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Lei e ordem no segundo governo FHC

Sérgio Adorno*

Resumo

Este artigo d4 continuidade a um ensaio anterior (Adorno, 1999) sobre as atividades
governamentais do primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso. Seu
proposito € analisar a politica de seguranga publica formulada e implementada pelo
governo em sua segunda gestdo (1999-2002). A partir de uma sintese das principais
conclusdes, este ensaio explora o alcance das iniciativas introduzidas em trés dominios:
direitos humanos, controle do tréafico internacional de drogas e controle social — com
destaque para o II Programa Nacional de Direitos Humanos, o I Plano Nacional de
Seguranca Publica e as politicas de controle do trafico de drogas —, procurando concentrar
sua aten¢do nas mudangas ocorridas na conduta dos agentes e das agéncias governamentais
em relacdo ao mandato anterior. Tal como no estudo anterior, a andlise procura inventariar
alguns dos constrangimentos politicos que limitaram o alcance e o escopo das diretrizes
formuladas e implementadas.

As herancas do primeiro mandato

No segundo mandato do governo FHC, ndo houve mudancas no plano tragado durante a
campanha presidencial, em 1994, tal como publicado em Mdos a Obra (ct. Cardoso, 1994).
O mesmo diagndstico das causas do crescimento dos crimes’ e da violéncia® permaneceu
como pano de fundo das politicas governamentais para o setor. Para além das causas
macroestruturais relacionadas as injusti¢as sociais, reconhecidas como obsticulos a
promocao de uma sociedade internamente pacificada e fundada na promocao dos direitos
humanos, o diagndstico acentuava a crise do sistema de justica criminal. Identificava um
elenco de caréncias institucionais nos mais distintos niveis do Executivo federal — em
especial nas muitas esferas de intervencao da policia federal e da administragao
penitencidria —, como também na esfera dos poderes Judicidrio e Legislativo. Ancoradas em
um modelo envelhecido de seguranca publica, fundado em legislacao penal e processual
penal ultrapassadas, as agéncias federais que compdem o sistema de justica criminal
nacional se revelavam incapazes de fazer face ao rapido crescimento dos crimes, em
especial dos crimes violentos conectados as modalidades de criminalidade organizada, a par
da disseminacdo quase em cadeia de formas de viol€ncia nas relacdes intersubjetivas,
contribuindo para exacerbar sentimentos coletivos de medo e inseguranca. Esse diagndstico



nao mudou, a despeito dos fatos novos que vieram se sucedendo ao longo do segundo
mandato de FHC, inclusive o de maior impacto, entre todos eles, o ataque as torres gémeas
do Word Trade Center, em Nova York, em 11 de setembro de 2001.

Do mesmo modo, o plano geral de acdo também ndo conheceu mudancgas substantivas em
sua orientacdo quer politica quer pragmatica. Ao que tudo parece indicar, o governo FHC
estava convencido de que, no dominio da seguranca publica — como praticamente em todos
os dominios de interven¢do governamental —, as mudancas seriam lentas e seus resultados
colhidos em largo espaco de tempo, certamente nio antes do término do segundo mandato.
Por certo, reconhecia que, nesse dominio da intervencao governamental, os desafios a
mudanca ndo eram apenas de grande magnitude; mais do que isso, 0s agentes e as agéncias
encarregadas de implementar lei e ordem e de garantir a seguranga publica revelavam
renitente capacidade de resistir as mudangas institucionais. As rupturas manifestavam-se
aqui mais dificeis de serem asseguradas. Poderosos interesses incrustados na burocracia
estatal, alguns advindos do regime autoritario, ainda ocupavam um espago importante nos
processos decisorios. Os governos civis que se seguiram ao fim da ditadura pouco se
esmeraram no sentido de fomentar um novo quadro de funciondrios, civis e militares, mais
afinados com as demandas por seguranga publica no contexto do Estado Democrético de
Direito.

Por certo, esse julgamento fez com que o governo FHC, no final do seu primeiro mandato,
ndo alterasse sua diretriz geral desenhada para o segundo mandato, qual seja, ampliar e
melhorar a capacidade das agéncias governamentais de aplicar lei e ordem, ampliar a
protecao dos direitos humanos para o conjunto dos brasileiros e exercer controle mais
eficaz sobre o crime organizado, em especial das atividades do narcotrdfico em suas
conexdes com as rotas internacionais e com os centros de producao e de distribui¢ao de
drogas.

Os constrangimentos sociais e politicos

Durante a vigéncia do segundo mandato do governo FHC, os constrangimentos sociais e
politico-institucionais que limitaram o alcance dos planos governamentais para a area de
seguranc¢a, no primeiro mandato, ndo foram distintos em sua esséncia. Pelo menos, os
grandes marcos estruturais permaneceram atuantes, ora com maior intensidade, ora com
menor. Por isso mesmo o governo FHC, em seu segundo mandato, ndo enfrentou
rigorosamente um terreno desconhecido. E certo, porém, que em alguns momentos o
cendrio parece ter se agravado, ensejando medidas de maior alcance e efeito. As pressdes
da opinido publica estiveram sempre fortes e reclamando maior presenca do governo
federal na resolug@o de problemas relacionados a aplicacdo da lei e da ordem. Em nao
poucas oportunidades, o chefe do poder Executivo teve de manifestar-se acerca de
problemas de seguranca publica que, via de regra, apenas ocupam a atencao de secretérios
nacionais ou, nos quadros mais graves, ensejam o pronunciamento do ministro da Justica.

Nesse quadro, as sondagens de opinido prosseguiram indicando a violéncia e a inseguranca
como algumas das principais preocupacdes dos cidadaos brasileiros, ao lado de outros



problemas socialmente relevantes, como o desemprego e o restrito acesso a escola, a saide
e a habitag¢do. Segundo um levantamento realizado pelo DataFolha, entre 1996 e 2000, a
preocupacdo dos brasileiros com seguranca foi crescente, alcangando seu maior percentual
(13%) no més de junho de 2000. No ano seguinte, em 2001, um ano apds o antincio do I
Plano Nacional de Seguranga Publica (PNSP), verificaram-se quedas nesses percentuais.
No entanto, ao final desse ano e ao longo de 2002, os percentuais voltaram a crescer,
possivelmente impulsionados por graves crimes de repercussiao nacional que abalaram a
opinido publica. Se, por um lado, essas sondagens refletiam tendéncias reais de
crescimento dos crimes e da violéncia, por outro, deve-se reconhecer que parte da midia
eletronica e impressa em muito contribuiu para dar forma aos sentimentos coletivos de
medo e inseguranca com seus relatos cotidianos, folhetinescos, de crimes espetaculares e
cada vez mais violentos. Na mesma direcao, parte da midia, mais conseqiiente de suas
responsabilidades publicas, amplificou o debate publico, encenando debates, mesas-
redondas e a escuta freqiiente dos mais variados especialistas. Mas havia fatos novos
também. Um estudo realizado por Cardia (1999) revelava que, contrariamente ao que havia
sido observado no inicio dos anos de 1990, ja era possivel detectar mudangas no
comportamento coletivo em face dos direitos humanos. As tradicionais desconfiancas que
relacionavam direitos humanos como "direito de bandidos" pareciam ter sido abaladas. Para
alguns segmentos da populacdo, direitos humanos contemplavam direitos sociais,
particularmente o direito ao trabalho e a todos os demais que asseguram uma vida digna.
N3ao obstante, a seguranca publica persistia como uma questio adstrita a responsabilidade
individual. Trabalhadores honestos e obedientes as leis teriam direito a seguranca; para os
criminosos, lei e ordem.

Os crimes e a violéncia continuaram em niveis elevados. Ndo havia, até fins da década de
1990, estatisticas oficiais de criminalidade para o pais em seu conjunto®. Essa lacuna
comegou a ser suprida sendo recentemente. Os dados disponiveis, para os anos de 1999 a
2001, divulgados pela Senasp, revelam que, relativamente ao pais como um todo, as taxas
de crimes violentos por cem mil habitantes — homicidio, roubo, roubo seguido de morte,
extorsao mediante seqiiestro, trafico de droga, estupro — sdo, grosso modo, superiores a de
outros paises com caracteristicas de organizacao social compardveis as do Brasil, conforme

Figura 1.
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Fonte: Organizacio Panamericana de Satde (Paho). Disponivel em www.paho.org.

Entre as causas de mortalidade externa, os homicidios correspondem a primeira causa na
Colombia (55,4%), em El Salvador (45,4%) e Brasil (35,6%). Convém lembrar que a
Colombia encontra-se em guerra civil hd quase trés décadas, ao que se soma o peso do
narcotrafico na composi¢do das elevadas taxas de mortalidade intencional. De modo
semelhante, El Salvador, que viveu uma guerra civil, s6 retomou o Estado de Direito hd dez
anos. Esses ndo sdo os cendrios dominantes no Brasil. Aqui permanecem focos de conflito,
sobretudo relacionados a violéncia policial e a embates entre bandos de adolescentes e
jovens com desfechos fatais, e ndo ha consenso entre os estudiosos a respeito das causas
que expliquem o predominio dos homicidios sobre as demais modalidades de morte por
causas externas. Certamente, ¢ uma composicdo de causas, para a qual o narcotrafico
certamente desempenha um papel de destaque, como tém demonstrado muitos estudos de
Zaluar (cf., entre outros, Zaluar, 1999). Convém ainda observar que a propor¢do de



homicidios, no Brasil, € mais do que o dobro dos Estados Unidos, pais reconhecidamente
violento. Em termos ainda de comparacdes internacionais, a taxa brasileira (26,70
homicidios por 100 mil habitantes, em 2000) foi pouco menor do que a média esperada
para paises com renda baixa e média, cuja taxa, no mesmo ano, foi de 32,1 homicidios por
100 mil habitantes, o dobro da média para paises com renda alta (14,4 homicidios para cada
100 mil habitantes) (cf. OMS, 2002). No entanto, o Brasil estava em primeiro lugar, em
1999, no ranking de mortes por homicidios de jovens entre 15 a 24 anos, com taxas de 86,7
e 6,5 por 100 mil habitantes, respectivamente para os sexos masculino e feminino; taxas
essas acima do que o dobro para paises como México e Russia (cf. Panamerican Health
Organization — Paho).

O cendrio interno € ainda mais grave, conforme sugere a Figura 2. Saltam aos olhos os
dados estatisticos relativos aos homicidios com armas de fogo, com vitimas do sexo
masculino, ocorridos nas grandes capitais brasileiras, particularmente Recife, Cuiaba,
Vitoria, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Porto Velho, entre outras, cujas taxas sdo muito
superiores a taxa para o Brasil (34,47 homicidios por cem mil habitantes). Durante o
periodo de 1991 a 2000, essa taxa aumentou 72,58% (excluidos os homicidios com armas
de fogo, ela foi trés vezes menor, isto €, aumentou 27,53%). Essa tendéncia foi crescente ao
longo da década®, ndo estancando nos seus anos finais (1998-2000), periodo que coincide
com o segundo mandato FHC.

FIGURA 2
Coeficiente de Mortalidade por Homicidios por Armas de Fogo,
Populagao Masculina, Brasil e Capitais (2000)
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A escalada da violéncia e do crime urbanos, desde meados dos anos de 1970, ndo é, como
talvez se pudesse supor, um fendmeno restrito as grandes metrépoles brasileiras, como Sao
Paulo e Rio de Janeiro®. Cidades de porte médio, com populagdo de mais de 500 mil
habitantes, também vém conhecendo um acentuado crescimento da criminalidade violenta.
A interiorizacdo do crime violento vem sendo observada com maior intensidade desde o
inicio da década de 1990, em varios estados brasileiros, como Sao Paulo, Parana e Mato
Grosso. Ao que tudo indica, a rota do crime urbano segue na esteira da rota da riqueza.
Como se sabe, na década passada, verificou-se grande expansao da riqueza, publica e
privada, para o interior do pais, como jamais se observara antes.

O rapido acimulo de capital vem provocando, em curto espaco de tempo, mudancas em
multiplas dire¢des no perfil, em especial, das cidades-sede de regides estaduais, afetando a
infra-estrutura urbana em decorréncia dos investimentos em obras publicas e constru¢do
civil, o que tem dinamizado o comércio local, os negécios imobilidrios e promovido a
expansao de servicos que se valem das novas tecnologias de informatica e de
telecomunicagdes, sobretudo nos centros urbanos mais avancados. Ademais, a constru¢cao
de modernas rotas vidrias ligando os estados e alguns destes com outros paises facilita nao
apenas a circulacdo intensa, sem controles eficazes, de mercadorias das mais distintas
procedéncias, a0 mesmo tempo que estimula contatos mais freqiientes entre estranhos e
estrangeiros, gerando imprevistos problemas de lei e ordem. Tais problemas advém
igualmente de mudangas ocorridas na composi¢do social da populagdo, provocadas, por um
lado, pela oferta de for¢a de trabalho dos municipios circunvizinhos, de outras regides
administrativas do estado ou ainda de outros estadosz; e, por outro, pela ripida
diversificac¢do da estrutura social local com a expansdo, em espaco menor do que uma
geracdo, da escolarizagdo média e superior e, conseqiientemente, da profissionalizacio de
expressivos segmentos da populagdo. Sinais desses tempos € o crescimento do ensino
superior nessas regides, estimulado por fundag¢des e organizagdes privadas, como também o
aparecimento de um mercado consumidor muito assemelhado ao das grandes metrépoles.

Muito rapidamente, essas cidades vao se despindo do tradicional perfil das cidades médias
interioranas, anteriormente marcado por uma estrutura social quase linear: uma pequena
elite local, que controlava os negdcios, a propriedade da terra e a politica; e um pequeno
segmento de classe média, representada por pequenos empresarios, comerciantes,
profissionais liberais e funciondrios publicos, aos quais vém se associar amplas massas de
trabalhadores do campo, das industrias locais e dos parcos servigos urbanos. Esse ndo é
certamente mais 0 cendrio que caracteriza os municipios recém-enriquecidos do interior. A
expansdo das classes médias altera esse cendrio, sobretudo porque elas passam a dispor de
maior representacao no mercado, na vida social, publica e privada, e na vida politica. Nao
sem motivos, € flagrante o fortalecimento das organiza¢des ndo-governamentais (que
perdem sua antiga fisionomia filantropica), dos movimentos de defesa de direitos civis e
dos partidos politicos modernos, menos dependentes dos interesses das antigas classes
proprietarias locais.

Essas novas tendéncias da urbanizagdo e da metropolizacdo das capitais produzem
inimeras conseqiiéncias que agravam o ciclo crescente da violéncia. Com a diversificacao



da estrutura social, da composicao social das populagdes interioranas, transformam-se os
estilos de vida, os gostos, as exigéncias de consumo. Diversificam-se os contatos
interpessoais e aumenta a mobilidade das populagdes, inclusive para fora do pais. A
melhoria dos sistemas de comunicacgao, de transporte publico e da malha vidria tem
contribuido decisivamente para isso. Mas, paralelamente a esses avangos e conquistas,
desenvolveram-se bolsdes de pobreza, alguns encravados no centro urbano decadente,
outros sitiados em bairros de classe média, renovados em virtude da expansao dos negdcios
imobilidrios e outros empurrados para a periferia das cidades, onde a precariedade dos
servicos urbanos caminha pari passu a baixa oferta de trabalho, aos baixos graus de
escolarizacdo, a falta de atendimento aos grandes segmentos de criangas, adolescentes e
familias jovens recém-constituidas. Nesses bolsdes, a populacdo ndo apenas € sequiosa por
trabalho, por acesso as agéncias promotoras de bem-estar e as institui¢des encarregadas de
distribuicao de justica, mas também € mais exposta a situacdes de risco, como participagao
em conflitos com desfechos violentos, envolvimento com a delingii€éncia e ainda € alvo da
violéncia institucional, em suas multiplas formas, inclusive da violéncia praticada por
agentes policiais nas suas tarefas de controle social®.

Esse €, sem divida, um contexto bastante favoravel para a expansao do crime organizado,
em especial do narcotrafico, no interior enriquecido dos estados de Mato Grosso, Parana e
Sao Paulo. Trata-se, certamente, de um efeito "contaminador" representado, por exemplo,
pela proximidade da regido de Campinas com a regido metropolitana de Sdo Paulo, ou
ainda a localizagao estratégica de cidades como Londrina, no Parand, e Cuiab4, no Mato
Grosso, a segunda capital mais violenta do pais, no ano de 2000, provocando mudangas nas
acdes de delingiientes”. Esses aspectos podem estar potencializando os efeitos dos déficits
sociais existentes na regido, sinalizando para a auséncia de redes de protecdo social que
poderiam prevenir a violéncia.

Como se sabe, o trafico de drogas necessita de um mercado consumidor em emergéncia, a
busca de novas experiéncias sociais e que disponha de meios suficientes para aquisicao
regular de drogas, quaisquer que sejam. Ademais, necessita de cidadaos empobrecidos, sem
trabalho ou sem perspectiva de futuro definido, para agirem como trabalhadores
assalariados nas diversas atividades previstas na divisdo social do trabalho, entre as quais as
de controle da distribui¢do de drogas, do ponto de vendas, da circula¢do de dinheiro, das
dividas contraidas quer por consumidores quer por pequenos vendedores. Com isso, €
alimentada a rede de negocios ilicitos, para a qual concorrem pequenos ou médios
comerciantes e empresarios, alocados nos mais distintos segmentos do mercado, em
especial naqueles de interesse do poder publico, como transportes, limpeza, iluminacao,
abastecimento de dgua e rede de esgotamento e fornecimento de merenda escolar. Instalam-
se conluios entre o poder publico e o mercado, cujo saldo converge para fins como
financiamento de campanhas eleitorais e a manutencao de um amplo segmento de lobistas,
intermedidrios entre negdcios e profissionais encarregados de exercer influéncia politica
sobre aqueles incumbidos de tomar decisdes que implicam dispéndio de recursos publicos.
Nao € preciso dizer que esse é também um contexto muito favoravel a explosao de conflitos
entre grupos politicos e sociais portadores de interesses convergentes, porém em
permanente competicdo. Nao raro, também, esses conflitos tendem a ser resolvidos pelo
emprego da forga fisica, o que remete ao concurso de pistoleiros profissionais,



freqiientemente recrutados no interior do crime organizado € mesmo entre segmentos
corrompidos do aparelho policial’Z

Por fim, as mudancas sociais em curso que afetam o controle publico da ordem social ndo
foram acompanhadas de mudancas radicais no sistema de justi¢a criminal, em todos os seus
segmentos: aparelho policial, aparelho judicial e sistema penitencidrio. O crime cresceu e
mudou de qualidade; porém, o sistema de justica permaneceu operando como o fazia ha
trés ou quatro décadas. Em outras palavras, aumentou sobremodo o fosso entre a evolucao
da criminalidade e da violéncia e a capacidade do Estado de impor lei e ordem. Os sintomas
mais visiveis desse cendrio sao as dificuldades e os desafios enfrentados pelo poder publico
em suas tarefas constitucionais de deter o monopdlio estatal da violéncia, sintomas
representados pela sucessdo de rebelides nas prisdes, ocorridas, em grande parte, sob a
coordenacdo de dirigentes do crime organizado, como o Comando Vermelho e o Terceiro
Comando, no Rio de Janeiro, e o Primeiro Comando da Capital (PCC), em Sao Paulo, este
responsavel pelo motim simultaneo de 29 grandes prisdes, no estado de Sao Paulo, em
janeiro de 2001. Do mesmo modo, cada vez mais € flagrante a ousadia no resgate de presos,
a existéncia de 4reas das grandes cidades onde prevalecem as regras ditadas, por exemplo,
pelo trafico de drogas em detrimento da aplicacdo das leis.

Nao sem motivos, o segundo mandato do governo FHC nao conheceu, novamente, dias de
tranqiiilidade. Durante esse periodo, ocorreu uma sucessao, por todo o pais, de graves
eventos de violéncia e de crime, muitos dos quais com requintes de crueldade antes
desconhecidos. Para lembrar os de maior impacto: a absolvicao dos PMs envolvidos na
morte de dezenove sem-terras em Eldorado dos Carajas (PA), em maio de 1999; o evento
provocado por serial killer, estudante de medicina, que disparou tiros com uma arma
automadtica contra os expectadores de uma sala de cinema em um shopping center na cidade
de Sao Paulo, em novembro de 1999; as rebelides que se sucederam na Fundagdo do Bem-
Estar do Menor (Febem), com a morte de quatro internos, um dos quais com a cabeca
decepada e o corpo queimado em uma fogueira, em 2000; o seqiiestro do 6nibus 174, no
Rio de Janeiro, em junho de 2000, com sua histdria tragica e repercussdo na midia nacional
e internacional; o assassinato dos pais, em bairro de alta classe média, em Sao Paulo, por
Suzane Louise von Richthofen, 19 anos, estudante de direito na PUC/SP, em outubro de
2001; a execucao de doze acusados de integrar a fac¢ao criminosa PCC, em operagao
armada por servigos de inteligéncia policiais'" na rodovia Castelo Branco, no pedégio
préoximo a Sorocaba, episddio conhecido como Castelinho; a morte do jornalista Tim
Lopes, da Rede Globo, como decorréncia de suas reportagens sobre o baile funk na favela
da Vila Cruzeiro, uma das doze que integram o chamado Complexo do Alemao, suburbio
do Rio de Janeiro, em junho de 2002; e, por fim, a seqiiéncia de confrontos entre o crime
organizado e o governo estadual do Rio de Janeiro, durante a gestdo da governadora
Benedita da Silva (de julho a agosto de 2002), marcada por episédios como o atentado a
prefeitura da cidade do Rio de Janeiro, o encontro de bazuca, de fabricacio sueca na favela
Nova Holanda, no Complexo da Maré, em Bonsucesso, além da descoberta de cemitérios
clandestinos nos quais eram enterradas pessoas assassinadas pelo trafico de drogas, tidas
como desaparecidas, o que culminou também com a descoberta de que traficantes
incineravam corpos dentro de pneus, simbolicamente denominados de "forno de
microondas". Evidentemente, nenhum desses fatos é de responsabilidade direta do governo
FHC. Porém, o impacto com que repercutiram na midia eletronica e na opinido publica



sugere que os problemas herdados de gestdes anteriores permaneciam intocados e as
promessas de campanha restavam por serem efetivamente implementadas. Esse quadro
torna-se ainda mais complexo quando, lado a lado ao crime comum e organizado,
observou-se no periodo a persisténcia de graves violagdes de direitos humanos, bem como
uma verdadeira explosdo de conflitos nas relacdes intersubjetivas.

E certo que, a despeito dos problemas, houve, mesmo na gestdo anterior, iniciativas de
reforma da legisla¢do penal e de reaparelhamento do sistema de justi¢a criminal,
promovidas pelo governo federal e, parcialmente, executadas por governos estaduais.
Todavia, estiveram muito aquém das expectativas da populacao por maior seguranga.
Algumas avaliacdes sugerem mesmo a queda dos investimentos em seguranga publica e
justica desde meados da década de 1980. Esses investimentos foram, em sua maior parte,
enderecados a aquisi¢do de novos equipamentos, como veiculos e armas, e a reforma de
instalagdes. Pouco se fez para a reforma institucional da policia e das agéncias que
compdem o sistema de justica criminal, sobretudo o enfrentamento de alguns problemas
cronicos como ineficiéncia operacional, baixa capacidade de resolugdo de casos, baixo
investimento em recursos humanos especializados, em inteligéncia policial, além dos ja
tradicionais problemas de corrup¢ao e de violéncia institucional, como a rotineira pratica de
tortura nas delegacias de policia. Nesse contexto, intensificam-se as preocupacdes com o
impacto dos custos — diretos e indiretos — da violéncia sobre vidas, patrimonio pessoal e
publico, gastos com segurancga privada, e o dispéndio de parcela ndo desprezivel do PIB2
visando a proteger empresas e a garantir a regularidade da producdo. Tudo isso sem contar
o impacto sobre o valor de imdveis em dreas residenciais de menores taxas de crimes. O
que parece de fato ter prosperado nesse periodo foram as empresas e os servicos de
seguranca, sobretudo a industria de blindagem de veiculos automotores particulares.

A tudo isto, € necessdrio acrescentar também certa fragilidade de organiza¢do da sociedade
civil na defesa de interesses relacionados a seguranca publica. O baixo desempenho do
sistema de justi¢a criminal se deve, em parte também, a auséncia de controles externos,
mais propriamente de uma cultura de prestacao de contas a sociedade dos planos
formulados e implementados para a drea de seguranca publica, bem como de seus
resultados, esperados e alcancados, ao que vem se associar o precdrio controle interno. Este
ainda mais grave quando se trata das policias militar e civil situadas em estados onde s6
recentemente foram criadas as ouvidorias de policia. Essa quase absoluta autonomia do
sistema policial, independentemente de quaisquer mecanismos de accountability externo,
vem contribuir para reforcar o corporativismo institucional, reconhecidamente um dos
obstdculos ao controle da violéncia institucional nos marcos do Estado de Direito. Estudo
de Lemgruber et al. (2003) sobre o desempenho das ouvidorias de policia revela que elas
estdo ainda dando seus passos iniciais, e nao t€m recebido o apoio necessario quer dos
orgdos governamentais, quer da sociedade civil organizada. Importantes outras iniciativas e
inovacgdes, como os centros integrados de cidadania (cf. Haddad et al., 2003), ainda
revelam pouca forga tanto para reduzir o medo que a populacio tem da policia, como para
encoraja-la a enfrentar os problemas locais de trafico de drogas.

Em linhas gerais, essa € uma conjugacdo de forcas e tendéncias que explicam o crescimento
da violéncia e dos crimes no pais, em especial suas novas tendéncias no sentido da
interiorizacdo e da expansao do crime organizado.



O segundo mandato FHC

Até aqui mostramos o contexto no qual o governo FHC procurou implementar sua politica
de seguranc¢a no segundo mandato. Herdou problemas do mandato anterior e teve de
enfrentar um pafs mais e mais complexo, em que os problemas acumulados de violéncia e
de crime repercutiram tanto nos sentimentos de inseguranca e medo coletivos, como nas
desconfiancas dos cidaddos em suas institui¢cdes encarregadas da lei e da ordem. Para
agravar ainda mais esse cendrio, o Ministério da Justi¢a, centro nevralgico da politica de
seguranca, conheceu nove titulares ao longo da era FHC! A fim de assegurar maioria
parlamentar e garantir a aprovacdo dos projetos de lei de interesse maior do governo, a
pasta da Justica foi freqlientemente moeda de troca entre partidos de apoio do governo,
notadamente o PMDB, o que dificultou em larga medida a adog¢ao de politicas mais
conseqiientes e mais duradouras. Foi no interior desse quadro, bastante adverso, diga-se de
passagem, que o segundo mandato do governo FHC cogitou tornar-se protagonista e
reverter a situagcdo encurralada em que se encontrava.

Os direitos humanos

Logo no inicio do segundo mandato, o presidente anunciou uma reforma ministerial com o
proposito de contemplar demandas por cargos, nascidas dos acordos e das aliancgas que
sustentaram as mudangas constitucionais que asseguraram a reelei¢do. Escapa aos
propositos deste ensaio examinar as negociagdes de que foi objeto o Ministério da Justica.
O resultado dessas negociacdes alcou o secretario Nacional de Direitos Humanos, José
Gregori, ao cargo de ministro da Justi¢a. Para o cargo de secretario foi indicado, apds
consultas e mesmo pressdes politicas em torno de nomes que circulavam como provaveis
candidatos, o embaixador Gilberto Sabdia. Embora tenha permanecido poucos meses no
cargo, teve sob sua responsabilidade a chefia da missao brasileira na Conferéncia Mundial
contra o Racismo, a Discriminacao Racial, a Xenofobia e Intolerancia Correlata realizada,
em 2001, em Durban (Africa do Sul), reunido que acenava com grandes avancos, sobretudo
no que concerne a questao palestina, nio fosse a forte pressao contraria dos Estados Unidos
e de Israel. O governo federal prosseguiu, nesse dominio, anunciando fortes sinais de que
estava comprometido com a questdo dos direitos humanos e pretendia avancar nas
conquistas obtidas no mandato anterior, tanto assim que cuidou para que uma brasileira,
Edna Roland, fosse eleita a relatora geral da capula.

A despeito de afinado com o andamento das tratativas internacionais nessa area, o
embaixador Gilberto Sabdia, no entanto, ndo revelou o protagonismo que o cargo exigia,
sobretudo no enfrentamento de graves violagdes de direitos humanos comprometedoras da
imagem do governo brasileiro no exterior, como também ndo conseguiu articular as
demandas dos distintos grupos de ativistas pelo avango de suas conquistas e reivindicacgoes.
Em outubro de 2001, a Secretaria Nacional de Direitos Humanos'? passou a ter novo titular:
o professor Paulo Sérgio Pinheiro, coordenador do Nucleo de Estudos da Violéncia da
USP, titular de ciéncia politica nessa universidade e promotor de direitos humanos
reconhecido internacionalmente.



No segundo mandato, o governo FHC continuou na mesma linha de orienta¢do adotada no
mandato anterior. Prosseguiu suas tarefas no sentido de implementar os acordos e as
convengdes internacionais, como as promulgacoes: pelo Decreto n°® 3.331/99, do Protocolo
Adicional a Conven¢ao Americana sobre Direitos Humanos em matéria de direitos
econOmicos, sociais e culturais, denominado "Protocolo de Sdo Salvador", concluido em
novembro de 1988; pelos Decreto n° 3.413/00 e n° 3.951/01, da Convencao sobre os
Aspectos Civis do Seqiiestro Internacional de Criangas, concluida na cidade de Haia em
outubro de 1980; pelo Decreto n°® 3.597/00, da Convengdo 182 e Recomendacdo 190 da
Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) sobre a proibi¢ao das piores formas de
trabalho infantil e a acdo imediata para a sua eliminagao, concluidas em Genebra em junho
de 1999; pelo Decreto n° 4.316/02, do Protocolo Facultativo a Convengdo sobre a
eliminacdo de todas as formas de discriminagdo contra a mulher, a0 mesmo tempo expediu
o Decreto n°® 4.377/02, ratificando essa mesma Convencao para suspender as antigas
restri¢des e reservas do Decreto n° 8.9460/84; pelo Decreto n°® 4.388/02, do Estatuto de
Roma do Tribunal Penal Internacional; e pelo Decreto n° 4.463/02, do Reconhecimento da
Corte Interamericana de Direitos Humanos em todos os casos de violagdo de Direitos
Humanos previstos no Pacto de S@o José.

Como se pode verificar, o governo federal buscou tanto ratificar convengdes firmadas ha,
pelo menos, duas décadas que permaneciam pendentes, certamente por reservas
procedentes quer da politica externa quer dos compromissos que tais politicas ensejam com
muita freqiiéncia para os governos estaduais. Ao mesmo tempo, buscou ratificar, de
imediato, convengdes recém-firmadas, com o nitido propdsito de evitar obstidculos que
pudessem postergar sua implementacao em territério nacional. Igualmente, atacou areas,
sempre sensiveis ao debate e as influéncias politicas, como o trabalho infantil, a adocao
internacional de criancas, o abuso e a exploragao sexual de criangas e adolescentes, a
eliminacdo das formas de discriminacdo contra a mulher, a par de temas candentes como o
reconhecimento do Tribunal Penal Internacional para Julgamento de Crimes contra a
Humanidade e da Corte Interamericana de Direitos Humanos para apurar responsabilidade
em quaisquer crimes previstos no Pacto de Sao José, ou o reconhecimento dos direitos
humanos contemplando direitos econdmicos, sociais e politicos.

A esse conjunto de iniciativas vieram associar-se outras, Como a permissao para a visita
regular de observadores e relatores especiais para os Direitos Humanos; o didlogo
permanente com o Alto Comissariado das Na¢des Unidas para os Direitos Humanos
(ACNUDH), cujo dpice ocorreu com a visita da alta comissaria, Mary Robinson, que
resultou na assinatura de protocolos de cooperagao; e a criagdo de uma Comissao de Tutela
dos Direitos Humanos. Promoveu semindrios e encontros regionais com o propdsito de
estimular cada vez mais a insercao do pais nos sistemas internacionais de direitos humanos.
Tudo indica, por conseguinte, clara orientacdo politica para mudar a imagem externa do
pais, freqiientemente veiculada na midia internacional como uma nacao que nao apenas
tolera e convive com graves violagdes de direitos humanos, mas cujo governo pouco faz
para punir os responsaveis por tais agressdes. Mudar essa imagem pode significar melhor
inser¢do no cendrio politico internacional, maior confian¢a nos organismos de cooperagao
internacional e, até mesmo, maior confianca dos investidores externos.



Considerando a tradi¢do brasileira na area, podemos ser levados a suspeitar de que tudo
isso ndo passou de retérica governamental. No entanto, varias dessas iniciativas implicaram
a destinacao de recursos e a criacdo de instrumentos e meios de execugdo de planos e
programas de acdo. Dai porque foi necessario articular politicamente esses compromissos
internos com as demandas por protecdo de direitos procedentes dos distintos grupos
discriminados, muitas delas estimuladas pelo I Programa Nacional de Direitos Humanos
(PNDH), em 1996. Essa articulacdo foi executada, preferencialmente, por trés modalidades
de acdo governamental: a) criagdo de conselhos de cidadania; b) parcerias com a sociedade
civil organizada; c) programas de atendimento especial a grupos sociais discriminados.

Os conselhos de cidadania j4 haviam sido criados anteriormente, inclusive mesmo antes do
governo FHC, como o Conselho Nacional de Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (Conanda), em 1991; o Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana
(CDDPH), criado em 1964 e reativado em 1979; o Conselho Nacional dos Direitos da
Mulher (CNDM); e o Conselho Deliberativo Federal de Programa de Assisténcia a Vitimas
e Testemunhas Ameacgadas, em 1996. Durante o segundo mandato de FHC, foram criados o
Conselho Nacional dos Direitos do Idoso, em 2001; a Comissao Especial para acompanhar
as denuncias de torturas, no mesmo ano; a Comissao Especial para reconhecer e
acompanhar denuncias de violéncia no campo, exploracdo do trabalho for¢cado e escravo e
do trabalho infantil, em 2002; o Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Portadora de
Deficiéncia (Conade), em 1999; o Conselho Nacional de Promoc¢ao do Direito a
Alimentacdao (CNPDA), em 2002; o Conselho das Autoridades Centrais Brasileiras em
Matéria de Adocao Internacional, em 1999; e o Conselho Nacional de Combate a
Discriminag@o que, embora criado em 1998, teve sua composicao estabelecida pelo Decreto
n° 3.952/2001.

A maioria desses conselhos ndo faz parte, rigorosamente, da Secretaria de Estado dos
Direitos Humanos, porém, cabe a esta pasta prover os recursos necessarios para o
funcionamento regular desses 6rgaos, inclusive assessord-los em suas atividades
administrativas, como convocag¢do de sessoes e realizacdo de reunides. O papel desses
conselhos concentra-se em torno de trés linhas de a¢do: a) acompanhar casos de dentncias
de graves violagdes de direitos humanos; b) orientar e assessorar a conduta do governo
federal diante desses casos e auxiliar nas tarefas propostas pela politica de direitos
humanos; c¢) propor medidas para sanar problemas e dotar as politicas de maior efici€éncia
institucional. Uma vez que as comissodes e os conselhos reinem representantes de 6rgaos
governamentais, de organizacdes ndo-governamentais, universidades e outras associagoes
da sociedade civil, isso permitiu, de algum modo, arejar as relagdes entre governo federal e
militantes de direitos humanos, bem como aproximar as politicas publicas de seus
interlocutores privilegiados na sociedade civil. O importante é que, por meio de tais
conselhos, foi sendo possivel formular e implementar politicas afirmativas voltadas,
principalmente, para a protecao de direitos das criancas, das mulheres, dos idosos, dos
negros € dos homossexuais.

Certamente, alguns conselhos e comissdes funcionaram melhor do que outros. Tradi¢ao,
experiéncia acumulada, maior capacidade de interlocucdo entre pares e governantes
contribuiram para que fossem mais atuantes e suas agdes ganhassem maior visibilidade e
produzissem efeitos de maior impacto. De modo geral, esses 6rgaos tiveram papel decisivo



no sentido de pautar a implementacdo da politica de direitos humanos, assim como no
trabalho de tornar publico, em especial através da midia, as principais iniciativas do setor.

Na mesma direcdo, o governo federal cuidou de dar prosseguimento as parcerias com a
sociedade civil, mediante a realizacdo de convénios para execu¢do de projetos. Nessa
medida, buscou apoio nas universidades e em centros de pesquisa, seja para ampliar o
conhecimento sobre problemas determinados (como, por exemplo, os estudos realizados
pelo Nucleo de Estudos da Violéncia — NEV (USP) e pelo Instituto Superior de Estudos da
Religido — Iser (RJ), seja para a intervencdo em areas determinadas, de que resultaram
inimeras publica¢des na forma de relatorios, textos de recomendagdo, documentos
técnicos, livros e coletaneas. Nesse campo, suas principais iniciativas foram a criacdo do
Servigco Civil Voluntério; o Centro Nacional de Formag¢ao Comunitéria (Cenafoco); os
Observatorios de Direitos Humanos (parceria entre NEV, Instituto Sdo Paulo contra a
Violéncia e Instituto Sou da Paz, todos sediados em Sao Paulo); politicas de acao
afirmativa para afro-descendentes; criacdo da Rede Nacional de Direitos Humanos, além de
haver proposta a nomeacao de Relatores Nacionais em Direitos Humanos para os Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, na esteira do modelo adotado pelo alto comissariado da
ONU para os Direitos Humanos, baseado nas visitas locais e na produgao de relatdrios.
Cabe destacar que as duas primeiras iniciativas ndo resultaram do I PNDH, mas do I PNSP,
de 2000; um esforco, ainda que timido, de estabelecer conexdes mais sélidas entre direitos
humanos e seguranca publica.

Certamente, parcerias para execucao de projetos representaram uma parcela substantiva dos
recursos orcamentarios*, até porque muitos deles envolviam execucdo de acdes previstas
no I PNDH. De acordo com informagdes fornecidas pela Secretaria de Estado dos Direitos
Humanos, praticamente 1/3 dos recursos esteve concentrado em convénios firmados com
orgdos governamentais e ndo-governamentais sediados nos estados de Sao Paulo e Rio de
Janeiro. Minas Gerais, Pernambuco, Rio Grande do Sul, Distrito Federal e Bahia
responderam por outra parcela de 1/3. O restante foi dividido entre os demais estados. A
primeira vista, a distribuicdo de recursos ndo resulta necessariamente de uma avaliacdo das
regides onde predominam as graves violagdes de direitos econdmicos, sociais e politicos,
porém, parece obedecer a uma outra ldgica: a da existéncia local de grupos com maior
capacidade propositiva e de execugao de projetos, bem como de maior presenca e apelo na
midia nacional.

Se essa hipdtese estiver correta, € possivel suspeitar que, ainda no segundo mandato de
FHC, problemas relacionados com graves violagdes de direitos civis — como violéncia
praticada por agentes policiais, inclusive com vitimas fatais, violéncia nas institui¢des de
controle e de contenc¢ao social, problemas relacionados as criangas e aos adolescentes nas
ruas — predominaram sobre a violacao de direitos econdmicos, sociais e politicos. Nao se
trata evidentemente de reconhecer que violagao de direitos civis ocorre nas regides Sul e
Sudeste, enquanto violagdo de direitos econdmicos, sociais e politicos predomina nas
demais regides. Em todos os estados da federacdo, independentemente de regido, o rol de
graves violacOes de direitos humanos alcanca todos esses direitos. Porém, € forcoso
reconhecer, como o demonstram os estudos disponiveis e mesmo os relatérios do Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), que as desigualdades socioecondmicas sdo bem mais
acentuadas nos estados do Nordeste e do Norte do pais. Nesse sentido, se o propdsito do



governo FHC, em seu segundo mandato, era o de atacar com maior envergadura as graves
violagdes de direitos econdmicos, sociais e politicos como uma estratégia para fazer
avancar ainda mais a agenda de direitos humanos no Brasil, esse propdsito ndo encontrou
guarida na alocacao de recursos para implementacao de projetos. Tudo indica que, em uma
area "tao contemporanea" como a dos direitos humanos, as estratégias politicas dos grupos
sociais, militantes dos direitos humanos, nao se destacam das tradi¢des politicas brasileiras,
comuns em outras dreas da intervenc¢do governamental. Por certo, se essa orientacdo evita
os cronicos problemas de clientelismo que marcam, ainda hoje, a politica brasileira, ndo é
menos certo que outras orientacdes contribuem para reforcar as desigualdades regionais,
acentuando o desequilibrio de poder entre os segmentos da popula¢do que demandam
politicas sociais cada vez mais universalistas e aqueles que demandam politicas
particularistas. Identificamos aqui, por conseguinte, um dos limites da politica dos direitos
humanos que nao logrou ser superado ao longo do segundo mandato.

A despeito desse impasse, 0o PNDH nao foi relegado a segundo plano, mesmo porque a
maior parte desses projetos e convénios visaram a atender metas e prioridades nele
estabelecidas. No segundo mandado de seu governo, o presidente FHC pretendeu superar
algumas criticas que haviam sido enderecadas ao I PNDH, em particular o siléncio em
relacdo aos direitos econdmicos, sociais e culturais, além do esquecimento em face de
algumas demandas de grupos especificos, como a protecdo e a defesa dos direitos de
homossexuais, idosos, pessoas portadoras de deficiéncia e indigenas, que haviam merecido
pouca atencao no mandato anterior. Tendo sido avaliado em seus primeiros anos de
implementacdo, o "I Relatério Nacional sobre os Direitos Humanos no Brasil" (cf.
Pinheiro, 1999) identificou as principais lacunas e os problemas que necessitavam ser
atacados com prioridade.

Acolhendo conclusdo alcangada na IV Conferéncia Nacional dos Direitos Humanos,
realizada na Camara dos Deputados, em Brasilia, nos dias 13 e 14 de maio de 1999, o
governo federal procedeu a revisao do I PNDH e editou o II Programa Nacional de Direitos
Humanos (2000) com o propdsito de incorporar os direitos econdmicos, sociais e culturais.
O I PNDH manteve as grandes linhas de orientagao contidas no anterior, todavia acolheu
acoes especificas quanto a garantia do direito a educacgdo, a saude, a previdéncia e
assisténcia social, ao trabalho, a moradia, ao meio ambiente saudavel, a alimentacao, a
cultura e ao lazer. Previu campanhas de sensibilizacio da sociedade brasileira para com a
cultura dos direitos humanos. Acolheu também o desejo por maior € melhor monitoramento
das acdes implementadas. Buscou assegurar dotagdo de recursos proprios para esse fim nos
or¢camentos federal, estadual e municipal. Transformada essa exigéncia em ato normativo, o
governo federal dispds de recursos orcamentdrios, destinados ao I PNDH, no Plano
Plurianual (PPA) de 2002-2003. No entanto, no ano de 2002, a implementacdo do I PNDH
identificou, do total de 153 a¢des previstas, a existéncia de 72 programas governamentais,
em distintos setores da administracdo direta federal, que, de algum modo, atendiam aos
objetivos pretendidos. Disso resultou a avaliacdo de que

[...] ndo faz sentido alocar recursos para implementacdo do PNDH, sendo
que estes recursos ja existem e ja sdo investidos em programas cujos
resultados t€ém impacto direto sobre a garantia dos direitos humanos. Torna-
se prioritdrio, portanto, estabelecer mecanismos de monitoramento da



atividade governamental, em nivel federal, estadual e municipal, com o
objetivo de garantir sua eficicia, eficiéncia e efetividade em termos da
garantia de direitos (Brasil, SEDH, 2002, p. 41).

Ainda que se possa objetar que essa orientacdo tenha sido correta do ponto de vista da
racionalizacao dos recursos e da maior especializacao da Secretaria de Estado dos Direitos
Humanos no sentido de promover o monitoramento da aplicacdo desses direitos, nao ha
como deixar de reconhecer seus limites. Como se sabe, nao foram poucas as criticas
enderecadas as politicas sociais do periodo FHC, certamente um dos fatores que
contribuiram para que o candidato do governo FHC a eleic¢do presidencial de 2002 acabasse
derrotado. Além dos tradicionais obstaculos burocraticos que dificultam a chegada dos
recursos ao destinatdrio final, a fragmentagdo das politicas sociais em distintos ministérios
e 6rgdos da administracao direta e indireta € reconhecidamente uma estratégia de gestao
politico-administrativa que refor¢a os poderes locais e as areas de influéncia de grupos
politicos e corporagdes, inclusive seus segmentos de mercado que prestam servigos ao
governo. Portanto, ndo era de esperar que essa orientagao viesse contemplar, de fato, os
direitos econdmicos, sociais e culturais expandidos no Il PNDH.

No final do segundo mandato de FHC, esse PNDH foi novamente avaliado, resultando no
"II Relatério Nacional sobre os Direitos Humanos no Brasil". Mais completo do que o
anterior, esse documento reconhecia avancos no campo dos direitos humanos, por forca
quer das acdes governamentais quer das iniciativas da sociedade civil organizada. Nao
obstante, apontava para a persisténcia de graves desigualdades regionais e sociais entre
classes sociais que comprometiam a qualidade da vida democratica e mesmo a integridade
do Estado de Direito. Em parte, o documento parece indicar, comparativamente ao anterior,
maior extensao de problemas. Ao lado das graves violagdes relacionadas com o direito das
mulheres, das criancas e dos adolescentes, das populacdes afro-descendentes, dos
indigenas, verifica-se maior acuidade para problemas relacionados com violéncia rural e
trabalho escravo, portadores de deficiéncia, idosos, migrantes, homossexuais, ciganos,
perseguidos politicos, desaparecidos politicos. Igualmente, alargaram-se as preocupacoes
relacionadas com criangas e adolescentes, como a exploracdo, abuso e turismo sexuais, €
trabalho infantil; com afro-descendentes, como a propriedade legal de terras de quilombos e
a implementac¢do de politicas afirmativas; com indigenas, como satde, mortalidade e fome;
com as mulheres, como a persisténcia de discriminacao nos Cédigos Penal e Civil. Tudo
isso pode sugerir que os problemas cresceram e se multiplicaram a despeito da politica de
direitos humanos do governo FHC. E possivel que assim seja. Mas, é igualmente possivel
que melhoraram os mecanismos e os instrumentos de detec¢do de problemas e dentncias,
assim como aumentou a confiabilidade dos cidadaos e cidadas brasileiras nas institui¢des
encarregadas de promover os direitos humanos. Maior confiabilidade pode se traduzir em
menor medo para oferecer dentincia e para relatar os problemas locais, o que em si pode
estar revelando, ainda que de modo indireto, antes o éxito das politicas adotadas do que seu
fracasso e limitacoes.

Seguranca piblica

O fato de FHC ter sido reeleito ja no primeiro turno parecia tornar favordveis, em seu
segundo mandato, as condi¢des politico-institucionais para promover reformas substantivas



no dominio da seguranga publica, débito herdado do mandato anterior. O cendrio parecia se
agravar a medida que fatos espetaculares, ocorrendo em todas as regides do pais e mais
particularmente nas regides metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo se sucediam
com maior freqiiéncia, acentuando os sentimentos populares de medo e inseguranca. Foi
nesse contexto que o ministro José Gregori recebeu a incumbéncia de preparar um plano de
acdo que produzisse maior impacto e resultados em curto e médio prazos. Reunindo as suas
voltas especialistas, consultores, estudiosos e pesquisadores, além de operadores do sistema
de seguranga publica mais afinados com os propésitos do governo FHC, o Ministério da
Justica apresentou, no ano de 2000, o Plano Nacional de Seguranca Publica (PNSP).

O Plano pretendeu alcancar o sistema de seguranca publica em seu conjunto, pelo menos no
que concernia as dreas de competéncia do poder Executivo. Recuperava, portanto, o
entendimento contido em Mdos a Obra (cf. Cardoso, 1994), que propunha uma abordagem
sist€mica e holistica para o enfrentamento dos graves problemas de seguranga publica no
pais. A propria estrutura do documento € ilustrativa dessa caracteristica. Primeiramente,
organiza as dreas de interven¢ao segundo niveis determinados, quais sejam: medidas de
competéncia do governo federal; medidas envolvendo cooperacio entre governo federal e
governos estaduais; medidas de natureza legislativa e medidas de natureza institucional,
estas pertinentes a implantacdo do Plano. Revelava-se, portanto, um nitido propdsito de
articular as iniciativas de competéncia do Executivo com as de competéncia do Legislativo.
E também nitida a intencdo de promover uma articulacio entre governo federal e governos
estaduais. Nessa medida, o governo FHC buscou enfrentar os limites e os constrangimentos
impostos pelo pacto federativo, pelo menos nessa area de intervengdo governamental. Do
mesmo modo, € flagrante o desejo de articular o PNSP com as politicas de controle ao
tréfico de drogas e com o I PNDH (2002). A idéia, portanto, era superar o insulamento
dessas politicas em territérios determinados, com suas agéncias e 6rgaos especializados que
ndo se comunicavam entre si.

Além dessa caracteristica de estrutura¢do, o PNSP foi organizado segundo procedimentos
muito claros e objetivos. Em cada nivel de intervencdo governamental, as iniciativas
organizavam-se segundo compromissos. Cada compromisso vinha associado ao elenco de
acoes a serem empreendidas, a descri¢do dos seus principais participantes e aos resultados
esperados para o biénio 2000-2002. Essa forma de estruturacdo do Plano indicava
igualmente um esforco para acompanhar a execucao das medidas e para promover
avaliacdo de seus resultados.

Quando as medidas de competéncia do governo federal, foram eleitos compromissos
relacionados com o combate ao narcotrdfico e ao crime organizado; desarmamento e
controle de armas; repressao ao roubo de cargas e melhoria da seguranga nas estradas;
implantacao do subsistema de inteligéncia de seguranca publica; ampliagdo do Programa de
Protecao a Testemunhas e Vitimas de Crime; e regulamentagdo da exposicao da violéncia a
midia. Quanto ao combate ao narcotrafico, as medidas compreendiam tanto operagoes
sistematicas de repressao, como melhoramento da vigilancia nas fronteiras, portos e
aeroportos; interdi¢do de campos de pouso clandestinos; combate a lavagem de dinheiro;
integracao entre as policias federal e rodovidria, entre as policias militar e civil; amplo
programa de reestruturacao dos processos de selecdo, recrutamento, treinamento,
capacitacao e reciclagem dos quadros policiais; criacao do sistema prisional federal e de



nucleos especiais de policia maritima. Cuidou-se, por conseguinte, de redimensionar e
melhor articular os diferentes 6rgaos e subsistemas especializados na contencao do
narcotréfico, tanto assim que a lista de participantes alcancava a Secretaria Nacional Anti-
Drogas, do Gabinete da Segurancga Institucional; o Ministério da Justi¢a, por meio da
Secretaria Nacional de Seguranca Publica, do Departamento de Policia Federal; o
Ministério da Fazenda, por intermédio da Receita Federal, do Conselho de Controle das
Atividades Financeiras (CPAF) e do Banco Central; as secretarias estaduais da segurancga e
fazenda; as prefeituras; o poder Judicidrio; o Ministério Publico e sociedade civil
organizada. Estranhamente, o compromisso prescindia de um parceiro tradicional na
politica de controle das drogas, qual seja, o Ministério da Saide com suas iniciativas no
sentido de restringir o consumo e oferecer sugestdes para o tratamento. Esperava-se, com a
implantacdo dessas medidas, a identificacdo e responsabiliza¢do dos principais traficantes
que operavam no pais; a reducio da entrada de drogas ilicitas; a redu¢@o do contrabando; a
reducdo das operagdes financeiras ilegais, além da melhoria dos controles institucionais,
sobretudo os relacionados as fronteiras, como portos, aeroportos e aduanas. Tratava-se,
portanto, de um propdsito ousado, pois pretendia reverter inteiramente o modo de
funcionamento tradicional das agéncias encarregadas de conter essa modalidade de crime
organizado.

Outra iniciativa importante e polémica alcangou o desarmamento e controle de armas. Esse
compromisso contemplou recadastramento e fiscaliza¢do das empresas de seguranca
privada; proibicdo do comércio de armas de fogo para civis; cadastro nacional de armas
apreendidas; intensificacdo do processo de implantacdo do Sistema Nacional de Armas,
criado ainda no primeiro mandato do presidente FHC; campanhas de desarmamento e
recolhimento de armas ilegais. Aqui, igualmente, € extenso o leque de atores participantes,
inclusive o Ministério do Trabalho (dadas as implica¢des de desemprego esperadas com a
politica de proibi¢do do acesso as armas de fogos para civis), o Ministério das Relacdes
Exteriores, o Ministério da Defesa e o Ministério da Industria e do Comércio. Com a
implantacao desse compromisso, esperava-se sancionar a lei de proibi¢do do comércio civil
de armas, melhor regulamentac¢do do uso de armas de fogo por policiais, reducao das armas
em maos de criminosos, além de campanhas para conscientiza¢do dos riscos do porte,
sobretudo ilegal, de armas.

Também mereceram destaque compromissos relacionados com a repressao ao roubo de
cargas e a criacdo de um subsistema de inteligéncia em seguranga publica. No primeiro
caso, a par do propdsito de intensificar operacdes repressivas e de patrulhamento das
estradas, cuidou-se ainda do socorro as vitimas, de ampliar o Cadastro Nacional de
Veiculos Automotores (Renavam) e a criacdo do Cadastro de Veiculos Roubados, como
também da reciclagem e do treinamento de policiais especializados para o enfrentamento
dessa modalidade de crime. Esperava-se, com isso, diminuir as ocorréncias policiais e
tornar mais eficiente o sistema de vigilancia e de seguranca para condutores de veiculos de
transporte de mercadorias. No tocante ao subsistema de inteligéncia, previu-se a
implantacdo do Decreto n° 3.448/00, que criou o Subsistema de Inteligéncia em Seguranga
Publica sob a coordenacio da Agéncia Brasileira de Inteligéncia. Cogitou-se uma maior
integracao entre os servicos de inteligéncia federal e estaduais. Dada a natureza da questao,
o Plano € mais econdmico na listagem das iniciativas, € mais modesto na identificacio do
elenco de atores e agé€ncias participantes, e os resultados esperados limitaram-se a repetir o



que estava previsto nas acdes, como se as agdes se transformassem, per si, em metas as
serem alcangadas.

No que concerne as medidas envolvendo cooperagdo entre governo federal e governos
estaduais, os compromissos contemplavam um leque bastante variado de a¢des: redugdo da
violéncia urbana; inibi¢ao de gangues e combate a desordem social; eliminacdo de chacinas
e execugOes sumadrias; reducao da violéncia rural; intensificacdo de acdes previstas no 11
PNDH; capacitagdo profissional e reaparelhamento das policias; aperfeicoamento do
sistema penitencidrio. A redu¢do da violéncia urbana alcan¢ava medidas operacionais
tradicionais — como melhoria da vigilancia e do patrulhamento e o cumprimento de
mandatos de prisdo —, mas também grupos especiais anti-seqiiestros, guardas municipais e
apoio comunitdrio as politicas de lei e ordem. Esperava-se a reducao anual dos crimes
contra a pessoa e demais modalidades delituosas, assim como a redu¢do da inseguranga nos
bairros e o aumento da confianca nos policiais. No dominio da inibi¢do das gangues e da
desordem urbana, compareciam medidas como controle da venda de bebidas alcodlicas,
criacdo de delegacias especializadas para o atendimento de adolescentes, inclusive servigos
para acolhimento de adolescentes e jovens adultos em conflito com a lei e programas de
apoio comunitario. Esse compromisso também buscava, se ndo avocar para si, participar de
politicas de reforma urbana tendentes a recuperacdo do espago publico.

Igualmente, pretendeu criar forgas especiais e integradas para combate e repressao aos
grupos de exterminio, justiceiros e pistoleiros, inclusive puni¢ao rigorosa da violéncia
policial, dadas as freqiientes dentincias de participacdo de agentes policiais naquelas
organizacdes criminosas. Quanto a violéncia rural, o Plano nao economizou acoes:
consolidagdo do Sistema de Informacgdes de Conflitos Agrérios e Tensdes Sociais no
Campo (Sica); instalac@o de ouvidorias agrarias estaduais; acompanhamento de a¢des
integratdrias; constitui¢io de equipes de prevencdo de conflitos rurais; estruturacio da
Divisdo de Conflitos Agrarios da Policia Federal. Esse compromisso, por sua vez,
reclamava a participacdo de outros atores e agéncias para além daqueles que
tradicionalmente t€ém sob seu encargo a seguranga publica, como o Ministério da Reforma
Agraria, por meio do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (Incra) e da
Ouvidoria Agréria. Como resultados esperados, a par da reducdo dos conflitos agrérios,
sobretudo com desfechos fatais, visou-se a redu¢do das armas no campo e a criacdo de
forcas especializadas no enfrentamento dessa modalidade de conflito social.

No que concerne a interface com o I PNDH, o I PNSP listava um conjunto de acdes
variadas, relacionadas com preveng¢ao da violéncia, servigo civil voluntario, reducdo do
consumo de drogas e apoio a recuperacdo de dependentes, apoio as mulheres em situagdo
de risco, a centros integrados de cidadania e ao Programa Bolsa-Escola. Nao € preciso dizer
que o rol de atores e agéncias convocados foi extenso. Os resultados esperados
compreendiam a reducao dos riscos de envolvimento de adolescentes e jovens adultos no
consumo e trifico de drogas, o maior envolvimento da sociedade civil organizada e de
comunidades na reducdo do crime e da violéncia urbanas, além da erradicacao do trabalho
infantil.

Quanto ao reaparelhamento das policias, o Plano contemplava a criacdo do Fundo Nacional
de Seguranga Publica — o que de fato foi realizado; a capacitac¢do de policiais civis (federais



e estaduais) e militares; o apoio a policia comunitdria; o programa de apoio a policiais e
suas familias; as ouvidorias estaduais e os mecanismos de controle externo; a execugao de
tarefas administrativas por agentes ndo-policiais € o combate a impunidade. Além das
tradicionais agéncias de controle e repressao ao crime, foram convocados o Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo; a Caixa Econdmica Federal; o Instituto de Resseguros
do Brasil; o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq); a
Fundagdo Coordenacao de Aperfeicoamento do Pessoal de Nivel Superior (Capes); além de
universidades, centros de pesquisa e organizagdes ndo- governamentais com experiéncia
em treinamento, estudos e pesquisas da acdo policial. Esperava-se, como principais
resultados, a estruturacdo dos quadros policiais, uma maior integracao entre as policias (em
distintos niveis e segundo as distintas corporacdes), o reaparelhamento das organizagoes
policiais, a reducdo de policiais vitimados em a¢do e o aumento da presenca policial nas
ruas. Uma leitura rdpida desse compromisso e do conjunto de agdes sugere claro aceno para
contar com aquiescéncia e apoio das corporacdes policiais para o €xito do Plano. Se ele
reconhece, em linhas gerais, que o mau desempenho dos agentes policiais € 0 mau
funcionamento das agé€ncias de controle social respondem em grande parte pela baixa
eficiéncia das politicas de seguranca, reconhece igualmente que policiais trabalham sob
condic¢des inadequadas, inclusive risco permanente de morte. Dai porque o apelo as
agencias de financiamento (por exemplo, de condi¢des especiais para o financiamento de
habitacao para policiais) e de financiamento de seguros em caso de acidentes e ocorréncias
de obito. Igualmente interessante observar foi a convoca¢do do CNPq e da Capes, como
também de universidades, centros de pesquisa e organizacdes da sociedade civil organizada
capazes de colaborar na melhoria dos quadros policiais. O Plano reconhece que a producao
de conhecimento, nessa drea, € indispensavel a reforma policial. Reconhece ainda que o
estoque de conhecimento acumulado, ainda que insuficiente, foi produzido fora dos
quadros profissionais das agéncias de seguranca. Convém, portanto, importar esse
conhecimento, tanto quanto estimular novos estudos fundados em metodologias cientificas.
Certamente, a convocacao das agéncias de fomento ao conhecimento cientifico teve por
meta a criacao de programas de politica induzida, algo que vem sendo desenvolvido com
timidez no dominio das ci€ncias sociais, inclusive as aplicadas.

Finalmente, tratamos do compromisso de aperfeicoamento do sistema penitencidrio. Nesse
dominio, houve pouca inovagdo. Insistiu-se em medidas tradicionais, como amplia¢do do
sistema prisional estadual e federal, mutirdes penitencidrios, educagdo e profissionaliza¢ao
de detentos, capacitacio de agentes penitencidrios, assisténcia aos egressos, estimulo a
aplicacdo de penas alternativas, além do aprimoramento do cumprimento da liberdade
condicional e do regime aberto. O rol de atores e agéncias participantes contempla, a par da
Secretaria Nacional de Justica, do Conselho de Politica Penitencidria e da Secretaria de
Estado dos Direitos Humanos, Defensorias Publicas, sociedade civil organizada com
atuacdo na drea de assisténcia e atendimento a presos e organizagdes de egressos
penitencidrios. Os resultados esperados foram modestos: aumento de vagas; expansao da
aplicacdo de penas alternativas; melhoria das condi¢des de habitabilidade nas prisoes;
programas de reinsercao social de egressos, mediante sua profissionalizagdao. Observamos,
por conseguinte, que esse cCompromisso inovou pouco, exceto quanto a criagdo de um
sistema federal penitencidrio.



Quanto ao aperfeicoamento legislativo, as iniciativas governamentais nao foram de pouca
importancia nem mesmo de pequena envergadura. As principais contemplam os projetos de
mudanga do Cédigo Penal, do Processo Penal e da Lei de Execugdes Penais. Ademais,
foram encaminhados projetos alterando a Lei de Drogas, propondo puni¢cao mais rigorosa
para os crimes relacionados a contrabando, regulamentando a identificagdo criminal
nacional, recrudescendo a punicao para crimes de roubo e receptagdo de cargas,
regulamentando a infiltrag@o policial e os servigos de inteligéncia correlatos.

Em nivel institucional, os compromissos pretenderam potencializar a capacidade de
implementacdo e monitoramento das ac¢des previstas no I PNSP. Contemplaram acodes
como o Programa de Integracdo Nacional de Informacdes de Justica e Seguranga Publica
(Infoseg); o Observatoério Nacional de Seguranca Publica; o Comité de Acompanhamento e
Integracdo dos Programas Sociais; o Censo Penitenciario; a Construcio de Base de Dados
para o Acompanhamento das Policias e uma pesquisa nacional de vitimizagao.

Todas as iniciativas previstas no Plano foram acompanhadas de projetos de execugao
implementados pelos diferentes 6rgaos do Ministério da Justica, por intermédio das
secretarias de Estado dos Direitos Humanos, da Secretaria Nacional de Segurancga Publica,
da Secretaria Nacional de Justica e do Conselho Penitenciario. Ao aproximar-se do final do
mandato, o governo promoveu uma espécie de balanco do Plano, em especial de seu
andamento e dos resultados esperados em curto prazo. O balango indicava o privilégio
conferido a algumas a¢des em detrimento de outras. Algumas pareceram mais exeqiiiveis
de imediato, enquanto outras envolviam maior empenho governamental no sentido de
convencer seus opositores, amainar as criticas e reservas e possibilitar avangos na area.
Acdes de competéncia do governo federal andaram com maior fluéncia, ainda que seus
resultados ndo tenham sido logrados até o final do segundo mandato de FHC. Aquelas que
envolveram coopera¢do com os governos estaduais encontraram maior dificuldade, muitas
sequer sairam do papel. Em outras palavras, a despeito da confortdvel situacao politico-
institucional conquistada pelo governo FHC com a reeleicdo, a drea de seguranga publica
continuou enfrentando os mesmos constrangimentos politicos herdados do mandato
anter1or.

E certo que houve méritos flagrantes. Talvez, o mais importante seja que, pela primeira vez
na histéria republicana, o governo federal avocou a coordenagdo da politica de seguranca,
formulando uma politica nacional com diretrizes claras e definidas, com propdsitos de
articulacao inter e intra-institucional com amplo e extenso alcance, de sorte a articular
problemas distintos, mas que se apresentavam ao governo federal como implicados entre si.
Cuidou também de reunir, no Plano, os diferentes pontos de vista que expressavam
diferentes concepg¢des sobre o modo como devem ser asseguradas, no pais, lei e ordem. Em
especial, buscou conciliar e estabelecer pontos de negociacdo entre ativistas de direitos
humanos, profissionais especializados e representantes de corporacdes, sobretudo as
policiais. Em particular, evitou confrontar-se com tais corporacdes. O Plano ndo apenas
reconhecia méritos nas demandas por lei e ordem nascidas dos agentes e das agéncias
policiais, como também considerava politicamente estratégico contar com o apoio, sendo de
todas as corporagdes policiais, pelo menos de suas liderangas capazes de influenciar seus
subordinados. E notério também o esforco por inovagio, por afastar-se das férmulas
tradicionais que insistem, tdo somente, no reaparelhamento dos quadros policiais. Nessa



medida, o Plano enfocava a alianca entre conhecimento, formagdo profissional
especializada e intervencao competente. Ao fazé-lo, o governo cuidou de articular, de modo
organico, as relagdes entre diagndstico, planejamento, execucdo de acdes e avaliacao,
cobrando resultados e realizando balanco de conquistas e fracassos.

Se os méritos nao sao poucos e sequer de pequeno impacto, por que entdo o I PNSP sofreu
tantas criticas e se mostrou, apds o primeiro ano de sua execuc¢do, desgastado? Logo na
apresentacdo do Plano, vieram criticas procedentes de distintos setores: midia, profissionais
especializados, pesquisadores e corporagdes profissionais. Enquanto alguns profissionais e
pesquisadores acordaram com o tom geral do PNSP, produzindo criticas e ponderagdes
pontuais, a midia e as corporagdes profissionais puseram sob suspeicao, desde logo, o seu
alcance e a capacidade do governo federal de implementar os compromissos e as a¢oes
propostas. Um sumadrio do inventario dessas criticas repousa na desconfianca para com um
Plano tao abrangente que lhes parecia nao dispor de foco definido porque ndo conferia
prioridade aos compromissos. Para alguns, a prioridade continuava no reaparelhamento
policial: ampliacdo dos quadros, melhores saldrios e condi¢cdes de trabalho e, inclusive,
maior liberdade de acdo para os agentes policiais. [ronizavam-se, com freqiiéncia, algumas
iniciativas, sobretudo as relacionadas com reforma urbana e iluminacao. Jocosamente
afirmavam que o problema de seguranga era, para o governo federal, um problema
exclusivamente de iluminagao publica e de melhoria do espago urbano, ressuscitando a
velha critica da direita contra as medidas de justica distributiva no combate ao crime e a
violéncia. Igualmente, foram fortes as criticas contra a politica de desarmamento e as
suspeitas de que o crime organizado, especialmente o narcotrdfico ndo seria efetivamente
atingido, ja que o Plano pouco dizia a respeito de como atacar a corrupgao e o
envolvimento de politicos e empresarios com o trafico de drogas.

Um ano ap6s a execucdo do PNSP parecia que nada havia sido implementado. Comegaram
a aparecer, aqui e acold, na midia, criticas mais substantivas, as quais inclusive falavam em
salvar o Plano, ja que, em sua origem, propdsitos e concep¢ao, o caminho parecia certo,
pelo menos para aqueles para quem seguranca publica deveria ser entendida no contexto
mais amplo de protecdo dos direitos humanos. Indicado para ocupar a embaixada do Brasil
em Portugal, o ministro Gregori foi substituido por José Carlos Dias, advogado notorio,
defensor de presos politicos, ex-secretdrio da Justica do governo do estado de Sdo Paulo, na
gestdo Franco Montoro, profundamente identificado com as lutas pela reconstru¢do da
normalidade democrética. O novo ministro resolveu dar impulso ao PNSP, promovendo
ajustes e a introducdo de pequenas reformas com o propdsito de amainar criticas e
resisténcias, bem como acelerar a implementacao de medidas. Corrigiu excessos e ampliou
medidas que lhe pareciam de maior possibilidade de implementacdo. Sua passagem pelo
Ministério nao foi longa, gerou inimeros conflitos por conta do estilo de sua conducio e
resultou em sua demissdo. Apds uma curta passagem do deputado federal Aloysio Nunes
Ferreira — em cuja gestdo ocorreram as mortes dos prefeitos de Campinas e de Santo André
—, foi indicado, para titular do Ministério da Justi¢a, outro notério advogado criminal,
professor titular de direito penal da tradicional Faculdade de Direito da USP, Miguel Reale
Juanior. Reale cuidou igualmente de fazer prosperar o Plano e, principalmente, acelerar a
votagdo dos projetos de reforma do Cédigo Penal (do qual havia sido presidente da
Comissao de Reforma), do Cédigo Processual Penal e da Lei de Execugdes Penais. No final
do segundo mandato, o ministro entrou em confronto com o presidente FHC em virtude de



desentendimentos quanto a intervengdo federal no estado do Espirito Santo, proposta pelo
Ministério da Justica, diante de graves problemas de corrupg¢ao e da presenga de grupos de
execucdo sumdria com larga influéncia no aparelho governamental estadual. Contrariado
pelo fato de o governo avaliar a inoportunidade da medida diante da proximidade das
eleicdes, Miguel Reale pediu demissado, tendo sido substituido por seu chefe de Gabinete,
Paulo de Tarso Ramos Ribeiro.

A seqiiéncia de conflitos politico-institucionais alterou o ritmo e a agenda das mudancas
pretendidas pelo Plano, que contrariava interesses incrustados hd muito na burocracia civil
e militar do governo federal. Mais do que isso, revelava com maior intensidade a face do
governo FHC para a drea de seguranca publica: elevada capacidade de formulacdo de
politicas, baixa capacidade de implementagdo. De fato, dado o escopo de mudangas, sua
implementacdo ndo poderia ter sido relegada a lideranca de um Ministério politicamente
cada vez mais enfraquecido, sem didlogo efetivo com liderangas parlamentares e com a
presenca discreta na midia e na formulacdo da agenda politica nacional, em especial em
periodo eleitoral. Teria sido necessario maior empenho da presidéncia da Republica no
sentido de tornar a questdo da seguranca publica um investimento politicamente
conseqiiente. De modo geral, o tramite das medidas ficou ao encargo dos gabinetes
executivos, cuja estrutura administrativa € freqiientemente precdria, a despeito da existéncia
de abnegados funciondrios identificados com os negdcios publicos e com a direcao
impressa as politicas publicas. Tudo o que dependeu de negociacao politica acabou sendo
relegado em face das preocupacgdes primordiais de final de mandato de FHC, como manter
o controle da economia depois do trauma da desvalorizagdo monetaria com suas
conseqii€ncias sobre o controle inflaciondrio e sobre o ritmo das politicas de
desenvolvimento industrial, tecnolégico, entre outras politicas, a par, € claro, de seus
notdrios efeitos sobre o quadro politico-partidario e sobre o cendrio eleitoral premente.
Ademais, uma sucessao de conflitos no interior do poder Legislativo, com a rentdncia de
mandato de dois caciques politicos eleitorais — Antonio Carlos Magalhaes (PFL da Bahia) e
Jarbas Barbalho (PMDB do Para) —, além do senador José Roberto Arruda (DF), lider do
governo federal, contribuiu para eclipsar ainda mais a politica de seguranga publica. Por um
lado, as iniciativas governamentais nessa area deixaram de comparecer com maior
freqiiéncia no noticidrio nacional; em contrapartida, o crime violento continuou ganhando
espaco. Nesse contexto, o I PNSP, muito mais visado do que o I Programa Nacional de
Direitos Humanos, permaneceu low profile, nao se constituindo em matéria de negociacao
politica.

Controle do trafico de drogas™

Certamente, a politica de controle do trafico e consumo de drogas faz, ou deveria fazer,
parte das politicas de seguranca formuladas e implementadas pela Secretaria Nacional de
Seguranca. No entanto, desde sua criagcdo, aquela politica mereceu um tratamento
diferenciado, dadas suas conexdes com seguranga publica, seguranca nacional, satde
publica e educagdo. O governo FHC nio alterou, em linhas gerais, esse enfoque, ainda que
essa politica estivesse, no inicio do primeiro mandato, afeta diretamente ao Ministério da
Justica. Ao longo de seu governo, contudo, € flagrante a transferéncia de competéncia da
esfera da seguranca publica para a esfera da seguranga do Estado nacional. A medida que
essa tendéncia foi se consolidando, por uma série de iniciativas, essa politica foi tornando-



se mais e mais independente do Ministério da Justica e progressivamente afastada do
controle da Policia Federal.

A legislagdo brasileira de controle do tréafico internacional e local de drogas bem como do
uso ilicito teve inicio em novembro de 1938. Desde sua criagcdo e até recentemente, essa
legislacdo parece ter sido influenciada por trés fontes de pressao: a) legislacao das Nagdes
Unidas (ONU); b) tendéncias da politica norte-americana de combate ao trafico
internacional (que inclusive influenciaram a celebrac@o de intimeros acordos internacionais,
inicialmente com paises-fronteiras na América do Sul e, posteriormente, com a América do
Norte, a Europa — Portugal e Itdlia —e Africa); ¢) crescimento da criminalidade urbana
violenta, em especial estimulada pelo crime organizado, mais propriamente pelo
narcotrafico.

Na histéria dessa legislagdo € possivel identificar trés momentos distintos. O primeiro, com
inicio no final da década de 1940 e encerrado em outubro de 1976, nasceu, ao que tudo
indica, do influxo das orientacdes normativas internacionais: a Convencdo Unica sobre
Estupefacientes, assinada em Nova York, em 30 de marco de 1936, e a Convencgdo para
Repressao do Trafico Ilicito de Drogas Nocivas, assinado em Genebra, em 26 de junho do
mesmo ano. Nesse periodo, a legislacdo brasileira evoluiu muito lentamente. Basta verificar
que a Convencdo Unica sobre Estupefacientes somente foi ratificada e promulgada em 27
de agosto de 1964 (Decreto n° 54.216), portanto 28 anos apds sua celebragdao! O segundo
periodo teve inicio com uma legislacao mais abrangente e ousada: a Lei n® 6.368, de 26 de
outubro de 1976. Certamente, ela também respondeu a um influxo externo representado
pela Convencdo sobre Substancias Psicotrdpicas, assinada em Viena, em 21 de fevereiro de
1971, bem como um novo Protocolo das Emendas 2 Convencdo Unica sobre
Estupefacientes, assinada em Genebra, em 25 de margo de 1972.

O terceiro periodo teve inicio com a criagdo da Secretaria Nacional de Estupefacientes por
meio da Lei n° 8.764, de 20 de dezembro de 1993, com a qual se deu a consolidacdo da
politica nacional de controle do uso abusivo e do trafico ilicito de drogas. Contudo, persiste
a tendéncia, notada no periodo anterior, de consolidar o Sistema Nacional de Prevencao,
Fiscalizacdo e Repressdo de Estupefacientes, articulando e aprofundando os vinculos entre
programas e planos, agentes e agéncias. Na mesma direcao, esse sistema nacional persistiu
centralizando o controle dos multiplos aspectos relacionados a politica para o setor:
controle da producdo e da comercializacdo de substancias, inclusive com fins farmacéuticos
e medicamentosos; repressdo do trafico ilicito nacional e internacional, inclusive em suas
conexdes com outras modalidades de crimes (contrabando de armas, seqiiestros, lavagem
de dinheiro etc.); tratamento e recuperacdo de dependentes; difusdo de informacdes de
interesse publico, inclusive producdo de informacdes de carater cientifico, e controle da
circulacdo de informagdes de interesse sigiloso; educacdo de cidaddaos comuns, inclusive no
tocante a formagao de opinides desfavordveis ao uso abusivo e ao trafico ilicito de drogas,
bem como programas de formacgdo de pessoal especializado.

Durante o governo FHC, essa tendéncia foi aprofundada: o sistema cresceu, tornou-se bem
mais complexo (em relacdo a seu perfil no periodo anterior) e adquiriu uma autonomia
provavelmente antes desconhecida. Fato significativo nesse processo foi sua transferéncia,
nao sem conflito, do eixo de controle do Ministério da Justi¢a (com o conseqiiente



esvaziamento do Conselho Federal de Entorpecentes — Confen) para a Casa Militar da
Presidéncia da Republica, tornando-se a matéria — drogas e seu controle — objeto de
interesse cada vez mais proximo das mais altas instancias de poder decisério,
principalmente da presidéncia da Republica.

A medida que o problema da seguranca foi se tornando mais e mais um problema com
maior peso na agenda governamental, o trafico internacional passou ser visto como uma
questao delicada. As preocupagdes gravitavam nao apenas em torno dos desarranjos que o
tréfico internacional provoca no tecido social, com o conseqiiente aumento da
criminalidade comum, em especial o crime violento, mas também em torno de suas
implicagdes politicas mais complexas: corrup¢do de autoridades, sobretudo quanto ao
controle de fronteiras com suas inconvenientes conseqii€ncias sobre a soberania do Estado-
nacao; lavagem de dinheiro e outros crimes conexos com o sistema financeiro. Assim, um
dos alvos atuais das politicas de controle de drogas tem sido o de retirar o controle do
tréfico internacional da esfera da policia civil (policia federal). Esse alvo tornou-se,
portanto, imperativo, até porque as forcas policiais federais disponiveis ndo apenas
pareciam insuficientes para conter problema de tal magnitude, como também podiam estar
eventualmente envolvidas no trafico.

Nessa mesma linha de orientacdo, ndo € estranho todo o esfor¢o empreendido por ampliar
os acordos internacionais, como o estabelecido com a Republica Italiana, que é
paradigmatico: nao somente € — ou parece sé-lo — o mais completo em termos de atividades
previstas, inclusive porque € mais explicito no tocante ao intercambio de informacdes
"criminais" (identidade de traficantes, conexdes internacionais, modalidades de acdo etc.) e
as iniciativas bilaterais no campo penal (prevendo-se expulsdo de estrangeiros e troca de
prisioneiros), mas também arma todo um sistema de redes (redes de informacao e de
intercimbio) constituidas na esteira do modelo instituido do trafico internacional.

Pela primeira vez, uma iniciativa governamental (Lei n® 9.017/95, de 30 de marc¢o,
regulamentada pelo Decreto n° 1.646/95, de 26 de setembro) procura estabelecer controle e
fiscalizacdo sobre substancias que possam vir a ser utilizadas na fabricacdo da cocaina. A
legislacdo estabelece um rigoroso controle sobre as empresas, submetendo-as a fiscalizagdo
do Departamento de Policia Federal, a quem cabe expedir licencas de funcionamento.

Outra importante iniciativa nessa area diz respeito a Lei n® 9.034/95, de 3 de maio, de
repressao ao crime organizado. Embora se trate de um documento legislativo bastante
controvertido, essa iniciativa procurou categorizar penalmente o crime organizado e
estabelecer as formas possiveis de sua puni¢do. Inicialmente o texto legal optou por uma
defini¢do genérica de crime organizado: o legislador evitou caracteriza¢des penais muito
precisas, de forma a facultar ao poder publico, especialmente no que concerne as suas
funcdes repressivas, a possibilidade de conferir maior flexibilidade as estratégias de
repressao ao crime organizado. Quase trés anos mais tarde, partilhando essa mesma
orientagdo, procurou-se conter o "branqueamento” ou a "lavagem" de dinheiro com a Lei n
9.613/98, de 3 de marco. Por forca desta lei, constitui crime ocultar ou dissimular a
natureza, a origem, a localizagao, a disposi¢do, a movimentagao ou a propriedade de bens,
os direitos ou os valores provenientes, direta ou indiretamente, de trafico de drogas, de
contrabando ou trafico de armas, de atividade praticada por organizac¢ao criminosa.

o



Essa legislac@o objetivou ndo apenas qualificar a natureza de tais operacdes, precisando-as
do ponto de vista juridico, mas procurou também estabelecer normas processuais especiais
com vistas a evitar fugas freqiientemente patrocinadas por uma legislacao penal defeituosa.
E significativo também que ela tenha responsabilizado as institui¢es financeiras pela
manutengdo de registros, identificagdo de clientes e comunicagdo as autoridades
competentes de toda e qualquer movimentagao ou operacao que ultrapasse limites
determinados por 6rgao regulador das atividades financeiras. Essa mesma lei criou o
Conselho de Controle das Atividades Financeiras (Coaf), subordinado ao Ministério da
Fazenda, com a finalidade de examinar e oferecer um encaminhamento administrativo a
todas as ocorréncias suspeitas de operacgdes ilicitas. Com base nessa iniciativa, a politica
nacional de controle e repressdo ao trafico internacional de drogas estende seu raio de acao
para o ambito do Ministério da Fazenda, adensando ainda mais o network constituido.

A transferéncia de eixo da esfera da justica para a esfera militar consolidou-se com a edi¢ao
do Decreto n° 2.632/99, de 19 de junho, que modificou o Sistema Nacional de Prevencao,
Fiscalizag¢ao e Repressao de Estupefacientes em Sistema Nacional Antidrogas. Ao lado das
atribui¢Oes anteriores, ampliou-se o elenco de competéncias para contemplar outras
iniciativas como a faculdade de propor reformas institucionais e a modernizacao
organizacional e técnico-operativa, como firmar convénios e contratos com institui¢oes,
estimulando a realizac@o de estudos e pesquisas.

Esse decreto criou a Secretaria Nacional Antidrogas, subordinada a Casa Militar da
Presidéncia da Repiiblica, para a qual foi indicado o doutor Walter F. Maierovich, juiz de
direito, conhecido por sua atuacdo na drea; institui também o Conselho Nacional
Antidrogas (Conad), 6rgao consultivo superior do Chefe da Casa Militar da Presidéncia da
Republica. Esse conselho tem por competéncia aprovar a Politica Nacional Antidrogas,
exercer orientagdo normativa nessa matéria, inclusive no que respeita a recuperacio de
consumidores, além de acompanhar e avaliar a gestao dos recursos do Fundo Nacional
Antidrogas (Funad), denominacdo nova para o antigo Fundo de Preven¢do, Recuperacgao e
de Combate as Drogas de Abuso (Funcab). A composi¢ao do Conad obedeceu as mesmas
diretrizes do antigo Confen — 6rgdo que se encontrava subordinado ao Ministério da Justica
—, incluindo, além de dois representantes das For¢cas Armadas, um representante do 6rgao
de inteligéncia do governo federal. E importante ressaltar que o mesmo decreto extinguiu o
antigo Departamento de Estupefacientes na Policia Federal, 6rgao também subordinado ao
Ministério da Justica.

Essa terceira fase vem sendo caracterizada nao somente pelo aperfeicoamento do network
de atores e agéncias encarregadas de por em funcionamento o sistema nacional de controle
e repressao ao trafico de drogas, como também — o que parece mais significativo — a
transferéncia de sua coordenacdo da esfera do Ministério da Justica, com o conseqiiente
esvaziamento das atribuicdes conferidas a policia federal nessa matéria, para a esfera
militar. A questdo do controle passou a ser um problema de seguranca nacional,
envolvendo nao apenas o controle interno da ordem civil, mas, sobretudo, o controle das
fronteiras nacionais, daf a tendéncia de sua militarizacao.

Por um lado, a complexidade que a questdo foi adquirindo tendeu a tornar as agéncias e as
instancias coordenadoras entidades dotadas de autonomia, inclusive para propor a



celebracdo de convénios entre estados da federacdo. Assim, acabam por se transfigurar em
centros normativos, dotados de juridicidade prépria, um pouco as expensas do monop6lio
estatal da producdo normativa. Por outro lado, 2 medida que a questao ascende a
proximidade dos centros decisérios, as politicas e as orientacdes que vao sendo delineadas
parecem favorecer a centralizacdo do poder do governo federal. Tudo indica, por
conseguinte, dois movimentos com direcdes distintas. Um centrifugo — que tende a
desenvolver-se nos labirintos da malha estatal — e outro centripeto, que, por sua vez, se
concentra em torno das principais instancias decisorias.

Conclusao

E certo que o governo FHC néo deixou sua marca no dominio da seguranca publica.
Todavia, ndo ha como deixar de reconhecer avangos no campo dos direitos humanos e
mesmo no da seguranga publica. O novo governo federal, eleito para o quadriénio 2003-
2006, formulou uma politica que guardava profundas inspira¢des no Plano de governo de
FHC, em seu segundo mandato. Em particular, as bases da politica de direitos humanos
foram todas consolidadas pelo governo anterior. Nao hd, nesse dominio, grandes inovacoes.
Do mesmo modo, a implementacdo das politicas de direitos humanos e de seguranca
publica, em curso, ndo encontrou um territério arrasado, como se nada houvesse sido feito
ou tivesse havido uma espécie de regressio institucional e administrativa. E evidente que a
nova gestao se apdia em larga medida na experiéncia acumulada e aproveita-se mesmo do
lastro de funcionarios e consultores remanescentes do governo FHC ou que haviam
colaborado na formulagao quer dos Programas Nacionais de Direitos Humanos, quer do
Plano Nacional de Seguranca Publica.

H4 também que se reconhecer que, em uma area como a de seguranga, justica e direitos
humanos, em que problemas cronicos vieram se acumulando ha décadas, contribuindo
assim para enraizar habitos e atitudes de como tratar questdes de lei e ordem, nao era de se
esperar que resultados palpaveis e visiveis fossem conquistados em curto espago de tempo.
E bastante provavel que algumas conquistas somente possam merecer avaliacio objetiva,
isenta das influéncias da andlise conjuntural, daqui a alguns anos, digamos no espaco de
uma geracao, quando esfor¢cos empreendidos para a mudanga institucional tenham
apresentado seus sinais.

Em curto prazo, contudo, cabe dizer que o esfor¢co governamental niao logrou romper com
os problemas herdados do primeiro mandato. Nao se logrou efetivamente articular e
integrar as politicas de direitos humanos, seguranca publica e controle e trafico de drogas.
Cada uma dessas politicas continuou operando segundo 16gicas préprias, locais e setoriais,
atendendo as demandas dos diferentes grupos de pressdo que haviam, desde h4 muito, se
posicionado no interior das agéncias encarregadas de implementar tais politicas. Com isso,
permaneceu o gap entre direitos humanos e seguranga publica; ndo se construiram as bases
para lograr um consenso politico de como implementar lei e ordem sem comprometer o
Estado de Direito e as politicas de protecdo dos direitos humanos. Tanto direitos humanos
como seguranca publica transformaram-se em matéria presente na agenda politica nacional.
Contudo, o didlogo entre os trés poderes nessa matéria — em especial, entre o Executivo e o



Judicidrio — mantiveram-se como estava hd, pelo menos, uma década. A classe politica
continuou manifestando interesse apenas pontual por tais questdes, quando muito
mobilizando interesses corporativos, interesses de mercado ou as tradicionais demandas dos
ativistas em direitos humanos. As resisténcias restaram fortes e atuantes, contra as quais o
governo federal agiu com pouco interesse e eficiéncia. O final do mandato deixava evidente
que as promessas nao haviam sido cumpridas, o Plano geral havia falhado, novos
problemas emergiam sem que houvesse efetiva disposi¢do do Executivo em enfrenté-los
com tenacidade. Nao € estranho que, apesar de a Comissdao Parlamentar de Inquérito para
investigar o Narcotrifico no Brasil, instalada na Camara dos Deputados, ter identificado
redes envolvendo politicos profissionais, empresarios, profissionais liberais, autoridades
dos trés poderes, inclusive nomeando responsdveis pelos crimes de trafico de drogas,
corrupg¢ao, lavagem de dinheiro etc., o governo federal nada tenha recolhido dos resultados
alcancados e pouco tenha se esmerado para apurar responsabilidades e punir seus autores.
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1 Crime € um conceito juridico que diz respeito a violéncia codificada nas leis penais.
Sabe-se, porém, que nem todo fendmeno, socialmente percebido como violento é
categorizado como crime. Do mesmo modo, hd modalidades de violéncia que, embora
codificadas como crime, ndo encontram adequado enquadramento na legislagdo penal
correspondente. Por exemplo, graves violagdes de direitos humanos nao raro sao
enquadradas como crime comum.

2 Recorro aqui ao conceito socioldgico de violéncia. Segundo Zaluar, "violéncia vem do
latim violentia que remete a vis (forca, vigor, emprego de forca fisica ou os recursos do
corpo para exercer sua forca vital). Essa forga torna-se violéncia quando ultrapassa um
limite ou perturba acordos técitos e regras que ordenam relacdes, adquirindo carga negativa
ou maléfica. E, portanto, a percepcio do limite e da perturbagio (e do sofrimento que
provoca) que vai caracterizar o ato como violento, percep¢do essa que varia cultural e
historicamente" (1999, p. 28).

3 Para maiores informagdes, ver DataFolha, Segurancga Publica, 10/3/2002, disponivel em
http://www]1.folha.uol.com.br/

4 A despeito desses avangos, os dados coligidos pela Secretaria Nacional de Seguranca
Publica (Senasp), Ministério da Justi¢a, carecem de confiabilidade. Basta comparar os
dados de homicidios divulgados pelo Datasus (Brasil, Ministério da Saude, 1991-2000)
com os da Senasp para atestar enormes distorcdoes. Embora os dados do Ministério da
Saude ndo estejam isentos de reparos, como tém mostrado varios estudos e,
particularmente, Mello Jorge (1997), eles revelam maior confiabilidade e t€ém sido
empregados, com maior freqiiéncia, para efeitos de comparagdes internacionais.

5 Essa tendéncia se repete, com maior ou menor intensidade, nas respectivas regioes
metropolitanas. Alids, no final da década passada, o enfrentamento das questdes de lei e
ordem comecou a ser abordado no contexto da metropolizagao explosiva das capitais dos
estados. N@o sem razdo, ampliaram-se as bases de dados sociais bem como surgiram
iniciativas para enfrentamento articulado dos problemas propostos pelo crescimento dos
crimes e da violéncia, como o Férum Metropolitano de Sao Paulo, reunindo, em torno do
Instituto Sao Paulo contra a Violéncia, 38 municipios que compdem a Regiao
Metropolitana (cf. Cardia et al., 2003).

6 A andlise que se segue € parcialmente extraida e modificada de Adorno e Cardia (2002).
7 Na década de 1990 verificou-se importante fluxo de transferéncia de mao-de-obra
qualificada do municipio da capital para algumas regides administrativas do estado.

8 Ha estudos (cf. Pero, 2003, e Andrade, 1997) apontando fortes tendéncias ao bloqueio da
mobilidade social entre estratos socioecondmicos, entre meados da década de 1980 e a
primeira metade da década de 1990, pelo menos nas grandes regides metropolitanas. E bem
provavel que tal fenomeno tenha exercido importante influéncia ndo apenas no crescimento
da violéncia e dos crimes, mas sobretudo nas formas cada vez mais cruéis que vém
caracterizando tais eventos na sociedade brasileira.

9 O perfil da criminalidade vem se alterando. Ha cerca de uma década era comum haver
certa territorialidade da criminalidade; ao menos na regido metropolitana, os delinqiientes
atuavam em dreas circunscritas. Hoje, alguns grupos criminosos ultrapassam os limites
municipais, metropolitanos ou as fronteiras estaduais (e até internacionais).

10 Cf. Brasil, Camara Federal dos Deputados, 2002. A Comissdo apurou parte substantiva
desses problemas e suas conseqii€ncias quer sobre a sociedade brasileira quer sobre o
sistema de justica criminal.




11 Tudo indica ter se tratado de uma operacao conjunta de policiais militares do Grupo de
Repressao e Andlise dos Delitos de Intolerancia (Gradi), do Comando de Policiamento de
Choque (CPChq) e do Tatico Ostensivo Rodovidrio (TOR), do I Batalhdo da Policia
Rodovidria de Sao Bernardo do Campo (BPRv). Igualmente, ha indicagdes da participacao
de policiais civis do Grupo de Operacdes Policiais (GOE) e do Grupo Armado de
Repressdao a Roubos e Assaltos (Garra).

12 As avaliacdes sdo ainda bastante imprecisas. No entanto, dados divulgados pela
Secretaria Nacional de Seguranga Publica indicavam que, no municipio de Sao Paulo, em
1999, 310 bilhoes do PIB referiam-se ao custo estimado do montante da violéncia e da
criminalidade; no municipio do Rio de Janeiro, em 1995, foram gastos 51 bilhdes; e, no
municipio de Belo Horizonte, 21 bilhdes (Centro de Estudos de Criminalidade e Seguranga
Publica da UFMG, Instituto Superior de Estudos da Religido e Instituto Latinoamericano
das Nacoes Unidas para Prevencdo do Delito e Tratamento do Delinqiiente. Cf.
http://www.mj.senasp.gov.br.

13 No segundo mandato FHC, a Secretaria Nacional de Direitos Humanos ganhou status de
Secretaria de Estado e o secretario, o de ministro.

14 Em seu relatdrio de atividades, no final da segunda gestdo FHC, a Secretaria de Estado
dos Direitos Humanos informava haver gastado R$12.527.597,81 (=U$4 319 861,31), no
periodo de 13 de maio de 1996 a 8 de novembro de 2002, em projetos em co-parceria com
o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), United Nations
Educational, Scientific and Cultural Organization (Unesco), United Nations Development
Fund for Women (Unifem), Fundo das Nag¢des Unidas para a Populagao (FNUAP), para
atendimento de criancas e adolescentes, acesso a justica e combate a discriminagdo, ateng¢ao
as pessoas portadoras de deficiéncia, assisténcia as vitimas e a testemunhas ameagadas,
combate a tortura, combate a violéncia contra a mulher. Certamente, € dificil avaliar, por
ora, o que significa esse valor. Ele representa algo em torno de U$730.000 a cada ano, um
or¢camento apertado se considerada a magnitude dos problemas a serem enfrentados. De
qualquer forma, indica mobilizacdo governamental no sentido de enraizar uma tradi¢ao de
politicas para esta drea da vida social.

15 Embora com novas informagdes, esta anélise resume, em parte, texto mais extenso e
analitico originalmente publicado em Adorno e Pedroso (2002).
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