se uma andlise
da administragio publica no sentido objetivo,
com foco na estruturagio administrativa, sem
adentrar no mérito e eficiéncia/eficicia das
respectivas politicas. Registra-se, apenas para
constar, que a Lei 12.527/2011 — Lei de Aces-
so a Informagao Publica obriga os municipios
com mais de 10 mil habitantes a disponibi-
lizarem todas as informagdes referentes & sua

organizagio administrativa no mundo digital.

Diante do fato de as secretarias de seguran-
¢a e guardas municipais se encontrarem mais

fortemente presentes nos municipios com
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mais de 50 mil habitantes, a pesquisa estrati-
ficou trés categorias populacionais: municipios
com mais de 50 mil a 100 mil habitantes; mais
de 100 mil habitantes a 500 mil habitantes;
e mais de 500 mil habitantes. Comparam-se
o numero e o percentual de municipios com
secretarias de seguranca (inclusive aquelas que
cumulam outras politicas afins) e que possuem

guardas municipais armadas.

Tais informagées nio deixam de refletir,
também, a inser¢io que as municipalidades bra-
sileiras tm buscado na articulacio de politicas
de seguranca locais. Estruturar 6rgaos publicos
autdbnomos (como ¢ o caso de secretarias mu-
nicipais de seguranga) para este fim ou 6rgaos
superiores (guardas municipais) demonstra um
elevado grau de comprometimento com a ela-
boracio, execu¢io, monitoramento e avaliacio
de politicas publicas municipais de seguranca
publica, por mais que outras politicas possam
ser articuladas, especialmente na atuagio pre-
ventiva, sem estas estruturas, a utilizar os de-
mais 6rgaos da municipalidade. Duas tabelas

auxiliam na compreensao do que foi exposto.

Em numeros isolados, observou-se um
considerdvel crescimento no niimero de mu-
nicipios com secretarias de seguranca (a incluir
aquelas que também desempenhem politicas
afins). Em ndmeros totais, em 2008 eram 175
municipios brasileiros com tais érgaos nas fai-
xas populacionais estudadas, 220, em 2012, e
299, em 2015. De 2008 a 2012 o crescimento
foi de 25,7%, de 2012 a 2015 o acréscimo foi
de 26,4% e de 2008 2 2015, de 70,8%. Segun-
do porte populacional, o maior impacto foi
observado entre os municipios com menos de
100 mil habitantes, tanto que de 2012 a 2015



Porte populacional 2008 2012 2015
s e S o J0 il 5| |
’(\{t\(?ti;Id;e120504n111i1lurr]1?cbii)?of)00 i heb 99 126 150
Mais de 500 mil hab. (total de 39 municipios) 21 26 36

o crescimento no niimero de municipios com
secretarias de seguranca foi superior a 66,0%,
seguido de um acréscimo de 19,0% e 38,4%

nas outras duas categorias.

A situagio fica mais restrita quando se ve-
rificam as guardas municipais armadas. Em
numeros totais, em 2008 eram 98 municipios
brasileiros com tais érgdos nas categorias po-
pulacionais em comento e 113, em 2015. De
2008 a 2015, o crescimento foi de 15,3%. Se-
gundo porte populacional, o impacto maior se
deu na categoria de 50 mil a 100 mil habitan-
tes, tanto que nesse periodo o nimero de mu-
nicipios com guardas armadas cresceu 52,3%,
enquanto nas duas outras faixas o acréscimo

foide 1,7% e 15,7%.

Naturalmente, também aumentou o nu-
mero de municipios nas faixas estudadas, to-
davia, sem maiores impactos, tanto que em

2008 eram 316 municipios na primeira faixa
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Fonte: IBGE Munic.

populacional, 223 na segunda e 35 na terceira;
em 2012, eram 327 (3,3% de acréscimo), 250
(12,1% de majoragao) e 38 (8,5% de aumen-
to), respectivamente. Na comparagio de 2012
com 2015, o acréscimo em cada uma das faixas
foi de 9,4%, 1,6% e 2,6%. Por fim, em da-
dos globais, das trés categorias populacionais,
eram 574 municipios em 2008, 615 em 2012
e 651 em 2015, o que representou acréscimos
de 7,1% (2008 22012), 5,8% (2012 a2 2015) e
13,4% (2008 a 2015).

Numa avaliagio final que leve em conta
o crescimento populacional e dos municipios
nas faixas populacionais em estudo, observa-
-se que o numero de municipios com 6rgao
autdbnomo — secretaria de seguranca (a aceitar
aquelas que associam politicas afins) — au-
mentou substancialmente. Quanto as guardas
municipais armadas, o crescimento também
foi constante em todas as faixas e no periodo

compreendido’.
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Porte populacional 2008 | 2015
Mais de 50 mil hab. a 100 mil hab. (total de 358 municipios) 21 32
Mais de 100 mil hab. a 500 mil hab. (total de 254 municipios) 58 59
Mais de 500 mil hab. (total de 39 municipios) 19 22

CONSIDERACOES FINAIS

O municipio desfruta um verdadeiro po-
der municipal na ordem constitucional pre-
sente, cimentado no plexo de autonomias
decorrentes da reparticao constitucional de
competéncias: autonomia politica, autonomia
auto-organizatéria, autonomia administrativa,
autonomia legislativa e autonomia financeira.
Por consequéncia, os municipios estio em-
poderados a elaborar, executar, monitorar e
avaliar politicas publicas locais, observados os

limites constitucionais.

Diante desse contexto constitucional é que
se perscruta a competéncia municipal para
atuar na seguranca publica. A reposta ¢ positi-
va, até mesmo por se tratar de um direito fun-
damental, a vincular todos os poderes e todos
os niveis de poder na Federagio. Os munici-
pios podem impulsionar politicas preventivas
e repressivas em prol da seguranga. Atuar no

plano local em politicas de seguranga remete,
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Fonte: IBGE Munic.

também, a busca da manuten¢io da ordem pu-
blica, o que tem sido feito hd muito pelas po-
licias administrativas municipais para a tutela
dos mais diversos bens tutelados pela ordem
juridica. Também, teleologicamente, confor-
me o art. 144 da Constituicao, a elaboracio de
politicas de seguranga remete a incolumidade
das pessoas e do patrimoénio publico e privado.
E nesse campo que advém a possibilidade de

criagao das guardas municipais.

Naturalmente, nio é possivel antever
competéncias para a policia judicidria, pré-
pria das policias civis estaduais e federal.
As guardas municipais possuem, expressa-
mente, a competéncia de zelar pelos bens,
servicos e instalagées municipais, para o
que ¢ possivel o uso de armas de fogo, com
porte disciplinado pelo Estatuto do Desar-
mamento. Entretanto, nao hd como nio

considerar a possibilidade da realizacao do

policiamento ostensivo e da protecao das



pessoas quando se der em vinculo com a
protecio de bens, servigos e instalagdes mu-
nicipais, a remeter a um campo mais amplo
de atuagio, pois seria irrazodvel nao prote-
ger as pessoas quando estas se encontrassem
em perigo. Ruas, passeios, avenidas, pragas
e parques sio exemplos notérios de bens

publicos municipais.

Vislumbra-se, outrossim, uma mudan-
¢a paradigmdtica no campo das politicas
publicas de seguranga, seja conceitual-
mente, seja pragmaticamente. De uma
logicidade forjada predominantemente na
busca da ordem, via exclusio e controle,
fortemente repressiva e centralizada, para
uma concepgio de seguranca publica vol-
tada A promocio da cidadania, integrada,
participativa e descentralizada. O Progra-
ma Nacional de Seguranga com Cidada-
nia e a Lei 13.022/2014, que disciplina
as guardas municipais, sdo exemplos dessa

mudanga paradigmadtica.

A fim de melhor compreender esse papel
dos municipios, fez-se uma pesquisa para iden-
tificar a posi¢io da seguranca publica local em
2015, com foco na estruturagio da administra-
¢ao publica. Partiu-se do razodvel pressuposto
de que a existéncia de secretarias de seguranca
e guardas municipais armadas representam im-
portantes indicadores de um alto relevo de tais
politicas publicas nos municipios com mais
de 50 mil habitantes, categorizados em trés
portes: mais de 50 mil a 100 mil habitantes,
mais de 100 mil a 500 mil habitantes e mais
de 500 mil habitantes. Em comparagao com os
dados do IBGE de 2008 e 2012, observou-se o
crescimento substancial do nimero de érgaos
superiores — secretarias de seguranga (com-
putadas as que associam politicas afins) — em
todas as faixas populacionais. O mesmo ocor-
reu com as guardas municipais armadas, cuja
comparagio abarca os anos de 2008 e 2015,
com crescimento em todas as faixas popula-
cionais, especialmente nos municipios com

até 100 mil habitantes.

1. Registra-se que esta pesquisa faz a comparacdo com os dados do IBGE de 2008 e 2012. Para facilitar a comparacado, utilizaram-se

as categorias populacionais da pesquisa do IBGE, na busca de informacoes atuais. Realizou-se uma pesquisa minuciosa em todos

os sites dos municipios das respectivas categorias populacionais a fim de coletar os dados, bem como nas legislacoes municipais e
outras fontes disponiveis nos sites oficiais, de marco a julho de 2015. Isso porque em razdo da Lei 12.527/2011, todos 0s municipios

com mais de 10 mil habitantes devem disponibilizar essas informacoes nos seus sites.
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A estrutura do poder municipal e as politicas de
seguranca: um novo paradigma federativo

Giovani da Silva Corralo e Jonatha Kemmerich

La estructura del poder municipal y las politicas de
seguridad: un nuevo paradigma federativo

Este trabajo busca reflexionar sobre la estructura del poder
municipal y las politicas de seguridad en un nuevo paradigma
federativo. Para ello, se estudia la posicion que ocupa el
municipio en la Federacion brasilefia, lo que remite a la
comprensidn de su autonomia en el campo de las politicas
publicas. A continuacion, se examinan las politicas de sequridad
y las respectivas competencias municipales, en la perspectiva
de un nuevo paradigma de la sequridad publica. Por dltimo,
se analizan las administraciones de los municipios con mds
de 50.000 habitantes, en tres franjas poblacionales, para
comprobar si ha habido un incremento en el nimero de
secretarias municipales de sequridad y de quardias municipales
armados. Se concluye con la competencia del municipio de
actuar en la sequridad publica, lo que también se demuestra
por el mayor nimero de drganos locales por actuar en estas

politicas publicas.

Organos municipales de sequridad. Poder

municipal. Politicas publicas. Sequridad publica.
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The structure of municipal power and safety policies: a new
federal paradigm

This study seeks to elucidate the structure of municipal
power and safety policies under a new federal paradigm.
To this end, the role of the cities in the Brazilion Federation
was investigated, elucidating their autonomy in the field
of public policies. Subsequently, safety policies and their
respective municipal competencies were scrutinized under
the perspective of a new paradigm of public safety. Lastly,
the administrations of cities with a population of over 50,000
people were analyzed in three population strata to determine
whether the number of municipal safety secretariats and
armed municipal guards has increased.  Results indicated
competence of the city to act in public safety, also evidenced
by the greater number of local organs available to act in these

public policies.

Municipal organs of safety. Municipal power.

Public policies. Public safety.
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A policia na Constituicao Federal

de 1988: apontamentos sobre

a manutencao de um 6rgao
militarizado de policiamento e a
sua incompatibilidade com a ordem
democratica vigente no Brasil

Gabriela Galiza e Silva
Especialista em Direito Constitucional pela Universidade Federal do Rio Grande do Norte - UFRN. Graduada em Direito pela
Universidade do Estado do Rio Grande do Norte - UERN.
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Resumo

0 artigo tem como objetivo analisar o Sistema Constitucional de Sequranca Publica no que concerne g manutencao de
um 6rgdo de policiamento militarizado, e busca demonstrar que a existéncia de uma policia como forca auxiliar e reserva
do Exército ndo se coaduna com a ordem democrdtica inaugurada apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
principalmente em tempos de paz e de estabilidade institucional. Para tanto, explora a proposta que pretende reformar
a organizacdo da instituicdo policial por meio da desmilitarizacdo das policias estaduais e de sua unido em um Unico

corpo policial, de natureza civil.

Palavras-Chave

Democracia. Reforma Policial. Desmilitarizacdo.
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INTRODUCAO

temdtica da Seguranga Publica en-

contra-se disciplinada no Titulo V,
Capitulo III da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil. Ao discorrer sobre os
érgaos responsdveis pela preservacio da or-
dem publica e da incolumidade das pessoas e
do patrimoénio, o texto constitucional vigen-
te atribui as policias militares e aos corpos
de bombeiro militares o cardter de forcas au-
xiliares e reservas do Exército, que se encon-
tram subordinadas aos governos dos Estados

e do Distrito Federal.

Na verdade, o modelo de seguranca pa-
blica delineado apds o recente processo de
redemocratizagdo do pais manteve o para-
digma de policiamento vigente durante o
periodo da ditadura militar, com as policias
ostensivas estaduais vinculadas as Forgas
Armadas do pais. Tal fato impactou direta-
mente o processo de educa¢io, formagio e
treinamento das policias militares, que per-
maneceu pautado pelos ditames rigidos da
hierarquia e da disciplina e da protegio do

Estado e da ordem, muitas vezes, em detri-

Rev. bras. segur. pablica

mento da prote¢io da vida, da cidadania e

dos direitos humanos.

A preocupagio com a implantagio de uma
cultura de paz no pais foi colocada em segun-
do plano e a corporagio militar vem sendo, ao
longo das dltimas décadas, doutrinada com
base em uma cultura de combate a guerra e

ao inimigo.

A policia brasileira, por diversas vezes,
apresenta-se como uma institui¢do truculen-
ta e arbitrdria, que desrespeita os direitos e as
liberdades fundamentais dos civis ao invés de
protegé-los. Diz-se, nessa conjuntura, que a
seguranga publica vive uma crise de legitimi-
dade, com o distanciamento cada vez maior
entre os 6rgaos responsdveis por assegurd-la e

a propria sociedade.

Sédo crescentes os casos noticiados pela mi-
dia brasileira envolvendo dentncias de crimes
de tortura e de execugdo supostamente prati-
cados por policiais dentro das favelas brasilei-

ras, aonde a atuagdo da corporagio militar vem
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sendo bastante questionada. Os incidentes
levados a conhecimento publico servem para
fortalecer a discussio sobre o fim do vinculo
das policias militares com as For¢as Armadas, e
a consequente unido das policias estaduais em

uma carreira dnica e desmilitarizada.

Sustenta-se que o paradigma adotado para
prover a seguranga publica no Brasil ¢é ineficien-
te na promogao da seguranga pessoal e, portan-
to, individual de seus cidadios, sobretudo da
parcela marginalizada da populacio, historica-

mente compreendida como inimiga da ordem.

Nessa conjuntura, o trabalho que segue
defende que a Carta Magna brasileira seja re-
formada, por meio de uma Emenda Consti-
tucional (observado o rito previsto no art. 60
da Constitui¢ao de 1988), com vistas a pro-
mover a desmilitarizagao das nossas policias
estaduais. A metodologia utilizada no estudo
foi predominantemente a pesquisa e a revisao
bibliogréfica, uma vez que se buscou analisar
a doutrina e a legislagio constitucional e in-
fraconstitucional pdtrias que versam sobre a
organizagio das policias militares no Brasil, e
os desdobramentos sociais e juridicos extraidos
das Propostas de Emenda a Constituigio que
sugerem a unificagdo das policias estaduais em

uma corporacio de natureza civil.

DIVISAO, ORGANIZACAO E DEVERES
CONSTITUCIONAIS DOS ORGAOS DE
SEGURANCA PUBLICA

A Constituicao da Republica Federativa
do Brasil preceitua, em seu artigo 144, que a
segurancga publica ¢ dever do Estado e direito
e responsabilidade de todos, exercida para a

preservagio da ordem publica e da incolumi-

Rev. bras. sequr. publica
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dade das pessoas ¢ do patrimédnio, por meio
dos seguintes dérgaos: policia federal, policia
rodovidria federal, policia ferrovidria federal,
policias civis, policias militares e corpos de

bombeiros militares.

O conceito tragado pelo constituinte patrio
coaduna-se, dessa forma, com o conteddo mate-
rial do direito fundamental 4 seguranca publica.
Seguindo a doutrina de Robert Alexy (2011),
esse direito nio se insere no rol dos direitos de
defesa, cuja realizagio impde uma postura estatal
absenteista, mas sim entre os direitos a a¢oes po-
sitivas em sentido estrito, satisfeitos por meio de
agoes faticas que podem ser requeridas pelos cida-
ddos em face do Estado para que seja mantida a

convivéncia pacifica e harmoniosa da sociedade.

Em razdo da caracteristica apresentada, ao
Estado incumbe prover tais a¢gdes por meio de
servigos publicos, que podem ser conceituados
como “toda atividade prestada pelo Estado ou
por seus delegados, basicamente sob o regime
de direito publico, com vistas a satisfagao de
necessidades essenciais e secunddrias da coleti-
vidade” (CARVALHO FILHO, 2009, p. 309).
E, portanto, por meio da prestagio de tais
servicos que a administragio publica atua na
consecugdo dos fins perseguidos pelo Estado,
entre os quais o de preservar a ordem publica

e a incolumidade das pessoas e do patrimonio.

Para realizar os servigos de seguranca pu-
blica, o Estado brasileiro criou 6rgaos espe-
cializados que desempenham a atividade poli-
cial de diferentes formas: inicialmente, faz-se
uma distingdo entre a policia administrativa e
a policia de seguranca — a primeira tem rela-

¢ao com as limitagdes que podem ser impos-



tas a bens juridicos individuais em nome do
interesse publico, ao passo que a segunda tem
como finalidade a preservacio dos bens tute-
lados no caput do artigo 144 do texto cons-
titucional. A policia de seguranga comporta
ainda uma subdivisao entre a policia osten-
siva — responsdvel pela preservagao da ordem
publica — e a policia judicidria — que atua
investigando e apurando as infragbes penais

porventura cometidas (SILVA, 2008).

Vander Ferreira de Andrade (2010) expli-
cita que a atividade da policia ostensiva visa
prevenir a prética de delitos ou reprimi-los de
forma imediata, e é caracterizada por policiais
uniformizados, que sio também identificados
por seus equipamentos e viaturas. J4 a policia
judicidria realiza o trabalho de investigagao
criminal, pode ouvir testemunhas, requisitar
documentos, proceder a realizacio de pericias,
de interceptagbes das comunicagoes telefoni-
cas, entre outras medidas que, em sua maioria,

dependem de autorizagao judicial.

No 4mbito de competéncia da Uniao, a po-
licia federal exerce com exclusividade as fun-
¢oes de policia judicidria, maritima, aeropor-
tudria e de fronteira, destinando-se, em con-
formidade com o §1° do artigo 144 da Consti-
tuigdo Federal, a apurar infragoes penais contra
a ordem politica e social ou em detrimento de
bens, servicos e interesses da Unido ou de suas
entidades autdrquicas e empresas publicas, as-
sim como outras infragoes cuja pritica tenha
repercussao interestadual ou internacional e
exija repressao uniforme. A policia federal atua
ainda na prevencio e repressio do trifico de
entorpecentes e drogas afins, do contrabando

e do descaminho.

Rev. bras. segur. pablica

No seio de atuagio do governo federal,
estdo constitucionalmente previstas a policia
rodovidria federal — que se destina ao patrulha-
mento ostensivo das rodovias federais — e a po-
licia ferrovidria federal — incumbida de realizar

o patrulhamento das ferrovias federais.

Os Estados federados, por sua vez, possuem
dois 6rgaos responsdveis por desempenhar o
ciclo da atividade policial: a policia civil e a
policia militar. As policias civis, dirigidas por
delegados de carreira, atuam na qualidade de
policia judicidria, trabalhando na investigagao
das infragoes penais comuns, excetuando-se
aquelas inseridas na 6rbita da competéncia da
Uniao e da Justica Militar, cumprindo ainda
com as diligéncias determinadas pela autori-
dade judicidria. J4 as policias militares, forcas
auxiliares e reservas do Exército, atuam osten-
sivamente, visando prevenir e evitar o come-
timento de todo e qualquer delito que cause
perturbagio a ordem pablica. Organizam-se
com base nos principios da hierarquia e da dis-
ciplina e possuem um sistema de patentes ani-
logo ao que vigora nas Forcas Armadas (AN-
DRADE, 2010). No campo politico estadual,
destacam-se também os corpos de bombeiros
militares, responsdveis pelas atividades de de-

fesa civil e demais atribuicoes definidas em lei.

A competéncia constitucional dos munici-
pios brasileiros, no que concerne a seguranca
publica, foi tracada no §8° do artigo 144 da
Constituicao Federal, cabendo-lhes tao somen-
te a criagdo de guardas municipais destinadas
a protecio de seus bens, servigos e instalagoes,
em cardter local. De forma exemplificativa, as
guardas municipais destinam-se a proteger as

pragas, os parques, os prédios publicos mu-
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nicipais e outros espagos locais (MERTENS,
2007). A guarda municipal apresenta, nes-
se contexto, a fun¢io de guarda patrimonial.
“Nao se trata de 6rgao policial. Nao ¢ atribui-
¢ao das guardas municipais, segundo a Cons-
titui¢ao Federal, realizar nem investigacao cri-
minal nem policiamento ostensivo” (ANDRA-
DE, 2010, p. 106).

Naio obstante o artigo 144 da Constituigao
Federal nio tratar das Forgas Armadas entre
os 6rgaos responséveis pela seguranga publica,
Vander Ferreira de Andrade (2010) aponta cin-
co ocasies nas quais as referidas Forgas podem
executar agoes de seguranca publica: quando
da decretacio de estado de defesa, estado de
sitio ou intervengio federal; em investigacoes
criminais no Ambito do inquérito policial mi-
litar; em operagoes de policiamento ostensivo,
quando predomina o interesse nacional; me-
diante solicitagdo de governador de Estado,
quando os érgaos de policiamento estaduais
sao insuficientes. O referido autor frisa, toda-
via, que a atuacdo das Forcas Armadas nio se
mostra compativel com o conceito constitu-
cionalmente adequado de seguranga publica, e
defende que, para se harmonizar com o Estado
Democritico de Direito, esse conceito “nio
pode ser entendido como estratégia de guerra,
destinada ao ‘combate’ a ‘inimigos’; e ¢ para
isso que as Forgas Armadas sio preparadas”

(2010, p. 97).

Sob essa perspectiva, cresce no pais o debate
acerca da regulamentaco tragada na Constitui-
¢ao Federal de 1988 no que se refere a organiza-
¢ao das policias militares, cujo processo de for-
magio de seus agentes em muito se assemelha

ao treinamento aplicado as Forcas Armadas.
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Muitas propostas de reformula¢io das poli-
ticas de seguranga publica em desenvolvimen-
to no pafs visam promover a desmilitarizagio
das policias brasileiras, com o fito de fomentar
a atuagio policial pautada em uma cultura de
paz e de preservagio da vida, da cidadania e
dos direitos humanos. A proposta de desmili-
tarizagdo da policia mostra-se, nesse contexto,
como “tarefa democrdtica pendente” (AN]JOS,
2013), que deixou de ser realizada quando da
promulgacio da Magna Carta de 1988, so-
bretudo em razao da grande pressao exercida
pelos militares durante a Assembleia Nacional
Constituinte. Os interesses dos militares se fi-
zeram representar de forma majoritdria nas au-
diéncias publicas realizadas pela Subcomissao
de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua

Seguranga.

A INFLUENCIA DO MILITARISMO NA
CONSTITUINTE DE 1987-1988

Durante a vigéncia da Constituigao de
1946, o Brasil viveu momentos de grave insta-
bilidade politica e conflitos constitucionais de
poderes. O contexto mundial era o da Guerra
Fria, marcada por disputas ideoldgicas e con-
flitos indiretos entre os EUA e a extinta Unido
Soviética. Na América Latina, vdrios governos
ditatoriais instalaram-se na tentativa de refrear
a expansao dos ideais comunistas, alegando a

necessidade de conter o risco da “cubanizacio”.

Apoiando-se na crise institucional vivencia-
da pelo pais, os militares conseguiram angariar
apoio de parcela significativa da sociedade ci-
vil, traduzido na mobilizagio popular em tor-
no da Marcha da Familia com Deus pela Liber-
dade. No dia 31 de marco de 1964, os militares

depuseram o entdo presidente Jodo Goulart e



tomaram o poder para “acudir a pdtria em pe-
rigo”, dando inicio a atividade intervencionista
do poder militar (militarismo) na vida politica

e administrativa do pais.

Vinicius Licio de Andrade (2013) aponta
que o projeto de poder politico que pretendeu
submeter o corpo social ao controle dos mi-
litares s6 foi possivel, no Brasil, em um mo-
mento de grave crise institucional, quando as
solugdes apontadas por um processo politico
democrdtico eram concebidas como indteis. O
militarismo, apoiado no discurso da lei e da
ordem, assumiu contornos peculiares no Brasil
do século XX, propondo superar “ora as su-
postas ameagas provocadas pelo comunismo e
os movimentos ¢ partidos de esquerda radicais,
ora baseados na alegada falta de competéncia
da sociedade civil em governar e dirigir a nagao

de modo satisfatério” (p. 478).

A ordem institucional que se instaurou com
a ascensao dos militares ao poder era parado-
xal; o projeto nacionalista e desenvolvimentis-
ta apresentado calcava-se em um modelo auto-
ritdrio como forma de assegurar a democracia
e a realizacdo do Brasil como na¢io. Os mili-
tares apropriaram-se do discurso democritico
a0 mesmo tempo em que ceifaram os direitos
e liberdades fundamentais do povo brasileiro,
que encontravam apenas guarida formal na
Constitui¢ao da época; “reduziu-se a partici-
pagio popular e a0 mesmo tempo clamou-se a
democracia” (FRANCA, 2009, p. 169).

Propunha-se disciplinar a sociedade
com o uso da forga, reprimindo severamen-
te todos aqueles que contestassem o regi-

me imposto. Nessa perspectiva, os militares
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adotaram a doutrina da seguranca nacional,
apregoada pela Escola Superior de Guerra,
transformando-a em legislagdio por meio
do Decreto-Lei n° 314, de 13 de marco de
1967, posteriormente revogado pelo Decre-
to-Lei n° 898, de 29 de setembro de 1969,
o qual perdurou por mais tempo durante o

regime militar.

A doutrina perfilhada pelo regime ditatorial
tratava a seguranga em moldes claramente mili-
taristas, promovendo a guerra contra o inimigo
que manifestasse postura ou pensamento con-
trrios aos objetivos nacionais. Partindo do pres-
suposto da necessidade de promover a seguran-
¢a total, a perspectiva juridica sustentada pelos
militares “subvertia a nogio cldssica do direito
nos estados constitucionais modernos: defender
os cidadaos dos abusos estatais e assegurar-lhe
um nucleo minimo de liberdades individuais”

(ANDRADE; DANTAS, 2014, p. 9).

As concepgdes de Estado e seguranca de-
fendidas pelos militares fizeram-se presentes
também no processo de redemocratizagio do
pais, por ocasiio da Constituinte de 1987-
1988, quando foram realizadas audiéncias pu-
blicas pela Subcomissiao de Defesa do Estado,
da Sociedade e de sua Seguranga, envolvendo
representantes dos militares e da sociedade ci-
vil, que debateram acerca dos espagos de poder

destinados aqueles na nova Constitui¢io.

Ao contrdrio do que ocorrera nas demais sub-
comissdes criadas no dmbito da Assembleia Na-
cional Constituinte, as forcas politicas que repre-
sentavam o sistema autoritdrio fizeram-se majori-
tariamente presentes no debate sobre seguranca,

com a finalidade de manter nucleos de poder na
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nova ordem constitucional que se anunciava. Em
contraponto, foram poucas as pressoes populares
exercidas no sentido de modificar o sistema de
seguranga publica até entdo vigente.
[...] se a correlagio de forgas na Constituinte
era favordvel as tendéncias politicas que que-
riam aprovar uma Constitui¢io que efetiva-
mente inaugurasse um regime politico subs-
tancialmente distinto do que se encerrava,
em outros lécus politico-institucionais a cor-
relagio de forcas era diversa. Em alguns des-
ses outros locais, a hegemonia era claramente
de setores que estiveram comprometidos com
o regime autoritdrio. Era o caso de diversos
organismos e institui¢oes estatais, como os
relacionados 4 seguranca publica e & defesa
do Estado. Por outro lado, talvez em razio
da estreita vincula¢io da chamada ideologia
de seguranca nacional com o regime autori-
tdrio e da prépria hipertrofia e sobrevalori-
zagdo que as questdes atinentes a seguranga
e defesa tinham naquele regime, havia certa
reserva e mesmo desconflanca de amplos se-
tores da sociedade civil no que diz respeito
A discussio desses temas, embora o préprio
nome atribuido a Subcomissio (de Defesa
do Estado, da Sociedade e de sua Seguranga)
deixasse antever que a Constituinte pretendia
examinar a questdo da defesa e da seguran-
¢a do Estado em articulagio com a defesa e
a seguranca da prépria sociedade e nio em
contraposi¢io a ela, como se dava no regime
anterior. (BACKES; AZEVEDO; ARAUJO,
2009, p. 264-265).

Ao todo, a Subcomissio de Defesa do Es-
tado, da Sociedade e de sua Seguranca realizou
sete audiéncias publicas (BACKES; AZEVEDO;
ARAU]O, 2009). A primeira delas, em 22 de

Rev. bras. sequr. publica
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abril de 1987, envolveu representantes das Forcas
Armadas que foram indicados pela Escola Supe-
rior de Guerra para falar da formagio do Estado
sob a perspectiva da doutrina da seguranga nacio-

nal, desenvolvida pela referida Escola.

A segunda audiéncia, realizada no dia sub-
sequente, contou com a presenca de Mdrcio
Thomaz Bastos, entio Presidente do Conselho
Federal da OAB, cujo depoimento serviu para
contrapor os argumentos apresentados na pri-
meira audiéncia, com o fito de demonstrar que
a doutrina apregoada pela Escola Superior de
Guerra nao podia desvincular-se de um regi-
me autoritirio, sendo, portanto, incompativel

com uma ordem democritica.

A terceira audiéncia ocorreu em 28 de abril
do mesmo ano e contou com a participa¢io
de representantes do segmento académico, que
debateram a respeito da relagio entre Forcas
Armadas e poder publico. No dia seguinte,
realizou-se a quarta audiéncia com represen-

tantes das policias militares.

Em 30 de abril de 1987, na quinta audién-
cia, representantes do Conselho de Seguranca
Nacional debateram o papel da institui¢ao que
ali representavam. A audiéncia seguinte acon-
teceu em 5 de maio, com generais da reserva
do Exército que discutiram sobre as relacoes

entre as Forcas Armadas e a sociedade civil.

Por fim, a sétima Audiéncia, realizada em 6
de maio de 1987, envolveu representantes do
Exército, da Marinha, da Aerondutica, do Es-
tado Maior das For¢as Armadas e membros da
Policia Federal para tratar da seguranca publica

e outros temas de interesse da corporagao. En-



tre os debates travados, a desvinculacio da po-
licia militar das Forcas Armadas foi suscitada
pelo entdo presidente do Conselho Federal da
OAB, Mircio Thomaz Bastos, que defendeu a
mitigagdo da participagio das Forcas Armadas
na seguranca interna do pais. Segundo Bastos,
tal participacao s6 deveria ocorrer mediante
convocagio de seus superiores, devendo-se res-
saltar que o texto constitucional promulgado
atribuiu ao Presidente da Republica o coman-

do supremo sobre as Forgas Armadas do pais.

Em contraponto, os representantes das po-
licias militares presentes nas audiéncias realiza-
das sustentaram que a corporagio mantivesse a
condigio de For¢a Auxiliar do Exército, expon-
do, ainda, & Assembleia Nacional Constituinte
as conclusoes do III Congresso Brasileiro das
Policias Militares, incluidas, em sua maioria,
no texto constitucional promulgado em 5 de
outubro de 1988. Eram elas: a manutencio do
cardter de instituigio permanente das policias
militares e corpos de bombeiros militares; a
responsabilidade pela manutencio da ordem
e seguranca publica nos seus respectivos ter-
ritérios; a subordinagao direta aos respectivos
governadores; a condi¢io de Forca Auxiliar do
Exército; a organizagao fundada na hierarquia
e disciplina militares; a competéncia exclusiva
para o exercicio e controle da policia ostensi-
va; a competéncia da Unido para legislar sobre
organizagio, armamento, efetivos, instrucio e
justica, bem como sobre condigoes gerais de
sua convocagio, inclusive mobilizagio, que
nao exclui a competéncia dos Estados para le-
gislar supletivamente; o direito de cidadania a
todos os policiais militares e bombeiros milita-

res; 2 manutengdo da Justica Militar Estadual

(BACKES; AZEVEDO; ARAUJO, 2009).
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Percebe-se, pois, que os debates travados na
Subcomissio de Defesa do Estado, da Socieda-
de e de sua Seguranga, instituida no 4mbito da
Comissao da Organiza¢io Eleitoral, Partiddria
e Garantia das Institui¢ées, contaram com o
predominio da participagao dos militares, que
conseguiram manter a policia militar vincula-

da as For¢as Armadas.

Destarte, a politica constitucional brasileira,
que deveria priorizar a garantia dos direitos hu-
manos, a defesa da cidadania e a valorizacao da
vida, almejando implementar no pais uma cultu-
ra de paz (AN]JOS, 2013), permaneceu, na pré-
tica, utilizando-se do discurso da defesa da lei e
da ordem para promover a guerra contra um ve-
lho inimigo, pertencente a classes historicamente

vulnerdveis e marginalizadas de nossa sociedade.

O modelo de policiamento preservado dei-
xou de observar as exigéncias democrdticas es-
tabelecidas pela nova ordem constitucional vi-
gente, pois privilegiou a protegao dos interesses
do Estado, em detrimento da defesa do cidadao
e de seus direitos fundamentais. Por essa razao,
defende-se que a proposta de desmilitarizagao
da policia brasileira permanece como tarefa de-

mocritica necessdria ainda nao realizada.

A REFORMA ORGANIZACIONAL
DAS POLICIAS BRASILEIRAS:
DESMILITARIZACAO E UNIAO DOS ORGAOS
ESTADUAIS DE POLICIAMENTO EM UMA
CORPORACAO UNICA DE CARATER CIVIL

O processo de redemocratizagio e abertu-
ra politica no pais, iniciado durante a presi-
déncia do general Ernesto Geisel, ocorreu de
forma lenta e gradual e contou com a par-

ticipagao efetiva dos militares. As audiéncias
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realizadas no seio da Subcomissio de Defesa
do Estado, da Sociedade e da sua Seguran-
¢a contaram com a presenca majoritdria de
representantes das Forcas Armadas, em con-
traponto a uma inexpressiva participacio das

organizagdes da sociedade civil.

Entre os 28 convidados, apenas o presiden-
te da Associagio Nacional dos Comissdrios da
Policia Civil, o presidente da Ordem dos Advo-
gados do Brasil e o diretor do Nucleo de Estu-
dos Estratégicos da Universidade de Campinas
apresentaram propostas de mudancga nas rela-
¢oes entre civis e militares até entao vigentes no
Ambito da seguranca publica, sendo, portanto,
previsivel a manutengao dos interesses defendi-
dos pelos militares na nova ordem constitucio-
nal a ser promulgada (ZAVERUCHA, 2010).
Apesar de a nova Constituigao ter sido fruto de
um processo de elaboragio democrdtico, que
resultou na proclamacio de um amplo leque de
direitos e garantias fundamentais, Jorge Zave-
rucha, ao se referir as cldusulas relacionadas as
Forgas Armadas, as policias militares estaduais,
ao sistema judicidrio militar e ao de seguranga
publica em geral, aponta que “uma parte da
Constituigio permaneceu praticamente idénti-
ca 2 Constitui¢dao de 1967 e a sua emenda de

1969” (2010, p. 45).

No que concerne ao aparelho policial, per-
cebe-se que a Constitui¢io de 1988 manteve,
em linhas gerais, a mesma estrutura criada pelo
regime ditatorial, deixando de estabelecer um
efetivo controle civil sobre os militares. Isso
porque, com o advento da nova ordem cons-
titucional, embora subordinadas aos governos
estaduais, as policias militares permaneceram

como forgas auxiliares e reservas do Exército.

Rev. bras. sequr. publica
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Aos governadores atribuiu-se a incumbén-
cia de pagar os subsidios dos agentes da cor-
poragdo militar de seus Estados e de nomear
os seus respectivos comandantes, todavia, a
competéncia para legislar sobre normas gerais
de organizagao, efetivos, material bélico, ga-
rantias, convocagio e mobilizagao das policias
militares e corpos de bombeiros militares foi

atribuida ao governo federal pelo artigo 22, in-
ciso XXI do Texto Magno.

Ademais, no plano infraconstitucional, con-
tinuou a vigorar o Decreto n° 88.777, de 30 de
setembro de 1983, que atribui a0 Comando do
Exército o controle e a coordenacio das policias
militares, abrangendo aspectos de organizagao e
legislagao, efetivo, disciplina, ensino e instrugio,
adestramento e material bélico da corporagio.
Qualquer mudanca de organizagao, aumento
ou diminui¢io de efetivo das policias milita-
res depende de aprovacio do Estado-Maior do
Exército, que julga sua conveniéncia em face das
implicagoes das mudangas no quadro da defesa

interna e da defesa territorial.

Acerca do tema explanado, Zaverucha
conclui que os nossos constituintes nao con-
seguiram desvincular-se do regime autoritirio
recém-findo, razdo pela qual “as policias con-
tinuaram constitucionalmente, mesmo em

menor grau, a defender mais o Estado que o

cidadao” (2010, p. 55).

Mesmo com a nova ordem democritica
constituida, nao houve no Brasil a separagio
entre as fun(;c’)es militares e civis, uma vez que a
Constituigao manteve inalterada a prerrogativa
dos militares de intervir na gestio da seguranca

interna do pais. A transi¢dao democrdtica viven-



ciada pelo Estado brasileiro optou assim por
manter praticamente intacta a organizagiao po-

licial adotada pelo regime de exce¢ao ultimado.

Em contraposicio a organizagio policial
implantada ainda sob a égide do regime mili-
tar, cresce no pais o debate sobre a proposta de
desmilitarizagao da policia brasileira, mediante
a aprovagio de uma emenda ao texto consti-
tucional, que promova a sua completa desvin-
culagio das Forcas Armadas e a consequente
unifo das policias civil e militar em um corpo

policial dnico, com formagao civil.

Sabe-se que as mudangas introduzidas na
organizagio policial podem ocorrer em trés
diferentes dimensoes: no plano macro, quan-
do atingem grandes propor¢ées, inaugurando
um novo modelo de organizagio da insti-
tuicao policial, envolvendo necessariamente
um processo politico que resulta em lei (no
caso do Brasil, esse processo deve resultar em
uma reforma constitucional); no plano mé-
dio, quando pretendem regular a atividade
policial em conformidade com as regras que
orientam a vida em sociedade; e, por ultimo,
no plano micro, quando as mudancas envol-
vem a conduta individual do policial e a pre-

ocupagio com sua educagio e profissionaliza-

¢ao (PINC, 2011).

A proposta que visa desmilitarizar a policia
brasileira representa, dessa feita, uma reforma
a ser promovida no plano macro no pais, posto
que — se concretizada — implicard a adogio de
um novo modelo de seguranca publica, rom-
pendo-se com o paradigma de policiamento
autoritdrio empregado no passado, que aniqui-

lou liberdades fundamentais da pessoa huma-
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na em nome da prote¢io da seguranca total e

dos interesses do Estado.
Se olharmos para o desempenho da policia,
A época que antecede a transicio democrdti-
ca, sob a perspectiva dos direitos humanos,
podemos afirmar que o abuso era a principal
caracteristica das préticas policiais do perfo-
do. Governos autoritdrios ou em guerra civil
representam periodo de excegdo, em que a
repressio é o recurso disponivel para as forcas
policiais desempenharem seu papel. A mu-
danca de modelo da organizacio policial, por
meio da desmilitarizacio, é uma tentativa de
romper com o padrio de resposta usado no
passado e que nio se coaduna com a demo-

cracia (PINC, 2011, p. 29).

Atualmente, o sistema delineado no artigo
144 da Constitui¢ao Federal fragiliza a efetiva-
¢ao do direito fundamental & seguranca publi-
ca sob a égide de parAmetros democréticos. O
referido dispositivo esboga a permanéncia da
militariza¢do nos 6rgaos de policiamento esta-
duais, que se sujeitam parcialmente ao contro-
le do Exército, demonstrando uma confusio
legislativa entre assuntos relacionados a defesa

nacional e & seguranca interna do pais.

Imperioso destacar também que a manu-
ten¢do das policias militares como forcas au-
xiliares e reservas do Exército influi, obrigato-
riamente, no processo de treinamento de seus
agentes — pautado pela ética militar da disci-
plina e da hierarquia rigidas —, limitando, por
conseguinte, a incorporagio de programas e
projetos governamentais voltados & protegio
dos direitos humanos no processo de formagao
e profissionalizagio das instituigoes policiais
(ANDRADE, 2013).
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Tania Maria Pinc aponta o Brasil como um
dos poucos paises no mundo que seguem man-
tendo dois 6rgaos de policiamento para cumprir
o ciclo de policia (a¢oes de prevencio, repres-
s30 e investigacdo). Para a autora mencionada,
as policias militares assumem uma natureza hi-
brida ao desempenharem com exclusividade o
policiamento ostensivo, cuja fungio primordial
¢ promover a aproximagio entre a policia e a
sociedade, sendo, portanto, uma atividade emi-
nentemente civil (PINC, 2011).

A proposta que visa a desmilitarizagao da
policia brasileira implica, naturalmente, a
unido das policias militares e civis para que o
ciclo de policia passe a ser executado por um
tnico érgao de policiamento, de formagao ex-
clusivamente civil, que atenda aos ditames de
um Estado Democritico de Direito no que se
refere & valorizacio da vida e da dignidade da
pessoa humana e a protegio efetiva da cidada-

nia e dos direitos fundamentais.

Hodiernamente, ¢ cedigo que a atuacio
da policia militar vem sendo questionada na
maioria dos Estados brasileiros em virtude,
sobretudo, dos casos denunciados pela midia
nacional de corrup¢io e de abuso de poder en-
volvendo membros da corporagio. A pritica
de tortura e até mesmo a execuc¢do de jovens,
em sua maioria negros e pobres, sio frequente-
mente noticiadas.

A partir dessa cultura institucional, a fun-
¢ao das policias ¢ frequentemente entendi-
da como a de manter a ordem, nio a de
preservar a lei. Legitimam-se, entdo, agdes
policiais truculentas, torturas e prisoes ar-
bitrdrias. Em regra, essas prdticas se articu-

lam com um olhar seletivo, que constitui
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“inimigos da ordem”. O papel geralmente
recai sobre os excluidos, em especial sobre
os negros ¢ moradores de favelas, que fi-
guram como alvo principal da persecu¢io
criminal. Trata-se da conhecida “reagio em
cadeia da exclusio social”, que atinge parte
considerdvel da populacio brasileira, redu-
zida A condigao de “subcidadania”. (AN-
DRADE, 2010, p. 175-176).

O Informe 2013, divulgado pela Anis-
tia Internacional sobre o estado dos direitos
humanos no mundo (ANISTIA INTERNA-
CIONAL, 2013), confirma a atuagio institu-
cional retratada. Nele hd evidéncias de que,
no Brasil, os Estados continuam a adotar pra-
ticas policiais repressivas e discriminatérias
para enfrentar a violéncia criminal armada,
vitimando milhares de pessoas, entre elas um
ndimero desproporcional de jovens negros do
sexo masculino, sobretudo no Norte e Nor-

deste do pais.

O Informe aponta ainda que, nos Estados
do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo, cresceu o
nimero de homicidios cometidos por policiais
classificados como “autos de resisténcia” ou
“resisténcia seguida por morte”, o que motivou
o Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa
Humana a aprovar uma resolugio pedindo que
os Estados investigassem todos os homicidios
praticados por policiais e que suas estatisticas

fossem divulgadas regularmente.

O Subcomité da ONU para Prevencio da
Tortura também manifestou preocupagio com
a prética generalizada da tortura e com o fato
de a mesma nao ser submetida a investigacoes

e processos judiciais efetivos.



Igualmente, aqueles que se manifestam de
forma favordvel a desmilitarizacao da policia
brasileira costumam sustentar que os crimes
cometidos por policiais militares permanecem
frequentemente impunes em decorréncia do
foro especial privilegiado, que ainda se impoe
em razdo da manutengio do vinculo da corpo-
ragdo com o Exército, nio permitindo que o

controle civil sobreponha-se ao militar.

Nio obstante os avangos legislativos con-
quistados, como a exclusio dos crimes dolosos
contra a vida de civis do rol da competéncia da
Justia Militar, Zaverucha (2010) ressalta que
permanecem fora da algada da Justica Comum
os crimes mais corriqueiramente praticados
pelos membros da corporagio, a exemplo dos
crimes contra o patriménio, abuso de autori-
dade, espancamento, prisao ilegal, extorsao,

sequestro e prevaricagao.

Todavia, uma das principais criticas traca-
das com rela¢ao 2 manutengao de uma policia
militarizada no Brasil diz respeito ao processo
de educacio e treinamento a que se submetem

OS s€us agentes .

O militarismo opera com a légica da guer-
ra, cujo principal objetivo é combater o ini-
migo para salvaguardar a seguranca do Estado,
mesmo que em detrimento da cidadania e dos
direitos humanos. Em nome da protegao da
lei e da ordem, muitas vezes, legitima-se o uso
arbitrdrio da for¢a e afasta-se cada vez mais a
sociedade dos agentes responsdveis pela preser-

vagio do equilibrio e da paz social.

Percebe-se, nessa conjuntura, que uma re-

forma policial no plano macro no pais ¢ con-
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dicdo sine qua non para que se possa alcangar
uma reforma policial satisfatéria e efetiva nos
planos médio e micro, ainda que nos dltimos
casos ocorram no campo infraconstitucional e

administrativo.

A partir da desmilitarizagio das policias esta-
duais, o processo de educagao, formagao e treina-
mento de seus agentes deverd buscar a prote¢ao
da cidadania e dos direitos humanos, em confor-
midade com o que se espera da atuagao da policia

em um Estado Democritico de Direito.

Estudo recente promovido pelo Férum Bra-
sileiro de Seguranca Publica, pelo Centro de
Pesquisas Juridicas Aplicadas da Fundagio Gett-
lio Vargas e pelo Ministério da Justica entrevis-
tou policiais brasileiros e constatou que mais de
70,0% concordam total ou parcialmente que as
policias militares ¢ os corpos de bombeiros dei-
xem de ser forcas auxiliares do Exército; ao passo
que 80,9% acreditam que as policias devem ser
organizadas em uma carreira inica, com ingresso

por meio de concurso ptblico (GOMES, 2014).

No ambito interno das policias militares, o
apoio a desmilitarizagio e uniao das policias
em um 6rgao de policiamento tnico de natu-
reza civil foi maior entre os pragas, em razio
da auséncia de ganhos trabalhistas, dos baixos
saldrios e das constantes humilhacées sofridas
por imposi¢oes de seus superiores hierdrquicos
(OLIVEIRA, 2013).

Atualmente, existem pelo menos seis Pro-
postas de Emenda Constitucional (PECs) em
andamento no Congresso Nacional que tratam
da desmilitarizacao da Policia Militar e de sua

uniao com a Policia Civil.
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No Senado, tramitam em conjunto as PECs
102, de autoria do Senador Blairo Maggi (PR-
-MT), e 51, de autoria do Senador Lindbergh
Farias (PT-R]), que aguardam inclusio na or-
dem do dia para votagio dos requerimentos
formalizados pelos Senadores Humberto Costa
(PT-PE) e Anibal Diniz (PT-AC), no que con-
cerne ao apensamento e desapensamento de ou-

tras propostas correlatas as PECs 102 e 51.

Na Céimara dos Deputados, tramitam as
PECS 423, de autoria do Deputado Jorginho
Mello (PR-SC), 431, de autoria do Deputado
Chico Lopes (PCdoB-CE), 432, de autoria do
entdo Deputado Marcelo Itagiba (PSDB-R]),
todas apensas a PEC 430, de autoria do Depu-
tado Celso Russomanno (PRB-SP), que aguar-
da a designagao de Relator na Comissao de

Constituicio e Justica e de Cidadania (CCJC).

CONSIDERACOES FINAIS

O sistema de seguranga publica, instituido
pela Constituigao de 1988, prevé quais 6rgaos
sdo responsdveis pela atividade policial no pais,
ditando normas relativas a sua organizagio, de-
veres e fungdes. No ambito de competéncia dos
Estados da Federagio, o constituinte disciplinou
que as policias militares realizem o policiamento
ostensivo e a preservagao da ordem publica, ao
passo que s policias civis coube a realizacio das
fungdes de policia judicidria e a apuragio de in-

fragdes penais, exceto as militares.

No que concerne especificamente as policias
militares, o texto constitucional determinou se-
rem elas ndo apenas forgas reservas, mas também
forcas auxiliares do Exército, mantendo quase
intacto o paradigma de policiamento que vigo-

rou no periodo da ditadura militar. Observa-se

Rev. bras. sequr. publica
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com isso que 0s Nossos constituintes cederam as
pressoes dos militares, cujos interesses fizeram-se
representar de forma majoritdria nas audiéncias
publicas realizadas no seio da Subcomissio de
Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Segu-

ranga durante a Assembleia Constituinte.

Destarte, os constituintes deixaram de obser-
var a separagao que deve necessariamente existir
entre as instituiges que sio responsdveis pelas
atividades voltadas a defesa nacional e a protegao
da seguranca interna em uma ordem democriti-
ca. Criou-se com isso um 6rgao de policiamento
de cardter hibrido, militar, mas responsavel pela
realizaco do patrulhamento ostensivo, atividade

que possui nitida natureza civil.

O contato entre o policial e a comunida-
de ocorre precipuamente durante o patrulha-
mento ostensivo. Em tempos de paz, essa in-
terferéncia deve estar pautada na salvaguarda
da cidadania e dos direitos humanos, e nio no
imperativo inquestiondvel e rigido da lei e da
ordem. Nos periodos de normalidade institu-
cional, apregoa-se que as Forgas Armadas é que
devem servir de forgas auxiliares aos érgaos de
policiamento — no caso de comprovada insufi-

ciéncia desses —, e nao o contrdrio.

A organiza¢io de uma policia militarizada
nos moldes capitaneados pela ordem constitu-
cional dificulta o exercicio do controle civil so-
bre a atividade militar, principalmente em face
da existéncia de foro especial privilegiado para

julgamento dos policiais.

Ressalta-se, por conseguinte, que o mode-
lo de policia delineado no texto constitucional

nio se coaduna com a esséncia de um Estado



Democritico de Direito. Surge, nesse contex-
to, o debate acerca da necessidade de promover
a reforma na organizacio da institui¢io policial
pdtria, apontando-se a proposta de desmilitari-
zagdo das policias estaduais, a ser promovida

mediante emenda ao texto da Constituigao.

A desmilitarizagio tem por objetivo pro-
mover a desvinculagdo entre a policia e o Exér-
cito, fazendo com que a doutrina apregoada
pelo militarismo seja eliminada do processo
de formagao do efetivo policial, possibilitan-
do ainda a realizacao do controle civil sobre os

membros da corporacio.

Ressalta-se que a desmilitarizagao nao implica
a existéncia de uma policia desarmada ou desti-
tuida de simbolos e imagens que auxiliem na sua
identificagio. Vé-se, outrossim, que a proposta
que visa desmilitarizar as policias estaduais tem
com consequéncia légica e desejada a unido dos
6rgaos de policiamento em uma carreira tnica,
de cardter civil. Fato esse que resultaria, inclusive,
no ganho de direitos trabalhistas por parte dos
atuais membros da policia militar, a exemplo do
direito de greve e de sindicalizagio, hoje negados

constitucionalmente aos militares.

Por essa logica, defende-se ainda que a

desmilitarizagio favorece a reaproximacio

Rev. bras. segur. pablica

entre a policia e a sociedade, na medida
em que promove a democratizagio das ins-
titui¢des policiais, abrindo caminho para a
inser¢do de programas governamentais que
fomentem uma cultura de protecao aos di-

reitos humanos.

A policia nao deve estar vinculada a 16gi-
ca da guerra que visa derrotar o inimigo, mas
sim ao sentimento de preservacio da vida, da
dignidade da pessoa humana e da cidadania.
A eliminagio dos valores militares implica
uma nova regulacio da atividade policial no
plano infraconstitucional e interna corporis,
com a consequente mudanga dos curriculos
apresentados pelos diversos cursos de forma-

¢40 no pais.

A existéncia de numerosas proposicoes que
tramitam no Congresso Nacional com o fito de
promover a reforma policial na Constituicio,
por meio da desmilitarizagao e unio dos 6rgaos
policiais, faz crer que a proposta defendida ¢ to-
talmente compativel com a ordem democratica
brasileira, o que nio se pode afirmar da manu-
tengao de um modelo policial que recentemente
serviu para sustentar um regime autoritario res-
ponsdvel por perseguir, torturar e matar milha-
res de pessoas, em nome da seguranca total e da

protecio dos interesses do Estado.
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A policia na Constituicao Federal de 1988:
apontamentos sobre a manutencao de um
orgao militarizado de policiamento e a sua
incompatibilidade com a ordem democratica

vigente no Brasil

Gabriela Galiza e Silva e Yara Maria Pereira Gurgel

La policia en la Constitucion Federal de 1988: apuntes
sobre el mantenimiento de un érgano militarizado de
actividad policial y su incompatibilidad con el orden
democratico vigente en Brasil

El articulo tiene como objetivo analizar el Sistema Constitucional
de Sequridad Publica en lo que concierne al mantenimiento
de un drgano de actividad policial militarizado, y pretende
demostrar que la existencia de una policia como fuerza auxiliar
y reserva del Ejército no se coaduna con el orden democrdtico
inaugurado tras la promulgacion de la Constitucion Federal
de 1988, principalmente en tiempos de paz y de estabilidad
institucional. Para ello, se explora la propuesta que pretende
reformar la organizacion de la institucion policial por medio de
la desmilitarizacion de las policias estatales y de su unién en un
Unico cuerpo policial, de naturaleza civil.

Reforma

Democracia. policial.

Desmilitarizacion.
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Police in the 1988 Federal Constitution: issues concerning
the maintenance of a militarized policing organ and its
incompatibility with the prevailing democratic order in Brazil
The objective of this article was to analyze the Constitutional
System of Public Safety regarding the maintenance of a
militarized policing organ and to illustrate that the existence
of a police as an auxiliary and reserve force of the Army is
incongruent with the democratic order introduced following
enactment of the 1988 Federal Constitution, particularly
during a time of peace and institutional stability. — Thus, @
proposal is explored for reforming the organization of the
police institution by means of demilitarizing the state police
forces and consolidating themn into a single civil police force.

Democracy. Police reform. Demilitarization.

Data de recebimento: 30,/04/2015
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Escopo e politica editorial

A Revista Brasileira de Seguranga Pablica ¢ a revista semestral do Férum Brasileiro de Seguranga Publica
e tem por objetivo a produgio de conhecimento e a reflexdo no campo da seguranga publica no Brasil e
exterior. Os autores(as) dos artigos podem ser pesquisadores, policiais e/ou demais profissionais da drea que
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ponivel em http://revista.forumseguranca.org.br/. Para tanto, os autores devem realizar um cadastro, que permitird o
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4 as opiniGes e andlises contidas nos textos publicados pela Revista Brasileira de Seguranca Publica sao de responsa-
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ca. A Revista Brasileira de Seguranca Publica reserva-se todos os direitos autorais dos artigos publicados, inclusive
os de tradugio, permitindo, entretanto, sua posterior reprodu¢io com a devida citagio da fonte.

5 Todos os trabalhos serdo submetidos a0 Comité e ao Conselho Editorial da Revista, que terdo a responsabilidade
pela apreciagio inicial dos textos submetidos a publicacio.

6 O Comit¢ Editorial da Revista Brasileira de Seguranca Publica pode, a qualquer tempo, solicitar apoio de con-
sultores AD HOC, sempre especialistas no tema do artigo submetido, para emissao de pareceres de avaliagio
sobre os textos encaminhados. Cada artigo receberd a avaliagdo de dois pareceristas, sendo os pareceres em blind
review, portanto, sem a identificacio dos autores ou dos pareceristas. Estes pareceristas podem aceitar recusar ou
reapresentar o original ao autor com sugestoes de alteragoes.

7 Os trabalhos poderao, ALTERNATIVAMENTE, ser enviados por correio, cuja correspondéncia deverd ser en-
viada para a sede do Férum, localizada & Rua Amdlia de Noronha, 151, Cj. 405, Pinheiros, Sao Paulo / SB,
CEP 05410-010. Nesse caso, os textos devero ser enviados em CD-R ou CD-RW e duas copias impressas em
papel A4 e deverao ser precedidos por uma folha de rosto onde se fard constar: o titulo do trabalho, 0 nome do
autor(a) (ou autores), endereco, telefone, e-mail e um brevissimo curriculo com principais titulos académicos, e
principal atividade exercida, cidade, estado e pais do autor. Recomenda-se que o titulo seja sintético. Qualquer
identificacio de autor(a) deve constar em folha ou arquivo separado.

8 A revista ndo se obriga a devolver os originais das colaborages enviadas por correio.

9 Apbs aprovagio do trabalho para publicagio, ofs) autor(es) deverao enviar a “Declaragio de responsabilidade e trans-
feréncia de direitos autorais”, assinada por todos os autores. A declaragio pode ser enviada por e-mail, escaneada em
formato .jpg, ou para a sede do Férum Brasileiro de Seguranca Publica. O modelo da declaragio encontra-se dispo-
nivel ao final das regras de publicagdo e no link: http://www2.forumseguranca.org.br/arquivos/declaracaorbsp.pdf
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