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Insegurancaversus direitos
humanos

entre a lel e a ordem

SERGIO ADORNO

O prop6sito deste artigo é analisar a politica de seguranga publica

formulada e implementada pelo Governo do presidente Fernando Henrique \(;ir(IJrIné?]‘cia
Cardoso em sua primeira gestéo governamental (1995-1998). A analise procu-  aqo '

ra inventariar alguns dos constrangimentos politicos que limitam o alcance e  inseguranca,
escopo das diretrizes formuladas e implementadas. Apresenta inicialmente o criminalidade,
cenario social e politico mais amplo que contribuiu para que problemas de ;E)elist?clg]seglt]%ncas
seguranga publica e de justica penal viessem a ocupar certa centralidade nas seguranca, '
politicas governamentais. Em seguida, detém-se na andlise das iniciativas  direitos humanos,
implementadas pelo governo FHC, particularmente no campo dos direitos hu-  governo FHC,
manos, avaliando alguns de seus impactos e resultados bem como identifican- 1995-1998.

do-lhes ambivaléncias e impasses.

O governo FHC e sua proposta de seguranca

proposito desteartigo éandisar apoliticade segurancapublicaformu-
ladaeimplementadapel o Governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso em suaprimeiragestéo governamental (1995-1998). Sua
propostade governo, intituladaM&aosa obra (cf. Cardoso, 1994),
propdsredefinir osrumosdo desenvolvimento no Brasil paraaproxi-
mageracao, abrindo-se perspectivasde me hor qualidade devidaparao conjunto
dapopulacio. Partindo deum diagnéstico arespeito doimpactodo processode ~ Professor do Departa-

. '~ . . L - mento de Sociologia
globalizacdo em cursot, em particular sobre a produgéo e comercidizagdo de  da FFLCH - USP
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1 Entende-se por globa-
lizagdo “a espetacular
intensificagdo das in-
teracBes transnacio-
nais ocorrida nas Ulti-
mas trés décadas e
que se estende da
globalizagdo dos sis-
temas produtivos e
das transferéncias fi-
nanceiras até a difu-
s80 mundial da infor-
magdo e da imagem,
da cultura de massas
e dos estilos de con-
sumo e aos desloca-
mentos macic¢os de
pessoas como turistas,
emigrantes e refugia-
dos. Seus efeitos tém
sido muito profundos
e desestruturadores
das sociedades nacio-
nais, minando a eficé-
cia dos mecanismos
de regulacao nacional.
Esse impacto é resul-
tado de uma “negoci-
acao” complexa entre
os fatores exdgenos,
internacionais e trans-
nacionais, e os fatores
enddgenos, nacionais,
regionais e locais. Em
sua amplitude, esse
processo é desigual,
heterogéneo e mesmo
contraditério nos im-
pactos que produz nas
diferentes sociedades’
(Sousa Santos, 1999).

130

mercadorias, sobre o fluxo de capitaise sobreadifusdo deciénciaetecnologia,
acenou parao desenho deum novo model o de desenvolvimento quefosseeconé-
micae ambientalmente sustentavel, que estimul asse participacao ativanavida
internaciona equepromovessejusticasocid aravésdaqua odireitoavidafosse
assegurado. Emtermosde politicassociai's, estabel eceu cinco metasde governo:
emprego, educacdo, salide, agriculturaeseguranca.

No dominio da seguranca, o0 programa de governo pretendeu ser
abrangente e atacar multiplas questfes. Partiu deum diagndstico conciso porém
preciso do cenario deinsegurancano Brasi| contemporaneo. Abordou o descrédi-
to nasingtituigdes pablicas, ainfluénciacrescentedo tréfico e uso dedrogasem
outroscrimes(como homicidios, roubose sequiestros), o cid oigua mente crescen-
tedeimpunidade, as stemati caviolacdo dedireitoshumanos, aacéo degruposde
exterminio privadosede grupos paraestata s. Referiu-se ao peso rel ativo dapo-
brezaedasinjusticassociaiscomo causadavioléncia “Dizer queacrimindidade
efilhadamisériaedasinjudticassociaiséumameia-verdade. A outrametadedo
problemaéque osbragosdo poder publico paraaaplicacdo dalel estéo quebra:
dos, como quasetodaaméguinado Estado brasileiro” (Cardoso, 1994, p. 160).

Conseqlientemente, nomeou variosproblemas:. insuficiénciado poli-
ciamento ostensivo, quadros humanos mal preparados, métodosdeinvestiga
¢do policial ultrapassados, inquéritos atrasados, registros de ocorréncias
engavetados. Particularmente no caso da PoliciaFederal , apontou problemas
talscomo escassez de ef etivos e equi pamentos, distorgdes sd ariaiseatémesmo
umsindicalismoradical comprometendo adisciplinaehierarquianessaorgani-
zacdo policial. Mas, ndo sedeteve nestaesfera. Naesferajudicia, identificou
déficitsnos quadros de promotores ejuizes, ressaltou o envel hecimento do Co-
digo Penal, o congestionamento dostribunaiseamorosidade dajustica. Além
domais, destacou asuperpopul acéo dos presidios—" escol as de pos-graduacéo
paraospobres’ (Cardoso, 1994, p. 161) — aexisténciade presosirregularmen-
te cumprindo penasem cade as publicasigua mente superl otadas, cenario agra-
vado aindamaispelaestimativadetrezentos mil mandadosde prisio quedeixa:
vam de ser cumpridosem virtude dafatadevagas.

A partir deste diagnéstico, o programade governo teve por objeti-
vo principa aretomadado controle dacriminalidade mediante rigoroso cum-
primento dalei. Emoutras palavras, um programaqueinsistiaem|lei eordem.
“ A retomada sustentadado crescimento econdmico eadistribuicdo derenda—
NOSS0S 0bj etivos mai ores — sdo condigdes necessarias, mas ndo suficientes
parareverter aescaladadavioléncia. E ndo setratade escolher entre o Esta-
do-policiae o Estado de bem-estar social. Primeiro, porque ndo hademocra-
ciasem obediénciaalei que, em Ultimaandise, depende do poder coercitivo
do Estado. Segundo, porque acapacidade do Estado de prover bem-estar de-
pende, em largamedida, do seu poder coercitivo:...” (Cardoso, 1994, p. 161-
162). Reafirmando o respeito aos principios congtitucionais, 0 programapre-
tendeu portanto o fortal ecimento das agéncias proprias do sistemade segu-
rancaejustica, dispensando o recurso as Forgas Armadas somente em caso
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extremo. Como o proprio texto enfatizava, “um trabalho aser desenvolvido
sem concessdes atruculéncia, mascomfirmeza...” (Cardoso, 1994, p. 163).

Em decorrénciadosargumentos contidosno diagnéstico edo objetivo
aser acancado, o programadegovernofixou quatro linhasdeagéo: 8) estreitar a
cooperacao com osestadose municipiosnadefesadasegurancapublica; b) judti-
camaisrapidae acessivel paratodos,; ¢) implementacao e aperfeicoamento do
sstemapenitenciério previsto nalegidacdo vigente; d) fortal ecer osorgéosfede-
raisdesegurancaefiscaizacén. Cadaumadestaslinhasde orientagdo vinhaacom-
panhadade metas, taiscomo articul ar asagfesdos orgaos de segurancafederais,
estadua semunicipai smediante criacdo da SecretariaNaciona de SegurancaPi-
blica, vinculadaao Ministério daJustica; reformado Codigo do Processo Pend;
criacdo do Juizado de Pequenas Causas Criminais, parajulgamento comrito su-
méario decontravengBesecrimesmenosgraves, criacdo do Conselho Naciond de
Justica, composto por membrosdos Tribunais Superioresedos Tribunaisde Jus-
ticadosestadosbem como representantes dasociedadecivil; gpoio ansgovernos
estadua s paraconstrucao, reforma, ampliacao ereequipamento depenitenci&rias
eestabd ecimentosprisionai's, implementacdo dedispositivosdo Codigo de Exe-
cucOes Penaisreferentesao cumprimento de penaem regime aberto e semi-aberto
a0 mesmo tempo propos ¢ao delegid acdo maisrigorosanoscasosdelivramento
condiciond edetransferénciaderegimefechado parasemi-aberto. Quanto adilti-
malinhade aco, as metas pretenderam ndo gpenas arecompos ¢ao dosquadros
tanto daPoliciaFederal como daPoliciaRodoviériaFedera como umaatuacéo
maisincisivacontraasonegacaofiscal.

A despeito do propésito ambicioso de seu programae do conjunto de
medidas queforam sendo adotadas, osquatro anosdo governo FHC nédo conhe-
ceram diasdetranqiilidade no dominio dasegurancaplblica. Astendénciasde
crescimento doscrimesedaviolénciamantiveram-seelevadas. O climademedo
einsegurancageneralizado ndo pareceter sido estancado. ez ou outra, ocor-
réncias mais graves como um roubo espetacul ar, um seqliestro bombiéstico ou
um homicidio hediondo aolado de outras ocorréncias como asdezenove mortes
deEldorado dos Cargjasou agrevedepoliciaisfederaisedepoliciaismilitares
nos estados acabaram mobilizando a opinido publica, atraindo a atencéo da
midiae colocando em questdo asiniciativasformuladas e que estavam sendo
implementadas. Ao mesmo tempo, 0 conjunto deiniciativasndo foram poucas,
sequer irrelevantes. Seu al cance ndo pode ser sob qual quer hipétese menospre-
zado. Seu éxito pareceter sido eclipsado por circunstancias politicas, dgumas
das quai sassociadas ao pacto federativo, outras as aliangas de sustentacéo poli-
ticado governo, outrasaindaaprépriadinamicadasociedadebrasileira.

A andlisequese segue procurainventariar a gumas dessascircunstan-
cias. Apresentainiciad menteo cendrio socid epoalitico maisamplo quecontribuiu
paraque problemasde segurancaplblicaedejudticapend viessemaocupar certa
centraidade naspoliticasgovernamentais. Em seguida, detém-senaandisedas
iniciativasimplementadaspel o governo FHC, avaiando d gunsde seusimpactos
eresultadosbem comoidentificando-lhesambiva énciaseimpasses.
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O contexto social e seus constrangimentos politicos

Seaestabilidade damoedafoi um importantetrunfo queimpulsio-
nou acandidatura FHC em direcdo apresidéncia, o certo €que o novo presi-
dente tomou posse em meio aum turbilh&o de problemas e desafios, alguns
dosquaisaindavel has herancas do passado autoritério, outros decorrentesda
incapacidade dos governos civis que sucederam a abertura do regime em
enfrent&|os. No dominio da seguranca publica, os problemas néo eram de
pequenaenvergadura, sequer irrelevantes.

Desde o inicio da década passada, parece ter se acentuado o senti-
mento demedo einsegurancadiante daviolénciaedo crime. Qualquer cidadéo,
independentemente de suas origens ou de suas caracteristicas étnicas, de géne-
ro, geraga, riquezaou poder sentiu-seameacado einseguro diantedo futuro de
Seu patrimoénio pessoal, em especia quanto aprotecdo de seu bem maisprecio-
so—suavida. E certo quendo setratade um fendmeno exclusivamente brasilei-
ro. Sondagens de opini&o tanto nos Estados Unidos, quanto nalnglaterraou na
Franca, javinham anotando i dénti cas expressdes de comportamento col etivo,
conquanto as énfases ou o objeto dainsegurancavariassem de pais parapais.
NaFranca, por exemplo, estudosindicam que os sentimentosde medo einsegu-
rancaestavam menos associ ados ao crescimento dadelinquiéncia, porém ade-
gradacdo dealgunsbairrosnaperiferiadas grandes cidades, achegadadelevas
demigrantes &rabes e africanos, ao acirramento da competi ¢do por postosno
mercado detrabal ho, tudo isso percebido como crise dasingtitui gdesrepublica
nas(cf. Lagrange, 1995). No Brasil, esse cenério demedo einsegurancaparece
ter se agravado durante atransi¢do do regime autoritario paraademocracia.
Suasrazfesandasio pouco claraseestéo amerecer estudosmaisgprofundados.

Emboraasandises disponiveisndo sgjam consensuals, ndo sepode
desprezar o peso do autoritarismo socid e dasherancas deixadas pel osregimes
autoritériosnas agénciasencarregadas do control e repressivo daordem publica
Conformejative oportunidade deanalisar em outrosestudos (cf. Adorno, 1996
€1998a), no terreno dacriminalidade comum, osefeitosdo amplo processo de
reordenacao das rel agbes sociais e politicasemtorno do regimeautoritériofo-
ram bem demarcados. Desde meados dadécadade 1960, € cadavez maisacen-
tuadaaparti cipacdo dos orgdosfederaisnaconducdo das politicas de seguranca
ejusticaestaduais. O policiamento preventivo e ostensivo € militarizado (cf.
Pinheiro, 1982), tornando-sefreglientes asinspegdes policiaisarbitrarias nas
ruas e sobretudo nas habitagdes popul ares através de operagbesdo tipo “ tirada
cama’, sem préviaautorizacdo judicial (cf. Adorno e Fischer, 1987). Nasdele-
gacias e distritos policiais, torturas e maus tratos contra presos, suspeitos da
préticade crimes, congtituiam rotinanasinvestigagdespoliciais. Aléemdomais,
o periodo é caracterizado pel o acirramento da“ guerra’ entre policiaisedelin-
guientes, naorigem daqual surgiram esquadrfesdamorte, organizagoes para-
militares, envolvendo policiaisecivis, cujosobjetivoseram eiminar bandidos
comprometidos com trafico de drogas, contrabando e assalto abancos como
também liquidar testemunhas que pudessem denunci&losajusticapuiblica
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Por suavez, ostribunaisdejudticapena mantiveram-segparentemente
aheiosaesse processo. N&o eshocaram resi ténciasaimposicao dasregrasarbi-
trariasao controlerepressivo daordem publica. Suspeita-seque, no periodo, te-
nham 9do maisrigorosos nadistribui¢io de sangbespenai's, sobretudo noscrimes
contrao patrimdnio, umadasmodaidades de acdo delituosamai sfrequientesnas
edtatisticaspoliciaise, viaderegra, cometidapor cidaddos dasclassespopul ares.
Quanto asprisdes, ass te-seacrescenteintervencao de drgaos normativosfede-
rais, como o Conselho Naciond de PoliticaPenitencidriae o Departamento Peni-
tenciario Federal, preocupados com agestéo administrativa de amplas massas
carcer&riasque seacumulavam, notadamente nasgrandes capitaisbrasileiras.

Aolongo de pel o menos duas décadas, esse processo de centraliza-
¢80 de controlesede militarizagdo dasegurancapuiblicaacabou por produzir ao
menostrésconsequénciasingitucionais: primeiramente, transformou o contro-
ledacriminalidade comum em problemade segurancainterna, estimulando—
intenciona mente ou ndo—umasorte de confusdo entre o controlecivil daordem
publicae o controle da seguranga nacional ; em segundo lugar, os problemas
rel acionados com arepressio do crime comum trandfiguraram-se cadavez mais
em problemas afetos a érbitadas agéncias policiais, em especia daspolicias
militares. Conseqlientemente, é cadavez maior amilitarizacdo dasegurancae
cadavez mais os problemas do setor passam a ser vistos como pertinentesas
estratégiasetéticas de guerracontraum inimigo comum-—o bandido, esse per-
sonagem freglientementema definido emal identificado. N&o sem motivos, ao
longo do regimeauttoritério e mesmo no curso do processo deredemocrati zagéo,
as policias militares conquistaram autonomiae poder aponto de se sentirem
legitimadasjunto aexpressivos segmentos da popul agdo quando abatiam cida:
ddos, suspeitosde haver cometido crimes, sob aegaco deresisténciaaordem
de prisdo. Emterceirolugar, além daflagrante distorcéo segundo aqua todaa
politicade segurancapassaagravitar emtorno do desempenho policid, abstra-
indo-se dosdemai s segmentosdo sistemadejusticapena —Ministério Pdblico,
Poder Judiciario esistemaprisiona —, osgovernosestadual srecém-el eitosapos
aaberturado regimetiveram de enfrentar delicadiss mo problemapoalitico, até
hojema equacionado: o dereenquadrar suaspoliciasmilitaresereconquistar o
controlecivil sobreasegurancapublica. Eisaqui, desdeja, um dosprincipais
congtrangi mentos ao éxito dapoliticade segurancado governo FHC.

A politicade segurancaherdadado regime autoritério também pro-
duziu efeitosinesperados, entre osquai sforte res sténciade gruposorgani zados
dasociedadecivil. Jaabordei anteriormenteesse mesmo tema(cf. Adorno, 1996
€1998a). Emfinsdadécadade 1970, 0 processo detransi ¢io democréticaestar
vaem seus passosiniciais. No dominio dosdireitoshumanos, aagendaderei-
vindicacbes ndo eranadadesprezivel: incluiaainviolabilidade do domicilio, a
proibicéo de prisdesilegais, o instituto do habeas-cor pus, agarantiade ampla
defesa aos acusados, aextingao de foros privilegiados ou tribunais especiais
parajulgamento de crimes de abuso de poder praticados por policiaise autori-
dades publicas. Com apromul gacao da Congtitui ¢do de 1988 querestituiu nor-
malidade democréticaasociedadebrasileira, criaram-seinstrumentoslegaisde
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defesa dos civis contra o arbitrio do Estado. Tinha-se em vista, entre outros
objetivos, conter aacdo das agéncias encarregadas de controle repressivo da
ordem publicadentro doslimitesdalegalidade, inclusive aguel asresponsaveis
pelaimplementaco de politicasde segurancaejustica

Os confrontos entre forgas conservadoras e forgas “ progressistas”
logo setornaram manifestos. E, com progressao quase explosiva. Por umlado,
ass se-seacondtituicdo demovimentos de defesadedireitoshumanos, endife-
rentes partes do pais, mas especia mente em cidades como S&o Paulo, Rio de
Janeiro e Recife, preocupados em conquistar/resgatar acidadaniaparasegmen-
tosdapopulacéo, como asdiferentes categorias detraba hadoresempobrecidos,
bem como protegé-los contraas arbitrariedades e violéncias perpetradas sgja
pelo Estado, sgja por grupos da sociedade civil. A constitui¢ao desses movi-
mentosfoi, como se sabe, seguidade umatorrenteinfindavel dedeninciasde
todasorte, sobretudo contraaviolénciapolicia econtraavioléncianas prisdes,
apar deoutraspréticastaiscomo visitas periodicas asingtitui gdes de contengéo
erepressao ao crime, intervenges constantes naimprensaenamidiad etronica,
organizacdo deinimerosforuns de debates dos mai s distintostipos—técnicos,
profissionais, académicos—, reunindo especialistas, pesquisadores, profissio-
nai's, formadores de opini&o e publico leigo em gera . Foram essesmovimentos
responsavel spor descobertas surpreendentes, entreasquaisaextremaintimida
de e solidariedade entre as estratégias e téticas de repressao ao crimecomume
derepressdo adissdénciapoalitica

Do lado daquelesque se encontravam sob criticados movimentosde
defesa dos direitos humanos, as reagdes também ndo se fizeram por esperar.
Desconfiados dosrumos quetomavaaredemocratizagdo dasociedade brasilei-
ra, temerososde eventuai srepresdlias ou gpuracdo de abusos cometidos durante
avigénciado regime autoritario, inseguros quanto apossivei s des ocamentos
dostradicionais postos de poder aosquai s haviam se gpegado com afinco, logo
armaram estratégias de defesae ataque. Desfrutando de posicéo privilegiadano
interior dos aparelhos de Estado e gozando de certo prestigio junto aaguns
segmentos dai mprensaescrita—sobretudo dareportagem policial —emesmoda
midiaeletronica, representantes dasforgas conservadoras conseguiram, em cur-
to espaco detempo, reascender 0 autoritarismo socia que, ndoraro, caracteriza
certostragosdaculturapoliticabrasileira. Nao somente mobilizaram sentimen-
toscoletivosdeinsegurancaquejaseanteviam noinicio dosanos80, atraindo a
seu favor opiniGesfavorévelsaumaintervencdo autoritariano controle daor-
dem publica; isto &, reforcando percepedes col eivas populares segundo asquais
aunicaformalegitimaeimperativade conter aviolénciado delingliente é o
recurso aviolénciapolicia seminterditoslegaisoumorais. Maisdo queisto,
lograram enfraquecer argumentos caros aos movimentos de defesadedireitos
humanos. I niciaram com éxito campanhacontraos* direitos humanosdo pre-
s0”, qualificados como privilégios conferidos a bandidos em uma sociedade
ondeo*“homem debem”, trabal hador honesto, ndo tem aprotecéo dasleis, das
politicassociaisedo poder publico (cf. Cadeira, 1991 e1992; Cardia, 1994).

Neste dominio nuncaédemaisressatar que ossentimentosde medo
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edeinsegurancando sedistribuem uniformemente entre cidad&os procedentes
dasdidtintasclassessociais. Cidaddosmaisvulnerdveisaviolénciafatal tendem
ahabitar regies ou bairros onde predominam precarias condi¢des de existén-
cia, conforme apontaram os mapas daviol énciaconfeccionados paravariasci-
dades brasileiras (cf. CEDEC, 1995). De modo geral, estes cidad&os sdo os
protagonistas principais, sgjanacondi¢cdo devitimaou agressor, dos aconteci-
mentosviolentosque habitam cotidianamenteamidiae etrénicaeimpressa. Ao
contrario, cidadaos procedentes das classesmédiasedtas, menosvulneraveisa
violénciafatal porém maisvulneravel s aos atagques aseu patrimonio pessoal,
s80 justamente aguel es que dispdem de mai or capaci dade de pressdo sobre as
autoridades publicas a0 mesmo tempo em que parecem ocupar maisespaco na
midiaenquanto agentesformadoresde opini&o pablica. Disto resultaum cené
riodistorcido: osprotagonistasdaviolénciafatal ndo sBo necessariamenteagquees
cagpazesdeinfluenciar aformulacdo eimplementacdo de politicas de seguranca
publicaem qualquer direcio quesga

Em conclusdo, o cendrio socia no qud asquestdes de segurancapu-
blicaejusticapenal sdo colocadas amesatorna-se aindamais complexo. Por
umado, éevidenteapolarizacao deopinides pré e contraosdireitos humanos.
Paraa guns, somente com umapoliticaderespeito aosdireitosfundamentaisda
pessoahumanaserapossivel resgatar 0 Estado dedireito econquistar o controle
civil daordem publicabem como o monopdlio estatal daviolénciafisicalegiti-
may(cf. Weber, 1970). Paraoutros, contudo, apoliticade direitoshumanos ape-
nas serve de pretexto paraproteger um segmento dapopul agéo, justamente 0s
bandidos, aumentando aimpunidade e contribuindo paraaumento incontrol avel
dos crimes. Por outro lado, polarizacdo em torno dos direitos humanos
esconde outras sutis nuangas que passam por recortes de classe, degénero, de
geracdo. Ndo éraro encontrar aguel esquetememapoliciaeaconsderam muito
violenta, porém ao mesmo tempo defendem que * bandido bom € bandido mor-
to”. Estudando movimentosde defesapor moradia, AnaAméiadaSilva(1996)
identificou moradorade habitacéo popular, militante demovimentosdedireitos
sociais, dtamente politizadaque todaviamanifestava ddio quase mortal contra
0 bandido, quase mortal diga-se de passagem porque elase declaravacontraa
penade morte! Em outras palavras, esse universo de representagdes sobre o
medo, ainseguranca, o crime, avioléncia, osdireitosrevelaumamiriade com-
plexaemultifacetadade val ores quetornapraticamenteimpossivel identificar
consenso emmeio aum profundo dissenso.

Dito deoutro modo, resultaagui outro grande constrangimento ao éxi-
to de politicas de segurancaejusticapend: aausénciade um consenso, minimo
quesga, arespeito decomo deve serimplementadalei eordem. O cen&io socid
brasileiro nestedominio édosmai sinquietantes. Em agumascidadesbrasileiras,
héararasmanifestagbesde solidariedade entre classessociais, entrericosepobres,
entrecidad@os protegidospelasleise osexc uidos. Quandoisto acontece, asegre-
gacdo eoisolamento tendem aagravar osconflitos, ealutapel o espagovitd eas
pressdesem torno dasautoridades acabam por implementar protegéo eseguranca
paradeterminados segmentos sociaisem detrimento de outros. Nestes casos, €
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As edtatisticas oficiais
de criminaidade com-
portam ndo poucaos pro-
blemas, entre os quais
a suspeicdo de eleva
das “cifras negras’, a
intervencao de critéri-
os burocréticos de avar
liacdo de desempenho
administrativo, as “ne-
gociaces’ paralelas
entre vitimas, agres-
sores e autoridades, a
implementacdo de po-
|iticas determinadas de
seguranga publica que
conjunturalmente pri-
vilegiam a contengéo
de umaou outra moda-
lidade delituosa e ain-
da a desisténcia da vi-
tima em denunciar o-
corréncia motivada por
desinteresse pessod ou
descrenca na eficécia
das instituicfes. A
respeito, cf. Paix&o
(1983), Coelho (1988),
Fundag&o Jodo Pinhei-
ro (1984), Robert et alii
(1994), Wright (1987).
Os dados aqui apresen-
tados sobre a crimi-
nalidade na Europa,
nos Estados Unidos da
América e no Brasil
foram extraidos de
Adorno (1996) e pu-
blicados em Adorno
(1998a; 1998h).
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comum quesegmentosdedassemédiaorganizem seuspropriosmovimentoscontra
aviolénciaeo crime, ndoraro levantando bandeirasde ordem contraapoliticade
direitos humanos ou maisrecentemente contraasiniciativasgovernamentaise
nao-governamentai sem torno do desarmamento dapopul agéo. Este certamente
néo € um quadro gerd, pois h&outras experiéncias em sentido completamente
contrério que tendem aencarar o problemado crime e da violéncia como um
problemada.cidade, que envolve por conseguinte o concurso de multiplos seg-
mentosdasoci edade nabuscade um espaco comumapartir do qua sgapossivel
gerenciar programase planosvoltados paraapacificacéo dasociedade.

Este cenario estariaincompl eto se aele ndo se agregassem outros
componentesigua mente comprometedores ao éxito das politicas de seguran-
capropostas. Um desses elementos é sem dividao crescimento daviolénciae
doscrimes. N&o vouingistir muito nestaquestéo namedidaem queelajavem
sendo analisadacom maior freqiiénciae hainimeros estudos quejapermitem
a cancar umavisdo algo maisnacional, paradémdo quejase sabiaarespeito
decidades como Rio de Janeiro e Sdo Paulo. De qual quer modo, aoportunida:
de éimpar paraacentuar algumas caracteristi cas desse cenério.

Inicialmente, € semprebom lembrar queo crescimento daviolénciae
do crimendo éumfendmeno exclusvamentebrasileiro. Michd Wieviorka(1997)
identificou nacontemporanei dade um novo paradigmadaviol éncia, manifesto
por mudangas que se podem entrever em trés dominios. fatos, percepgdes e
explicacdo cientifica A fenomenol ogiadaviolénciamudou comparativamente
atradicéo predominante no sécul o passado e naprimeirametade deste século.
No momento atual, assi ste-seaemergénciade novas ondas deviolénciacujas
referénciasgravitam emtorno delutas pelaafirmaco deidentidades énicase/
ou religiosas. Mudaram, portanto, os fatos. Mas, ndo apenas os fatos, como
também as percepcies col etivas arespeito davioléncia. Nos anosrecentes, é
flagrante aperdadelegitimidade daviolénciano campo politico. Por umlado,
€laé condenada pel 0s seus excessos associ ados adiabolizacdo do estrangeiro, a
raciaizacdo dos perigosos, adteridade dosdiferentes. Por outro, elaécriticada
por seus efeitos mediéticos que se expressam em sempre mais e mais
dramatizac&o intens ficando o circul o cerrado: maior medo, maior inseguranca;
maior inseguranca, maior medo. Paradoxa mente, aviolénciavemadquirindo o
edtatuto de umacategoriaexplicativado mundo contemporaneo queatravessae
articula as relagBes sociais, desde 0 ambito das relacbesinternacionais até o
ambito privado dasrelagbes domesticas.

Emborao crescimento dacriminalidade urbanasgjamatériacontrover-
tida, asestatisticasoficiaisde crimindidade?, base sobreaqual seredlizamdiag-
nogticos, avdiaghes, andiseseestudoscientificos, estéo gpontando no sentido de
umatendénciamundiad decrescimento doscrimes, emespeciad aqueesqueenvol-
vem graveameagaaintegridadefisicadosindividuos. NaEuropa®, em especid
nos paises detradicéo anglo-saxd, essatendénciavem sendo acompanhadaeob-
servada desde meados da década de 1950. Na Gré-Bretanha, entreofinal dall
GuerraMundid eoinicio dadécadade 1960, asestatisticas oficiaisindicavam
menosde 750 mil ofensascriminais. A partir desse periodo, segue-seumaescaa
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dadavioléncia. Em 1964, registraram-se 1 milh&o de ocorréncias, em 1975, dois
milhBes, em 1985, trésmilhdes(cf. Morris, 1989). NaFranca, osestudosrediza-
dos por Robert e colaboradores (1994) indicam néo ter havido, no periodo de
195021974, crescimento significativo deinfragdesgravescomo oshomicidiose
osestupros, nosultimosvinteecinco anos. No entanto, no mesmo periodo, oboser-
varam umanotavel explosdo dasinfragdes contra o patriménio, em particular
roubosearrombamentos’. Nos Estados Unidos, os Uniform Crime Reportsindi-
caram que, entre 1958 e 1968, astaxas nacionais de homicidio saltaram de 4,6
para6,8/cemmil habitantes; asde sequiestro, de 9,3 para15,5/cemmil hab.; asde
roubo, de 54,9 para 131/cem mil hab.; asde roubo com agravante de 78,8 para
141,3/cemmil habitantes. A combinagdo decrimesviolentossatou de 147,6 para
294,6/cemmil habitantes (cf. Weiner & Wolfgang, 1985). Desdeoanode 1985,
observa-se novoinfluxo ascendente. A mesmafonte—FBI —gpontaparao cresci-
mento, no periodo de 1985-1990, de agressies (26%), roubos (18%), estupro
(2%0) ehomicidios (14%). Em 1990, acidade de Washington—onde seregistram
asmaiselevadastaxasdessamodalidade ddlituosaem todos os Estados Unidos—
acusou umataxade 77,8 homicidios'cem mil habitantes. Nesse pais, apar das
adtastaxasde crimescontrao patriménio, astaxas de homicidiosvoluntériossdo
quase oito vezes maiores do que aquel as do Japao (Apud Soareset alii, 1996).

N&o eradeesperar queasociedade brasileiraestivesseimune aesse
movimento de tendéncias crescentes, sobretudo porgue o pais se encontrano
circuito dasrotasdotrafico internacional dedrogasede outras modalidadesde
crime organizado em basestransnacionaiscomo o contrabando dearmas, ativi-
dades que parecem se constituir na bomba de combust&o do crescimento da
criminalidade violenta. Mais surpreendente, contudo, é verificar queastaxasde
criminalidadeviolentano Brasil, em cidades como Rio de Janeiro e Séo Paulo,
S30 superioresinclusive astaxas de al gumas metrépol es norte-ameri canas.

Os estudos de Edmundo Campos Coelho (1978 e 1988) gpontam o
crescimento dacriminalidade violentano periodo de 1978-1988. No municipio
do Rio de Janeiro osregistros oficiais acusaram respectivamente nos anos de
1977 e 1986, astaxas de 15 e 34 ocorréncias/cem mil habitantes. O estudo de
Soareset alii (1996) sugere 0 agravamento dessastendéncias. Eleobservou que,
no municipio do Rio de Janeiro, cresceram os homicidios dolosos, entre 1985
(33,35 registros'cemmil habitantes) 1989 (59,16 registros'cemmil habitantes).
O crescimento das mortes violentas nos grupos etéarios de 15-24 anos e 25-29
anos, entre 1980 e 1991, naRegido Metropolitanado Rio de Janeiro, tambémfoi
atestado emrecenteestudo (cf. Dellasoppa, Bercovich & Arriaga, 1999).

No municipio de S&o Paulo, entre 1984 e 1993, a participacdo dos
crimesviolentosno total damassade crimesregistrados cresceu 10,1%, confor-
mecondui recenteandise(cf. Feiguin& Lima, 1995). Essemesmo estudo gponta
gueo crescimento foi maisacelerado apartir de 1988, quando essamodalidade
dedelingUiénciapassou arepresentar, em média, 28,8% do total dasocorréncias
registradas. Essasinformages, todavia, necessitam ser comparadascom osda
dos que expressam o crescimento demografico urbano. Essarelacéo acusare-
sultados surpreendentes. Estudo anteriormenterealizado por Caldeira(1989)

4 A prop6sito Robert e

colaboradores gpontam
em seus estudos as
principais dificuldades
em e lidar com as es-
tatisticas oficiais de
criminalidade. No ca
s0 daFranga, o total de
ocorréncias policiais
passou de 574000 para
3800000. No entanto,
ha inimeras precau-
¢0es a serem conside-
radas, pois 0s numeros
gpresentam sérias limi-
tacOes: ndo fazem dis-
tingéo entre tentativas
e fatos consumados;
ndo diferenciam as
ocorréncias registra-
das pelapolicia daque-
las registradas pela
“gendarmeri€’; ndo d-
cangam 0s contencio-
sos do trafego nem
aqueles de impostos,
dos servigos afandega
rios, da inspecédo do
trabalho ou dos servi-
¢os veterinarios. Ro-
bert et alii (1994), es-
pecidmente p. 25-41.
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Taxas de crimes violentos,
segundo os tipos
Municipio de So Paulo
1988-1993

Fonte:

Secretaria da Seguranca
Pdblica — SSP

Delegacia Geral de
Policia— DGP
Departamento de
Planejamento e Controle
da Poalicia Civil — Deplan
Centro de Anélise de
Dados — CAD Fundag&o
Sstema Estadual de
Anélise de Dados — Seade.
In: Feiguin & Lima (1994).
(*) Excluem-se ocorrénci-
as registradas no
Departamento Estadual de
Investigagdes sobre
Narcéticos — Denarc.

5 As fontes que servem
de subsidios para men-
surar os 6hitos por cau-
sas externas, nisto
compreendidos os ho-
micidios voluntarios,
comportam igual mente
uma série de proble-
mas. Emboraaimplan-
tac@0 do Sistemade In-
formagdes sobre Mor-
talidade/SIM tenha re-
presentado uma grande
avanco no sentido da
melhoria substantiva
dos dados edtetisticos e
indicadores disponi-
veis de mortalidade,
estima-se que 0s regis-
tros abranjam cerca de
75% dos casos de 6hi-
tos nessas circunstanci-
as. Nas regides Norte,
Nordeste e Centro Oes-
te acredita-se que par-
te dos 6hitos ndo é sub-
metida a registro civil,
em cartdrio ou o pro-
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observou que, nosinterval osde 1982-83 e 1983-1984, astaxasdecrimindidade
violenta, por cem mil habitantes, acusaram crescimento. Nos periodos subse-
guentes, essastaxastenderam adeclinar sistematicamente. Mesmo assm, para
0anode 1987, essataxafoi daordem de 747 ocorrénciasde crimesviolentos/
cemmil habitantes, superior ao indicede 1981 (685,6). Parao periodo posterior
a1988, Feiguin & Lima(1995) atestaram aretomada do crescimento dessas
taxas: “... nota-se que os crimes violentos saltaram de umataxa de 945,1 por
100.000 habitantes, em 1988, para1.119,2 por cem mil habitantes, em 1993.
Trata-se de um crescimento daordem de 18,4% num periodo de seisanos, o que
justificariadizer que os sentimentos de medo e deinsegurancadapopul agéo Néo
pareceminfundados’ (Feiguin & Lima, 1995, p. 76).

A tabelal, aseguir transcrita, ilustraessaevolugaéo doscrimesvio-

lentos.
Crimes Taxas de crimes violentos (por 100.000 habitantes)
1988 1989 1990 1991 1992 1993
Homicidio/tentativa| 41,6 48,9 48,8 50,6 44,0 50,2
Roubo/Tentativa 567,0 | 5544 | 662,8 | 700,6 | 7015 | 750,3
LesBes Corporais 308,9 | 3374 | 3053 | 279,2 | 2732 | 2898
Latrocinio 2,0 2,8 34 3,7 31 25
Estupro/Tentativa 16,5 16,5 16,3 16,5 15,1 139
Tréfico de drogas* 8,6 62 6,6 10,1 11,0 12,0

Esse cenariotorna-seaindamai sagudo quando se observao compor-
tamento dos homi cidios voluntérios. Nesse dominio, adistanciaque separao
medo col etivo dosfatos objetivos parece cadavez maisedtreita. A vidaimitaa
arteevice-versa. Defato, como sugerem agunsestudosbrasleiros(cf. Adorno,
1994; Cddeira, 1989 €1992; Méello Jorge, 1981, 1982 e 1986; Soareseoutros,
1996; Yazabi & Ortiz Flores, 1988; Za uar, 1994) desde altimadécadavem
crescendo de modo acentuado amortalidade por causasexternas, motivadapela
violéncia®. Camargo et alii (1995) observam que, ao longo dadécadade 1980,
enquanto o nimero total de dbitos cresceu 20%, 0sdbitosmotivadospor causas
violentas cresceram 60%. No municipio de Sdo Paulo, no periodo de 35 anos
(1960-1995), o coeficiente de homicidios paraadol escentes, do sexo masculino,
nafaixade 15-19 anos, passou de 9,6 para 186, 7 por 100 mil habitantes, vale
dizer um crescimento da ordem de 1800% (cf. Mello Jorge, 1998). Segundo
informagBes do Datasus, no ano de 1994, ano dael e ¢do de Fernando Henrique
Cardoso, ataxade homicidio no municipio de S&o Paulo erade 46,09 homicidi-
ospor 100 mil habitantes, enquanto que ataxanaciona era, no mesmo periodo,
21,21 homicidiospor 100 mil habitantes®.

E muito provavel que, também em S3o Paulo, parte significativa
dessas mortes se deva aos conflitos entre quadrilhas, associados ou ndo ao
tréfico dedrogas’. A esse quadro, conviriaagregar as mortes praticadas por
justiceiros e grupos de exterminio, cujosalvos sdo cidadaos procedentes das
classes populares, inclusive criancas e adol escentes. Pesquisarealizadano



ADORNO, Sérgio. Inseguranga versus direitos humanos: entre a lei e a ordem. Tempo Social; Rev. Sociol. USP, S. Paulo, 11(2):

129-153, out. 1999 (editado em fev. 2000).

inicio destadécada estimou em 2,7/diao nimero de jovens assassinados no
Estado de S&o Paul o, no ano de 1990. Esse mesmo estudo revelou queagran-
de maioriadas vitimas haviasido mortamediante emprego dearmadefogo,
circunstnciaindicativadaintenciondidade naconsumacdo damorte (cf. Castro
et alii, 1992; Castro 1993)8. Trata-se de umatendénciaque vem sendo obser-
vadanos estudos sobre mortalidade violenta. Souza (1994) assinala, no pe-
riodo de 1980 a 1988, que mais da metade dos homicidios verificados nas
capitais brasileiras observadas (Belo Horizonte, Fortaleza, Recife, Belém,
Salvador, Rio de Janeiro, S&o Paulo, Curitibae Porto Alegre) foi praticada
através dessemeio. No Rio de Janeiro, 46,8% das ocorréncias de homicidio
envolveram pessoas alvejadas por tiros de armadefogo®. O emprego de ar-
mas de fogo também constitui um traco distintivo no funcionamento de gru-
pos de exterminio, espraiam-se por todo o pais, sediados sobretudo naregido
do ABC paulistae nas capitai s dos estados de Pernambuco e Rio de Janeiro
(Américas Watch, 1994). Ademais, ao longo das décadas de 1980 e 1990
observou-seintensificagdo de casos de linchamentosem todo o Brasil, parti-
cularmente nas regides metropolitanas de Sao Paulo e em Salvador (cf. Pi-
nheiro et alii, 1997-1998; Martins, 1996).

Persistiram também as mortes causadas por policiais militaresem
confronto com civis. Pesquisa coordenada por Paulo Sérgio Pinheiro (cf. Pi-
nheiro et alii, 1991) no Nucleo de EstudosdaVioléncia, relativaao periodo de
1983a1987, concluiu que“ maisde 3.900 pessoas (foram) mortas, entre polici-
aisendopoliciais, emaisde5.500 feridos, dados apenasdaPoliciaMilitar. O
nuimero demortos chegaamédiade 1,2 morte por diano periodo, com amaxi-
made 1,6 em 1985. [ ... ] Ostotais de mortes em confronto com apoliciano
Estado de S8o Paulo sdo extremamente altos, também tendo em vista outros
paises. Como comparacdo, naAustrdia, que possui umapopulacdo decercade
17 milhdes de habitantes, pouco menosqueadaregi&o daGrande Séo Paulo, de
1974 a 1988 foram mortas 49 pessoas e 21 policias, ou sgja, 46 vezes me-
nos’ %, Alids, aescaladadaviolénciapolicial vem se acentuando desdefinsda
décadade 1970, neste estado dafederacdo. No ano de 1992, aPoliciaMilitar
atingiu seu pice, abatendo 1.359 pessoas (cf. Amaral, 1993)*. Emboranéo se
possafazer generalizaches®, essaescaladadaviolénciapolicia pode ser obser-
vadaem outrosestados, sobretudo do Nordeste, eem especia no Rio de Janeiro,
como o demonstraram osacontecimentosdaCandel&riaede Vigéario Geral.

Finalmente, haveriaque secomputar asmortesviolentasprovocadas
por tensdes nasrel agiesintersubj etivase que nadaparecem ter em comumcoma
crimindidade cotidiana. Trata-sedeuminfindével nimero desituacBes, engera
envolvendo conflitosentre pessoas conhecidas, cujo desfecho acaba, muitasvezes
atéacidentd einesperadamente, namorte deum dos contendores. Compreendem
conflitosentre companherose suascompanheiras, entre parentes, entrevizinhaos,
entreamigos, entre colegasdetraba ho, entre conhecidosquefreqlientam osmes-
mosespacosdelazer, entre pessoas que secruzam diariamente nasvias publicas,
entre patrdeseempregados, entrecomerciantese seusclientes. Resultam, emnéo
poucas circungtanci as, de desentendimentos variados acercadaposse ou proprie-

o

prio cartério deixa de
comunicar o fato ao
Ministério da Saude.
Ademais, é elevada a
proporcdo de causas
maldefinidas, o que
acaba por inflacionar
a categoria “demais
causas externas’, agru-
pamento indicativo de
indefinicdo quanto a
natureza da violéncia.
Cf. Camargo, Ortiz &
Fonseca (1995). Ade-
mais, ha sérios proble-
mas de compatibili-
zagdo de informagdes
entre fontes diversas,
como os dados forneci-
dos pelo Minigtério da
Salde, aqueles conta-
bilizados pelo Proaim,
da Prefeitura Munici-
pa de S&o Paulo, e os
registros policiais. Cf.
Feiguin & Lima(1995).
Para Minas Gerais,
vide os estudos de
Claudio Beato (1998).
Para o Rio Grande do
Sul, os estudos vém
sendo conduzidos por
grupo coordenado por
José Vicente Tavares
dos Santos.

7 A ausénciade estudos,

8

similares ao realizado
por Zaluar para o Rio
de Janeiro, impossibi-
lita extrair conclusbes
fidedignas.

A pesquisa, redizada
mediante apoio do
Centro Brasileiro para
alnfanciae Adolescén-
cia(FCBIA), estritdrio
de S&o Paulo, contou
com a coordenacdo de
Myriam Mesquita Pu-
gliese de Castro e a
participacéo dos pes-
quisadores Cristina
Eiko Sakai, Amarylis
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Nobrega Ferreira, Nel-
son Casagrande e Mar-
celo Gomes Justo. O
relatdrio ensgjou poste-
riormente a publicagéo
de um artigo em revis-
ta especializada. Cf.
Castroet alii (1992). O
mesmo fendmeno vem
sendo detectado por
todo o pais, em especi-
al nas cidades do Rio
de Janeiro, Vitoria,
Sdvador, RecifeeAra
caju. Sobre 0 assunto,
cf. Castro (1993).
Referindo-se a estudo
deMercy et alii (1993),
Souza destaca que: (1)
nos Estados Unidos
cerca de 65% dos ho-
micidios registrados no
ano de 1990 envolve-
ram o emprego de ar-
mas de fogo; (2) este
instrumento influencia
decisivamente o cresci-
mento das taxas de
mortes violentas; (3) a
presenca de uma arma
de fogo contribui para
aumentar a probabili-
dade de um dos parti-
cipantes de um confli-
to ser morto; (4) a pos-
sedeumaarmadefogo
fornece risco signi-
ficante ao proprietéario
e sua familia. Obser-
vam os autores que,
para cada vez que um
revolver é utilizado
para matar alguém em
legitima defesa, ele é
utilizado 43 vezes em
suicidios, acidentes e
assassinatos que ndo
tém por objetivo a pre-
servacgdo da vida de
quem quer que sga.
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dadededgum bem, acercade paixdesnéo correspondidas, acercade compromis-
sosndo saldados, acercade reci procidadesrompidas, acercade expectativasnéo
preenchidas quanto ao desempenho convenciona de papéiscomo osdepal, mae,
mul her, filho, estudante, traba hador, provedor dolar etc. No maisdasvezes, reve-
lam o quanto o tecido socia encontra-se sensivel atensdese confrontosque, no
passado, raramente convergiam paraum desfechofatal.

Em sintese, 0 governo FHC herdou um cenério bastante desfavoravel
no dominio da seguranca publica. Além do legado autoritério nas agéncias de
contencao da violéncia e a par da polarizacéo da opinido pablicaem torno de
posturas pro ou contraos direitos humanos, verificou-se um acentuado cresci-
mento da violénciaem multiplas diregbes — crescimento do crime comum, do
crimeorganizado, do crimeviolento, doslinchamentos, dosassass natossob en-
comenda, doscrimes contraosdireitoshumanos, daconflituosi dade no ambito
dasrdagdesintersubjetivasedomesticas. M as, esse cenario aindaestariaincom-
pleto seaelendo seagregasse umaviolentacriseno sstemadejusticacriming,
assunto que aborde também em outrosestudos (cf. Adorno, 1994, 1996 e1998a).
“O processo de democrati zagdo coincide com forte crise econdmicae comfortes
restricBesao Estado parafomentar ainfra-estruturaindispensavel ao crescimento
econdmico. Por um lado, o Estado manifesta-seincapaz de reduzir avioléncia
atravésdo estimul 0 a0 desenvolvimento econdmico, aexpansao do mercado de
trabalho eagarantiade um minimo de quaidade devidaparao conjunto dapopu-
lacd0. Se, a crise econdmica afeta a qualidade de vida de imensas popul agbes
urbanas, sobretudo de seus segmentos pauperizadosedebaixarenda, acriseafeta
também acapacidade do Estado em gplicar asleisegarantir asegurancadapopu-
lacdo (cf. O’ Donndll, 1993). Oscortesno orgamento impedem o atendimento da
demandadetodo o sstemadejugticacrimina®®* (Adorno, 19983, p. 235).

Osresultadosdo impacto do crescimento dacriminalidadeviolenta
urbanasobreo sstemadejusticacrimina podem ser avaliados. Oscrimescres-
cem em vel ocidade acel eradamuito al ém da capaci dade de respostapor parte
das agénciasencarregadas do control e repressivo daordem publica. Em decor-
réncia, acentua-se 0 gap entre o registro de ocorréncias policiaise 0 processo
final sob aformade condenagdo dosautoresjuridicamente caracterizadoscomo
réus. A consequiénciamaisevidente €0 sentimento col etivo deimpunidade: os
crimes crescem, setornam maisviolentos e ndo chegam aser punidos. Dai as
demandas por “ordem”, maispoliciamento repressivo, maior violénciacontra
osbandidos, apoio apenade morte e outras medidas do género. Naseqiiéncia
deste processo, arastam-setantas outras consegliéncias: aumento daseletividade
dos casos a serem investigados com o conseqliente aumento do arbitrio eda
corrupcao; excesso deformalismos contribuindo paraacentuar amorosidade
judicial eprocessua; e evado nimero de casos arquivados por impossibilidade
deinvestiga-los. Ao mesmo tempo, aumento do nimero de prisdes, sobretudo
nos postos e delegacias policiais, tornando asituagao carcerariado pais cada
vez maisexplosiva, pelo menosem a gumasregifes, maisparticularmente nas
prisdesde S&o Paulo, Rio de JaneiroeMinas Gerais.

Por fim, ainda caberiam breves consideragBes arespeito dos cons-
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trangi mentos rel acionados ao pacto federativo. Como se sabe, emborao go-
verno federal desempenhe uma posicéo estratégica na formulacéo e
implementacdo de politicas de segurancaejustica, aexecucdo dessas politi-
casestasob encargo dos governos estaduai s que, por suavez, enfrentam seus
problemaslocais, entre osquaiso deter delidar com caracteristicaspeculia-
res e historicas de suas agéncias de contencéo do crime, particularmente as
ligaches entre policias, Ministério Publico, Poder Judiciario e autoridades
penitenciariascom o governo civil ecom aselitespoliticaslocais. Trata-sede
umaquestéo devital importanciaporque depende antes de tudo das aliangas
politicasentre governos estaduaise governo federal, mediadas pel asligagcOes
entre bancadas estaduai s e bancadas federais que ndo raro controlam lobbies
muito poderosos como osdas corporagdespoliciaisejudicials.
Restariaagorasaber como o governo FHC, em seu primeiro manda:
to, logrou enfrentar esse quadro de advers dades e constrangimentaos, a terando-
0 no sentido de suaproposta, qual sgjaderesgatar oimpériodale edaordem.

Direitos humanos e seguranga no governo FHC

Emmeio aestequadro politicamente adverso, o governo FHC pro-
CUrou executar seu programade governo paraareade seguranca. Agiuemtrés
diregdes, nem sempre conectadas entre si. Por um lado, amplasiniciativase
acOes no campo dos direitos humanos; por outro, iniciativas no campo das
politicasde controle do uso abusivo edo comércioilegal dedrogas. Emmeio
aessesdoispdlos, gerenciou problemas administrativos e politicos sobretudo
naesferadaPoliciaFedera, interveio em agumas situagdes criticas nos esta-
dos, particularmente no caso de greves nas Policias Militares e suplementou
recursos paraexpansao e reformado sistemapenitenciério. No conjunto, es-
sasiniciativas produziram efeitos dispares até porque buscaram atender de-
mandas diferenciadas procedentes de grupos sociai s distintos, portadores de
concepgdes conflitantes arespeito das causas e remedios para os problemas
dasegurancapublicaedajusticapenal noBrasil.

Neste ensaio, aandlise ficara concentradano campo dasrel agdes
entre direitos humanos e seguranca. Emboraeste recorte ndo acancetodo o
universo deiniciativas no campo dasegurancapublica, o conjunto deiniciati-
vasadotado é suficiente paradar contade a gunsimpassesedilemas enfrenta:
dospelo governo FHC naimplementacdo delel eordem, o objetivo principal
de seu plano de agdo. Conseqlientemente, asandlises dasdiretrizesformula-
das eimplementadas nos demai s campos da seguranca serdo portanto objeto
de estudo complementar.

Foi no campo dosdireitos humanos, onde asiniciativas governa-
mentaisganharam maior notoriedade, inclusiveinternacional, maior visibili-
dade por parte damidiae maior aceitabilidade por parte da classe politica.
Alémdomais, aindaquesgaprematuro avaiar oimpacto dasmedidasadotadas
neste campo junto aopinido publica, de qual quer modo é muito provavel que
tenham contribuido paraamortecer tradicionaisresisténciasetornar apalavra

0 Ingtigante estudo com-

parativo entre Jamaica,
Argentina e Brasil a
respeito das mortes co-
metidas pelas forgas
policiais encontra-se
em Chevigny (1990).

1 Sobre 0 mesmo assun-

to, cf. também Bar-
cellos (1993).

2 N&o se pode fazé-las

porque 0 maior ou
menor envolvimento
de policiais militares
nesses episddios de-
pende ndo apenas das
caracteristicas locais
da organizac@o bem
como da maior ou
menor ascendéncia do
Executivo estadual
sobre suas organiza-
¢Oes policiais.
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14 Alids, nunca é demais
lembrar, desde os pri-
moérdios da ditadura,
esquadrbes da morte,
na maior parte consti-
tuidos de policiais ci-
vis ou ex-policiais,
quase sempre envolvi-
dos em organizagdes
criminosas, matavam
impunemente sob pre-
textos os mais varia-
dos, desde a corriquei-
ra“queimade arquivo’
as desavencas no con-
trole de alguma ativi-
dade, como o tréfico de
drogas. A esse respei-
to, aatuacdo do Promo-
tor Publico e ex-depu-
tado federal pelo PT
Hélio Bicudo é memo-
rdvel (Bicudo, 1978).
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direitos humanos menos estranhajunto ao cidaddo comum.

Como sugerido anteriormente, amobilizagdo dasociedadecivil em
torno dos direitos humanos esteve inicial mente atada as graves viol agoes de
direitos cometidas contradissidentes politicosdo regimeautoritario. No curso
datransi¢do politicae dareconstrucéo do Estado dedireito, amedidaem que
retraiam modalidades de viol agbes descortinou-setodaumapréticaroti-
neira, tradicional, delongadata, vigente no cotidiano dasdel egaciaseagéncias
decontrolerepressivo doscrimesedaordem publicaque apelavaparaatortura
e paramaustratos contracidaddos suspeitos de haver cometido infracéo pendl
oumesmo contraindiciadosnaesferapolicia e/louréusnaesferapena. Trata
va-sedeumapréticarotineira, pouco denunciadapelaopinido criticainformada
etoleradanamaioriados casoscomo umaforma“imperativa’ de conter avio-
|éncia(cf. Lima, 1994; Bretas, 1995; Mingardi, 1992)*. Descobriu-se mais.
Em quasetodos os estados dafederagéo, eram comunsefreqlientes assassina
toscometidospor policiaismilitares contrasuspeitos ou mesmo criminosos sob
arubricade* resisténciaaprisdo seguidade morte’. Logo, taisocorréncias se
revelaram abusosde poder praticadosao maiscompleto arrepio dasleis, embo-
ratolerados pel oscomandosdas policiasmilitares (ndo raro, incentivados mes-
mMO) como circunstanciasinevitave sdotrabaho* preventivo” realizado nasruas
enoslocaisonde se suspeitavam estarem os delinglientes concentrados ou es-
condidos—mai s propriamente, as habitagtes popularescomofavelas.

No curso do processo de redemocrati zagdo, acumularam-se dentin-
ciasdeincontéveis ocorréncias, através das quai s personalidades publicas,
movimentos socials, organi zagdes ndo-governamentai s sobretudo de defesa
dosdireitos humanos, organizagdes de classe como Ordem dosAdvogados do
Brasil (OAB) eaAssociacéo Brasileirade Imprensa(ABI) exigiamimediatas
providéncias por parte dos poderes congtituidos, entre as quai s rigorosaapu-
racdo de casos com aresponsabilizacdo pena dosréuseinstalacéo de Comis-
sbes Parlamentares de Inquérito contraaviolénciainstitucional, inclusive
policia e os abusos cometidos nas prisdes e del egacias de policia. Pouco a
pouco, portanto, essesgrupos organi zados dasociedade civil a cangaramnova
fase em suas préticas e agdes: abandonaram progressivamente umapostura
exclusivamente sustentada nadentnciade casos e naarticulagdo com ONGs
internacionais paraadentrar umafase propositiva, pressionando os poderes
Legidativo, Executivo e mesmo o Judiciério. Em meados dadécadade 1980,
esses grupos — € bom que se diga, namaior parte constituidos de cidadéos
identificados com aesquerda politicaem seus mai svariados mati zes, decida
daosvinculados asigrejas (catdlica, protestante ejudaica) em suasvertentes
progressistas, de cidad&os comprometidos com umaidentidade civicae pro-
fissional fundadasno liberalismo juridico-palitico, formando um largo espec-
tro composto por estudantes, operarios, profissionais liberais, professores,
empresarios, politicos profissionais, donas de casa etc. —setornam mais aguer-
ridosapoliticadosdireitos humanos. Maisdo queisso, lograram articular os
direitos humanos como requisito dademocraciaplena, como fundamento da
consolidacéo do Estado democrético dedireito (aindaquetenham pago o 6nus
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de serem vistos como defensores de bandidos, como explicitado anteriormen-
te). Mesmo assim, obtiveram algum éxito, conseguindo sensibilizar parteda
sociedade civil e mesmo dasociedade politica, adespeito dasfortesresistén-
ciasque o temasuscitavaeaindasuscita.

Aindaqueem suacomposi¢do deforcasediancaspoliticas, o recém
eleito governo FHC ndo refl etisseinteiramente 0 espectro deforcas que susten-
tavaosmovimentosdedireitos humanos, haviafortesesperancasdequeotema
ndo seriaignorado, até porque em seu programade governo o novo presidente
acenaralargamente paraaquestéo. A indicacéo de José Gregori paraaChefia
de Gabinetedo Ministério daJusticas ndizavanessadirecdo. Defato, no domi-
nio dosdireitoshumanos, o primeiro ano degovernofoi dedicado aum extenso
eintenso entendimento entreliderancas politicaseliderancas dasociedadecivil
gueresultaram no ProgramaNaciond de DireitosHumanos.

A idéiade Programas Nacionaisde DireitosHumanosfoi umade-
corrénciadaConferénciaMundia dosDireitosHumanosverificadaemViena
(Austria), em 1993. Nessa Conferéncia, decidiu-serecomendar aos paises pre-
sentes que elaborassem programas nacionais com o proposito deintegrar a
promocao e protecdo dosdireitos humanos como programade governo. Em 7
de setembro de 1995, 0 governo FHC anunciou suaintencao de propor um
plano de acdo para os direitos humanos, concretizado no ano seguinte.

A preparacéo do ProgramaNaciona deDireitosHumanos, o primei-
ro naAmeéricaLatina e terceiro no mundo, sucedendo Austrdliae Filipinas,
demandou mohilizacéo e consultas amplas—em S&o Paulo, Rio de Janeiro,
Porto Alegre, Recife, Natal e Belém, entre outubro de 1995amaio de 1996 —a
ONGs, movimentossociais, entidades representativas de organizagoes profiss-
onais, centrosde pesquisa. Asconsultasforam redlizadas mediante seminérios
e acolhimento de propostas, processo coordenado pel o Nucleo de Estudosda
Violénciada USP - NEV/USP. O relatério contendo todas as propostas foi
enderecado a0 Ministério da Justicaquelhe conferiu formato definitivo, enca:
minhando em seguidaaPres dénciadaRepublica. Finamente, o ProgramaNa-
cional deDireitosHumanos—PNDH, contendo 226 propostas, foi lancado em
13 de maio de 1996, em uma conjuntura bastante conturbada: ado traumana:
cional motivado pel o massacre de Eldorado dos Cargjas, no Para

O Programaencontra-se amplamente divul gado através dapublica
cao sob aformadelivro—cercade 300.000 mil exemplares, atravésdarevista
PNDH em Movimento, inclusiveem edicdo detronicavialnternet, démdeja
ter sdo alvo de quatro conferénciasnacionais. Em duas oportunidades, Pinhe-
roeMesguitaNeto (1997 e 1998), analisaram os caminhos que conduziram ao
Programa Nacional de Direitos Humanos, avaliaram o primeiro ano de sua
implementacdo, identificaram desafios e perspectivasfuturas. Em suaandise,
elessublinham as seguintes caracteristicas do plano de acdo governamentd: )
primeiramente, suanaturezasupra-partidaria. A questdo dosdireitoshumanos
tornou-se umaprobleméti caessencid aconsolidacao dasociedade democrética
no Brasi| que ultrapassaasdivergéncias de ordem politico-ideol 6gica; b) trata-
sedeum Programaque envolve parceriaentre sociedadecivil organizadaeEs-
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tado, no qual aautonomiadasociedadecivil éassegurada. Sob estaperspectiva,
€algo dém deum mero contrato de confiangaentre Estado e ONGs, ¢) O Pro-
gramacompreende umanovaconcepcdo dedireitos humanos. Seguindo aori-
entacdo da ConferénciaMundid de 1993, reconhece-seaindivisibilidade dos
direitos humanos: direitos humanos ndo sdo apenasdireitos civise politicos,
mastambeém direitosecondmicos, socias, culturais, coletivas, o queéumagrande
novidade nahistériasocial epoliticarepublicanano Brasil; d) O Programare-
conhecetambém quedireitoshumanosnéo selimitam aosdireitosdefinidosem
congtitui¢cbeseleisnacionais, abrangendo aindadireitos consagrados em con-
vencOesinternacionais Ademals admite-sequeindividuos, coletividadese ONGs
possam requisitar gpoio de outros estados e/ou organi zagdesinternacionais para
protecéo dedireitoshumanosviol ados.

A listade redlizagBes ndo € pequena. Compreende multiplas acoes
quevao muito aém do que se poderiaconvencionar como esferade seguranca
publica. Contemplaem verdade medidas de curto, médio elongo prazosvol -
tados paraaprotecdo do direito avidaealiberdade. Diante deste escopo téo
largo e abrangente, ocupou-se dosdireitosdas mulheres, dosnegros, dascrian-
¢as, dosidosos, dosindios e dos portadores de deficiéncia; dadefesado con-
sumidor; do trabalho infantil; criacéo do servicgo civil atravésdo qual jovens
dispensados do servigo militar pudessem desempenhar, por periodo detempo
determinado, fun¢desjunto acomunidades pobres ou carentes; criagdo deum
sistemadeinformagdes sobre criancae adolescénciacom o objetivo de orien-
tar aspoliticas de atendimento a esses segmentos da popul acéo brasileirabem
como auxiliar no monitoramento da aplicacéo do Estatuto da Crianca e do
Adolescente— ECA; agOes visando implementag&o de Convencéo daOrgani-
zacdo Internacional do Trabalho (OIT) bem como outras medidas visando
coibir adiscriminagéo no recrutamento e no ambiente de trabalho; manteve
aindainiciativas conjuntas, rel acionadas aos direitoshumanos, comosMinis-
tériosdaReformaAgraria, daSalide, daEducacdo e Desporto, daPrevidéncia
eAssisténciaSocia e com o Conselho do Comunidade Solidéaria.

No campo dasegurancapublica, asiniciativas ndo foram de menor
envergadura. A listaéextensa:

* sancdo dalei n°9.299/96, transferindo acompeténciaparajulga
mento de policiais militares acusados de crimes dolosos contraavidada Jus-
ticaMilitar paraa Comum (agosto 1996);

* sancdo dalei ne 9.455/97, quetipificou o crimedetorturae esta-
bel eceu penas severas;

* sangao dalei n°9.437/97, quetornou crimeo porteilegal dear-
masecriou 0 SistemaNaciona de Armas (Sinarm);

* sancéo dalei n°9.474/97, que estabel ece 0 Estatuto dos Refugiados,

* sancdo dalei n?9.454/97, que criao Registro deldentidade Civil
e0 Cadastro Naciona de Registro deldentidade Civil;

* aprovacao de projeto, na Comissdo de Constituicdo e Justicada
Céamara, proposto pelo governo federal conferindo aJusticafederal compe-
ténciaparajulgamento de crimes contraosdireitos humanos (abril de 1997);
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* sancdo dalei n° 9.534/97, que estabel ece a universalizagéo da
gratuidade da certidao de nascimento e 6bito;

* criag8o da Secretaria Nacional de Direitos Humanos (abril de
1997), tendo por titular José Gregori, 0 qual permaneceu no cargo no segundo
mandato presidencidl;

* sancao da L ei Complementar n°88/96, que estabelece o rito su-
mério nos processos de desapropriacdo parafinsdereformaagraria;

* sancao dalei n°9.415/96, que estabel ece apresencaobrigatoria
do Ministério Pablico em todas as fases processuais que envolvem litigios
pelapossedaterraurbanaerural;

* sancdo dalei n° 9.296/96, que regulamenta o inciso XII, parte
find do artigo 5° da Constitui¢do Federal, sobre escutatelefonica;

* sancdo dalel n°9.303/96, que alterao art. 8°dalei no. 9.034/96,
que dispde sobre a utilizacdo de meios operacionals para a prevencédo e a
repressao de agoes praticadas por organi zagdes criminosas.

A par dessssinicidivas, inUmerasoutrasmedidasforam adotadas se-
lando aparceriaentre sociedadecivil eo Estado, atravésde contratose convénios
firmadoscom o Ministério daJusticaeaSecretariaNaciond deDireitosHuma:
nos. Entreasprincipais, mencionam-se: Relatorio sobreaEliminacéo de Todasas
Formasde Discriminacéo Racial; Mapasde Risco (S&o Paulo, Curitiba, Riode
Janeiro, Savador, projeto coordenado pel o Centro de Estudosde CulturaConterm-
porénea— CEDEC); criacéo dosBa cOesdeDireito (prestagéo de servigosgratui-
tosdeassessoriajuridicaem vériascidadesbrasiieiras); Redede protegéo deteste-
munhasevitimasno NE (Recife, projeto coordenado pel o Gabinetede Assessoria
aos Movimentos Populares— GA JOP), que acabou norteando acriagdo deum
ProgramaNaciona chamado PROVITA; programade atendimento asvitimas
(Parana e Santa Cataring); cursos de reciclagem parapoliciaiscivise militares
(programa patrocinado pela Cruz Vermelha Internaciona e executado pela
FLACSO); Planosde prevencdo davioléncia(firmado com o CentrodeArticula-
¢a0 de Populagdes Marginalizadas— CEAP/RJ e com o Ingtituto Brasileiro de
Estudos e Apoio Comunitério— IBEAC); ProgramaNaciona de Informagtes
Criminais(INFOSEG) e Consdalhos Regionaisde Seguranca; Projeto delei para
ampliar aaplicacdo das Penas Alternativas a Prisao; apoio, emtodo o pais, dos
servigosdisgue-dendincia; e aboracdo do Manud de DireitosHumanoscom o ob-
jetivo deorientar ONGsque pretendam traba har com direitoshumanos.

Além dessasiniciativas, foram criados, em nivel de Ministério da
Jutica, véarios Conselhose Comissies paratratar deassuntosdiversos. Entreos
colegiados maisimportantes, figuram as ComissbesnomeadasparaaReforma
do Cdédigo Penal edo Cédigo do Processo Penal, 0 Grupo deacompanhamento
do ECA, o Grupo constituido paraabordar asegurancapublicasob adticados
direitoshumanos, o qual elaborou trinta propostas parauma PoliticaNacional
de SegurancaPublica, com grande énfase nareformadaspoliciasmilitar ecivil.
Sem divida, 0 mais importante desse colegiado é o Grupo encarregado do
monitoramento daaplicacdo do ProgramaNaciond dos DireitosHumanos.

Como se pode constatar, trata-se de um programaambicioso em
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varios sentidos. Em primeiro lugar, porque pretende cumprir as orientaces
geraiscontidas no programageral do governo FHC, particularmente no que
concerne aéreade seguranca. Em segundo lugar, porque elaboraum Progra:
maNacional abrangente, procurando contemplar demandas procedentes dos
mai svariados segmentos, grupos e classes sociai's, ndo serestringindo aquilo
que tout court se poderia convencionar de seguranca publica. Em terceiro
lugar, porque procuraentendimentos com aclasse politicade sorte aaprovar,
naesferado legidativo, com relativarapidez projetos que, em governosante-
riores, teriam permaneci do engavetados ou teriam sido recusados, como, por
exemplo, atransferéncia de competéncia da Justica Militar para a Justica
Comum dos crimes cometidos por policiais militares. Em quarto lugar, por-
quebuscou articular distintos segmentos do Estado nostrésniveis—federal,
estadual emunicipal —, evitando tanto quanto possivel atradiciona fragmen-
tacdo que caracterizaas politicas publicasno Brasil, em especia aspoliticas
sociais. Por fim, porque articulou, com relativo sucesso ao quetudo indica,
distintos segmentos da sociedade civil organizada, mantendo compromissos
conjuntosde traba ho com resultados de curta, médiaelongaduragéo.

N&o semmotivos, essafol umadasareasque menor problemasparece
ter oferecido ao governo FHC. Suasequipesdetraba hosviaderegramostraram-
se maishomogéneas e mais afinadas entre Si. N&o houve embates desgastantes
entreaSecretariaNaciona deDireitosHumanoseo Ministériodadustica. Savo
no episodio da“ expul sBo” dosestrangeirosque haviam parti cipado do seqliestro
doempresario Abilio Diniz, emque o cenério politico pareceu maistensoemais
denso, exigindo habilidade politicaparad ém do convenciond, osdemaisproble-
masexigentestiveram origem nasociedadecivil, até porqueasgravesviolagdes
dedireitoshumanaos continuaram aocorrer, entreasquaiso caso daFavelaNava
(SP), torturaspraticadaspor policiaismilitaresem Cidadede Deus(RJ), assassi-
nato dedoistraba hadoresem Paraopeba(PA), envolvimento depoliciaismilita
res em chacinas verificadas em S&o Paulo (apud Pinheiro & Mesquita, 1998).
Pelo smepd onéo, ateméticadosdireitoshumanostambém permaneceu, duran-
tequasetodo o governo, emevidénciainternaciond.

A despeito de suaabrangéncia, do conjunto eacancedesuasinicia-
tivasedo relativo éxito al cangado, o ProgramaNaciona de DireitosHumanos
n&o logrou reduzir ou mitigar os sentimentos col etivos de medo einseguranca
dapopulacéo e ndo pareceter tido algum efeito nacontencdo do crime urbano.
Nas palavras de Paulo Sérgio Pinheiro e Paulo Mesquita Neto, “aquestéo é
saber como estanova concepcao de direitos humanos, refletidaefortalecida
pelo ProgramaNaciona deDireitosHumanos, PNDH, langado pelo Presidente
Fernando Henrique Cardoso, em 13 demaio de 1996, afetao sistemapoaliticono
Brasl. O desdfio éavdiar seessanovaconcepgdo pode contribuir efetivamente
paradiminuir aviolénciaeacriminalidade e paraaumentar o grau derespeito
aosdireitoshumanosno pais’ (Pinheiro & MesguitaNeto, 1998, p. 44).

Defato, aqui pareceresidir o nd daquestéo. Seo ProgramaNacional
logrou colocar osdireitoshumanos naagendapoaliticabrasileira—o quefoi, sem
qualquer davida, um éxitoirrefutavel numasoci edade quetradiciondmentedes-
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confiadessesdireitos—, n&o logrou em contrapartida convencer o cidadéo co-
mum que a promogao e protecdo dos direitos humanos constitui requisito de
segurancapublica. Emoutraspaavras, ndofoi possivel fazer olink entredirei-
tos humanos e seguranca publica. Ainda que o cidadd comum, apds quatro
anosdegoverno FHC, possaatéter comegado aaceitar alinguagem dosdireitos
humanos, diminuindo suas resisténcias e criticas, de qualquer forma, ao que
tudo indica, esse mesmo cidaddo ndo conseguiu estabel ecer umasorte de cone-
x&0 entreessesdireitoseo medo do crime, do criminoso edaviolénciaemgeral.

Explicar asrazdes paraesteimpasse ndo éfécil erequereriaexame
mais pormenorizado e completo da politica de seguranca publica proposta
pelo governo FHC, contemplando inclusive as politicasrel ativas ao funciona-
mento das agéncias de contencdo davioléncia, aspoliticasrelativasao con-
trole erepressdo do uso abusivo edotréficoilicito de drogas, aliasumaarea
gue conheceu grandes desenvol vimentos, politicas no entanto que ndo foram
examinadas neste texto, em virtude das razdes apresentadas anteriormente.
Mesmo considerando essaslimitagdes, € possivel aventar hipéteses.

Nastrés ConferénciasNacionaisde DireitosHumanosredizadas du-
rante o primeiro mandato FHC, uma critica é recorrente. Embora o Programa
Naciona de DireitosHumanos sefundamente naconcepcéo deindivisibilidade
dosdireitoshumanos, € ejamaisabordaaquestéo dosdireitosecondmicose so-
cials. Emparticular, osmovimentosdedireitoshumanos questionam apossibili-
dade de a cancar avancosreaise concretos caso problemasrelacionados ao de-
semprego, afome, aseca, areformaagraria, entre outros, ndo sgjam eguacionados.
Muitosduvidam que o Programapossase sustentar alongo prazo amedidaem
gue pers stem emesmo segprofundam asdesigua dades sociaisentrericose po-
bres, entre asregidesdo pais, entre brancos e negros, entrehomense mulheres,
entreadultosecriangas. Quanto aestascriticas, tem havido duasrespostasgover-
namentais. Por umlado, um certo siléncio, tudoindicando queaquestéo dosdire -
tosecondmicosesociaisenvolve paliticaecondmica, estabilidade monetéria, con-
trole dainfracéo, regras de ouro do governo FHC que néo podem ser dteradas.
Sob estaperspectiva, apoliticaecondmicavigente gpareceriacomo umaespécie
de obstécul o aconsolidacéo dosdireitoshumanas™. Por outrolado, haguem reco-
nhegaesses|imites porém argumente que, em umasociedade como abrasilera,
impde-seprime ramenteassegurar osdireitoscivisfundamentais, entreosquaiso
maisimportantedeleso direito avida, como pré-requisito paraadefesadosdire-
tosecondmicosesocials. Esseargumento gpoi a-se sobretudo naexperiénciahis-
toricado Ocidente, cujas democracias foram erguidas em torno de um modelo
contratud queiniciamenteprivilegiavaosdiretosindividuaisepaliticos, osquais,
umavez conquistados, serviram dedavancaparaaconquistadosdireitosecond-
micosesociase, masrecentemente, paraaconquistadosdireitoscoletivos, com-
pletando-se assm o ciclo contemporaneo dos direitos humanos. Certo ou ndo,
trata-se de umaquestéo em aberto cuj o peso néo édesprezive , porém cujo acan-
ce, desconhecido, certamentendo ésuficiente paraexplicitar osdilemaseimpasses
suscitadospelasrel agdes entre direitoshumanos e segurangal®.

Aoquetudoindica, osprincipaisobstacul ossdo deoutraordem enatu-

%% No segundo mandato

presidencial, a Secre-
taria Nacional dos Di-
reitos Humanos, atra-
vés da Portarian® 7 de
01/06/99, instituiu
grupo de trabalho es-
pecial incumbido de
propor a atualizagéo
do Programa Nacional
dos Direitos Huma-
nos. A revisdo prevé
inclusive a incorpora-
¢80 dosdireitos econd-
micos e sociais.

6 As Conferéncias Na-

cionais de Direitos
Humanos tém sido
oportunidade para ind-
meras outras criticas.
Por exemplo, a ndo
inclusdo dos direitos
dos homossexuais no
Programa original.
Também tratam de
questdes como funci-
onamento da policia e
funcionamento do Ju-
diciario. Por razbes de
espago, ndo tratarei
destas criticas.
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reza. Primeiramente, € preci o reconhecer queo ProgramaNaciond dosDireitos
Humanosbuscou, no campo dasegurancapublica, priorizar umtemacaroevitd
paraosdireitoshumanos. Osabusosde poder cometidospor autoridadesplblicas
no exercicio desuasatribuigdes| ega sde contencdo do crimeedavioléncia Nessa
medida, amaior partedasiniciativas procurou proteger o cidaddo comum contra
eventuaisarbitrariedades cometidas pel o poder publico. Trata-se evidentemente
deumapecaimportante no tabul e ro dasegurancapublica. Porém, néo completa-
mente suficiente. E certo que é desgjével coibir asgravesviolagBes de direitos
humanos cometidaspor agentespoliciaiscomo requisito depacificacdo socid. No
entanto, como fica o outro lado da questéo? Como enfrentar o crescimento da
crimindidade? Como enfrentar o envolvimento crescentedejovensdotréficode
drogas, congtituindo precoces carreirasno mundo dadelingiéncia? Enfim como
deter aondacrescente deviol énciaurbana, em especia astaxasassustadorasde
homicidioscujasvitimaspreferenciaisséojovens?

Bem, esses séo problemas que mel hor devem ser respondidos pelas
agénciasencarregadas derepressao do crime e de contengdo daordem pulblica
Nestedominio, atradicdo €outra, o legado autoritério aindaéfortee presente,
tudo seresumeaestratégias, téti cas, equi pamentos e know-how modernos. Nes-
te dominio, oslobhbies constituidos em torno de representantes com mandato
legid ativo sfo atuantes e evitam, 0 quando podem, mudancasradicaisque pro-
movam um desl ocamento acentuado do eixo dasegurancapublicaem direcéo
a0 governo civil. E nestedominio queo pacto federativo easaliancas pol iticas
de sustentacao governamenta funcionam como umaespéciedeentrave.

Paraque o problemadasegurancacomegasseaser enfrentado impde-
seprofundamudancano sstemadejugticacriming (reformadapolicia, reforma
do Judiciario ereformado s stemadedi stribuico e cumprimento de penas). N&o
Setrataagui gpenasde umareformano sentido daraciondizacéo dosprocedimen-
toslegals formais, técnicos; trata-se, antesdetudo dereformaestrutura queavance
no sentido de promover sushstantivasmudangas nasrelagiesde poder entreagque-
lesincumbidosdeaplicar asleisededigtribuir justicae aquelesque seencontram
nacondi¢ao detutel adosou justicados. Maisdo quereformaadminigtrativa, faa
seaqui em reformapolitica, emtransformagdo do eixo depoder quemediatizaas
rel agdes entre of ertae demanda por servigosjudiciais. Contemplaentre outras
coisas. amplaeprofundareformadasagénciaspolicias(reformadepréicasede
mentalidade), criacdo deingrumentosde controleexterno (tanto daPoliciaquanto
daJdustica), desobstrucdo dos obstacul ose barreirasentre o cidaddo comum ea
Justica(probleméticadaampliagdo do adudtica).

Sob esta perspectiva, trata-se de conceber a Justicacomo instru-
mento efetivo de mediagdo publica nos conflitos entre particulares e entre
estes e 0 Estado e nédo apenas como instrumento de controle social ede con-
formidade asregras pactadas. A reformadaJusticarequer, paraaém deuma
novanormatividadeingtituciona (raciona-legd, burocratico-administrativa),
umanovaregulacdo das rel agdes de poder deformaaque os cidaddos sejam
levadosaacreditar que aJusticase encontraaservico daresol ucéo pacificada
de seus conflitos e ndo como instrumento de imposi¢éo de regras que ndo
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raramente |hes parecem arbitrarias e destituidas de qual quer sentido. Em ou-
traspaavras, trata-se justamente de aumentar a confiabilidade dos cidadéos
em suasinstituigdes dejusticando porque el es passem misteriosamente acon-
ceder-lhes crédito, todaviaporque essas agéncias se tornaram confiaveisdi-
ante dosolhos dos cidadéos.

A reformado sistemadejusticaé um processo politico complexo e
querequer muita habilidade politica e sobretudo doses el evadas de negocia-
cOesjaque envolvem interesses corporativos que necessitam ser trincadose
bloqueados. Dadaanaturezado sistemade]justicae adistribui¢ao de compe-
téncias entre estados e federacdo, estabel ecida constitucional mente, qual quer
projeto dereformadeverapassar necessariamente pel osgovernosestaduaise
pelasliderancaspoliticaslocais. Salvo excegdes, predominam nessasareas 0s
interesses mai s conservadores no tocante ao controle daordem social, acon-
tencao repressiva dos crimes e ao trato nas questdes de seguranca publica.
Mesmo quando toleram falar em direitos humanos, desconfiam com frequién-
ciadas solugBesliberaisedaapostaem politicasdistributivas. Ao contrario,
enfatizam as politicasretributivas, que sustem maior rigor punitivo, se possi-
vel concentrado em penasrestritivasdeliberdade, além damaior liberdade de
acao paraasagénciaspoliciaisno “combate” ao crime. Dado que essasforgas
socialssustentam suas representacoes politicas nas esferasfederais, em espe-
cial naCamarae no Senado, é pouco provavel que umareformaradical do
sistemadejusticacriminal compativel com umapoliticade direitos humanos
adquiralastro politico entre distintos segmentos sociais a ponto de romper
com osatuais constrangimentosingtitucionais, corporativos e politicos.

Recebido para publicacdo em setembro/1999

ADORNO, Sérgio. Insecurity versus human rights: between law and order. Tempo Social; Rev.
Sociol. USP, S. Paulo, 11(2): 129-153, Oct. 1999 (edited Feb. 2000).

The purpose of this article is to analyses the public security policy
formulated and implemented by the government of Fernando Henrique Cardo-
so in his first governoship (1995-1998). This analysis tries to inventory some
political constraints, which limit the target of the line of directions formulated
and implemented. Initially it presents a social and political scenery wider than
the previous ones, which has contributed that public security and penal justice
problems occupy a central position in the governmental policies. Then, we
analyses the government of FHC's initiatives mainly in human rights, evaluating
some impacts and results, identifying ambivalence and impasses as well.

crime,

violence,

scare,

insecurity,
criminality growth,

public security politics,

human rights,
FHC government.
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