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RESUMO

O objetivo desta pesquisa é realizar um estudo sobre as condi¢des
que levaram ao estabelecimento de uma crise de seguranga publica no Estado
Brasileiro, demonstrando sua relagédo com a ineficiéncia do Estado em concretizar os
direitos fundamentais e com a acdo das organizagfes criminosas, propondo
alternativas para a solugdo desse cenério, ou pelo menos para a diminuigédo de seus
efeitos, considerando os desdobramentos sobre os direitos fundamentais, advindos
da adocédo de medidas excepcionais de enfrentamento da crise, que privilegiem o
direito a seguranca, e sua compatibilidade com o Estado Democrético de Direito.

Palavras-chave: Direitos Fundamentais, Direito a Seguranca, Crise
de Seguranga Publica, Organiza¢gBes Criminosas.



RESUME

Le but de cette recherche est réaliser une étude sur les conditions
qui ont amenées a l'etablissement d’une crise de sdreté publique dans I'Etat
Brésilien, en prouvant leur relation avec l'inefficacité de I'Etat & matérialiser les droits
fondamentaux et aussi avec l'action des organisations criminelles, en proposant
alternatives pour la solution de ce scénario, ou au moins pour la diminution de leurs
effets, en considérant les dédoublages sur les droits fondamentaux, arrivés de
'adoption de mesures excepcionnelles de confrontation de la crise, ils que favorisent
le droit & la securité, et leur adéquation avec I'Etat Démocratique du Droit.

Mots-clés: Droits Fondamentaux, Droit a la Securité, Crise de S(reté
Publique, Organisations Criminelles
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece em seu artigo 1°, que a
Republica Federativa do Brasil constitui-se em um Estado Democratico de Direito,
tendo como fundamentos a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana,

os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico.

Disp6e ainda, no artigo 3°, como objetivos da Republica, a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; a garantia do desenvolvimento
nacional; a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, com a reducdo das
desigualdades regionais e sociais; e a promocéo do bem de todos, sem preconceitos

de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

Para alcangar esses objetivos e constituir um Estado condizente
com os fundamentos propostos, foi introduzido no texto constitucional, um extensivo,
mas nao exaustivo, rol de direitos e garantias fundamentais, que inclui os direitos de

liberdade, os direitos sociais e os direitos de solidariedade.

De fato, o Titulo Il da Constituicdo Federal de 1988 é exclusivamente
dedicado aos direitos e garantias considerados fundamentais, muito embora seja
certo que sua disposicdo ndo esteja adstrita a esse Titulo, mas dispersa pela

totalidade do diploma legal.

No entanto, a concretizagdo dos objetivos propostos tem se
demonstrado muito distante de ser atingida, e as desigualdades sociais, longe de
serem reduzidas tém contrariamente, aumentado, subsistindo a pobreza e a

marginalizacdo de consideravel parcela da populagéo.

Nessas condi¢des, fundamentos da Republica como a cidadania e a
dignidade da pessoa humana, sdo desconsiderados, importando no afastamento dos

aclamados ideais de justica e solidariedade.
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Por sua vez, o contraste entre o espirito consumista incentivado por
uma sociedade capitalista, na qual o homem é reconhecido pelas suas posses, e a
incapacidade de se ter acesso a esses bens de consumo, tém estimulado a pratica

delitiva, como meio para se obter o prestigio e a satisfacdo no meio social.

O poder exercido pela internalizacdo desse consumismo
desenfreado corrompe os valores da familia e impacta sobre toda a populacéo,
desde as classes menos favorecidas as mais abastadas, embora em gradacdes
diferentes, que se traduzam em pretensdes distintas, mas sempre balizadas pelo

reconhecimento social que apenas a capacidade aquisitiva proporciona.

Diante desses acontecimentos, o direito & seguranca, como direito
fundamental que cabe ao Estado proporcionar nas esferas individual, social e
nacional, resta comprometido pelo aumento da violéncia e da criminalidade,

impactando diretamente na credibilidade das proprias autoridades constituidas.

O cenério mostra-se ainda propenso ao desenvolvimento de
estruturas organizacionais voltadas a prética delitiva como meio para a obtencao
rapida e facil de lucro, constituindo as organizagfes criminosas, cujas acfes, dada
sua envergadura, afetam a sociedade e ao Estado, podendo repercutir inclusive no

ambito internacional.

Para o alcance de seus objetivos, as organizagdes criminosas se
assentam em determinadas localidades e procuram comprar os favores da
populacédo residente nessas areas, suprindo algumas de suas necessidades, ante a
auséncia do Estado, como forma de angariar simpatia e facilitar suas agdes, mas por
outro lado, imp8&em suas proprias regras e exigem seu fiel cumprimento sob pena do

emprego da violéncia levada as ultimas consequéncias.

As organizagBes criminosas também se alastram no interior do
proprio ente estatal, através da corrupcao de seus agentes, buscando informacdes e

beneficios que lhes permita operar com maior seguranca e lucratividade.
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Por conseguinte, a desmoralizagdo politica, os nitidos sinais de
ineficiéncia do Estado, potencializados por uma legislacdo obsoleta, prolixa e
paradoxal, a sensacdo de impunidade e o descrédito generalizado nas autoridades

servem como fonte de retro-alimentacdo e estimulo a pratica criminal.

Assim, torna-se claro que as organizag¢des criminosas catalisam no
seu entorno as injusticas sociais, sendo uma expressao de sua realidade, mas
também se aproveitando de sua existéncia e mesmo estimulando sua continuidade,

como mecanismo que lhes permita tirar maior proveito em suas agoes.

Consequentemente, essas organizagfes, atentam diretamente
contra o ser humano, a sociedade e o Estado, a quem, em Ultima analise cumpriria o
dever de proporcionar e materializar o pleno exercicio da cidadania, o respeito aos

direitos fundamentais, dentre os quais o direito & seguranca, e sobretudo a

dignidade da pessoa humana.

Como resultado, instala-se a crise de segurancga publica do Estado
Brasileiro, que resta inserido em um ambiente no qual, por um lado, concorre para a
proliferacdo do crime e a formag&o das organizagbes criminosas por ndo conseguir
promover a justica social, mas ao mesmo tempo sofre os efeitos desse aumento da
criminalidade, sobretudo pela acdo das organizagdes criminosas, que O

enfraquecem e desmoralizam, impedindo-o de romper com essa rotina.

Ante 0 exposto, o tema apresentado conforma-se a linha de

pesquisa “A Cidadania modelando o Estado”.

Ora, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), reconhecida como a
Constituicdo Cidada, estabelece que a cidadania constitui um dos fundamentos da
Republica Federativa do Brasil (artigo 1°, Il), conferindo ao termo uma amplitude que
o identifica ndo apenas com a capacidade para o exercicio dos direitos politicos,
mas também dos direitos civis e sociais, além da efetiva participacdo no controle do

exercicio do poder.
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Em decorréncia, mais do que um direito, o exercicio da cidadania
pode ser encarado como uma responsabilidade, da qual todos devem estar

imbuidos, a fim de que se possa alcangar o bem-comum.

Ao dispor sobre a seguranga publica, no Capitulo Il do Titulo V,
referente a Defesa do Estado e das InstituicGes Democraticas, o texto constitucional

expressa literalmente esse entendimento.

Estabelece o artigo 144 da CF/88:

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a preservacdo da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patrimbnio, através dos
seguintes orgaos: (grifo nosso)

[.-]

A analise do presente dispositivo torna claro que o Estado possui o
dever de atuar de forma a garantir a seguranga publica, por meio de 6rgéos

especializados aos quais atribui tarefas especificas.

No entanto, apesar de ser enfatizada como um direito, a seguranga
publica também surge como uma responsabilidade de todos, evidenciando o

necessario envolvimento da populagcdo para que se concretize.

E certo que a crise de seguranca publica enfrentada pelo Estado
Brasileiro ndo pode se resolver sendo com o empreendimento de um esforgo
conjugado entre o Estado e a sociedade, ainda mais quanto as organizacdes
criminosas, que se alastram pela estrutura estatal e mesmo social, promovendo os
mais diversos maleficios, seja, por exemplo, quando constituem um poder paralelo,
que impde obrigagdes ou promove a vinganga privada, subtraindo do Estado a
fungéo punitiva, seja quando prestam servigos sociais em seu lugar, pois iSso ndo
ocorre com imparcialidade, mas como mecanismo de persuasdo para O

acobertamento das atividades ilicitas.

Resta claro que essas préticas, dentre tantas outras tipicas das

organizagfes criminosas constituem verdadeira afronta aos direitos fundamentais,
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notadamente quanto ao direito a seguranca, seja do individuo, da sociedade ou do

proprio Estado, devendo ser coibidas.

De qualquer forma, admitir a cidadania como instrumento capaz de
modelar o Estado, impde reconhecer que ndo ha como se superar essa crise sem a
participagdo ativa da sociedade, controlando, pressionando e exigindo do Estado
uma postura condizente, ndo exclusivamente repressiva, o que seria insuficiente

para resolver a questdo, mas que possa também promover equilibrio social.

Ndo obstante a atual crise de seguranga publica que assola o
Estado Brasileiro refletir os aumentos da violéncia e da criminalidade de modo geral,
compreendendo desde os crimes mais simples aos mais complexos, esta pesquisa,
se atéem aos efeitos da acdo das organizagbes criminosas, analisando seus
desdobramentos sobre os direitos fundamentais, e a necessidade de se garantir o

direito a seguranca.

Nesse sentido, a relevancia académico-cientifica desta pesquisa
encontra-se na identificacdo das organizagdes criminosas como fator determinante
da atual crise de seguranca publica em que estd imerso o Estado Brasileiro,
depreendendo a necessidade inicial de se estabelecer com critérios objetivos as
distingbes entre os conceitos de organizagao criminosa e crime organizado, que Séo

rotineiramente confundidos ou indistintamente utilizados na doutrina.

Igualmente, apresenta-se relevante analisar a legislagdo correlata,
compreendendo as causas de sua ineficiéncia e permitindo a propositura de
alternativas em favor da garantia do direito a seguranca, mensurando o impacto que
poderdo acarretar sobre os direitos fundamentais, no &mbito do Estado Democratico

de Direito.

Por outro lado, sob o enfoque social, a pesquisa aponta para a
necessidade de se reconhecer que a aplicagao dos direitos fundamentais em todas
as suas dimensdes é essencial para que o Estado Brasileiro possa cumprir 0s

objetivos a que se prop6e de acordo com a prépria Constituicdo.
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Embora os direitos fundamentais sejam constantemente exaltados,
sua aplicabilidade ainda remonta timida sob certos aspectos, sobretudo no campo
dos direitos sociais, demonstrando que os ideais de erradicagdo da pobreza e

reducéo das desigualdades ainda estéo distantes de serem atingidos.

Nesse cenéario, composto de disparidades econémico-sociais,
instala-se a atual crise de seguranga publica, potencializada pela acdo das
organiza¢des criminosas, que se aproveitam da fragilidade e ineficiéncia do Estado
para se alastrar por sua estrutura, distorcendo 0s objetivos do ente estatal e

redirecionando-os em seu favor para ampliar seus negocios ilicitos.

Assim, surgem circunstancias nas quais a assisténcia que caberia
ao Estado prestar a populacdo, converte-se na concesséo de beneficios em favor de
grupos organizados voltados para a prética de atos ilicitos de cunho politico ou

econdmico.

Como consequéncia, formam-se redes de influéncia diretamente
interligadas ao aparato estatal, pressionando e interferindo na tomada de decisfes

que favoregcam suas préticas delituosas, seja através da corrupgdo ou da ameaga.

O resultado dessa acao pode ser verificado em todos os setores do
Estado, incluindo fraudes em licitacbes, remessas ilegais de divisas para o exterior,
sonegacao fiscal, concessdo de licencas e alvaras para exploragdo de diversas
atividades, lavagem de dinheiro, interferéncia nos 6rgaos policiais que investigam

tais irregularidades alcancando inclusive o Poder Judiciario.

Além disso, as organizacdes criminosas vém se desenvolvendo com
tamanha solidez, que atingem o ponto de criar completa instabilidade social,

estabelecendo regras proprias em concorréncia com o Estado.

Essa realidade pode ser presenciada com muita nitidez nas areas de
concentragcdo de populacdo de baixa renda, sobretudo na periferia das grandes
cidades, onde a auséncia do Estado na prestacao de condi¢gOes dignas de vida, abre

espacgo para que as organizagcfes criminosas se enraizem, conciliando uma pratica
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gue envolve coergdo e agao social, fornecendo alimentos, medicamentos e outros
géneros de primeira necessidade, como forma de obter a simpatia e a cumplicidade
dos habitantes locais em seu favor, quando do desenvolvimento de suas praticas

ilicitas, ou oprimindo agueles que se recusem a aceitar sua presenca.

A diversidade das organizacdes criminosas demonstra o carater
complexo de sua natureza, na medida em que podem estar vinculadas as mais
diversas praticas ilicitas, envolvendo desde os chamados crimes de “colarinho
branco”, até as mais corriqueiras a¢des delituosas conhecidas, como o trafico de

entorpecentes e armas.

De qualquer maneira, a estrutura sobre a qual se compdem as
organizagcfbes criminosas e a elevada quantidade de dinheiro que envolve suas
praticas, constituem os elementos facilitadores de sua acdo em qualquer segmento,

tanto para corromper como para coagir.

Em decorréncia, o evidente maleficio que as organizacdes
criminosas proporcionam a sociedade, deve ser objeto de atencdo e estudo,

servindo de base para a busca de alternativas que permitam coibir suas agdes.

Contudo, essas alternativas necessariamente remetem a adocao de
medidas repressivas cuja implementacdo esbarra nos préprios direitos
fundamentais, sobretudo quanto aos direitos de liberdade, sendo necessério o
encontro de um ponto de equilibrio que permita uma acgéo efetiva do Estado contra

as organizagdes criminosas, sem que ocorram excessos.

Nesse contexto, repousa inserida a situagdo problemética, objeto da
presente pesquisa, fundada (1) nas raizes da atual crise de seguranga publica do
Estado Brasileiro, (2) na participagéo das organizagdes criminosas nesse ambiente,
perpassando pelas condigbes que estimularam o seu surgimento e expanséo, e (3)
as possiveis solucdes para essa situacdo, necessdrias a garantia do direito a

seguranca com seus desdobramentos sobre os direitos fundamentais.
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O enfrentamento dessa questdo remete ao desenvolvimento das

seguintes hipoéteses:

Primeiramente, compreendem-se como ponto de partida para a atual
crise de seguranca publica as desigualdades sociais; a mé distribuicdo de renda; a
insuficiéncia do sistema de ensino para atender a crescente demanda social, e
mesmo para promover uma formacado lastreada em valores morais e éticos; a falta
de oportunidades de emprego; enfim a ineficiéncia do Estado em realizar os
objetivos a que se propde, como Estado Democratico de Direito, por meio da
concretizagdo dos direitos fundamentais, sobretudo os de segunda dimenséo. Ao
mesmo tempo, a crise deflagrada importa na prépria violagdo dos direitos

fundamentais pela incapacidade do Estado de garantir o direito & seguranca.

Ato continuo, assume-se 0 pressuposto de que as organizacdes
criminosas séo produto de circunstancias histéricas e sociais peculiares, e que seu
desenvolvimento seria inevitavel, sob quaisquer condigbes, como proprias da
condigdo associativa do ser humano e atrativas do ponto de vista da lucratividade,
entretanto, sua acgao poderia ser significativamente menor em condigdes sociais
equilibradas, compativeis com a proposicao de justica social. Por sua vez, o estudo
do modus operandi e das caracteristicas das organizagBes criminosas permite
entender que também o melhor aproveitamento da estrutura da administracao
publica com a reducdo da burocracia, fonte da corrupgdo, poderia auxiliar no
estreitamento de oportunidades para a exploragdo de determinadas atividades
ilicitas. Alias, o aliciamento de ocupantes de fungBes publicas por parte das
organizagfes criminosas constitui um de seus principais mecanismos de ac¢éo, dai
porque esta préatica estd disseminada no Estado em seus trés Poderes, destacando

sua relevancia na atual crise de seguranga publica.

Finalmente, considera-se a necessidade de implementagcdo de
politicas publicas que permitam diminuir as desigualdades sociais, promovendo o
bem-estar social e a melhoria da qualidade de vida, como forma de se reduzir as
praticas ilicitas em geral. Paralelamente, a promocdo de alteragdes legislativas
desponta como fundamental para que o Estado possa superar ou pelo menos

reduzir os efeitos da atual crise de seguranca publica. Uma legislacéo eficiente no
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enfrentamento das organiza¢Bes criminosas, alinhada com uma acdo célere do
Poder Judiciario, que se traduza na certeza da puni¢do, enseja preliminarmente um
carater preventivo. No tocante a investigacdo e repressdo das organizacdes
criminosas, as alternativas que possam conferir eficiéncia ao Estado sdo analisadas
guanto aos seus desdobramentos, diante da oposi¢do que se estabelece entre os

proprios direitos fundamentais.

Partindo-se do pressuposto de que o direito a seguranca pode se
manifestar como direito de primeira, segunda ou terceira dimenséo, bem como que
sua titularidade pode variar entre o individuo, a sociedade e o Estado, surge o
embate entre os direitos de liberdade, incluindo-se o direito & seguranga tomado sob
0 aspecto individual, e o direito & seguranca publica ou a segurancga nacional, com a
ressalva de que, a excepcionalidade das circunstancias exige a preponderéncia

destes sobre aqueles.

Admite-se ainda que, na vigéncia de um Estado Democréatico de
Direito, a lei deve estabelecer claramente as circunstancias de aplicabilidade dessas
acOes investigatorias e repressivas, bem como suas limitacdes, que somente
poderdo ser admitidas para o enfrentamento de situagfes criticas e determinadas.
N&o obstante, o estabelecimento de legislacdo especial para coibir a agcdo das
organiza¢des criminosas nessas condi¢cdes ndo deve representar a relativizacao ou

flexibilizagdo dos direitos fundamentais.

Nesse mister, delineia-se o objetivo geral desta pesquisa em
analisar as condi¢cdes que levaram ao estabelecimento de uma crise de seguranga
publica no Estado Brasileiro, relacionando sua existéncia com a ineficiéncia do
Estado em concretizar os direitos fundamentais e com a agdo das organizagdes
criminosas, propondo alternativas para a solugcdo desse impasse, ou pelo menos
para a diminuicdo de seus efeitos, considerando os desdobramentos sobre os
direitos fundamentais, advindos da adocdo de medidas excepcionais de
enfrentamento da crise, que privilegiem o direito & seguranca publica ou a seguranca

nacional.
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Por sua vez, o alcance desta proposi¢géo toma por lastro objetivos
especificos que consistem em (1) delinear as causas da crise de seguranca publica
que assola o Estado Brasileiro demonstrando sua relagdo com a ineficiéncia do
Estado em fazer realizar os direitos fundamentais, assim como analisar os efeitos da
crise sobre esses mesmos direitos; (2) promover uma analise das organizagdes
criminosas, sua origem, estrutura, forma de atuacdo, caracteristicas e campo de
incidéncia, compreendendo os fatores que permitiram seu desenvolvimento,
ressaltando seu grau de infiltracdo no Estado e as conseqiéncias advindas; (3)
demonstrar a necessidade de se promover a concretizagdo dos direitos
fundamentais para a reducdo das agOes criminais; (4) avaliar os sistemas de
seguranca e defesa do Estado diante das crises e a legislagdo vigente,
considerando as causas de sua inadequacao, propor alteracdes legislativas que
viabilizem um enfrentamento eficiente das organizagbes criminosas e
consequentemente da crise estabelecida; e (5) analisar o impacto dessas propostas
sobre os direitos fundamentais, com énfase no direito a segurancga, e sua adequacao

ao Estado Democratico de Direito.

Para tanto, o método de abordagem da pesquisa impde-se dedutivo
para a andlise e formacao de premissas sobre as quais haja doutrina consolidada, e
indutivo para a construgdo de propostas sobre as quais o entendimento ndo seja

pacifico.

O método de procedimento, Bibliografico Dissertativo -
Argumentativo, assume por alicerce a doutrina juridica existente sobre o tema,
adaptada a realidade brasileira, considerando-se ainda referéncias de carater
socioldgico e filosofico, além de elementos extraidos de fontes jornalisticas que
permitem evidenciar a acdo das organizagfes criminosas como fator de ameaca a

seguranca e as instituicoes.

Diante dessa proposta, a pesquisa estrutura-se em quatro partes.

A Parte | refere-se aos direitos fundamentais e ao Estado Brasileiro.
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No capitulo 1, desenvolve-se o histérico dos direitos fundamentais,
partindo da conquista dos direitos de liberdade ou direitos de primeira dimenséo, que
configuram a base do Estado Liberal, passando pelo advento dos direitos sociais ou
direitos de segunda dimenséo, que caracterizam o surgimento do Estado de Bem-
Estar Social, ou simplesmente, Estado Social, e finalmente a incorporacdo dos

direitos de solidariedade ou direitos de terceira dimensdo ao seu conjunto.

No capitulo 2 sdo analisados os principios do Estado Democrético
de Direito, expresso na Constituicdo Federal de 1988 como modelo adotado pelo
Estado Brasileiro, e 0 seu consequente compromisso em garantir o pleno exercicio

dos direitos fundamentais.

O capitulo 3 cuida especificamente do direito & seguranca e das
diferentes configuracdes que pode assumir no texto constitucional, ora figurando
como direito de primeira dimensdo, préprio do individuo, ora como direito de
segunda dimensé&o, assumindo a fei¢cdo de direito social, e ainda como direito de
terceira dimenséo, ou direito de solidariedade, proveniente de tratados internacionais
ratificados pelo Brasil. A seguir, consideram-se os niveis de amplitude do direito a
seguranca, de acordo com a sua titularidade, definindo-se seguranca pessoal,

seguranca publica, seguranga nacional e seguranca mundial.

A Parte Il dispbe sobre o sistema de seguranca do Estado.

O capitulo 1 versa inicialmente sobre as distingdes entre seguranca
e defesa, bem como sua vinculagao direta a razéo de existéncia do Estado, inclusive
no tocante ao seu surgimento. Trata-se, a seguir, das medidas excepcionais
utilizadas pelo Estado para o enfrentamento das crises que possam colocar em risco
a sua existéncia, impedindo-o de concretizar a sua destinacdo de proteger e
salvaguardar os individuos e a sociedade. Finalmente, avaliam-se os efeitos das
medidas excepcionais, adotadas para a conservagcdo dos Estados, mais
especificamente no tocante a legalidade especial, sobre os direitos fundamentais, e

sua compatibilidade com os principios do Estado Democrético de Direito.
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O capitulo 2 aborda o sistema idealizado na Constituicdo Federal de
1988, para a seguranca e defesa do Estado Brasileiro, discorrendo acerca dos
dispositivos voltados a promover a estabilidade social e o desenvolvimento nacional;
e analisando as relacdes entre os Poderes e 0os demais 6rgdos responsaveis pela
conservagao estatal. Cuida, ainda, da opcédo, dentre as medidas excepcionais a
serem adotadas nos momentos de crises, pela legalidade especial, materializada

através da intervencdéo federal, do estado de defesa e do estado de sitio.

A Parte lll trata dos fatores de ameaca a seguranca e as instituigcées.

No capitulo 1, realiza-se a identificagdo das ameacas a seguranga
com as organizac¢des criminosas em sentido amplo, que podem ser classificadas em
duas espécies, as organiza¢fes criminosas em sentido estrito, cuja motivagédo esta
vinculada & obtencgé&o de lucro em larga escala através da exploragéo de atividades
ilicitas, praticando assim, atividades tipicas de crime organizado, e as organizagfes
terroristas, cujas acfes sdo ditadas por razdes politicas, ideoldgicas ou religiosas,

traduzidas em atos terroristas.

No capitulo 2, promove-se um aprofundamento no estudo das
organizagcbes criminosas em sentido estrito, analisando-se as causas do seu
surgimento, o seu processo de evolugdo e expansao pelo mundo, as caracteristicas
que permitem a identificagdo das modernas organizagdes criminosas, as atividades
que estas organizagbes exploram, constituindo os atos proprios de crime
organizado, e seus reflexos diretos na seguranca dos individuos, da sociedade e do
Estado.

Na mesma linha, o capitulo 3 discorre acerca das organizacdes
terroristas, promovendo o estudo do seu surgimento, dos diferentes contextos que o
terrorismo vem apresentando no curso da historia, as caracteristicas que definem as
atuais organizag0es terroristas, e as interferéncias de suas a¢des sobre a seguranca

das pessoas e das institui¢coes.

A seguir, o capitulo 4 enfoca as razbes que levaram a atual crise de

seguranca publica do Estado Brasileiro, relacionando-as com a falta de objetividade
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e eficiéncia na concretizagcdo de direitos fundamentais, sobretudo de segunda
dimenséo, capazes de reduzir as desigualdades e promover um desenvolvimento
social uniforme. A formacdo desse cenéario de desequilibrio social é apresentada
como elemento fomentador das atividades criminais e gerador de um ambiente
propicio para o surgimento de organiza¢des criminosas que se encontram em franco
processo de evolugéo, atentando diretamente contra a seguranga da sociedade e do
Estado.

Finalmente, a Parte IV promove uma analise da legislagéo brasileira
voltada ao enfrentamento das ameacas a seguranca, notadamente em face das
acOes desenvolvidas pelas organizagfes criminosas em sentido estrito e pelas
organizacdes terroristas, considerando-se ainda as recomendacdes de organismos

internacionais e os atuais projetos de lei em tramitagdo no Congresso Nacional.
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PARTE | - DIREITOS FUNDAMENTAIS E O ESTADO
BRASILEIRO

1 EVOLUCAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

A conquista dos direitos fundamentais € fruto de um longo processo
historico e apesar de sua propagacao, sobretudo entre as Nac¢des do Ocidente, que
os acolheram com unanimidade, sua efetiva concretizacdo ainda se apresenta

distante do ideal.

Nessa conformidade, torna-se imperioso retomar as circunstancias
gue conduziram a insercao dos direitos fundamentais nas Constitui¢cdes, seus efeitos

sobre os Estados, e as perspectivas quanto a sua aplicabilidade.

1.1 OS DIREITOS DE LIBERDADE

Os direitos de liberdade, reconhecidos como direitos fundamentais
de primeira dimens&o evoluiram lenta e gradativamente ao longo dos anos, e apesar
de menc¢des quanto a direitos atribuidos a determinados individuos nas chamadas
cartas forais, emitidas durante a ldade Média, a Magna Carta, imposta ao rei Jodo
Sem-Terra em 1215, na Inglaterra, costuma ser referenciada como o documento

precursor na limitacdo dos poderes do monarca, reconhecendo direitos aos suditos.

No entanto, sdo as revolugdes liberais dos séculos XVII e XVIII,
ocorridas na Inglaterra, Estados Unidos e Frangca, em oposicdo ao regime
absolutista, caracterizado pelo exercicio ilimitado do poder na figura do rei, que
vieram a representar marcos histéricos, consagrando em declara¢des, os direitos de
liberdade.
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A ascensdo social da burguesia como uma classe que necessitava
de reformas politicas capazes de suprimir os privilégios e obter facilidades para o
desenvolvimento de suas atividades comerciais, aparece como elemento

determinante nesse cenario.

Com o advento da Revolugdo Francesa, a burguesia assume o
controle do Estado, abandonando a ideia de Direito Natural que embasava seu
pleito, em favor do Direito posto, escrito, codificado, dando inicio ao ciclo do

Juspositivismo.

Cabe observar, entretanto, que o conceito de Direito Natural
aclamado pela burguesia e difundido na era moderna, possuia peculiaridades que o
diferenciava de outros momentos historicos, servindo-se eminentemente para a
defesa dos ideais burgueses em oposi¢cdo ao regime absolutista centralizador e de

privilégios.

Para os antigos, o Direito Natural representava a propria natureza
das coisas, e tal como Aristételes considerava o homem um “animal politico”, e
portanto “social”, o Direito estava vinculado a prépria sociedade, que era mutavel,

sensivel as transformacdes, sendo assim adaptavel e construido sobre a equidade.

Eduardo Carlos Bianca Bittar e Guilherme Assis de Almeida
assinalam que em sua fase antiga, o Direito Natural “tem inicio na Cidade-Estado
Grega e usa a natureza como fonte da lei que tem a mesma forga em toda parte e

independe da diversidade das opinides”.

Por sua vez, os medievais concebiam o Direito Natural como o
Direito Divino, proveniente de Deus, segundo o qual os acontecimentos produzidos

na sociedade traduziam exclusivamente a vontade de Deus.

! BITTAR, Eduardo Carlos Bianca; ALMEIDA, Guilherme Assis de. Curso de filosofia do direito. 4. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2005. p. 228.
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Bittar e Almeida apontam que

na concepc¢ao tomista ha uma lei eterna, uma lei natural e uma lei humana.
A lei eterna regula toda a ordem césmica (céu, estrelas, constelagdes, etc.)
e a lei natural é decorrente desta lei eterna. Fica claro [...] que a lei superior
[...] emana de uma forca sobre-humana, qual seja: Deus.?

Sob esse argumento, sustentava-se durante a Idade Média, a
concesséo dos privilégios & nobreza e ao clero, como representantes de Deus na

Terra, com legitimidade para dispor sobre as questfes politicas e religiosas.

Em contrapartida, 0 movimento humanista iniciado no século XVI
propde uma nova concepcao de Direito Natural, assentada sobre a razdo humana,

afastando-se do movimento teocéntrico medieval.

Deus deixa de ser visto como o emanador das normas juridicas, ou como
Ultima justificacdo para a existéncia das mesmas, e a natureza passa a
ocupar esse lugar. [...]. Ora, com um detalhe: a natureza ndo da aos
homens esse entendimento; é ele mesmo, por meio da razéo, que apreende
esse conhecimento e o coloca em pratica na sociedade.

Consequentemente, o Direito Natural que aflora no Illuminismo
desenvolve-se a partir dessa ideia, concebido como exercicio da razdo humana, com
aplicabilidade universal, exaltando todos os homens como livres e iguais,

denunciando como injustos todos os privilégios.

Contudo, tal entendimento ndo poderia extravasar os limites dos
interesses burgueses, como classe social em ascenséo que fomentava a oposi¢ao
ao absolutismo com o objetivo de assumir o poder politico e implantar um sistema
que proporcionasse condi¢cdes favoraveis ao desenvolvimento do capitalismo,

conferindo-lhe a devida seguranca juridica.

Logo, as necessidades sociais deveriam ser afastadas em prol do
individualismo, que deveria ser a caracteristica fundamental desse Direito Natural,

gue posteriormente seria convertido em lei.

% Ibidem, p. 227.
3 Ibidem, p. 236.



28

Alysson Leandro Mascaro esclarece que

o individualismo do direito natural moderno revela-se em sua absoluta
medida individual, em sua inscricdo numa razao que é s6 subjetiva, e em
sua independéncia de lagos sociais. O direito natural, ao contrario das
virtudes antigas, ndao é uma resultante social, mas um interesse pessoal que
deve ser legitimado. Toda a estrutura do direito natural moderno aproveita-
se a beneficio dos interesses individuais, burgueses, do exercicio das
possibilidades de comércio e lucro. [...] O carater do direito natural moderno
é ser igldividual, contra o Estado e contra a sociedade, e ndo resultante
destes.

De fato, o direito positivado foi produto da razao burguesa, seguindo
seus padrdes, sobretudo no tocante ao exercicio de direitos protetores do

individualismo e da propriedade em face do Estado e da prépria sociedade.

Como desdobramento, verificou-se a estruturagdo de um Estado
burgués, que sintetizou prioritariamente os interesses daquela classe social,
fundados basicamente na defesa da propriedade privada erga omnes, na igualdade

formal e na liberdade de comércio.

Apesar da evidente manipulagdo burguesa no periodo das
revolugdes liberais, os resultados alcancados proporcionaram a enunciagdo de
certos direitos, tal como os inseridos na Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789, na Franga, que seriam reconhecidos como direitos de liberdade,
por rechacar o despotismo e o regime de privilégios, acolhendo a livre determinacéo

dos homens, sendo assim designados direitos fundamentais.

De acordo com Marcelo Figueiredo Santos,

sinteticamente, portanto, podemos dizer que os direitos fundamentais sao
em primeiro lugar direitos de liberdades. Servem de protecao ao individuo,
em face da intervencao do Estado em sua esfera pessoal, garantindo ou
devendo garantir uma area de autodeterminacdo humana, dentro da qual o
individuo pode reivindicar o direito de atuar ou decidir livre da interferéncia
do Estado.’

* MASCARO, Alysson Leandro. Introducéo a filosofia do direito: dos modernos aos contemporaneos.
Sao Paulo: Atlas, 2002. p. 46.

> SANTOS. Marcelo de Oliveira Fausto Figueiredo. Teoria geral do estado. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2001. p. 162.
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Diante desse contexto, surge a Constitui¢céo, lei suprema, produto da
manifestacdo da vontade geral do povo, como instrumento para assegurar as
conquistas alcangadas, impondo limitagbes ao poder politico, especificando a
separagao de Poderes e o sistema de protecdo dos direitos fundamentais (direitos

de primeira dimens&o).

Manoel Gongalves Ferreira Filho destaca que

a supremacia do Direito espelha-se no primado da Constituicdo. Esta, como
lei das leis, documento escrito de organizagéo e limitacdo do Poder, é uma
criacdo do século das luzes. Por meio dela busca-se instituir o governo nao
arbitrario, organizado segundo normas que nado pode alterar, limitado pelo
respeito devido aos direitos do Homem.®

Logo, as Constituicdes dos séculos XVIII e XIX, assumem um
carater eminentemente politico, de modo que os direitos fundamentais nelas
inseridos séo expressos sob a forma de limitacdo ao exercicio do poder pelo Estado,

estando, pois, voltadas para a defesa do individuo.

Decorre assim, que o Estado burgués, fundado na lei e construido a

luz da razéo, assume em um primeiro momento a feicdo de Estado Liberal.

Esse Estado Liberal € delineado sobre as seguintes bases:

1) a crenca na hipersuficiéncia do individuo, ou seja, em sua
capacidade de autodeterminagdo, em sua livre iniciativa para desenvolver qualquer
empreendimento por si s6, uma vez provido da igualdade que rompia com o0s

privilégios da nobreza e do clero;

2) uma concepgdo de existéncia minima do Estado, com prestacdes
negativas, primando pela néo intervengédo, como resultado de um esforgo pelo fim do

despotismo absolutista;

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Direitos humanos fundamentais. 8. ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Saraiva, 2006. p.3.
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3) a organizacgdo natural da sociedade, o alcance de uma harmonia
natural, independentemente de qualquer interferéncia externa, fruto do paralelo
tracado com a doutrina de Adam Smith da auto-regulagdo do mercado por meio de

uma “mao oculta’™;

4) o direito minimo, lastreado sobretudo na autonomia da vontade,
na possibilidade de se fazer tudo o que a lei ndo proibe. H4 uma presuncéo rigida de
que ninguém pode se negar ao cumprimento de uma lei alegando desconhecé-la,
principalmente porque a lei aparece como um produto das relagdes interpessoais, do
comportamento, do momento histérico, de forma que todos tém condi¢Bes de

conhecer a lei através da razao;

5) as leis desse periodo séo aceitas como declaradas, ou seja, como
expressao da vontade geral, mas cabe salientar que, de fato, as leis denotam

claramente em seu conteldo, o viés das relacdes interpessoais.

Esse modelo de Estado subsiste ao longo dos séculos XVIIl e XIX,

alastrando-se por todo o Ocidente.

1.2 OS DIREITOS SOCIAIS

No final do século XIX e inicio do século XX, as crises sociais e
econOmicas, aliadas ao advento da Doutrina Social da Igreja, com a edi¢cdo da
Enciclica Rerum Novarum do Papa Le&o XllII, impdem um grande conflito ideoldgico,
qgue culmina com o delineamento de um novo modelo de Estado, com tragos sociais,

o Estado de Bem-Estar Social, ou simplesmente Estado Social.
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Quanto a transicdo do Estado Liberal para o Estado Social, Marcelo

Figueiredo Santos observa:

Parece 6bvio que o modelo liberal classico ndo responde, e nem poderia,
aos anseios e necessidades modernas. O Estado, assim, passa a assumir
uma série de tarefas de administrador de servicos, de setores especificos
da producdo, mesmo porque O povo, especialmente em paises
subdesenvolvidos, clama por atendimento, a custos baixos ou mesmo
sociais. Sendo assim, o Estado social toma para si a incumbéncia de
atender as press0es sociais, a prestar servicos de toda ordem, a interferir na
realidade social e econdmica a fim de distribuir ou atingir a “justica social”.”

Tendo se mostrado suficientemente eficaz para a tutela dos direitos
individuais, a Constituicdo passa a ser considerada como o instrumento ideal para
incorporar as bases desse novo Estado, sustentado sobre um sistema de direitos

econdmicos e sociais (direitos de segunda dimensao).

Esses direitos assumem um perfil assistencial, voltado para a
concretizagéo dos direitos de primeira dimenséo, despontando a necessidade de se
buscar o equilibrio entre as partes, saindo do campo da igualdade formal para a

igualdade substancial.

O foco do Estado deixa de ser o individuo e passa a ser a

sociedade, o bem comum, e o Estado passa a atender diferentes classes sociais.

Antonio-Enrique Perez Lufio dispde sobre os direitos sociais:

Asi, pueden entenderse tales derechos, en sentido objetivo, como el
conjunto de las normas a través de las cuales el Estado lleva a cabo su
funcion equilibradora de las desigualdades sociales. En tanto que, en
sentido subjetivo, pueden entenderse como las facultades de los individuos
y de los grupos a participar de los beneficios de la vida social, lo que se
traduce en determinados derechos y prestaciones, directas o indirectas, por
parte de los poderes publicos.?

A Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constituicdo de Weimar de

1919 séo as precursoras desse novo modelo, que assume por caracteristicas:

" SANTOS, Marcelo de Oliveira Fausto Figueiredo. op.cit., p. 76-77.
8 PEREZ LUNO, Antonio-Enrique. Los derechos fundamentales. Madrid: Tecnos, 1998. p. 183-184.
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1) o reconhecimento de que todos os individuos sédo hiposuficientes,
em diferentes graus ou proporgbes, de acordo com o0 momento, sendo
responsabilidade da sociedade e do Estado zelar pelo bem-estar dos individuos,

equilibrando sua condigéo;

2) o Estado passa a assumir responsabilidades positivas,
comprometendo-se com o fazer. Com isso o Estado cresce, passando a atuar
diretamente na prestacao de servi¢os e na atividade econémica. Surgem o Direito do

Trabalho e o Direito Previdenciario;

3) os acordos provenientes da livre manifestagcdo de vontade,
passam a sofrer a interferéncia do Estado, com a imposi¢cdo de normas que possam

equilibrar as relac6es de hiposuficiéncia, com a adogéo de politicas publicas;

4) as leis provenientes das relagdes interpessoais permanecem, mas
surge a legislacdo designada como governamental, cujo conteudo é técnico e regula
circunstancias que ndo sdo comuns a compreensdo social em larga escala,
abrangendo questdes tributarias, econémicas, fiscais,... A decorréncia é que nédo ha
mais como se presumir o conhecimento da lei em sua totalidade, diante de tantas

especialidades e minucias.

Nessas condigdes, o Estado passa a interferir diretamente no campo
econdmico e social, assumindo a responsabilidade de promover a ampla igualdade
de condigBes de vida entre os homens, buscando seu bem-estar através do acesso

a saude, educacao, moradia, seguranca, trabalho, alimento, lazer,...

Assim, os direitos sociais (direitos de segunda dimens&o) sé&o
incorporados ao rol dos direitos fundamentais, complementando os direitos de
liberdade, na tentativa de se proporcionar condi¢ges de vida dignas, equilibrando os
desniveis econémico-sociais, de modo a se alcancar uma igualdade real entre os

homens.
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Acerca dessa integragcdo dos direitos sociais aos direitos

fundamentais, observa Manoel Gongalves Ferreira Filho:

Os direitos sociais, como é 6bvio, pressupdem sociedade. Assim ndo sao
direitos naturais no sentido que dava a essa expresséo a doutrina iluminista
prevalecente no século XVIIl. Podem, todavia, ser deduzidos da
sociabilidade humana. Nesse sentido, considerando-se tal sociabilidade
como propria a natureza humana, € que podem ser ditos naturais. Na
sociedade, existe a necessidade da cooperacgdo e apoio mutuo. Nela, como
o esforco de todos beneficia a cada um, todos devem auxiliar-se ou
socorrer-se uns aos outros.®

Com efeito, os direitos fundamentais passam a incorporar categorias
distintas de direitos sendo os direitos de primeira dimenséo, os direitos politicos ou
direitos de liberdade, eminentemente voltados para delimitar a acdo do Estado e
proteger o individuo de quaisquer arbitrariedades; e os direitos de segunda
dimensao, os direitos sociais, de carater ativo, exigindo uma prestacao positiva por
parte do Estado, na qualidade de um servico ou de assisténcia aos menos

favorecidos.

Diante disso, Ingo Wolfgang Sarlet propde que:

[...] uma classificacdo dos direitos fundamentais constitucionalmente
adequada e que, por sua vez, tenha como ponto de partida a perspectiva
multifuncional, poderia partir — na esteira de Alexy e Canotilho — da distin¢ao
de dois grandes grupos: os direitos fundamentais na condicao de direitos de
defesa e os direitos fundamentais como direitos a prestacdes (de natureza
fatica e juridica). O segundo grupo — dos direitos a prestacdes —, dividir-se-
ia igualmente em dois subgrupos, quais sejam, os direitos a prestacdes em
sentido amplo (englobando, por sua vez os direitos a protecéo e os direitos
a participagdo na organizacao e procedimento) e o dos direitos a prestacdes
em sentido estrito [...]*°

Nessa concepc¢ao, prossegue Sarlet,

[...] enquanto os direitos de defesa (status libertatis e status negativus) se
dirigem, em principio, a uma posicao de respeito e abstencao por parte dos
poderes publicos, os direitos a prestacfes em sentido estrito [...] implicam
postura ativa do Estado, no sentido de que este se encontra obrigado a
colocar a disposicao dos individuos prestacfes de natureza juridica e
material (fatica).™

° FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. op.cit., p. 51.

19 SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos fundamentais sociais na ordem constitucional brasileira. In:
ANNONI, Danielle (Org.). Os novos conceitos do novo direito internacional: cidadania, democracia e
direitos humanos. Rio de Janeiro: América Juridica, 2002. p. 227-228.

1 Ibidem, p.229.
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Assim, consolidados na Constituicdo, os direitos fundamentais
sociais materializam o compromisso assumido pelo Estado Social, na persecugéo de
seu objetivo de proporcionar as condi¢gdes de equilibrio que irdo repercutir em justica

social.

1.3 OS DIREITOS DE SOLIDARIEDADE

Ndo obstante, na segunda metade do século XX, a sociedade
enfrenta novas transformagbes que despertam a preocupagdo com O

desenvolvimento sustentavel a qualidade de vida das geracdes futuras.

Essas transformagdes podem ser vislumbradas eminentemente em
face de determinados fatores como o aumento da populagdo, bem como da
expectativa de vida, vinculados ao desenvolvimento da medicina; os avangos
tecnoldgicos, e a incessante busca por recursos e matéria-prima capazes de suprir
as necessidades dos seres humanos, sobretudo quanto a alimentacdo, vestuario,
habitacéo, salde e transporte; a velocidade dos meios de comunicacao, interligando
as Nacoes; a formacgao de complexos industriais, inclusive com alcance internacional

e a concentracdo de pessoas nos grandes centros urbanos.

Manoel Gongalves Ferreira Filho observa que

na verdade, a consciéncia de novos desafios, ndo mais a vida e a liberdade,
mas especialmente a qualidade de vida e a solidariedade entre os seres
humanos de todas as ragcas ou nacdes, redundou no surgimento de uma
nova geracédo — a terceira — dos direitos fundamentais. Sao estes chamados,

na falta de melhor expressao, de direitos de solidariedade, ou fraternidade.'?

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. op.cit., p. 57.
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Sobre os direitos de terceira dimensao, Antbnio Carlos Wolkmer

identifica duas posigdes distintas entre os doutrinadores nacionais:

a) interpretacdo abrangente acerca dos direitos de solidariedade ou
fraternidade (Lafer, Bonavides, Bedin, Sarlet) — incluem-se aqui os direitos
relacionados ao desenvolvimento, a paz, a autodeterminacédo dos povos, ao
meio ambiente sadio, a qualidade de vida, o direito de comunicacéo, etc.;

b) interpretacéo especifica acerca dos direitos transindividuais (Oliveira Jr.)
— aglutinam-se aqui os direitos de titularidade coletiva e difusa, adquirindo
crescente importancia o Direito Ambiental e o Direito do Consumidor.*®

Contudo, salienta Wolkmer que:

A nota caracterizadora desses “novos” direitos é a de que seu titular ndo é
mais o homem individual (tampouco regulam as rela¢ées entre os individuos
e o Estado), mas agora dizem respeito a protecédo de categorias ou grupos
de pessoas (familia, povo, nagdo), ndo se enquadrando nem no publico
nem no privado.*

Logo, a incorporacéo dos direitos de solidariedade ao conjunto dos

direitos fundamentais, amplia seu grau de abrangéncia para a defesa dos interesses

difusos, que ndo estdo restritos ao individuo, mas que podem alcancar uma

quantidade indeterminada de pessoas, sem qualquer vinculo associativo.

Gianpaolo Poggio Smanio conceitua os interesses difusos como

aqueles interesses metaindividuais, essencialmente indivisiveis, em que ha
uma comunhdo de que participam todos os interessados, que se prendem a
dados de fato, mutaveis, acidentais, de forma que a satisfacdo de um deles
importa na satisfacdo de todos e a lesdo do interesse importa na lesdo a
todos os interessados, indistintamente. A protecao dos interesses difusos
nao ocorre em fungéo de vinculos juridicos, a indivisibilidade ndo decorre de
relagdes juridicas, mas da propria natureza dos interesses, de forma que
nao € possivel que exista satisfacdo de apenas alguns dos interessados,
mas de sua totalidade.™

Oportuna ainda a observacéo de Ailton Cocurutto, destacando que

os direitos fundamentais de terceira dimenséo remetem “a esséncia do ser humano,

3 WOLKMER, Antdnio Carlos. Introducéo aos fundamentos de uma teoria geral dos “novos” direitos.
In: ; LEITE, José Rubens Morato. (Org.). Os novos direitos no Brasil: natureza e perspectivas:
uma visdo basica das novas conflituosidades juridicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p. 9.

 Ibidem, p. 9.

* SMANIO, Gianpaolo Poggio. Tutela penal dos interesses difusos. S&o Paulo: Atlas, 2000. p. 25.
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sua razdo de existir, ao destino da humanidade, considerando o ser humano

enquanto género, e ndo apenas como individuo”.*®

Sob tais condigcdes, emerge a esséncia da solidariedade,
proveniente do despertar da consciéncia humana para a relevancia de valores
universais do ser humano, desdobrando-se no esfor¢o internacional para a
celebragcdo de tratados que, transcendendo o individualismo e o0s interesses
fragmentarios, possam reverberar em beneficios a humanidade, garantindo

melhores condi¢gdes de vida no futuro.

1.4 OS NOVOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Considerando, por fim, o dinamismo da sociedade, despontam
atualmente os chamados “novos direitos”, que ja promoveram entendimentos quanto
a existéncia de uma quarta dimensao dos direitos fundamentais, envolvendo a
biotecnologia, a bioética e a regulacdo da engenharia genética, e mais ainda, uma
quinta dimenséo de direitos fundamentais, englobando as tecnologias de informagéo

(internet), o ciberespaco e a realidade virtual.*’

Tais ramos do conhecimento humano estdo em franco
desenvolvimento e muitos deles ndo foram sequer objetos de regulamentacdo no

campo juridico.

Decerto, essas evolu¢cdes hao de prosseguir, e ainda exigirdo

incrementos e adequacdes a teoria dos direitos fundamentais e a sua aplicabilidade.

' COCURUTTO, Ailton. Os principios da dignidade da pessoa humana e da inclusdo social. Sdo0
Paulo: Malheiros, 2008. p. 32.
7. WOLKMER, Anténio Carlos. op. cit., p. 12-16.
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2 O ESTADO BRASILEIRO

Disp68e o artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988, que a Republica
Federativa do Brasil constitui-se em um Estado Democratico de Direito, atribuindo ao
Estado Brasileiro a combinag¢é@o de dois principios constitucionais fundamentais: o

principio da democracia e o principio da legalidade.

2.1 O ESTADO DEMOCRATICO

O vocabulo democracia pode apresentar diversos significados, mas
normalmente esti associado a um regime de governo, surgido na Grécia, mais

especificamente na Cidade-Estado de Atenas.

Aristoteles classificava o0s regimes de governo em monarquia,
governo de um so; aristocracia, governo de alguns e democracia, governo de todos

os cidadaos.

Ainda de acordo com Aristoteles, a cada regime de governo,
corresponderia um regime degenerado, no qual a busca pelo bem comum deixa de
ser o foco de atencdo do governo, cedendo espaco para a tirania, governo de um s0,
porém voltado para os seus interesses pessoais; a oligarquia, como governo de
alguns agindo em seu proprio beneficio e a demagogia, quando a maioria ndo se

move pelo auténtico bem comum.

Apesar dessas consideragdes, a democracia ateniense néo
privilegiava a todos indistintamente, restringindo-se a cerca de 30% da populagéo,
uma vez que nao tomavam parte nas delibera¢cdes os escravos, as mulheres e os

estrangeiros, que ndo eram considerados cidad&os.
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De acordo com Celso Ribeiro Bastos, a democracia pode ser
compreendida como o governo do proprio povo, podendo ser direta, indireta ou

semidireta.!

A democracia direta tem sua origem relacionada a Grécia antiga, e

corresponde aquela na qual o povo atua sem intermediarios no cenario politico.

A democracia indireta € aquela na qual a expresséo da vontade do
povo ocorre por meio de representantes eleitos, de modo que o povo ndo pode

exercé-la diretamente sen&o por esses representantes.

Esta forma de democracia ainda poderia ser exercida na seguinte

conformidade:

1) Através do modelo de mandato vinculante, no qual o0s
representantes eleitos possuem determinacdes rigidas quanto ao que podem
realizar, sendo que a inobservéancia dos poderes concedidos ou 0 excesso em seu

exercicio poderia provocar a revogacao do mandato; e

2) Pelo modelo do mandato representativo ou livre, defendido por
Edmund Burke, calcado na relagdo de confiangca entre mandante e mandatério,

sendo que este recebe do eleitor poderes para decidir de forma autdnoma.

A democracia semidireta se configura quando h& representagéo
politica, mas resta a faculdade ao povo de interferir diretamente em alguns casos
especificos, utilizando-se de institutos como plebiscito, referendo, recall, iniciativa

popular, veto popular,...2

! BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de teoria do estado e ciéncia politica. 6. ed. Sdo Paulo: Celso
Bastos, 2004. p. 115 et seq.

% De acordo com Ataliba Nogueira “a Democracia Direta é exercida pelo povo, que toma decisdes
concretas em relacao ao governo do Estado, por exemplo, o poder de editar leis ou de revogar as
existentes”, ao passo que na Democracia Indireta “os membros do governo séo eleitos pelo préprio
povo, permanecendo no cargo por um breve periodo de tempo. Esses representantes gozam da
confianca popular e seguem tendéncias politicas prevalecentes no povo em certos momentos. Se
faltar confianca ou mudar a tendéncia politica, s&o substituidos nas elei¢cdes sucessivas. E o povo
guem decide por quem e segundo quais critérios deve ser governado o Estado.” (Cf. NOGUEIRA,
Ataliba. LicOes de Teoria Geral do Estado. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1969. p. 105)
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Contudo, qualquer que seja sua forma de exercicio, Celso Ribeiro de
Bastos esclarece que “a democracia é a mobilizacdo da vontade popular feita com
respeito aos direitos individuais. [...] Vale dizer que uma das caracteristicas do

governo democrético é ser ele respeitador dos direitos individuais e coletivos”.?

A democracia pode ainda sofrer outras designagdes, como
democracia representativa, que em regra corresponderia ao modelo de democracia
indireta de Celso Ribeiro Bastos ou democracia participativa, correspondente a

democracia semidireta.

N&o obstante, a democracia pode ter sua idéia expandida para muito

além da questéo relativa ao regime de governo ou a participagéo politica.

Se tomada como valor, a democracia alcanga os mais diversos
segmentos da sociedade, vinculando-se as questbes econdmicas, -culturais,

religiosas, ao pluralismo, a cidadania, aos direitos fundamentais e a propria

dignidade da pessoa humana.

Do ponto de vista econdémico, a democracia pode se expressar em
face da liberdade de participacdo nas licitagdes e concorréncias publicas, pode

representar o direito concedido a participacdo nos lucros da empresa, a livre

iniciativa para o desenvolvimento de qualquer atividade produtiva,...

Da mesma forma, no tocante as atividades culturais, confere o igual
direito a todos de conhecerem suas origens, cultuar as suas tradicOes, expressar
seus sentimentos na forma da arte, da musica, da poesia, assim como professar sua

fé religiosa, suas crengas e costumes.

A democracia, por essa mesma razdo, também se associa ao
pluralismo, reconhecendo o direito a diferenca, o direito de ser unico, a

autodeterminagéo pessoal, traduzindo-se na tolerancia e na compreensao.

3 BASTOS, Celso Ribeiro. op. cit., p. 117.
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Por sua vez, a democracia ndo poderia estar dissociada da ideia de
cidadania, abrangendo tanto o seu sentido politico, relativo ao sufragio universal, a
capacidade para votar e ser votado, a escolha dos governantes, ao pluralismo
politico e ideolégico, a livre manifestacdo publica, como também o seu sentido
social, incluindo-se nessa faceta, o direito a saude, a educacao, a seguranga, 0
acesso ao trabalho, a Justica, ao bem-estar social, enfim o respeito e observancia
aos direitos fundamentais que permitem alcancar as condicbes necessarias para

uma vida digna.

Ponderando sobre o posicionamento de Pontes de Miranda de que
as dimensbes entre democracia, liberdade e igualdade s&o diversas, Marcelo
Figueiredo Santos, admite tal assertiva, mas considera imperativo reconhecer sua

inter-relagéo, dispondo que

ao menos do angulo histdrico e politico ndo se concebe um regime
democratico sem liberdade e igualdade. A democracia requer a pluralidade
de opinides combinadas a uma dupla limitacdo dos conflitos sociais
mediante a busca da racionalidade e da liberdade. Ausente a livre
organizagdo da sociedade civil, sua autonomia, fundada no principio
igualitario e representativo, a idéia democratica é afastada.*

Dado o seu grau de importancia e intrinseca relacdo com a vida
social, mais do que ser compreendida como um valor a ser preservado para o
desenvolvimento de uma sociedade justa, livre e igualitdria, a democracia surge
como um principio, consagrado na Constituicdo Federal de 1988, a delinear a acdo

do Estado Brasileiro.

Ao ser algada a posicao de principio constitucional, a democracia
passa a consubstanciar uma filosofia a ser implementada pelo Estado, que assume
o compromisso de empregar todos os seus esforcos em favor do alcance do bem
comum, sem privilégios ou distincdes de qualquer natureza, raca, sexo ou
capacidade econbmica, mas pelo contrario, comprometendo-se a erradicar todas as

formas de desigualdade.

4 SANTOS, Marcelo de Oliveira Fausto Figueiredo. Teoria geral do estado. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2001. p. 82.
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Assumindo, pois, essa configuracdo, a democracia, como principio,

torna-se um vetor para o alcance dos objetivos fundamentais da Republica.

2.2 O ESTADO DE DIREITO

A expressao Estado de Direito, propde o Estado como um ente que

tem suas agdes calcadas na lei, sendo sobre esta tomadas todas as decisdes.

Essa denominagdo passa a ser empregada com habitualidade a
partir da ldade Moderna, com o advento da Revolugédo Francesa, de modo que o
Estado de Direito € um produto do século XVIII, e assim formatado sob a 6tica do
lluminismo.
Todavia, a utilizacdo do vocébulo Estado ndo é originaria deste

periodo, sendo anteriormente conhecida.

Relevante fator diferencial em relag@o a ideia de Estado remete a

questéo da origem da lei sobre a qual este ente juridico embasa as suas acdes.

Na Antiguidade, assim como na Idade Média, a fonte da lei foi
atribuida aos costumes, aos mitos, a religido, a Deus, mas a partir da Idade
Moderna, com as revolucdes liberais, a fonte da lei passa a ser a razéo, algo que

deveria ser traduzido como expresséo da vontade geral, como defendia Rousseau.

Durante os séculos XVI e XVII, o direito estava muito ligado ao
direito natural, mas no final do século XVIII e inicio do século XIX, o direito passa a

se fixar na lei, ou seja, no direito escrito, em razdo do movimento positivista.

Ocorre que, sob o aspecto ontologico, a lei deve representar o0s
anseios da sociedade, estabelecendo as disposi¢fes necessérias & manutencdo do

equilibrio social em condi¢Bes de paridade e justica.
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Manoel Gongalves Ferreira Filho destaca que o Estado de Direito
tem como ponto fundamental a supremacia do direito, na medida em que “o Estado
e a agdo de qualquer de seus 6rgaos h& de se pautar pelo direito, por uma ordem
juridica que tenha conteddo de justica”, impondo como consequéncias a
intocabilidade dos direitos naturais do homem; a supremacia da constituicdo, como
fonte e limite de todos os poderes; a supremacia da lei, assentada sobre o principio
da legalidade, segundo o qual ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer algo

sendo em virtude de lei; e a igualdade juridica, que ndo consinta em discriminacdes.’

Em sintese, Claudio Lembo assinala que

o principio fundador do Estado de Direito — Estado da Lei — é o principio
da legalidade que limita a acao dos governados e dos governantes, de
conformidade com o disposto na lei (art. 5°, Il da Constituicdo) e aponta os
limites da relacéo entre o Estado e a pessoa.®

2.3 O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

ApoOs a década de 40, no século XX, a ideia de democracia €
associada a de Estado de Direito, ndo apenas no sentido politico, mas no tocante a
questdo da pluralidade, das liberdades, do pleno exercicio dos direitos, devidamente

garantidos pelo Estado.

Isto porque a expressdo Estado de Direito, quando utilizada
isoladamente, considerava o direito apenas sob seu aspecto formal, ou seja, sem

ponderar a valoragéo, a legitimidade desse direito.

Essa conotagdo permitiu que se distorcesse o fundamento do
Estado de Direito, como aquele que se pauta pela lei, em face da instituicdo de
governos totalitarios que, erigidos sobre legislacdo tendenciosa ou desprovida de

legitimidade, cometeram as mais despreziveis atrocidades, marcadamente as

® FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. A reconstrucdo da democracia. Sdo Paulo: Saraiva, 1979. p.
38-39.
6 LEMBO, Claudio. A pessoa: seus direitos. Barueri: Manole, 2007. p. 155.
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vésperas e durante a segunda guerra mundial, tal como no caso da Alemanha

nazista.

Dalmo de Abreu Dallari atenta para os perigos que envolvem um

Estado de Direito desprovido de legitimidade, pois,

0 grande risco dessa posicdo, como a Histéria tem demonstrado, é a
aceitacdo ou a promocao de qualquer Direito, desde que este signifique o
conjunto de formalidades por meio das quais o Estado desenvolve suas
atividades, ndo importando se para promover a dignidade humana ou para
praticar injusticas e garantir privilégios.’

Ao destacar a importancia dos principios constitucionais e a relagéo
intrinseca entre o principio da democracia e o Estado de Direito, sobretudo como

esteios da legitima representatividade popular, manifesta Vania Siciliano Aieta, que

um Estado de Direito se define sobretudo pela efetividade e eficacia de seus
principios constitucionais. A Teoria da Democracia alicerca o Estado de
Direito, impondo aos cidadaos um compromisso com os valores e crencas
extraidas do coracao e da consciéncia da sociedade, libertando o povo de
instrumentos e mecanismos governamentais monopolizados e controlados
por uma casta politica que detém com exclusivismo o poder de tomada de
decisdo politica, revelado, muitas vezes, em corpos representativos sem
representacéo e legitimidade.?

A Republica Federativa do Brasil, constituida como um Estado
Democrético de Direito, deve, consequentemente, respeitar e garantir os direitos
fundamentais, sejam os direitos de liberdade, os direitos sociais e de solidariedade,
conferindo-lhes tratamento condizente com o modelo de Estado que se propbe a

Ser.

De fato, o carater de prevaléncia dos direitos fundamentais permeia
todo o texto constitucional apresentando-se logo de inicio, no artigo 1°, ao enumerar
como fundamentos da Republica a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os

valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, que considerados sob a 6ética do

” DALLARI, Dalmo de Abreu. Estado de direito e cidadania. In: GRAU, Eros Roberto; GUERRA
FILHO, Willis Santiago (Org.). Direito constitucional: estudos em homenagem a Paulo Bonavides. 1.
ed. 2. tir. S8o Paulo: Malheiros, 2003. p. 197.

8 AIETA, Vania Siciliano. Democracia: estudos em homenagem ao Prof. Siqueira Castro. Rio de
Janeiro: Lumen Jaris, 2006. (Tratado de Direito Palitico. t. I1). p. xxxi.
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principio democratico, ndo podem se concretizar sendo através da materializacao

dos direitos fundamentais.

Para Manoel Gongalves Ferreira Filho,® dentre os méritos

alcancados pela Constituicdo de 1988, ha que se destacar:

1) a implantacdo de um regime democratico, no qual o governo em

qualquer nivel — federal, estadual, municipal — provém da vontade do povo;

2) a consagracdo das liberdades politicas, sobretudo evidentes

guanto a formacédo e expressao da vontade politica;

3) o fortalecimento da cidadania, multiplicando os meios de defender
0 interesse publico — ampliagdo da esfera da acdo popular, acédo civil publica,
iniciativa popular, ampliagdo da legitimidade para a agdo direta de

inconstitucionalidade (ADIn), direito & informagdo, & ampla liberdade de

manifestacéo, de imprensa,...;

4) a énfase aos direitos fundamentais, determinantes para o

despertar da consciéncia dos direitos entre o povo.

Logo, a associagdo do principio democratico ao Estado de Direito,
propbe a existéncia de um Estado balizado pela liberdade, pela igualdade, pelo
respeito, pela tolerancia e pela solidariedade, eivado de lidimos ideais de promocao
de dignidade humana, de justica social, de valorizagdo da vida e do bem comum, a

serem alcangados através de um ordenamento juridico coerente, eficaz e legitimo.

° Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do direito constitucional contemporaneo. S&o
Paulo: Saraiva, 2003. p. 132-133.
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3 DIREITO A SEGURANCA

Ao se arvorar como um Estado Democratico de Direito, o Estado
Brasileiro assume o compromisso de respeitar e primar pela concretizagdo dos

direitos fundamentais, em todas as suas dimensoes.

Nesses termos, o direito & seguranca pode ser compreendido como
um dos direitos fundamentais que demandam especial atencdo, diante da sua

importancia para que se garantam a democracia e o Estado de Direito.

O direito a seguranga encontra-se arraigado ao proprio conceito de
Estado e a justificativa de sua formacao, assumindo a responsabilidade em tutelar os
individuos, garantindo o exercicio de seus direitos dentro do ordenamento juridico
vigente, mas ao mesmo tempo, protegendo a sociedade, as instituicbes e a si

mesmo.

Na oportuna observagao de Marcelo Figueiredo Santos,

o Estado é uma pessoa juridica [...] idealizada pelos homens principalmente
para manter a ordem e a seguranga — e que exerce uma jurisdicdo universal
nos seus limites territoriais, para o que utiliza o Direito, respaldado pela
forca conferida pelo povo — que é reconhecida interna e externamente como
autoridade soberana.’

Desta forma, o direito & seguranca se irradia pelas a¢des do Estado,
podendo mesmo ser alcado a condi¢cdo de principio, incidindo sobre os demais

direitos fundamentais, e assumindo pois, distintas configuracoes.

Cada uma dessas configuragdes demanda formas proprias de
concretizagdo do direito a seguranca, de acordo com o contexto em que estiver

inserido.

! SANTOS, Marcelo de Oliveira Figueiredo. Teoria geral do estado. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p.
26.
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3.1 FORMAS DE CONFIGURACAO

Uma breve avaliacdo da Constituicdo Federal de 1988 permite
identificar de plano que, em determinado momento, o direito a seguranca figura

entre os direitos individuais, enquanto em outro é descrito como um direito social.

De inicio, o artigo 5°, inserido no Capitulo “Dos Direitos e Deveres

Individuais e Coletivos”, estabelece:

Art. 5°. Todos sé&o iguais perante a lei, sem distingcdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...] (grifo nosso)

A segurancga nesse primeiro momento aparece como um direito a ser
conferido pelo Estado aos habitantes do Pais, sejam brasileiros ou mesmo
estrangeiros, demonstrando que a Republica Federativa do Brasil reconhece o
exercicio de direitos préprios do ser humano, no caso, a inviolabilidade do direito a
seguranca, independentemente de sua nacionalidade, quando estiverem em

territério brasileiro.

Mas o texto constitucional estabelece ainda termos, nos quais o
direito & seguranga devera ser garantido, ensejando sua incidéncia direta sobre o

exercicio de outros direitos fundamentais.

Assim, quanto a liberdade de locomog¢&o no territério nacional (art.
59, XV), por exemplo, o Estado deve assegurar que este transito n&o imponha risco
a vida ou a integridade fisica do individuo; tal como deve ocorrer em relagdo a
seguranca de ter a inviolabilidade de domicilio garantida contra invasdes ou
turbagbes a posse legitima (art. 5° Xl); a seguranga quanto ao direito de
propriedade (art. 5°, XXIl); a seguranga quanto as violagbes da intimidade e da
privacidade (art. 5°, X); a seguranca para o livre exercicio do trabalho (art. 5°, XIll); a

seguranca para se reunir pacificamente em local publico (art. 5°, XVI), entre outros.
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Note-se que a seguranga, nesse contexto, esta diretamente
relacionada a protec@o que o Estado deve proporcionar aos individuos enquanto do

exercicio de seus direitos fundamentais.

Por sua vez, ao mesmo tempo, o artigo 5° limita a atuacdo do
Estado sobre a pessoa humana, trazendo em seu bojo, disposi¢cdes voltadas a
prevenir a ocorréncia de arbitrariedades, consolidando o principio da legalidade (art.
59, 1I); coibindo a tortura (art. 5°, Ill), assegurando a liberdade de manifestacédo do
pensamento (art. 5°, IV); a liberdade de consciéncia e de crenga religiosa (art. 5°,
VI); a liberdade de associacgéo (art. 5°, XVIl); o direito de acesso a informagdes (art.
59, XXXIl); a anterioridade (art. 5°, XXXIX) e a irretroatividade (art. 5°, XL) da lei
penal; a individualizagdo da pena (art. 5°, XLV); a seguran¢a de que ninguém sera
privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal (art. 5°, LIV); o
direito & ampla defesa e ao contraditério (art. 5°, LV); a garantia de que ninguém
sera preso sendo em flagrante delito ou por ordem escrita e fundamentada da
autoridade judiciaria (art. 5°, LXI); o direito ao habeas-corpus (art. 5°, LXVIIl) e ao

mandado de seguranca (art. 5°, LXIX);...

Sob este enfoque, o direito & seguranga se apresenta intrinseco ao
proprio texto constitucional, que limitando o poder do Estado sobre o individuo,

assegura o exercicio dos direitos de liberdades.

Tomando por base o entendimento de Ingo Wolfgang Sarlet, nesta
circunstancia, o direito a seguranga pode ser considerado como direito de defesa, ao
limitar a acdo do Estado sobre o individuo, assegurando, v. g., a observancia ao
principio da legalidade, ao passo que na primeira consideracdo, o direito a
seguranca se apresenta como direito a prestagdo em sentido amplo, voltado a
protecdo do individuo para que possa exercer um direito, v. g., para que possa se

reunir pacificamente em local publico.?

% De acordo com Ingo Wolfgang Sarlet, “os direitos fundamentais — na condicéo de direitos de defesa
— objetivam a limitacdo do poder estatal, assegurando ao individuo uma esfera de liberdade e Ihe
outorgando um direito subjetivo que Ihe permita evitar interferéncias no ambito de protecao do direito
fundamental ou mesmo a eliminacdo de agressdes que esteja sofrendo em sua esfera de autonomia
pessoal’, ao passo que “os direitos a prestacdes ndo se restringem aos chamados direitos sociais,
entendidos como direitos a prestacdes faticas, englobando também os direitos a protecao e direitos a
participacdo na organizacdo e procedimento [...], que de certa forma podem ser reconduzidos
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De outra sorte, a segurangca pode ainda representar a certeza
qguanto ao reconhecimento de determinados direitos subjetivos em face de conflitos
de interesses, como no caso da seguranca juridica, expressa nos institutos do direito
adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada (art. 5°, XXXVI) como
mecanismos de pacificacdo social; a garantia de acesso ao Poder Judiciério para
apreciar lesdo ou ameaca a direito (art. 5°, XXXV); a inexisténcia de juizo de

excecdao (art. 5°, XXXVII); e a inadmissibilidade das provas ilicitas (art. 5°, LVI).

Sob tais circunstancias, a seguranca emerge como um traco proprio
do Estado de Direito, que na observagédo de Claudio Lembo, “gera a certeza do

Direito ou a seguranca do Direito”.

Conciliando as abordagens anteriores, torna-se possivel identificar
que o direito a seguranca assume a configuracéo de direito fundamental de primeira
dimensdo, sob a forma de limitacdo do poder do Estado, sujeitando-o ao
ordenamento juridico vigente, de modo a néo interferir no exercicio das liberdades
individuais, mas ao mesmo tempo promovendo a prote¢cdo do individuo para que
exerga os direitos fundamentais, assegurando juridicamente a defesa da vida, da
propriedade, da integridade fisica e da saude do individuo contra qualquer ameaca

pessoal que venha a sofrer.

Ocorre que o direito & seguranca volta a ser mencionado no artigo 6°
da CF/88, agora sob outra configuracdo, uma vez inserido no Capitulo denominado

“Dos Direitos Sociais”, assim definidos:

Art. 6°. Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao.

Ao ser descrita como um direito social, a seguranca deixa de
contemplar os titulares de direitos em sua individualidade para considera-los sob a

configuragao social, cabendo ao Estado proporcionar condi¢des para que a vida em

primordialmente ao Estado de Direito na condicdo de garante da liberdade [...]". (Cf. SARLET, Ingo
Wolfgang. Os direitos sociais fundamentais na constituicdo de 1988. In: (Org.). O direito
publico em tempos de crise: estudos em homenagem a Ruy Ruben Ruschel. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 1999. p. 142-145).

3 LEMBO, Claudio. A pessoa: seus direitos. Barueri: Manole, 2007. p. 155.
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sociedade seja possivel sob o crivo da igualdade, coibindo a pratica de delitos em
geral, garantindo a tranquilidade pela aplicacdo da lei, criando um ambiente
saudavel e propicio para que se viva com dignidade, enfim, promovendo as

condi¢Bes necessarias ao desenvolvimento normal das atividades sociais.

Ingo Wolfgang Sarlet dispbe que

[...] os direitos fundamentais sociais tém sido compreendidos como direitos
a prestacOes estatais, havendo ainda quem os enquadre na doutrina das
liberdades publicas, conceituando os direitos sociais como a liberdade
positiva do individuo de reclamar do Estado certas prestacdes.*

Como desdobramento, impbe-se a necessidade do Estado de
intervir diretamente nas relagbes sociais, de modo a salvaguardar o exercicio dos
direitos fundamentais pelos individuos, o que resulta na estruturacao de 6rgaos que
sejam capazes de garantir a segurancga, quais sejam as Forcas Armadas, as Forgas

Policiais, os Orgéos Jurisdicionais,...’

Por conseguinte, o direito & seguranca assume uma configuragéo
propria de direito fundamental de segunda dimens&o, ou seja, de direito social
(prestacional), que cabe ao Estado conferir ao individuo enquanto membro da
sociedade, solucionando os conflitos, equilibrando as desigualdades, permitindo o

convivio social de forma pacifica e harmonica, enfim, garantindo a ordem.

Nao obstante, a Constituicdo Federal de 1988, mesmo tendo
dedicado o Titulo Il exclusivamente aos Direitos e Garantias Fundamentais, manteve
a possibilidade de reconhecer a existéncia de outros direitos e garantias como

fundamentais, desde que alinhados aos principios constitucionais, ou decorrentes de

* SARLET, Ingo Wolfgang. op. cit., p. 146.

® Para Ingo Wolfgang Sarlet, “por terem como objeto uma conduta positiva por parte do destinatario,
consistente numa prestacdo de natureza fatica, os direitos sociais prestacionais acabam reclamando
uma crescente posicao ativa do Estado na esfera econdmica e social, pressupondo, além disso, que
seja criada ou colocada a disposicao do titular a prestacao que constitui seu objeto. Agregado a esta
constatacao, situa-se o fato de que o objeto (isto é, o conteddo da prestacao) dificilmente podera ser
estabelecido de forma geral e abstrata, carecendo de analise calcada nas circunstancias especificas
de cada direito fundamental (saude, educagdo, moradia, etc.) que se enquadre na categoria dos
direitos sociais a prestacées”. Em suma, “[...] os direitos sociais prestacionais tém por objeto
prestacdes do Estado (a0 menos, em regra) diretamente vinculadas a criagcdo, destinacao,
distribuicéo e redistribuicdo de servicos e bens materiais [...]" (Ibidem, p.151-152.)
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tratados internacionais dos quais o Brasil venha a tomar parte, tal como disposto no
§ 2° do artigo 5°.

Art. 5°. [...]

§ 2° - Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.

Eis que os tratados ratificados pela Republica, promovem a incluséo
de outros direitos e garantias na qualidade de fundamentais, por vezes gerando

novas interpretacdes, mas sempre de acordo com 0s principios constitucionais.

Dentre os tratados internacionais ratificados pelo Estado Brasileiro,

alguns apresentam relevante interesse no que tange ao direito a seguranca.

O Protocolo para a repressdo de atos ilicitos de violéncia nos
aeroportos que prestem servi¢os a aviagao civil internacional, concluido em Montreal
em 24 de fevereiro de 1988, e complementar a Convencao para a repressao de atos
ilicitos contra a seguranga da aviagdo civil, elaborada também em Montreal, em 23
de setembro de 1971, foi ratificado pelo Brasil e promulgado através do Decreto n°®
2611, de 02 de junho de 1998, sendo que nas consideragdes iniciais, prontamente
aparece a questdo da seguranca, porém nao expressa como um direito individual,
ou mesmo restrito a um conjunto determinado de pessoas, mas reconhecido como

proprio dos povos do mundo.

De acordo com o Protocolo mencionado,

[...] os atos ilicitos de violéncia que colocam ou podem colocar em perigo a
seguranca das pessoas n0os aeroportos que prestem servico a aviacgao civil
internacional ou que comprometem o funcionamento seguro de tais
aeroportos debilitam a confianca dos povos do mundo na seguranca
dos aeroportos em questdo e perturbam o funcionamento seguro e
ordenado da aviacéo civil em todos os Estados;

[...] a ocorréncia de tais atos € um assunto de grave preocupacdo para
a comunidade internacional e [...] a fim de preveni-los, ha uma
necessidade urgente de tomar as medidas adequadas para a puni¢do de
seus autores;

[...]° (grifo nosso)

® BRASIL. Decreto n° 2611, de 02 de junho de 1998. Promulga o Protocolo para a repressdo de atos
ilicitos de violéncia em aeroportos que prestem servicos a aviacgao civil internacional, concluido em
Montreal, em 24 de fevereiro de 1988. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 03 jun. 1998. Disponivel



51

Também na Convencgéo de segurancga nuclear, assinada em 20 de
setembro de 1994, na cidade de Viena, ratificada e promulgada no Brasil através do
Decreto n° 2648, de 01 de julho de 1998, o preambulo menciona reiteradamente a

seguranca nos seguintes termos:

As Partes Contratantes

I) Conscientes da importdncia para a comunidade internacional de
assegurar que o uso da energia nuclear seja seguro, bem regulamentado e
ambientalmente adequado;

I) Reafirmando a necessidade de continuar promovendo um elevado nivel
de seguranga nuclear em todo o mundo;

I11) Reafirmando que a responsabilidade pela seguranca nuclear permanece
com o Estado que tem jurisdi¢cdo sobre uma instalagédo nuclear;

IV) Desejando promover uma efetiva cultura de seguranc¢a nuclear;

V) Conscientes de que acidentes em instalagfes nucleares tém o potencial
de provocar impactos transfronteiricos;

[]

VIII) Reconhecendo que esta Convencdo impde o0 compromisso da
aplicacdo de principios fundamentos de seguranca, para instalagdes
nucleares, em lugar de padr6es detalhados de seguranca, e que ha
diretrizes de seguranca formuladas internacionalmente, que sdo atualizadas
periodicamente e, assim, podem fornecer orientagdo sobre meios
contemporaneos para se alcancar um alto nivel de seguranca;

[..]’

Evidente a atencdo que a Convencdo dedica & seguranca, ainda
mais quando mensura os impactos que podem advir de um acidente nuclear, que
ndo se restringe as fronteiras de determinado Estado, tanto que se propde a

aplicacéo de principios fundamentos para promover uma cultura de seguranca.

Mas a enumeragdo dos objetivos da Convengdo no artigo 1 traz
claramente a ideia de que a seguranga, neste caso, ndo pode ser tratada de forma
segmentada, mas sistémica, através da cooperacao internacional, visando atingir um
alto nivel de seguranca mundial, capaz de proteger individuos, sociedade e inclusive

0 meio ambiente.

em:<http://www2.camara.gov.br/internet/legislacao/legin.html/textos/visualizarTexto.html?ideNorma=4
37359&seqTexto=1&PalavrasDestaque=>. Acesso em: 25 maio 2009.

" BRASIL. Decreto n° 2648, de 01 de julho de 1998. Promulga o Protocolo da Convencdo de
seguranca nuclear, assinada em Viena, em 20 de setembro de 1994. Diario Oficial da Unido, Brasilia,
DF, 02 jul. 1998. Disponivel em: < http://www2.camara.gov.br/internet/legislacao/legin.html/textos/
visualizarTexto.html?ideNorma=400863&seqTexto=1&PalavrasDestaque=>. Acesso em: 25 maio
2000.
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Estabelece o artigo 1:

Os objetivos desta Convencgéao sao:

I) alcancar e manter um alto nivel de seguranca nuclear mundial através
do fortalecimento de medidas nacionais e da cooperagdo internacional,
incluindo, onde for apropriado, cooperacdo técnica relacionada com
seguranga;

I1) estabelecer e manter defesas efetivas em instalagbes nucleares contra
danos radioldgicos potenciais, de forma a proteger individuos, sociedade
e meio ambiente dos efeitos nocivos da radiacdo ionizante originaria
dessas instalagoes;

I11) prevenir acidentes com conseqiiéncias radiol6gicas e mitigar tais
conseqtiéncias caso ocorram.? (grifo nosso)

Além de direcionar sua atencdo ao que denomina sociedade, com
nitido aspecto transnacional, referindo-se a grupos indeterminados de pessoas, a
Convengdao ainda aponta para a precaugao quanto ao meio ambiente, que por sua

vez remete a um interesse difuso.

Ainda o Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional, datado
de 17 de julho de 1998 e promulgado através do Decreto n° 4388, de 25 de
setembro de 2002, apdés a devida ratificacdo, em consideragbes preliminares,

confere a seguranga tratamento analogo, admitindo

[...] que todos os povos estdo unidos por lagcos comuns e [...] que suas
culturas foram construidas sobre uma heranca que partilham, [...];

[...] que, no decurso deste século, milhdes de criangcas, homens e mulheres
tém sido vitimas de atrocidades inimaginaveis que chocam profundamente a
consciéncia da humanidade;

[...] que crimes de uma tal gravidade constituem uma ameaca a paz, a
seguranca e ao bem-estar da humanidade;

[...] que os crimes de maior gravidade, que afetam a comunidade
internacional no seu conjunto, ndo devem ficar impunes e que a sua
repressdo deve ser efetivamente assegurada através da adocdo de
medidas em nivel nacional e do reforco da cooperacgéo internacional;

[...] perseguir este objetivo e no interesse das geracdes presentes e
vindouras, a criar um Tribunal Penal Internacional com carater permanente
e independente, no ambito do sistema das Na¢des Unidas, e com jurisdi¢céo
sobre os crimes de maior gravidade que afetem a comunidade internacional
no seu conjunto;

[...J° (grifo nosso)

8 .

Ibidem.
® BRASIL. Decreto n° 4388, de 25 de setembro de 2002. Promulga o Estatuto do Tribunal Penal
Internacional, elaborado em 17 de julho de 1998. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 26 set. 2002.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4388.htm>. Acesso em: 25 mai.
09.
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As mencdes a segurancga, tomadas a partir de trés diferentes
instrumentos inseridos no ordenamento juridico nacional por for¢ga de tratados, quais
sejam um Protocolo, uma Convengao e um Estatuto, assinalam uma configuragéo

distinta das que foram até ent&o atribuidas ao exercicio desse direito.

Na realidade, essas interpretagfes néo representam uma tendéncia

isolada.

Tomando-se, por exemplo, a Carta Africana dos Direitos do Homem
e dos Povos, de 1981, observa-se concepgdo muito préxima dos entendimentos

anteriores no que concerne a paz e a seguranga.

Consoante o artigo 23 do mencionado instrumento,

1) Os povos tém direito a paz e a segurancga, tanto no plano nacional
como no plano internacional. [...]

2) Com o fim de reforgar a paz, a solidariedade e as relagdes amistosas, 0s
Estados [...] comprometem-se a proibir:

a) que uma pessoa gozando do direito de asilo [...] empreenda uma
atividade subversiva contra seu pais de origem ou contra qualquer outro [...];
b) que os seus territdrios sejam utilizados como base de partida de
atividades subversivas ou terroristas dirigidas contra o povo de qualquer
outro Estado Parte da presente Carta.™

Pelo presente dispositivo, o titular desses direitos apresenta-se
como o povo de um determinado Estado, enquanto o sujeito passivo remete ao
proprio Estado, a quem compete promover as condicfes para que ao povo seja
garantida a fruicdo da segurancga e da paz, tanto no ambito interno, preservando a
ordem publica, quanto no ambito externo, pautando pela defesa da paz, a néo

agresséo e a solucéo pacifica dos conflitos.™

Observa-se ainda, que essas concepg¢fes do direito a seguranca
encontram-se plenamente alinhadas com os Principios Fundamentais, dispostos no

Titulo | da CF/88, permitindo sua imediata integracédo ao rol de direitos fundamentais,

1 ORGANIZACAO DA UNIDADE AFRICANA (OUA). Carta Africana dos Direitos Humanos e dos
Povos: Carta de Banjul. Nairébi, 1981. Disponivel em: <http://www.dhnet.org.br/direitos/sip/africa/
banjul.htm>. Acesso em: 25 maio 09.

1 Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais. 8. ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Saraiva, 2006. p. 59.
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a exemplo do proprio direito a paz, também mencionado no Estatuto do Tribunal

Penal Internacional.

Sendo assim, o direito & segurancga, assume agora a configuracao
de um direito fundamental de terceira dimenséo, cuja titularidade ndo subsiste no
individuo, ou na coletividade identificada, mas no povo em sua totalidade, de forma
difusa, aproximando-se nitidamente do direito & paz, cuja natureza ja é propria dos

direitos de solidariedade.

Esta aproximagdo permite identificar que o direito & seguranga, ao
assumir diferentes configuracdes, pode ensejar também titularidades distintas,
determinando niveis de amplitude que podem remeter ao individuo, a coletividade, a

sociedade, ao povo, ao Estado ou até mesmo a humanidade.

3.2 AMPLITUDE DO DIREITO A SEGURANCA

Embora tenham sido analisadas as diferentes configuragbes que o
direito a seguranca pode assumir, ndo foi até o presente momento estabelecido um
conceito de seguranga, uma vez que isto requer inseri-la em um determinado
contexto, considerando o seu nivel de amplitude ou titular do direito, e o bem juridico

objeto de tutela.

Quanto ao nivel de amplitude, identificam-se prontamente seguranca
pessoal ou individual, seguranca coletiva, seguranca publica ou social, seguranca

nacional e seguran¢a mundial.

Considerando, por sua vez, 0O risCO ou ameaca a que se expde
determinado bem juridico, surgem &reas especificas como seguranca aérea,
seguranca militar, seguranca rodoviéria, seguranca nuclear, seguranca do trabalho,

seguranca econdmica,...
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No entanto, mesmo contextualizada sobre estas areas, a seguranca,
quando comprometida, provocara efeitos sobre as pessoas e a fruicdo de seus
direitos fundamentais, e por essa razdo, tanto a seguranca quanto o direito a

seguranga serdo analisados a partir de sua amplitude.

Genericamente, a seguranga pode ser considerada como protecéo,

auséncia de perigo ou de risco, garantia ou confianga.

Tomando inicialmente o individuo como referéncia, a seguranca
vincula-se & protecdo dos direitos de primeira dimens&o, incidindo sobre a vida, a

integridade fisica, a liberdade, o deslocamento, a manifestacdo do pensamento,...

Nesses termos, a seguranca adquire um carater pessoal, singular,
representando o direito de cada individuo de ter uma vida segura, ou seja,
desprovida de perigos concretos; ter sua integridade fisica preservada quanto a
agressdes ou contra a violéncia em geral; ter assegurado que néo sera escravizado
ou submetido a condigdes desumanas de vida; gozar de seguranca para se deslocar
livremente; ter a seguranca de que n&o serd reprimido na manifestacdo do

pensamento;...

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, proclamada pela
Assembleia Geral das Na¢bBes Unidas em 10 de dezembro de 1948, j& mencionava
dentre os direitos e liberdades fundamentais da pessoa, em seu artigo Ill, a
seguranca, discorrendo que “toda pessoa tem direito a vida, a liberdade e a
seguranca pessoal".12

Também o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, adotado
pela Assembleia Geral das Nag¢bes Unidas em 16 de dezembro de 1966, ratificado

pelo Brasil e promulgado pelo Decreto n° 592, de 06 de julho de 1992, estabelece

12 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Declaracdo Universal dos Direitos Humanos.
Nova York, 1948. In: SAO PAULO. Procuradoria Geral do Estado. Grupo de Trabalho de Direitos
Humanos. Instrumentos internacionais de protecdo dos direitos humanos. Sao Paulo: Centros de
Estudos da Procuradoria Geral do Estado, 1996. p. 50.
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em seu artigo 9°, n° 1, que “toda pessoa tem direito a liberdade e & seguranca

pessoais”.’?

Este mesmo instrumento trata em seu artigo 2°, n° 1, a respeito da
obrigatoriedade dos Estados-partes do Pacto, em tomarem as medidas necessarias

para assegurar a todos os individuos o pleno exercicio dos direitos que enumera.

Artigo 2° - 1. Os Estados-partes no presente Pacto comprometem-se a
garantir a todos os individuos que se encontrem em seu territério e que
estejam sujeitos a sua jurisdicdo os direitos reconhecidos no presente
Pacto, sem discriminacdo alguma por motivo de raca, cor, sexo, lingua,
religido, opinidao politica ou de qualquer outra natureza, origem nacional ou
social, situacdo econdmica, nascimento ou qualquer outra situaco.™

Os dispositivos apresentam-se de forma complementar, de modo
que ao direito a segurancga das pessoas, corresponde necessariamente o dever do
Estado de proporcionar condigdes para a concretizagédo desse direito, 0 que ocorre
através da existéncia ou elaborag&o do respectivo conjunto normativo; bem como da
disponibilidade de servicos e 6rgdos competentes para exercer diretamente a

seguranca e a atividade jurisdicional.

Mas a seguranca pode ser considerada ndo apenas sob o enfoque
fisico ou material e juridico, mas também sob o aspecto psicoldgico, manifestando-

Se COmo uma sensagéo, como um sentimento.

A consequéncia imediata € que o individuo pode sentir-se seguro,
mesmo diante do perigo, como também pode sentir medo, sem que esteja diante de

uma ameagca real ou iminente.

Essas reagcbes do individuo estdo invariavelmente vinculadas a
confianga que deposita na capacidade do Estado de protegé-lo e de assegurar uma
ordem juridica coerente e eficaz, dotada de meios para salvaguardar os seus

direitos.

3 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos.
Nova York, 1966. In: SAO PAULO. Procuradoria Geral do Estado. Grupo de Trabalho de Direitos
Humanos. Instrumentos internacionais de protecdo dos direitos humanos. Sao Paulo: Centros de
Estudos da Procuradoria Geral do Estado, 1996. p. 151.

14 Ibidem, p. 148.



57

Logo, a seguranca pessoal pode ser compreendida como o conjunto
de medidas adotadas pelo Estado, voltadas a protegcédo concreta do individuo, seja
no aspecto fisico ou juridico, capazes de proporcionar condi¢cdes para o exercicio
dos seus demais direitos fundamentais, mas englobando também uma protecéo
intangivel, embora latente, de aspecto psicolégico, relacionada a confianca no ente

estatal e nas instituicdes.

Como resultado, o individuo, enquanto titular do direito a seguranca,
tem o direito de ser protegido pelo Estado e pelas instituicdes, para usufruir seus

demais diretos fundamentais.

Ocorre que o individuo néo vive isoladamente, mas em conjunto com
outras pessoas, compondo um organismo complexo e com caracteristicas proprias,

a sociedade.

E certo que ao se constituir, a sociedade automaticamente imp&e
limites ao exercicio dos direitos individuais™®, primeiramente como uma necessidade
para que se viabilize a coexisténcia pacifica e ordenada de todos os seus
integrantes, e ademais, na medida em que o interesse do organismo social, tomado
em sua totalidade, ndo necessariamente corresponde aos interesses dos individuos

gue a compdem, isoladamente considerados.

Segundo Roberto Dromi, “la afirmacion de un derecho (forma juridica
de la libertad) o de una libertad (forma politica de un derecho) importa,
reciprocamente, la existencia de un deber, carga o limitacion a ese derecho o a esa
libertad”.*

!> De acordo com Diogo de Figueiredo Moreira Neto existe uma ordem espontanea, gerada pelas
sociedades, voltada para o estabelecimento de uma situagdo harmoniosa a ser alcancada e mantida,
no caso, para viabilizar a prépria vida em sociedade. No entanto, quando esta ordem espontanea
mostra-se insuficiente, introduz-se uma ordem coacta juridicamente institucionalizada (o Direito),
imposta pelas superestruturas de poder desenvolvidas pela propria sociedade. (Cf. MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria: parte geral: parte especial. 14.
ed. rev. ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 410-411.)

16 ALFONSO, Luciano Parejo; DROMI, Roberto. Seguridad publica y derecho administrativo. Madrid:
Marcial Pons, 2001. p. 243.
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A Convencédo Americana de Direitos Humanos, conhecida como
Pacto de San José da Costa Rica, adotada na Conferéncia Especializada
Interamericana sobre Direitos Humanos em 22 de novembro de 1969, ratificada e
promulgada no Brasil pelo Decreto n°® 678, de 06 de novembro de 1992, ndo s6
impde limitacbes aos direitos das pessoas para o convivio social, como estipula

deveres.

Artigo 32 — Correlacédo entre deveres e direitos

1. Toda pessoa tem deveres para com a familia, a comunidade e a
humanidade.

2. Os direitos de cada pessoa sao limitados pelos direitos dos demais, pela
seguranca de todos e pelas justas exigéncias do bem comum, em uma
sociedade democratica.*’

A despeito desse enunciado, o tecido social apresenta-se marcado
pelos conflitos de interesses que, uma vez acentuados, podem comprometer a
estrutura social, colocando em risco ndo apenas a seguranca das pessoas

individualmente, mas a seguranca de toda a sociedade.

Sob essa 6tica, a seguranca deixa de centrar-se exclusivamente no
individuo, estendendo sua amplitude & sociedade, trazendo & tona a questido da

seguranca publica.

Cabe frisar que a seguranca publica nao deve ser confundida com

seguranca coletiva.®

7 ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS (OEA). Convencdo Americana de Direitos
Humanos: Pacto de San José da Costa Rica. San José, 1969. In;: SAO PAULO. Procuradoria Geral
do Estado. Grupo de Trabalho de Direitos Humanos. Instrumentos internacionais de protecdo dos
direitos humanos. Sdo Paulo: Centros de Estudos da Procuradoria Geral do Estado, 1996. p. 266.

'® Importante relembrar que a seguranca coletiva mencionada é aquela considerada em relacdo a
amplitude da seguranca. Quando considerada em relacdo ao bem juridico tutelado, a seguranca
coletiva assume outro significado, que remete ao direito internacional e aos acordos realizados entre
determinados Estados para que se protejam conjuntamente em relacdo a agressfes externas ou
ameacas em comum. Pode ocorrer no ambito continental, a exemplo do previsto na Carta da
Organizacdo dos Estados Americanos, adotada em 30 de abril de 1948, na cidade de Bogota, e
reformada pelos Protocolos de Buenos Aires (1967), Cartagena das indias (1985), Washington
(1992), e Managua (1993), que trata no Capitulo VI, artigos 28 e 29, da seguranca coletiva,
estabelecendo respectivamente que “Toda agressdo de um Estado contra a integridade ou a
inviolabilidade do territério, ou contra a soberania, ou a independéncia politica de um Estado
americano, sera considerada como um ato de agressao contra todos os demais Estados americanos”
e “Se a inviolabilidade, ou a integridade do territério, ou a soberania, ou a independéncia politica de
qualquer Estado americano forem atingidas por um ataque armado, ou por uma agressdo que nao
seja ataque armado, ou por um conflito extracontinental, ou por um conflito entre dois ou mais
Estados americanos, ou por qualquer outro fato ou situacdo que possa pbr em perigo a paz da
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A seguranca coletiva é centrada em grupos especificos de pessoas
gue possuam caracteristicas em comum a determina-los, ou mesmo um vinculo
associativo, como no caso de profissionais de um determinado setor, associagdes de

bairro, associacdes comerciais,...

Neste caso, a seguranca sSe restringe apenas a uma parcela da
sociedade, compreendendo um conjunto de individuos cujo interesse comum se
apresenta como o somatorio dos interesses individuais, podendo inclusive colidir
com os interesses de outros segmentos sociais, e demandando medidas pontuais

para seu atendimento.

Verifica-se, a titulo de ilustracdo, quando da necessidade de se
implementar melhorias nas condi¢cdes de iluminagdo de uma determinada rua onde
existam lojas que estejam sendo furtadas no periodo noturno; ou quando da adocao
de medidas para ampliar a seguranca dos trabalhadores da construg&o civil.*°

Em contrapartida, a seguranca publica é extensiva a toda a
sociedade indistintamente, ou seja, seu enfoque abarca o individuo enquanto imerso
no organismo social e concomitantemente, as condi¢cdes que permitam o convivio

social, visando o bem comum.

América, os Estados americanos, em obediéncia aos principios de solidariedade continental, ou de
legitima defesa coletiva, aplicardo as medidas e processos estabelecidos nos tratados especiais
existentes sobre a matéria” (Cf. http://www.oas.org/); assim como pode ter abrangéncia regional, a
exemplo dos paises membros da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), constituida a
partir de 04 de abril de 1949, no Tratado de Washington, pelo qual todos os paises signatarios devem
se envolver em sua defesa, dispondo o artigo 5° que a agressdo a um ou mais aliados representa
uma agressao contra todos. (Cf. http://www.nato.int/).

% Ao ser considerada em relacdo a profissionais de determinadas areas, a seguranca coletiva pode
estender-se a trabalhadores de diversos Estados. Esta situacao € nitidamente observada a partir das
convencgdes, recomendacdes e resolucdes da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT). Como
exemplo, podem ser citadas a Convencdo n° 167 e a Recomendacgdo n® 175 da OIT sobre a
seguranca e saude na construcéo, adotadas em Genebra, em 20 de junho de 1988, pela 752 Sesséo
da Conferéncia Internacional do Trabalho, ratificadas pelo Brasil e promulgadas pelo Decreto n® 6271,
de 22 de novembro de 2007. (Cf. http://www2.camara.gov.br/internet/legislacao/legin.html/textos/
visualizarTexto.html?ideNorma=564051&seqTexto=88070&PalavrasDestaque=). No entanto, cabe
ainda destacar que cada Estado signatario do instrumento compromete-se a zelar apenas pela
seguranca da parcela de trabalhadores que se encontra em seus dominios, regulamentando por meio
de normas préprias e fiscalizando seu cumprimento.
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Nesse sentido, Alvaro Lazzarini manifesta que

para preservar o bem comum, em verdade, o Estado [...] ndo cogitara, tao
s0, da sua seguranca ou da seguranca da comunidade como um todo, mas
sim, e de modo especial, da protecdo, e garantia de cada pessoa,
abrangendo o que se denomina de seguranca publica o sentido coletivo e o
sentido individual da protec&o do Estado.”

Ocupa-se pois, a seguranca publica, de toda a sorte de acgles
voltadas a protecdo das pessoas, consideradas individualmente ou na coletividade,

além das proéprias relagfes sociais.

José Cretella Junior ratifica esse entendimento salientando a
importéncia que deve ser conferida & seguranca pessoal, que uma vez lesada, afeta
indiretamente toda a coletividade, considerada, nesse sentido, como todas as

pessoas que compdem o0 agrupamento social.

A seguranca das pessoas e das coisas € elemento basico das condi¢es
universais, fator absolutamente indispensavel para o natural
desenvolvimento da personalidade humana. Proclamada inviolavel pelo
direito, ndo fica, porém, livre de forcas exteriores, pessoais e impessoais,
gue ameacam a todo instante a paz fisica e espiritual dos individuos. Tais
ameagcas que se erigem em perigo contra o qual a personalidade oferece,
primeiro, a propria forca particular, em seguida, a forca organizada do meio
social, pelo motivo muito simples de que a ameaca dirigida a uma pessoa
constitui ameaca indireta a toda a coletividade, precisam ser coibidas.?

Ao seu turno, Alvaro Lazzarini dispde que a seguranca publica (tal
como tranquilidade publica e salubridade publica) € um aspecto da ordem publica,
correspondente ao estado anti-delitual, resultado da observancia dos preceitos
tutelados pelas normas penais, com acdes de policia repressivas ou preventivas,
capazes de afastar, por meio de organizacdes proprias, todo perigo ou mal que
possa afetar a ordem publica, em prejuizo da vida, da liberdade ou dos direitos de

propriedades das pessoas, limitando as liberdades individuais.?

0 LAZZARINI, Alvaro. Estudos de direito administrativo. Sistematizacdo Rui Stoco. 2. ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1999. p. 51.

21 CRETELLA JUNIOR, José. Policia militar e poder de policia no direito brasileiro. In: LAZZARINI,
Alvaro et al. Direito administrativo da ordem publica. Apresentacdo Miguel Seabra Fagundes. 2. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 1987. p. 160-161.

2 LAZZARINI, Alvaro. op. cit., p. 53.
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A afirmacdo aproxima-se do entendimento de Jean Rivero, para
guem a seguranca, a tranquilidade e a salubridade, também se apresentam como

elementos da ordem publica.®

A ordem publica, assim, consistiria na situacao de normalidade, na
qual se desenvolvem as rela¢des sociais, com o respeito as leis, a moral e aos

costumes, observadas as condi¢des de higiene e saude publica.

No entendimento de Hely Lopes Meirelles, a ordem publica é a
situacdo de tranquilidade e normalidade que o Estado assegura, o que inclui a
estabilidade das instituicdes e o regular funcionamento dos servigos publicos, além
de abranger o exercicio dos direitos individuais e a conduta licita de todo cidad&o,
para a coexisténcia pacifica na comunidade, visto que a violéncia contra a
coletividade ou contra as instituicdes ofende a ordem publica tanto quanto o

atentado aos padrdes éticos e legais de respeito & pessoa humana.?*

Para distinguir os conceitos de ordem publica e seguranca publica,

Diogo de Figueiredo Moreira Neto argumenta que

0 conceito tedrico de seguranca publica €, pois, o de uma atividade estatal
voltada a preservacéo da ordem publica e, como corolério, da incolumidade
das pessoas e do patrimbénio. Em sintese, entre ordem e seguranca, € em
consequéncia, entre ordem publica e seguranca publica, existe uma relacao
de finalidade para instrumento, ou seja, a ordem publica é o objeto da
seguranca publica, e, esta, o instrumento do Estado, disposto para manter
ou restabelecer a ordem publica, caracterizando-se pelo emprego da
coercdo, no desempenho da vis absoluta, por ele legitimamente
monopolizada.?

Destarte, a seguranca publica abrange a seguranca pessoal e a

seguranca coletiva, compreendendo o conjunto de medidas adotadas pelo Estado,

% para Jean Rivero, “..] & tranquilidade ligam-se a manutencdo da ordem na rua, nos lugares
publicos, a luta contra o ruido, etc.; a seguranca, a prevencao dos acidentes e dos flagelos, humanos
ou naturais, incéndios, inundag@es, conjuras armadas, etc.; a salubridade, a salvaguarda da higiene
publica: controle da salubridade das aguas, dos géneros alimenticios, preven¢do das epidemias, luta
contra a poluicao, etc.; [...]". (Cf. RIVERO, Jean. Direito administrativo. Tradu¢do Rogério Ehrhardt
Soares. Coimbra: Almedina, 1981. p. 480-481.)

% MEIRELLES, Hely Lopes. Policia de manutencdo da ordem publica e suas atribuices. In:
LAZZARINI, Alvaro et al. Direito administrativo da ordem publica. Apresentacdo Miguel Seabra
Fagundes. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987. p. 156.

** MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit., p. 414.
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voltadas a protecédo do individuo, da coletividade e da propria sociedade, garantindo
condigbes para a coexisténcia pacifica de todos e para o desenvolvimento das

atividades sociais.

Sendo assim, a sociedade torna-se, qual o individuo, passivel de
assumir a titularidade do direito a seguranga, como um sujeito préprio, capaz de
exigir do poder publico as a¢Bes necessarias para garantir a sua seguranca e de
seus integrantes, mesmo que isso implique na fixacdo de limites ao exercicio dos

direitos individuais.

Todavia, determinadas ameagas podem atingir tamanha magnitude,
que sejam capazes de por em risco o proprio poder soberano da Nacéo,
promovendo a desarticulagdo dos O6rgdos publicos e instituicbes, atingindo

diretamente o Estado.

Estas ameacas podem ter origem externa, como no caso de conflitos
armados entre Estados com interesses colidentes, origem interna, a exemplo da
acdo de forgas revolucionarias que atentem contra o governo, ou mesmo origem

combinada, como nas agdes das organiza¢fes criminosas ou terroristas.

A necessidade de se promover a seguranca do Estado diante

dessas ameacas, abre margem ao surgimento da segurancga nacional.

Méario Pessoa afirma que “Seguranca Nacional € a completa

funcionalidade das coisas essenciais que se prendem direta ou indiretamente a

Coletividade Humana, por esta preservada através do seu respectivo Estado”,®

esclarecendo que *“a funcionalidade implica no afastamento dos perigos,

antagonismos e pressdes que afrontam a Nag&o”.’

% pESSOA, Mario. O direito da seguranca nacional. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1971. p. 99.
T Ibidem. p. 99.
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Nessas condi¢des, a amplitude da seguranca nacional atinge néo

apenas o Estado, mas toda a Nag&o.”®

Corroborando esse entendimento, Hely Lopes Meirelles expbe que a

seguranca nacional, atualmente denominada defesa nacional pela
Constituicdo de 1988 (art. 21, Ill), é a situacao de garantia individual, social
e institucional que o Estado assegura a toda a Nacdo para a perene
tranquilidade de seu povo, pleno exercicio dos direitos e realizacdo dos
objetivos nacionais, dentro da ordem juridica vigente.?

De fato, a prote¢cdo do Estado, como “instrumento de que a Nagao
se utiliza para atingir, de forma, tanto quanto possivel completa, o seu fim social”,*
repercute automaticamente na protecdo indireta do individuo, da coletividade e da
sociedade, conferindo-lhes estabilidade, condicdbes de desenvolvimento e

conservagao.

Nessa conformidade, entende-se que a seguranca nacional
corresponde ao conjunto de medidas levadas a efeito para proteger o Estado (com
todos os seus elementos constitutivos — territério, povo e poder soberano), enquanto
responséavel por concretizar as aspira¢des da Nagéo (que inclui os individuos e sua
disposicdo no organismo social), seja diante de ameacgas internas, externas ou

combinadas.

Logo, o Estado apresenta-se ao mesmo tempo como titular do direito
a seguranca nacional e responsavel pela sua garantia, de modo que, para sua
propria protecdo, bem como do ordenamento social, utiliza-se de normas e agbes
especificas, que por vezes, terdo implicacdes diretas no exercicio dos direitos

fundamentais.

8 Na licdo de Mario Pessoa, o Estado é o instrumento idealizado pela Nacio para garantir a sua
protecdo e para alcancar seus objetivos proprios, de modo que a seguranca nacional é mais
abrangente que a seguranca estatal, voltada exclusivamente a protecdo do Estado enquanto
considerado como organizacgéo politica. (Cf. PESSOA, Mario. op. cit., p. 102-104.)

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. S&do Paulo: Malheiros, 1997. p.
641.

% PESSOA, Maério. op. cit., p. 209.
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Por sua vez, o advento dos direitos fundamentais de terceira
dimensao, ou direitos de solidariedade, promove condi¢cdes para uma amplitude
ainda maior do direito a seguranca, quando considerada a protecdo contra
determinadas ameacas que representam um risco & humanidade, dando margem ao

conceito de seguranga mundial.

Tracos desta caracteristica ja se faziam presentes quando da
promulgacdo da Carta das Nagbes Unidas, que marcou 0 surgimento da
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), em 24 de outubro de 1945, ap6s o término

da segunda guerra mundial.

Dispde o preambulo da Carta das Nagdes Unidas:

NOS, OS POVOS DAS NACOES UNIDAS, RESOLVIDOS

a preservar as geracOes vindouras do flagelo da guerra, que por duas
vezes, no espago da nossa vida, trouxe sofrimentos indiziveis a
humanidade, e a reafirmar a fé nos direitos fundamentais do homem, na
dignidade e no valor do ser humano, na igualdade de direito dos homens e
das mulheres, assim como das nacGes grandes e pequenas, € a
estabelecer condicbes sob as quais a justica e o respeito as obrigacdes
decorrentes de tratados e de outras fontes do direito internacional possam
ser mantidos, e a promover o progresso social e melhores condicdes de
vida dentro de uma liberdade ampla.

E PARA TAIS FINS,

praticar a tolerancia e viver em paz, uns com 0s outros, como bons vizinhos,
e unir as nossas forgcas para manter a paz e a seguranga
internacionais, e a garantir, pela aceitagdo de principios e a instituicdo dos
métodos, que a forgca armada ndo sera usada a nao ser no interesse
comum, a empregar um mecanismo internacional para promover o
progresso econdmico e social de todos os povos.

RESOLVEMOS CONJUGAR NOSSOS ESFORCOS PARA A
CONSECUCAO DESSES OBJETIVOS.* (grifo nosso)

A Carta das Nagdes Unidas menciona claramente os objetivos da
ONU para o estabelecimento de condicbes capazes de promover a paz e a
seguranga internacionais, sobretudo considerando os sofrimentos que a guerra

imp6s a humanidade.

¥ ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Carta das Nacdes Unidas. S&o Francisco, 1945.
Disponivel em: <http://www.onu-brasil.org.br/documentos_carta.php>. Acesso em: 25 maio 2009.
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Apesar dessa iniciativa, o crescimento do poder destrutivo das
armas continuou a avancar, paralelamente as correntes politico-ideoldgicas que
dividiram o mundo em duas zonas de influéncia, uma de orientagdo norte-americana

e outra de orientacdo soviética.

Com o advento da tecnologia nuclear, o risco de exterminio da
humanidade e destruigéo da vida no planeta, no caso de uma guerra, intensificou-se,
pela perspectiva de atingir inclusive os povos que eventualmente ndo estivessem

diretamente envolvidos no conflito.

Na tentativa de se impedir esses efeitos catastroficos, visando
garantir a seguranca mundial, foram assinados, por exemplo, os tratados de
supressdo dos testes com armas nucleares e de reducdo desses tipos de

armamentos.

O Tratado de proscrigdo das experiéncias com armas nucleares na
atmosfera, no espago césmico e sob a agua foi assinado em Moscou, em 05 de
agosto de 1963, sendo ratificado pelo Brasil e promulgado através do Decreto n°
58256, de 26 de abril de 1966,

proclamando como seu objetivo principal a concluséo, no mais breve prazo,
de um acdrdo de desarmamento geral e completo sob estrito contréle
internacional, em conformidade com os objetivos das NacBes Unidas,
acordo que poria fim a corrida armamentista e eliminaria os incentivos a
producdo de armas de todo género, inclusive as armas nucleares, e as
experiéncias com elas.*

O Tratado para a proscricdo das armas nucleares na América Latina
e no Caribe (Tratado de Tlatelolco), concluido na Cidade do México, em 14 de
fevereiro de 1967, pela Conferéncia Geral do Orcamento para a Proscricdo das
Armas Nucleares na América Latina e no Caribe - OPANAL, ratificado pelo Brasil e
promulgado pelo Decreto n° 1246, de 16 de setembro de 1994, expressa o desejo

dos governos signatarios em “contribuir, na medida de suas possibilidades, para pér

32 BRASIL. Decreto n° 58256, de 26 de abril de 1966. Promulga o tratado de proscricdo das
experiéncias com armas nucleares na atmosfera, no espaco cdsmico e sob a agua. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 29 abr. 1966. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/legislacao/legin.html/
textos/visualizarTexto.html?ideNorma=398910&seqTexto=1&PalavrasDestaque=armas%20nucleares
>. Acesso em: 25 maio 2009.
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termo a corrida armamentista, especialmente de armas nucleares, e para a

consolidacao da paz no mundo [...]", persuadidos de que

O incalculavel poder destruidor das armas nucleares tornou imperativo que
seja estritamente observada, na prética, a proscricdo juridica da guerra, a
fim de assegurar a sobrevivéncia da civilizacdo e da propria
humanidade;

As armas nucleares, cujos terriveis efeitos atingem, indistinta e
inexoravelmente, tanto as forcas militares como a populagdo civil,
constituem, pela persisténcia da radioatividade que geram, um atentado a
integridade da espécie humana, e ainda podem finalmente tornar
inabitavel toda a terra;

O desarmamento geral e completo, sob controle internacional eficaz, € uma
guestéo vital, reclamada, igualmente, por todos os povos do mundo;

[.]

A América Latina, fiel a sua tradicdo universalista, ndo somente deve
esforcar-se para proscrever o flagelo de uma guerra nuclear, mas também
deve empenhar-se na luta pelo bem-estar e progresso de seus povos,
cooperando, simultaneamente, para a realizagdo dos ideais da
humanidade, ou seja, a consolidacdo de uma paz permanente, baseada na
igualdade de direitos, na equidade econdmica e na justica social para todos,
em conformidade com os principios e objetivos consagrados na Carta das
Na%(”)es Unidas e na Carta da Organizacao dos Estados Americanos,

[...]® (grifo nosso)

Por fim, o Tratado sobre a n&o-proliferacdo de armas nucleares,
assinado em Londres, Moscou e Washington, em 1° de julho de 1968, ratificado e
promulgado no Brasil pelo Decreto n° 2864, de 07 de dezembro de 1998, tece
consideragfes semelhantes no tocante a “devastacdo que uma guerra nuclear traria
a toda a humanidade e, em consequiéncia, a necessidade de empreender todos o0s
esforgos para afastar o risco de tal guerra e de tomar medidas para resguardar a
seguranca dos povos”, firmando o compromisso entre os Estados signatarios de nédo
promover a transferéncia tecnolégica para a fabricacdo de armas nucleares aos
Estados n&o nuclearmente armados, e comprometendo-se a manter negociagdes

para a cessacao da corrida armamentista e para o desarmamento nuclear.®

% BRASIL. Decreto n° 1246, de 16 de setembro de 1994. Promulga o Tratado para a proscricdo das
armas nucleares na América Latina e no Caribe (Tratado de Tlatelolco), concluido na Cidade do
México, em 14 de fevereiro de 1967, e as Resolu¢des nimeros 267 (E-V), de 3 de julho de 1990, 268
(XII), de 10 de maio de 1991, e 290 (VII), de 26 de agosto de 1992, as trés adotadas pela Conferéncia
Geral do Organismo para a Proscricdo das Armas Nucleares na América Latina e no Caribe
(OPANAL), na Cidade do México. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 19 set. 1994. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/D1246.htm>. Acesso em: 25 maio 2009.

34 BRASIL. Decreto n® 2.864, de 07 de dezembro de 1998. Promulga o Tratado sobre a néo-
proliferacdo de armas nucleares, assinado em Londres, Moscou e Washington, em 1° de julho de
1968. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 08 dez. 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2864.htm>. Acesso em: 25 maio 2009.
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A partir desses documentos compreende-se que a seguranga
mundial envolve um conjunto de medidas voltadas a protecéo de todos os povos do
mundo, ou seja, da humanidade, o que somente pode ser alcancado através da
conscientizagdo e do esfor¢co conjunto das Nacdes em favor da solucéo pacifica dos
conflitos e do respeito aos direitos fundamentais.

A titularidade do direito & segurangca mundial recai, assim, sobre
cada individuo, sobre a sociedade, sobre cada Estado, e a0 mesmo tempo sobre

todos eles.
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PARTE Il - SISTEMA DE SEGURANCA DO ESTADO

1 SEGURANCA E DEFESA DO ESTADO DIANTE DAS
CRISES

O direito & segurancga pode apresentar distintas titularidades, sendo

o individuo, a sociedade, o Estado ou mesmo a humanidade.

N&o obstante, a incumbéncia por viabilizar o exercicio desse direito
estard sempre associada a uma participacdo do Estado, seja diretamente, nos casos
da seguranca pessoal, publica ou nacional, seja por meio de tratados, pactos ou

acordos internacionais, visando a seguranga mundial.

A inescusavel responsabilidade do Estado para com a seguranca
reflete-se na necessidade do Estado de ter a sua existéncia preservada, o que se

desdobra no surgimento dos direitos de soberania e de conservacéo.

Mario Pessoa dispde que do direito a soberania decorrem os direitos
a igualdade, a liberdade, a jurisdicdo, ao emprego da forga, a integridade nacional e
a integridade territorial dos Estados, enquanto do direito & conservacao decorrem 0s

direitos ao desenvolvimento e & seguranca nacional.!

Logo, o exercicio do direito de conservacgéo pelo Estado, demanda a
concepcgédo de medidas de seguranga e defesa, em consonancia com o ordenamento
juridico, capazes de garantir a sua protecdo, e em consequéncia, permitir que esta

se estenda aos individuos e a sociedade como um todo.

Ocorre que em situagdes criticas, com padrées de risco elevados, o
conjunto normativo vigente, idealizado para condi¢des de normalidade, pode se

apresentar insuficiente para dissipar os perigos, mostrando-se demasiadamente

! PESSOA, Mario. O direito da seguranca nacional. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1979. p. 199.
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moroso ou ineficaz, de sorte que para essas circunstancias foram desenvolvidas
medidas excepcionais de contengdo e controle, que, cada qual a seu modo,
apresentam alternativas para uma resposta mais rapida e eficiente em casos de

crises ou de grave perturbagcdo da ordem.

A contrapartida do emprego das medidas excepcionais apresenta-
se, contudo, na interferéncia direta sobre o exercicio dos direitos fundamentais, bem
como na possibilidade de ocorréncia de excessos por parte do ente estatal, na

vigéncia do periodo de excecao.

No entanto, a urgéncia em dirimir as crises e minimizar seus efeitos
tem disseminado a previsdo dessas ac¢fes especificas, instando ao desafio de se

encontrar a oportunidade e o devido equilibrio em sua aplicagéo.

1.1 ESTADO, SEGURANCA E DEFESA

O vinculo existente entre Estado e seguranca remete as origens do

proprio Estado e mesmo da sociedade.

Tomando por base a teoria contratualista, a origem da sociedade e
do Estado, bem como a faculdade deste de interferir na vida do particular, resultam
da livre disposicdo dos individuos de viver em grupo, consentindo, para tanto, em
ceder voluntariamente, parte de seus direitos individuais em favor da coletividade

formada.

Assim, o Estado se forma como o instrumento de que a sociedade
dispbe para organizar e regular as relacdes entre os individuos, garantindo a sua

protecdo e o seu desenvolvimento ordenado, bem como o convivio social.
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De acordo com Thomas Hobbes, a definicAo de Estado, pode ser

tomada a partir de sua esséncia, como

uma pessoa de cujos atos uma grande multiddo, mediante pactos
reciprocos, uns com os outros, foi instituida por cada um como autora, de
modo a ela poder usar a forca e os recursos de todos, da maneira que
considerar conveniente, para assegurar a paz e a defesa comum.? (grifo
Noss0)

Por sua vez, Cesare Beccaria considera que os seres humanos néao
cederam suas parcelas de direitos, sobretudo de liberdade, por mera deliberagéo de

vontade, mas por uma necessidade premente de sobreviver.

Segundo seu raciocinio, o ser humano vivia isoladamente e em
condicOes selvagens, agrupando-se gradativamente, para enfrentar seus inimigos e

garantir sua sobrevivéncia, gerando um estado de beligerancia permanente.’

E assim prossegue:

Fatigados de s6 viver em meio a temores e de encontrar inimigos em toda
parte, cansados de uma liberdade cuja incerteza de conserva-la tornava
inatil, sacrificaram uma parte dela para usufruir do restante com mais
seguranca. A soma dessas partes de liberdade, assim sacrificadas ao bem
geral, constitui a soberania na nacgdo; e aquele que foi encarregado pelas
leis como depositario dessas liberdades e dos trabalhos da administracdo
foi proclamado o soberano do povo.* (grifo nosso)

Nesse contexto, a vida em sociedade aparece como essencial a
sobrevivéncia do ser humano, e o Estado, por meio do poder soberano surge como

o responsavel por viabilizar essa condicéo.

Contudo, Beccaria insiste que

somente a necessidade obriga os homens a ceder uma parcela de sua
liberdade; disso advém que cada qual apenas concorda em pér no depdsito
comum a menor porcao possivel dela, quer dizer, exatamente o que era
necessario pra empenhar os outros em manté-lo na posse do restante.’

2 HOBBES, Thomas. Leviata. S&0 Paulo: Nova cultural, 1999. p. 144. (Os Pensadores).
3 BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. Sao Paulo: Martim Claret, 2003. p. 18.
4 .

Ibidem, p. 19.
5 Ibidem, p. 19.
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Norberto Bobbio observa haver uma certa continuidade na histéria

do pensamento politico de que

o Estado, entendido como ordenamento politico de uma comunidade, nasce
da dissolucdo da comunidade primitiva fundada sobre os lagos de
parentesco e da formacédo de comunidades mais amplas derivadas da unido
de varios grupos familiares por razbes de sobrevivéncia interna (o
sustento) e externas (a defesa).® (grifo nosso)

Apesar das diferentes justificativas que possam ser apresentadas
para o surgimento da sociedade e do Estado, ha que se destacar a presenca
comum, dentre outros aspectos, da questdo da seguranga, que aparece associada

ao sentido de defesa ou de protecao.

Ocorre que o convivio entre as pessoas proporciona o surgimento de
situacdes que defrontam interesses distintos e como consequéncia, a necessidade

de se dirimir esses conflitos, sob pena de se comprometer a estrutura social.

Ademais, os conflitos de interesses podem transcender a titularidade
das pessoas para alcancgar os proprios Estados, acarretando o risco de conflitos

externos, que também se configuram como ameacas ao individuo e a sociedade.

Para garantir o convivio pacifico entre as pessoas e a sua protecgao,
o Estado recebeu, com exclusividade, a incumbéncia de solucionar os conflitos de
interesses e a responsabilidade de apurar e punir as condutas que pudessem causar

danos a sociedade, até mesmo empregando de forca, se necessério.

Ao declinar da possibilidade de dispor da forca prépria para sua
defesa, em favor do Estado, reconhecendo neste, o0 monopdlio legitimo do uso da
forca, os individuos transferem ao Estado a obrigacéo de protegé-los, e a0 mesmo
tempo, o Estado assume esta responsabilidade, seja diante de conflitos de

interesses ou de ameagas de qualquer natureza.

® BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da politica. Tradug&o Marco
Aurélio Nogueira. 15. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2009. p. 73.
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Para Allan G. Johnson,

[...] o Estado é organizado em trono de um conjunto de fung¢des sociais,
incluindo manter a lei, a ordem e a estabilidade, resolver varios tipos de
litigios através do sistema judiciario, encarregar-se da defesa comum e
cuidar do bem-estar da populacdo de maneiras que estdo além dos meios
do individuo, tal como implementar medidas de salde publica, prover
educacao de massa e financiar pesquisa médica dispendiosa.’

Destarte, a partir do momento em que ocorre a formacao social e a
idealizacdo do Estado, do qual se irradia todo o complexo de normas que permitem
o0 convivio em sociedade, o vinculo existente entre Estado e seguranca leva a
compreender que se ndo houver Estado, ndo ha como se garantir a seguranca dos

individuos, ou mesmo a subsisténcia e a estabilidade do organismo social.

Logo, a conservacdo do Estado se impde face a necessidade de
preservacdo da propria sociedade, ou seja, da garantia da ordem social, e da

protecdo dos individuos.

Ao seu turno, a conservagao do Estado pressupde um conjunto de
acOes preventivas e repressivas, seja contra ameacgas internas, externas ou

combinadas, tratando-se de objetos atinentes a seguranga nacional.

Cabe salientar que segurancga nacional ndo deve se confundir com
defesa nacional, a despeito de parte da doutrina considerar que possuam 0 mesmo

significado.®

Conforme entendimento de Raul Sohr,

es de la mayor importancia el no confundir la defensa con la seguridad. Esta
ultima es mucho mas amplia y se aplica a todos los campos estratégicos de
un pais. Asi, por ejemplo, existe la seguridad sanitaria, financiera,
energética o alimentaria. Aunque estos campos pueden afectar la defensa,
distan de pertenecer a dicho ambito. La defensa alude, ante todo, a los
aspectos militares de la seguridad de un Estado.’

" JOHNSON, Allan G. Dicionario de sociologia: guia pratico da linguagem sociolégica. Traducéo Ruy
Jungmann. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1997. p. 91.

8 Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1997. p.
641.

® SOHR, Radl. El mundo y sus guerras. 3. ed. Santiago de Chile: Random House Mondadori, 2008. p.
111.
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Mais especificamente, Sohr dispde que a seguranga nacional

corresponde a

condicion alcanzada por un pais como consecuencia del desarrollo
armonico de un poder nacional y de haber adoptado previsiones y acciones
tendientes a atenuar o eliminar sus vulnerabilidades, de modo de asegurar
el logro de sus objetivos nacionales, pese a los riesgos y amenazas
externas e internas, con pleno respeto de la legalidad. Es en concepto mas
amplio que el de Defensa Nacional, puesto que también abarca el desarrollo
socioeconémico institucional y cultural.™

Em aula inaugural aos cursos da Escola Superior de Guerra, no ano
de 1967, o General Humberto de Alencar Castello Branco esclarece quanto a essa

distingéo que

0 conceito tradicional de defesa nacional coloca mais énfase sbbre os
aspectos militares da seguranca e, correlatamente, os problemas de
agressao externa. A nocao de seguranca é mais abrangente. Compreende,
por assim dizer, a defesa global das instituicdes, incorporando, por isso, 0s
aspectos psico-sociais, a preservacao do desenvolvimento e da estabilidade
politica interna; além disso, 0 conceito de segurangca, muito mais
explicitamente que o de defesa, toma em linha de conta a agressao interna,
corporificada na infiltracdo e subversdo ideoldgica, até mesmo nos
movimentos de guerrilha, formas hoje mais provaveis de conflito que a
agressao externa.™

De fato, a ideia de vinculagédo da defesa nacional a uma agresséao
externa ja aparece no artigo 51 da Carta das Nacdes Unidas, de 24 de outubro de

1945, ao tratar do direito de legitima defesa dos Estados.

Nada na presente Carta prejudicara o direito inerente de legitima defesa
individual ou coletiva no caso de ocorrer um ataque armado contra um
Membro das Nacdes Unidas, até que o Conselho de Seguranca tenha
tomado as medidas necessarias para a manutencao da paz e da seguranca
internacionais. As medidas tomadas pelos Membros no exercicio desse
direito de legitima defesa serdo comunicadas imediatamente ao Conselho
de Seguranca e ndo deverdo, de modo algum, atingir a autoridade e a
responsabilidade que a presente Carta atribui ao Conselho para levar a
efeito, em qualquer tempo, a acdo que julgar necessaria @ manutencao ou
ao restabelecimento da paz e da seguranca internacionais.

1% |hidem, p. 333.

1 BRANCO, Humberto de Alencar Castello. Seguranca e desenvolvimento: aula inaugural dos cursos
da Escola Superior de Guerra. Rio de Janeiro: [s.n.], 1967. apud PESSOA, Matrio. op. cit., p. 112-113.
2 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Carta das Nacgdes Unidas. S&o Francisco, 1945.
Disponivel em: <http://www.onu-brasil.org.br/documentos_carta.php>. Acesso em: 25 maio 2009.
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Nessas circunstancias, a seguranca nacional apresenta duas faces,
uma interna, destinada a normal funcionalidade das coisas essenciais no ambito da
comunidade nacional e outra externa, voltada a assegurar a Nag&o a capacidade de
repelir com éxito as agressodes provindas do estrangeiro, sendo esta correspondente

a defesa nacional.*®

Diogo de Figueiredo Moreira Neto também entende que a seguranga
pode se realizar nos niveis interno e externo, contudo, distingue a seguran¢a da
defesa em relacdo aos Orgdos que operam nos respectivos sistemas,
compreendendo que as operacdes de defesa competem as Forcas Armadas,

14
I

configurando a defesa nacional™, enquanto as agdes realizadas no ambito da

by

seguranca publica remetem a atividades administrativas de policia e & justica

publica.™

1.2 MEDIDAS EXCEPCIONAIS DE SEGURANCA E
DEFESA DO ESTADO

Diante da ocorréncia de situagcdes de grave perturbagdo da ordem,
capazes de colocar em risco o Estado e as instituicbes, e consequentemente
podendo promover o colapso da estrutura social, hd necessidade de se cuidar

prontamente da seguranca e da defesa do ente estatal.

Por essa razéo, a conservagéo do Estado, como fator de seguranca

nacional, pode exigir a adocdo de medidas excepcionais, que Ssejam mais

¥ PESSOA, Mario. op. cit., p. 108.
¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria: parte
%eralz parte especial. 14. ed. rev. ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 420-421.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “0 Estado sustenta a seguranca externa através de
atividades politicas de defesa externa, a cargo da diplomacia e de atividades operativas de defesa
externa, exercidas pelas Forcas Armadas; cuida da seguranca interna, através das atividades
politicas de defesa interna, deflagrando em ultima ratio, atividades operativas de defesa interna,
cometidas as Forcas Armadas; e zela pela manutencdo da segurancga publica, através de atividades
administrativas de policia, em seus desdobramentos, com ou sem a aplicacdo da coergdo pessoal,
neste caso através da justica publica”. Ibidem, p. 412.
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contundentes em relacdo as agfes regularmente desenvolvidas no ambito da

seguranca individual e da seguranca publica.

Como observa Ana Claudia Silva Scalquette,

essa busca do Estado por mecanismos alternativos para salvaguarda das
instituicGes e defesa da Nacao é a expressao simples de um dever que lhe

foi conferido, isto €, o dever de ser guardido dos interesses de toda a

sociedade, em todos os momentos, mas especialmente nos momentos de
. 16

crise.

As crises constituem um momento muito particular em que as
estruturas sociais e os individuos se submetem a uma condicdo de perigo
extremamente elevado ou de rompimento abrupto e intenso da ordem, demandando

uma resposta especial, ndo convencional, do Estado e das institui¢cdes.

Manoel Gongalves Ferreira Filho aponta que a ordem social ndo é
estatica, e portanto, torna-se naturalmente suscetivel a crises estruturais, marcadas
pelas revolugdes e pelo uso da forga para ajustar as instituicdes ultrapassadas pela
evolucéo social; e crises conjunturais, que ndo atingem o cerne da sociedade, mas
exprimem o entrechoque brusco e transitério de for¢as sociais desencadeadas ou

excitadas subitamente.’

Prossegue Ferreira Filho admitindo a existéncia de duas
circunstancias anormais previsiveis, relacionadas as crises: a guerra, seja entre

Estados ou guerra civil, e a comogao intestina.*®

Mas além das agbes humanas, as for¢as da natureza ainda podem
provocar danos de tamanha envergadura que sejam capazes de comprometer por
completo a ordem social e afetar o Estado, paralisando ou limitando incisivamente

suas ac¢des, como no caso de maremotos, tornados, nevascas, incéndios,...

16 SCALQUETTE, Ana Claudia Silva. Sistema constitucional das crises: os direitos fundamentais face
a situacoes extremas. Potro Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2004. p. 70.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O estado de sitio na constituicdo brasileira de 1946 e na
sistematica das medidas extraordinarias de defesa da ordem constitucional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1964. p. 14-19.

18 Ibidem, p. 20-21.
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Para lidar com as situacdes de crise, em que Estado, sociedade e
individuo sdo submetidos a riscos extremos, os Estados tém buscado dispor de
medidas excepcionais, estabelecidas segundo uma ordem especial, que embora
possam variar quanto aos meios de aplicagdo, mostram-se convergentes quanto a

proposta de conferir maior agilidade e eficiéncia, na tentativa de minimizar os danos.

Na verdade, as crises ndo podem ser compreendidas como préprias
dos tempos atuais, mas pelo contrério, ttm acompanhado a humanidade em toda

sua trajetdria, sendo objeto de atencdo desde a Antiguidade.

O embrido dos modelos contemporaneos das medidas excepcionais

pode ser identificado na ditadura romana.

A ditadura romana consistia na concentragao de poderes conferida
pelos cobnsules, devidamente aprovada pelo Senado, a um magistrado
extraordinario, que por tempo delimitado ou para funcdo especifica, deteria a
faculdade de dispor sem limites, e independente de qualquer controle ou oposigéo,
da forca militar e dos meios que julgasse necessarios para debelar as crises, fossem

elas provenientes de guerras, diante de inimigos externos, ou desordens intestinas.*

Essa previséo era decorrente do entendimento de que nas situagdes
de crise, sendo exigida uma acéo decisiva, “0 governo de uma pessoa era encarado
como mais bem adaptado para enfrentar a emergéncia do que um sistema de

governo colegiado, de movimentos mais tolhidos”. %

Durante esse periodo, o ditador ndo poderia ser responsabilizado
pelos seus atos e tampouco precisaria prestar contas deles a alguém, entretanto,
ndo Ihe era concedido o poder de alterar as leis da Republica, ou de assumir a
jurisdigdo civil, havendo ainda certa limitagdo no tocante a deliberacdo sobre a vida

e a morte.?*

19 |bidem, p. 32-33.

20 OUTHWAITE, William: BOTTOMORE, Tom. (Ed.). Dicionério do pensamento social do século XX.
Traduc&o Alvaro Cabral, Eduardo Francisco Alvares. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1996. p. 216.

2! FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. op. cit., p. 34-35.
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Posteriormente, a ditadura romana evoluiu para a ditadura consular,
na qual o proprio Senado poderia investir os consules dos poderes excepcionais,
trazendo ainda institutos inovadores quanto a possibilidade de convocagdo dos
cidaddos a tomar armas em face de perigo; a suspensdo temporaria de todos os
processos diante dos magistrados ordinarios; e a supresséo dos direitos de cidadaos

aos delinquentes, apontados como inimigos da patria.?

A adocdo dessas medidas excepcionais ja apontava para a
interferéncia direta nos direitos individuais, em face da necessidade de superar
crises estabelecidas que pudessem comprometer a Republica Romana, ou seja, o
Estado.

Tempos depois, na Gra-Bretanha, a necessidade do enfrentamento
das crises promove o surgimento do instituto da lei marcial, adotado também nos

Estados Unidos.

A aplicagéo da lei marcial pressupde uma situagao de gravidade em
que sdo admitidos meios extraordinarios, sobretudo com relacdo ao emprego da
forca militar, para a manutenc@o da ordem, aproximando-se do direito de legitima
defesa, que deve assistir a todos, inclusive ao proprio governo, ndo havendo

previsdo legal quanto as medidas a serem tomadas no caso concreto.”®

Como consequéncia, o uso da forgca deve ser proporcional a
agressdao, e todo e qualquer excesso torna-se passivel de responsabilizacdo, quer
no ambito civil ou criminal, salvo pela aprovagéo de lei de indenidade, que conceda

anistia aos eventuais abusos praticados.?*

A lei marcial pode ser proclamada por qualquer autoridade que
venha a determinar o apoio de for¢gas militares ao poder civil para o restabelecimento

da ordem, embora sua semelhanca a legitima defesa exclua a necessidade dessa

2 |pidem, p. 35-36.

% SANTOS, Aricé Moacyr Amaral. O estado de emergéncia. S0 Paulo: Sugestdes Literarias, 1981.
. 40-41.

?4 SCALQUETTE, Ana Claudia Silva. op. cit., p. 79-80.
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previsdo, o que em termos praticos, apresenta-se apenas como uma adverténcia

aos cidaddos para que cooperem e ndo obstruam o cumprimento da lei.?®

Manoel Gongalves Ferreira Filho salienta ainda que

o estado de lei marcial ndo suspende direitos ou garantias dos individuos,
nem acrescenta novos poderes aos das autoridades civis e militares.
Todavia, tudo o que for necessario pode ser feito e deve ser feito para
restabelecer-se ou manter-se a ordem, desde que ndo haja abuso a critério
de corte judiciaria.

[.-]

E pois, em Ultima instancia, o judiciario que aprecia a necessidade de todos
os atos praticados. Ai é que esta a principal garantia da liberdade e dos
direitos do cidaddo. Por outro lado, tem movimentos livres o executivo,
desde que seja capaz, a final, de demonstrar serem necessarios 0S passos
que deu. Af esta eficiente defesa da ordem publica e constitucional.?®

Uma terceira modalidade de enfrentamento das crises surge a partir
da adocédo de uma legalidade especial, concebida especificamente para ser aplicada

em resposta a essas graves ameagcas, por tempo determinado.

Diferentemente da lei marcial e da ditadura romana, que n&o trazem
especificacdes no tocante aos limites das medidas a serem desencadeadas para
debelar as crises, o estabelecimento de uma legalidade especial diante destas
circunstancias, define claramente quais acdes podem ser adotadas pelo Estado,
como forma de se facilitar o alcance dos resultados de forma mais rapida e eficiente,

expondo inclusive, seus reflexos e grau de incidéncia sobre os direitos fundamentais.

Nesse aspecto, passam a existir dois sistemas de normas que
devem reger as agbes do ente estatal, sendo um deles para as condi¢cdes de
normalidade e o outro para as situagbes extremas, em que a gravidade dos fatos
pode colocar em risco ndo apenas as pessoas, mas a estrutura social e o proprio

Estado.

A legalidade especial toma forma por meio dos institutos da
suspenséo do habeas-corpus, admitida no sistema anglo-americano e do estado de

sitio, surgido na Franca.

> FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. op. cit., p. 58-59.
% Ibidem, p. 60-61.
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A suspenséao do habeas-corpus, enquanto instrumento utilizado para
impedir a manutencdo de prisdes arbitrarias, aparece diante da necessidade do
Estado de agir com maior eficiéncia na identificagdo de envolvidos nas atividades

geradoras da crise.

A justificativa para tal suspenséo decorre do fato de que

essa garantia da liberdade individual embaraca, em tempo de crise,
sobremodo a acdo das autoridades. De fato, ela as impede de prender
pessoas suspeitas de conspirar antes que sélidas provas sejam reunidas, o
que dificilmente ocorre antes que a insurrei¢cao esteja nas ruas, bem como
impede que individuos perigosos para a ordem publica sejam neutralizados,
antes que seja tarde.?’

Enquanto na Inglaterra, a suspensdo do habeas-corpus fica
condicionada a promulgacdo de lei especial e temporéaria, nos Estados Unidos, a
declaracdo dessa medida compete ao Congresso, que também pode autorizar o
Presidente a fazé-lo, conforme disposig&o constitucional, para os casos de rebelido

ou invasdo, em que a seguranca publica o exigir.?®

Assim torna-se claro que essa medida excepcional fica adstrita aos
casos relacionados com a crise, e mais ainda, limitada a &area por ela atingida e as
pessoas nela envolvidas, ndo havendo justificativa para sua adogéo, afora tais

circunstancias.

Jé o estado de sitio aparece logo apds a Revolucdo Francesa, por
meio da edicdo de um decreto, como um modelo voltado para circunstancias que
originariamente envolviam uma area ou cidade cercada por forgas inimigas e sujeitas

a uma agressao iminente, caracterizando uma acéo de guerra.?®

Nessas condi¢des, considerou-se necessaria a adog¢do de um
sistema especial de administrac@o da praga sitiada, diante da urgéncia de praticas

beligerantes, admitindo-se a interferéncia sobre determinados direitos individuais.

" |bidem, p. 66.

% |bidem, p. 66-68.

* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Estado de direito e constituicdo. 2. ed. rev. e ampl. S&o
Paulo: Saraiva, 1999. p. 114.
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Por se tratar de medida de extremo rigor, a declaragéo do estado de
sitio seria de incumbéncia do Poder Legislativo, contudo, caso este ndo estivesse
reunido, sua declaracdo poderia ser determinada pelo préprio monarca, sob a
responsabilidade de seus ministros, ndo isentando que o Legislativo, tdo logo

reunido, ratificasse ou indeferisse a sua continuidade.*

Posteriormente, a aplicacdo do estado de sitio passou a ser admitida
também nos casos de comocéo intestina, nas quais ficasse caracterizada grave

perturbacdo da ordem.

A evolugdo do instituto prosseguiu até que se distinguiram duas
espécies de estado de sitio, o real ou efetivo, para os casos de cerco, ataque ou
concentracdo de forgcas inimigas na proximidade de uma determinada area, e que
poderia ser declarado pelo comandante militar da regido, por delegagdo do
Presidente, que sustentando sua permanéncia deveria obter a aprovacdo do
Parlamento; e o politico ou ficticio, para os casos de perigo iminente em face de
guerra ou insurreicdo, que somente poderia ser declarado por lei, ou pelo

Presidente, mediante ratificac&o posterior do Parlamento.®

Apesar dessa distingdo, Manoel Gongalves Ferreira Filho destaca
que, na oportunidade, a lei especificava restricdes de igual valor para os cidadaos,
conferindo o poder de policia administrativa geral & autoridade militar; autorizando a
realizacdo de interrogatorios tanto durante o dia quanto durante a noite; o
afastamento da area de sitio, dos ex-condenados e daqueles que ndo fossem
domiciliados por 14; a exigéncia de entrega e apreensdo de armas e municdes; a
proibicdo de publicacdes e reunibes; além de conferir competéncia aos tribunais
militares para conhecerem dos crimes cometidos contra a seguranga do Estado, a

Constituicdo, a ordem e a paz publicas.*

Hodiernamente, seguindo o modelo desenvolvido na Franga, o

instituto do estado de sitio foi adotado por inUmeros paises, podendo ser aplicado

% Jdem. O estado de sitio na constituicio brasileira de 1946 e na sistematica das medidas

extraordinarias de defesa da ordem constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1964. p. 73.
% |bidem, p. 75-76.
%2 Ibidem, p. 77.
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nos casos de guerras, diante das insurreicdes ou mesmo em circunstancias de grave
perturbacdo da ordem, que ndo excluem as catastrofes provocadas pelas forcas da
natureza, ensejando a interferéncia direta no exercicio de determinados direitos
fundamentais, por um prazo determinado, dentro dos limites estritamente
necessarios para que se obtenha éxito no restabelecimento da normalidade e da

ordem.

Finalmente, ha que se considerar a utilizagdo dos poderes

extraordinarios como medida de enfrentamento das crises.

A concessdo de poderes extraordinarios implica na delegacdo do
Poder Legislativo ao Poder Executivo para a edigédo de leis, que em curso normal,

demandariam muito tempo, tornando-se ineficazes diante da urgéncia das crises.

Essa medida foi largamente adotada durante os periodos da
primeira e da segunda guerra mundial, em que os esfor¢os de guerra exigiam a

concentragcdo de poderes no Executivo como uma forma de “levar a cabo uma

completa mobilizagéo econdmica, industrial e comercial”.®

Trago caracteristico desse instrumento pode ser observado no artigo

16 da Constituigdo Francesa de 1958, que estabelece:

(1) Quando as instituicbes da Republica, a independéncia da Nagédo, a
integridade de seu territério ou a execucdo de seus COMpPromissos
internacionais estiverem ameacados de modo grave e imediato e quando o
funcionamento regular dos poderes publicos for interrompido, o Presidente
da Republica tomara as medidas exigidas por essas circunstancias, apos
consultar oficialmente o Primeiro-Ministro, os Presidentes das Assembléias,
bem como o do Conselho Constitucional.

(2) Ele informara a Nagao dessas medidas por uma mensagem.

(3) Essas medidas devem ser inspiradas pela vontade de assegurar aos
poderes publicos constitucionais, nos mais curtos prazos, os meios de
cumprir sua missao. O Conselho Constitucional sera consultado a esse
respeito.

(4) O Parlamento se reunira de pleno direito.

(5) A Assembléia Nacional ndo podera ser dissolvida durante o exercicio
dos poderes excepcionais.

s Ibidem, p. 106.
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Manoel Gongalves Ferreira Filho observa, entretanto, que a
aplicagéo desse dispositivo se submete a condi¢des de fundo, que compreendem a
ameagca grave e imediata sobre as instituicdes, a independéncia, a integridade e os
compromissos internacionais da Franca e a interrupgdo do funcionamento regular
dos poderes publicos; e condigbes de forma, que sdo a consulta obrigatéria ao
Primeiro-Ministro, aos Presidentes das Camaras e do Conselho Constitucional, e a
informacéo ao povo das medidas tomadas, através de mensagem; possuindo o
Presidente da Republica apenas a vigilancia do Parlamento como mecanismo de

controle.**

1.3 LEGALIDADE ESPECIAL E DIREITOS
FUNDAMENTAIS

Admitida a interferéncia direta no exercicio de determinados direitos
fundamentais como traco caracteristico da aplicagdo de medidas excepcionais
voltadas para o enfrentamento das crises, cumpre verificar sua compatibilidade com

o Estado Democratico de Direito, sobretudo no que tange a legalidade especial.

Preliminarmente, ha necessidade de se conhecer acerca dos limites
dos direitos fundamentais e a possibilidade de sofrerem restricdes ou suspensdes

qguanto ao seu exercicio, na vigéncia de uma legalidade especial.

Robert Alexy apresenta duas teorias que tratam a respeito da
possibilidade de se impor restricdes aos direitos fundamentais: a teoria interna e a

teoria externa.®®

De acordo com a teoria interna, o direito possui um determinado
contetdo, que por si sO, enseja limites, de forma que ndo existem restricbes

externas ao direito, mas apenas ‘restricdes imanentes”, que sao intrinsecas a

% |bidem, p. 115-116.
% ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducéo Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008. (teoria & direito publico). p. 277.
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propria natureza do direito; por outro lado, a teoria externa pressupde a distin¢cao
entre direitos e restricbes, admitindo a existéncia do direito em si, n&do restringido e
de uma restricdo externa a esse direito, que estabelece um direito restringido, pela
exigéncia de conciliar direitos de diversos individuos, direitos individuais e interesses

coletivos.®®

Esclarecendo acerca das diferencas entre a teoria interna e a teoria

externa, José Joaquim Gomes Canotilho expde que

A teoria interna parte das seguintes premissas:

(1) os direitos e os respectivos limites sdo imanentes a qualquer posi¢ao
juridica;

(2) o conteudo definitivo de um direito &, precisamente, o conteddo que
resulta desta compreensao do direito, <<nascido>> com limites;

logo,

(3) 0 ambito de protecao de um direito € o ambito de garantia efectivo desse
direito.

Por sua vez, a teoria externa propde o seguinte esquema:

(1) os direitos e as restricdes sdo dimensfes separadas;

(2) as restricbes sao sempre <<desvantagens>> impostas externamente
aos direitos;

(3) o ambito de proteccdo de um direito € mais extenso do que a garantia
efectiva, porque, aos direitos sem restricbes, sao apostos limites que
diminuem o ambito inicial de proteccso.®’

Acatando a possibilidade de serem impostas restricbes aos direitos
fundamentais, tal como dispbe a teoria externa, e considerando a hierarquia
constitucional desses direitos, Alexy propde a existéncia de duas modalidades de
restricbes, sendo as diretamente constitucionais, previstas na propria Constituicéo, e
as indiretamente constitucionais, provenientes de normas infraconstitucionais, cuja

criacdo esteja prevista em norma constitucional.®®

Quanto as restricdes indiretamente constitucionais, estas podem ser
provenientes de cldusulas implicitas, quando apenas houver referéncia a existéncia
de leis ordinarias ou de clausulas explicitas, consoante haja autorizacao expressa
para intervencao ou restri¢cdo, distinguindo-se, neste Ultimo caso, a reserva simples,

quando houver apenas a mencgdo a competéncia para se estabelecer a restricdo e a

% |bidem, p. 277-278.

87 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estudos sobre direitos fundamentais. 1. ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008. p. 201-201.

3% ALEXY, Robert. op. cit., p. 286.
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reserva qualificada, quando houver uma limitagéo ao contetido da restri¢do.*

Lastreado nas licdes de Alexy, Gilmar Ferreira Mendes considera
gue o regime excepcional de estado de necessidade, compreendendo o estado de
defesa e o estado de sitio, proprios de uma legalidade especial, configura-se como
forma de restricdo aos direitos fundamentais, emanada diretamente do texto

constitucional.*

Ao seu turno, Jorge Miranda argumenta que a adogdo de medidas
de carater excepcional para o enfrentamento das perturbacfes (estado de sitio e
estado de emergéncia), resulta na suspensdo do exercicio de direitos fundamentais
especificos, por tempo limitado e apenas na medida do necesséario, de acordo com o

principio da proporcionalidade.**

E justifica-se alegando que as condigdes impostas por uma

legalidade especial, ndo seriam compativeis com uma restricdo de direitos, pois

a restricdo atinge um direito a titulo permanente, e sempre apenas
parcialmente; a suspenséao, provocada por situacdes de necessidade, atinge
um direito a titulo transitério, equivale a um eclipse. A restricdo apaga uma
parcela potencial do direito; a suspenséo paralisa ou impede, durante algum
tempo, o seu exercicio, no todo ou em parte (e, sO neste caso pode,
porventura, corresponder a uma restricéo).*

Da mesma forma, Isidre Molas destaca o carater transitorio e

determinado da suspenséo do exercicio de direitos em situagBes excepcionais:

Los derechos fundamentales constituyen un elemento esencial del sistema
politico constituido. Por ello, su titularidad es irrenunciable y la Constitucion
establece un haz de garantias para asegurar su eficacia. Pero si se
producen situaciones excepcionales, su ejercicio puede quedar sujeto
transitoriamente a restricciones a fin de hacer posible la superacion de la
excepcionalidad. [...] Para estos supuestos, la Constitucion establece que,
de acuerdo con sus previsiones y dentro de unos determinados limites,
pueda suspenderse el ejercicio de determinados derechos.*

% |pidem, p. 291-292.

40 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de direito constitucional. 3. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 303.

“1 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional: direitos fundamentais. 2. ed. Coimbra: Coimbra,
1998. t. IV. p. 315-316.

2 |idem. p. 299.

4 MOLAS, Isidre. Derecho constitucional. Madrid: Tecnos, 1998. p. 294.
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Mais especificamente, ao tratar da legalidade especial, Manoel

Gongalves Ferreira Filho conceitua o estado de sitio como

[...] a suspensao temporéria e localizada de garantias constitucionais. Ou,

mais explicitamente, regime excepcional das liberdades publicas,

caracterizado pela suspensdo localizada e temporaria, autorizada pela

Constituicdo para ocasides de grave crise, de tédas ou de algumas de suas
. 44

garantias.

Essa sutil diferenca perpassa pela necessidade de se distinguir

direitos fundamentais de garantias fundamentais.

Em elucidativa andlise quanto a essa distingdo, Jorge Miranda

dispbe que

os direitos representam s por si certos bens, as garantias destinam-se a
assegurar a fruicdo desses bens; os direitos sdo principais, as garantias sao
assessoOrias e, muitas delas, adjectivas (ainda que possam ser objecto de
um regime constitucional substantivo); os direitos permitem a realizacao das
pessoas e inserem-se directa e imediatamente, por isso, nas respectivas
esferas juridicas, as garantias sO nelas se projectam pelo nexo que
possuem com os direitos; na acepcao jusracionalista inicial, os direitos
declaram-se, as garantias estabelecem-se.

Decorre para Jorge Miranda, quanto as garantias, que “enquanto
objecto de preceitos constitucionais, a sua funcdo propria é a de proteccdo das

pessoas e estas podem nelas se firmar para defender a sua personalidade”.*®

Semelhante o entendimento de Paulo Gustavo Gonet Branco, para
guem “as garantias fundamentais asseguram ao individuo a possibilidade de exigir

dos Poderes Publicos o respeito ao direito que instrumentalizam”.*’

De fato, ao se considerar que as restricbes aos direitos possuiriam
um carater permanente ao passo que as suspensdes teriam um efeito transitorio, a

aplicacdo de uma legalidade especial ensejaria maior adequacao a Ultima, na

* FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. O estado de sitio na constituicdo brasileira de 1946 e na
sistematica das medidas extraordinarias de defesa da ordem constitucional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1964. p. 98.

> MIRANDA, Jorge. op. cit., p. 88-89.

“% |bidem, p. 91.

4 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. op. cit.,
p. 268.
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medida em que sua vigéncia deve se limitar ao tempo necessario para o

enfretamento da crise.

Contudo, ainda mais acertada, a proposi¢cado de que, na constancia
da legalidade especial, ndo ocorre a suspensao dos direitos fundamentais, o que
poderia representar, em sintese, a suspensdo da aplicabilidade da Constituicao,
aparentemente atentando contra as proprias bases do Estado Democréatico de
Direito, mas que, em verdade, ocorre a suspensdo das garantias fundamentais, na
medida em que os direitos ndo deixam de existir, nem tampouco Sao suspensos,
mas apenas 0 seu exercicio deixa de ser garantido pelo Estado, em face da

necessidade de se implementar medidas eficazes ao restabelecimento da ordem.

Resta, ainda, considerar acerca do mérito da legalidade especial e
da suspensdo das garantias fundamentais, nas situacdes de enfrentamento das

crises pelo Estado Democratico de Direito.

Para tanto, Manoel Gongalves Ferreira Filho esclarece com

preciséo:

Como seria, porém, absurdo pretender que o Estado se conservasse numa
posicdo de inferioridade marcante, forcado a obedecer rigorosamente a leis
feitas para tempos de paz, quando sua existéncia (na guerra) ou sua
organizagdo (na revolucao) é por todos 0os meios posta em risco, em tais
Estados, se prevé, no sistema juridico, um complexo de regras destinadas
aos tempos de crise. Désse modo, ha nesses Estados, sobretudo no que
tange as liberdades individuais, dois sistemas coerentes de regras, ambos
validos, um dos quais com a sua eficacia suspensa. Ordinariamente, um
sistema se aplica, sempre mais tolerante e liberal: é a legalidade que se
poderia dizer normal, a0 passo que O outro sistema se conserva na
penumbra, como adverténcia. Nos momentos, porém, que a crise ferve e o
sistema ordinario € subvertido, por um ato-condi¢do, 0 outro sistema — a
legalidade especial — se torna eficaz, habilitando o govérno a agir com
armas melhores em defesa da constituicao.*®

Estabelecidas as circunstancias em que pode vigorar a legalidade
especial, permanecendo restrita aos casos de grave perturbagédo da ordem, que n&o
podem ser superados dentro da sistematica normal, e possuindo duragéo transitoria,

a acao estatal permanece vinculada a limites legais, buscando-se a supresséo do

*® FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. op.cit., p. 63-64.
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cometimento de arbitrariedades ou excessos, como se pretende em um Estado

Democratico de Direito.

N&o obstante, Konrad Hesse adverte que

[...] uma medida excepcional somente é admissivel se ela serve aquela
reparacdo [da ordem constitucional normal] e corresponde ao principio da
proporcionalidade. Na medida em que isso € indispensavel para a
reparacdo da situacdo normal — e somente nessa medida — devem, por
conseguinte, no estado de excecédo deixar de existir as vinculagdes, proprias
da situacdo normal, do poder publico, especialmente as de direitos
fundamentais individuais, da divisdo de poderes e do principio estatal-
federal. Com vista ao objetivo das medidas de emergéncia, nisso nao reside
uma violagdo da Constitui%éo normal, sendo um complemento e

fortalecimento necessario [...].*

Dai a necessidade de que as medidas préprias da legalidade

especial estejam muito bem definidas, sob pena de se tornarem mais um

instrumento de lesdo ao Estado Democratico de Direito, que de protecao.

Enfim, na observacdo de Inocéncio Martires Coelho, a legalidade

especial se justifica diante

[..] de um regime que reputa correto se altere, ainda que
momentaneamente, o sempre dificil equilibrio entre ordem e liberdade, em
beneficio daquela, para que esta, afinal sobreviva. O fim, no caso justificaria
0s meios, de sorte que as normas excepcionais, mesmo restritivas da
liberdade, ganhariam legitimidade enquanto instrumentos necessarios para
superar as crises e preservar as conquistas democraticas por elas
ameacadas [...]*°

Assim, a existéncia de uma legalidade especial encontra fundamento

diante da necessidade de conferir ao Estado, condi¢cdes de debelar as crises que

possam colocar em risco a sua existéncia, superando seus efeitos e garantindo sua

conservacgdo, da qual depende, afinal, a seguranca dos individuos e da sociedade.

4 HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. 20. ed.
Traducédo Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998. p. 529.
% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. op. cit.,

p. 1338.
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2 SISTEMA CONSTITUCIONAL DE SEGURANCA E
DEFESA DO ESTADO BRASILEIRO

A Constituicdo Federal de 1988 apresenta uma série de dispositivos
voltados para preservar a existéncia do Estado Brasileiro, configurando um sistema
que permita o exercicio dos seus direitos de soberania e conservagéo, garantindo

assim a seguranca e a defesa nacional.

De acordo com esse sistema, o Estado ir4 ocupar os dois pélos da
relacdo que se estabelece no que tange ao direito de conservagéo, colocando-se

como titular do direito e a0 mesmo tempo como responsavel pela sua realizacao.

Nessas condi¢des, o texto constitucional encontra-se permeado de
regras de carater preventivo e repressivo contra as possiveis ameacas ao Estado

Brasileiro, sejam elas provenientes do ambito externo, interno ou de ambos.

Analisando o artigo 5°, XLIV da CF/88, no capitulo dos direitos e
deveres individuais e coletivos, verifica-se um dispositivo que cuida da pratica de
atos considerados lesivos a seguranca nacional, ensejando sua criminalizagcdo de

forma rigorosa, enfatizando o carater de prevencéo geral negativa' da medida.

Art. 5°[...]

[]

XLIV - constitui crime inafiancavel e imprescritivel a acdo de grupos
armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado
Democrético;

[.-]

! De acordo com Luigi Ferrajoli, “as doutrinas da prevencdo geral denominada de negativa, ou da
intimidacédo, possuem o mérito de serem as Unicas que ndo confundem programaticamente o direito
com a moral ou com a natureza, ou, pelo menos, de permanecerem neutras neste campo. Isto se
deve ao fato de que elas ndo tém como escopo o delinqiiente, nem como individuo, nem mesmo
enquanto categoria tipoldgica, mas, sim, os associados em geral, dos quais, todavia, ndo valorizam
aprioristicamente, como fazem as doutrinas da prevencdo positiva, a obediéncia politica as leis.
Ademais, o utilitarismo das mesmas conecta-se diretamente com a tradicdo iluminista, que, com
grande firmeza, teorizou a separacéo entre direito e moral. Neste diapasdo podemos distinguir dois
sub-grupos, quais sejam: a) as doutrinas da intimidacdo exercida sobre a generalidade dos
associados através do exemplo fornecido pela aplicacdo da pena que se da com a condenacao; b)
aquelas da intimidacdo também voltada para a generalidade, mas, por seu turno, através da ameaca
da pena contida na lei.” (Cf. FERRAJOLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. 2. ed. rev.
e ampl. Tradugdo Ana Paula Zomer Sica et al. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 257 et seq.)
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Em oportuna observagdo acerca da insercdo desse tema na

Constituicdo Federal de 1988, Claudio Lembo manifesta que

0os acontecimentos derivados dos anos pds-1964, quando as instituicdes
democraticas foram submetidas a atos institucionais emanados dos
comandos militares e estes, por seu turno, afrontados pela agressao de
grupos armados, que se lancaram a guerrilha urbana e rural, levaram o
constituinte a se debrucar sobre acdes e atos antes inominados.”

O dispositivo torna claro o objetivo de assegurar a protecdo do
Estado e da ordem constitucional vigente, contra qualquer ameaca proveniente do
ambito interno, ou seja, de comogcéo intestina, formalizada pela guerra civil®, através
de acdes subversivas® ou de guerrilha, voltadas a desestabilizar a ordem, atentando

contra a seguranca nacional.

Embora a descri¢cdo das agdes previstas no artigo 5°, XLIV da CF/88
seja vaga, resta evidente o rigor com que devem ser reprimidas pelo ordenamento

juridico patrio, sendo insuscetiveis ao arbitramento de fiangca e imprescritiveis.

Outro tema considerado com atencdo concerne a divulgacdo de
assuntos sigilosos, que possam representar um risco para a garantia da seguranca

nacional.

Assim, mesmo o direito do individuo de ter acesso a informacgdes
colhidas por 6rgéos publicos, pode ser objeto de ressalvas, nos termos do artigo 5°,
XXXII, da CF/88.

2 LEMBO, Claudio. A pessoa: seus direitos. Barueri: Manole, 2007. p. 221.

3 Conforme Alessandro Visacro, a guerra civil consiste em um “conflito armado de carater nao
internacional que envolve segmentos distintos de uma sociedade conflagrada por razdes politico-
ideologicas, religiosas ou étnicas, em que a decomposicdo do quadro interno promove o0 avango da
violéncia, fomentando o sectarismo fratricida decorrente de dissens@es populares.” (Cf. VISACRO,
Alessandro. Guerra irregular: terrorismo, guerrilha e movimentos de resisténcia ao longo da histéria.
Sao Paulo: Contexto, 2009. p. 223.)

* Segundo Radl Sohr, “los subversivos son aquellos que buscan alterar el orden establecido minando
su legitimidad y persiguen sembrar el descontento contra la autoridad”. Desta forma, a subverséo
corresponde a uma “rebelion destinada a sublevar la base social contra las jerarquias y sus valores
éticos. También alude a las acciones de tipo econémico, politico, psicosocial o militar realizadas
contra un Estado por parte de grupos disidentes con el fin de desestabilizar o cambiar el régimen”.
(Cf. SOHR, Radl. El mundo y sus guerras. 3. ed. Santiago de Chile: Random House Mondadori, 2008.
p. 338.)
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Art. 5°[...]

[]

XXXIII - todos tém direito a receber dos érgéos publicos informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado; (grifo
Noss0)

[.-]

A parte final desse dispositivo foi requlamentada pela Lei Federal N°
11111, de 05 de maio de 2005, sendo instituida no ambito da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, a Comissdo de Averiguacdo e Analise de Informacdes
Sigilosas, com a finalidade de decidir sobre a aplicacdo da ressalva ao acesso de
documentos classificados como sigilosos, que possam “ameacar a soberania, a

integridade territorial nacional ou as relag@es internacionais do Pais”.

Com efeito, o direito fundamental do individuo encontra um limite no
direito do Estado a conservacado, na medida em que os interesses individuais ndo

podem colocar em risco a segurancga da sociedade e do Estado.

Em consonancia com esse entendimento, preceitua a Declaragao
Americana dos Direitos e Deveres do Homem, aprovada pela Conferéncia

Internacional Americana em Bogota, em abril de 1948:

Artigo XXVIII. Os direitos do homem estao limitados pelos direitos do
proximo, pela seguranca de todos e pelas justas exigéncias do bem-estar
geral e do desenvolvimento democratico.’

Diante dessas circunstancias, a necessidade de conservagao do
Estado, como responsével final pela preservacdo da ordem, assegurando a vida em
sociedade, pode justificar o ndo fornecimento de informagdes ou a publicidade de

fatos que possam atentar contra a estabilidade do corpo social.

Por sua vez, a exigéncia de se consolidar um sistema de seguranca
e defesa, uniforme e equilibrado, em todo o Estado Brasileiro, culminou com a

atribuicdo de uma maior parcela de competéncias a Unido.

> ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS (OEA). Declaracdo Americana dos Direitos e
Deveres do Homem. Bogota, 1948. In: SAO PAULO. Procuradoria Geral do Estado. Grupo de
Trabalho de Direitos Humanos. Instrumentos internacionais de protecdo dos direitos humanos. S&o
Paulo: Centros de Estudos da Procuradoria Geral do Estado, 1996. p. 111.



91

Art. 21. Compete a Uniao:

| - manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizaces
internacionais;

Il - declarar a guerra e celebrar a paz;

Il - assegurar a defesa nacional;

IV - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forcas
estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanecam
temporariamente;

V - decretar o estado de sitio, 0 estado de defesa e a intervencéo federal,

VI - autorizar e fiscalizar a producdo e o comércio de material bélico;

XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente as secas e as inundagoes;

XXIl - executar os servicos de policia maritima, aeroportuaria e de
fronteiras;

[.-]

Muito embora a Constituicdo Federal de 1988 utilize prioritariamente
a expressao defesa nacional, em semelhanca a seguranca nacional, ja se
demonstrou ser esta mais abrangente que aquela, a despeito de posicdes

doutrinarias que aceitem essa paridade.®

De fato, algumas das situagbes previstas no artigo 21 da CF/88
encontram-se diretamente relacionadas as acdes de defesa nacional, como diante

de uma agressao externa, desencadeando uma guerra.

Outras, exigem uma andlise mais acurada, tal como aquela que
envolve as relagbes com Estados estrangeiros, e que transcende as questdes
relativas & defesa, atingindo propor¢Bes mais amplas, relacionadas ao proprio

desenvolvimento das nagdes, e por conseguinte, sendo afetas a seguranca nacional.

Da mesma forma, as ac¢des proprias de assisténcia a populacdo em
caso de sinistros provenientes das forgas da natureza (defesa civil), e que né&o
envolvem agdes de cunho beligerante, mas cujos desdobramentos dizem respeito a

seguranca nacional.

® Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p.
641. (a favor da igualdade entre os conceitos de defesa nacional e seguranca nacional); e MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria: parte geral: parte
especial. 14. ed. rev. ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 412 et. seq.; PESSOA, Mério. O
direito da seguranca nacional. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 1979. p.108 et. seq.; SOHR, Raldl. El
mundo y sus guerras. 3. ed. Santiago de Chile: Random House Mondadori, 2008. p. 111 e 333.
(contrarios a igualdade entre os conceitos de defesa nacional e seguranc¢a nacional).
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Ja o artigo 20 da CF/88 trata de conferir & Unido a posse sobre

areas indispensaveis para as acfes de defesa nos seguintes termos:

Art. 20. Sao bens da Unido:

[]

Il - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das
fortificacBes e construcdes militares, das vias federais de comunicacgédo e a
preservagdo ambiental, definidas em lei;

[ ]

§ 2° - A faixa de até cento e cinquenta quildbmetros de largura, ao longo das
fronteiras terrestres, designada como faixa de fronteira, € considerada
fundamental para defesa do territrio nacional, e sua ocupacgéo e utilizagao
serdo reguladas em lei.

O dispositivo aponta para a importancia de se manter certas areas
sob a administracdo da Unido, e ainda regulamentar a utilizagéo de outras, conforme
critérios que viabilizem as acfes de defesa, visando a preservacao da integridade do

territério nacional.

Embora a designacdo dessas areas tenha sido realizada com o
intuito de se privilegiar as a¢des de defesa nacional, ndo se pode desconsiderar a
sua importancia sob o aspecto cientifico e econdmico, pela variedade de recursos
naturais que dispdem, sobretudo nas regibes de fronteira amazonica, onde a
biodiversidade e os recursos minerais constituem verdadeira fonte de riqueza da

Nagéo, inserindo-se, pois, no contexto da seguranga nacional.

Nao obstante, ha outros casos em que 0 exercicio de certas
atividades estatais encontra-se entrelacado a politicas de desenvolvimento,
programadas conforme uma estratégia nacional, tornando recorrente 0 uso da

expressao seguranga nacional, mais apropriada para tais circunstancias.

O artigo 170 da CF/88, por exemplo, define que a ordem econémica
do Estado Brasileiro, fundada na valorizagéo do trabalho e na livre iniciativa, pauta,
entre outros, pelos principios da propriedade privada e da livre concorréncia,
assegurando a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente da autorizacdo de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos

em lei, conferindo ao pais um modelo de economia descentralizada.
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Contudo, a supremacia dos interesses nacionais, inseridos dentro do
contexto da seguranga, autoriza a exploracéo direta de atividade econémica pelo
Estado, nos termos do artigo 173 da CF/88.

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracédo
direta de atividade econbmica pelo Estado s6 serd permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

Esse dispositivo viabiliza a atua¢céo do Estado Brasileiro em setores
que possam ser considerados estratégicos para a seguranga nacional, tal como na
exploracdo do petrdleo, do gas natural e no desenvolvimento de atividades

relacionadas a geragcdo de energia nuclear, consideradas inclusive, como

monopdlios da Unido, conforme dispde o artigo 177 da CF/88.

Alids, a competéncia para legislar acerca das questdes relativas a
defesa nacional e a disponibilidade de recursos que ela pode exigir, foi igualmente

conferida a Uniéo, em carater privativo.

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XXVIII - defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil
e mobilizacdo nacional;

[.-]

Cabe novamente frisar que a composi¢cdo dos elementos referidos
na norma exige uma implementacdo coordenada, sobretudo quando se refere a
questdo da mobilizagdo nacional voltada as ac¢des de defesa, circunstancia na qual
sua extensao se irradia pelo Estado como um todo, envolvendo os esforgos da
populagdo, das forgas produtivas nacionais agricolas e industriais, das relagtes

diplomaticas, constituindo enfim, matéria atinente a seguranca nacional.

Ainda no sistema constitucional de seguranca e defesa do Estado
Brasileiro, a competéncia atribuida ao Presidente da Republica coloca sob sua

incumbéncia a adogdo de medidas de substancial importancia.
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Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[]

VIl - manter relagbes com Estados estrangeiros e acreditar seus
representantes diplomaticos;
VIl - celebrar tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos a

referendo do Congresso Nacional,
IX - decretar o estado de defesa e o estado de sitio;
X - decretar e executar a intervencao federal;

XIll - exercer o comando supremo das Forcas Armadas, nomear 0s
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica, promover seus
oficiais-generais e nomea-los para os cargos que |lhes sao privativos;

[-.]

XVIII - convocar e presidir o Conselho da Republica e o Conselho de Defesa
Nacional;

XIX - declarar guerra, no caso de agressao estrangeira, autorizado pelo
Congresso Nacional ou referendado por ele, quando ocorrida no intervalo
das sessOes legislativas, e, nas mesmas condi¢des, decretar, total ou
parcialmente, a mobilizagdo nacional;

XX - celebrar a paz, autorizado ou com o referendo do Congresso Nacional;

XXIl - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forcas
estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanecam
temporariamente;

[.-]

A andlise combinada desse dispositivo e do artigo 21 da CF/88
permite identificar que o Presidente da Republica sera o responséavel por concretizar
grande parte das acdes referentes a defesa e seguranca do Estado, que sdo de

competéncia da Uniéo.

As relagdes com os Estados estrangeiros, por exemplo, encontram-
se insertas nos assuntos de interesse da seguranca nacional, por fazerem parte da

politica internacional dos Estados.

Conforme destaca Mario Pessoa, a politica internacional “é a ciéncia
e a arte de govérno da sociedade internacional, tendo por objetivo o emprégo dos
meios adequados a manutencdo da Paz, da Seguranca e do Bem-Estar Social dos
povos”, sendo promovida através da diplomacia, cujo objetivo ético “é a obten¢&o da
paz, para 0 que se torna necessario reduzir, no maximo, as contradicbes que

separam os interésses nacionais diversos”.’

Contudo, os conflitos de interesse entre os Estados, insuperaveis

por meio da diplomacia, bem como as agressfes externas podem culminar na

" PESSOA, Mario. O direito da seguranca nacional. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1971. p.136.
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declaracdo de guerra, condi¢cdo na qual o Presidente da Republica ir4 dispor das
Forcas Armadas para que, sob seu comando, operacionalizem as ac¢des voltadas a

seguranca e defesa do Estado.

As Forgas Armadas desempenham atribui¢des fundamentais nesse

contexto, assim dispondo a Constituicédo Federal de 1988:

Art. 142. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e
pela Aeronautica, sado instituicbes nacionais permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Patria, a
garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem.

§ 1° - Lei complementar estabelecerd as normas gerais a serem adotadas
na organizacao, no preparo e no emprego das Forcas Armadas.

Nota-se que o texto constitucional ndo restringe o emprego das
Forcas Armadas as acOes de defesa em caso de conflitos externos, mas lhes
confere, em sentido amplo, a responsabilidade pela garantia dos poderes

constitucionais, da lei e da ordem.

Manoel Gongalves Ferreira Filho esclarece que

as Forcas Armadas séo as detentoras, portanto, da forca publica; nelas se
deposita a coacao irresistivel com que deve contar o Estado para manter a
unidade de seu povo e de seu territério sob uma ordem pacifica e justa. [...]
Destinam-se as Forcas Armadas em primeiro lugar a garantir a seguranca
externa do Estado. Essa € sua finalidade precipua [...]. Secundariamente,
visam elas assegurar a ordem interna [...] porque essa tarefa cabe em
primeiro lugar as policias [...]. Se, porém, como sucede na guerra civil, os
meios destas ndo bastarem para restabelecer-se a ordem, cabe as Forgas
Armadas impo-la.®

Em conformidade com o artigo 142, 81° da CF/88, a Lei
Complementar N° 97, de 09 de junho de 1999, alterada pela Lei Complementar N°
117, de 02 de setembro de 2004, dispde em seu artigo 15, que as Forgcas Armadas
poderdo ser empregadas na garantia da lei e da ordem, conforme deciséo do
Presidente da Republica, por iniciativa prépria ou em atendimento a pedido

manifestado por quaisquer dos poderes constitucionais (§ 1°), de forma episddica,

8 FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Curso de direito constitucional. 27. ed. atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2001. p. 237.
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em area previamente estabelecida e por tempo limitado, desenvolvendo a¢des de
carater preventivo e repressivo (§ 4°), quando houver o reconhecimento formal pelo
Chefe do Poder Executivo Federal ou Estadual de que os instrumentos destinados a
preservacdo da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do patrimdnio,
relacionados no artigo 144 da Constituicdo Federal (assim considerados os 6rgéos
policiais) apresentam-se indisponiveis, inexistentes ou insuficientes ao desempenho

regular de sua misséo constitucional (88 2° e 3°).

Cabe salientar, que o artigo 143 da CF/88 estabelece o servigo
militar obrigatério, impondo que todos se habilitem a tomar parte no sistema de
defesa do Estado, recebendo o devido treinamento e atendendo a convocagdao para
pronto emprego, em caso de necessidade, com a ressalva, em tempo de paz, as
mulheres e aos eclesiasticos (8 2°), bem como aqueles que por motivos de crenga

religiosa, convicgdo filosofica ou politica, declarem-se impedidos de fazé-lo (§ 1°).

Para deliberar a respeito dos assuntos que envolvem a defesa
nacional, o Presidente da Republica dispde de dois érgdos consultivos, por ele
mesmo presididos e convocados quando necessario, sendo o Conselho da

Republica e o Conselho de Defesa Nacional.

O artigo 89 da CF/88 estabelece que o Conselho da Republica sera
composto pelo Vice-Presidente da Republica; pelo Presidente da Camara dos
Deputados; pelo Presidente do Senado Federal; pelos lideres da maioria e da
minoria na Camara dos Deputados; pelos lideres da maioria e da minoria no Senado
Federal; pelo Ministro da Justica; e por seis cidadéos brasileiros natos, com mais de
trinta e cinco anos de idade, sendo dois nomeados pelo Presidente da Republica,
dois eleitos pelo Senado Federal e dois eleitos pela Camara dos Deputados, todos

com mandato de trés anos, vedada a reconducao.

As atribuicdes do Conselho da Republica, previstas no artigo 90 da
CF/88, incluem o pronunciamento sobre a declaracéo de intervencgéo federal, estado
de defesa e estado de sitio, bem como em relacdo a questdes relevantes para a

estabilidade das instituicbes democraticas.
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O Conselho de Defesa Nacional tem sua composi¢cdo definida
através do artigo 91 da CF/88, dele participando o Vice-Presidente da Republica; o
Presidente da Camara dos Deputados; o Presidente do Senado Federal; o Ministro
da Justica; o Ministro de Estado da Defesa; o Ministro das Rela¢cbes Exteriores; o
Ministro do Planejamento e os Comandantes da Marinha, do Exército e da

Aeronautica.

Suas funcgdes, diretamente relacionadas com a soberania nacional e
a defesa do Estado Democratico, incluem a competéncia para opinar nas hipéteses
de declaragéo de guerra e de celebracéo da paz, nos termos da Constituigcdo; opinar
sobre a decretacao do estado de defesa, do estado de sitio e da intervencao federal;
propor os critérios e condi¢des de utilizagdo de areas indispensaveis a seguranga do
territdrio nacional e opinar sobre seu efetivo uso, especialmente na faixa de fronteira
e nas relacionadas com a preservagdo e a exploragcdo dos recursos naturais de
gualquer tipo; e estudar, propor e acompanhar o desenvolvimento de iniciativas

necessarias a garantir a independéncia nacional e a defesa do Estado Democrético.

Apesar da insisténcia pela utilizagdo do termo defesa nacional, mais
uma vez desponta o carater abrangente dos assuntos que podem ser objeto de
discusséo por parte desses dois 6rgaos colegiados, que incluem desde questdes
relevantes para a estabilidade das instituicbes democraticas até a preservagéo e
exploragdo de recursos naturais, o que evidencia maior afinidade com medidas

relacionadas a seguranca nacional.

Dentre as acles necessarias a defesa e seguranga do Estado,
diante de situagdes extremas ou de grave perturbacdo da ordem, caracterizadas
como crises, a Constituicdo Federal de 1988 consagrou, como medida excepcional,
a aplicagdo da legalidade especial, em continuidade a tradicdo constitucional
brasileira, conferindo ao Presidente da Republica competéncia privativa para

decretar a intervencgéo federal, o estado de defesa e o estado de sitio.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece as circunstancias em que

os Estados-membros poderé&o sofrer uma intervencéo federal.
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Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto
para:

| - manter a integridade nacional;

Il - repelir invaséo estrangeira ou de uma unidade da Federacdo em outra;
Il - pbr termo a grave comprometimento da ordem publica;

[.-]

Trata-se de situacdo excepcional, considerando a autonomia dos
entes federativos, que somente podera ser aplicada nos casos especificamente
definidos na CF/88, que remetem a necessidade de se manter a unido indissoluvel
dos Estados-membros (art. 34, 1); de promover a defesa do Estado-membro em caso
de agressao externa, para a qual ndo estaria apto a se defender por conta propria,
inclusive como forma de preservacao da integridade do territorio nacional (art. 34, I,
12 parte); impedir a interferéncia ou imposi¢ao dos interesses de um Estado-membro
sobre outro (art. 34, Il, 22 parte); e de conferir meios ao Estado-membro para superar
situacdes de grave perturbacdo da ordem publica, com as quais ndo esteja

conseguindo lidar (art. 34, 1l1).

Quanto a essa Ultima possibilidade descrita, Paulo Gustavo Gonet

Branco esclarece que

[...] ndo se legitima a intervencdo em caso de mera irrup¢do da ordem. O
problema tem de estar instaurado para a intervencao ocorrer. Nao € todo
tumulto que justifica a medida extrema, mas apenas as situacfes em que a
desordem assuma feitio inusual e intenso. Ndo ha necessidade de aguardar
um quadro de guerra civil para que ocorra a intervencéo. E bastante que um
guadro de transtorno da vida social, violento e de proporcdes dilatadas, se
instale duradouramente, e que o Estado-membro ndo queira ou ndo consiga
enfrenta-lo de forma eficaz, para que se tenha o pressuposto da
intervencdo. E irrelevante a causa da grave perturbacdo da ordem; basta a
sua realidade.’

Por tratar de circunstancias relacionadas a seguranca e defesa do
Estado, as hipoteses de intervencdo federal mencionadas poderdo ser objeto de
atuacéo ex officio do Presidente da Republica, no entanto, o decreto de intervencao
deverd especificar sua amplitude, prazo e condigbes de execugdo, além de nomear
o interventor, se for o caso, submetendo-se a apreciacdo do Congresso Nacional no
prazo de vinte e quatro horas (art. 36, 8 1° da CF/88), inclusive demandando a sua

convocacado extraordinéria nesse mesmo prazo, caso ndo esteja reunido (art. 36, §

® MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. 3. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 805-806.
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2°), sendo que, cessados os motivos da intervencéo, as autoridades afastadas de

seus cargos a estes retornam, salvo impedimento legal (art. 36, § 4°).

Nos moldes da intervencao federal, o estado de defesa e o estado
de sitio, como medidas excepcionais para o enfrentamento das crises, exigem
especial atengéo, sobretudo diante do fato de que durante sua vigéncia, ocorre a

suspensdao de garantias constitucionais.

A admissibilidade desses mecanismos como alternativa para dirimir
as ameacas cuja amplitude possa colocar em risco o Estado Brasileiro, aparece
entre 0os meios legitimos de que dispde o ente estatal para assegurar seu direito de

conservacdao, garantindo a seguranca da sociedade e de todos os individuos.

A prépria Convengdo Americana de Direitos Humanos (Pacto de San
José da Costa Rica), da qual o Brasil é signatario, admite a suspensao de garantias

em circunstancias pontuais.

Artigo 27 - Suspenséao de garantias

1. Em caso de guerra, de perigo publico, ou de outra emergéncia que
ameace a independéncia ou seguranca do Estado-parte, este podera adotar
as disposi¢cbes que, na medida e pelo tempo estritamente limitados as
exigéncias da situacdo, suspendam as obrigacBes contraidas em virtude
desta Convencao, desde que tais disposi¢ées ndo sejam incompativeis com
as demais obrigacdes que lhe impde o Direito Internacional e ndo encerrem
discriminacdo alguma fundada em motivos de raga, cor, sexo, idioma,
religido ou origem social.

2. A disposicao precedente ndo autoriza a suspensdo dos direitos
determinados nos seguintes artigos: 3° (direito ao reconhecimento da
personalidade juridica), 4° (direito a vida), 5° (direito a integridade pessoal),
6° (proibicdo da escraviddo e da serviddo), 9° (principio da legalidade e da
retroatividade), 12 (liberdade de consciéncia e religido), 17 (protecdo da
familia), 18 (direito ao nome), 19 (direitos da crianca), 20 (direito a
nacionalidade) e 23 (direitos politicos), nem das garantias indispensaveis
para a protecao de tais direitos.

3. Todo Estado-parte no presente Pacto que fizer uso do direito de
suspensdo devera comunicar imediatamente aos outros Estados-partes na
presente Convencdo, por intermédio do Secretario Geral da Organizacao
dos Estados Americanos, as disposi¢des cuja aplicacédo haja suspendido, os
motivos determinantes da suspensao e a data em que haja dado por
terminado tal suspens&o.™®

1 ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS (OEA). Convencdo Americana de Direitos
Humanos: Pacto de San José da Costa Rica. San José, 1969. In;: SAO PAULO. Procuradoria Geral
do Estado. Grupo de Trabalho de Direitos Humanos. Instrumentos internacionais de protecdo dos
direitos humanos. Sao Paulo: Centros de Estudos da Procuradoria Geral do Estado, 1996. p. 264-
265.
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Alinhada com essa disposicdo e com os principios que regem o
Estado Democratico de Direito, comprometido com a plena realizacdo dos direitos
fundamentais, a Constituicdo Federal de 1988 cuidou de disciplinar o estado de
defesa e o estado de sitio, condicionando sua utilizag&o a circunstancias especificas
de extrema gravidade, instituindo mecanismos de controle destinados a impedir o
cometimento de excessos e arbitrariedades, que possam tornar ilegitima a
aplicabilidade desses instrumentos, distorcendo os objetivos a que se propde o

Estado Brasileiro.

O estado de defesa e o0 estado de sitio estédo previstos no Titulo V da
Constituicdo Federal de 1988, que trata da Defesa do Estado e das Instituicbes

Democraticas.

O artigo 136 da CF/88 estabelece que o estado de defesa podera
ser decretado pelo Presidente da Republica para preservar ou prontamente
restabelecer, em locais restritos e determinados, a ordem publica ou a paz social,
ameacadas por grave e iminente instabilidade institucional ou atingidas por

calamidades de grandes propor¢des na natureza.

Sua aplicagéo decorre da edigdo de decreto que deve especificar as
areas de incidéncia da medida, o tempo de sua duragdo e as garantias que serao
suspensas, dentre as de reunido, ainda que exercida no seio das associac¢oes; de
sigilo de correspondéncia; e de sigilo de comunicacao telegrafica e telefonica; além
da eventual ocupacéo e uso temporério de bens e servigos publicos, na hipotese de
calamidade publica, respondendo a Unido pelos danos e custos decorrentes (art.
136, § 19).

Durante esse periodo, as prisbes efetuadas deverdo ser
imediatamente comunicadas pela autoridade ao juiz competente, que podera relaxa-
las, em caso de ilegalidade; o juiz deve ainda ser informado quanto ao estado fisico
e mental do detido no momento de sua autuacdo; o detido podera requisitar exame
de corpo de delito a autoridade policial; a detencdo de qualquer pessoa ndo podera
ser superior a dez dias, salvo quando autorizada pelo Poder Judiciario; sendo

vedada a incomunicabilidade do preso (art. 136, § 3°).
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Importante destacar que na vigéncia do estado de defesa, ndo é
possivel a suspensdo de outras garantias sendo as especificadas no texto
constitucional, em observancia ao principio da legalidade e como forma de se limitar

os efeitos dessa medida excepcional.

O periodo de duragdo do estado de defesa ndo poderd exceder
trinta dias, sendo possivel a sua prorrogacéo, por uma Unica vez, por igual periodo,

em caso de persistirem as razdes que justificaram a sua decretagéo (art. 136, § 2°).

O decreto do estado de defesa ou de sua prorrogagdo devera ser
submetido no prazo de vinte e quatro horas a apreciacdo do Congresso Nacional
(art. 136, § 4°), que devera se manifestar em até dez dias apds o seu recebimento
(art. 136, § 6°), devendo mesmo ser convocado extraordinariamente, caso esteja em
recesso, no prazo de cinco dias (art. 57, 8§ 6° 1, c.c. art. 136, § 5°), considerada sua
competéncia exclusiva para aprovagdo ou suspensdo da medida (art. 49, IV),

decidindo por maioria absoluta (art. 136, § 4°).

Sendo rejeitado o decreto que institui 0 estado de defesa, cessam
imediatamente os seus efeitos (art. 136, § 7°), assim como no caso de encerramento
do periodo para o qual foi estabelecido, o que ndo exime a apuracdo de
responsabilidade pelo eventual cometimento de quaisquer arbitrariedades durante o

periodo de sua vigéncia (art. 141).

A submissdo do decreto do estado de defesa ao Congresso
Nacional tem por escopo exercer maior controle sobre o emprego dessa medida
excepcional, privilegiando o principio da separacdo de poderes, propria do Estado

Democratico de Direito.

O estado de sitio, medida excepcional mais rigorosa que o estado de
defesa, somente poderd ser decretado pelo Presidente da Republica mediante
autorizagcdo do Congresso Nacional, conforme artigo 137 da CF/88, nos casos de
comocdo grave de repercussao nacional; diante da ocorréncia de fatos que
comprovem a inefichAcia de medida tomada durante o estado de defesa; e pela

declaragéo de estado de guerra ou resposta a agressao armada estrangeira.
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O decreto do estado de sitio deve conter o tempo de sua duracao,
as é&reas abrangidas, as normas necessarias a sua execugdo e as garantias

constitucionais que ficardo suspensas (art. 138).

Nos casos de comogdo grave de repercussado nacional ou de
ineficacia do estado de defesa, o estado de sitio sera decretado por prazo maximo
de trinta dias, podendo ser prorrogado por prazos iguais, sempre com autorizagéo do
Congresso Nacional, tantas vezes quanto for necessario (art. 138, § 1°, 12 parte),
sendo que durante sua vigéncia a suspensdo de garantias podera incidir apenas
sobre a obrigagdo de permanéncia em localidade determinada; detencdo em edificio
ndo destinado a acusados ou condenados por crimes comuns; a inviolabilidade da
correspondéncia, o sigilo das comunicagdes, a prestacdo de informagdes e a
liberdade de imprensa, radiodifusdo e televisdo, excluida a difusdo do
pronunciamento de parlamentares efetuados em suas Casas Legislativas e liberados
pelas respectivas mesas; a liberdade de reunido; busca e apreensdo em domicilio;

intervencdo nas empresas de servigos publicos; e requisi¢cdo de bens (art. 139).

Em face da declaragdo de estado de guerra ou resposta a agressao
armada estrangeira, o estado de sitio podera ser decretado pelo periodo em que
perdurar o fato que o ensejou (art. 138, 8§ 1°, 22 parte), sendo que a inexisténcia de
previsdo quanto a sua incidéncia sobe os direitos fundamentais, pressupfe a
possibilidade da suspensdo de quaisquer garantias constitucionais, desde que
expressamente presentes no decreto presidencial, tal como dispde o artigo 138,

caput.™

A autorizacdo para decretar o estado de sitio ou sua prorrogacao,
deverd ser decidida por maioria absoluta no Congresso Nacional (art. 49, IV, c.c. art.
137, paragrafo unico), que estando em recesso, sera imediatamente convocado pelo
Presidente do Senado Federal para se reunir dentro de cinco dias para apreciar 0
fato (art. 57, 8 6° I, c.c. art. 138, § 2°), permanecendo em funcionamento até o

término das medidas coercitivas (art. 138, § 3°).

1 cf. TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 2. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo:
Saraiva, 2003. p.856.
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As medidas adotadas na vigéncia do estado de defesa ou do estado
de sitio ser@o objeto de acompanhamento e fiscalizag@o por parte de uma comisséo,
composta de cinco membros, designada pela Mesa do Congresso Nacional (art.
140).

A exemplo do que ocorre durante o estado de defesa, atos ilicitos
praticados durante o estado de sitio também ensejardo a responsabilidade civil e

criminal de seus executores (art. 141).

A propoésito, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece a
caracterizagcdo de crime de responsabilidade, nos casos em que o Presidente da

Republica atente contra o exercicio de direitos individuais e a seguranca interna.

Art. 85. S&o crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica
gue atentem contra a Constituicdo Federal e, especialmente, contra:

[]

Il - 0 exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

IV - a seguranca interna do Pais;

[]

Paragrafo Unico. Esses crimes serdo definidos em lei especial, que
estabelecera as normas de processo e julgamento.

A Lei Federal N° 1079, de 10 de abril de 1950, que define os crimes

de responsabilidade, dispde:

Art. 7° Sao crimes de responsabilidade contra o livre exercicio dos direitos
politicos, individuais e sociais:

[ ]

10) tomar ou autorizar, durante o estado de sitio, medidas de represséo que
excedam os limites estabelecidos da Constituicao.

Art. 8° S0 crimes contra a seguranca interna do Pais:

1) tentar mudar por violéncia a forma de governo da Republica;

2) tentar mudar por violéncia a Constituicdo Federal ou de algum dos
Estados, ou lei da Unido, de Estado ou Municipio;

3) decretar o estado de sitio, estando reunido o Congresso Nacional, ou no
recesso deste, ndo havendo comocdo interna grave nem fatos que
evidenciem estar a mesma a irromper ou ndo ocorrendo guerra externa,;

4) praticar ou concorrer para que se perpetre qualquer dos crimes contra a
seguranca interna, definidos na legislacéo penal;

5) ndo dar as providéncias de sua competéncia para impedir ou frustrar a
execucao desses crimes;

6) ausentar-se do Pais sem autorizacdo do Congresso Nacional;

7) permitir, de forma expressa ou tacita, a infracéo de lei federal de ordem
publica;

8) deixar de tomar, nos prazos fixados, as providéncias determinadas por lei
ou tratado federal e necessarias a sua execugdo e cumprimento.
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Também como garantia contra os desmandos do poder e para que
as medidas excepcionais ndo sejam utilizadas para subverter os principios que
regem o Estado Democratico de Direito, a Constituicdo Federal de 1988 veda que se

realize qualquer emenda constitucional na vigéncia da legalidade especial.

Art. 60. [...]
[]

§ 1° - A Constituicdo ndo podera ser emendada na vigéncia de intervengéo
federal, de estado de defesa ou de estado de sitio.

Por fim, a Constituicdo Federal de 1988 contempla no Capitulo da
seguranca publica, os 6rgéos policiais responséveis pelas acdes voltadas para a
preservacdo da ordem publica, prevenindo e reprimindo as condutas ilicitas,

garantindo a seguranga no ambito interno.

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, é exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos seguintes 6rgaos:

| - policia federal;

Il - policia rodoviaria federal,

Il - policia ferroviaria federal,

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

De acordo com essa distribuicdo, foram criados na Unido, trés
orgdos policiais: a Policia Federal, a Policia Rodoviaria Federal e a Policia

Ferroviaria Federal.

A Policia Federal tem por atribuicbes a apuragdo das infracdes
penais contra a ordem politica e social, ou em detrimento de bens, servicos e
interesses da Unido, assim como outras infragdes cuja pratica tenha repercussao
interestadual ou internacional e exija repressao uniforme; prevenir e reprimir o trafico
ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o descaminho, sem prejuizo
da acdo fazendaria e de outros 6rgdos publicos nas respectivas areas de
competéncia; exercer as fungbes de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras; e

exercer, com exclusividade, as fun¢des de policia judiciaria da Unido (art.144, 8§ 1°).

Desta forma, a Policia Federal realiza ag¢des preventivas e

repressivas, atuando no ciclo completo de policia, ou seja, antes da eclosédo do ilicito
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penal, através de atividades ostensivas que inibam a prética do crime, e apds a sua
realizacdo, através da represséo imediata, cessando a prética criminosa e detendo
os infratores, ou por meio da repressdo mediata, promovendo investigacbes que
permitam apurar as circunstancias em que ocorreu determinado crime, culminando

na identificagéo e responsabilizagédo de seus autores.

A Policia Rodoviéria Federal destina-se ao patrulhamento ostensivo
das rodovias federais (art.144, 8 2°), enquanto a Policia Ferroviaria Federal dedica-
se ao patrulhamento ostensivo das ferrovias federais (art.144, 8 3°), praticando atos
proprios de policia administrativa, e atuando na prevencgdo e na repressdo imediata

aos ilicitos penais.

Contudo, o Decreto N° 5289, de 29 de novembro de 2004,
estabeleceu ainda a criagdo da Forgca Nacional de Seguranga Publica, sob
responsabilidade da Unido para atuar em atividades de policiamento ostensivo
destinadas a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do

patrimonio.

A Forca Nacional de Seguranca Publica se compde de integrantes
das policias federais e dos 6rgdos de seguranca publica dos Estados que tenham
aderido ao programa, recebendo treinamento especial do Ministério da Justi¢ca para
atuacéo conjunta, e podera ser empregada em qualquer parte do territrio nacional,
mediante solicitagdo expressa do respectivo Governador de Estado ou do Distrito

Federal, a critério do Ministro da Justica, em carater episddico e planejado.

No ambito dos Estados-membros e do Distrito Federal, a
ConstituicAo Federal de 1988 estabeleceu a criagdo de dois 6rgdos policiais: a
Policia Civil e a Policia Militar (art.144, § 6°).

Diferentemente da estrutura federal, na qual o 6érgéo policial realiza o
ciclo completo de policia, as policias estaduais possuem as suas atribuicbes
segmentadas, entre as atividades de policia ostensiva (administrativa) e policia

judiciaria.
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As Policias Civis possuem a incumbéncia de exercer as funcdes de
policia judiciaria e a apuragéo de infrag6es penais, excluidas as militares e aquelas
de competéncia da Unido (art.144, § 4°), atuando prioritariamente na represséo
mediata, através da investigacdo que objetiva apurar autoria e materialidade dos

crimes.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto expde que a policia administrativa

néo deve ser confundida com a policia judiciaria,

gue € um ramo especificamente voltado a elucidacdo dos delitos e a
perseguicao dos delinqientes. [...] A policia judiciaria conforma, assim, uma
espécie destacavel do género policia, vinculada, porém, diretamente a
repressdo dos comportamentos que, por sua alta nocividade, se qualificam
em infracdes penais. Ganha, por isso, uma identidade orgénica propria,
como funcao auxiliar da atuacdo do Poder Judiciario, ao qual incumbe, com
exclusividade, efetivar a repressao penal sobre as pessoas, pela reserva,
gue detém, da aplicacao de pena aflitiva pessoal.

As Policias Militares s&o responsaveis pelas atividades de policia
ostensiva e de preservacdo da ordem publica (art.144, § 5°), agindo primordialmente
como oOrgdos de policia preventiva, dissuadindo a pratica delituosa, e quando da
impossibilidade de fazé-lo, na represséo imediata ao crime, interrompendo a conduta

delitiva e restabelecendo a ordem.

Os Corpos de Bombeiros Militares se incumbem de fungdes
especificas, relacionadas a prevencéo e combate a incéndios, salvamento terrestre e
aquético, manuseio e isolamento de produtos perigosos, entre outras, além da

execucéo de atividades de defesa civil (art.144, § 5°).

As Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares também
constituem forca auxiliar e reserva do Exército Brasileiro, podendo incorporar seu

contingente em caso de efetiva necessidade (art.144, § 6°).

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit., p. 397.
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Quanto as atividades destinadas as Policias Militares, Diogo de

Figueiredo Moreira Neto esclarece que

No desempenho da policia ostensiva, expressdo que engloba o ciclo
completo da policia administrativa — ordem, consentimento, fiscalizacéo e
sancdo — as Policias Militares atuam como for¢a de dissuasdo (acdes
preventivas), mas diante de ruptura da ordem publica, atuam como forca de
choque, precedendo o emprego eventual das Forcas Armadas (acdes
repressivas) e, finalmente, sob convocacao federal, atuardo em missdes de
guerra externa ou em caso de subversdao da ordem ou ameaca de sua
irrupcéo (acdes repressivas-operativas).*®

Alguns Estados-membros possuem também uma Policia Técnico-
Cientifica, voltada para a realizagdo das pericias criminais e exames de corpo de

delito, incluindo andlises quimicas, fisicas e bioldgicas.

A Constituicdo Federal de 1988 autorizou ainda os Municipios a
criarem Guardas Municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos e
instalagbes (art.144, § 8°), ou seja, sua criacdo é facultativa, mas existindo, sua
funcé@o encontra-se vinculada exclusivamente as atividades de vigilancia ou guarda

patrimonial.

'3 Ibidem. p. 418.
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PARTE Il - FATORES DE AMEACA A SEGURANCA E
AS INSTITUICOES

1 CONSIDERACOES PRELIMINARES

A histéria da humanidade tem sido marcada por inUmeros conflitos,
das mais diversas naturezas, em face da oposicdo de interesses politicos,

econbmicos, sociais e até mesmo religiosos.

Notadamente no século passado, muitos desses conflitos se
configuraram em guerras, das quais duas assumiram proporgdes mundiais, deixando

marcas profundas, pela crueldade empregada e pela quantidade de vidas ceifadas.

Mas além das duas guerras mundiais, na segunda metade do século
XX, também a guerra fria, caracterizada pelo antagonismo entre os Estados Unidos
e a ex-Unido Soviética, representou uma constante tensdo para a humanidade,
diante da eminéncia de uma guerra nuclear que pudesse causar a destruicdo de

todo o planeta.

Ademais, como reflexo da guerra fria, vérios conflitos foram
desencadeados em diferentes regifes, alguns com caracteristicas de guerra total,
como na Guerra da Coréia, outros, combinando elementos da guerra total com a
guerra de resisténcia, como no Vietnd, e finalmente conflitos tipicamente de

resisténcia como no caso da invaséo do Afeganistdo pela ex-Unido Soviética.

Ao mesmo tempo, as duas poténcias fomentaram insurreicbes e
revoltas de fundo politico-ideolégico em diversos Estados, através da manipulagédo
de liderangas opositoras aos regimes locais, fornecendo equipamentos e armas,

como forma de expandir seu poder de influéncia e angariar novos aliados.
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Durante esse periodo os fatores de ameaga a segurancga ficaram
basicamente restritos as peculiaridades dessa disputa, sendo prioritariamente
identificados com uma possibilidade de guerra nuclear, ou mesmo de uma guerra

total, e da instigacao de revoltas de natureza politica.

Superado o periodo da guerra fria, com a desarticulagdo do bloco
soviéetico, a ameaca premente de um conflito de propor¢gées mundiais foi afastada,
entretanto, despontam atualmente, novas ameacas a seguranca dos individuos e

dos Estados.

Tais ameagas se constituem nas agdes das organizagdes
criminosas, que possuem um carater multifacetado, atuando no cometimento das
mais diversas atividades ilicitas, com elevado potencial lesivo ao Estado e as

estruturas sociais.

As organizagdes criminosas, tomadas em sentido amplo, constituem
um género do qual se identificam basicamente duas espécies: as organizagbes

criminosas em sentido estrito e as organizagdes terroristas.

As organizagbes criminosas em sentido estrito tém sua formacéo
voltada a pratica de atos tipicos de crime organizado, cujo objetivo central consiste

na obtengao de lucro em larga escala.

As organizacdes terroristas praticam atos tipicos de terrorismo,
marcados pela violéncia, sob motivacdo politica, ideoldgica, ou religiosa, com o
objetivo de disseminar o medo e demonstrar for¢ca, chamando a atengdo para

determinada causa.

O quadro abaixo sintetiza a distingéo entre os diferentes modelos de

organizagdes criminosas, 0s atos que praticam e sua motivacao principal.
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Género Espécie Atuacgao Motivagao

Organizagéao

L Criminosa Crime organizado Lucro
Organizacao _ _
(sentido estrito)

Criminosa
_ L Politica
(sentido amplo) Organizagéao _ .
_ Terrorismo Ideologica
Terrorista o
Religiosa

Quadro 1 — Modelos das Organizacdes Criminosas

Embora as agOes das organizagdes criminosas nao sejam téao
evidentes quanto as ameagcas provenientes de conflitos diretos entre Estados, quais
sejam aquelas que definem o estado de guerra, seu enfrentamento é extremamente
dificil.

As organizagdes criminosas agem dispersas no organismo social, o

que dificulta a identificagcdo dos seus integrantes.

Ademais, quando voltadas para atividades préprias do crime
organizado, as organiza¢des criminosas utilizam-se de todos os artificios possiveis
para realizar suas a¢fes de forma velada, se possivel, evitando o enfrentamento
direto, adotando praticas de aliciamento, chantagem e corrupg¢éo, infiltrando-se pelo

ente estatal.

Quando, por outro lado, as organizagbes criminosas estao
constituidas para a pratica de atos terroristas, seus componentes misturam-se entre
a populacgéo local, dificultando sua identificagdo, e aproveitando-se da fragilidade
gue encontram em sistemas de seguranca deficientes ou mesmo comedidos,
sobretudo nos Estados Democraticos, comprometidos com o respeito aos direitos

fundamentais.

A utilizacdo desses mecanismos promove o descrédito do préprio

Estado, na medida em que expde sua incapacidade de desarticular as organizagdes
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criminosas e consequentemente de promover a seguran¢a dos individuos e da

sociedade, chegando a atingir um dos fundamentos de sua existéncia.

Por essa razdo, as organizagbes criminosas representam uma
ameaca real e iminente a seguranca e as instituicdes, despontando como objeto que
enseja um estudo pormenorizado, que permita 0 seu enfrentamento eficaz,
resgatando a credibilidade do ente estatal e das autoridades constituidas, pela

confianga na sua capacidade de assegurar a ordem publica e a paz social.
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2 AS ORGANIZACOES CRIMINOSAS EM SENTIDO
ESTRITO

Nas ultimas décadas do século XX, a humanidade passou por um
periodo de amplo progresso tecnoldgico, aumentando a velocidade dos meios de

transporte e comunicagao.

Esse avanco tecnoldgico proporcionou uma significativa melhoria na
qualidade de vida das pessoas, encurtando as distancias, aproximando matérias-
primas dos centros de manufatura, tornando possivel o desenvolvimento de produtos

em menores espacos de tempo.

Entretanto, paralelamente aos beneficios advindos, ocorreu uma
implementagdo no cometimento de crimes, por parte de organizagcfes criminosas
que, utilizando dessa mesma tecnologia, passaram a inovar, auferindo maiores

lucros com menores riscos em suas agdes delituosas.

Em consequéncia, a sociedade deparou-se subitamente acuada,
ante a acdo planejada e criteriosa dessas organizagdes, que em pouco tempo,
passaram a causar sérios prejuizos a populacdo em geral, pela amplitude alcancada
em suas acdes e pela fragilidade do ordenamento juridico, incapaz de acompanhar

essas rapidas mudancgas.

O acentuado crescimento das organizagfes criminosas atingiu
tamanho potencial, que em face dos elevados volumes de capital que envolvem
suas transagOes ilicitas, chegam a causar interferéncias diretas nas atividades
econbmicas de determinados paises, trazendo a tona o questionamento quanto a
capacidade do Estado de promover inclusive, a sua propria seguranca diante dessa

ameaga.
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2.1 ORIGEM E EVOLUGCAO HISTORICA

A constituicdo de associa¢des ou organizagdes criminosas nao pode

ser considerada como um fato recente na histéria do homem.

O ser humano possui em seu intimo a pendéncia ao
estabelecimento do vinculo associativo. Desde o inicio dos tempos 0 homem sempre
buscou a associacdo como forma de facilitar as atividades que deveria

desempenhar, racionalizando o trabalho.

Em sua obra Politica, Aristoteles define o homem “por natureza,
[como] um animal politico”, destacando que “[...] o individuo, quando isolado, ndo é

auto-suficiente; no entanto, ele o é como parte relacionada com o conjunto”.*

Assim ndo poderia ser diferente em relacdo as associacdes
criminosas, que se formaram ha séculos, evoluindo para organizacées com fins
delituosos diversos, desde o cometimento de furtos e roubos, até as mais intrincadas

operacdes ilicitas.

Relatos histéricos indicam que as associa¢fes constituidas para a
exploracdo de atividades ilicitas j& estavam em plena atividade em meados do

século XVII, lastreadas no contrabando e na pirataria.

Guaracy Mingardi menciona que o contrabando teve momentos de
alta dose de sofisticagcdo na Franca, durante o Antigo Regime, assim como 0s
piratas dos séculos XVII e XVIII tinham uma organizacdo estavel, contando com o
apoio de algumas nacdes, além de um esquema de trabalho que incluia
receptadores para as mercadorias roubadas e portos seguros como a ilha de

Tortuga, que piratas franceses e ingleses controlaram de 1630 a 1660.”

! ARISTOTELES. Politica. Sdo Paulo: Nova cultural, 1999. p. 145-146. (Os Pensadores).
2 MINGARDI, Guaracy. O Estado e o Crime Organizado. S0 Paulo: IBCCrim, 1998. p. 47.
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Mingardi atenta ainda para a participagdo de autoridades publicas
nos lucros dos bucaneiros, com destaque para a rainha Elizabeth | da Inglaterra, que
durante a guerra com a Espanha, autorizou corsérios a atacar navios e possessfes
espanholas, repartindo o butim com os cofres reais; ligagdo que teria permanecido
até o século XVII, quando o lucro da pirataria foi para as maos dos altos funcionéarios
das administragdes coloniais, com interesses dissimulados que visavam lucro na

comercializagdo de mercadoria roubada.’

Esse relato historico permite identificar nos atos ilicitos praticados
pelas precérias associacdes ou organizagdes criminosas do século XVII, fragmentos
de determinadas caracteristicas que podem ser observadas nas organizacdes
criminosas contemporaneas, como a transnacionalidade e o envolvimento direto com

0 poder publico, visando vantagens econdmicas e facilidades de atuacao.

Todavia, algumas organizagbes criminosas se desenvolveram em
regibes especificas, conforme as peculiaridades culturais dos povos, alcancando
notoriedade no decorrer dos anos, como as Mafias italianas, a Yakuza japonesa e as

Triades chinesas.

Segundo Eduardo Araujo da Silva,

essas associagcfes tiveram inicio no século XVI como movimentos de
protecdo contra arbitrariedades praticadas pelos poderosos e pelo Estado,
em relacdo a pessoas que geralmente residiam em localidades rurais,
menos desenvolvidas e desamparadas de assisténcia dos servigos publicos.
Para o crescimento de suas atividades, esses movimentos contaram com a
conivéncia de autoridades corruptas das regibes onde ocorriam 0s
movimentos politico-sociais.*

Esclarece Claire Sterling, que as mais antigas organizagdes
criminosas sdo as Triades chinesas, que tiveram origem no ano 1644, como
movimento popular para expulsar os invasores do império Ming. Em 1842, seus
membros migraram para Hong Kong (na época, coldnia britanica) e Taiwan,

desenvolvendo o cultivo da papoula e a exploracdo do 6pio, que anos mais tarde

% Ibidem, p. 48.
* SILVA, Eduardo Aratjo da. Crime Organizado: procedimento probatério. Sdo Paulo: Atlas, 2003. p.
19-20.
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teve seu comeércio proibido, levando as Triades a explorarem o trafico de heroina no

mercado negro.”

Por sua vez, Mingardi expBe que o0s primeiros vestigios da Yakuza,
remetem ao século XVII, quando a organizagdo se formou a partir de dois grupos
distintos: o dos jogadores, Bakuto e dos vendedores ambulantes, Tekiya; porém, sua
estrutura somente se consolidou no século seguinte, assumindo a forma que
mantém até hoje, dividindo-se em familias que possuem o controle sobre
determinado territério. Suas principais atividades estariam ligadas ao jogo,

prostituicdo, extors&o, trafico de entorpecentes e o controle de camelds.®

Para Jean Ziegler, a Méfia Siciliana (Cosa Nostra) teria surgido a
partir de um movimento de resisténcia contra o rei de Napoles, que em 1812 baixou
um decreto alterando a estrutura agraria da regido, reduzindo o poder dos principes
que contrataram uomini d’'onore para proteger as investidas contra o territério. Os
“homens de honra” passaram a constituir associagbes secretas denominadas
méfias. Em 1865, com a unificacdo forgada da Italia, esses homens passaram a lutar
pela independéncia da regido, adquirindo a simpatia popular, contudo, a partir da

segunda metade do século XX, passaram a se dedicar as atividades criminosas.’

Por outro lado, nos EUA, os indicios de formagdo de organizacdes
criminosas apontam para o inicio do século passado, quando a promulga¢édo da
chamada “lei seca”, levou esses grupos a pratica do contrabando de bebida
alcodlica, mediante corrupcdo das autoridades e chantagem de empresarios.
Posteriormente as atividades ilicitas passaram a abarcar o jogo e a prostituicdo, e
finalmente, com a migracdo de familias da Cosa Nostra para os EUA, apos a 22
Guerra Mundial, ocorreu a juncdo dessas organizagdes, formando-se a Méfia Italo-

Americana, atuando incisivamente no trafico de entorpecentes.8

® STERLING, Claire. EI mundo em poder de las mafias. Traducdo de Concha Cardefioso Saez de
Miera. Barcelona: Flor del Viento, 1996. p. 42-43. apud SILVA, Eduardo Aradjo da. ibidem, p. 20.

® MINGARDI, Guaracy. op. cit., p. 57-58.

" ZIEGLER, Jean. Os senhores do crime: as novas méfias contra a democracia. Tradugcdo Manuela
Torres. Lisboa: Terramar, 1999. p. 44-45. apud SILVA, Eduardo Araudjo da. op. cit., p. 20-21.

8 ARLACCHI, Pino. Adeus a mafia: as confissdes de Tommaso Buscetta. Traducéo Roberto Cattani e
Lucia Wataghin. S&o Paulo: Atica, 1997. p. 68-90. apud SILVA, Eduardo Aratjo da. ibidem, p. 24.
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Na América do Sul, a Colémbia ocupa posicao de destaque por ser
reconhecidamente um centro produtor e distribuidor de entorpecentes, sobretudo
cannabis sativa (“maconha”) e cocaina. As organizacdes criminosas nesse pais
desenvolveram-se sob a forma de Cartéis, sendo os mais famosos o Cartel de
Medellin e o Cartel de Cali, mundialmente conhecidos por sua intensa agressividade
e oposicdo ferrenha ao governo, que provocaram um clima de instabilidade

acentuado, préximo ao de uma guerra civil.

Com base nessas consideracbes sobre algumas das mais
conhecidas organizagdes criminosas, € possivel identificar sua dispersdo pelo
mundo e as peculiaridades politico-econdmicas e culturais que contribuiram para o

seu surgimento.

2.2 EXPANSAO E DESENVOLVIMENTO

As organizagdes criminosas enfrentaram um vertiginoso crescimento
na medida em que os avancos tecnoldgicos lhes proporcionaram o ferramental

adequado & modernizag&o e ampliagdo de suas atividades.

Com efeito, as organizagdes criminosas que agiam em regides
especificas, bem definidas, com areas de influéncia limitadas e que tradicionalmente
permaneciam sujeitas ao seu controle, expandiram seu raio de incidéncia, ampliando
seus negocios, inclusive buscando a cooperagdo de organizagBes criminosas de

outras regides, como forma de aumentar seus lucros.

Surgem, pois, as condigbes favordveis a constituicdo do crime
organizado contemporaneo, uma forma evoluida e sistematizada de prética

criminosa, com significante poder de lesdo social e econdémico.
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De imediato, aparecem oportunidades que apresentam menor risco
e maior lucratividade, passando a ser privilegiadas em detrimento das tradicionais

atividades criminosas, cujo risco comparativamente era mais elevado.

Hipoteticamente, uma ponderagdo superficial poderia contrapor as
seguintes situagdes: seria oportuno correr o risco de armar um grupo de pessoas
para efetuar um roubo a um estabelecimento bancario, com a perspectiva de
envolvimento em um confronto direto com forgas policiais ou mesmo sua seguranga
privada, ante a possibilidade de se obter um lucro ainda maior com a exploragéao de
informagdes privilegiadas em aplicagdes no mercado financeiro? Tudo se resumia a
uma questdo de direcionamento de esforgos, contatos adequados e qualificacéao

técnica do profissional do crime!

A partir dessa andlise hipotética, percebe-se que a lucratividade das
organizagfes criminosas pode ser tanto maior quanto mais especializadas, mais

afetas a tecnologia e aos recursos que ela oferece.

Ocorre que essa percepgdo conduz diretamente a especializacéo e
composicdo de organizagdes criminosas extremamente rigidas, com padrdes de
conduta nitidamente definidos, atuando ante os mais diversos panoramas, muitas

vezes sob a inocente aparéncia de uma empresa comum.

Isso denota uma mudanga de foco na prépria qualidade dos crimes
praticados pelas organizagdes criminosas, priorizando atividades como fraudes,
desvios de recursos, exploracdo de informagdes privilegiadas ou os chamados
“crimes de colarinho branco”, em detrimento de roubos e sequestros, que por serem

notoriamente violentos, promovem amplo clamor social.

Diante dessa evolugéo, nota-se que organizagéo criminosa e crime

organizado assumem conotagdes distintas.

Por conseguinte, as organizagdes criminosas podem ser

consideradas como a estrutura hierarquica em torno da qual se agrupam individuos
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cujo objetivo seja a pratica de ilicitos, incluindo desde os mais corriqueiros aos mais

complexos, caracteristicos do crime organizado contemporaneo.

Em contrapartida, o crime organizado inclui um conjunto de acdes
delitivas, planejadas minuciosamente, de forma clandestina e preferencialmente
discreta, de alcance transnacional, e que somente se viabilizam em face de uma
estrutura hierarquica definida e eficiente (a organizagdo criminosa), tendo por
objetivo a obtencdo de lucros em larga escala. Sua manifestagdo é particularmente
nitida nos crimes econdmicos, crimes contra o sistema financeiro nacional e contra a

ordem tributéria.

Por sua vez, a incorporagdo da tecnologia ao crime organizado
proporcionou dinamismo e versatilidade, com a informatizacdo de sistemas,
facilidades para se criar empresas de fachada e investir no mercado financeiro,
aproveitando-se da lavagem de capitais para transformar os lucros auferidos em
atividade ilicita, em recursos “limpos”, que garantam ao seu detentor, todas as
caracteristicas necessarias para ser reconhecido como pessoa iddnea e

normalmente, em face da disponibilidade econdmica, bem aceita no meio social.

Em decorréncia, o componente humano que integra uma
organizagdo criminosa cujo objetivo seja a pratica de acgbes tipicas do crime
organizado néo pode mais ser relacionado aos incautos aventureiros que, pelo baixo
grau de escolaridade, restavam desprezados no mercado de trabalho e incorriam na

vida do crime.

Embora pessoas com poucas qualificacdes técnicas ou culturais
possam ser aproveitadas nos niveis hierarquicos mais baixos dessas organizagtes
criminosas, para atuar em situacdes de pouca importancia, ndo é este o perfil do

componente que a organizagdo visa recrutar para compor os seus quadros.

Pelo contrario, o integrante da contemporanea criminalidade
organizada deve possuir geralmente esmeradas qualificagbes educacionais,
conhecimentos técnicos especificos, relativos ao mercado financeiro, ao tramite de

documentos, a informética e a area contabil, conhecendo os meandros do governo e
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0os nichos de mercado em que podem exercer sua influéncia, explorando sua

fragilidade.

E certo ainda, que o crime organizado encontra na corrupgéo de
agentes publicos uma das principais ferramentas de que disp&e para o alcance de

seus propdsitos, mas em circunstancias em que ndo haja entendimento, € muito

comum o uso da ameaga e da forga como mecanismos de persuasao.

Além disso, as ameacas e emprego de forga também séo frequentes
em relacdo as testemunhas dos crimes praticados e aos possiveis dissidentes ou

componentes da organizagdo que se proponham a delatar aos demais.

Apesar desse panorama, 0 crime organizado n&do se restringe a
incidir sobre as areas econdmica, financeira ou tributéria, sendo que sua extensao
inclui o trafico de armas, de pessoas, de entorpecentes, de 6rgdos humanos,
sobretudo no ambito internacional, além de extorsdes, chantagens, ameacas,
exploracdo de jogo, prostituicdo, contrabando, receptacdo e até homicidios, que
embora ndo constituam um fim préprio do crime organizado sdo comumente
empregados como mecanismo para impor obediéncia e fidelidade no ambito interno

e para intimidag&o no ambito externo.

Consequentemente, o incremento tecnolégico permitiu, ao mesmo
tempo, que as demais operacdes vinculadas ao crime organizado, como o trafico de
armas e de entorpecentes, também fossem estimuladas, agilizando-se as conexdes

internacionais, facilitando-se contatos, transferéncias de fundos e entregas.

Para Walter Fanganiello Maierovitch, “a Network [do crime
organizado] constituida em 1987 envolvendo o Cartel de Cali, a Cosa Nostra e a US
Méfia permitiu o ingresso da cocaina nos mercados consumidores da Europa e

Estados Unidos”.®

® MAIEROVITCH, Walter Fanganiello. Multinacionais do Crime Movimentam ¥ do Dinheiro do Mundo.
In: | FORUM SOBRE O CRIME SEM FRONTEIRAS, 1995, S&o Paulo. | Férum sobre o Crime sem
Fronteiras. Sao Paulo: UNICID, 1995. p. 30-31.
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Seguindo a mesma linha de raciocinio, Francis Rafael Beck assinala:

Passa-se a trabalhar, assim, também com o carater internacional da
criminalidade contemporanea. Grupos mafiosos que tinham uma tradigcéo de
atividades limitadas as suas préprias regiGes comecaram a se associar, com
a finalidade de se expandirem para outros espacos geograficos de atuacao.
Incluem-se nesses grupos as antigas mafias italianas e americanas, a
Yakuza japonesa, as Triades baseadas em Hong Kong e Sudeste asiatico,
assim como 0s novos grupos mafiosos em rapida expansdo na Africa
ocidental e as novissimas mafias russas (surgidas com o desmantelamento
do Estado soviético), todas amparadas pela producdo dos -cartéis
colombianos do narcotrafico e, em menor escala, por outros centros de
producéo, como o Sudeste asiatico.™

H& que se considerar ainda, que grande parte dos mecanismos
colocados a disposicdo das organizacdes criminosas podem ser considerados como
subproduto do processo de globalizagdo que envolveu a humanidade no final do

século XX.

A supressdo das barreiras alfandegérias e dos mecanismos de
protecdo das industrias de menor porte, a consolidagdo do poderio das
multinacionais, a interdependéncia financeira entre os diversos Estados, garantiram

a supremacia do poder econémico sobre o poder politico.

Como decorréncia, o Estado moderno enfrenta uma crise de
identidade, ante a compressao de um dos elementos que constitui o sustentaculo de

sua existéncia, a soberania.

Este enfraquecimento do Estado, aliado as facilidades
proporcionadas pelas aberturas da globalizagéo, tém permitido a formacdo de um
ambiente propicio a expansdo do crime organizado, que se alastra pelos setores
menos guarnecidos da atividade econdémica, na busca inescrupulosa e desenfreada
das organizagbes criminosas pelos lucros que podem ser obtidos, corroendo o

Estado e deteriorando a qualidade de vida.

A Mafia Russa, por exemplo, ganhou importancia apos a abertura

politica no leste europeu. Inicialmente com ascendéncia regional, vinculada as

9 BECK, Francis Rafael. Perspectivas de Controle ao Crime Organizado e Critica & Flexibilizacdo das
Garantias. Séo Paulo: IBCCRIM, 2004. p. 60.
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tradicionais atividades ilicitas de lenocinio, extorsdo e corrupcdo, a Méfia Russa
expandiu significativamente sua gama de atividades, conforme atesta Walter

Fanganiello Maierovitch:

A rede de sustentacdo da economia informal da antiga Unido Soviética, que
serviu ao mercado negro de bens de consumo e cambio de moedas, atende
hoje aos interesses da Organizacija. A méfia russa oferece ao mundo
componentes nucleares, gas, petréleo e armamentos. Recebe a
Organizacija, pela intermediacdo siciliana da Cosa Nostra, cocaina
colombiana, passando pelo Brasil. Sabe-se que 80% dos comerciantes
russos pagam protecdo aos agentes da Organizacija, que, no ano de 1991,
investiu, pela mesma network [do crime organizado] no contrabando de
petroleo, comprando por 5 dolares e revendendo por 140 délares por
tonelada. [...] Atualmente, a Organizacija é considerada a méafia mais
violenta do mundo, tendo ja investido, para reciclagem, na exploragéo
comercial da msica rock.™

Em face da realidade estabelecida, percebe-se que o
desenvolvimento das organizagdes criminosas potencializou suas agdes, evoluindo
indiscutivelmente para os atos tipicos da criminalidade organizada, transcendendo a

individualidade de vitimas e as fronteiras, atingindo a sociedade como um todo.

2.3 O CRIME ORGANIZADO

Existem muitas divergéncias doutrinarias em relacdo ao conceito de
crime organizado, e diversos doutrinadores se posicionam inclusive quanto a

impossibilidade de definigdo do que seja esta modalidade criminosa.

Contudo, antes de se aprofundar na analise da criminalidade
organizada, é importante salientar que crime organizado e organizagdo criminosa

sdao institutos distintos.

Embora haja emprego usual na doutrina de ambos os termos como
sindnimos ou correspondentes, é certo que um estudo cientifico e aprofundado da

guestao exige que sejam especificados, restando esclarecidas suas diferencas.

1 MAIEROVITCH, Walter Fanganiello. op. cit., p. 31.
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Conforme afirmacé&o anterior, as organizagdes criminosas podem ser
consideradas como a estrutura hierarquica em torno da qual se agrupam individuos

cujo objetivo seja a pratica de ilicitos de natureza diversa.

A partir dessa premissa, podem ser feitas algumas inferéncias em

relag@o as organizagdes criminosas.

Inicialmente, por se tratar de um agrupamento de individuos, torna-
se evidente a pluralidade de agentes. Entretanto, subsistiria 0 questionamento

relativo & quantidade de envolvidos para compor tal organizacao.

Ocorre que a quantidade de individuos n&o parece ser o elemento
primordial para a caracteristica da organizacdo, mas sim a distribuicdo de fungbes
especificas entre esses individuos, dispostos dentro de uma organizagdo formal,
constituindo uma estrutura hierarquizada que, para o alcance de seus objetivos,

pode incluir um ndmero maior ou menor de pessoas.

Todavia, quanto mais complexa for a operacdo desenvolvida pela
organizacgdo, tanto maior serd a quantidade de pessoas envolvidas e possuidoras de

atribuicdes préprias para a consumacao da prética criminal almejada.

Segundo Allan G. Johnson,

uma organizacao formal € um sistema social estruturado em torno de metas
especificas e que, em geral, consiste de varios grupos ou subsistemas inter-
relacionados. E dirigida de acordo com normas estabelecidas de forma clara
e rigidamente impostas. Empresas, a Igreja Catdlica, os sistemas judiciarios,
as reitorias de universidades e as forcas militares exibem as propriedades
das organizacdes formais.™

12 JOHNSON, Allan G. Dicionario de Sociologia: guia pratico da linguagem sociolégica. Traducéo Ruy
Jungmann. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1997. p. 163.
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Mas além disso, a organizagdo formal acrescenta em seu corpo a
burocracia, como elemento de exteriorizacdo maxima de sua estrutura planejada,

conforme esclarece Johnson:

A burocracia € o tipo mais complexo e altamente desenvolvido de
organizagdo formal. Da forma como foi desenvolvido por Max WEBER, o
conceito se refere a uma organizacdo na qual o poder é distribuido em uma
HIERARQUIA rigida, com nitidas linhas de autoridade. A DIVISAO DO
TRABALHO é complexa, o que implica dizer que pessoas se encarregam de
tarefas minuciosamente especializadas e trabalham sob regras e
expectativas definidas de forma clara, em geral escritas. Sao mantidos
registros por escrito e gerentes se especializam em supervisionar o sistema.
O cumprimento dos objetivos da organizacdo tem precedéncia sobre o bem-
estar dos individuos, e a racionalidade impessoal é valorizada como base
para a tomada de decisdes & luz desses objetivos.*?

Assim, na medida em que essas organizacfes criminosas se
constituem, a burocratizacdo é automaticamente incorporada as suas rotinas,
funcionando como verdadeiro mecanismo de regulagdo e controle das agdes

praticadas.

Paralelamente surge o fator do vinculo associativo existente entre
esses individuos, que ndo se reinem aleatoriamente para a pratica criminosa, mas
se agrupam com um objetivo proprio, com a intencdo pré-definida de se compor para
a prética de atividades ilicitas, transparecendo mutatis mutandi uma espécie de
affectio societatis, consubstanciando a estabilidade e a permanéncia do

agrupamento.

Outro aspecto a ser destacado é que a organiza¢do criminosa nao
se constitui para a pratica esporadica de um delito, pois sua formacé&o € criteriosa,
de modo que a habitualidade ou a pratica reiterada da conduta criminosa

caracteriza sua existéncia.

Finalmente, resta o objeto da organizacdo, a préatica delituosa em
todas as suas modalidades, incluindo desde as contravencdes até os crimes mais

complexos.

13 Ibidem, p. 164.
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2.3.1 Manifestacdes do Crime Organizado

Por outro lado, as dificuldades em se definir no que consiste o crime
organizado provém das mais diversas razdes, dentre elas por se tratar de um
fendmeno de ocorréncia mundial, alastrando-se entre povos de formagdes culturais
distintas e de caracteristicas proprias, sob condi¢des variadas, incluindo atividades
ilicitas conciliadas a negocios de aparéncia licita, e em constante processo de

mutacéo e aperfeicoamento, visando acobertar sua existéncia.

Como desdobramento, parte da doutrina considera ser impossivel a
conceituagdo do crime organizado, rechagando os conceitos existentes, muitos dos
quais conferindo ao crime organizado, caracteristicas que seriam proprias das

organizac¢des criminosas, por ndo atentar para essa distingao.

No entendimento de Eugenio Raul Zaffaroni, “o crime organizado

seria 0 conjunto de atividades ilicitas que operam no mercado, disciplinando-o

quando as atividades legais ou o Estado ndo o fazem”."*

Contudo, prossegue, o crime organizado ndo pode ser conceituado,

sendo sua categorizagao frustrada, na medida em que

€ um fendbmeno de mercado desorganizado ou ndo disciplinado, que se
abre a disciplina produzida pela atividade empresarial licita ou menos licita.
E 6bvio que estas aberturas ou furos na disciplina do mercado sdo muito
diferentes, instaveis e variaveis, pois como todo mercado € dinamico,
existem espacos que se obstruem e outros que se abrem. Dai que a
conceitualizacdo resulte impossivel e as tentativas se vejam frustradas e
gue, ademais, 0S espagos MesmOos nhao possam suprimir-se, porque
implicaria parar a dinamica do mercado, ou seja, fazé-lo desaparecer. Sem
duvida existem méafias e bandos, ha atividades licitas e ilicitas, mas ndo ha
um conceito que possa abranger todo o conjunto de atividades ilicitas que
podem aproveitar a indisciplina do mercado e que, no geral, aparecem
mescladas ou confundidas de forma indissoltivel com atividades licitas.™

14 ZAFFARONI, Eugenio Rall. “Crime Organizado” uma categorizacdo frustrada. Discursos
Sediciosos: crime, direito e sociedade, Rio de Janeiro, Relume Dumar4, ano 1, v. 1, p. 53, 1996.
15 Ibidem, p. 54.
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De acordo com Juarez Cirino dos Santos, existem dois discursos
acerca do crime organizado: 0 americano que versa sobre o organized crime,
produto de uma teoria de conspiragdo contra 0 povo e 0 governo americano, por
organizagfes secretas nacionais, centralizadas e hierarquizadas de grupos étnicos
estrangeiros, voltadas para atuag@o no mercado ilicito da economia; e o italiano, que
trata do crimine organizzato, utilizado como sinbnimo de Méfia, e que tem por
objetivo esclarecer a realidade prépria do fenbmeno no pais, conforme suas

peculiares contradi¢cdes histéricas, econdmicas, politicas e culturais.*®

Entretanto, Santos entende o organized crime “carente de conteudo
juridico-penal ou criminolégico”, e o crimine organizzato “impossivel de ser
transferido a outros contextos nacionais, sem grave distor¢gdo conceitual ou
deformacgéo do objeto de estudo”, considerando enfim, “que o conceito de crime
organizado é desnecessério, por ndo designar nada que ja ndo estivesse contido no

conceito de bando ou quadrilha, um tipo de crime contra a paz publica previsto em

qualquer codigo penal”.*’

Dessa afirmacéo, percebe-se nitidamente a utilizacdo do termo
“crime organizado”, ao invés de “organizagdo criminosa”, a qual certamente poderia

ser objeto de comparagéo com as formacgdes criminosas de quadrilha ou bando.

Ao seu turno, Francis Rafael Beck aduz que

qgualquer conceituacao finda por enrijecer, congelar historicamente o seu
objeto. Faz com que determinadas situacbes até entdo desconhecidas
necessariamente tenham que se enquadrar ou ndo na definicdo que foi
previamente estabelecida. [...] Enquanto ainda se discute o que é o crime
organizado, as diversas formas como ele se manifesta e mesmo se “existe”
essa categoria de crime, qualquer tentativa de representacédo deste objeto
correria 0 sério risco de pecar pela restricdo ou amplitude exagerada. Mais:
a propria mutabilidade do fendmeno impede esta restricdo. Qualquer
conceito que poderia ser utilizado ha duas ou trés décadas, certamente nao
se adequaria a maior parte dos casos atuais de suposta existéncia de
criminalidade organizada. Com a globalizacdo da economia e a revolugao
das formas de comunicacdo e transferéncia de dados e informacdes,
mesmo um conceito formulado ha Bpoucos anos ja poderia restar
completamente desatualizado, obsoleto.*

8 SANTOS, Juarez Cirino dos. Crime Organizado. In: BONATO, Gilson (Org.). Direito penal e direito
processual penal: uma visao garantista. Rio de Janeiro: Lumen Jaris, 2001. p.139-144.

7 Ibidem, p. 141-145.

18 BECK, Francis Rafael. op. cit., p. 73-74.
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Alids, a globalizacdo da economia, mencionada por Beck, constitui

um fator comumente responsabilizado pela expanséo da atividade criminosa.

O processo de globalizagdo econdmica permitiu a abertura das
nacbes e a ampliacdo dos mercados, fazendo surgir uma série de oportunidades
gue logo passaram a ser exploradas pelas organizagdes criminosas, sob
circunstancias que podem ser caracterizadas como acgdes tipicas do crime

organizado.

Nesse sentido, Jesus-Maria Silva Sanchez esclarece que

a integracdo gera uma delingiiéncia contra os interesses financeiros da
comunidade, produto da integracdo (fraude orcamentaria — criminalidade
alfandegaria —, fraude as subvencdes), ao mesmo tempo em que contempla
corrupcao de funcionarios das instituicdes da integracdo. Além disso, gera a
aparicdo de uma nova concepcdo de objeto do delito, centrada em
elementos tradicionalmente alheios a idéia de delingiiéncia como fenémeno
marginal; em particular, os elementos de organizacao, transnacionalidade e
poder econdmico.™

Acrescenta ainda Silva Sdnchez que essa nova gama de delitos, a
gual designa delinquéncia da globalizagdo, possui nas expressdes criminalidade
organizada, criminalidade internacional e criminalidade dos poderosos, os tragos

gerais que melhor podem defini-la.?°

Da mesma forma, para Alberto Silva Franco

o modelo globalizador produziu novas formas de criminalidade que se
caracterizam, fundamentalmente, por ser uma criminalidade supranacional,
sem fronteiras limitadoras, por ser uma criminalidade organizada no sentido
de que possui uma estrutura hierarquizada, quer em forma de empresas
licitas, quer em forma de organizacao criminosa e por ser uma criminalidade
que permite a separacdo tempo-espaco entre a acgdo das pessoas que
atuam no plano criminoso e a danosidade social provocada.?*

9 SILVA SANCHES, JesUs-Maria. A Expansdo do direito penal: aspectos da politica criminal nas
sociedades poés-industriais. Tradugdo Luiz Otavio de Oliveira Rocha. S&do Paulo: Revista dos
Tribunais, 2002. p. 80.

2 |bidem, p. 80.

' FRANCO, Alberto Silva. Globalizagdo e criminalidade dos poderosos. Revista Portuguesa de
Ciéncia Criminal, Coimbra, v. 10, n. 2, p. 206, abr./jun. 2000.
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Por considerar que o crime organizado incide diretamente sobre a
desorganizacdo dos mercados, onde inexiste regulamentacdo quanto ao seu

funcionamento, Zaffaroni observa quanto ao processo de globalizagéo econdmica:

Qualquer que seja a opinido que se tenha acerca da natureza, alcance e
perspectivas deste fendmeno, ndo se pode negar que a circulagdo de bens
e servicos através das fronteiras tem adquirido uma flexibilidade nunca
conhecida, favorecida de forma extraordinaria pela queda do chamado
“socialismo real”, tecnologia, mercados regionais, surgimento dos novos
paises industrializados no extremo oriente e indiscutivel presenca do Japao
como poténcia mundial. Ao se globalizar desta maneira, o mercado mundial
ndo se limitou apenas a exportar seus ambitos de indisciplina, mas
possibilitou novos e nunca imaginados espacos de indisciplina, prontamente
aproveitados pela atividade empresarial, legal ou ilegal. E claro que se tem
gerado verdadeiras economias complementares parcialmente ilicitas, como
0 caso da cocaina, mas em geral, pode-se afirmar que, dado o volume da
atividade ilegal mesclada com a legal, nos encontramos ante uma nova
forma de acumulacdo de capital, antes desconhecida: o dinheiro sujo
proveniente de negdcios ilicitos e evasdes fiscais, o trafico de bens e
servicos proibidos, a especulacdo financeira, etc.?

Certamente, a globalizagdo promoveu a franca expansao dos
negacios das organizagdes criminosas incorporando a transnacionalidade com maior

énfase ao rol de elementos que caracterizam o crime organizado.

Desse modo, grande parte dos conceitos de crime organizado

incorpora essa caracteristica, tal como expde Haroldo dos Anjos:

A definicdo que mais se aproxima de crime organizado, consiste na
organizagdo, em que duas ou mais pessoas associam-se, para a pratica de
ilicitos penais, civis ou administrativos, com sélida estrutura permanente,
para exploracdo de negocios macroeconémicos e clandestinos, de ambito
nacional ou internacionalmente, com fins lucrativos.?®

Contudo, ndo é apenas a transnacionalidade que permeia o conceito
de crime organizado, mas uma série de outras caracteristicas que podem ser

constatadas a partir da andlise desse fenémeno.

%2 7 AFFARONI, op. cit., p. 56.
% ANJOS, J. Haroldo dos. As Raizes do Crime Organizado. Florianépolis: IBRADD, 2003. p. 80-81.
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Para Allan G. Johnson,

o crime organizado (syndicated, em inglés) é um sistema que se distingue
por uma estrutura complexa, que lembra mais uma ORGANIZACAO
FORMAL do que um conjunto indefinidamente entrelacado de criminosos.
As organizac¢des de criminosos tém uma cadeia hierarquica de comando,
uma DIVISAO DO TRABALHO complexa que inclui um sistema de
administracdo, um sistema formal para manutencédo de registros e regras
claramente elaboradas que se espera que sejam seguidas por todos — todas
as quais sao caracteristicas das organizacbes formais. Tornando-se as
organizagbes criminosas mais complexas, o0 mesmo acontece com as
variedades de crimes que cometem, tais como trafico de droga, com sua
estrutura complicada de aquisi¢cao, processamento, transporte e venda, ou a
infiltracsio em empresas legitimas através de uma vasta rede de recursos.*

Jé o FBI (Federal Bureau of Investigations), 6érgéo policial repressivo

americano, conceitua crime organizado como

qualquer grupo que tenha de alguma forma uma estrutura formalizada e
cujo objetivo primario seja obter lucros através de atividades ilegais. Tais
grupos mantém suas posicfes através do uso da violéncia, ou ameaca de
violéncia, corrupcdo de funcionarios publicos, suborno ou extorsdo e
geralmente tem um impacto significativo na populacdo local, da regido ou
pais como um todo. Um grupo criminoso resume esta definicdo — La Cosa
Nostra.

Guaracy Mingardi, por outro lado, considera a existéncia de duas

modalidades de crime organizado: o tradicional e o empresarial.

Define o crime organizado tradicional como

grupo de pessoas voltadas para atividades ilicitas e clandestinas que possui
uma hierarquia propria e capaz de planejamento empresarial, que
compreende a divisdo do trabalho e o planejamento de lucros. Suas
atividades se baseiam no uso da violéncia e da intimidacdo, tendo como
fonte de lucros a venda de mercadorias ou servigcos ilicitos, no que é
protegido por setores do Estado. Tem como caracteristicas distintas de
gualquer outro grupo criminoso um sistema de clientela, a imposi¢éo da lei
do siléncio aos membros ou pessoas préximas e o controle pela forca de
determinada porc&o de territorio.?

No que concerne ao crime organizado empresarial, considera ser
dificil de distingui-lo das simples quadrilhas ou de pequenas empresas legais, sendo

que sua caracteristica predominante € o emprego de métodos empresariais,

24 JOHNSON, Allan G. op. cit., p.58.
* MINGARDI, Guaracy. op. cit., p. 43.
% |bidem, p. 82-83.



129

congregando especialistas que se associam para exercer determinada atividade,
permanecendo desvinculados de qualquer compromisso pessoal, que imponham

honra, lealdade, obriga(;élo,...27

A partir da avaliacdo dos conceitos de crime organizado
anteriormente apresentados, percebe-se com clareza que ocorre a aproximacao dos

conceitos de organizagao criminosa e crime organizado, como néo deveria ocorrer.

Em consideragdo preliminar, afirmou-se que o crime organizado
inclui um conjunto de agbes delitivas, planejadas minuciosamente, de forma
clandestina e preferencialmente discreta, de alcance transnacional, e que somente
se viabilizam em face de uma estrutura hierarquica definida e eficiente (a
organizagéao criminosa, no caso em sentido estrito), tendo por objetivo a obtengéo de

lucros em larga escala.

Partindo-se da definigdo classica de crime, como sendo o fato tipico,
antijuridico e culpavel, ndo se pode afastar da ideia de crime organizado que sua
materializacdo esta vinculada a conduta, agdo ou omisséo, praticada em desfavor de

um bem juridico tutelado pela lei.

Ocorre que toda conduta deve ser praticada por um sujeito que, em
se tratando do crime compreendido como organizado, é a organizagao criminosa em
sentido estrito, cuja composicdo plural de pessoas, associadas em carater estavel e
permanente, dispostas em estrutura hierarquizada, com a distribuicdo de tarefas
especificas, voltadas para a prética reiterada de atividades ilicitas, confere ao crime

praticado a adjetivagao de “organizado”.

Desta forma, a organizagdo criminosa em sentido estrito pode ser

considerada o sujeito ativo da criminalidade organizada.

Reitere-se que, assim como uma quadrilha ou bando nao podem ser

confundidos com o tipo criminoso que praticam, v. g., um roubo, a organiza¢céo

z Ibidem, p. 87-89.
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criminosa ndo pode ser confundida com os tipos criminais considerados proprios do

crime organizado.

Logo, o crime organizado se manifesta em suas diferentes formas,
através das ac¢Oes das organizagfes criminosas em sentido estrito, ou seja, a cada
oportunidade que a organizagdo criminosa pratica uma agao delitiva, cujo objetivo

final seja a obtencao de lucro, resta caracterizado um ato tipico do crime organizado.

Entretanto, a doutrina ndo estabelece claramente essa distincdo, e
como consequéncia da confuséo entre esses dois institutos, surgem posi¢cdes das

mais variadas.

Nao obstante, os conceitos apresentados possuem importancia
substancial na medida em que, abstraidos de seu teor as caracteristicas da prépria
organizacgéo criminosa, restam aquelas que podem asseverar sua forma de atuagéo,
sendo de extrema importancia para que se compreenda como se manifesta o crime

organizado.

Antes, porém, de se passar as caracteristicas do crime organizado,
torna-se pertinente a observagao de que n&o apenas a organizagdo criminosa pode
se constituir no sujeito ativo capaz de praticar atos tipicos do crime organizado, mas

também qualquer pessoa juridica, empresa ou sociedade licitas.

De fato, as pessoas juridicas possuem, como as organizacdes
criminosas, diversos individuos compondo seus quadros, segundo uma estrutura
hierarquizada, burocratica, com distribuicdo de tarefas especificas, de caréter
estavel e permanente, estando voltadas para a exploracdo de uma atividade licita.
Entretanto, nada impede que essas pessoas juridicas se utilizem,
concomitantemente, de artificios para a prética de atividades ilicitas, aparentemente
despercebidas do publico em geral, como fraudes fiscais, evasdo de divisas, pratica

de concorréncia desleal, corrupcao de funcionarios publicos,...
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Nesse caso, sendo comprovado que a estrutura empresarial foi
utilizada para a prética de atos ilicitos, os mesmos também poderdo assumir a

configuracgdo tipica de atos do crime organizado.

2.3.2 Caracteristicas do Crime Organizado

Embora nédo tenha conceituado o crime organizado, Francis Rafael
Beck atribui a esse fendmeno as seguintes caracteristicas: estrutura pldrima
hierarquizada e permanente; finalidade de lucro ou poder; utilizagdo de meios
tecnolégicos; conexdo com o poder publico; internacionaliza¢éo; uso da violéncia ou
intimidag&o; cometimento de delitos com graves consequéncias sociais; emprego de

lavagem de dinheiro.?®

Propbe Haroldo dos Anjos, que as caracteristicas do crime
organizado incluem: carater transnacional, na medida em que nado respeita as
fronteiras de cada pais; estratégia global e estrutura organizada; provoca imensa
desagregacéo social; pratica diversas infragdes com ou sem vitimas definidas, ou de
natureza difusa; disp6e de moderna tecnologia — high-tech — e de meios
operacionais sofisticados; tem esquema de conexao com outros grupos Ccriminosos;
pratica atos de extrema violéncia; através de seus cOdigos marginais; detém imenso
poder de corrupgdo; planejamento estratégico de suas atividades; consolida-se

através do imaginario coletivo e manifesta especializacéo profissional.?

Ainda segundo Guaracy Mingardi € possivel extrair as seguintes
caracteristicas da criminalidade: atividades ilicitas; atividades clandestinas;
hierarquia, previsédo de lucros; divisédo de trabalho; uso da violéncia; simbiose com o
Estado; mercadorias ilicitas; planejamento empresarial; uso da intimidagéo; venda

de servicos ilicitos; clientelismo; lei do siléncio; monopdlio pela violéncia; controle

8 BECK, Francis Rafael. op. cit., p. 80-91.
® ANJOS, J. Haroldo dos. op. cit., p. 85-86.
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territorial, das quais somente as quatro Ultimas s&o exclusivas do crime organizado,

enquanto as demais podem ser compartilhadas com o crime comum.*

Diferentemente, para Luiz Flavio Gomes e Raul Cervini, a quadrilha
ou bando constituem a formagdo minima para a existéncia da organizacdo
criminosa, que deve possuir ainda, pelo menos trés das seguintes caracteristicas:
previsdo de acumulacéo de riqueza indevida; hierarquia estrutural; planejamento de
tipo empresarial; uso de meios tecnoldgicos sofisticados; divisdo funcional de
atividades; conex&o estrutural com o poder publico; ampla oferta de prestacdes
sociais; divisdo territorial das atividades ilicitas; alto poder de intimidacéo; real
capacidade para a fraude difusa; conexao local, regional, nacional ou internacional

com outras organizagdes.*

Assim, embora se considere que a quadrilha ou bando e as
organizagfes criminosas sejam institutos distintos, ha que se admitir que, Gomes e
Cervini se posicionam com muita propriedade ao atribuir as caracteristicas

mencionadas as organiza¢des criminosas e ndo ao crime organizado.

Mas diante das consideragdes anteriores, novamente parece surgir
um desacordo entre 0 que possa caracterizar o crime organizado ou a forma de

atuacéo da organizagdo criminosa que pretende pratica-lo.

Transparece que a maioria das caracteristicas inicialmente descritas
nao se refere ao crime organizado em si, mas aos procedimentos empregados pelas
organizagbes criminosas para que o crime possa ser efetivado, e para que a

organizacgéo possa colher os resultados provenientes da acéo delituosa.

O crime organizado manifesta-se através da acao direta ou indireta
das organizagbes criminosas na pratica das mais diversas atividades Iilicitas,
incluindo crimes contra a ordem econdmica, financeira ou tributaria, trafico de armas,

de pessoas, de entorpecentes, de o6rgdos humanos, extorsées, chantagens,

% MINGARDI, Guaracy. op.cit., p. 82.
31 GOMES, Luiz Flavio; CERVINI, Radl. Crime organizado: enfogques criminoldgico, juridico e politico-
criminal. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos tribunais, 1997. p. 92-98.
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ameagas, exploracdo de jogo, prostituicdo, contrabando, descaminho, roubo de

carga, receptacao, falsificacdo de moeda e de documentos, lavagem de dinheiro,...

Para que essas agdes se concretizem, a organizagado criminosa
serve-se prioritariamente dos institutos da corrupcdo de agentes publicos; da
obtencéo, analise e utilizacdo de informacdes; do emprego de tecnologia, do uso da

violéncia, e das conexdes com outras organizacoes.

Através da corrupcdo de agentes publicos, nos mais diversos
escaldes, criam-se condi¢cbes favoraveis a pratica delitiva, retardando ou impedindo
possiveis acdes preventivas ou repressivas, ou mesmo proporcionando 0s meios
necessarios para se evitar a responsabilizacdo dos integrantes da organizacao

criminosa.

A corrupcao e o aliciamento de agentes servem também como fonte
de informacgdo, elemento indispensavel ao planejamento das acbes a serem
perpetradas pela organizagdo criminosa, que requerem detalhamento para que a
distribuicdo de tarefas seja otimizada, permitindo a méxima lucratividade no
empreendimento, com o menor risco e o menor esfor¢o, tal como seria em uma

atividade empresarial.

Preconiza Luiz Carlos Rodrigues Duarte que “a informagéo faz-se
imprescindivel ao homo cosmicus e participa das estratégias e taticas operacionais

de quaisquer grupos, inclusive de singulares criminosos comuns”.*

Concorre para a criacdo desse ambiente favoravel a acdo delitiva, o
uso da tecnologia, que promove maior amplitude e velocidade as atividades ilicitas,

reduzindo tempo, risco e possibilitando também o acesso a informacdes.

% DUARTE, Luiz Carlos Rodrigues. Principio vitimolégico e criminalidade organizada. In: COPETTI,
André (Org.) et al. Criminalidade moderna e reformas penais: estudos em homenagem ao Prof. Luiz
Luisi. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p. 40.
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Na oportuna observacgao de Francis Rafael Beck,

diferentemente da regra geral que atua sobre a criminalidade convencional,
o0 crime organizado é amparado por um vasto arcabouco de recursos
tecnoldgicos de ponta. Ao mesmo passo que facilitam a conduta criminosa,
a utilizacdo de instrumentos de alta tecnologia assegura outro elemento
essencial para 0 sucesso da empresa criminosa: a eliminagcdo do maior
ndimero possivel de vestigios de delito.*

Decerto esses meios sao preferenciais para a organizagao criminosa
gque ndo possui interesse em se expor, garantindo em sua discricAo maiores
facilidades para atuar. Contudo, ha casos em que a corrupgao, a tecnologia e a
informagé&o ndo alcangam o efeito desejado, e nessas circunstancias, aflora o uso da
violéncia, da ameaga, da chantagem, como tradicionais mecanismos de persuasao

ou intimidagao.

Tais artificios podem ser utilizados sobre autoridades, individuos
posicionados em setores de interesse da organizagdo criminosa, testemunhas dos
atos praticados ou mesmo entre os proprios integrantes da organizagéo, servindo de

instrumento de controle, disciplina e fidelidade.

Destaca Ada Pellegrini Grinover:

[...] ha de se convir que muito dificil se torna o esclarecimento do crime
organizado e a punicdo de seus autores, em face da imposicao da lei de
siléncio, pela intimidacdo (o que, alias, € uma das caracteristicas das
organizacdes criminosas, no proprio conceito da legislacao italiana).**

Por fim, a conexdo com outras organizagdes criminosas permite

a expansdo dos negocios ilicitos, a exploragdo de novos mercados, obtendo

vantagens, facilidades para atuagao e maior lucratividade.

A questédo da territorialidade parece estar vinculada a das conexdes
entre organizagdes, na medida em que esse relacionamento estabelecido permite

uma melhor distribuicdo fisica para exploracdo das atividades ilicitas, evitando-se

% BECK, Francis Rafael. op. cit., p. 82.
% GRINOVER, Ada Pellegrini. A legislacéo brasileira em face do crime organizado. Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, v. 5, n. 20, p. 67, out.-dez. 1997.
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atritos desnecessarios que apenas representariam reducdo dos lucros e exposicao

das organizagdes.

No que tange a lavagem de dinheiro, cabe observar que se trata de
uma atividade ilicita prépria das organiza¢gdes criminosas, obrigatoriamente praticada
por elas, como uma necessidade para que se possa dispor dos lucros obtidos nas
demais atividades ilegais, além de se constituir de crime autdnomo, de sorte que
mais do que uma caracteristica das organizagdes criminosas, manifesta-se como um

ato de crime organizado.

Como resultado, para Laura Zufiga Rodriguez,

todas estas ganancias ilicitas llegan a un fondo comun: el blanqueo de
dinero. El fin, como es ldgico, de todas las organizaciones criminales es
poder aprovechar sus ganancias ilicitas, y esto solo lo pueden hacer,
invirtiendo el dinero negro en la economia legal. Es precisamente en este
estadio donde se encuentra la economia ilegal y la economia formal.*®

Impde-se ainda acrescentar que as organizagbes criminosas
exploram frequentemente atividades licitas ndo apenas para lavar dinheiro como

também para facilitar o cometimento de outras atividades ilegais.

Haroldo dos Anjos exp0e de forma providencial que

os ramos de agéncias de viagens, turismo e casa de cambio sdo muito
promissores porque facilitam a lavagem de dinheiro, o trafico internacional
de mulheres, de criancas, de 6rgaos humanos e outras operacdes
clandestinas como o contrabando de armas e muni¢gdes ou a receptacdo em
outros paises.®

Quanto as caracteristicas que possam ser atribuidas exclusivamente
ao crime organizado, parece ter restado apenas a questao do ambito de incidéncia e

a consequente amplitude dos danos.

% ZUNIGA RODRIGUEZ, Laura. Criminalidad Organizada, derecho penal y sociedad: apuntes para el
andlisis. In: SANZ MULAS, Nieves (Coord.). El desafio de la criminalidad organizada. Granada:
Comares, 2006. p. 54.

3 ANJOS, J. Haroldo dos. op. cit., p. 89-90.
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De fato, o ambito de incidéncia pode caracterizar tanto a

organizag&o criminosa como o crime organizado.

As organizac¢des criminosas podem atuar em nivel local, regional,
nacional ou internacional, conforme a quantidade de individuos que a integrem, o
tipo de atividade que desempenhem, a demanda por suas atividades e produtos
oferecidos, os acordos e parcerias que mantenham com outras organizagoes

criminosas,...

Com as facilidades proporcionadas pelos avancgos tecnoldgicos e as
oportunidades advindas do processo de globalizagdo, surgiram condigcbes muito
favoraveis ao estabelecimento da chamada network do crime organizado,
incorporando efetivamente a transnacionalidade as organizagBes criminosas e por
conseguinte ao crime organizado, que assume a mesma configuragédo, ampliando-se

os danos sociais causados.

Nesse sentido, Zufiiga Rodriguez ressalta:

La existencia de una red del crimen, de una economia criminal que se
entrecruza con la economia legal, la competencia por captar los mercados
ilegales, todo se reproduce en el ambito criminal similar al ambito legal [...]
En la practica se sigue la misma légica organizativa de cualquier empresa.
Por eso hoy las organizaciones criminales poseen la misma estructura
flexible en red que la empresa legal, pequefias organizaciones ligadas a
grandes organizaciones criminales, en diversas redes, entre las cuales se
entrecruzan las organizaciones legales y las ilegales.*’

Compreendidas essas razbes cumpre sintetizar as diferencas

identificadas.

Com efeito, conforme disposto anteriormente, as organizacdes
criminosas possuem por caracteristicas a pluralidade de agentes, o vinculo
associativo estavel e permanente, estrutura hierarquizada, burocratizada, com
distribuicdo de tarefas especificas, e a habitualidade ou pratica reiterada de

atividades ilicitas.

7 ZUNIGA RODRIGUEZ, Laura. op. cit., p. 56.
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Logo, ao se considerar que o crime organizado se constitui na
atividade ilicita praticada pela organizacdo criminosa em sentido estrito,
automaticamente os elementos que caracterizam a organizacdo em si, ja se

encontram inseridos de forma indireta na propria acao delitiva.

Quando o ato ilicito é praticado através da organiza¢do criminosa,
utilizando-se de pelo menos um dos elementos enumerados (corrupgdo de agentes
publicos, informagéo, tecnologia, violéncia e conexdo com outras organizagbes
criminosas) ou da combinagcdo deles, identifica-se um crime que pode ser

considerado como “organizado”.

Em face do exposto pode-se considerar que o crime organizado
compreende o conjunto de atividades ilicitas, praticadas através de pessoa juridica
ou organizagdo criminosa (em sentido estrito), servindo-se da corrupcdo, de
tecnologia, de informacdes, de violéncia ou de conexdes com outras organizagdes
criminosas, com a possibilidade de alcance transnacional, voltada para a obtengao

de lucro.

Por fim, resta claro que o alcance das atividades das organizagdes
criminosas, quando voltadas aos atos tipicos de crime organizado, constitui uma
ameaca real e iminente a seguranca da sociedade e do Estado, atingindo néo
apenas aos individuos, mas as instituicdes, comprometendo a normal realizagéo das
atividades sociais, e surgindo como empecilho para que o Estado cumpra com a sua
finalidade de concretizar as aspiragdes da Nacdo, qual seja, de promover o
desenvolvimento harménico e uniforme da sociedade, em um ambiente permeado

pela justica e pela seguranca.
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3 AS ORGANIZACOES TERRORISTAS

As organizag0es terroristas constituem uma espécie muito particular
dentre as organizac¢des criminosas, tendo suas a¢des voltadas aos atos tipicos de

terrorismo.

Embora ndo haja uma definicdo consensual no tocante ao termo
terrorismo, o repudio as agcfes que assumem essa qualificacdo € unanime diante da

comunidade internacional.

A despeito das diferentes formas e configuragdes com que o termo
possa ser empregado, a violéncia latente dos atos terroristas, com frequéncia
vitimando pessoas aleatoriamente, pode ser traduzida em uma verdadeira

banalizacdo da vida, revelando a face sombria que permeia esse fendbmeno.

Desta forma, os atos terroristas nao demonstram qualquer

vinculagao a limites de ordem moral, ética ou mesmo sentimental.

O atentado promovido por terroristas chechenos que tomaram como
reféns cerca de mil pessoas, na maioria criancas, durante trés dias, na escola n° 1
de Beslan, na provincia da Ossétia do Norte, na Russia, em 01 de setembro de
2004, culminando com a morte de cerca de 330 pessoas, das quais mais de 180

eram criangas, ilustra muito bem a frieza dos adeptos dessas praticas.

N&o menos cruel pode ser considerada a agdo do grupo terrorista
Lashkar-e-Taiba (LeT), que em 26 de setembro de 2008, promoveu uma onda de
atentados na cidade de Mumbai, na india, na qual pelo menos sete pontos do sul da
cidade, alguns deles turisticos, foram alvos da ag&o de atiradores e da detonagéo de
artefatos explosivos, dentre eles uma estagdo de trem (Chhatrapati Shivaji
Terminus), dois hotéis de luxo (Taj Mahal e Oberoi), um restaurante (Leopold), todos
frequentados por turistas estrangeiros, e um quartel da policia, provocando a morte

indiscriminada de 179 pessoas, além de centenas de feridos.
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Alids, a variedade de a¢Bes que podem assumir a conotagdo de atos
terroristas € muito ampla, incluindo o sequestro e homicidio de autoridades, a
tomada de aeronaves e embarcacgles, a explosdo de artefatos explosivos em
edificacbes ou meios de transporte, 0 envenenamento pela exposi¢cdo a produtos

quimicos ou bacterioldgicos, entre outros.

De qualquer maneira, pelas caracteristicas de suas acdes, as
organizagOes terroristas promovem a disseminagdo de um sentimento de temor
generalizado, que, alids, vem ao encontro de seus objetivos, fortalecendo sua
imagem e seu poder de pressao para o cumprimento de exigéncias de naturezas
diversas diante dos Estados, promovendo ao mesmo tempo o descrédito na

capacidade do ente estatal em garantir a seguranca dos individuos e da sociedade.

Apesar de possuirem diferentes motivacdes, em termos finais, os
atos das organizagdes terroristas atentam diretamente contra a seguranca e as
instituicdes, representando uma ameaga grave e atual, cuja incidéncia transcende
fronteiras, e mais do que se constituir um risco a sociedade e ao Estado, expde a

propria humanidade.

3.1 TERRORISMO — ORIGEM E EVOLUCAO HISTORICA

A expresséo terrorismo néo pode ser considerada como recorrente
da atualidade, mas, pelo contrario, foi utilizada em diversos momentos histéricos,
qualificando atos praticados por diferentes agentes sob as mais variadas

motivagodes.

Embora alguns atos praticados no curso da historia trouxessem em
seu bojo os rudimentos que viriam a caracterizar o fenébmeno do terrorismo, a
exemplo da politica de torturas e perseguigdes impostas pela Igreja Catdlica durante
0 periodo da Inquisicdo, a origem do termo remete a Revolugdo Francesa,

designando o periodo em que o governo revolucionario, exercido por Robespierre,
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suprimiu a liberdade religiosa e de imprensa, editou leis extremamente severas,
como a que condenava a morte as pessoas que espalhassem noticias falsas, e
promoveu, por fim, a morte e a prisdo de milhares de pessoas, sem qualquer direito

a defesa.

Conforme observa Osvaldo Coggiola, superado este periodo,
compreendido entre setembro de 1793 e julho de 1794, a expressao terrorismo
passou a ser utilizada para “caracterizar o exterminio de pessoas de oposicao ao
regime e a violéncia promovida pela autoridade governamental instituida”, sendo
inserida pela primeira vez no suplemento do Dicionario da Academia Francesa, em
1798."

Ja no século XIX, com o advento do anarquismo, cuja premissa
basilar ensejava a supressdo do Estado, considerado desnecessario e opressor, 0
terrorismo passou a ser utilizado como principal alternativa para o enfrentamento e a
desarticulag@o dos sistemas legais e dos proprios Estados, sobretudo em face da
repercussdo que essas agles atingiam, chamando a atengdo da sociedade para a

causa defendida pelos anarquistas.

Durante esse periodo, o0 terrorismo assume um carater
predominantemente politico, espalhando-se pela Europa e incorporando-se as agoes
de grupos de orientagcdo marxista, que compreendiam o “terrorismo revolucionério”,
como o instrumento adequado para a implantagdo do socialismo, o que culminou
com o assassinato do Czar Alexandre I, na RUssia, no ano de 1881, sob a
orientacdo de que a morte de lideres politicos poderia promover a desestabilizacao

dos Estados.

Ao defender a utilizacdo do terrorismo como instrumento legitimo
para as acdes revolucionarias, Ledn Trotsky, um dos lideres da Revolucdo Russa,

afirmava que “a revolugdo exige que a classe revolucionéria faca uso de todos os

1 COGGIOLA, Osvaldo. As varias faces do terrorismo. Histéria Viva, S&0 Paulo, ano 5, n. 49, p. 40-
41.
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meios possiveis para alcangar os seus fins; a insurreicdo armada, se for preciso; o

terrorismo, se for necessario”.?

N&o obstante, apds a ascenséo dos bolcheviques ao poder, com a
Revolugéo Russa de 1917, o terrorismo passou a ser utilizado como instrumento a
servigco do Estado para a represséo aos contra-revolucionarios e opositores do novo

regime instituido.

Ao mesmo tempo, a consolidagdo de regimes autoritarios pela
Europa, também viabiliza a adocdo de mecanismos analogos por outros Estados,

cada qual apresentando justificativas proprias.

Segundo Osvaldo Coggiola,

Nas décadas do primeiro pds-guerra, o terror foi o principal método de acéo
do nazi-fascismo europeu, cada vez mais generosamente apoiado pelas
classes empresariais, que pensavam assim se libertar do “fantasma do
comunismo”. Na URSS “comunista” de Stélin, porém, um sistema de terror
foi montado pela burocracia governante, que primeiro exterminou toda a
velha geracdo bolchevique e, depois toda a manifestacdo de oposicédo
politica e social. Nas vésperas e durante a Segunda Guerra mundial,
sistemas totalitarios, baseados num verdadeiro terrorismo de Estado,
varriam toda a Europa, desde a Espanha até a Sibéria.’

As perseguicdes politicas e acdes de violéncia praticadas pelos
Estados contra 0 povo naqueles anos conferiram uma nova acepgao ao terrorismo,
promovendo o entendimento de que o Estado também poderia ser o autor de tais
atos, nitidamente materializados na existéncia dos campos de concentracéo nazistas

e dos gulags soviéticos.

Com o término da segunda guerra mundial e o inicio dos processos
de independéncia das colbnias européias, os atos terroristas foram incorporados
pelos movimentos separatistas, sobretudo na Argélia e no Quénia, que se
aproveitaram dos efeitos dessa sorte de agdes, para promover a divulgagéo de seu

pleito no dmbito mundial, realizando sequestros e homicidios de autoridades, atos

2 TROTSKY, Leo6n. Moral e revolugdo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1969. p. 13. apud FRAGOSO,
Heleno Claudio. Terrorismo e criminalidade politica. Rio de Janeiro: Forense, 1981. p. 19.
3 COGGIOLA, Osvaldo. op. cit., p. 44.
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de sabotagem e destruicdo pelo emprego de explosivos, trazendo a tona o

terrorismo como agao de guerrilha urbana.

A reacdo dos Estados colonialistas a esses movimentos ndo foi
menos violenta, e em consequéncia, Heleno Claudio Fragoso destaca que as
NagOes Unidas chegaram a reconhecer nos excessos praticados, atos de terrorismo
de Estado, em desfavor ao direito de autodeterminacéo e independéncia dos povos,

expressamente admitidos nas Resolugdes 3034, 3070 e 3246 da Assembléia Geral.*

Contudo, esse direito ndo exclui das praticas terroristas, as acfes
perpetradas por grupos paramilitares sionistas como o Irgun Zvai Leumi
(Organizacao Militar Nacional), e o Lohame Herut Israel (Lehi-Stern — Combatentes
pela Liberdade de Israel) que ja operavam durante a segunda guerra mundial na
“Palestina Britanica”, promovendo atos destinados a assegurar a ocupagao

israelense no territrio e sua independéncia.’

Da mesma forma, os atos terroristas constituiram o principal
mecanismo de ac¢éo do Exército Republicano Irlandés (IRA — Irish Republican Army),
com o propdésito inicial de obtengcdo da independéncia da Irlanda em relagédo ao

Reino Unido, sob um governo republicano.

Aproveitando-se das divergéncias entre catélicos e protestantes e de
politicas inadequadas quanto a tolerancia e a pacificagédo dos conflitos por parte dos
ingleses, o IRA sustentou suas ac¢des desenvolvendo campanhas de homicidios de
autoridades e atentados com explosivos, promovendo inUmeras mortes de civis,
policiais e militares, obtendo resultados significativos que culminaram com a ciséo da
Irlanda e a independéncia do territério do sul, de maioria catdlica, enquanto o
territério do norte, de maioria protestante, preferiu permanecer integrando o Reino
Unido.

* FRAGOSO, Heleno Claudio. op. cit., p. 20-21.
5 Cf. KARAM, Christian. Ideologias da discordia. Historia Viva, Sao Paulo, ano 5, n. 49, p. 50-51.
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As acdes do IRA tiveram continuidade em face do inconformismo
com a ciséo que foi imposta a Irlanda, visando a sua unificagdo, porém as atividades

foram suspensas no ano de 2005, sem que o resultado almejado fosse alcangado.

A exemplo do IRA, o Movimento Patria Basca e Liberdade (ETA —
Euskadi Ta Askatasuna), promove atos terroristas de carater politico, desde 1959,
voltados & independéncia do Estado Basco, que ocuparia parte dos territorios atuais
da Espanha e da Franca, tendo promovido, dentre suas agdes, em 20 de dezembro
de 1973, o homicidio do primeiro-ministro da Espanha, Luis Carrero Blanco, e

continuando em plena atividade.

Enquanto isso, no Oriente Médio, a criagdo do Estado de Israel ja
havia suscitado uma série de conflitos envolvendo Egito, Siria, Libano, Iraque e
Jordania, com resultados sempre favoraveis aos israelenses, que tendo sua
superioridade militar reconhecida, obrigaram os palestinos a abandonarem a ideia
do estabelecimento de um Estado préprio, pela agdo de uma guerra convencional,
patrocinada pelas demais nacdes &rabes, fomentando a criacdo de organizagbes

cuja base de atuacgéo seria através da pratica de atos terroristas.

Nesse contexto, durante a década de sessenta, Yasser Arafat viria a
criar a organizagdo Al Fatah; Ahmad Chukeiry criaria a Organizagdo para a
Libertagdo da Palestina (OLP); e Georges Habache fundaria a Frente Popular para a

Libertacdo da Palestina (FPLP), de orientacao politico-ideolégica marxista-leninista.

Alessandro Visacro destaca a responsabilidade da FPLP pela
internacionalizagdo do terrorismo, centrada em uma ousada campanha de

sequestros aéreos, entre 0s anos de 1968 e 1978, motivada pelos seguintes fatores:

- aeronaves comerciais e seus passageiros civis eram alvos bem mais
vulneraveis que as guarnecidas fronteiras de Israel;

- 0 dogmatismo marxista dos militantes da FPLP, que entendiam a luta
palestina sob as perspectivas do materialismo histérico, vendo-a como parte
integrante de um processo mais amplo, isto é, da tdo apregoada “revolucéo
mundial”; e

- 0 acesso garantido & midia e & opiniso publica internacionais.®

5 VISACRO, Alessandro. Guerra irregular: terrorismo, guerrilha e movimentos de resisténcia ao longo
da histéria. Sdo Paulo: Contexto, 2009. p. 168.
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Nos anos que se seguiram, as organizagdes terroristas palestinas
estreitaram os lagos com outras organizagdes e adeptos de sua causa em todo o
mundo, obtendo inclusive o apoio expresso de alguns Estados como a Libia,

governada pelo coronel Muamar Kadafi e o Iémen.

O atentado realizado pelo grupo extremista Setembro Negro,
vinculado a Al Fatah, nas olimpiadas de Munique, em 1972, culminando com a morte
de diversos atletas da delegacéao israelense, por exemplo, contou com a participagao
de terroristas franceses e alemaes, assim como militantes do Exército Vermelho
japonés, promoveram um atentado no aeroporto de Lod, em lIsrael, a servico da

FPLP, matando dezenas de pessoas e ferindo mais de uma centena.

Ao seu turno, em meados da década de sessenta, surge na
Alemanha um movimento de carater politico-ideoldgico, proveniente da Unido de
Estudantes Socialistas, que resultaria na composicdo da Fragdo do Exército
Vermelho (RAF — Rotte Armee Fraktion), cujo objetivo residia na alteragéo do regime

pelas armas, diante da decepcéo para com as politicas sociais do Estado Aleméao.

Tendo como expoentes de suas acgOes Andreas Baader e a
sociologa Ulrike Meinhof, o grupo passou a ser conhecido como Baader-Meinhof,
praticando ag¢fBes que incluiram o incéndio de uma loja de departamentos em
Frankfurt; o homicidio do presidente da central patronal alemd, Hanns Martin
Schleyer; o sequestro de um avido da Lufthansa, em conjunto com a FPLP;
atentados a bomba contra iméveis do governo americano, escritorios de linhas
aéreas israelenses, residéncias de juizes alemaes e propriedades governamentais,
além da realizagdo de roubos a banco para a arrecadacdo de fundos, até 1998,

quando encerrou suas atividades.’

Por outro lado, nos idos de setenta, na lItalia, o socidlogo Renato
Curcio e o estudante de engenharia Alberto Franceschini, fundaram as Brigadas
Vermelhas, organizagdo marxista-leninista, alinhada com o movimento operario, que

promoveu uma série de ataques aos “inimigos da classe operéaria”, atirando nos

7 VINADER, Xavier. A utopia armada. Historia Viva, Sao Paulo, ano 5, n. 49, p. 55-56.
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joelhos de empresérios intransigentes com reivindicagfes trabalhistas, bem como
realizando sequestros, dentre os quais se destaca o do lider da Democracia Crista,
Aldo Moro, realizado no centro de Roma, que foi executado e encontrado no porta-
malas de um carro 55 dias depois, diante da negativa do governo italiano em

promover a libertagédo de uma lista de militantes presos.?

Ainda no final da década de setenta, a revolugdo iraniana que
promoveu a queda do xa Mohamed Reza Pahlevi e a ascenséo ao poder do aiatola
Khomeini, permitiu o estabelecimento de um Estado fundamentalista islamico, que
se transformou na base de apoio para todos os opositores, no Oriente Médio, as
politicas colonialistas européias e norte-americanas e ao Estado de Israel, sob o
enfoque de uma doutrina religiosa radical, que condenava os padrbes de vida

ocidentais.

A impossibilidade de enfrentamento das poténcias ocidentais em
uma guerra convencional trouxe a tona a alternativa dos atos terroristas, revestidos

agora de um novo componente: o apelo religioso, em substituicdo a motivagéo

politico-ideoldgica.

Diferentemente das organizacdes palestinas de orientagdo politica,
como a OLP e a Al Fatah (nacionalistas), e a FPLP (socialista), que ja operavam em
acOes terroristas desde os anos sessenta, atuando em oposi¢cédo ao Estado de Israel
e motivadas pelo estabelecimento de um Estado Palestino, organizagcbes como o

Hezbollah, o Hamas e a Jihad surgiram lastreadas no extremismo religioso.

O Hezbollah ou Hizb Allah (Partido de Deus) surgido no Libano
durante o periodo da guerra civil, predominantemente composto por mugulmanos
xiitas sob forte influéncia iraniana, disseminou as “opera¢des de martirio” (suicidas)
como agoes terroristas, possuindo dois objetivos centrais: a destruicdo do Estado de
Israel e o0 estabelecimento de uma teocracia islamica libanesa nos moldes

iranianos.®

® Ibidem, p. 56-57.
o VISACRO, Alessandro. op. cit., p. 183.
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O Movimento da Resisténcia Islamica (HAMAS - Harakat
Mugawama Islamiyya) surgiu na década de oitenta, apds a eclosdo da primeira
intifada, mas o seu nucleo originario remonta aos anos quarenta, quando uma filial
palestina da Irmandade Mugulmana egipcia teria sido criada na cidade de Gaza.
Tendo como objetivo o estabelecimento de um Estado islamico em toda a Palestina,
com a consequente erradicagdo do Estado de Israel, o HAMAS promove atos
terroristas que incluem o emprego de franco atiradores, ataques com morteiros e
atentados a bomba, mas, ao mesmo tempo, desenvolve uma série de acdes sociais,
de cunho assistencialista para com a populagéo palestina, obtendo, desta forma,

ampla aceitacéo popular.’®

A Jihad Islamica Palestina (Al-Jihad Al-Islami Fi Filastin — Guerra
Santa Islamica) surgiu no final da década de setenta, sob influéncia dos preceitos do
“Isla Revolucionério” proveniente do Ird. Assim como no HAMAS, seus adeptos sao
mugulmanos sunitas, e seu objetivo central consiste na destruicdo do Estado de
Israel, para a libertacdo da Palestina e a unificacdo do mundo &rabe, adotando, para

tanto, as praticas terroristas.™

Também a propalada organizagdo terrorista Al-Qaeda (A Base),
responséavel pelos ataques ao Pentagono e ao World Trend Center nos Estados
Unidos, em 11 de setembro de 2001, encontra no fundamentalismo islamico o foco

convergente de suas agoes.

Formada no Afeganistéo, inicialmente sob a motivagéo de expulsar o
invasor soviético e comunista (portanto ateu), a organizagdo, sob a lideranca de
Osama bin Laden, arrebanhou voluntarios nos mais diversos paises de cultura
islamica para a composigao dos mujahedin, grupo de guerrilheiros que, em nome da
“guerra santa”, conseguiu oferecer oposicao até a completa retirada das forcas do

Exército Vermelho do pais.

Conforme Abdel Bari Atwan, o engajamento voluntério de pessoas

de diversas nacionalidades aos grupos mujahedin que se formaram no Afeganistéo,

1% |hidem, p. 185-186.
1 Ibidem, p. 187.
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bem como sua adesdo aos objetivos da Al-Qaeda, demonstram o forte vinculo

religioso com os preceitos da jihad, assim considerada:

A jihad como combate apresenta duas expressdes — ofensiva e defensiva. O
objetivo da jihad ofensiva é ir em socorro dos oprimidos e deter os tiranos
gue possam querer atacar os muculmanos. Essa forma de jihad é
caracterizada como fard kifayah, o que significa que se algum mucgulmano
capaz se engajar na realizagdo da missdo, os outros sdo dispensados da
tarefa.

A jihad defensiva é considerada fard’ayn, o que significa 0 cumprimento de
uma obrigacao por qualqguer muculmano na hora em lugar estabelecido.
Muitos muculmanos concordam que invasores como 0s colonizadores ou as
forcas de ocupacdo sdo causas para a jihad defensiva. Alguns (certamente
bin Laden e al-Zawahiri [segundo em comando na Al-Qaeda]) ainda diriam
gue a luta contra um regime opressor € uma expressao legitima da jihad
defensiva. Vale a pena mencionar aqui que a jihad defensiva ndo é restrita a
luta armada. Um mucgulmano devoto, de acordo com o Isla, pode contribuir
com uma das trés maneiras: tornar-se um guerreiro, com a garantia de seu
lugar assegurado no Paraiso em caso de morte; apoio financeiro a jihad (bin
Laden também ja fez isso diversas vezes); ou apoio moral, ao acreditar
fervorosamente na causa e, se pedido, tomar conta da familia de uma
pessoa que saiu para 0 campo de batalha.

A jihad defensiva é dever religioso absoluto de todo homem mucgulmano
sadio, e, se lhe for pedido “por um lider justo e honesto” para participar, ele
ndo pode recusar.’

Sob esse enfoque torna-se clara a dificuldade que o componente
religioso agregou as motivagbes dos atos terroristas, justificando ndo apenas a
execugdo direta das acgbes, em qualquer momento ou local em que houver
necessidade, mas também, o seu financiamento como uma obrigagdo e como forma

legitima de se engajar na jihad.

Enfim, com a saida dos soviéticos do Afeganistdo e a ascensédo do
governo Talibd, de fundamento islamico, a Al-Qaeda encontrou um ambiente
adequado para o desenvolvimento de suas atividades terroristas, redirecionando
seus objetivos para o enfrentamento dos Estados Unidos, considerados como o

simbolo de uma cultura ocidental colonialista e contréria aos preceitos do Isla.

Apos os atentados de 11 de setembro e o inicio da campanha norte-
americana contra o terrorismo, o regime Taliba foi deposto no Afeganistdo, mas a Al-
Qaeda continua em plena atividade, apoiada pelos militantes talibAs e por

extremistas religiosos em diversos paises.

2 ATWAN, Abdel Bari. A histéria secreta da Al-Qaeda. Tradugdo Emanuel Mendes Rodrigues. S&o
Paulo: Larousse do Brasil, 2008. p. 79-80.
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De qualquer maneira, essa breve andlise permite identificar que o
terrorismo nao é um fendmeno localizado, mas internacional, e que se desenvolveu
diante de motivagbes diversas, assumindo conotagdes distintas conforme as

circunstancias histéricas.

3.2 CARACTERISTICAS DO TERRORISMO

A exemplo do que ocorre com o crime organizado, a definicdo de
terrorismo também se apresenta como objeto de ampla discussédo, ndo chegando

mesmo a faltar aqueles que defendam a impossibilidade de se fixar um conceito.

A variedade de motivagdes, circunstancias e formas que envolvem a
execuc¢do dos atos terroristas nos mais diversos momentos histéricos, certamente se
apresenta como um elemento de grande dificuldade que contribui para essa falta de

consenso.

Para Heleno Claudio Fragoso, o terrorismo ndo se constitui em um
Unico delito, podendo abranger varios crimes, quando praticados sob certas

condicdes, ou seja,

nao existe uma especifica figura de delito denominada “terrorismo”. Essa
designacao se aplica a diversas espécies de crimes, que se caracterizam
(a) por causar dano consideravel a pessoas e coisas; (b) pela criacéo real
ou potencial de terror ou intimidacdo generalizada, e (c) pela finalidade
politico-social. Dano consideravel resulta de estragos e destruicdo, em geral
decorrente do emprego de violéncia contra pessoas e coisas; o terror e a
intimidacdo resultam do emprego de meios capazes de causar perigo
comum (fogo, explosivos, emprego de gases téxicos) ou que conduzam a
difusdo de enfermidades (microorganismos). O terror e a intimidacédo
também surgem com a indiscriminagdo do atentado individual.

O fim de agir é elementar. Nao existe um terrorismo de direito comum.
Trata-se de fato politico, no sentido de que seus autores o dirigem contra a
vigente ordem politica e social, para destrui-la, para muda-la ou para manté-
la pela violéncia.*®

13 FRAGOSO, Heleno Claudio. op. cit., p. 12.
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Joaquim Ebile Nsefum também compreende que uma grande
variedade de a¢cdes pode ser vinculada ao fendmeno, independentemente do bem

juridico contra o qual atentem, dispondo que

o terrorismo pode definir-se como todo o conjunto de actos contra a vida,
integridade fisica, salude ou liberdade; de destruicdo ou interrupcdo de
servicos publicos ou de destruicdo ou apropriacdo do patriménio que,
verificados sistematicamente, tendem a provocar uma situacao de terror que
altere a seguranca ou a ordem publica com fins politicos.™

Por sua vez, Alvaro de Souza Pinheiro, discorre acerca da
necessidade de se definir o crime de terrorismo, como forma de promover o seu

enfrentamento, citando algumas definigdes atualmente utilizadas:

Uso ilegal da forca ou da violéncia contra pessoas ou propriedades para
intimidar ou coagir um governo, uma populacéo civil, ou qualquer segmento
dela, em apoio a objetivos politicos ou sociais (FBI).

Uso calculado da violéncia ou da ameaca de sua utilizacdo para incutir
medo, com a intencdo de coagir governos ou sociedades, a fim de
conseguir objetivos politicos, religiosos ou ideoldgicos. (Departamento de
Defesa dos Estados Unidos).

Uso da ameaga, com o propdsito de avancar uma causa politica, religiosa
ou ideoldgica, de acdo que envolve violéncia séria contra qualquer pessoa
ou propriedade (governo do Reino Unido).™

Y

Apesar dos diferentes posicionamentos existentes quanto a
definicdo do terrorismo, alguns pontos comuns séo evidentes, depreendendo uma

andlise mais aprofundada.

Inicialmente, as acgdes terroristas sdo praticadas mediante o
emprego de violéncia ou ameaga, trazendo o componente da forga como um
elemento para promover a intimidagdo e a sujeicdo aos objetivos de seu

idealizador.

Porém o emprego da violéncia é contextualizado, dentro de critérios
especificos que visam prioritariamente & disseminacdo do medo entre um

determinado grupo de pessoas, populacdo ou mesmo perante o governo de um

14 NSEFUM, Joaquim Ebile. El delito de terrorismo. Madrid: Moncorvo, 1985. p. 90. apud SARDINHA,
José Miguel. O terrorismo e a restricdo dos direitos fundamentais em processo penal. Coimbra:
Coimbra, 1989. p. 21.

15 PINHEIRO, Alvaro de Souza. Terrorismo: atual contexto estratégico mundial. Revista Tecnologia e
Defesa, Sao Paulo, ano 23, suplemento especial n.15, p. 6.



150

Estado, definido como publico-alvo; a notoriedade que a repercussdo do ato
proporciona, diante da divulgagédo pela midia, chamando a atengdo para a causa
defendida; e a pressdo sobre as autoridades, exercida através da opinido publica
ou mesmo por Estados simpatizantes da causa, para que sejam realizadas

concessoes ou para que um determinado pleito seja atendido.

Como desdobramento, a publicidade do ato terrorista assume um
carater fundamental para os seus idealizadores, uma vez que, ndo havendo sua
divulgagdo em larga escala, os resultados pretendidos tornam-se potencialmente

reduzidos.

Em oportuna observagéo, Alessandro Visacro discorre que

o terrorista age premeditadamente em busca de publicidade, pois é ela que
fornece a ligacdo entre o efeito do ataque ao alvo primario e o publico-alvo.
Sem a divulgagdo do ato de violéncia e de seus resultados imediatos, um
atentado terrorista é in6cuo. Nesse contexto, a midia opera como agente
catalisador, sem o qual os danos nocivos da agdo tornar-se-iam bem
menores. Diz-se que, para o terrorista contempordneo, a camera de
televisdo tornou-se uma ferramenta tdo importante quanto seus explosivos.
Convém observar, contudo, que a publicidade precisa, apenas, ser
proporcional ao efeito desejado. O terrorismo doméstico almeja divulgacéo
nos niveis local e nacional. Dessa forma, um ato de violéncia que tenha por
objetivo coagir os moradores de um bairro carente da periferia de um
grande centro urbano, por exemplo, terd sua divulgacéo confinada aquela
pequena area geografica e restrita aquele contingente populacional (que,
por suas caracteristicas, ndo recebera destaque sequer na midia local),
mas, ainda assim, se for divulgado a contento por meio do contato
interpessoal, caracterizara uma acao terrorista bem-sucedida. Por outro
lado, o terror internacional necessita de projecdo mundial e, portanto,
depende da magnitude de suas ac¢bes, da natureza e importancia de seus
alvos, da amplitude de seus danos e da oportunidade em que é
perpetrado.*®

Assim, o grau de amplitude do publico-alvo também pode variar de
acordo com as pretensdes, a estratégia, os recursos disponiveis e as facilidades
para a concretizacdo do ato terrorista, alcangando incidéncia nacional ou

internacional.

16 VISACRO, Alessandro. op. cit., p. 284-285.
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Para esclarecer acerca dessa distingdo quanto a amplitude das
agdes terroristas, Alvaro de Souza Pinheiro cita as definicbes da Agéncia Brasileira
de Inteligéncia (ABIN):

Terrorismo Internacional — caracterizado por incidentes cujas
consequéncias e ramificagcfes transcendem as fronteiras nacionais, ou seja,
guando as vitimas, executantes e o local de um atentado, ou ainda, os
meios utilizados, envolvem mais de um pais ou nacionalidade;

Terrorismo Nacional ou Doméstico — marcado pelos incidentes cujos atos
de violéncia sao praticados por terroristas em seu proprio pais e contra seus
proprios compatriotas.*’

Exemplo incontestavel de pratica de ato de terrorismo internacional,
0 ataque as torres gémeas ocorrido em 11 de setembro de 2001, demonstra
claramente o minucioso planejamento que precedeu a agdo, sobretudo quanto a
exploracdo da midia, na medida em que o choque da primeira aeronave contra o
edificio, somente foi registrado pelas pessoas que se encontravam no local dos
fatos, ou posteriormente exibido através de filmagens amadoras, mas o choque da
segunda aeronave, minutos apdés, consistiu de ato premeditado, sendo objeto de
cobertura e transmissdo simultanea para todo o mundo, transparecendo a frieza e

astucia dos idealizadores do atentado em propagar o éxito de sua operacao.

Jad o ataque promovido por membros do grupo religioso Aum
Shinrikyo ou “Verdade Suprema”, liberando gas Sarin no metr6 de Toquio em 1995,
ocasionando a morte de doze pessoas e ferindo cerca de cinco mil, pode ser

considerado tipicamente um caso de terrorismo doméstico.

Outro aspecto relevante quanto ao terrorismo remete & motivacao

das acOes, que podem possuir fundamento ideoldgico, politico ou religioso.

Os fundamentos ideoldgicos fomentaram a maior parte das acbes
terroristas do século XIX e inicio do século XX, destacando-se nas acdes
anarquistas, que embora ndo estivessem desprovidas de certo caréater politico,
assentavam-se primordialmente, nas doutrinas de Mikhail Bakunin, Prince Peter

Kropotkin e Sergey Nechaev, quanto a destruicdo do Estado.

1 PINHEIRO, Alvaro de Souza. op. cit., p. 6.
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A motivacdo ideoldgica também pode ser identificada nas acdes
terroristas promovidas por Theodore John Kaczynski, matemético norte-americano
que, considerando o desenvolvimento da sociedade industrial como uma ameaca a
liberdade humana, promoveu, em meados dos anos 90, uma série de atentados
através de cartas-bomba, enviadas a cientistas e técnicos da area de informatica e

genética, sobretudo em universidades, o que lhe valeu a alcunha de “Unabomber”.

Por sua vez, as acdes terroristas de motivagdo politica despontam
nos movimentos nacionalistas e de emancipagdo dos Estados, sendo usualmente
empregadas durante as guerras de independéncia das coldnias, como na Argélia e

no Quénia, e também utilizadas por organizacbes como IRA, ETA, OLP e FPLP.

Configurando o embasamento de determinados grupos
comprometidos com a propagagdo de suas matrizes culturais e religiosas em
oposicdo aos modelos que lhes parecem degenerados ou em desconformidade com
seus proprios padrées, o fundamentalismo religioso constitui o cerne de atuacéo de

organiza¢cdes como Hezbollah, HAMAS, Jihad e Al-Qaeda.

Mas além dos tradicionais modelos politico, ideoldgico ou religioso, o
terrorismo pode ainda ser identificado com atos de motivagéao racial, embora com
incidéncia pontual, como nas agdes perpetradas por grupos como a Ku Klux Klan,
que se encontra em plena atividade nos Estados Unidos, e cujo alvo primario remete
diretamente aos afro-descendentes, considerados pela organizagdo como indignos

de tratamento igualitario.

Considerando que as agOes terroristas podem ser revestidas de
diversas motivacdes, que ndo apenas a politica, as definicdes iniciais de Heleno
Claudio Fragoso, Joaquim Ebile Nsefum e a do FBI encontram certa defasagem em
relacdo as definicbes do Departamento de Defesa Americano e do Governo

Britanico.

De qualquer forma, as acdes terroristas, em patrocinio a uma

determinada causa, incluem entre seus objetivos, chamar a atengcdo da opinido
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publica, angariando adeptos e simpatizantes, procurando influenciar a sociedade, ou

determinado segmento dela, para que reconheca legitimidade em sua motivagéo.

Oportuna, também, a andlise do foco do terrorismo, mais

especificamente quanto ao alvo primario.

Além da mensuracdo dos danos em potencial que serdo produzidos
pelo ato terrorista e a respectiva publicidade que lhe sera conferida, a escolha do
alvo priméario também esta cercada pelo fator sentimental e pela comocéo que pode
provocar perante a opinido publica, ou mesmo diante da comunidade internacional,

conferindo maior poder de persuasao aos executores da agao.

Certamente esse foi um dos fatores que levou os terroristas
chechenos a tomada de reféns na escola n® 1 de Beslan, na provincia da Ossétia do

Norte, na RUssia.

Da mesma forma em relagcdo as acdes terroristas direcionadas a
personalidades ou autoridades politicas, como no caso da tomada da embaixada do
Japédo, na cidade de Lima, no Peru, em 17 de dezembro de 1996, quando
integrantes do Movimento Revolucionario Tupac Amaru (MRTA), durante uma festa
em homenagem ao aniversério do imperador Akihito, tomaram cerca de 700 reféns,
reduzindo-os posteriormente ao total de 72, com 0s quais permaneceram por 126
dias, pleiteando a libertacdo de outros guerrilheiros do movimento que se

encontravam presos.

3.3 ATUACAO DAS ORGANIZACOES TERRORISTAS

A organizagao terrorista, como espécie de organizacao criminosa,

segue em sua constituicdo as mesmas caracteristicas do género ao qual pertence.
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Assim, genericamente, a organizagdo terrorista possui por
caracteristicas a pluralidade de agentes, segundo uma estrutura hierarquizada e
burocrética, perfazendo uma associagdo estavel e permanente, voltada a pratica
reiterada de atos ilicitos, que no caso especifico, se constituem nos atos de

terrorismo, cuja motivacao pode ser politica, ideoldgica ou religiosa.

Contudo, as organizagbes terroristas contemporaneas tém
procurado adotar novas estruturas em seus quadros, assumido uma configuragéo
que facilita o seu sistema operacional ao mesmo tempo em que dificulta sua

identificac@o: as células terroristas.

Essas pequenas fragbes de militantes, dispersas no tecido social,
permitem que seus componentes gozem de uma vida aparentemente normal,

dificultando sua identificagéo e atuando com baixo custo operacional.

Por contar com poucos integrantes, que nao mantém contato direto
com os membros do alto escaldo das organizagbes terroristas e por tomar
conhecimento apenas das informagdes necessarias para sua atuagcado em operacdes
especificas, a distribuicdo em células tem facilitado a compartimentacdo das
informagdes, como elemento fundamental para manter a seguranga e acobertar o
funcionamento das organizagdes, impedindo que um integrante detido possa delatar

os demais.

Cabe ainda salientar que a disperséo entre a populacéo local, além
de dificultar a identificacdo dos membros da célula, facilita a localizagdo de
simpatizantes as causas da organizac@o e o consequente recrutamento de adeptos
ao movimento, mediante a divulgacdo das correntes ideoldgicas, politicas ou

religiosas.

Por outro lado, André Inécio aponta para a interligagéo entre o crime
organizado e o terrorismo salafista (entenda-se organizagbes criminosas e
organizac0es terroristas), por forga de seus interesses comuns de desestabiliza¢céo
dos Estados, mas principalmente pela relagdo de interdependéncia que se

estabelece entre eles, na medida em que a criminalidade organizada explora uma
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série de atividades, através de uma rede estruturada, capaz de atender as
necessidades das organizag0es terroristas para que concretizem suas acgoes, 0 que
inclui o fornecimento de armas, explosivos e documentos falsos, além da promoc¢ao
de facilidades por meio da corrupc¢ao e do trafico de influéncia, para a livre circulacdo
de pessoas e para as operagbes de lavagem de capitais, que auxiliam no

financiamento do terrorismo.*®

Para Philip Bobbitt, esses aspectos inovadores traduzem o desafio

para o enfrentamento das organizagdes terroristas no futuro:

In the twenty-first century, terrorism presents a different face. It is global, not
national; it is decentralized and networked in its operations like a mutant
nongovernmental organization (NGO) or a multinational corporation; it does
not resemble the centralized and hierarchical bureaucracy of a nation state.
As in previous centuries, terrorism in this century will attack the legitimacy of
the State, but terrorism in its new guise will increasingly have a less national
focus and a less nationalist agenda. It will operate in the international
marketplace of weapons, targets, personnel, information, media influence,
and persuasion, not in the national arenas of revolution and policy reform. Its
diplomacy will be theatrical and depend upon the new media of satellite
television and Internet links. One might say that the televised terrorist
pronouncement is a kind of démarche. The greatest difference, however, will
lie in the potential combination of a global terror network and access to
weapons of mass destruction and therefore it is to that subject we now turn.
This looming intersection of an innovative organization and a novel means of
terror will require a fundamental rethinking of conventional doctrines in
international security and foreign policy, that is, in strategy and in law.™

Todavia, apesar de serem auto-sustentaveis, as células terroristas
ndo podem ser consideradas autdbnomas, e apesar de ndo se enquadrarem no
“modelo de burocracia hierarquica do Estado-Nacéao”, seu acionamento depende de
um comando, fazendo subsistir a hierarquia, caracteristica das organizacfes

criminosas.

Nao obstante, analisada a evolucgéao histérica do terrorismo, torna-se
possivel identificar que o sujeito ativo do crime de terrorismo, pode ser tanto a
organizagéo criminosa (em sentido amplo), ou mais especificamente a organizagéo

terrorista, incluindo-se as células, ou mesmo os préprios Estados, a exemplo do

8 INACIO, André. O crime organizado e o seu papel no incremento do terrorismo salafista. In:
GOUVEIA, Jorge Bacelar; PEREIRA, Rui. (Coord.). Estudos de direito e seguranca. Coimbra:
Almedina, 2007. p. 12-13.

9 BOBBITT, Philip. Terror and consent: the wars for the twenty-first century. London: Allen Lane,
2008. p. 84.



156

ocorrido durante a segunda guerra mundial, com as politicas de genocidio nazi-
facistas, praticadas contra os judeus, ou ainda durante o governo de Joseph Stalin
na antiga Unido Soviética, na qual milhares de opositores politicos foram executados

como forma de manutencgéo do regime.

Assim, a exemplo do que ocorre com 0 crime organizado, cujo
Sujeito ativo pode ser tanto uma organizagdo criminosa em sentido estrito, como
uma pessoa juridica, também, no caso do terrorismo, 0 sujeito ativo pode ser tanto

uma organizagao terrorista, quanto mesmo um Estado.

Por fim, resta necessario analisar o sujeito passivo das acdes

terroristas, e o bem juridico sobre o qual incidem.

Ocorre que as acldes terroristas apresentam um amplo grau de

abrangéncia, incidindo sobre um objeto imediato e outro mediato.

Por um lado elas podem atentar contra pessoas indistintas, que
estejam casualmente dispostas em algum lugar; podem, contudo, ser direcionadas a
pessoas de determinada nacionalidade, credo ou raca; ou ainda ser dirigidas a uma
determinada autoridade politica, religiosa, ou pessoa de notoria popularidade pelo
seu engajamento em movimentos sociais, pela lideranga exercida ou pela relevancia

que possui em determinada organizagéo.

Nessas condicdes, as agdes terroristas, isoladamente consideradas,
possuem como objeto imediato de incidéncia as vidas e a integridade fisica dessas

pessoas.

De qualquer maneira, ao se assumir que a motivacdo do ato
terrorista n&o se encontra na morte ou lesdo das pessoas diretamente vitimadas,
mas nas pretensodes reivindicatérias da organizagdo que os praticou, sendo portanto
movidos primordialmente por razdes politicas, ideoldgicas ou religiosas, as agbes
ndo podem ser meramente qualificadas como atentatérias contra a vida ou a
integridade fisica das pessoas, mas, de maneira abrangente, como ac¢fes que

afrontam a seguranca, como um direito fundamental de todas as pessoas e que



157

incumbe ao Estado promover em todas as suas dimensdes, configurando, pois, 0

objeto mediato das agles terroristas.

Como desdobramento, o Estado, limitado em sua capacidade,
apresentando-se impossibilitado de atuar com efetividade no cumprimento de uma
funcdo que compde uma de suas razdes primarias de existéncia, qual seja a

garantia da seguranca, torna-se também uma vitima dos atos terroristas.

Sob essas condigbes, o terrorismo surge como uma ameagca direta

ao Estado, como bem observa Audrey Kurth Cronin:

Transnational terrorism, as represented by al Qaeda and its associated
groups, has the potential to undermine the integrity and value of the state
itself, destroying the domestic contract of the state by undermining its ability
to protect its citizens from direct attack. This form of terrorism is a threat to
the sovereignty and legitimacy of the state itself.?

Por outro lado, a amplitude dos atos terroristas, atingindo pessoas
indistintamente, transcende as fronteiras e assume uma feigcéo tipica de um ato que

atenta contra a seguranca como um direito da humanidade, tal como o direito a paz.

Entretanto, a falta de regramento coercitivo eficaz em ambito
internacional, promove a reducéo do terrorismo a objeto de tratamento no ambito
interno dos Estados, onde assume o enfoque da ameaga ao direito & seguranca

nacional, sobre o qual incide de forma mediata.

Ora, a incidéncia dos atos terroristas sobre a seguranga nacional
transparece diante de agdes ofensivas ao Estado e que o impedem de concretizar
as aspiracbes da Nacdo, seja quanto a garantia do exercicio dos direitos
fundamentais, dentre os quais se encontra o direito a seguranca dos individuos, seja
no que tange ao direito a propria seguran¢a do Estado, e ainda com relagdo ao

suporte necessario para o desenvolvimento social e econdmico.

20 CRONIN, Audrey Kurth. Sources of contemporary terrorism. In: : LUNDES, James M.
Attacking terrorism: elements of a grand strategy. Washington D.C.: Geogetown University Press,
2004. p. 33. apud BOBBITT, Philip. op. cit., p. 4.
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A vulnerabilidade da economia de um Estado diante das acgdes
terroristas pode ser aferida, por exemplo, entre os dias 26 e 28 de novembro de
2008, quando o grupo terrorista Lashkar-e-Taiba (LeT), engajado no movimento para
a independéncia da regido da Cashemira, praticou uma série de atentados na cidade
de Mumbai, na india, mantendo reféns e enfrentando diretamente as forcas

legalistas.

Durante esse periodo, as operacdes da Bolsa de Valores foram
interrompidas; o Banco Central da india, cuja sede fica na cidade, suspendeu as
transacdes, os acordos em titulos puablicos, cambio de divisas e mercados
monetérios; e os transportes ferroviario e aeroviario sofreram interrupgdes parciais,

provocando prejuizos significativos para a economia.*

Igualmente, ao comentar acerca de um ataque suicida com carro-
bomba contra um mercado na cidade de Peshawar, Paquistédo, ocorrido em 28 de
outubro de 2009, no qual morreram cento e cinco pessoas, das quais, sessenta
eram mulheres e criancas, o correspondente Faris Ali, da agéncia Reuters exp0s
que a tensdo com a violéncia no pais estava promovendo a queda dos investimentos

e a desvalorizacdo das empresas paquistanesas.?

Além da reducédo dos investimentos diretos na area produtiva e no
mercado de capitais, a economia dos Estados pode ser afetada em relagdo ao
desenvolvimento de atividades pontuais, como no caso do turismo, que pode sofrer

uma retracéo diante do temor em relagdo a ocorréncia de atos terroristas.

Assim sendo, pode-se verificar que as agdes terroristas incidem
sobre um sujeito passivo imediato, que sdo as pessoas vitimadas pelo ato, incluindo-
se prédios publicos e meios de transporte, e um sujeito passivo mediato, que € o

préprio Estado.

2L CANCELA, JeslUs Ramirez. Ataques em Mumbai paralisam coracdo financeiro da India. 2008.
Disponivel em: <http://gl.globo.com/Noticias/Mundo/0,,MUL881125-5602,00-ATAQUES+EM+MUM
BAI+PARALISAM+CORACAO+FINANCEIRO+DA+INDIA.html> Acesso em: 2 nov. 2009.

2 ALI, Faris. Carro-bomba mata 90 no Paquistdo durante visita de Hillary. 2009. Disponivel em:
<http://gl.globo.com/Noticias/Mundo/0,,MUL1358108-5602,00-CARROBOMBA+MATA+NO+PAQUIS
TAO+DURANTE+VISITA+DE+HILLARY.htmI> Acesso em: 1 nov. 2009.
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Em consequéncia, o bem juridico lesado também se desdobra sobre
um objeto imediato, que inclui a vida, a integridade fisica das pessoas e o
patriménio, publico ou privado, e um objeto mediato, que corresponde ao direito a
seguranca nacional, abrangendo o direito a seguranga pessoal, & seguranca publica

e a propria seguranca do Estado.

Apesar das fortes raizes politico-ideoldgicas das ac¢des terroristas,
principalmente no que tange aos movimentos de independéncia em relagdo aos
Estados colonialistas, tal como do matiz religioso que assumem diante da
intoleréncia de credo, a crescente e gradual evolugdo dos Estados Democraticos de
Direito, compromissados com o0 respeito aos direitos fundamentais e a
autodeterminacdo dos povos, tém tolhido cada vez mais os argumentos de grupos
terroristas que tentam justificar seus atos de violéncia alegando o enfrentamento de

regimes opressores.

Como observa José Miguel Sardinha,

a questdo fundamental no debate sobre a existéncia do terrorismo numa
sociedade democrética, reside, exactamente, no facto de, em democracia, a
utilizacdo de meios violentos como forma de protesto politico ja ndo fazer
sentido, atendendo a existéncia de mecanismos juridicos que permitem, por
meios pacificos, a livre expresséo da reivindicagéo politica.?

Nessa conformidade, o terrorismo, considerado como ato de
violéncia praticado em oposicdo as autoridades legitimamente constituidas,
sobretudo em Estados Democraticos de Direito, cuja incidéncia pode atingir pessoas
determinadas ou indeterminadas, instalacdes publicas ou privadas, tendo por
objetivo despertar a atengéo para uma certa causa (politica, ideolégica ou religiosa),
e exercer pressdo para obter concessbes ou para o atendimento de um pleito
especifico, através da intimidacéo, pela disseminacdo do medo, carece cada vez
mais, de qualquer argumentacdo plausivel, e expde a face de intransigéncia e

crueldade de seus adeptos.

8 SARDINHA, José Miguel. O terrorismo e a restricgo dos direitos fundamentais em processo penal.
Coimbra: Coimbra, 1989. p. 18.
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4 CRISE DE SEGURANGCA PUBLICA DO ESTADO
BRASILEIRO

O Brasil rompeu os limiares do século XX com francas perspectivas

de progresso e desenvolvimento.

Alcangou-se a estabilidade econdmica, superando-se 0s
conturbados tempos da “inflagdo galopante”, observou-se um aumento do Produto
Interno Bruto alavancado pelas industrias petrolifera e automobilistica, com quebras
sucessivas dos recordes de producgdo, linhas de crédito foram disponibilizadas para
novos investimentos, as arrecadagfes tributarias sempre crescentes, e o Pais
atingindo a condi¢cdo de credor internacional, superando com suas reservas 0s

valores da divida externa.

Apesar desse panorama favoravel, a sociedade brasileira
experimentou um aumento significativo da violéncia e da criminalidade, sobretudo
nos grandes centros urbanos, culminando nos Ultimos anos com o que se poderia

definir como uma verdadeira crise de seguranga publica.

Ondas de sequestros, roubos em condominios e agéncias
bancérias, invasdes de quartéis das Forcas Armadas e das Policias Militares,
destruicdo de Distritos Policiais, rebelides em presidios, invasfes de propriedades
rurais, a proliferacdo do tréafico de entorpecentes, entre tantas outras incidéncias
criminais representam apenas uma parcela dos acontecimentos que atemorizam

diuturnamente a sociedade.

Ocorre que o resultado ndo poderia ser outro em face dos
precedentes histéricos que marcam a injustica da sociedade brasileira, permeada
pela ma distribuicdo de renda, pela falta de oportunidades de ensino e emprego,
coroada pela inércia do Estado em promover a realizagdo dos direitos fundamentais,
tal como se propds no texto constitucional de 1988, implementando sobretudo os

direitos de segunda dimensé&o, ou direitos sociais.
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4.1 POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL

Muito embora na Constituicdo Federal de 1988 n&o esteja expresso
o termo “social” na designacdo do Estado Brasileiro, a exemplo da Constituicdo
Espanhola de 1978, que em seu artigo 1° define a Espanha como um Estado Social
e Democratico de Direito, torna-se evidente que ao consagrar 0s principios da
democracia e do Estado de Direito, o0 constituinte assumiu tacitamente o
compromisso de respeito aos direitos fundamentais, e consequentemente aos

direitos sociais.

De fato, ja se discorreu acerca do carater social e de prevaléncia dos
direitos fundamentais que se irradia através da Constituicdo Brasileira, a partir de
seu artigo 1° ao se afirmar a Republica constituida sob a égide dos principios
democrético e do Estado de Direito, com fundamentos na cidadania, na dignidade da

pessoa humana e nos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa.

Ora, a existéncia de forte vinculo entre cidadania e democracia resta
evidente, seja sob o prisma da participacdo politica, seja pelo exercicio dos direitos

sociais que objetivam possibilitar condi¢cdes dignas de vida.

Também ¢é certo que a base da ordem social € o primado do
trabalho, como exercicio que permita uma existéncia digna, razdo pela qual devem
estar salvaguardados os direitos necessarios para que a atividade laborativa seja
desempenhada sob condi¢des equilibradas e justas, conforme estabelecido no artigo
7.° da CF/88, com protecdo contra despedida arbitraria ou sem justa causa, seguro-
desemprego, fundo de garantia do tempo de servico, férias anuais remuneradas,
repouso semanal remunerado,..., assim como deve estar assegurada a livre

iniciativa para o desenvolvimento de qualquer atividade produtiva.
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Ao seu turno, dispde o artigo 3° da CF/88:

Art. 3.° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il — garantir o desenvolvimento nacional,

Il — erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Uma sociedade livre, justa e solidaria ndo pode subsistir com a
tolerancia da pobreza, da marginalizagdo e das desigualdades sociais e regionais,
de modo que sua construgdo perpassa necessariamente pela implementagédo dos
direitos sociais, uma vez que somente através deles pode-se atingir condicdes de

igualdade material e ndo apenas formal.

Nao obstante sua fluidez ao longo do texto constitucional, muitas
vezes implicitamente, os direitos sociais, dentro da estrutura da CF/88, estdo
expressos no Capitulo Il (artigos 6° a 11), do Titulo Il, que trata dos Direitos e

Garantias Fundamentais.

Art. 6°. Sdo direitos sociais a educacgdo, a saude, o trabalho, a moradia, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢éo.

Art. 7°. S&o direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que
visem a melhoria de sua condicdo social:

[-.].

Art. 8° E livre a associacéo profissional ou sindical, observado o seguinte:
[.]

Art. 9° E assegurado o direito de greve, competindo aos trabalhadores
decidir sobre a oportunidade de exercé-lo e sobre os interesses que devam
por meio dele defender.

[]

Art. 10. E assegurada a participacéo dos trabalhadores e empregadores nos
colegiados dos 6rgdos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdenciarios sejam objeto de discussédo e deliberagéo.

Art. 11. Nas empresas de mais de duzentos empregados, € assegurada a
eleicdo de um representante destes com a finalidade exclusiva de
promover-lhes o entendimento direto com os empregadores.

Cabe destacar, entretanto, que apesar da condigao de aplicabilidade
imediata inerente as normas constitucionais, parte dos direitos sociais previstos na

CF/88 permanecem como normas de eficacia reduzida ou limitada, por serem de
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principio programatico, como observa Luis Roberto Barroso' ao classificar as
normas constitucionais em Normas Constitucionais de Organizagédo, que tém por
objeto organizar o exercicio do poder politico; Normas Constitucionais definidoras de
Direitos, que tém por objeto fixar os direitos fundamentais dos individuos e Normas
Constitucionais Programéticas, que tém por objeto tragar os fins publicos a serem

alcancados pelo Estado.

Ademais, subsiste ainda a questdo or¢camentéria e as dificuldades
do Estado, excessivamente onerado com as prestagdes que Ihe sdo impostas, em

atender a demanda social.

Assim ao deixar de promover a efetiva aplicagao dos direitos sociais,
ou pelo menos adotar mecanismos que Viabilizem sua realizagdo, o Estado assume
a responsabilidade pelo abandono das classes menos favorecidas, concitando-as a
visualizar nas praticas ilicitas uma alternativa & sua sobrevivéncia, ou mesmo uma

irresistivel oportunidade, fomentando a crise de seguranca publica.

Ao mesmo tempo, essa inércia do Estado Brasileiro perfaz um
paradoxo, uma vez que, posto como um Estado Democréatico de Direito, atenta
contra seus proprios fundamentos, quais sejam a cidadania e a dignidade da pessoa
humana, cuja materializagdo pressupde a garantia da seguranga como um direito

social.

4.2 ORGANIZACOES CRIMINOSAS NO BRASIL

Paralelamente & ineficiéncia do Estado Brasileiro em implementar os
direitos sociais, inclusive quanto a garantia do direito a seguranga, a constituicdo de
organizagBes criminosas também ocupa posicdo de destaque dentre os fatos

geradores do atual cenério de crise de seguranga publica.

! BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
possibilidades da constituicdo brasileira. 7. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 94 et seq.
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A existéncia de organizagdes criminosas no Brasil € um tema que

sempre despertou discussdes polémicas.

Objeto de atencdo dos mais diversos segmentos sociais, muitos dos
quais influenciados pela midia sensacionalista, as organiza¢des criminosas sofrem
as mais diversas rotulagbes, passando pelo crivo de sociélogos, policiais,

operadores do Direito, politicos,...

A ampla variedade de conceitos que podem ser atribuidos a essas
organizagdes, somente proporciona maiores dificuldades para a compreenséo desse

fendmeno e para o seu enfrentamento.

O fato € que as organizagfes criminosas existem no Brasil e assim
como em outros paises, estdo passando por um processo de desenvolvimento e
incorporacéo de “valores”, que esta proporcionando a diversificagdo de atividades e

ao mesmo tempo a especializa¢cdo na pratica de atos cada vez mais contundentes.

E de conhecimento que as organizagées criminosas podem atuar em
ambito local, regional, nacional ou internacional, e invariavelmente, tal como em
outros paises do mundo, as organizagfes existentes no Brasil originaram-se sob
circunstancias sociais e historico-culturais préprias, com incidéncia local, mas

atualmente estdo conquistando seu espaco dentro da network do crime organizado.

Ademais, algumas das acbes praticadas pelas organizagbes
criminosas no Brasil ttm mesmo alcangcado caracteristicas proprias de atos

terroristas, quando consideradas em circunstancias pontuais.

O incremento da atividade criminal no Brasil estd relacionado a

diversos fatores.

Politicas  governamentais ineficientes em  promover o
desenvolvimento uniforme da sociedade, de modo a algcar as classes menos

favorecidas a condigbes minimas de respeito a dignidade humana, capazes de
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promover sua subsisténcia, impdéem o ambiente necesséario a proliferacdo da

criminalidade em geral.

A ma distribuicdo de renda, a fragilidade do ensino publico atrelada a
consequente desqualificacdo técnico-profissional, a falta de oportunidades no
mercado de trabalho, a inoperancia do sistema de salude e as sofriveis infra-
estruturas de saneamento basico, transporte e habitacdo, apresentam-se como
elementos desagregadores da sociedade, contribuindo sobremaneira para o

agravamento dessa situagao.

Logo, na ansia de promover sua ascensao social, orientada por
valores como a riqueza, a fama, o reconhecimento, muitos jovens vislumbram em
atividades vinculadas ao crime organizado, como o trafico de entorpecentes, a
oportunidade para transformar sua vida, e obter, no &mbito da ilegalidade, aquilo que
ndo seria possivel pelas vias normais, apresentadas por um Estado que os

abandonou a propria sorte.

Ao discorrer a respeito da teoria subcultural de Cohen, Antonio
Garcia-Pablos de Molina exp8e com clareza a agéo de forgas externas que impelem
ao cometimento de crimes, na medida em que a estrutura social impde um conflito
“cultural” ou um “estado de frustragdo” aos jovens das classes baixas, impedindo-os
de terem acesso ao bem-estar por vias legais, e determinando sua inser¢gao em uma

cultura propria, separada da sociedade e conflitante com o sistema oficial.?

Esse conflito seria decorrente da oposi¢éo entre a identificagdo dos
valores da sociedade que oferecem éxito e estima social, e do reconhecimento da
posicao social inferior e em desvantagem que esses jovens apresentam, impedindo-

os de satisfazer suas aspiragoes.

2 MOLINA, Antonio Garcia-Pablos de;: GOMES, Luiz Flavio. Criminologia: introducdo a seus

fundamentos tedricos: introducéo as bases criminoldgicas da lei 9099/95 — lei dos juizados especiais
criminais. Traducao Luiz Flavio Gomes, Yellbin Morote Garcia, Davi Tangerino. 6. ed. reform. atual. e
ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. (Colecdo ciéncias criminais, v. 5. Coordenacédo Luiz
Flavio Gomes, Rogério Sanches Cunha). p. 319.



166

O delito, assim, ndo € consequéncia do “contdgio social” ou da
“desorganizacdo” [...], sendo expressao de outros sistemas normativos
(subculturais), cujos valores diferem dos majoritarios, quando n&do sao
deliberadamente contrapostos. A subcultura opera como evaséo da cultura
geral ou como reacdo negativa frente a ela; € uma espécie de “cultura de
recambio” que certas minorias marginalizadas, pertencentes a classes
menos favorecidas, criam dentro da cultura oficial para dar vazdo a
ansiedade e frustracdo que sentem ao nao poder participar, por meios
legitimos, das expectativas que teoricamente seriam oferecidas a todos pela

sociedade. A via “criminal” é considerada, assim, um mecanismo
substitutivo da auséncia real de vias legitimas para fazer valer as metas
culturais ideais que, de fato, a mesma sociedade nega para as classes
menos privilegiadas.?

Luiz Carlos Rodrigues Duarte alerta para estudos especificos
realizados pela cadeira de Criminologia do Curso de Pds-Graduagdo em Ciéncias
Penais da PUC/RS, segundo os quais “na relagéo entre o crime organizado e a
delinqiéncia juvenil, a crianga ou o adolescente funcionam como instrumentos,

sendo, assim, meras vitimas dessa espécie de criminalidade”.

Por outro lado, mesmo dentre as classes mais favorecidas, a
necessidade de se atender aos anseios patrocinados por uma sociedade
rigidamente atrelada ao consumismo desenfreado e insaciavel, impele a pratica de
condutas delituosas diversas, visando o aumento da rentabilidade através de
sonegacao fiscal, operagdes financeiras ilegais, falsificacdo de documentos, fraudes
contra credores, evasao de divisas, mas principalmente a alimentagdo de uma rede
de corrupgdo cronica, que permita a exploragdo da atividade criminosa, o que

degenera o ente estatal, impedindo-o de desempenhar sua fungéo.

A partir dessa concepcéo, é possivel tracar uma analise dos fatores
gue levam ao surgimento das organiza¢cfes criminosas e sua acao crescente na

sociedade brasileira.

A atual situacdo de instabilidade social em que se encontra o pais,
assolado pela intranquilidade e sensacéo de inseguranca generalizada, banalizagéo
da violéncia, sentimento de impunidade e proliferagdo da prética criminal, pode ser

eminentemente atribuida a condicdo a que se sujeita consideravel parcela da

% Ibidem. p. 319.

* DUARTE, Luiz Carlos Rodrigues. Principio vitimolégico e criminalidade organizada. In: COPETTI,
André (Org.) et al. Criminalidade Moderna e Reformas Penais: estudos em homenagem ao Prof. Luiz
Luisi. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p. 33.
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populagdo, que suscetivel as desigualdades sociais, ndo possui o discernimento e a
forca moral, ou mesmo alternativa, para se abster da incidéncia delituosa, buscando
de maneira mais fécil obter, mesmo que seja ilicitamente, aquilo que por direito, em

uma sociedade justa Ihe seria devido.

Nesse sentido, Antonio Garcia-Pablos de Molina chama a atencgéo

para o posicionamento de Merton, segundo o qual

aqueles aos quais a sociedade ndo oferece caminhos legais
(oportunidades) para ascender aos niveis de bem-estar desejados serdo
pressionados muito mais e muito antes que os demais para o cometimento
de condutas irregulares, com a finalidade de alcancar a meta cobicada.’

Sob essas condi¢cdes, o consumismo sem limites, insuflado pela
disposicdo de uma sociedade materialista, estimula o desenvolvimento das mais
ardilosas e despreziveis a¢des voltadas a obtenc&o do lucro, independentemente da
observancia de qualquer preceito legal ou moral, mas apenas como pratica capaz de
proporcionar a satisfacdo dos desejos pessoais e 0 alcance de uma posi¢cdo de
reconhecimento e de prestigio segundo os atuais padrbes sociais, qual seja, tanto

mais respeitada quanto maior o poder aquisitivo.

Exemplificando o potencial lesivo dessa cultura, Molina invoca os
estudos de Messner e Rosenfeld, realizados sobre a delinquéncia na sociedade

Norte-Americana, estimando que

os Estados Unidos da América “estao organizados para o delito”, porque a
ideologia do sonho americano prop&e como meta cultural o éxito econémico
sem sublinhar a necessaria licitude dos meios empregados para consegui-
lo, enquanto a estrutura social bloqueia as oportunidades licitas de muitos
individuos que optaram por via ilegais alcancar as metas supostamente
acessiveis a todos.’

Diante do cenario que se forma, os individuos com maior perspicécia
para sintetizar as vantagens que podem advir da formacdo e utilizacdo de um
modelo organizacional para a pratica delituosa, aproveitam-se dos demais, movidos

por idéntica e descomedida ganancia, mas ao mesmo tempo com menor capacidade

> MOLINA, Antonio Garcfa-Pablos de; GOMES, Luiz Flavio. op. cit., p. 311.
6 Ibidem, p. 311.
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de compreensdo do papel que virdo a desempenhar nessa estrutura, quer pela

reduzida capacidade intelectual, quer pela inaptidédo para exercer a liderancga.

Assim, manipulados por interesses inescrupulosos de individuos que
compreendem na organizacdo criminosa uma possibilidade de lucro facil e rapido,
por meio da pratica ou exploragdo de uma atividade ilicita, os desfavorecidos da
sociedade sdo integrados a organizagdo, com a promessa de alcangar
reconhecimento social, de satisfazer necessidades que o Estado ndo conseguiu
suprir, com a iluséo da vinganga contra uma sociedade indiferente as injusticas e ao

abandono que lhes foram legados.

Ora, uma realidade permeada por valores consumistas e calcada na
afirmacdo através ostentacdo, da distincdo do homem pelas suas posses, do
dominio pela capacidade econdmica ndo poderia fomentar outra coisa sendo a
reificacdo do homem, que se engendra na pratica do crime, sob a forma de uma
organizagéo em que os detentores do poder de mando, se impdem, obtendo a maior
parcela da rentabilidade proveniente da prética do ilicito sobre a exploracdo dos

socialmente desfavorecidos, jogando com suas vidas.

Georg Lukacs considera a reificagdo como um conceito fundamental
para a compreenséo da vida social, na medida em que os homens, assim como suas

acdes, sdo reduzidos a uma coisa, a uma dimensao quantitativa.

Com efeito, a organizagdo criminosa encontra entre 0os socialmente
excluidos, campo fértil para o engajamento em suas fileiras, sob sedutoras ofertas
de enriquecimento em curto prazo, aproveitando-se de seu carater coisificado, enfim,

descartavel, sem qualquer valor qualitativo.

Nesse ponto, como ndo poderia deixar de ser, o individuo defronta-
se com uma realidade cruel e inafastavel, em face das injustas condi¢des sociais
existentes, que mais do que um convite & pratica criminal, se apresentam como um

destino.
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Mas ainda hé& outros fatores que contribuem para que a delinquéncia

possa assumir um caréter irresistivel diante do quadro de disparidades sociais.

Conforme salienta Danilo Marcondes, nas Ligcdes de lena, Hegel
formula sua concepgao do processo de formacéo da consciéncia, consistindo de trés
elementos basicos: as “relacbes morais”, isto é, a familia, ou a vida social; a
linguagem ou os processos de simbolizagdo e o trabalho, ou a maneira como o

homem interage com a natureza para dela extrair os seus meios de subsisténcia.’

Prossegue Marcondes, para quem

Hegel [...] considera que a unidade da consciéncia ndo é originaria, s6
podendo ser concebida como resultado de um processo de
desenvolvimento que se caracteriza por essas trés dimensfes basicas. As
relacdes morais explicam o papel do outro na formagéo da consciéncia de
um individuo. Ele s6 se torna um sujeito na medida em que é reconhecido
como tal pelo outro, ou seja pelas outras consciéncias. Este reconhecimento
se da inicialmente na familia e posteriormente na vida social. A identidade
da consciéncia individual subjetiva depende portanto desse

reconhecimento, isto é, a identidade do eu é possivel apenas através da
identidade do outro que me reconhece e que por sua vez depende de que
eu o reconheca.®

Ocorre que a familia encontra-se desgastada e corrompida pela
mentalidade consumista, de forma que a aquisicdo de bens e a ostentacao
financeira tornam-se mais importantes que valores morais, cultuados no convivio
familiar como a honestidade e a solidariedade. O afastamento e a desagregac¢ao da
familia impedem que o individuo seja reconhecido como sujeito, e assim, a

identidade da consciéncia individual se perde.

Por sua vez, na esfera social, seja na escola, no trabalho, no lazer, o
individuo somente é reconhecido por aquilo que possui, de modo que, nada
possuindo, também ndo sera reconhecido como sujeito, ou se por acaso for
reconhecido, serq apenas em compara¢cdo com outro que possua melhor condi¢do

financeira.

" MARCONDES, Danilo. Iniciacdo & histéria da filosofia: dos pré-socraticos a Wittgenstein. 6. ed. Rio
de Janeiro: Jorge Zahar, 2001. p. 218-219.
8 Ibidem, p. 219.
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Com isso, o reconhecimento do individuo como sujeito torna-se
vinculado a sua situagédo econdmica, e as necessidades humanas somente podem
ser saciadas por meio do consumo infindavel de bens que permitam ostentar sua

posicao social.

Essa mentalidade corruptora dos valores da familia e da sociedade
impede que o individuo se reconhega como sujeito, e promove sua degradacao,
fazendo com que ndo aceite a moralidade como vontade individual que busca o

bem, sob o ponto de vista hegeliano.

Em decorréncia, a ética, como o bem que deve ser feito, torna-se
inalcancéavel e irrealizavel no individuo, que assim ndo toma parte na sociedade ou
no Estado, restando a margem de um sistema que, se ndo ignora sua presenca, lhe

percebe com indiferenca.

Mas a face cruel das organizagdes criminosas nao se revela
somente na exploragdo dos homens, em face dos sonhos consumistas que lhes

foram introjetados, culminando na rendic¢do & prética do crime.

Em contraponto a exploracao latente das desigualdades sociais, que
lhes proporciona inimeros adeptos, como forma de obter vantagens que lhes
facilitem a préatica criminal e consequentemente a obtencdo de lucro, as
organizagcfes criminosas se aproveitam ainda da auséncia e da incapacidade do
Estado, esgotado em seu modelo, para instituir uma rede paralela de assisténcia a
populacdo do local onde operam, com a distribuicdo de géneros alimenticios de
primeira necessidade, medicamentos, tratamento de salde e até mesmo garantia de
seguranga, como meio de angariar simpatia e obter conivéncia para com suas

praticas delitivas.

Desta forma, as organizagbes criminosas se impdéem como um
poder paralelo que, se por um lado presta auxilio & populagéo, por outro, alicia,
exige siléncio e fidelidade, sendo a propria vida, sob a ameaca e o jugo da forca,
dominando os submissos e oprimindo aqueles que porventura lhes sejam

resistentes.
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Concomitantemente, a desmoralizacdo das autoridades politicas,
constantemente relacionadas a escandalos de desperdicios e de desvios de verbas
publicas, atos de corrupcao, superfaturamento de obras publicas, compra de votos,
entre outras préaticas tipicamente clientelistas, como meio para permanecerem
atreladas ao centro de poder decisério, também representam um elemento

incentivador da prética criminal em todos os niveis sociais.

Sob esse enfoque, Antonio Garcia-Pablos de Molina cita a teoria do
conflito cultural desenvolvida por Taft, segundo a qual o cometimento de delitos
pode ser impulsionado pela degradacéo de valores e pela consequente crise moral,

gue se evidencia diante de exemplos negativos, ou seja,

a criminalidade é produto da mudanca social. A cultura, com suas
numerosas contradicdes internas, seria o fator criminégeno por exceléncia.
E [...] cultura quer expressar o marco cultural em sua totalidade, a escassa
credibilidade de certos valores tradicionais obrigatérios, a crise de
instituicbes herdadas, o impacto antipedagogico de determinados exemplos
de grande repercussao publica, a dupla moral social e, em suma, a crise
moral derivada das contradi¢cdes internas da cultura vigente.®

Todo esse conjunto de frustragbes a que esta submetido o povo
brasileiro concatenado com os selvagens valores da cultura consumista-materialista

mostra-se como o propulsor da atividade criminal no Brasil.

Em complemento a esse cenério, permanecem acumuladas
volumosas quantidades de processos, emperrados na burocracia estatal e em meio
a uma legislacdo conflitante, disseminando um sentimento de impunidade e
desinteresse, e por outro lado, a despeito de toda essa ineficiéncia, um sistema
prisional esgotado em sua capacidade, ultrapassado, inchado, distorcido,
completamente avesso as razfes que deveriam justificar sua existéncia, qual seja a

ressocializagéo do infrator...

Nesse ambiente de miséria e abandono, formaram-se as propaladas
organizagcbes criminosas existentes no Brasil, o Comando Vermelho (CV), e o
Primeiro Comando da Capital (PCC).

o MOLINA, Antonio Garcia-Pablos de; GOMES, Luiz Flavio. op. cit., p. 314.
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Haroldo dos Anjos cita algumas caracteristicas atribuidas ao
Comando Vermelho por Jodo Marcello Aratjo Junior, quando foi Secretério de
Justica no Estado do Rio de Janeiro:

a) Nasceu dentro das prisdes nos anos 70, como conseqiiéncia de uma
desorganizada politica penitenciaria.

b) Sua atuacédo esta fundada numa firme idéia de associagéo.

c) Tal associacdo reveste-se da forma de ‘sociedades de pessoas’ e 0s
associados buscam concretizar interesses comuns e mantém entre si um
forte sentimento de solidariedade.

d) Sua estrutura e funcionamento tém carater para-empresarial.

e) Possui disciplina, baseada na hierarquia, estabelecida pela violéncia e
pelo dinheiro advindo, em geral, do trafico de drogas e de armas; roubos,
especialmente a bancos e seqlestros.

f) Com seus crimes acumula riquezas que sdo recicladas através de sua
ligacdo com o poder econdmico, havendo informagtes de que a lavagem de
dinheiro é feita em ambito transnacional.

g) Tem forte aproximacdo com os poderes politicos.

h) Apresenta um discurso humanitario, com o lema “Paz, Justica e
Liberdade”, para encobrir seus atos de extrema violéncia.®

Percebe-se, pois, claramente, que o Comando Vermelho reldne

todas as caracteristicas para ser considerado uma organizagao criminosa.

Quanto ao Primeiro Comando da Capital, nota-se que sua origem
também remete ao interior de estabelecimentos prisionais, na forma de uma fac¢éo
de cunho inicialmente reivindicatério em relacdo a melhorias no sistema prisional e
de protecao entre os detentos integrantes contra outras facgdes rivais existentes em

presidios, como a Seita Satanica e o0 Comando Revolucionario Penitenciario.

A ampla quantidade de adeptos a faccdo e a inspiragdo no modelo
desenvolvido pelo Comando Vermelho, despertou em seus membros a consciéncia
de que poderiam compor uma estrutura que lhes conferisse forga, poder para
afrontar o Estado e suporte para praticas delituosas diversas, com resultados mais
lucrativos, o que determinou uma mudanca de objeto e culminou com a composi¢ao

da organizacé&o criminosa “Primeiro Comando da Capital”.

Para tanto, foi elaborado um estatuto proprio, estabelecendo fungées
especificas e obrigagbes a serem desempenhadas pelos componentes da

organizacéo, registro e controle de atividades, incluindo a manutengcéo de contas

% ANJOS, J. Haroldo dos. As raizes do crime organizado. Florianépolis: IBRADD, 2003. p. 83-84.
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bancérias nas quais séo realizados depdsitos em dinheiro, proveniente das diversas
atividades ilicitas praticadas, que constituem um “fundo” para subsidiar outras a¢des
criminosas assim como para auxiliar no sustento de familias dos membros reclusos

em estabelecimentos prisionais.

Lastreando suas atividades no trafico de entorpecentes, roubos de
carga e veiculos, extorsdo mediante sequestro e roubos a estabelecimentos
bancérios, o PCC j& dispde dos elementos necessarios para sua caracterizagdo
como organizagdo criminosa, e embora suas ac¢bes ainda estejam mais
concentradas em certas regides do pais, encontra-se em expansdo, inclusive

através da conexao com o Comando Vermelho.

N&ao obstante, em maio de 2006, o PCC iniciou no Estado de Sé&o
Paulo, uma série de atos criminosos que consistiam em ataques a prédios publicos e
transportes coletivos, utilizando-se de armas de fogo e mesmo de artefatos
explosivos, atentando contra a vida de civis e militares, sobretudo policiais, como
forma de intimidagcdo e demonstracdo de sua forga, desafiando as autoridades e

tencionando promover a desmoralizagdo do Estado.

Durante esse periodo, foram detonados artefatos explosivos na sede
do Ministério Publico, em Bases Comunitarias da Policia Militar, em Distritos
Policiais, foram disparados tiros contra os Foruns de Osasco e de Guarulhos, além
de outros prédios publicos, inidmeros 0Onibus foram depredados e incendiados,
policiais civis, militares e agentes penitenciarios foram emboscados durante o

exercicio de suas atividades profissionais ou mesmo fora de seu turno de servigo.

Houve varias mortes e um grande nimero de feridos, a despeito de
alguns ataques que néo se efetivaram, como na colocac¢éo de um artefato explosivo
na Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo, que ndo detonou, e que poderia

aumentar o nUmero de vitimas.

Essas a¢des praticadas pelo PCC, diferentemente das ag¢des tipicas
de crime organizado, que perfazem sua motivagao principal, assumiram nitidamente

a conotacgdo de atos de terrorismo, demonstrando que a organizagao criminosa, de
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fato, pode constituir-se no veiculo de realizacdo de atos de natureza diferenciada,

conforme sua motivagdo, em momentos distintos.

Mas além dessas famosas organizaces, existe também uma outra
atividade amplamente explorada em territério nacional e que se encontra fortemente

estruturada, o chamado “jogo do bicho”.

Conforme salienta Guaracy Mingardi, o “jogo do bicho”, consistindo
em um recolhimento de apostas e sorteio, possui uma estrutura soélida, hierarquizada
e bem definida, ampla penetracdo popular, sendo considerado uma agao inocente,
mas que oculta a préatica de homicidios que permitam o monopdlio na exploracdo da
atividade, a ameaca de testemunhas e a corrupc¢do de agentes policiais e politicos
para sua manutencao. Essas caracteristicas, alinhadas as conexdes com o trafico de
entorpecentes envolvendo os promotores das apostas, seriam oS elementos que

aproximariam a atividade do crime organizado tradicional.*

Por sua vez, Eduardo Aradjo da Silva atenta para a atuagdo de
organizagbes criminosas no trafico de animais silvestres para colecionadores,
pesquisas bioldgicas clandestinas e comércio irregular de madeiras nobres da regido
amazbOnica e da mata atlantica, no ambito internacional, largamente explorados
pelas dificuldades de fiscalizacdo, em face da amplitude do territério nacional, e
muitas vezes pela préopria conivéncia dos agentes dos 0Orgdos publicos

fiscalizadores.*?

Desta forma, assim como em outros paises, fatores sécio-culturais,
politicos e econémicos, apresentam-se como fomentadores para o surgimento das
organizagdes criminosas no Brasil, que beneficiadas pelo incremento da tecnologia e
facilidades da globalizacdo, estdo cada vez mais se especializando para a pratica de

atos tipicos do crime organizado.

' MINGARDI, Guaracy. O estado e o crime organizado. S&o Paulo: IBCCrim, 1998. p. 93-108.
12 SILVA, Eduardo Aratjo da. Crime organizado: procedimento probatério. S&o Paulo: Atlas, 2003. p.
26-27.
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Ao seu turno, a relativa inexisténcia de praticas terroristas em solo
brasileiro, a despeito das a¢des de grupos que atuaram durante o governo militar,
como o Movimento Revolucionario “8 de outubro” (MR8), a Vanguarda Popular
Revolucionaria (VPR), a Acado Libertadora Nacional (ALN), entre outros, em
circunstancias pontuais, também n&o se apresenta como uma realidade distante,
mas como fator de preocupacéo, diante do potencial das organizagdes criminosas
existentes no Brasil, para a prética de atos dessa natureza, como se constatou

recentemente.

Diante de tais circunstancias, é evidente que o enfrentamento das
organizagfes criminosas ndo esta restrito a acdo policial ou mesmo jurisdicional
penal, mas envolve muito mais, pois sua conotagéo é social, e portanto exige agbes
efetivas por parte do Estado, através da implementac&o dos direitos sociais, e da
persecucdo dos objetivos de erradicagdo da pobreza, e da redugdo das
desigualdades, ou seja, da concretizagéo dos direitos fundamentais.

Por outro lado, é necessario reconhecer que a inexisténcia de
dispositivos legais eficientes para reprimir a agdo das organizagbes criminosas
pressupde um estimulo a sua continuidade, de sorte que paralelamente a acéo
social, deve ser conferido tratamento em legislagéo especial a estas organizagoes,
como forma de coibir o exercicio de suas atividades, garantindo-se o direito a

seguranca dos individuos, da sociedade e do proprio Estado.

Tal incremento legislativo, ndo deve, no entanto, coincidir com a
permissividade da relativizacdo dos direitos fundamentais, uma vez ser tal pratica,

inadmissivel e incompativel perante um Estado Democrético de Direito.

Assim, torna-se imprescindivel buscar uma posi¢éo de equilibrio que
somente pode ser alcancada com justica social e legislagdo rigorosa, mas

respeitadora dos direitos fundamentais.
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PARTE IV — O DIREITO A SEGURANCA NO SECULO
XXI

1 ENFRENTANDO AS AMEACAS A SEGURANCA

Constituindo ameaca proeminente a seguranga pessoal, a
seguranca publica e a seguranga nacional, as organizagdes criminosas, em
acelerado processo de expanséo, a contar das ultimas décadas do século passado,
sobretudo diante do desenvolvimento tecnoldgico e das oportunidades que o
processo de globalizacdo proporcionaram, tém demandado a mobilizagdo dos
Estados e inclusive de organismos internacionais como a Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU) e a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) para o seu

enfrentamento, perfazendo um desafio para a sociedade contemporanea.

De fato, as acdes das organizagdes criminosas, consideradas em
sentido amplo, ndo observam fronteiras e seus maleficios atingem um grau de
incidéncia cujos prejuizos se estendem a toda humanidade, promovendo a violéncia,
interferindo nas atividades econdmicas e apontando para a ineficiéncia dos Estados
na garantia da seguranca em todos os niveis, atentando, enfim, contra a propria

segurancga mundial.

Sob essa Gtica, seguindo até mesmo a orientagdo dos organismos
internacionais e diante da responsabilidade que possuem para com a seguranga, 0s
Estados tém se articulado na busca de instrumentos adequados para o controle e a
reducdo das atividades ilicitas promovidas pelas organizagbes criminosas, 0 que
inclui a necessidade de se promoverem reformas legislativas e a reestruturagéo de

determinados 6rgéos estatais, proporcionando-lhes maior agilidade e eficiéncia.

Subsiste, contudo, o desafio de se encontrar um ponto de equilibrio,

de modo que o recrudescimento da legislacdo e da agcdo dos Orgdos estatais
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permanecam dentro de limites compativeis e que ndo venham a afrontar as bases

do Estado Democratico de Direito.

1.1 TRATAMENTO LEGAL NO CENARIO BRASILEIRO

Com o objetivo de coibir as a¢bes praticadas pelas organizagdes
criminosas no Brasil, especificamente aquelas caracteristicas da criminalidade
organizada, foi elaborado o projeto de lei 3519/1989, de autoria do Deputado Michel

Temer, que resultou na promulgagéo da Lei Federal N° 9034, de 3 de maio de 1995.

De acordo com seu enunciado, a Lei 9034/95, dispbe sobre a
utilizacdo de meios operacionais para a prevengao e repressdo de agoes praticadas

por organizagdes criminosas.

O texto original da referida lei trazia a seguinte disposi¢ao:

CAPITULO | - Da Definicdo de Acdo Praticada por Organizacdes
Criminosas e dos Meios Operacionais de Investigacdo e Prova

Art. 1° Esta lei define e regula meios de prova e procedimentos
investigatorios que versarem sobre crime resultante de acdes de quadrilha
ou bando.

Ocorre que ao se confrontar o disposto no enunciado da lei e o teor
de seu artigo 1°, percebia-se uma nitida disparidade, na medida em que nédo havia
qualquer mencdo as organizacdes criminosas, surgindo margem para ampla

discusséo doutrinaria quanto a aplicacdo da norma juridica.

Surgiram, pois, entendimentos diversos, considerando que as
organizagBes criminosas seriam as proprias quadrilhas ou bandos, tal como
descritos no artigo 288 do Codigo Penal Brasileiro, contrapostos aqueles que
compreendiam a distingdo entre esses institutos, acusando a inexisténcia de

definicdo do que seriam as organizag0es criminosas.
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Para Luiz Flavio Gomes,

com base na redacdo original do art. 1° da L. 9.034/95 [...], chegamos a
sustentar que, em uma interpretacdo construtiva (mas bastante
guestionavel, como reconheciamos), o correto ambito de incidéncia da lei
em destaque estaria constituido pelas organizacfes criminosas, de cuja
composicdo fariam parte os dados tipicos do delito previsto no art. 288 do
CP (quadrilha ou bando, que era mencionado no art. 1° primitivo) e mais
algunls requisitos extras (organizacao, planejamento, hierarquia do grupo,
etc.).

Considerando que essa incoeréncia comprometia a efichcia do
diploma legal, cuidou o legislador de providenciar a devida alterac&o, através da Lei
Federal N° 10217, de 11 de abril de 2001, que, entretanto, ndo foi assistida de

melhor sorte que sua antecessora.

Art. 1° Esta Lei define e regula meios de prova e procedimentos
investigatorios que versem sobre ilicitos decorrentes de acBes praticadas
por quadrilha ou bando ou organiza¢cbes ou associacdes criminosas de
gualquer tipo.

Ao mencionar na nova redacdo do artigo 1° que a lei deve ser
aplicada as acdes praticadas por quadriha ou bando ou organizacdes ou
associagcbes criminosas, o0 legislador tornou clara a distingdo entre esses
agrupamentos, porém persistiu em deixar de definir o que seriam as mencionadas

organizacgdes criminosas.

Com relagéo a essa deficiéncia, posiciona-se Luiz Flavio Gomes:

Quadrilha ou bando sabemos o que é (CP, art. 288); associacdes
criminosas (ex.: LT, art. 14; art. 18, IIl; L. 2.889/56, art. 2°) sabemos o que €.
Agora, o que se entende por organizagdo criminosa? Nao existe em
nenhuma parte do nosso ordenamento juridico a definicdo de organizacédo
criminosa. Cuida-se, portanto, de um conceito vago, totalmente aberto,
absolutamente poroso. Considerando-se que (diferentemente do que ocorria
antes) o legislador ndo ofereceu nem sequer a descrigdo tipica minima do
fendbmeno, s6 nos resta concluir que, nesse ponto, a L. 9.034/95 passou a
ser letra morta. Organizacdo criminosa, portanto, hoje, no ordenamento
juridico brasileiro, € uma alma (uma enunciacao abstrata) em busca de um
corpo (de contetido normativo, que atenda o principio da legalidade).?

! GOMES, Luiz Flavio. Crime organizado: o que se entende por isso depois da lei n° 10.217, de
11.04.2001? — apontamentos sobre a perda de eficacia de grande parte da lei n° 9.034/95. Revista
Sintese de Direito Penal e Processual Penal, Porto Alegre, n.11, p. 11, dez.-jan. 2002.

2 Ibidem, p. 12.
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Assim, a Lei 9034/95 encontra na indefinicAo de seu objeto falha
substancial que aponta para sua inaplicabilidade no que tange as organizacdes

criminosas.

Luiz Flavio Gomes esclarece que essa indefini¢cdo resulta para a Lei
9034/95 em caso de “perda de eficacia (por ndo sabermos o que se entende por

organizagao criminosa), nédo de revogacao (perda de vigéncia)”.?

Apesar de néo definir o que seria organizagao criminosa, tolhendo a
aplicagéo do texto legal em relagéo a diversos dos dispositivos que fazem mencéo
especifica a essa forma de agrupamento, a lei estende sua abrangéncia as
formacdes estruturais de quadrilha ou bando e de associagédo criminosa, além dos
crimes decorrentes de suas agdes, para 0s quais os dispositivos trazidos pela norma

implicam em imediata aplicabilidade.

Nesse sentido, torna-se imperioso distinguir os tipos penais descritos
no artigo 1° da Lei 9034/95 alterada pela Lei 10217/01.

O crime de quadrilha ou bando esta definido no artigo 288 do Cadigo
Penal, dentro do Titulo IX, Dos Crimes contra a Paz Publica, nos seguintes termos:

Art. 288. Associarem-se mais de trés pessoas, em quadrilha ou bando, para
o fim de cometer crimes.

A doutrina estabelece, em linhas gerais, que a ocorréncia do crime
de quadrilha ou bando exige pluralidade de agentes, sendo no minimo quatro
individuos a compor o agrupamento; que o vinculo entre esses agentes seja estavel,
afastando a reunido esporadica, mas pelo contrario, ensejando um caréter
permanente, definitivo de associacéo; e que o objeto da composicdo seja a pratica
de crimes, o0 que indica a pratica reiterada de atos ilicitos, e ndo uma Unica ou

eventual acéo.

3 Ibidem, p. 12.
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A jurisprudéncia consagra essas caracteristicas, considerando que
“sdo requisitos do crime do art. 288: estabilidade, permanéncia e existéncia de no
minimo quatro pessoas” (TSP, RITJSP 173/328-9, RT 759/597, 758/534; TISP, RT
765/582).

A tipificagc&o da conduta demonstra a preocupag¢&o com o perigo que
a formagéo criminosa representa, na medida em que a partir dessa associagao,
inameros delitos poderdo ser praticados. Desta forma sendo a Paz Publica o bem
juridico tutelado, a configuracdo do crime de quadrilha ou bando ndo exige que
tenha se concretizado qualquer ilicito por parte do grupo, mas apenas que sua

intencdo quanto a atividade ilicita seja clara.

Igualmente, estabelece entendimento jurisprudencial que

em relacdo aos fundadores, [0 crime de quadrilha ou bando] consuma-se no
momento em que aperfeicoada a convergéncia de vontades entre mais de
trés pessoas; quanto agqueles que venham posteriormente a integrar-se ao
bando, no momento da adesdo de cada qual; é crime formal, sendo
irrelevante a realizac&o ulterior de qualquer delito (STF, RT 707/414). Basta
existir o proposito de associacdo do agente ao grupo criado para a pratica
de crimes, sendo desnecessario atribuir-lhe acfes concretas (STJ, RT
756/523).

Por sua vez, as associagdes criminosas encontram-se definidas na
legislagdo penal especial, como ocorre no artigo 2° da Lei 2889/56 (Lei de
Genocidio) e no artigo 35 da Lei 11343/06 (Lei que estabelece o Sistema Nacional
de Politicas Publicas sobre Drogas - SISNAD).

Art. 2° [Lei 2889/56]. Associarem-se mais de 3 (irés) pessoas para pratica
dos crimes mencionados no artigo anterior.

Art. 35 [Lei 11343/06]. Associarem-se duas ou mais pessoas para o fim de
praticar, reiteradamente ou ndo, qualquer dos crimes previstos nos arts. 33,
caput e 8§ 1°, e 34 desta Lei.

A associagdo criminosa, como a quadrilha ou bando, exige
pluralidade de agentes, embora em alguns casos, possa ser caracterizada com um
ndamero menor de individuos, sendo possivel sua constituicdo a partir da reunido de
apenas duas pessoas, consoante dispfe a Lei 11343/06. Exige também o vinculo

associativo, como elemento necessario a formacdo da associacdo, conferindo um
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carater estavel, porém, pode ndo requer a habitualidade, configurada na prética
reiterada da acdo criminosa, como expressamente descrito no artigo 35 da Lei
11343/06, de modo que havendo o objetivo de uma Unica ac¢do criminosa, restaré
formalizada a associacdo. Percebe-se, pois, que a caracterizagdo da associagao

criminosa pode ser mais facilmente construida que a prépria quadrilha ou bando.

Identifica-se, portanto, que a legislagdo patria permitiu distinguir as
quadrilhas ou bandos das associagbes criminosas a partir do elemento

habitualidade, traduzida na exigéncia da pratica criminosa contumaz.

Por fim, resta a distingdo em relac&o as organizagdes criminosas.

Embora néo exista definicdo em lei do que sejam as organizacdes
criminosas, é possivel identificar que estes agrupamentos possuem caracteristicas
comuns em relagcdo aos tipos anteriormente analisados, sendo a multiplicidade de

agentes, o vinculo associativo estavel e permanente e a habitualidade.

Todavia, além dessas caracteristicas obrigatérias, as organizacdes
criminosas devem possuir uma estrutura hierarquizada, com a inequivoca
distribuicdo de fungbes entre cada um de seus componentes, possuindo
responsabilidades especificas para a pratica delituosa. Logo, a organizacdo
criminosa deve possuir uma estrutura burocratica, com padrdes claros e definidos,

dos quais seus integrantes sao plenos conhecedores.

A quadrilha ou bando néo pressupfe a existéncia de uma hierarquia
complexa e definida, com relagdo de subordinagéo, fungcdes estabelecidas a cada

um de seus componentes, mesmo que haja um lider ou um chefe.

Da mesma forma a associacdo criminosa, pelo proprio carater
precario em que é admitida sua formagéo, partindo-se de um numero de dois
integrantes, o que nao seria suficiente para a constituicio de uma estrutura

burocrética.
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Assim, o elemento que distingue a organizagdo criminosa da
associagdo criminosa ou da quadrilha ou bando, é a existéncia de uma estrutura
hierarquica, burocratica entre seus integrantes, que € propria de uma organizacao
formal.
em sintese, as diferentes

O quadro a seguir, apresenta,

caracteristicas de cada uma das formacdes analisadas.

Pluralidade | Finalidade Vinculo Habitualidade | Hierarquia,
de Agentes | criminosa | associativo | ou prética divisdo de
estavel e reiterada tarefas e
permanente burocracia
Associacao Sim Sim Sim N&o N&o
Criminosa | (minimo 2)
Quadrilha ou Sim Sim Sim Sim N&o
Bando (minimo 4)
Organizagéao Sim Sim Sim Sim Sim
Criminosa

Quadro 2 — Caracteristicas das formagdes criminosas

N&o obstante, ratifica-se que a inexisténcia de definicdo de
organizagdo criminosa no texto legal, remonta a ineficacia da Lei 9034/95 e a sua
inaplicabilidade em relacdo a esse agrupamento, sob pena de se atentar contra um
principio basilar do Estado Democrético de Direito, cldusula pétrea erigida no artigo
5° da Constituicdo Federal, e arraigado a esséncia do préoprio Direito Penal, qual

seja, o principio da reserva legal.

Em consequéncia, até que ocorra a definicdo de organizagédo
criminosa, a aplicagdo da Lei 9034/95 fica adstrita aos crimes praticados por
quadrilha ou bando, os crimes praticados por associagfes criminosas e 0S crimes

decorrentes dessas formagdes, ou seja, aqueles que forem praticados por elas.

Partindo-se desse entendimento, chega-se a conclusdo de que a Lei

9034/95 néo esté se prestando ao propdsito que ensejou sua elaboragéo.
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Ademais, a justificativa do projeto que culminou com a promulgagéo
da citada norma, menciona que um de seus objetivos seria 0 “combate ao crime
organizado”, embora se deva ressaltar que em nenhum momento o texto legal se
proponha expressamente a prevenir e reprimir esse tipo de criminalidade, cujo
conceito, conforme disposto, difere de organizacdo criminosa, esta sim, aparecendo

na redagcado da norma.

Nessas circunstancias, de acordo com o enfoque que foi conferido a
lei, seu objeto deveriam ser as organizagbes criminosas em sentido amplo,
incluindo-se tanto as organizagdes criminosas em sentido estrito, estas voltadas a
pratica dos atos tipicos de crime organizado, como as organizacdes terroristas,

vinculadas a pratica de atos de terrorismo.

Apesar da confusdo entre os termos “organizagdo criminosa” e
“crime organizado” na edigéo da Lei 9034/95, de fato, a separagéo entre os diplomas
legais que devem se prestar ao enfrentamento das organizagbes criminosas em
sentido estrito e as organizagdes terroristas sugere plena coeréncia, considerando
as diferengas entre suas motivagdes, muito embora, no caso em questdo, a
observancia desse critério seja nitidamente produto de uma casualidade, e ndo do

rigor técnico do legislador.

Retomando a sistematica da Lei 9034/95 e seu intuito de “combate
ao crime organizado”, cabe observar que a organizagdo criminosa poderia,
eventualmente, praticar atos tipicos da criminalidade comum, assim como pratica

atos tipicos de crime organizado.

Por outro lado é dificil sustentar que os atos proprios do crime
organizado possam ser praticados por uma outra forma de agrupamento (criminoso)
de individuos que néo seja a organizac¢do criminosa, pois, conforme analise anterior,
a quadrilha ou bando ndo possui uma estrutura hierarquizada, tal como a associagao
criminosa, que sequer goza da habitualidade como requisito para caracterizar sua

constitui¢ao.
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Assim, considerando as organiza¢fes criminosas como o veiculo por
meio do qual o crime organizado se manifesta, ao prevenir e reprimir as agdes
praticadas por tais organizagdes, o referido diploma incide indiretamente sobre o

proprio crime organizado.

Em contrapartida, na medida em que a lei referenciada néo pode ser
aplicada em relacdo as organizacfes criminosas, torna-se também ineficaz em
relag@o aos atos tipicos do crime organizado, extremamente lesivos a seguranca da

sociedade e do Estado.

Logo, a providéncia imediata a ser tomada no que concerne a

legislacdo atinente & matéria seria a definicdo de organizag&o criminosa.

Ao seu turno, com relac@o as organizagdes terroristas, além de nédo
haver norma propria que criminalize sua constituicdo, desponta a inexisténcia da

definicdo de terrorismo na legislagéo patria.

O artigo 20 da Lei Federal N° 7170, de 14 de dezembro de 1983 (Lei
de Segurancga Nacional), tipifica uma série de condutas criminosas que podem ser

claramente inseridas dentro do contexto do terrorismo.

Art. 20 - Devastar, saquear, extorquir, roubar, sequestrar, manter em
carcere privado, incendiar, depredar, provocar explosdo, praticar atentado
pessoal ou atos de terrorismo, por inconformismo politico ou para obtencéo
de fundos destinados a manutencéo de organizag@es politicas clandestinas
ou subversivas.

Pena: reclusdo, de 3 a 10 anos.

Paragrafo Unico - Se do fato resulta leséo corporal grave, a pena aumenta-
se até o dobro; se resulta morte, aumenta-se até o triplo.

As condutas de devastar, saquear, extorquir, roubar, sequestrar,
manter em carcere privado, incendiar, depredar, provocar explosdo e praticar
atentado pessoal, por si mesmas ja possuem em seu cerne, o elemento da violéncia

ou da grave ameaca, préprias das acoes terroristas.
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A motivagdo do ato também esta presente, diante da especificagdo
de que as condutas devem ser praticadas por inconformismo politico, ou para

subsidiar organizagao clandestina ou subversiva.

Alias, de acordo com Alessandro Visacro, as a¢des subversivas

sdo concebidas e conduzidas com o propésito de obter o enfraquecimento
da estrutura psicossocial, politica, econémica cientifico-tecnolégica e militar
de um determinado regime, ao mesmo tempo em que despende esfor¢os
para difundir o proselitismo da organizacdo militante e atrair para si, de
forma progressiva, o apoio popular. A subversdo busca, basicamente,
agravar dissens@es sociais preexistentes e cristalizar aspiracfes de
mudancas no seio da sociedade, desestabilizando o poder central e o
proprio modelo de Estado. Solapar, minar, enfraquecer, desgastar,
desacreditar, desmoralizar, corromper, restringir, comprometer e aliciar
definem as tarefas subversivas elementares.*

Porém, a aplicacdo do dispositivo se restringe aos atos praticados
por motivagdo politica excluindo-se os atos de motivacao ideoldgica, religiosa, racial

OU Mesmo meramente criminosa.

E também, apdés a descricdo das condutas que poderiam
perfeitamente identificar ilicitos de natureza terrorista, a presenca da expressao “...
ou atos de terrorismo...”, enseja o entendimento de que as praticas anteriormente
descritas ndo constituiriam, em si, atos de terrorismo, restando a ddvida a respeito

do que poderiam ser.

Novamente, diante desse impasse, surge mais uma lacuna
legislativa que somente pode ser suprimida diante da identificagéo concreta do que

constitui o terrorismo, sob pena de se ferir o principio da legalidade.

Mas além das condutas previstas no artigo 20 da Lei 7170/83, outras
modalidades criminosas previstas na lei podem ser associadas as acdes tipicamente
terroristas, como nos casos de sabotagem, constituicdo de grupos voltados a pratica

de atos de violéncia para alteracdo do regime politico ou deposicdo das autoridades

* VISACRO. Alessandro. Guerra irregular: terrorismo, guerrilha e movimentos de resisténcia ao longo
da histéria. Sdo Paulo: Contexto, 2009. p. 260.
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constituidas; atentar contra o livre exercicio dos Poderes; e apoderar-se de meios de

transporte com violéncia ou grave ameagca.

Art. 15 - Praticar sabotagem contra instalacdes militares, meios de
comunicagbes, meios e vias de transporte, estaleiros, portos, aeroportos,
fabricas, usinas, barragem, depdsitos e outras instalagfes congéneres.
Pena: reclusdo, de 3 a 10 anos.

§ 1° - Se do fato resulta:

a) lesdo corporal grave, a pena aumenta-se até a metade;

b) dano, destruicdo ou neutralizacdo de meios de defesa ou de segurancga;
paralisacdo, total ou parcial, de atividade ou servicos publicos reputados
essenciais para a defesa, a seguranca ou a economia do Pais, a pena
aumenta-se até o dobro;

c) morte, a pena aumenta-se até o triplo.

§ 2° - Punem-se os atos preparatérios de sabotagem com a pena deste
artigo reduzida de dois tergos, se o fato ndo constitui crime mais grave.

Art. 16 - Integrar ou manter associacao, partido, comité, entidade de classe
ou grupamento que tenha por objetivo a mudanca do regime vigente ou do
Estado de Direito, por meios violentos ou com o emprego de grave ameaga.
Pena: reclusdo, de 1 a 5 anos.

Art. 17 - Tentar mudar, com emprego de violéncia ou grave ameaca, a
ordem, o regime vigente ou o Estado de Direito.

Pena: reclusdo, de 3 a 15 anos.

Paragrafo Unico. - Se do fato resulta lesdo corporal grave, a pena aumenta-
se até a metade; se resulta morte, aumenta-se até o dobro.

Art. 18 - Tentar impedir, com emprego de violéncia ou grave ameaca, o livre
exercicio de qualquer dos Poderes da Unido ou dos Estados.
Pena: reclusdo, de 2 a 6 anos.

Art. 19 - Apoderar-se ou exercer o controle de aeronave, embarcagédo ou
veiculo de transporte coletivo, com emprego de violéncia ou grave ameaca
a tripulacao ou a passageiros.

Pena: reclusdo, de 2 a 10 anos.

Paragrafo Unico - Se do fato resulta leséo corporal grave, a pena aumenta-
se até o dobro; se resulta morte, aumenta-se até o triplo.

No que tange a sabotagem, Alessandro Visacro expde tratar-se de

qualquer agdo sub-repticia, ativa ou passiva, direta ou indireta, destinada a
perturbar, interferir, causar dano, destruir ou comprometer o funcionamento
normal de diferentes sistemas nos campos politico, econdmico, cientifico-
tecnolégico, psicossocial e militar.®

Nesse caso, as disposi¢coes dos artigos 15 e 19 da Lei 7170/83, que
tratam da sabotagem e da tomada de meios de transporte com emprego de
violéncia, ndo trouxeram expressamente a vinculagdo politica do ato, e até mesmo

poderiam ser aplicadas diante de agdes terroristas de motivacéo distinta, muito

5 Ibidem, p. 261.
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embora a caracterizagcédo dessas condutas permanega adstrita aos limites materiais

fixados pelos artigos 1° e 2° da Lei de Seguranca Nacional, nos seguintes termos:

Art. 1° - Esta Lei prevé os crimes que lesam ou expdem a perigo de lesao:

| - a integridade territorial e a soberania nacional;

Il - o regime representativo e democratico, a Federacdo e o Estado de
Direito;

Il - a pessoa dos chefes dos Poderes da Unido.

Art. 2° - Quando o fato estiver também previsto como crime no Caédigo
Penal, no Cdodigo Penal Militar ou em leis especiais, levar-se-do em conta,
para a aplicagdo desta Lei:

| - a motivacao e os objetivos do agente;

Il - a lesdo real ou potencial aos bens juridicos mencionados no artigo
anterior.

Jé o artigo 16 da Lei 7170/83, apresenta de forma muito simplificada,
a tipificacdo criminosa de estar inserido em uma “associagao” ou “grupamento”, cujo
objetivo seja a alteracdo do regime empregando violéncia ou grave ameaca,
apontando para o risco que pode advir para a paz publica e para a seguranga
nacional, a partir da mera constituicdo de formag¢des dessa natureza, o que aparece
como uma indicagdo da necessidade de se criminalizar a constituicdo de
organizagdes criminosas, notadamente, para efeito da Lei de Seguranca Nacional,

das organizacdes que possam praticar atos de terrorismo.

Com relagcdo aos mecanismos de enfrentamento das organizagcbes

criminosas, a Lei 9034/95, alterada pela Lei 10217/01, estabelece:

Art. 20 Em qualquer fase de persecucdo criminal sdo permitidos, sem
prejuizo dos ja previstos em lei, 0s seguintes procedimentos de investigacao
e formacéo de provas:

[]

Il - a agdo controlada, que consiste em retardar a interdi¢do policial do que
se supde acdo praticada por organizacGes criminosas ou a ela vinculado,
desde que mantida sob observacédo e acompanhamento para que a medida
legal se concretize no momento mais eficaz do ponto de vista da formacao
de provas e fornecimento de informacoes;

Il - o acesso a dados, documentos e informagfes fiscais, bancérias,
financeiras e eleitorais.

IV — a captagdo e a interceptacdo ambiental de sinais eletromagnéticos,
Oticos ou acusticos, e 0 seu registro e andlise, mediante circunstanciada
autorizacéo judicial;

V — infiltragcdo por agentes de policia ou de inteligéncia, em tarefas de
investigacdo, constituida pelos 6rgéos especializados pertinentes, mediante
circunstanciada autorizacao judicial.

Paragrafo dnico. A autorizacdo judicial serd estritamente sigilosa e
permanecera nesta condicao enquanto perdurar a infiltragao.



188

Considerada a dificuldade no levantamento de informagdes acerca
das organizac¢des criminosas que, blindadas em sua rigida e complexa estrutura,
adotam todas as precaucdes para o desenvolvimento de suas atividades, verificou-
se a necessidade de emprego de medidas ndo convencionais de investigacao, que
fossem capazes de proporcionar aos 6rgaos publicos, condi¢des efetivas de mapear
as atividades ilicitas praticadas e identificar os seus autores, permitindo a obtencéo

de provas necesséarias para responsabiliza-los.

Diante dessas condi¢des, desponta a mensuragao de quéo invasivas
as medidas investigatérias podem se revelar e qual o seu grau de incidéncia sobre
os direitos fundamentais, em oposicdo aos beneficios que poderdo trazer para a

sociedade e para o Estado, reprimindo a agao das organizagdes criminosas.

A acdo controlada aparece como importante instrumento colocado a
disposicéo dos o6rgdos policiais, permitindo que a intervencao diante do delito seja
postergada para um momento oportuno, possibilitando a identificacdo dos
integrantes da organizacdo, o conhecimento de rotinas proprias das atividades
ilicitas praticadas e ainda conexdes que possuam com o setor publico ou privado.

Contudo, a letra da lei, a conveniéncia e a oportunidade da
intervencgéo policial, e a consequente priséo dos autores do delito, assume feigcao
discricionaria, podendo afastar-se das hipoteses previstas nos artigos 301 e 302 do
Cddigo de Processo Penal (CPP), que estabelecem as condi¢des para a prisdo em
flagrante e sua obrigatoriedade para as autoridades e agentes policiais, o que
poderia suscitar uma eventual inobservancia do principio da legalidade, ainda mais
quando a agdo controlada néo exige, expressamente, qualquer autorizacao do 6rgao

jurisdicional.

Art. 301. Qualquer do povo podera e as autoridades policiais e seus agentes
deverdo prender quem quer que seja encontrado em flagrante delito.

Art. 302. Considera-se em flagrante delito quem:

| - estd cometendo a infracdo penal;

Il - acaba de cometé-la;

Il - é perseguido, logo ap6s, pela autoridade, pelo ofendido ou por qualquer
pessoa, em situacdo que faca presumir ser autor da infracao;

IV - é encontrado, logo depois, com instrumentos, armas, objetos ou papéis
gue facam presumir ser ele autor da infrac&o.
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Nesse aspecto, a inexisténcia da previsdo de um crime autbnomo de
organizagéo criminosa, a exemplo do que ocorre com os crimes de quadrilha ou
bando e de associa¢&o criminosa, constitui 0 objeto de maior dificuldade em relagéo
a acado policial, pois, uma vez prevista tal conduta delitiva, seu efeito seria
permanente, permitindo a realizagdo da prisdo em flagrante a qualquer tempo, por

for¢ca do disposto no artigo 303 do CPP.

Art. 303. Nas infragbes permanentes, entende-se o agente em flagrante
delito enquanto ndo cessar a permanéncia.

O acesso a dados, documentos e informacgdes fiscais, bancérias,
financeiras e eleitorais foi inicialmente previsto como medida que deveria ser

adotada diretamente pelo juiz, nos termos seguintes:

Art. 3° Nas hipoteses do inciso Ill do art. 2° desta lei, ocorrendo
possibilidade de violacao de sigilo preservado pela Constituigédo ou por lei, a
diligéncia sera realizada pessoalmente pelo juiz, adotado o mais rigoroso
segredo de justica.

§ 1° Para realizar a diligéncia, o juiz podera requisitar o auxilio de pessoas
que, pela natureza da funcdo ou profissdo, tenham ou possam ter acesso
aos objetos do sigilo.

8§ 2° O juiz, pessoalmente, fard lavrar auto circunstanciado da diligéncia,
relatando as informacgdes colhidas oralmente e anexando cOpias auténticas
dos documentos que tiverem relevancia probatéria, podendo para esse
efeito, designar uma das pessoas referidas no paragrafo anterior como
escrivdo ad hoc.

§ 3° O auto de diligéncia ser4 conservado fora dos autos do processo, em
lugar seguro, sem intervencéo de cartdrio ou servidor, somente podendo a
ele ter acesso, na presenca do juiz, as partes legitimas na causa, que nao
poderdo dele servir-se para fins estranhos a mesma, e estdo sujeitas as
sanc0es previstas pelo Cédigo Penal em caso de divulgacao.

§ 4° Os argumentos de acusacao e defesa que versarem sobre a diligéncia
serdo apresentados em separado para serem anexados ao auto da
diligéncia, que podera servir como elemento na formacédo da conviccéo final
do juiz.

8§ 5° Em caso de recurso, 0 auto da diligéncia sera fechado, lacrado e
enderecado em separado ao juizo competente para revisdo, que dele
tomara conhecimento sem intervencdo das secretarias e gabinetes,
devendo o relator dar vistas ao Ministério Publico e ao Defensor em recinto
isolado, para o efeito de que a discusséo e o julgamento sejam mantidos em
absoluto segredo de justica.

Mas conferindo ao juiz a possibilidade de participar diretamente na
coleta das provas, a Lei 9034/95 atenta diretamente contra a imparcialidade de que
deve estar imbuido o 6rgéo jurisdicional para apreciacdo dos fatos, contrariando

principio proprio do Estado Democratico de Direito.
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De acordo com Gamil Foppel El Hireche,

nos termos da Lei, ira este juiz, inicialmente, comprometer sua
imparcialidade — colhendo provas fora do devido processo legal —, para
depois afrontar, com todas as forcas, o principio da publicidade e da
fundamentacao das decisdes jurisdicionais. Em suma sintese, ird este juiz
colher provas, guarda-las em sigilo e depois utilizad-las na formacao de seu
convencimento, sem que, evidentemente, possa usa-las na sua
fundamentacao.®

Considerada a necessidade de formag&o de convicgao calcada em
sélidos elementos probatorios, mais adequado conferir essa faculdade ao Ministério
Publico para que, legitimamente, acompanhe o processo de producdo de provas,

coordenando diretamente as acdes necessarias para tanto.

Essa possibilidade n&o excede, de fato, as atribuicbes

constitucionais do Ministério Publico, tal como disposto no artigo 129 da CF/88:

Art. 129. Sao fungdes institucionais do Ministério Publico:

| - promover, privativamente, a acéo penal publica, na forma da lei;

Il - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo
as medidas necessarias a sua garantia;

Il - promover o inquérito civil e a acdo civil pablica, para a protecdo do
patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos
e coletivos;

IV - promover a acao de inconstitucionalidade ou representagéo para fins de
intervencdo da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta
Constituicao;

V - defender judicialmente os direitos e interesses das populaces
indigenas;

VI - expedir notificagbes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informagdes e documentos para instrui-los, na
forma da lei complementar respectiva;

VIl - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
complementar mencionada no artigo anterior;

VIII - requisitar diligéncias investigatérias e a instauracdo de inquérito
policial, indicados os fundamentos juridicos de suas manifestacGes
processuais;

IX - exercer outras funcBes que |he forem conferidas, desde que
compativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacao judicial
e a consultoria juridica de entidades publicas.

A analise do dispositivo, consoante uma interpretacdo sistematica,

permite identificar que o Ministério Publico deve cercar-se de todas as precaucgdes

® EL HIRECHE, Gamil Foppel. Andlise criminolégica das organizacdes criminosas: da inexisténcia a
impossibilidade de conceituacédo e suas repercussdes no ordenamento juridico patrio: manifestacao
do direito penal do inimigo. Rio de Janeiro: Lumen Jdris, 2005. p. 103.
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necessarias para a propositura da acao penal, sendo diligente e, na complexidade
das circunstancias que envolvem os atos praticados pelas organizagdes criminosas,
adotar medidas que possam incluir a investigagao direta, com o objetivo de produzir

as provas necessarias a caracterizacdo das condutas ilicitas.

Na observacao de José Reinaldo Guimardes Carneiro,

dentre as funcgdes que se encontram abrangidas pelo conceito de “finalidade
institucional” do Ministério Publico, conforme fixado pela Constituicdo
Federal, encontra-se a possibilidade de realizagdo de investigacéo criminal
independente pelos membros da Instituicdo (promotores de justica,
procuradores de justica e procuradores da republica). A pratica de infracGes
penais, e suas conseqliéncias faticas, certamente representam um dos
maiores exemplos de violacdo dos interesses sociais, pelos quais cumpre
ao Ministério Publico zelar. O aumento da criminalidade organizada, neste
caso, talvez constitua o maior fator justificativo da atuacdo do Ministério
Publico na instauragdo, conducédo e concluséo das investigacfes criminais.
[...] Nao é a toa que em varios paises da Europa o Ministério Pablico ja atua
de forma efetiva na fase investigatoria. Trata-se de uma tendéncia mundial,
nao sendo demais lembrarmos que, na Franca, na Espanha, na Alemanha,
na Bélgica e em Portugal, de maneira geral, € o promotor de justica quem
dirige os trabalhos da policia judiciaria, que aquele é subordinada.’

Oportuno destacar que, nos termos da Lei Federal N° 8625, de 12
de fevereiro de 1993 (Lei Organica Nacional do Ministério Publico), a legitimidade do
Ministério Publico para requisitar informacdes, exames periciais e documentos de
autoridades federais, estaduais e municipais, bem como dos 6rgdos e entidades da
administragdo direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (artigo 26, I, b), e também de
entidades privadas para instrugdo de procedimentos ou processos em que oficie
(artigo 26, Il), confere plena aplicabilidade ao disposto no artigo 2° lll, da Lei
9034/95, permitindo 0 acesso a dados, documentos e informacdes fiscais, bancéarias,

financeiras e eleitorais.

Particularmente, a Lei Complementar N° 105, de 10 de janeiro de
2001, que dispde sobre o sigilo das operagdes de instituicdes financeiras e da outras
providéncias, privilegia o direito a intimidade e & privacidade, estabelecendo como

regra o carater sigiloso das operacgdes financeiras e servigos.

" CARNEIRO, José Reinaldo Guimardes. O ministério publico e suas investigacdes independentes:
reflexbes sobre a existéncia de monopdlio na busca da verdade real. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p.
153-154.
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Art. 1° As instituicdes financeiras conservardo sigilo em suas operagfes
ativas e passivas e servigos prestados.

Todavia, na ponderacéo entre o direito a intimidade e & privacidade,
e a necessidade de apuragéo de ilicitos que possam se configurar em uma ameaca
a seguranca da sociedade e do Estado, o interesse coletivo prevalece sobre o
individual, tornando completamente possivel o atendimento a requisicdo de

informacgdes bancérias e financeiras pela autoridade competente.

Art. 1°...]

[ ]

§ 3° N&o constitui violagdo do dever de sigilo:

[]

IV — a comunicacdo, as autoridades competentes, da pratica de ilicitos
penais ou administrativos, abrangendo o fornecimento de informacdes sobre
operacdes que envolvam recursos provenientes de qualquer pratica
criminosa;

]

§ 4° A quebra de sigilo podera ser decretada, quando necesséria para
apuracao de ocorréncia de qualquer ilicito, em qualquer fase do inquérito ou
do processo judicial, e especialmente nos seguintes crimes:

| — de terrorismo;

Il — de tréfico ilicito de substancias entorpecentes ou drogas afins;

Il — de contrabando ou trafico de armas, muni¢des ou material destinado a
sua producao;

IV — de extorsdo mediante seqestro;

V — contra o sistema financeiro nacional;

VI — contra a Administracdo Publica;

VIl — contra a ordem tributaria e a previdéncia social;

VIII — lavagem de dinheiro ou ocultacédo de bens, direitos e valores;

IX — praticado por organizagdo criminosa.

Embora seja amplamente aceitavel que a quebra do sigilo bancério
possa ocorrer diretamente através da requisicdo do Ministério Publico no caso de
pessoas juridicas, que ndo sao alcancadas pela protecao aos direitos a intimidade e
a privacidade, o mesmo entendimento ndo é pacifico em relacdo as pessoas fisicas,
compreendendo-se que, para estas, haveria a necessidade de ordem judicial

lastreada em investigacdo ou processo judicial.®

A captacao e a interceptacdo ambiental de sinais eletromagnéticos,
Oticos ou acusticos, e 0 seu registro e analise, contrapdem os direitos a intimidade, a
privacidade e a imagem, a necessidade de obtencdo de provas que permitam a

imputacdo de responsabilidade aos membros da organizacdo criminosa, e em face

8 Cf. MENDRONI, Marcelo Batlouni. Crime organizado: aspectos gerais e mecanismos legais. 2. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2007. p. 83 et. seq.
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da eventual lesdo que pode proporcionar aqueles direitos fundamentais, sua

realizagéo depreende circunstanciada autorizac¢é&o judicial.

Nao obstante, a disposicdo da Lei 9034/96, encontra-se em
conformidade com o préprio artigo 5°, XIl da CF/88, que prevé a possibilidade de
quebra do sigilo das correspondéncias, comunicagdes telegraficas, de dados e de
comunicacdes telefonicas mediante ordem judicial e na forma da lei, para efeito de

investigacao criminal ou de instrugéo processual penal.

Em cumprimento & exigéncia do texto constitucional, foi editada a Lei
Federal N° 9296, de 24 de julho de 1996, trazendo as hipéteses em que ndo poderé

ser concedida autorizagao para a interceptacao telefénica:

Art. 2° - Nao serd admitida a interceptacdo de comunicacfes telefonicas
guando ocorrer qualquer das seguintes hipéteses:

| - ndo houver indicios razoaveis da autoria ou participagdo em infracédo
penal;

Il - a prova puder ser feita por outros meios disponiveis;

Il - o fato investigado constituir infracdo penal punida, no maximo, com
pena de detencao.

Nessas circunstancias, compreende-se que a quebra do sigilo das
comunicacgdes implicaria em uma afronta desnecessaria aos direitos a intimidade e a
privacidade, diante dos beneficios que poderiam advir, ensejando uma desproporcao

entre os direitos lesados e os resultados alcangados.

Em se tratando dos atos praticados pelas organizagdes criminosas,
cujo impacto sobe a sociedade e o Estado pode ser extremamente danoso, pela
gravidade dos ilicitos que praticam, a medida torna-se plenamente justificavel, desde
gue atendidos os requisitos legais, ainda mais consideradas as dificuldades na

obtencéo de provas contra essas formagdes.

Importante, contudo, que seja mantido rigoroso controle das acdes
de interceptacéo telefénica por parte do 6rgédo jurisdicional e do Ministério Publico,
considerando o elevado potencial lesivo da medida, a fim de que sejam coibidas

quaisquer possiveis arbitrariedades.
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A infiltrac&o por agentes de policia ou de inteligéncia em tarefas de
investigacdo constitui atividade extremamente perigosa, demandando, pela Lei

9034/95, circunstanciada autorizagao judicial para sua implementagao.

Em que pese a sua previsdo legal, a polémica no tocante a essa
importante atividade para obtencdo de prova, remete a legitimidade dos atos
praticados pelo policial enquanto infiltrado, diante de sua eventual participacéo no
cometimento de crimes perpetrados pela organizagéo, pela necessidade de dirimir

qualquer suspeita a respeito de sua condi¢do perante o agrupamento.

Para a solugéo desse impasse, e da justificativa dos atos praticados
pelo policial durante a infiltragdo, Marcelo Batlouni Mendroni invoca o principio da

proporcionalidade, argumentando:

Considera-se que ndo pode haver normas constitucionais absolutas nem
contraditérias e, portanto, elas devem ser interpretadas de forma que
coexistam em harmonia. Desta forma, entre dois principios constitucionais
aparentemente de igual peso, prevalecera aquele de maior valor.
Exemplificando, entre a vida e a intimidade ou a privacidade, evidentemente
gue a primeira tem maior peso, merecendo, em caso de necessidade, a sua
eleicdo em detrimento das demais. Nada poderia justificar o sacrificio de
uma vida em favor da infiltracao do agente e este devera utilizar de todas as
suas habilidades para impedi-lo. [...] Enfim, o agente infiltrado podera até
praticar condutas tipicas (que ndo sdo crimes porquanto ndo sao
antijuridicas), desde que nao atentem contra um direito constitucional
sobrevalente.’

Nesse cenario, deparando-se com uma situacdo na qual a
permanéncia na condicdo de agente infiltrado dependesse da pratica de ato
frontalmente oposto a um direito fundamental, v. g., a vida, o policial ndo gozaria de
amparo legal para agir, devendo utilizar toda a sua experiéncia para ndo tomar parte
na acgdo, e na impossibilidade de fazé-lo com seguranca, até mesmo interromper a
infiltragéo, promovendo a imediata detencdo dos infratores, a fim de proteger o bem

juridico maior que poderia ser lesado.

A despeito dessa condi¢cdo e da eventual impossibilidade de uma

intervencdo imediata, a acdo policial poderia fiar-se na prépria a¢do controlada, no

® Ibidem, p. 56-57.
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estrito cumprimento do dever legal e, até mesmo, no estado de necessidade, diante

da perspectiva do policial de ser morto caso seja identificado.

Finalmente, diante da complexidade de operacdes que podem
envolver as organizagdes criminosas, a colaboragéo espontanea no fornecimento de
informagdes pode representar um dos meios mais eficazes para a identificagédo dos

componentes da organizagado e da gama de atividades que praticam.

A Lei 9034/95 procura incentivar essa conduta, conhecida como
delagdo premiada, oferecendo a possibilidade de redugdo de pena a quem
efetivamente preste esclarecimentos que permitam a desarticulagdo das

organizac¢des criminosas.

Art. 6° Nos crimes praticados em organizacdo criminosa, a pena sera
reduzida de um a dois tercos, quando a colaboracdo espontanea do agente
levar ao esclarecimento de infragc8es penais e sua autoria.

Para Marcelo Batlouni Mendroni,

ndo basta que o agente aponte somente fatos criminosos, mas também
devera apontar a sua autoria. Exige-se também, porque no espirito da Lei,
gue sejam infracdes penais praticadas por integrantes de organizacdo
criminosa. [...] A Lei exige que, além de esponténea, a colaboragéo deve ser
eficiente, trazendo nomes e condutas criminosas, intuitivamente aquelas
ainda desconhecidas pela Policia e pelo Ministério Publico. Para tanto,
importante 0 momento processual da colaboragdo. Quanto antes melhor, ou
seja, tanto melhor quanto mais dados e informacBes forem repassados
ainda durante a fase investigatéria. Contrariamente, quanto mais proximas
da fase final do processo, da senten¢a, menos util se revelara.'®

Contudo, Mendroni*! ainda observa gue o instituto da delacdo
premiada existente na Lei 9034/95, deve se restringir as informacgdes fornecidas pelo
acusado, que se refiram a outros feitos que ndo aqueles pelos quais esteja sendo
processado, uma vez que esta condicdo passou a ser objeto especifico do disposto
nos artigos 13, |, e 14, da Lei Federal N° 9807, de 13 de julho de 1999, que
estabelece normas para a organizagao e a manutengdo de programas especiais de
protecdo a vitimas e a testemunhas ameacadas, institui o Programa Federal de

Assisténcia a Vitimas e a Testemunhas Ameacadas e dispfe sobre a protecdo de

1% |hidem, p. 44-45.
* Ibidem, p. 45-46.
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acusados ou condenados que tenham voluntariamente prestado efetiva colabora¢éo

a investigacao policial e ao processo criminal, nos seguintes termos:

Art. 13. Podera o juiz, de oficio ou a requerimento das partes, conceder o
perdao judicial e a consequiente extingdo da punibilidade ao acusado que,
sendo primario, tenha colaborado efetiva e voluntariamente com a
investigacdo e o processo criminal, desde que essa colaboracdo tenha
resultado:

| — a identificacdo dos demais co-autores ou participes da a¢éo criminosa;

Il — a localizagdo da vitima com a sua integridade fisica preservada;

I1l — a recuperacéo total ou parcial do produto do crime.

Paragrafo Unico. A concessdo do perddo judicial levard em conta a
personalidade do beneficiado e a natureza, circunstancias, gravidade e
repercusséo social do fato criminoso.

Art. 14. O indiciado ou acusado que colaborar voluntariamente com a
investigacdo policial e o processo criminal na identificagcdo dos demais co-
autores ou participes do crime, na localizagdo da vitima com vida e na
recuperacgdo total ou parcial do produto do crime, no caso de condenacéo,
tera pena reduzida de um a dois tergos.

1.2 RECOMENDACOES DE ORGANISMOS
INTERNACIONAIS

O caréter transnacional das organiza¢des criminosas e o elevado
potencial lesivo dos delitos que Ihes s&o correlatos tém demonstrado,
reiteradamente, que as acdes voltadas ao enfrentamento dessa ameaca
pressupbem a adogdo de medidas uniformes e convergentes entre os diversos
Estados, transformando-se, assim, em objeto de atenc&o constante por parte dos
organismos internacionais, notadamente a ONU e a OEA, que tém procurado
difundir orientacdes para a elaboragéo de leis que sejam eficazes a prevencédo e a

repressdo dessa forma de criminalidade em todos os paises.

Na esfera de agOes voltadas ao enfrentamento do crime organizado
em suas formas de manifestacdo mais tradicionais, foram editados diversos

Tratados e Convencgdes, alguns deles ratificados pelo Brasil.
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A Convencdao interamericana sobre trafico internacional de menores,
assinada na Cidade do México em 18 de margo de 1994, propondo a adocédo de
medidas preventivas e repressivas quanto a essa modalidade delituosa, foi ratificada

e promulgada através do Decreto n® 2740, de 20 de agosto de 1998."2

Também o tréfico ilicito de armas de fogo foi objeto de discussao no
ambito internacional, culminando com a edi¢cdo da Convengdao interamericana contra
a fabricacdo e o trafico ilicitos de armas de fogo, muni¢des, explosivos e outros
materiais correlatos, concluida em Washington, em 14 de novembro de 1997,
ratificada pelo Brasil e promulgada através do Decreto n°® 3229, de 29 de outubro de
1999, e que trazia em seu teor a proposta da utilizagdo da entrega vigiada, como
técnica que permitiria a saida, travessia ou entrada no territério de um ou mais
Estados, de remessas ilicitas ou suspeitas de armas de fogo, munigdes, explosivos e
outros materiais, com o conhecimento e sob a supervisdo de suas autoridades
competentes, visando identificar as pessoas envolvidas no cometimento dos delitos,

sugerindo ainda a incriminacéo das associacdes constituidas para perpetra-los.*

Posteriormente, o Decreto n° 3678, de 30 de novembro de 2000,
promulgou no Brasil a Convencéo sobre o combate da corrupgédo de funcionérios
publicos estrangeiros em transagdes comerciais internacionais, concluida em Paris,
em 17 de dezembro de 1997, recomendando a adocgcdo de sancgOes penais,
administrativas e civis contra essa pratica delitiva, inclusive promovendo-se a

retencéo ou confisco do produto da corrupcéo.*

12 BRASIL. Decreto n° 2740, de 20 de agosto de 1998. Promulga a Convencao Interamericana
sobre trafico internacional de menores, assinada na Cidade do México em 18 de marco de
1994. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 21 ago. 1998. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/internet/legislacao/legin.html/textos/visualizarTexto.html?ideNorma=3432
0l&seqTexto=1&PalavrasDestaque=>. Acesso em: 12 out. 09.

13 BRASIL. Decreto n°® 3229, de 29 de outubro de 1999. Promulga a Convencédo Interamericana
contra a fabricacdo e o trafico ilicitos de armas de fogo, muni¢cdes, explosivos e outros
materiais correlatos, concluida em Washington, em 14 de novembro de 1997. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 03 nov. 1999. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/internet/legislacao/
legin.html/textos/visualizarTexto.html?ideNorma=369486&seqTexto=1&PalavrasDestaque=>. Acesso
em: 12 out. 09.

14 BRASIL. Decreto n° 3678, de 30 de novembro de 2000. Promulga a Convencéo sobre o combate
da corrupcdo de funcionarios publicos estrangeiros em transagdes comerciais internacionais,
concluida em Paris, em 17 de dezembro de 1997. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 01 dez. 2000.
Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/internet/legislacao/legin.html/textos/visualizarTexto.html?
ideNorma=361096&seqTexto=1&PalavrasDestaque=>. Acesso em: 12 out. 09.
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Em complemento as medidas de combate a corrupcdo, em 29 de
margo de 1996, a OEA editou em Caracas, a Convengdo interamericana contra a
corrupgéo, promulgada no Brasil por meio do Decreto n° 4410, de 07 de outubro de
2002, orientando quanto & adocdo de medidas preventivas que incluiriam a
elaboracdo de normas de conduta para o desempenho correto, honrado e adequado
das funcdes publicas; instrugdo dos funcionéarios publicos; criagdo de sistemas para
a declaracdo das receitas, ativos e passivos por parte das pessoas que
desempenham fun¢des publicas; investimentos em sistemas de recrutamento de
funcionarios publicos; sistemas para arrecadacao e controle da renda do Estado que
impegam a pratica da corrupgcdo; entre outras; propondo ainda a definicdo dos

crimes de suborno transnacional e enriquecimento ilicito.™

Mas o principal instrumento internacional formalizado corresponde a
Convencao das Nagbes Unidas contra o crime organizado transnacional, também
conhecida como Convencéao de Palermo®, celebrada em 15 de novembro de 2000,
ratificada no Brasil e promulgada pelo Decreto n° 5015, de 12 de marcgo de 2004,
tendo por objetivo promover a cooperagdo para prevenir e combater mais

eficazmente a criminalidade organizada transnacional."’

Sob essa motivagédo, a ONU tem concitado os diversos Estados a
ratificarem o instrumento e a criminalizar a formagdo que define como “grupo

criminoso organizado”, nos seguintes termos:

!> BRASIL. Decreto n° 4410, de 07 de outubro de 2002. Promulga a Convencao Interamericana contra
a corrupcao, adotada em Caracas, em 29 de marco de 1996. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 08
out. 2002. Disponivel em: <http://www?2.camara.gov.br/internet/legislacao/legin.html/textos/visualizar
Texto.html?ideNorma=473825&seqTexto=1&PalavrasDestaque=>. Acesso em: 12 out. 09. Cabe
destacar que o Brasil aderiu a Convencdo com reserva ao disposto no artigo Xl, paragrafo 1°, alinea
“c”, conforme alteracdo contida no Decreto n® 4534, de 19 de dezembro de 2002. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 20 dez. 2002. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/internet/legislacao/
legin.html/textos/visualizarTexto.html?ideNorma=491608&seqTexto=1&PalavrasDestaque=>.

® A Convencédo das Nacdes Unidas contra o crime organizado transnacional compde-se de quatro
instrumentos, dos quais um foi assinado na cidade de Nova lorque, e 0s outros trés na cidade de
Palermo, na Sicilia, Itdlia, onde foram assassinados dois magistrados famosos pelas a¢bes que
desenvolveram no combate & maéfia italiana: Paolo Borsellino e Giovanni Falcone.

7 BRASIL. Decreto n° 5015, de 12 de marco de 2004. Promulga a Convencédo das Nacgdes Unidas
contra o crime organizado transnacional, adotada em Nova lorque, em 15 de novembro de 2000.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 15 mar. 2004. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/
internet/legislacaol/legin.html/textos/visualizarTexto.html?ideNorma=531207&seqTexto=13007&Palavr
asDestaque=>. Acesso em: 12 out. 09.
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Artigo 2 — Terminologia

Para efeitos da presente Convencéao, entende-se por:

a) “Grupo criminoso organizado” — grupo estruturado de trés ou mais
pessoas, existente ha algum tempo e atuando concertadamente com o
propésito de cometer uma ou mais infracfes graves ou enunciadas na
presente Convencdo, com a intencdo de obter, direta ou indiretamente, um
beneficio econdbmico ou outro beneficio material;

b) “Infracdo grave” — ato que constitua infragcdo punivel com uma pena de
privacdo de liberdade, cujo maximo nao seja inferior a quatro anos ou com
pena superior;

c) “Grupo estruturado” — grupo formado de maneira ndo fortuita para a
pratica imediata de uma infracdo, ainda que os seus membros ndo tenham
funcBes formalmente definidas, que ndo haja continuidade na sua
composicdo e que nado disponha de uma estrutura elaborada;

[]

Artigo 5 — Criminalizagdo da participagdo em um grupo criminoso
organizado

1. Cada Estado Parte adotard as medidas legislativas ou outras que sejam
necessarias para caracterizar como infragcdo penal, quando praticado
intencionalmente:

a) Um dos atos seguintes, ou ambos, enquanto infracdes penais distintas
das que impliguem a tentativa ou a consumacao da atividade criminosa:

i) O entendimento com uma ou mais pessoas para a pratica de uma infracao
grave, com uma intencdo direta ou indiretamente relacionada com a
obtencéo de um beneficio econdmico ou outro beneficio material e, quando
assim prescrever o direito interno, envolvendo um ato praticado por um dos
participantes para concretizar o que foi acordado ou envolvendo a
participacdo de um grupo criminoso organizado;

ii) A conduta de qualquer pessoa que, conhecendo a finalidade e a atividade
criminosa em geral de um grupo criminoso organizado, ou a sua intencéo de
cometer as infragcdes em questdo, participe ativamente em:

a. Atividades ilicitas do grupo criminoso organizado;

b. Outras atividades do grupo criminoso organizado, sabendo que a sua
participacdo contribuira para a finalidade criminosa acima referida;

b) O ato de organizar, dirigir, ajudar, incitar, facilitar ou aconselhar a prética
de uma infracdo grave que envolva a participagdo de um grupo criminoso
organizado.

Da analise do presente dispositivo, constata-se que a Convencgao
néo definiu o que é o crime organizado, apesar de apresenté-lo como objeto central
do instrumento, resumindo-se a conceituar “grupo criminoso organizado” (que se
aproxima muito da “organizagao criminosa” sobre a qual se discorreu anteriormente),

criminalizando a participagao ativa nesse agrupamento.

Porém, independentemente do questiondvel rigor técnico da
definicAo, ndo se encontram presentes no dispositivo, todos o0s requisitos
necessarios para caracterizagdo efetiva de uma organizagdo criminosa, havendo
pluralidade de agentes (trés ou mais pessoas); motivagcdo criminosa lucrativa
(intencdo de obter, direta ou indiretamente, um beneficio econémico ou outro

beneficio material); vinculo associativo estavel e permanente (supostamente refere-
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se ao “existente hd algum tempo”); habitualidade ou pratica reiterada de crimes
(propésito de cometer uma ou mais infracdes); mas ndo ha mencgéo a hierarquia,
divisdo de tarefas ou burocracia; além disso, a restricdo das ac¢bes do “grupo
criminoso organizado” aos crimes considerados graves pela Convengao (infracéo
punivel com uma pena de privagdo de liberdade, cujo maximo ndo seja inferior a
quatro anos ou com pena superior), ou nela enunciados, limita desnecessariamente
seu campo de incidéncia, podendo acarretar a exclusdo de grupos que explorem
atividades mais simples, como por exemplo, o jogo ilegal, mas que atendam aos

demais requisitos da norma.

A Convencédo oferece também orientacdes para a criminalizagédo da
lavagem de dinheiro, da corrupgdo e da obstrugcdo a justica, delitos tipicamente
instrumentais das organizagdes criminosas para 0 desenvolvimento de suas
atividades, e j4 previstos no ordenamento juridico pétrio, além de medidas de

prevencdo a ocorréncia dos crimes enumerados.

Com relacdo as técnicas especiais de investigacdo, a Convencao
sugere a entrega vigiada, que corresponde a acdo controlada (artigo 2°, Il da Lei
9034/95), a vigilancia eletrbnica, correspondente a captagdo e a interceptacao
ambiental de sinais eletromagnéticos, Oticos ou acusticos (artigo 2°, IV da Lei
9034/95) e a infiltrac&o (prevista no artigo 2°, V da Lei 9034/95).

O Protocolo adicional a convengdo das Nacdes Unidas contra o
crime organizado transnacional, relativo ao combate ao trafico de migrantes por via
terrestre, maritima e aérea, e o Protocolo adicional a convencado das Na¢des Unidas
contra o crime organizado transnacional relativo a prevencgdo, repressao e punicao
do trafico de pessoas, em especial mulheres e criancas, assinados em 12 de
novembro de 2000, também foram ratificados pelo Brasil, através dos Decretos n°
5016 e n° 5017, de 12 de margo de 2004, respectivamente, imputando criminosas as
acOes destinadas a insercao ilegal de pessoas e sua permanéncia em determinado
pais, inclusive com o emprego de documentos falsos; e o recrutamento, o transporte,
a transferéncia, o alojamento ou o acolhimento de pessoas, recorrendo a ameaga ou
uso da forga ou a outras formas de coacao, ao rapto, a fraude, ao engano, ao abuso

de autoridade ou a situacdo de vulnerabilidade ou a entrega ou aceitacdo de
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pagamentos ou beneficios para obter o consentimento de uma pessoa que tenha
autoridade sobre outra para fins de exploragdo sexual, de trabalho escravo ou de

remocéo de 6rgéos. '

Por fim, em 31 de maio de 2001, foi assinado em Nova lorque o
Protocolo contra a fabricacdo e o tréfico ilicito de armas de fogo, suas pecas,
componentes e muni¢des, complementando a Convengéao das Nac¢des Unidas contra
o crime organizado transnacional, sendo promulgado no Brasil pelo Decreto n° 5941,
de 26 de outubro de 2006, propondo aos Estados incriminar também as condutas
referentes a falsificagdo ou obliterac@o, supressédo ou alteracéo ilicita de marcas
consideradas essenciais as armas de fogo, o que inclui nome do fabricante, o pais
ou local de fabricacdo e o nimero de série, e que possibilitem rastrear a origem e o

destino do armamento e munig&o.*

Em relagéo ao terrorismo, os Tratados e Convencgdes elaborados
pelos organismos internacionais néo trazem a definicdo do fendbmeno, no entanto,
procuram alcancar as mais variadas espécies de a¢des que possam caracteriza-lo,

sugerindo a sua criminalizagéo.

O Protocolo para a repressdo de atos ilicitos de violéncia nos
aeroportos que prestem servicos a aviagao civil internacional, assinado em Montreal
em 24 de fevereiro de 1988, ratificado pelo Brasil e promulgado através do Decreto
n® 2611 de 02 de junho de 1998, dispoe:

8 BRASIL. Decreto n° 5016, de 12 de marco de 2004. Promulga o Protocolo adicional & Convencéo
das Nacdes Unidas contra o crime organizado transnacional, relativo ao combate ao trafico de
migrantes por via terrestre, maritima e aérea, adotado em Nova lorque, em 15 de novembro de 2000.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 15 mar. 2004. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/
internet/legislacao/legin.html/textos/visualizarTexto.html?ideNorma=531209&seqTexto=13009&Palavr
asDestaque=>. Acesso em: 12 out. 09.

BRASIL. Decreto n° 5017, de 12 de margo de 2004. Promulga o Protocolo adicional & Convencéo das
Nacgfes Unidas contra o crime organizado transnacional, relativo a prevengao, repressdo e punicao
do trafico de pessoas, em especial mulheres e criancas, adotado em Nova lorque, em 15 de
novembro de 2000. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 15 mar. 2004. Disponivel em: <http://www2.
camara.gov.br/internet/legislacao/legin.html/textos/visualizarTexto.html?ideNorma=531211&seqTexto

=13012&PalavrasDestaque=>. Acesso em: 12 out. 09.

9 BRASIL. Decreto n° 5941, de 26 de outubro de 2006. Promulga o Protocolo contra a fabricacso e o
trafico ilicito de armas de fogo, suas pecas, componentes e muni¢des, complementando a Convengéo
das Nacdes Unidas contra o crime organizado transnacional, adotada em Nova lorque, em 31 de
maio de 2001. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 27 out. 2006. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/internet/legislacao/legin.html/textos/visualizarTexto.html?ideNorma=5461
27&seqTexto=59965&PalavrasDestaque=>. Acesso em: 12 out. 09.



202

Artigo Il

1. Qualquer pessoa comete um crime se, ilicita e intencionalmente,
utilizando qualquer artefato, substancia ou arma:

a) executa um ato de violéncia contra uma pessoa em um aeroporto que

preste servico a aviacdo civil internacional, que cause ou possa causar
lesGes graves ou a morte; ou

b) destr6i ou causa graves danos as instalacbes de um aeroporto que
preste servico a aviagdo civil internacional ou a uma aeronave que nao
esteja em servigo e esteja situada no aeroporto, ou perturba os servigos do
aeroporto, se esse ato coloca em perigo ou pode colocar em perigo a
seguranca do aeroporto.”

A Convencdo para prevenir e punir os atos de terrorismo
configurados em delitos contra as pessoas e a extorsdo conexa, quando tiverem eles
transcendéncia internacional, concluida em Washington, em 2 de fevereiro de 1971,
também foi ratificada pelo Brasil e promulgada através do Decreto n° 3018, de 06 de

abril de 1999, estabelecendo:

Artigo 2

Para os fins desta Convencdo, consideram-se delitos comuns de
transcendéncia internacional, qualquer que seja o seu mével, o seqiestro, o
homicidio e outros atentados contra a vida e a integridade das pessoas a
guem o Estado tem o dever de proporcionar protecéo especial conforme o
direito internacional, bem como a extorsdo conexa com tais delitos.?*

Embora n&o apresente uma definicAo de “atos de terrorismo”, a
Convencdao aponta para a incluséo do sequestro, do homicidio e de outros atentados
contra a vida e a integridade das pessoas a quem o Estado tenha o dever de
proporcionar protecdo especial conforme o direito internacional, além da extorsdo

conexa com tais delitos, entre agdes que possam ser tipicas de terrorismo.

Concluida em Nova lorque, em 14 de dezembro de 1973, e ratificada
pelo Brasil em 14 de setembro de 1999, por meio do Decreto n° 3167, a Convengéo
sobre a prevencgao e puni¢cdo de crimes contra pessoas que gozam de protecao
internacional, inclusive agentes diploméaticos, define como objeto de tutela Chefes de

Estado, Chefes de Governo, Ministros das Relacfes Exteriores que se encontrem

%0 BRASIL. Decreto n° 2611, de 02 de junho de 1998. Promulga o Protocolo para a represséo de atos
ilicitos de violéncia em aeroportos que prestem servicos a aviacgao civil internacional, concluido em
Montreal, em 24 de fevereiro de 1988. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 03 jun. 1998. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2611.htm>. Acesso em: 12 out. 2009.

2 BRASIL. Decreto n° 3018, de 06 de abril de 1999. Promulga a Convenc&o para prevenir e punir 0s
atos de terrorismo configurados em delitos contra as pessoas e a extorsao conexa, quando tiverem
eles transcendéncia internacional, concluida em Washington, em 2 de fevereiro de 1971. Diario Oficial
da Unido, Brasilia, DF, 07 abr. 1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/
D3018.htm>. Acesso em: 12 out. 09.
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em Estados estrangeiros e membros de suas familias que os acompanhem, assim
como representantes ou funcionarios de um Estado e seus familiares, estipulando

como crimes especificos:

Artigo 2

]

a) assassinato, sequestro ou outro tipo de atentado contra a pessoa ou a
liberdade de uma pessoa que goza de protecao internacional;

b) atentado violento contra as dependéncias oficiais, contra a residéncia
particular ou contra os meios de transporte de uma pessoa que goza de
protecdo internacional, tal que possa constituir ameaca para a sua pessoa
ou para a liberdade desta pessoa;

c) ameaca de perpetrar semelhante atentado;

d) tentativa de perpetrar semelhante atentado; e

e) ato que implique em participagcdo como cumplice em semelhante
atentado [...].2

Através do Decreto n® 3517, de 20 de junho de 2000, o Brasil
ratificou a Convencéo internacional contra a tomada de reféns, assinada em Nova
lorque, em 18 de dezembro de 1979, que concitava os Estados signatarios a

promoverem a criminalizagdo dessa conduta.

Artigo 1

1. Toda pessoa que prender, detiver ou ameacar matar, ferir ou continuar a
deter outra pessoa (daqui por diante, denominada "refém™), com a finalidade
de obrigar terceiros, a saber, um Estado, uma organizacdo
intergovernamental internacional, uma pessoa fisica ou juridica, ou um
grupo de pessoas, a uma acao ou omissdo como condicdo explicita ou
implicita para a libertagédo do refém, incorrera no crime de tomada de refém,
dentro das finalidades da presente Conversao.

2. Toda pessoa que:

a) tentar tomar refém, ou

b) agir como cumplice de alguém que tome ou tente tomar refém, estara,
igualmente, incorrendo em crime, dentro das finalidades da presente
Convencéo.

Manifestando intensa preocupac¢éo com “a estreita ligacédo entre o
terrorismo internacional e o crime organizado transnacional, o narcotrafico, a

lavagem de dinheiro, o contrabando de materiais nucleares, quimicos, biol6gicos e

2 BRASIL. Decreto n° 3167, de 14 de setembro de 1999. Promulga a Convencéo sobre a prevencio
e punicao de crimes contra pessoas que gozam de protecdo internacional, inclusive agentes
diplomaticos, concluida em Nova lorque, em 14 de dezembro de 1973. Diario Oficial da Unido,
Brasilia, DF, 15 set. 1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3167.htm>.
Acesso em: 12 out. 09.

% BRASIL. Decreto n° 3517, de 20 de junho de 2000. Promulga a Convenc&o internacional contra a
tomada de reféns, concluida em Nova lorque, em 18 de dezembro de 1979, com a reserva prevista
no paragrafo 2° do artigo 16. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 21 jun. 2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3517.htm>. Acesso em: 12 out. 09.
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outros materiais potencialmente mortiferos”, e identificando a necessidade de
promo¢do de medidas capazes de “fortalecer uma reacdo global a essa séria
ameaca e desafio a seguranca internacional”, o Conselho de Seguranc¢a das Nac¢des
Unidas editou a Resolucdo 1373, de 28 de setembro de 2001, propondo a
criminalizagéo e a represséo a todas as formas de financiamento de atos terroristas,
cuja aplicacdo no territério nacional foi formalizada através do Decreto n° 3976, de
18 de outubro de 2001. %

Outro importante instrumento internacional incorporado a legislacao
brasileira por meio do Decreto n° 4394, de 26 de setembro de 2002, a Convengéo
internacional sobre a supressdo de atentados terroristas com bombas, adotada em

Nova lorque, em 15 de dezembro de 1997, estabelece:

Artigo 2

1. Comete um delito no sentido desta Convengdo qualquer pessoa que
ilicita e intencionalmente entrega, coloca, langca ou detona um artefato
explosivo ou outro artefato mortifero em, dentro ou contra um logradouro
publico, uma instalacéo estatal ou governamental, um sistema de transporte
publico ou uma instalacéo de infra-estrutura:

a) Com a intengdo de causar morte ou grave lesao corporal; ou

b) Com a intencao de causar destruicdo significativa desse lugar, instalacéo
ou rede que ocasione ou possa ocasionar um grande prejuizo econdmico.

2. Também constitui delito a tentativa de cometer qualquer dos delitos
enumerados no paragrafo 1.

3. Também constitui delito:

a) Participar como cumplice nos delitos enunciados nos paragrafos 1 ou 2;
ou

b) Organizar e dirigir outros na perpetracao dos delitos enunciados nos
paragrafos 1 e 2; ou

c) Contribuir de qualquer outra forma na perpetracdo de um ou mais dos
delitos enunciados nos paragrafos 1 ou 2 por um grupo de pessoas que
atue com um propoésito comum; essa contribuicdo devera ser intencional e
ocorrer seja com a finalidade de colaborar com a atividade ou o propdsito
delitivo genérico do grupo, seja com o conhecimento da intencdo do grupo
de cometer o delito ou delitos de que se trate.?®

Ainda direcionado as acdes terroristas, o Decreto n® 6136, de 26 de

junho de 2007, promulgou a Convencao para a supressdo de atos ilicitos contra a

% BRASIL. Decreto n° 3976, de 18 de outubro de 2001. Dispbe sobre a execugdo, no Territério
Nacional, da Resolugdo 1373 (2001) do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 19 out. 2001. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/
D3976.htm>. Acesso em: 12 out. 09.

% BRASIL. Decreto n° 4394, de 26 de setembro de 2002. Promulga a Convenc&o internacional sobre
a supressao de atentados terroristas com bombas, com reserva ao paragrafo 1 do art. 20. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 27 set. 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
decreto/2002/D4394.htm>. Acesso em: 12 out. 09.
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seguranca da navegacao maritima e o Protocolo para a supressdo de atos ilicitos
contra a seguranca de plataformas fixas localizadas na plataforma continental,

ambos assinado em Roma, em 10 de margo de 1988.

De acordo com a Convengao:

Artigo 3°

1. Qualquer pessoa comete delito se, ilicita e intencionalmente:

(a) sequestrar ou exercer controle sobre um navio, pela forca ou ameaca de
forca ou por qualquer outra forma de intimidagéo; ou

(b) praticar ato de violéncia contra pessoa a bordo de um navio, se esse ato
for capaz de pdr em perigo a havegacao segura desse navio; ou

(c) destruir um navio ou causar dano a um navio ou a sua carga e esse ato
for capaz de pdr em perigo a navegacao segura desse navio; ou

(d) colocar ou mandar colocar em um navio, por qualquer meio, dispositivo
ou substancia capaz de destrui-lo ou causar dano a esse navio ou a sua
carga, e esse ato puser em perigo ou for capaz de pbr em perigo a
navegacao segura desse navio; ou

(e) destruir ou danificar seriamente instala¢cdes de navegagcdo maritima ou
interferir seriamente em seu funcionamento, se qualquer desses atos for
capaz de pdr em perigo a navegacgao segura do navio; ou

(f) fornecer informagbes que sabe serem falsas, dessa forma pondo em
perigo a navegacao segura de um navio; ou

(g) ferir ou matar qualquer pessoa, em conexdo com a pratica ou tentativa
de pratica de qualquer dos delitos previstos nas letras (a) a (f).

2. Qualquer pessoa também comete delito se:

(a) tentar cometer qualquer dos delitos previstos no paragrafo 1; ou

(b) ajudar na pratica de qualquer dos delitos previstos no paragrafo 1,
cometido por qualquer pessoa, ou for, de outra forma, cimplice de pessoa
gue cometa tal delito; ou

(c) ameacar, com ou sem condicéo, conforme disposto na lei nacional, com
0 objetivo de compelir pessoa fisica ou juridica a praticar ou deixar de
praticar qualgquer ato, cometer qualquer dos delitos previstos no paragrafo 1,
letras (b), (c) e (e), se essa ameaca for capaz de pbr em perigo a
navegacdo segura do navio em questéo. *°

Por sua vez, o Protocolo incrimina todas as condutas analogas as
descritas na Convencéo, quando direcionadas as plataformas fixas localizadas sobre
a plataforma continental, consideradas como toda “ilha artificial, instalacdo ou
estrutura permanentemente presas ao fundo do mar com a finalidade de

aproveitamento ou exploracéo de recursos ou para outras finalidades econémicas”.?’

6 BRASIL. Decreto n° 6136, de 26 de junho de 2007. Promulga a Convencio para a supressdo de
atos ilicitos contra a seguranca da navegacao maritima e o Protocolo para a supressao de atos ilicitos
contra a seguranca de plataformas fixas localizadas na Plataforma Continental, ambos de 10 de
marco de 1988, com reservas ao item 2 do artigo 6° ao artigo 8° e ao item 1 do artigo 16 da
Convencao, bem como ao item 2 do artigo 3° do Protocolo. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 27
jun. 2007. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6136.
htm>. Acesso em: 12 out. 09.

*" Ibidem.
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Enfim, pode-se observar que os Tratados, Convencdes e Protocolos
editados pelos organismos internacionais, e ratificados pelo Estado Brasileiro,
trouxeram a tona uma série de praticas que podem ser qualificadas como atividades
terroristas, propondo a criminalizacdo dessas condutas e conclamando ao auxilio
mutuo para a adogdo de medidas preventivas e repressivas quanto a sua incidéncia,
porém, sem definir efetivamente o que vem a ser terrorismo, e tampouco orientando
quanto a necessidade de se tipificar especificamente o crime de simples composicao

de uma organizagdao terrorista.

1.3. PROJETOS DE LEI EM TRAMITACAO NO
CONGRESSO NACIONAL

Tendo sido identificado que a Lei 9034/95, mesmo alterada pela Lei
10217/01, ndo tem apresentado resultados positivos em relagdo ao enfrentamento
das organizagfes criminosas, principalmente diante da inexisténcia de sua definigéo,
foram apresentados novos projetos de lei, que se encontram em tramitacdo no

Congresso Nacional.

Os projetos de lei apresentam muitas diferencas entre si, sejam
provenientes da Camara dos Deputados ou originarios do Senado Federal, sendo
que alguns tém por objetivo a atualizacdo da Lei 9034/95, apenas definido seu
objeto de aplicagéo, ou seja, as organizagdes criminosas; outros visam a insergéo
dessa modalidade criminosa no Coédigo Penal ou em outras leis especiais; e
finalmente h4 aqueles que almejam a edicdo de uma lei completamente nova para

disciplinar as medidas a serem adotadas contra esses agrupamentos.

O Projeto de Lei n° 3.731, de 1997, dispbe sobre as organizacbes
criminosas, 0os meios de obtencgéo da prova e o procedimento criminal, e visa definir

as organizagdes criminosas nos seguintes termos:
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Art. 1° Considera-se organizacdo criminosa a associacao de trés ou mais
pessoas, por meio de entidade juridica ou ndo, estruturada de forma
estavel, visando a obter, direta ou indiretamente, vantagem de qualquer
natureza, para a pratica de:

| - trafico ilicito de substancias entorpecentes ou produtos que causam
dependéncia fisica ou psiquica;

Il - terrorismo e seu financiamento;

Il - contrabando ou trafico ilicito de armas, muni¢des, explosivos, ou
materiais destinados a sua producao;

IV - extorsao mediante sequestro;

V - crime contra a Administracdo Publica;

VI - crime contra o sistema financeiro nacional;

VII - crime contra a ordem econdmica e tributaria;

VIII - exploragdo de jogos de azar cumulada com outros delitos;

IX - crime contra instituicdes financeiras, empresas de transporte de valores
ou cargas e a receptacdo de bens ou produtos que constituam proveito
auferido por esta pratica criminosa;

X - lenocinio ou trafico de mulheres;

XI - trafico internacional de crianga ou adolescente;

XIlI - lavagem de dinheiro, ocultacdo de bens, direitos e valores;

XIII - trafico ilicito de tecidos, 6rgdos ou partes do corpo humano;

XIV - homicidio qualificado;

XV - falsificagcdo, adulteracdo ou alteracdo de produto destinado a fins
terapéuticos ou medicinais;

XVI - crime contra o meio ambiente e o patrimonio cultural;

XVII - outros crimes previstos em tratados ou convencdes internacionais de
que o Brasil seja parte. %

Fazendo-se uma analise do presente dispositivo, observa-se que 0s
elementos necessarios a constituicdo da organiza¢do criminosa seriam a pluralidade
de agentes, o vinculo estavel e a finalidade de se obter vantagem a partir da prética

de delitos especificos.

Por conseguinte, em comparagdo com a andlise anteriormente
realizada do crime de quadrilha ou bando, nota-se que exceto pela quantidade de
agentes, que podem caracterizar a existéncia da organizagao criminosa a partir da
associacdo de trés pessoas, e pela especificidade dos crimes cometidos pelas
organizagbes, seus elementos constitutivos sdo praticamente os mesmos, néo
sendo acrescido na definigdo, o elemento identificado como diferenciador entre uma
composicdo e outra, a hierarquia, ou distribuicdo especifica de func¢des, propria da

burocracia que caracteriza a organizagao.

%8 BRASIL. Projeto de Lei n° 3.731, de 1997. Dispde sobre as organiza¢des criminosas, 0os meios de
obtencéo da prova e o procedimento criminal. Diario da Camara dos Deputados, Brasilia, DF, 26 jun.
2003. Disponivel em: <http://www?2.camara.gov.br/proposicoes/loadFrame.html?link=http://www.
camara.gov.br/internet/sileg/prop_lista.asp?fMode=1&btnPesquisar=OK&An0=1997&Numero=3731&s
igla=PL>. Acesso em: 20 nov. 2006.
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De outro modo, o Projeto de Lei do Senado n°® 241, de 2003, propde
uma alteracdo no Cdodigo Penal, com o acréscimo do artigo 288-A, no qual seria

tipificado o crime de participagdo em organizagdo criminosa.

Art. 288-A. Participar em organizacdo formal ou informal para a pratica de
crimes, o aproveitamento do produto de crimes, ou outras formas de apoio a
criminosos, sejam 0s crimes cometidos em territério nacional ou no
estrangeiro.

Pena - recluséo, de cinco a dez anos, e multa. ®

A justificativa do projeto aponta que

a organizacao criminosa vai além da mera quadrilha ou bando, pois nédo
apenas participa diretamente dos crimes, mas ainda fornece um quadro de
apoio ostensivamente legal aos criminosos e permite o aproveitamento do
produto dos crimes. Neste sentido, o presente projeto apresenta a
participacdo em organizacdo desta natureza como delito auténomo,
permitindo a persecucdo penal dos seus participes, ainda que nao seja
possivel provar o seu envolvimento direto em outros crimes.

Louvével por considerar a participacdo em organizacdo criminosa
como crime autdbnomo, mas desprovido de eficacia por ndo esclarecer em que
constitui a organizacdo criminosa, fazendo apenas a mencdo de que seria uma
organizagdo formal ou informal para a pratica de crimes, sem posicionar

expressamente 0s requisitos que ensejam a composi¢cado dessas organizagoes.

Da mesma forma, o Projeto de Lei do Senado n° 159, de 2006,

propde a inclusdo do artigo 288-A no Codigo Penal, nos seguintes termos:

Art. 288-A. Associarem-se mais de trés pessoas, em quadrilha ou bando,
para o fim de infundir terror, por meio de atos de violéncia ou grave ameaga,
explosdo, seqlestro, incéndio, saque, depredacdo ou sabotagem contra
meios e vias de transporte, provocando perigo ou dano a pessoas ou a bens
ou frustrando a prestacéo de servigo a populacao.

Pena - reclus3o, de 10 (dez) a 20 (vinte) anos. *

% BRASIL. Projeto de Lei n°® 241, de 2003. Acrescenta dispositivo no Decreto-Lei n°® 2848, de 7 de
dezembro de 1940 — Cddigo Penal — tipificando o crime de participacdo em organizagdo criminosa.
Diario do Senado Federal, Brasilia, DF, 18 jun. 2003. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/web/
cegraf/pdf/17062003/15743.pdf>. Acesso em: 20 nov. 2006.

% |bidem.

31 BRASIL. Projeto de Lei n° 159, de 2006. D& nova redacao ao artigo 288 do Decreto-Lei n°. 2.848,
de 7 de dezembro de 1940 - Cddigo Penal, e acrescenta o artigo 288-A a mesma lei. Diario do
Senado Federal, Brasilia, DF, 25 maio 2006. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/sf/atividade/
Materia/ getHTML.asp?t=8266>. Acesso em: 20 nov. 2006.
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Em justificativa, dispbe:

pretende-se, com a insercao do artigo 288-A, apenar, com severidade, as
organizagbes criminosas que atentam contra a ordem publica, como
também subvertem a disciplina que deve imperar no interior de presidios,
deflagrando sucessivas rebelides e motins em unidades prisionais,
planejando a morte indiscriminada de policiais civis e militares, promovendo
ataques armados a bases da policia, investindo contra alvos civis,
destruindo 6nibus urbanos etc. - tudo com o propdsito de desafiar o poder
publico e o Estado de Direito. Assim, essa providéncia legislativa busca
diferenciar as quadrilhas que atuam com o propésito de causar lesdo ao
patrimbnio alheio daquelas que atentam contra o poder constituido e
procuram difundir panico a populacéo. *

Neste caso, torna-se evidente a que as organiza¢des criminosas sao
consideradas idénticas as quadrilhas ou bandos, sendo diferenciadas apenas quanto
ao objeto de atividade, desconsiderando-se novamente a questdo relativa a

estrutura hierarquizada e principalmente remanescendo a indefinigdo do tipo penal.

Ja4 o Projeto de Lei do Senado n°® 476, de 2003, propde uma
alterac&o no artigo 1° da Lei Federal N° 9613, de 03 de margo de 1998 (Lei de

Lavagem de Capitais), acrescentando o 8 6°, definindo as organiza¢des criminosas.

Art 1°1...]

§ 6° Para os efeitos desta lei, considera-se a organizagdo criminosa a
associacao de trés ou mais pessoas, por meio de entidade juridica ou nao,
de forma estavel, estruturada e com divisdo de tarefas, com o objetivo de
obter, valendo-se da préatica de infrac6es penais, direta ou indiretamente,
vantagem de qualquer natureza.

A andlise desse dispositivo parece ser a mais proxima do desejado
quanto a definicdo de organizagdo criminosa, na medida em que propde todos os
elementos necessarios a sua caracterizagcdo, pluralidade de agentes, vinculo
associativo permanente, estrutura hierarquizada com distribuicdo de fungdes,
voltada para a pratica reiterada de ilicitos penais, que permitem distingui-las das

demais formagdes criminosas existentes.

%2 |bidem.

% BRASIL. Projeto de Lei n® 476, de 2003. Altera a Lei n° 9.613, de 3 de marco de 1998, para
adicionar novos crimes antecedentes e novas pessoas fisicas e juridicas obrigadas a comunicar
operacdes suspeitas, assim como para criar procedimento penal préprio para os crimes de lavagem
de dinheiro. Diario do Senado Federal, Brasilia, DF, 20 nov. 2003. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/web/cegraf/pdf/19112003/37991.pdf> Acesso em: 20 nov. 2006.
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Subsiste, porém, a questao relativa a possibilidade de identificar na
organizagéo criminosa, como nos crimes de quadrilha ou bando e nas associagdes
criminosas, uma conduta criminosa autdbnoma, em face da periculosidade que
representa, pela simples associagéo, hierarquicamente estruturada, voltada ao
cometimento de crimes, expondo, pois, a sociedade e o Estado ao risco dos delitos

gue poderiam ser praticados.

Finalmente, o Projeto de Lei do Senado n° 150, de 2006, de autoria
da Senadora Serys Slhessarenko, objeto de recente revisdo e alteragdo pela
emenda substitutiva apresentada pelo Senador Aloisio Mercadante, e aprovado pelo

Senado Federal em 02 de dezembro de 2009, estabelece:

Art. 1° Esta Lei define organizacao criminosa e dispde sobre a investigagédo
criminal, meios de obtencdo de prova, crimes correlatos e procedimento
criminal a ser aplicado.

81° Considera-se organizagdo criminosa a associagdo, de trés ou mais
pessoas, estruturalmente ordenada e caracterizada pela divisdo de tarefas,
ainda que informalmente, com objetivo de obter, direta ou indiretamente,
vantagem de qualquer natureza, mediante a pratica de crimes cuja pena
maxima seja igual ou superior a quatro anos ou que sejam de carater
transnacional.

8§2° Esta Lei se aplica também aos crimes previstos em tratado ou
convencdao internacional quando, iniciada a execucdo no Pais, o resultado
tenha ou devesse ter ocorrido no estrangeiro, ou reciprocamente.

Art. 2° Promover, constituir, financiar, cooperar, integrar, favorecer,
pessoalmente ou por interposta pessoa, organizagdo criminosa.

Pena: reclusdo, de trés a dez anos, e multa, sem prejuizo das penas
correspondentes aos demais crimes praticados.*

A definicdo apresentada no artigo 1°, 81° do PLS 150/2006, apesar
de trazer elementos proprios das organizagbes criminosas como a pluralidade de
agentes, a estrutura hierarquizada com divisdo de tarefas e a habitualidade, ndo
atentou para a estabilidade da organizacdo, mas além de tudo, enseja um equivoco
latente, na medida em que, diferentemente do disposto no PLS 476/2003,
anteriormente comentado, que estipulava as infracdes penais como meios de a¢éo
das organizagdes criminosas, nelas inclusos tanto os crimes quanto as
contravencdes penais, o atual PLS apresenta como objeto de agdo das

organizagfes criminosas apenas 0s “crimes cuja pena maxima seja igual ou superior

3 BRASIL. Projeto de Lei n® 150, de 2006. Dispde sobre as organizacdes criminosas, os meios de
obtencdo da prova, o procedimento criminal e da outras providéncias. Diario do Senado Federal,
Brasilia, DF, 03 dez. 2009. Disponivel em: <http://legis.senado.gov.br/mate-pdf/70367.pdf>. Acesso
em: 05 dez. 2009.
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a quatro anos ou que sejam de carater transnacional”, deixando de fora desse rol,
imediatamente, uma das mais tradicionais formas de atuacdo das organizacdes
criminosas no Brasil, ou seja, aquelas voltadas a pratica da contravencgéo penal do

“jogo do bicho”.

Apesar do mérito de punir a mera constituicdo das organizacdes
criminosas, bem como toda forma de cooperagédo que lhes for prestada em seu
artigo 2°, pois, conforme o relator do PLS, “o que importa é a tipificacdo da conduta
de constituir uma organiza¢ao criminosa, crime contra a paz e/ou a ordem publica, o
que ndo estd atrelado as espécies de infragbes para as quais a organizacdo é
constituida”, o Projeto considerado traz em si mesmo uma contradicdo, uma vez que
a propria definicdo de organizacdo criminosa prevista no artigo 1°, § 1°, acaba por
restringir o objeto de aplicabilidade do artigo 2° a um conjunto especifico de crimes
conforme a gradacdo da pena prevista, excluindo-se atividades préprias da

criminalidade organizada.

1.4 ALTERNATIVAS A REALIDADE BRASILEIRA

Analisada a atual legislacdo patria, destinada ao enfrentamento das
ameacas a seguranca e as instituicdes, as recomenda¢fes dos organismos
internacionais, e o0s projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional, e
verificada a ineficiéncia desse conjunto normativo, insuficiente para reverter a atual
situacdo de crise que assola o Estado Brasileiro, tornam-se necessarias algumas

consideracdes.

Preliminarmente, importante reconhecer que a seguranca publica
ndo pode ser considerada isoladamente e que, sobre ela, incidem os reflexos da
falta de eficiéncia do Estado Brasileiro na implementacdo de politicas publicas
voltadas para a concretizacdo dos direitos fundamentais, sobretudo direitos sociais
ou direitos de segunda dimensdo, que sejam capazes de promover um

desenvolvimento social mais equilibrado e justo, conferindo minimas condi¢des de
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dignidade de vida, com acesso a saude, a educac¢do, a moradia, ao transporte, ao

trabalho, ao lazer e também a seguranca.

O desenvolvimento harmonico e progressivo da sociedade
proporciona condi¢fes para uma formacao individual mais humana e responsavel,
incentivando a assimilac@o de valores civico-morais, e consequentemente afasta a
perspectiva de envolvimento com a prética de ilicitos, sobretudo, diante do poder de
aliciamento das organizagdes criminosas, que normalmente recrutam adeptos entre
as parcelas menos favorecidas da populagéo, para atuar em atividades tipicas do

crime organizado como o tréfico de entorpecentes ou a exploracdo da prostitui¢ao.

Todavia, a busca de solu¢gbes também perpassa pela adocdo de
medidas saneadoras em relacdo aos 6rgdos publicos e alteracdes legislativas.

As medidas saneadoras remetem a necessidade de treinamento,
valorizacao da auto-estima e depuracgéo dos quadros dos servigos e 6rgdos publicos,
demandando a incorporacdo de padrdes de qualidade e eficiéncia, prioritariamente
em relagdo aos 6rgdos que atuardo diretamente nas agfes sociais e que realizardo
a interface entre o Estado e a sociedade, como profissionais da area da saude,

policiais, professores,...

A qualificacéo dos profissionais permite a prestagdo de um servico
de carater técnico e especializado, e aliado aos programas de valorizagdo da auto-
estima, refletem em um incremento na qualidade e na eficiéncia, resgatando a

confiabilidade no servico publico.

Ao mesmo tempo, as medidas de depuracdo interna devem ser
implementadas para a excluséo de profissionais que denigrem a imagem do Estado,
diante do envolvimento em escandalos de corrupcao, desvios de verbas publicas,
fraudes, enriquecimento ilicito, entre tantos outros que apenas se prestam a

desgastar a confianga nas autoridades constituidas e no proprio Estado.
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Quanto as alteracdes legislativas, sdo necessarias medidas pontuais

em relacdo as ameacas a seguranca e as instituicbes, representadas

especificamente, pelas organizagdes criminosas em sentido amplo.

Conforme verificagédo anterior, a primeira das lacunas da legislacéo
gue trata das organizacOes criminosas consiste na inexisténcia de um crime
autdonomo que tipifique a mera participagdo na organizagao, independentemente da
pratica efetiva de qualquer outra modalidade criminosa, a exemplo do que ocorre
com os crimes de quadrilha ou bando, um crime contra a paz publica, ou de

associacao criminosa.

Contudo, a organizagdo criminosa considerada em sentido amplo,
abrange duas formacdes distintas, que embora possuam as mesmas caracteristicas
estruturais, quais sejam a pluralidade de agentes; o vinculo associativo estavel e
permanente; a habitualidade ou pratica reiterada de ilicitos; a hierarquia, divisdo de
tarefas e a burocracia; diferem quanto a sua motivacao na finalidade criminosa, uma
vez que as organizagdes criminosas em sentido estrito motivam suas ac¢des na
obtencdo de lucro, e as organizagOes terroristas, agem sob orientacdo politica,
ideoldgica, religiosa, racial ou mesmo criminal, conforme se apurou durante os

atentados ocorridos na cidade de Sao Paulo no ano de 2006.

Diante de sua estrutura e forma de atuagdo, as organizagdes
criminosas podem promover grandes maleficios aos Estados, afetando sua
credibilidade em proporcionar seguranca a populacéo; interferindo na economia, a
exemplo do ocorrido durante os atentados do LeT em Mumbai na india; na estrutura
politica, como nos atentados terroristas do IRA que culminaram com a
independéncia da Irlanda; e até nas rela¢6es internacionais entre Estados, como no
recente caso em que forgas legalistas colombianas invadiram o territorio do Equador
para neutralizar um acampamento das For¢cas Armadas Revolucionérias da

Colombia (FARC) e quase desencadearam uma guerra.

Por todas essas razdes, a agédo das organiza¢gOes criminosas pode

rapidamente evoluir para o desencadeamento de uma crise, colocando em risco a
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seguranca individual, a seguranca publica e a seguranca nacional, chegando em

alguns casos, a seguranca mundial.

Contudo, no Brasil, a participagédo das organiza¢des criminosas na
composicdo do atual cenario de crise de segurangca publica remete mais
especificamente aos atos tipicos de crime organizado, com destaque para o trafico
de entorpecentes; a exploragcdo do jogo e da prostituicdo; o contrabando,
descaminho, roubo de carga, e receptagdo; a lavagem de dinheiro e 0os crimes

econdmicos, financeiros e tributarios.

O Estado Brasileiro, como Estado Democratico de Direito,
compromissado com O respeito aos direitos e garantias fundamentais, optou pela
insercao no texto constitucional do mecanismo da legalidade especial como medida
excepcional para debelar as situagbes de crise, decorrendo dessa circunstancia, a
possibilidade de ser decretado o estado de defesa e o estado de sitio, na vigéncia
dos quais, por tempo determinado e em &reas especificas € admitida a suspenséo

de certas garantias constitucionais.

Ocorre que a legalidade especial apresenta-se como medida
extremamente incisiva, e aparentemente inadequada para lidar com a¢des que nao
tém carater pontual e transitério, mas continuo e disperso, como as atividades das
organizagbes criminosas no pais, que se desenvolvem diuturnamente, de

preferéncia aproveitando-se da clandestinidade para obter melhores resultados.

Logo, ha necessidade de se encontrar um ponto de equilibrio entre a
legalidade especial, medida extremada, e a atual ineficiéncia do conjunto normativo

infraconstitucional.

Ora, a impossibilidade de se fixar o tempo e o0 espago para a adogao
de medidas voltadas para reprimir a acdo das organizagbes criminosas, remete a

sua incidéncia sobre o agente que pratica o ato.
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Assim, a alternativa intermediaria poderia ser o estabelecimento de
uma lei especial, com regras proprias voltadas ao enfrentamento das organizagfes
criminosas e de seus crimes correlatos, consideradas as suas peculiaridades e a

dificuldade de se obter éxito com medidas repressivas convencionais.

Nesse cenario, consideradas as duas configuracdes que as
organizagfes criminosas podem assumir, assim como 0s bens juridicos contra 0s
quais atentam, torna-se fundamental definir para cada um dos modelos, o
correspondente dispositivo incriminador, pelo risco que a mera composi¢cao desses
agrupamentos oferece a sociedade e ao Estado, atentando ndo somente contra a

seguranca publica e a paz publica, mas contra a seguranca nacional.

A diferenga entre os tipos criminais remeteria exclusivamente aos
bens juridicos tutelados, em face do objetivo da constituicdo das organizacdes, ou
seja, as organizagdes criminosas em sentido estrito tém sua formagao voltada a
pratica de atos de crime organizado, cujo objetivo central é o lucro através da
exploracdo de atividade ilicita, de modo que sua existéncia representa um crime
contra a seguranca publica; por outro lado, as organizacfes terroristas se formam
para a pratica de atos terroristas, cujo objetivo precipuo reside na disseminac¢do do
medo como forma de obter atencdo a um determinado pleito de carater politico,
ideoldgico ou religioso, ensejando praticas que atingem diretamente o direito a
seguranca, e a capacidade do Estado de prové-lo, perfazendo desta forma um crime

contra a seguranca nacional.

Embora as acdes de ambas as espécies de organizagcdo atentem
contra a seguranca do Estado e das instituicdes, suas motivagdes permitem que sua
formacdo incida diretamente sobre bens juridicos de naturezas distintas,
determinando a possibilidade de enquadramento dos tipos formados em dois

dispositivos diferentes.
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Mesmo assim, os limites que separam as duas espécies de
organizagéo criminosas podem ser ténues, e em observagao muito perspicaz, Luiz

Carlos Rodrigues Duarte propde que

[...] o crime organizado representa portentoso desafio a Humanidade nesse
limiar do Terceiro Milénio porque — além dos prejudicados direitos pelas
ilicitudes — vitimiza a sociedade, ofende a democracia, ultraja a soberania e
viola a cidadania; tratando-se de um verdadeiro delito de lesa-patria. 35

Isso porque, em dadas circunstancias, e considerando o bindmio
causa-efeito, os desdobramentos de uma determinada conduta delituosa podem
incidir sobre mais do que um bem juridico, a exemplo das condutas que ensejam o

concurso formal em matéria penal.

Logo, nada impede que sob condi¢cdes proprias a acdo das
organizagcfes criminosas em sentido estrito atente contra a seguranga nacional,
assim como a reciproca é plenamente admissivel e até mesmo inerente as formas
de atuacdo das organizagdes terroristas que, atentando contra a seguranca
nacional, interferem direta e automaticamente na seguranca pessoal e na seguranca

publica.

Nao obstante, em consonancia com o Estado Democratico de
Direito, devem ser criteriosamente especificadas na lei, todos os métodos de
investigacao que poderéo ser empregados para a produgao de provas, adotando-se
a cautela de se fixar quem, como, quando, onde e porque, cada procedimento
poderd ser utilizado, sendo pertinente o aproveitamento dos dispositivos previstos na
Lei 9034/95, que condizem com o disposto na Convengao das Nagdes Unidas contra
0 crime organizado transnacional, ou seja, a acao controlada, a quebra do sigilo
bancério e fiscal; a captagéo e a interceptacdo ambiental de sinais eletromagnéticos,

Oticos ou acusticos; a infiltracédo e a delacdo premiada.

Aspecto fundamental a conferir celeridade aos procedimentos, sem,
contudo flexibilizar demais as agbes e incorrer involuntariamente em um campo

aberto para arbitrariedades, consistiria em permitir que as autorizagbes para a

% DUARTE, op. cit., p. 41.
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producdo de provas permanecessem ao encargo do Ministério Publico, sem que
houvesse a necessidade de qualquer requisi¢cdo judicial, até mesmo para que se
garanta a plena imparcialidade do juiz, que n&o teria qualquer contato com a fase

investigatoria.

Finalmente a adogdo das medidas de confisco de bens, sobretudo
no caso dos crimes praticados pelas organizagbes criminosas em sentido estrito,
cujo foco principal é o lucro, e que, no caso dos crimes econémicos, financeiros e
tributérios, e mesmo nas ag¢bes de lavagem de dinheiro, podem apresentar n&o
apenas efeitos retributivos, mas também compensar a sociedade e o Estado pelos
eventuais maleficios proporcionados, podendo-se direcionar os proveitos criminosos

recuperados para a realizacao de agdes sociais.
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CONCLUSOES

A conquista dos direitos fundamentais resulta de um longo processo
histérico, mas apesar de sua incorporagdo aos valores das atuais democracias

ocidentais, sua efetiva consolidagéo ainda se encontra distante de ser alcancada.

O processo de evolugao dos direitos fundamentais permite identificar
cinco dimensdes, sendo a primeira correspondente aos direitos civis e politicos, ou
direitos de liberdade, eminentemente voltados para delimitar a acdo do Estado e
proteger o individuo de quaisquer arbitrariedades; a segunda dimens&o compde-se
dos direitos sociais, de carater ativo, que exigem uma prestacao positiva por parte
do Estado, na qualidade de um servigo ou de assisténcia aos menos favorecidos; a
terceira dimensdo compreende os direitos de solidariedade, que ndo estao restritos
ao individuo, mas que podem alcancar uma quantidade indeterminada de pessoas,
sem qualquer vinculo associativo, caracterizando os interesses difusos; a quarta
dimensé&o envolve a biotecnologia, a bioética e a regulagdo da engenharia genética;
e a quinta dimensé&o engloba as tecnologias de informagé&o (internet), o ciberespaco

e a realidade virtual.

Como um Estado Democréatico de Direito, o Estado Brasileiro
assume o compromisso de respeitar e primar pela concretizagdo dos direitos
fundamentais em todas as suas dimensdes, demandando especial atengédo nesse

contexto, o direito a seguranca.

De fato, o direito & seguranga encontra-se arraigado ao proprio
conceito de Estado e a justificativa de sua formagdo, assumindo a responsabilidade
em tutelar os individuos, garantindo o exercicio de seus direitos dentro do
ordenamento juridico vigente, mas ao mesmo tempo, protegendo a sociedade, as

instituicdes e a si mesmo.
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Na qualidade de direito fundamental, o direito a seguranca assume
distintas configuragbes, que podem ser nitidamente verificadas na Constituicdo
Federal de 1988.

Inicialmente assume a configuracdo de direito fundamental de
primeira dimenséo, seja como direito de defesa, impondo limitagcbes ao poder do
Estado para que nédo interfira no exercicio das liberdades individuais; seja como
direito a prestacdo em sentido amplo, voltado a protecdo do individuo para que

possa exercer um direito.

A seguir, assume uma configuracdo prépria de direito fundamental
de segunda dimensé&o, ou seja, de direito social (prestacional), que cabe ao Estado
conferir ao individuo enquanto membro da sociedade, solucionando os conflitos,
equilibrando as desigualdades, permitindo o convivio social de forma pacifica e

harmonica, enfim, garantindo a ordem.

Por fim, em face dos tratados internacionais ratificados pelo Estado
Brasileiro, assume a configuragdo de um direito fundamental de terceira dimenséo,
cuja titularidade n&o subsiste no individuo, ou na coletividade identificada, mas no
povo em sua totalidade, de forma difusa, aproximando-se nitidamente do direito a

paz, cuja natureza jé € prépria dos direitos de solidariedade.

Assim, o direito & seguranga pode apresentar distintas titularidades,
determinando niveis de amplitude que podem incidir sobre o individuo, a

coletividade, a sociedade, o povo, o Estado ou até mesmo a humanidade.

Em consequéncia, surgem as diferentes definicdes de seguranca,
cada qual vinculada a um titular de direito, ou seja, seguranga pessoal, focada no
individuo; seguranca publica, centrada na sociedade; seguranga nacional, voltada &
protecdo do Estado e a concretizagdo dos interesses da Nagdo; e seguranca

mundial, cuja incidéncia abrange todos os povos, ou a propria humanidade.

A seguranga pessoal compreende o conjunto de medidas adotadas

pelo Estado, voltadas & prote¢do do individuo, seja no aspecto fisico, juridico ou
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psicologico, capazes de proporcionar condi¢cdes para o exercicio dos seus demais

direitos fundamentais.

Como resultado, o individuo, enquanto titular do direito a seguranca,
tem o direito de ser protegido pelo Estado e pelas instituicdes, para usufruir seus

demais diretos fundamentais.

A seguranca publica abrange a seguranca pessoal e a seguranca
coletiva, compreendendo o conjunto de medidas adotadas pelo Estado, voltadas a
protecdo do individuo, da coletividade e da prépria sociedade, garantindo condiges
para a coexisténcia pacifica de todos e para o desenvolvimento das atividades

sociais.

Nesse caso, a sociedade assume a titularidade do direito a
seguranga, como um sujeito proprio, capaz de exigir do poder publico as agbes
necessdrias para garantir a sua seguranca e de seus integrantes, mesmo que isso

implique na fixacéo de limites ao exercicio dos direitos individuais.

A seguranca nacional corresponde ao conjunto de medidas levadas
a efeito para proteger o Estado (territério, povo e poder soberano), enquanto
responsavel por concretizar as aspiragbes da Nacgdo, seja diante de ameacas

internas, externas ou combinadas.

Sob essa condigdo, o Estado apresenta-se a0 mesmo tempo como
titular do direito a seguranga nacional e responséavel pela sua garantia, de modo que,
para sua prépria protecdo, bem como do ordenamento social, utiliza-se de normas e
acoOes especificas, que por vezes, terdo implicacdes diretas no exercicio dos direitos

fundamentais.

A seguranga mundial envolve um conjunto de medidas voltadas a
protecdo de todos os povos do mundo, ou seja, da humanidade, o que somente
pode ser alcancado através da conscientizacdo e do esfor¢co conjunto das Nagdes

em favor da solucéo pacifica dos conflitos e do respeito aos direitos fundamentais.
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A titularidade do direito & segurangca mundial recai, assim, sobre
cada individuo, sobre a sociedade, sobre cada Estado, e a0 mesmo tempo sobre

todos eles.

A responsabilidade direta do Estado em proporcionar condigdes para
o0 exercicio do direito & seguranca por parte dos individuos e da sociedade implica
na propria necessidade de preservacao do Estado, desdobrada em seus direitos de
soberania e conservagdo, sendo que deste, fazem parte o direito ao

desenvolvimento e a seguranga nacional.

A seguranca nacional apresenta duas faces: uma interna, destinada
ao desenvolvimento normal das atividades sociais no ambito nacional, na qual
normalmente operam os 6rgdos policiais e jurisdicionais; e outra externa, voltada a
protecdo do Estado em caso de agressfes provenientes de outros paises, sendo
esta correspondente a defesa nacional, que permanece sob incumbéncia das forgas

armadas.

Ocorre que em situagdes criticas, com padrées de risco elevados, o
conjunto normativo vigente, idealizado para condicdes de normalidade, pode se
apresentar insuficiente para dissipar os perigos, mostrando-se demasiadamente
moroso ou ineficaz, de sorte que para essas circunstancias foram desenvolvidas
medidas excepcionais de contengdo e controle, que, cada qual a seu modo,
apresentam alternativas para uma resposta mais rapida e eficiente em casos de

crises ou de grave perturbagdo da ordem.

As medidas excepcionais ndo se apresentam como um produto da
atualidade e podem ser identificadas com a ditadura romana, tanto quanto com a lei
marcial nos sistema anglo-americano, a concessdo de poderes extraordinarios e a

legalidade especial.

A ditadura romana consistia na concentragdo de poderes conferida
pelos cobnsules, devidamente aprovada pelo Senado, a um magistrado
extraordinario, que por tempo delimitado ou para funcdo especifica, deteria a

faculdade de dispor sem limites, e independente de qualquer controle ou oposicéo,
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da forca militar e dos meios que julgasse necessarios para debelar as crises, fossem

elas provenientes de guerras, diante de inimigos externos, ou desordens intestinas.

A aplicagéo da lei marcial pressupde uma situagao de gravidade em
que sdo admitidos meios extraordinarios, sobretudo com relacdo ao emprego da
forca militar, para a manutenc@o da ordem, aproximando-se do direito de legitima
defesa, que deve assistir a todos, inclusive ao proprio governo, ndo havendo

previsdo legal quanto as medidas a serem tomadas no caso concreto.

A legalidade especial define claramente acbes que podem ser
adotadas pelo Estado para debelar as crises, como forma de se facilitar o alcance
dos resultados de forma mais rapida e eficiente, expondo inclusive, seus reflexos e
grau de incidéncia sobre os direitos fundamentais. Nessas condi¢gbes, passam a
existir dois sistemas de normas que devem reger as agdes do ente estatal, sendo
um deles para as condi¢gbes de normalidade e o outro para as situagdes extremas,
em que a gravidade dos fatos pode colocar em risco ndo apenas as pessoas, mas a

estrutura social e o proprio Estado.

A concessdo de poderes extraordinarios implica na delegacdo do
Poder Legislativo ao Poder Executivo para a edigéo de leis, que em curso normal,

demandariam muito tempo, tornando-se ineficazes diante da urgéncia das crises.

A contrapartida do emprego das medidas excepcionais apresenta-se
na interferéncia direta sobre o exercicio dos direitos fundamentais, bem como na
possibilidade de ocorréncia de excessos por parte do ente estatal, na vigéncia do

periodo de excecdao.

Quanto a interferéncia que as medidas excepcionais podem
provocar sobre os direitos fundamentais, cabe frisar que na constancia da legalidade
especial, ndo ocorre a suspensdo dos direitos fundamentais, o que poderia
representar, em sintese, a suspensdo da aplicabilidade da Constituicao,
aparentemente atentando contra as proprias bases do Estado Democréatico de
Direito, mas, em verdade, ocorre a suspensdo das garantias fundamentais, na

medida em que os direitos ndo deixam de existir, nem tampouco Sao suspensos,
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mas apenas 0 seu exercicio deixa de ser garantido pelo Estado, em face da

necessidade de se implementar medidas eficazes ao restabelecimento da ordem.

Assim, estabelecidas as circunstancias em que pode vigorar a
legalidade especial, permanecendo restrita aos casos de grave perturbacédo da
ordem, que ndo podem ser superados dentro da sistematica normal, e possuindo
duracéo transitéria, a acdo estatal permanece vinculada a limites legais, buscando-
se a supressdo do cometimento de arbitrariedades ou excessos, tal como se

pretende em um Estado Democrético de Direito.

No Brasil, dentre as a¢Bes necessarias a defesa e seguranca do
Estado diante de situagdes extremas ou de grave perturbacdo da ordem,
caracterizadas como crises, a Constituicdo Federal de 1988 consagrou, como
medida excepcional, a aplicagédo da legalidade especial, em continuidade a tradi¢cdo
constitucional brasileira, conferindo ao Presidente da Republica competéncia

privativa para decretar a intervencéo federal, o estado de defesa e o estado de sitio.

A admissibilidade desses mecanismos como alternativa para dirimir
as ameacas cuja amplitude possa colocar em risco o Estado Brasileiro, aparece
entre os meios legitimos de que dispde o ente estatal para assegurar seu direito de

conservagdo, garantindo a seguranga da sociedade e de todos os individuos.

A Constituicdo Federal de 1988 cuidou de disciplinar a intervencéo
federal, o estado de defesa e o0 estado de sitio, condicionando sua utilizacdo a
circunstancias especificas de extrema gravidade, instituindo mecanismos de controle
destinados a impedir o cometimento de excessos e arbitrariedades, que possam
tornar ilegitima a aplicabilidade destes instrumentos, distorcendo os objetivos a que

se propde o Estado Brasileiro.

Atualmente, as organizagBes criminosas, que possuem um carater
multifacetado, atuando no cometimento das mais diversas atividades ilicitas, figuram
com destaque entre os fatores de ameaga a seguranca e as instituicdes, devido ao

seu elevado potencial lesivo ao Estado e as estruturas sociais.



224

A organizagédo criminosa pode ser considerada a composi¢ao plural
de pessoas, associadas em carater estavel e permanente, dispostas em estrutura
hierarquizada, burocratizada, com a distribuicdo de tarefas especificas, voltadas
para a prética reiterada de atividades ilicitas. Trata-se pois, da estrutura hierarquica

em torno da qual se agrupam individuos cujo objetivo seja a prética de ilicitos.

Tomadas em sentido amplo, as organiza¢des criminosas constituem
um género do qual se identificam basicamente duas espécies: as organizagbes

criminosas em sentido estrito e as organizagdes terroristas.

As organizagbes criminosas em sentido estrito tém sua formacéo
voltada a pratica de atos tipicos de crime organizado, cujo objetivo central consiste

na obtengao de lucro em larga escala.

Ocorre que ainda existe uma séria dificuldade para a conceituacao
de organizacdo criminosa (em sentido estrito) e de crime organizado, sendo que
ambos o0s termos sédo frequentemente utilizados como sinénimos, quando na

realidade tratam-se de institutos distintos.

O crime organizado manifesta-se através da acao direta ou indireta
das organizagbes criminosas na pratica das mais diversas atividades Iilicitas,
voltadas para a obtencdo de lucro, incluindo crimes contra a ordem econdmica,
financeira ou tributaria, trafico de armas, de pessoas, de entorpecentes, de 6rgaos
humanos, extorsdes, chantagens, ameacgas, exploragdo de jogo, prostitui¢cdo,
contrabando, roubo de carga, receptagao, falsificagdo de moeda e de documentos,

lavagem de dinheiro, e inclusive homicidios.

Entretanto, para que essas agOes se concretizem, a organizagao
criminosa serve-se prioritariamente dos institutos da corrupcao de agentes publicos,

informag0des, tecnologia, violéncia, e conexdes com outras organizagoes.

Logo, pode-se considerar que o crime organizado compreende 0
conjunto de atividades ilicitas, praticadas através de pessoa juridica ou organizacao

criminosa, servindo-se da corrupgéao, de tecnologia, de informagdes, de violéncia ou
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de conexdes com outras organiza¢des criminosas, com a possibilidade de alcance

transnacional, voltada para a obtengao de lucro.

As organizacdes terroristas praticam atos tipicos de terrorismo,
marcados pela violéncia, sob motivacdo politica, ideoldgica, ou religiosa, com o
objetivo de disseminar o medo e demonstrar for¢ca, chamando a atengédo para

determinada causa.

A exemplo do que ocorre com o crime organizado, a definicdo de
terrorismo também se apresenta como objeto de ampla discussédo, ndo chegando

mesmo a faltar, aqueles que defendam a impossibilidade de se fixar um conceito.

A variedade de agbes que podem assumir a conotagdo de atos
terroristas € muito ampla, incluindo o sequestro e homicidio de autoridades, a
tomada de aeronaves e embarcacgbes, a explosdo de artefatos explosivos em
edificagbes ou meios de transporte, 0 envenenamento pela exposi¢do a produtos

quimicos ou bacterioldgicos, entre outros.

O terrorismo, em sintese, pode ser considerado como ato de
violéncia praticado em oposicdo as autoridades legitimamente constituidas,
sobretudo em Estados Democréticos de Direito, cuja incidéncia pode atingir pessoas
determinadas ou indeterminadas, tal como instalacdes publicas ou privadas, tendo
por objetivo despertar a atencdo para uma certa causa (politica, ideologica ou
religiosa), e exercer pressdo para obter concessdes ou para o atendimento de um
pleito especifico, através da intimidagéo, pela disseminacdo do medo, promovendo
ao mesmo tempo o descrédito na capacidade do ente estatal em garantir a

seguranca dos individuos e da sociedade.

As organizagOes criminosas de maior destaque existentes no Brasil,
Comando Vermelho (CV) e Primeiro Comando da Capital (PCC), surgiram sob
condi¢des pontuais, no interior de estabelecimentos prisionais, com incidéncia local,
e estdo em processo de expansao, buscando atualmente o seu espago dentro da

network do crime organizado.
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As principais atividades dessas organizagdes em operagao no Brasil
decorrem do trafico de entorpecentes, roubos de carga e veiculos, extorsdo
mediante sequestro e roubos a estabelecimentos bancérios, mas existe da mesma
forma uma acgao contundente praticada por outras organiza¢des, sobre a exploragéo

do jogo ilegal (*jogo do bicho”) e crimes ambientais.

Com o objetivo de coibir as a¢bes praticadas pelas organizagdes
criminosas no Brasil, especificamente aquelas caracteristicas da criminalidade
organizada, foi promulgada a Lei Federal N° 9034, de 3 de maio de 1995, alterada
pela Lei Federal N° 10217, de 11 de abril de 2001.

Ao mencionar na redacgéo do artigo 1° que a lei deve ser aplicada as
acOes praticadas por quadrilha ou bando ou organizagbes ou associagbes
criminosas, o legislador tornou clara a distingdo entre esses agrupamentos, porém

nao definiu o que seriam as mencionadas organizagfes criminosas.

O elemento que distingue a organizagdo criminosa da associagao
criminosa ou da quadrilha ou bando é a existéncia de uma estrutura hierarquizada,
burocrética, com padrdes claros e definidos, propria de uma organizagdo formal,
com a inequivoca distribuicdo de funcdes entre cada um de seus componentes,

possuindo responsabilidades especificas para a prética delituosa.

Entretanto, a inexisténcia de definicdo de organizag&o criminosa no
texto legal, remete & ineficacia da Lei 9034/95 e a sua inaplicabilidade em relacdo a

esse agrupamento, sob pena de se atentar contra o principio da reserva legal.

Atualmente, também n&o h& norma que criminalize a constituicdo de
organizacg0es terroristas e apesar da Lei 7170/83 especificar uma série de condutas
que poderiam ser caracterizadas como atos de terrorismo, o fenémeno né&o foi objeto

de definigao.

A solucdo da atual crise que assola o Estado Brasileiro, exige
reconhecer que a seguranca publica ndo pode ser considerada isoladamente e que,

sobre ela, incidem os reflexos da falta de eficiéncia do Estado Brasileiro na
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implementag@o de politicas publicas voltadas para a concretizacdo dos direitos
fundamentais, sobretudo direitos sociais ou direitos de segunda dimenséo, que
sejam capazes de promover um desenvolvimento social mais equilibrado e justo,
conferindo minimas condicbes de dignidade de vida, com acesso a salde, a

educacao, a moradia, ao transporte, ao trabalho, ao lazer e também a seguranca.

Todavia, a busca de solugdes também perpassa pela adogéo de
medidas saneadoras em relagdo aos 6rgdos publicos e alteracdes legislativas.

As medidas saneadoras remetem a necessidade de treinamento,
valorizacao da auto-estima e depuracgéo dos quadros dos servigos e 6rgaos publicos,
demandando a incorporagéo de padrbes de qualidade e eficiéncia, prioritariamente
em relag@o aos 6rgdos que atuardo diretamente nas agfes sociais e que realizarao

a interface entre o Estado e a sociedade

Quanto as alteracdes legislativas, sdo necessarias medidas pontuais

em relacdo as ameacas a seguranca e as instituicbes, representadas

especificamente, pelas organiza¢gbes criminosas em sentido amplo.

A legalidade especial apresenta-se como medida extremamente
incisiva, e aparentemente inadequada para lidar com ac¢des que ndo tém caréter
pontual e transitério, mas continuo e disperso. Logo, h& necessidade de se
encontrar um ponto de equilibrio entre a legalidade especial, medida extremada, e a

atual ineficiéncia do conjunto normativo infraconstitucional.

Assim, a alternativa intermediéria poderia ser o estabelecimento de
uma lei especial, com regras proprias voltadas ao enfrentamento das organizagées
criminosas e de seus crimes correlatos, consideradas as suas peculiaridades e a

dificuldade de se obter éxito com medidas repressivas convencionais.

Consideradas as duas configuragbes que as organizagbes
criminosas podem assumir, assim como o0s bens juridicos contra os quais atentam,
torna-se fundamental definir para cada um dos modelos o correspondente dispositivo

incriminador, pelo risco que a mera composicdo desses agrupamentos oferece a
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sociedade e ao Estado, atentando ndo somente contra a segurancga publica e a paz

publica, mas contra a seguranca nacional.

A diferenga entre os tipos criminais remeteria exclusivamente aos
bens juridicos tutelados, em face do objetivo da constituicdo das organizacdes, ou
seja, as organizacdes criminosas em sentido estrito tém sua formacgéo voltada a
pratica de atos de crime organizado, cujo objetivo central é o lucro através da
exploracdo de atividade ilicita, de modo que sua existéncia representa um crime
contra a seguranca publica; por outro lado, as organizacfes terroristas se formam
para a pratica de atos terroristas, cujo objetivo precipuo reside na disseminac¢do do
medo como forma de obter atencdo a um determinado pleito de carater politico,
ideoldgico ou religioso, ensejando praticas que atingem diretamente o direito a
seguranca, e a capacidade do Estado de prové-lo, perfazendo desta forma um crime

contra a seguranca nacional.

Embora as acdes de ambas as espécies de organizagcdo atentem
contra a seguranca do Estado e das instituicdes, suas motivagdes permitem que sua
formacdo incida diretamente sobre bens juridicos de naturezas distintas,
determinando a possibilidade de enquadramento dos tipos formados em dois

dispositivos diferentes.

Nada impede, porém, que sob condigbes préprias a acdo das
organizagfes criminosas em sentido estrito atentem contra a seguranga nacional,
assim como a reciproca é plenamente admissivel e até mesmo inerente as formas
de atuacdo das organizagdes terroristas que, atentando contra a seguranca
nacional, interferem direta e automaticamente na seguranca pessoal e na seguranga

publica.

Ainda em consonéancia com o Estado Democrético de Direito, devem
ser criteriosamente especificadas na lei, todos os métodos de investigacdo que
poderdo ser empregados para a producdo de provas, adotando-se a cautela de se
fixar quem, como, quando, onde e porque, cada procedimento podera ser utilizado,
sendo pertinente o aproveitamento dos dispositivos previstos na Lei 9034/95, que

condizem com o disposto na Convencdo das Nac¢bes Unidas contra o crime
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organizado transnacional, ou seja, a agéo controlada, a quebra do sigilo bancario e
fiscal; a captagdo e a interceptacdo ambiental de sinais eletromagnéticos, 6ticos ou

acusticos; a infiltragcéo e a delacdo premiada.

Aspecto fundamental a conferir celeridade aos procedimentos, sem
contudo flexibilizar demais as agbes e incorrer involuntariamente em um campo
aberto para arbitrariedades, consistiria em permitir que as autorizagbes para a
producdo de provas permanecessem ao encargo do Ministério Publico, sem que
houvesse a necessidade de qualquer requisicdo judicial, at¢ mesmo para que se
garanta a plena imparcialidade do juiz, que n&o teria qualquer contato com a fase

investigatoria.

Finalmente a adogdo das medidas de confisco de bens, sobretudo
no caso dos crimes praticados pelas organizagbes criminosas em sentido estrito,
cujo foco principal é o lucro, e que, no caso dos crimes econémicos, financeiros e
tributérios, e mesmo nas ag¢bes de lavagem de dinheiro, podem apresentar n&o
apenas efeitos retributivos, mas também compensar a sociedade e o Estado pelos
eventuais maleficios proporcionados, podendo-se direcionar os proveitos criminosos

recuperados para a realizacao de agdes sociais.
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