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RESUMO

O estado de exce¢do permanente observado nos paises da periferia do capitalismo produz um
contexto de desigualdade estrutural que tem na violéncia urbana uma das suas expressoes
mais agudas, repercutindo diretamente no acesso ao servigo publico e no atendimento a
necessidades essenciais da populagdo. Esta pesquisa analisa o acesso ao servigo publico no
contexto de estado de excecdo vivenciado no Conjunto Novo Perimetral, também conhecida
por comunidade do Gereba, na periférica da cidade de Fortaleza, marcada por vulnerabilidade
social e pela violéncia provocada pela “guerra de fac¢des”. A pesquisa, de natureza
qualitativa, descritiva e exploratoria, utilizou as seguintes técnicas: observagdo na
comunidade, com incursdes e vivéncias em campo, entrevista aberta em profundidade, relatos
em diario de campo e registros fotograficos, além de analise documental. A pesquisa
delimitou-se ao Conjunto Novo Perimetral, no periodo entre o inicio de 2016 ¢ o primeiro
semestre de 2018. Como resultado tem-se a relevancia do acesso ao servigo publico
adequando para o atendimento de necessidade sociais relevantes, especialmente em paises da
periferia do capitalismo. Constata-se que o acesso ao servigo publico no contexto de estado de
excecdo ¢ prejudicado pela situacdo de vulnerabilidade social dos usudrios e pela violéncia
armada urbana. Foram percebidas as “fronteiras invisiveis” impostas pelas facg¢des e os
“deslocamentos for¢ados” de moradores, situagdes extremas de limitacdo do acesso ao servigo
publico. Percebeu-se, também, a ocupacdo militar na comunidade como uma medida de
excecdo para combater as facgdes criminosas. Por fim, foram identificadas iniciativas do
Poder Publico para garantir o acesso seguro aos servigos essenciais. Conclui-se que a
violéncia armada urbana possui intima relacdo com a situacdo de extrema vulnerabilidade
social vivida na comunidade pesquisada. A auséncia ou cerceamento do acesso ao servigo
publico ¢é agravado nesse cenario, vulnerabilizando ainda mais usuarios € moradores em geral.
Medidas extremas da seguranga publica e outras iniciativas da Administragao Publica, tém-se

mostrado importantes, mas insuficientes para garantia do acesso ao servico publico.

Palavras-chave: Estado de excecdo. Capitalismo periférico. Servigo Publico. Conjunto Novo

Perimetral.



ABSTRACT

The state of permanent exception observed in the peripheral countries of capitalism produces
a context of structural inequality that has in urban violence one of its most acute expressions,
directly affecting access to the public service and meeting the essential needs of the
population. This research analyzes the access to the public service in the context of the state
of exception experienced in the Conjunto Novo Perimetral, also known as the community of
Gereba, in the periphery of the city of Fortaleza, marked by social vulnerability and violence
caused by “criminal gang warfare”. The qualitative, descriptive and exploratory research used
as techniques: observation in the community, with forays and experiences in the field, open
interview in depth, reporting in field diary and photographic records, as well as documentary
analysis. The research was delimited to the Conjunto Novo Perimetral, between the beginning
of 2016 and the first half of 2018. As a result one has the relevance of access to the public
service, adjusting for the attendance of relevant social needs, especially in countries on the
periphery of capitalism. It is understood that access to the public service in the context of a
state of emergency is hampered by the situation of social vulnerability of users and by urban
armed violence. The “invisible frontiers” imposed by the factions and the “forced
displacements” of residents, extreme situations of limiting access to the public service, were
perceived. The military occupation of the community was also perceived as an exceptional
measure to combat the criminal gangs. Finally, initiatives of the Public Power were identified
to guarantee the safe access to the essential services. It is concluded that urban armed violence
has an intimate relationship with the situation of extreme social vulnerability experienced in
the surveyed community. The absence or restriction of access to the public service is
aggravated in this scenario, making more vulnerable users and residents in general. Extreme
measures of public security and other Public Administration initiatives have proved important

but insufficient to guarantee access to the public service.

Keywords: State of exception. Peripheral capitalism. Public service. Conjunto Novo

Perimetral.



RESUMEN

El estado de excepcién permanente observado en los paises de la periferia del capitalismo
produce un contexto de desigualdad estructural que tiene en la violencia urbana una de sus
expresiones mas agudas, repercutiendo directamente en el acceso al servicio publico y en la
atencion a necesidades esenciales de la poblacion. Esta investigacion analiza el acceso al
servicio publico en el contexto de estado de excepcion vivido en el Conjunto Novo
Perimetral, también conocida por comunidad de Gereba, en la periférica de la ciudad de
Fortaleza, marcada por vulnerabilidad social y por la violencia provocada por la “guerra de
facciones”. La investigacion, de naturaleza cualitativa, descriptiva y exploratoria, utilizo
como técnicas: observaciéon en la comunidad, con incursiones y vivencias en campo,
entrevista abierta en profundidad, relato en diario de campo y registros fotograficos, ademas
de andlisis documental. La investigacion se delimitdé al Conjunto Novo Perimetral, en el
periodo entre el inicio de 2016 y el primer semestre de 2018. Como resultado se tiene la
relevancia del acceso al servicio publico adecuando para la atencién de necesidades sociales
relevantes, especialmente en paises de la periferia del capitalismo. Se comprende que el
acceso al servicio publico en el contexto de estado de excepcion es perjudicado por la
situaciéon de vulnerabilidad social de los usuarios y por la violencia armada urbana. Se
percibieron las “fronteras invisibles” impuestas por las facciones y los “desplazamientos
forzados” de moradores, situaciones extremas de limitacion del acceso al servicio publico. Se
percibié también la ocupacion militar en la comunidad como una medida de excepcion para
combatir a las facciones criminales. Por altimo, se identificaron iniciativas del Poder Publico
para garantizar el acceso seguro a los servicios esenciales. Se concluye que la violencia
armada urbana tiene intima relacion con la situacion de extrema vulnerabilidad social vivida
en la comunidad investigada. La ausencia o cercaje del acceso al servicio publico se agrava en
ese escenario, vulnerando aun mads usuarios y moradores en general. Las medidas extremas de
la seguridad publica y otras iniciativas de la Administracion Publica, se han mostrado

importantes pero insuficientes para garantizar el acceso al servicio publico.

Palabras clave: Estado de excepcion. Capitalismo periférico. Servicio publico. Conjunto

Novo Perimetral.
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1 INTRODUCAO

O estado de excegdo permanente que caracteriza os paises da periferia do capitalismo,
resulta do contexto de desigualdade estrutural da sociedade e repercute diretamente no acesso
ao servico publico, consequentemente, no atendimento de necessidades essenciais das
populacdes mais pobres. As situagdes de miséria e vulnerabilidade em que vive grande parte
da sociedade brasileira, especialmente em bairros periféricos de grandes centros urbanos,
impdem restrigdes ao acesso de servigos publicos para realizagdo dos direitos fundamentais
mais elementares, como educagdo, saude, trabalho. No Brasil, a profunda desigualdade que
caracteriza a sociedade repercute na distribui¢do e acesso dos servigos publicos oferecidas a
populacdo. Ora depara-se com auséncia ou precarizacdo destes servigos, ora faltam as
condi¢des econdmicas, ¢ o agravamento da violéncia urbana impacta diretamente essa
situacao.

Além da precarizagdo e limitagdes econdmicas para acessar o servigo publico, em
diversas comunidades das periferias urbanas no Brasil, e em particular na cidade de Fortaleza,
capital do estado do Ceard, situado no nordeste brasileiro, a chamada “guerra de fac¢des”
potencializa as dificuldades de usuarios, servidores publicos e a populagdo em geral. Os
conflitos armados entre organizagdes criminosas' que disputam o controle do trafico de
drogas e dos proprios territdrios da cidade, e destes grupos com as forcas de segurancga
publica, formam um cenario de “guerra”, que impacta diretamente o acesso aos servigos
essenciais, vulnerabilizando ainda mais moradores e usuarios.

Miséria, desemprego e subemprego, a “auséncia” do Estado pela escassez de servigos
publicos, somada aos conflitos armados entre fac¢gdes criminosas e policiais conformam uma
situagdo que, na pratica, suspende a efetivacdo dos direitos fundamentais mais elementares.

Por um lado, para grande parcela da sociedade brasileira, a efetivagcdo de direitos

1 Ao longo da pesquisa serdo utilizadas como sindnimos as expressdes “fac¢do”, “grupo criminoso” e
“organizagdo criminosa”. A lei n® 12.850, de 2 de agosto de 2013, no art. 1°, §1°, organizagdo criminosa
como “a associacdo de 4 (quatro) 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 infragdes penais cujas penas maximas sejam superiores a 4 (quatro) anos, ou
que sejam de carater transnacional”. A expressdo facgdo € utilizada de forma generalizada pela impressa,
agentes publicos e populacdo em geral. Atualmente, em Fortaleza, atuam quatro facgdes criminosas:
Comando Vermelho Rogério Lemgruber (CVRL), ou apenas Comando Vermelho (CV), Familia do Norte
(FDN), Guardides do Estado (GDE) e Primeiro Comando Capital (PCC). As duas primeiras possuem uma
alianca local. A facdo presente na comunidade analisada na pesquisa ¢ 0 Comando Vermelho.
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fundamentais foi impedida por razdes de ordem economica e social. Por outro, o crescimento
das relacdes sociais violentas, especialmente da violéncia armada, e o combate das forcas de
seguranga publica aos “faccionados”, impacta diretamente no acesso ao servi¢o publico em
comunidades periféricas. Territorios em situacdo de vulnerabilidade tornam-se zonas onde
direitos e garantias fundamentais sdo suspensos. Convive-se em um permanente estado de
excecao.

Em Fortaleza, vulnerabilidade social e violéncia urbana fazem parte do cotidiano de
moradores desde a origem de diversas comunidades das periféricas da cidade’. Uma dessas
comunidades ¢ o Conjunto Novo Perimetral, cuja historia estd relacionada com a instalagao
do lixdo do Jangurussu, antigo aterro sanitario que recebeu, entre 1978 e 1998, a maior parte
dos residuos solidos produzidos em Fortaleza. Além disso, mais recentemente, a comunidade
se tornou “conhecida” pela repercussdo do confronto entre fac¢des criminosas. H4 um grupo
que “controla” o Conjunto Novo Perimetral e outro a comunidade vizinha, Jardim Castelao II,
também conhecida como comunidade da Babilonia. A disputa entre esses grupos tornou-se
uma das mais emblematicas na cidade de Fortaleza’. Em razdo disso, o Conjunto Novo
Perimetral foi um dos primeiros a receber a “Operagdo Ocupacdo” da Policia Militar,
consistindo na ocupagdo permanente e ostensiva de forcas da Seguranga Publica com o
objetivo de “garantir o acesso dos moradores aos servigos publicos™.

Diante desse cendrio de exce¢do, compreender quais sdo os caminhos do acesso ao

servigo publico em territdrios marcados pela extrema vulnerabilidade social, pode contribuir

2 Apesar desse estado de excegdo fazer parte do cotidiano das periféricas urbanas, os conflitos violentos
parecem se espalhar por regides antes ndo impactadas. No més de janeiro de 2018, enquanto se concluia a
redagdo desta dissertagdo, Fortaleza passava pela maior série de agdes promovidas por fac¢des criminosas
contra bens e servigos publicos (sedes de oOrgdos, servigos de transporte publico, veiculos oficiais ou
prestadores de servicos) e equipamentos de infraestrutura (torres de transmissdo de energia elétrica e
pontes). O acesso a diversos servigos publicos foi alterado em razdo da “onde de ataques”, como mudangas
nas linhas de transporte publico e horarios de atendimento de servicos. A questdo repercutiu na imprensa
nacional e internacional: “Onda de violéncia ja ¢ a maior da histéria do Ceard”, disponivel em
<https://www.opovo.com.br/noticias/fortaleza/2019/01/com-pelo-menos-60-ataques-onda-de-violencia-ja-e-
a-maior-da-historia.html>; “Uma semana de terror ¢ medo em uma Fortaleza refém das facgdes”, disponivel
em <https://brasil.elpais.com/brasil/2019/01/09/politica/1547065773 _647255.html>; “Brazil deploys troops
to stop violence in Fortaleza”, disponivel em <https://www.bbc.com/news/world-latin-america-46772508>.
Acessos em 28.jan.2018.

3 Nos jornais de maior circulacdo de Fortaleza, pode-se citar “Chefe do trafico do 'Gereba' ¢ preso”,
disponivel em <http://diariodonordeste.verdesmares.com.br/editorias/seguranca/chefe-do-trafico-do-gereba-
e-preso-1.1893151>; “A retomada do grande Jangurussu”, disponivel em <https://www.opovo.com.br/jornal/
colunas/demitritulio/2018/02/a-retomada-do-grande-jangurussu.html>. Acessos em 28.jan.2018.

4  Conforme o sitio da Secretaria de Seguranga Publica e Defesa Sociais, disponivel em <www.sspds.ce.gov.br/
2018/04/23/operacao-ocupacao-leva-policia>. Acesso em 23.abr.2018.
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com a organizac¢ao das populagdes locais, com a avaliacao e elaboracao de politicas e servigos
que enfrentem a problematica da violéncia e, consequentemente, maximizar a efetiva¢do do

direito ao acesso dos servigos publicos.

1.1 Delimitacio do objeto e os objetivos da pesquisa

Compreende-se que a pesquisa cientifica, particularmente nas Ciéncias Sociais,
embora seja uma pratica tedrica, deve vincular o pensamento e a acdo. Assim, de acordo com
Minayo (2001, p. 18), “nada pode ser intelectualmente um problema, se nao tiver sido, em
primeiro lugar, um problema da vida pratica”. Nesse sentido, essa pesquisa se propde a
enfrentar problemas sociais e juridicos concretos que, no caso, atingem especialmente
usuarios de servigos publicos e seus servidores.

O objetivo principal da pesquisa € compreender como se dd o acesso ao servico
publico no quadro de extrema vulnerabilidade social e de violéncia urbana no Conjunto Novo
Perimetral. Além disso, propde-se a analisar o acesso ao servigo publico como forma de
efetivagdo de direitos fundamentais na comunidade, para em seguida discorrer sobre o
impacto da “guerra de faccdes” no acesso aos servigos.

Para viabilizar tal abordagem, realizou-se uma delimitagdo do campo de pesquisa,
entendido como recorte espacial que diz respeito, em termos empiricos, ao recorte teorico
correspondente ao objeto da investigagdo (MINAYO, 2010, p. 201). A pesquisa empirica no
Direito e, particularmente, a realizagdo de trabalho de campo, mostrou-se um grande desafio

ao pesquisador. Porém, pareceu a forma mais adequada para desvelar as relagdes sociais e

juridicas que envolviam o objeto da pesquisa. De acordo com Minayo:

Os sujeitos/objetos de investigagdo, primeiramente, sdo construidos teoricamente
enquanto componentes do objeto de estudo. No campo, eles fazem parte de uma
relacdo de intersubjetividade, de interag@o social com o pesquisador, dai resultado
um produto compreensivo que ndo é a realidade concreta e sim uma descoberta
construida com todas as disposicdes em mdos do investigador: suas hipoteses e
pressupostos tedricos, seu quadro conceitual e metodoldgico, suas interacdes em
campo, suas entrevistas e observagoes, suas inter-relagdes com os pares. (MINAYO,
2010, p. 202).

Portanto, foi realizado um recorte do campo de pesquisa na comunidade Conjunto

Novo Perimetral, também conhecida por comunidade do Gereba, localizada no bairro Passar¢,



15

na cidade de Fortaleza. Isso deu-se por alguns motivos. Primeiro, o elevado grau de
vulnerabilidade social e precarizagdo dos servigos publicos disponiveis para a maioria dos
moradores, que até hoje trabalham com a coleta e reciclagem de residuos so6lidos. Segundo,
essa foi uma das primeiras comunidades onde se repercutiu o confronto entre facgoes,
gerando um crescimento no numero de homicidios, expulsdo de moradores de suas
residéncias por membros dessas organizacdes e proibicdo de moradores passarem por
determinas areas. O terceiro, relacionado ao anterior, nessa comunidade ocorreu uma das
primeiras intervencdes territoriais pela Policia Militar no contexto do conflito entre faccdes,
com a instalagdo de uma base fixa e presenca permanente de agentes de seguranca. A quarta
razdo ¢ de ordem pratica, pois o pesquisador estabeleceu relacdes de confianga com
moradores da comunidade, o que permitiu a presenga no local.

Além da delimitagdo territorial, estabeleceu-se, para fins metodologicos, um recorte
temporal para analise, entre o inicio de 2016 e julho de 2018. Algumas questdes justificam o
recorte. Como sera analisado, entre 2015 e meados de 2016 houve um periodo de trégua entre
as facgodes, conhecida como “pacificagdo”, que foi rompida por divergéncias entre os grupos
criminosos. O fim dessa “paz” repercutiu diretamente nos conflitos envolvendo a comunidade
pesquisada. Entre dezembro de 2017 e janeiro de 2018, ocorreu a instalacdo da base fixa da
operacgao da Policia Militar na comunidade. Ainda no primeiro semestre de 2018, a Prefeitura
de Fortaleza, em parceria com o Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICV), langou o
programa Acesso Mais Seguro para Servicos Publicos Essenciais. Ja as ultimas incursdes no
campo sao realizadas em julho de 2018. Contudo, as informagdes produzidas a partir do
material coletado em campo, especialmente das entrevistas, foram delimitados ao periodo

acima descrito.

1.2 As bases tedrico-metodologicos e o percurso da pesquisa

A presente pesquisa ¢ de natureza qualitativa, descritiva e exploratoria. Segundo
Deslauriers e Kérisit (2012, p. 130), esse método busca a descri¢ao de uma construgdo social
e a exploragdo de determinados problemas, possibilitando a familiarizagdo com as pessoas €

suas preocupagdes. Também permite colocar a questdo de mecanismos e atores sociais, por
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meio de informagdes contextuais. Conforme Gaskell (2002, p. 70), o objetivo da pesquisa
qualitativa € apresentar uma amostra do espectro dos pontos de vista.

Para o desenvolvimento da pesquisa qualitativa, ¢ fundamental uma adequada
abordagem metodoldgica. Minayo (2013, p. 15) define metodologia como o “caminho do
pensamento e a pratica exercida na abordagem da realidade”. Ou seja, “a metodologia inclui
simultaneamente a teoria da abordagem (o método), os instrumentos de operacionalizagdo do
conhecimento (as técnicas) e a criatividade do pesquisador”. A partir destes pressupostos,
passa-se a discorrer sobre o percurso da pesquisa e os instrumentos e técnicas utilizados em
cada passo.

Os primeiros contatos do pesquisador com a comunidade aconteceram no inicio de
janeiro de 2018. No Conjunto Novo Perimetral, um grupo de mulheres da comunidade e
militantes de movimentos populares organizavam um evento denominado Gereba Cultural,
que foi realizado em 13 de janeiro de 2018, com uma programagao de jogos, oficinas de
artesanato e apresentacOes artisticas. O evento também tinha o objetivo de arrecadar
brinquedos e livros para criagdo da Biblioteca Comunitdria do Gereba. Uma das apoiadoras
do evento, que nao pertence a comunidade, entrou em contato telefonico com o pesquisador,
que ela conhecia em razao da atuagao como assessor juridico popular, relatando casos de
agressOes, ameacgas e abordagens violentas provocados por policiais militares contra
moradores, especialmente jovens. Havia um grande nimero de homicidios na comunidade e a
Policia Militar estava iniciando a instalagdo da base permanente no local. O evento cultural
era uma forma de mobilizacdo e organizagdo popular no dificil momento enfrentado na
comunidade. O pesquisador repassou orientagdes e sugestdes de como lidar com a situagdo e
pediu para estar presente no evento, como forma de conhecer um pouco sobre a comunidade e
aquele contexto que parecia tdo complexo.

A partir de entdo, o pesquisador colocou-se na posicao de observador, do tipo nao
participante, quando, segundo Richardson (2012, p. 260-261), o investigador ndo toma
conhecimento do objeto de estudo como se fosse membro do grupo, mas sim como um
expectador atento. Ainda conforme o autor, esse tipo de observacao ¢ indicada para estudos
exploratorios, importante para levantar novos problemas ou indicar determinados objetivos da

pesquisa.
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No dia do evento Gereba Cultural, algumas impressoes foram marcantes. Primeiro, na
entrada da comunidade, a presenca da base (um contéiner) da Policia Militar, com um
caminhdo da corporagdo e varias viaturas. Esse aparato de seguranga seria a base fisica da
“Operacao Ocupagdo”. Além da presenca da policia, chamava aten¢ao as pichagdes feitas por
integrantes de facgcdes nos muros das casas com dizeres “baixe os vidros”, “baixe os faréis”,
“tire o capacete”, bem como, siglas de uma organizacdo criminosa. Ao adentrar na
comunidade, observar-se um cendrio de bastante miséria, casas sem saneamento basico,
esgoto a céu aberto e, ao final da rua principal, se avistava o antigo lixdo do Jangurussu.

Ao chegar ao local, a programagdo do Gereba Cultural ja ocorria, com algumas
atividades simultaneas. Ao final da tarde, houve uma apresentacdo de teatro de rua. Durante o
evento, o pesquisador teve a oportunidade de conversar com moradores, liderangas
comunitarias e integrantes de movimentos populares sobre a situagdo da comunidade, ouvindo
especialmente sobre a vulnerabilidade social e a auséncia de servigos publicos. A observagao,
conforme Minayo (2010, p. 70) ¢ um processo pelo qual o pesquisador se coloca como
observador de uma situacdo social, com a finalidade de realizar uma investigagdo cientifica,
ficando em relagdo direta com seus interlocutores no espago social da pesquisa, na medida do
possivel, participando da vida social deles, no cenario cultural, mas com a finalidade de colher
dados e compreender o contexto da pesquisa. Isso ¢ fundamental para captar aquilo que nao
pode ser registrado por meio de perguntas ou documentos quantitativos, o que Malinowski
(1978, p. 55) denomina de os “imponderaveis da vida real”. Os registros de toda a observacao
ao longo da pesquisa foi realizado em didrio de campo que, apesar de nao fazer parte do
material formal da pesquisa, servem para analise qualitativa (MINAYO, 2013, p. 71).

Apos a participagdo no evento cultural da comunidade, o pesquisador agendou uma
conversa com a apoiadora da organizagdo comunitdria, que havia feito o contato inicial.
Conversou-se longamente sobre os problemas enfrentados na comunidade, desde sua origem
com a instalagdo do aterro sanitario do Jangurussu, até o atual momento de agravamento da
violéncia. Também foi possivel identificar que a disputa entre as facgdes criminosas tornava
ainda mais dificil o acesso aos servigos, diante da impossibilidade de moradores e servidores
publicos se deslocarem livremente pelas areas em conflito. Em seguida, se agendou uma visita
do pesquisador a uma reunido da Associagdo Dom Aloisio Lorscheider, organizagdo

comunitéria do Conjunto Novo Perimetral.
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A reunido ocorreu em 24 de janeiro de 2018, tendo diversas pautas de interesse da
comunidade. Na ocasido, o pesquisador se colocou como estudante de pos-graduacdo da
Faculdade de Direito da Universidade Federal do Ceara e explicou seu interesse académico e
os objetivos da pesquisa. Ao final, agradeceu pela acolhida e disse que em breve gostaria de
entrevistar algumas pessoas. Apos a participagdo na reunido da associacdo de moradores,
comecaram os preparativos e planejamentos das entrevistas. Paralelamente, foram realizadas
leituras dos referenciais tedricos da pesquisa e da metodologia em pesquisa social. Em
fevereiro de 2018, ja com dados preliminares e conhecimento do campo, a pesquisa foi
submetida a qualificacdo no Programa de Pos-graduacao em Direito da Universidade Federal
do Ceara.

Em 11 de abril de 2018, o pesquisador realizou uma longa conversa informal com
uma lideranca da comunidade, onde se estabeleceu uma relacdo de empatia e confianga entre
pesquisador e sujeito participante da pesquisa. Além disso, este morador apresentou ao
pesquisador um servidor publico que atua na comunidade. A confianca ¢ fundamental para
preparacdo da entrevista e para disposi¢do do sujeito em colaborar com a pesquisa. Como
afirma Poupart (2012, p. 232), “ndo basta convencer uma pessoa a participar da pesquisa |[...]
¢ preciso que ela se sinta suficientemente confiante para aceitar ‘verdadeiramente falar’.”
Apos esse didlogo, foi agendada a entrevista com o participante e com o servidor publico do
territorio.

Durante o trabalho de campo, outros momentos foram relevantes para pesquisa. Entre
eles, o conhecimento da criagdo do programa Acesso Mais Seguro a Servigo Publico, da
Prefeitura de Fortaleza em parceria com o Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICV).
Esse Programa relaciona-se diretamente com o problema da pesquisa, por ter como objetivo o
acesso da populacdo a servigos essenciais. Assim, o pesquisador solicitou uma entrevista com
os representantes da Cruz Vermelha que atuam no Programa, realizada em 15 de abril de
2018, no hotel onde estavam hospedados. A pedido dos dois representantes da organizagao
internacional, o momento ndo foi gravado, mas foi autorizada a tomada de notas em diario de
campo. Apds apresentar os objetivos da pesquisa, os membros do CICV falaram abertamente
sobre o trabalho realizado em Fortaleza, relacionando com o contexto de crescimento da
violéncia armada urbana na América Latina. Esse fendmeno no continente, segundo afirmado,

diferenciam-se dos conflitos bélicos que ocorrem em regides como o Oriente Médio, onde
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também ha atuacao de organizagdes internacionais como Cruz Vermelha. Ao explicar sobre o
trabalho da organizagdo, afirmou-se que consiste em replicar metodologias dos profissionais
da Cruz Vermelha Internacional para agentes publicos atuarem de forma mais segura, em
situacao de conflito armado. Essa conversa foi fundamental para compreender possibilidades
de como a Administragdo Publica lidar com o acesso ao servico publico em situacdes
semelhantes a vivenciada na comunidade pesquisada.

Entre as incursdes ao campo, destaca-se o momento em que o pesquisador
acompanhou policiais do 19° Batalhdo da Policia Militar, localizado no bairro Tancredo
Neves, em uma “ronda” pelos bairros do entorno. A atividade foi combinada com um dos
policiais que faz parte do agrupamento. No dia 13 de junho de 2018, o pesquisador
acompanhou quatro policiais militares em uma viatura policial descaracterizada, partindo da
sede do batalhdo e seguindo pelos bairros Tancredo Neves, Cajazeiras, Barroso e Passaré,
onde se localiza o Conjunto Novo Perimetral. Nessa incursao, visitou-se locais marcados pela
presengca de faccdes, como a rua Unidos Venceremos, onde mais de 20 familias foram
expulsas e as casas apossadas por uma organizagdo criminosa’, ¢ o alto do lixdo do
Jangurussu, que segundo relato dos policiais, é utilizado como “tribunal do crime”, ou seja,
local onde hd o julgamento de dissidentes e inimigos, com a aplicagdo de punigdes,
geralmente, torturas e assassinatos. Apos passar no Conjunto Novo Perimetral, se fez uma
pausa na base fixa da Policia Militar, para conhecer a estrutura e conversar com policiais em
servigo. O final do percurso aconteceu na comunidade Jardim Casteldo II, conhecida como
Babilonia. Nesta comunidade, segundo um agente de seguranca que acompanhava o
pesquisador, “nem a Policia entra”.

As imagens fotograficas dispostas na dissertacao foram todas produzidas ao longo da
pesquisa de campo. As ilustragdes, assim como outros documentos, fazem parte do conjunto
do material empirico e foram articulados com os referenciais tedricos. Conforme Liozos
(2002, p. 137), a imagem, na pesquisa social, oferece um registro poderoso das agdes
temporais e dos acontecimentos materiais. Além disso, segundo o autor, apesar da pesquisa

social ser predominantemente formada por questdes tedricas, pode-se empregar informagdes

5 O fato ocorreu em janeiro de 2018 e ganhou grande repercussdo na imprensa. “Facc¢des confiscam casas e
expulsam moradores nos bairros de Fortaleza”
<https://www.opovo.com.br/jornal/cotidiano/2017/10/faccoes-confiscam-casas-e-expulsam-moradores-nos-
bairros-de-fortaleza.html>.
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primarias que nao necessariamente se apresentam na forma de texto escrito, como sdo as
informacodes visuais.

O ultimo evento na comunidade em que o pesquisador participou, aconteceu em 28 de
julho de 2018, durante a apresentacdo dos resultados do processo de cartografia social,
promovido pelo Grupo de Mulheres do Jangurussu, Rede Jubileu Sul e Instituto Negra do
Ceara (Inegra), com apoio do Departamento de Geografia da Universidade Federal do Ceara®.
A iniciativa, fez parte das ag¢des de organizagdo entre movimentos feministas, como o objetivo
de fortalecer as mulheres da comunidade para o enfrentamento das desigualdades locais. A
ocasido, se revelou muito rica para compreensdo sobre as impressoes das proprias moradoras
acerca do territorio (Cf. Fotografias 2 e 5).

Todos os momentos do trabalho de campo fizeram parte de um processo continuo de
confirmagdes e refutacdes de hipdteses e construcdes teoricas levantadas. Compreendendo
que ele ndo se restringe a presenga na comunidade analisada, mas sim, “consiste em levar para
a pratica empirica a construgdo teorica elaborada [...] combina instrumentos de observacao,
entrevistas ou outras modalidades de comunicacdo e interlocu¢do com os pesquisados,
levantamento de material documental e outros” (MINAYO, 2013, p. 26).

Encerrada uma primeira fase da pesquisa de campo, teve inicio a preparacdo e
realizagdo das entrevistas. O primeiro plano era entrevistar quatro pessoas, duas moradoras da
comunidade e duas servidoras publicas com atuag@o no local. Partiu-se, do pressuposto que
esses seriam representantes sociais a trazer duas visdes distintas do fendmeno estudo (acesso
ao servico publico), baseado na compreensdo de que os membros do mesmo grupo social sao
produtos de condi¢des objetivas idénticas, o que possibilita, na andlise da pratica social, a
compreensdo da universalizacdo e da particularizacio dos sujeitos.

No mesmo sentido, pode-se citar Bakhtin (1986, p. 64), para quem em “cada época e
cada grupo social tém seu repertorio de formas de discurso, marcado pelas relacdes de
producdo e pela estrutura socio-politica”. Porém, nos contatos iniciais com os moradores,
percebeu-se uma primeira barreira, o medo de falar dos problemas e vulnerabilidades da
comunidade e, especialmente, sobre violéncia e seguranca publica. Por outro lado, ao longo
do campo, o pesquisador teve contato com sujeitos que tinham vivéncia na comunidade, mas

ndo residem no local, o que poderia trazer perspectivas e leituras complementares. Destacou-

6 Cartaz da oficina preparatoria cartografia da comunidade, disponivel em <http://www.jubileusul.org.br/wp-
content/uploads/2018/05/cartaz-eletro%CC%82nico-1.jpg>. Acesso em 29.01.2018.
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se o contato com um Defensor Publico que prestou assisténcia a associagdo de moradores e
fez atendimento a familias que tinham passado por graves situagdes de violéncia urbana. O
pesquisador também teve contato com um Policial Militar que atuava na regido onde se
localiza a comunidade. Assim, chegou-se a nova escolha de quatro entrevistados para
aprofundar a pesquisa. Como forma de manter o sigilo dos participantes, ndo se fard
referéncia aos nomes, bem como indicagdes que permitam sua identificagdo como género,
idade, endereco e outros atributos pessoais. Ao longo da dissertacdo far-se-a referéncia aos
entrevistados da seguinte forma: Morador, Servidor Publico (que atua na comunidade),
Defensor Publico e Policial Militar.

A escolha dos participantes da pesquisa ndo pressupde uma espécie de tipo ideal, no
sentido weberiano, mas, conforme Minayo (2010, p. 209), a compreensdo do individuo como
representativo necessita ser entendida no contexto do proprio grupo ou da comunidade, alvos
da pesquisa, como uma diversificacdo que torne possivel a compreensao do objeto de estudo.

As entrevistas foram do tipo aberta (ou em profundidade), em que o informante ¢
convidado a falar livremente sobre um tema a partir de um guia de questdes (apéndice B).
Para Richarson (2012, p. 208), a entrevista em profundidade tem o objetivo de obter do
entrevistado o que ele considera os aspectos mais relevantes de determinado problema, como

e porqué algo ocorre. Conforme Minayo (2010):

Nas entrevistas abertas, a ordem dos assuntos tratados ndo obedece a uma sequéncia
rigida e, sim, ¢ determinada frequentemente pelas proprias preocupagoes,
relevancias e énfases que o entrevistado da ao assunto em pauta. A quantidade de
material produzido nesses encontros tende a ser maior, mais denso e ter um grau de
profundidade incomparavel em relagdo ao questiondrio, porque a aproximagao
qualitativa permite atingir regides inacessiveis a simples pergunta e resposta.
(MINAYO, p. 2010, p. 265).

As entrevistas foram realizadas em dias, horarios e locais mais convenientes para os
participantes. No dia 15 de maio, pela tarde, foi realizada a entrevista do Defensor Publico e,
pela noite, do Morador. Em 1° de junho, foi entrevistado o Servidor Publico e em 16 de julho,
o Policial Militar. Para realizacdo das entrevistas, utilizou-se os procedimentos sistematizados
por Gaskell (2002, p. 74), para quem “a entrevista ¢ uma tarefa comum, uma partilha e uma
negociacao de realidades [...] o sentido ndo ¢ uma tarefa individual ou privada, mas ¢ sempre

influenciado pelo ‘outro’, concreto ou imaginado”. O autor propde que o pesquisador tenha
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preparado um tdpico guia, baseado no arcabougo tedrico prévio, cobrindo os temas e os
problemas da pesquisa. Este topico guia ¢ um conjunto de questdes abertas, que servem de
roteiro e orientagdo para conducdo da entrevista, sempre com alguma flexibilidade e
improvisagdo. As questdes que nortearam a entrevista aberta foram: 1) Por favor, fale sobre a
comunidade do Gereba; 2) Fale sobre os servigos publicos na comunidade do Gereba, por
exemplo escola e saude; 3) Diga suas impressoes sobre a seguran¢a na comunidade do
Gereba; 4) Ha algo que incomoda sobre o que conversamos? 5) Ha algo mais que vocé

gostaria de dizer?

Nos termos propostos por Gaskell (2002, p. 84), as entrevistas iniciaram com um
agradecimento ao entrevistado e uma breve apresentacdo pessoal do investigador. Foi
reiterado o vinculo institucional com o Programa de Pés-graduagdo da Universidade Federal
do Ceara, as responsabilidades do pesquisador, especialmente quanto ao sigilo das
informacdes e a voluntariedade do participante. Em seguida, feita a leitura do Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE, apéndice A) e pedido que fosse assinado. Foi
solicitado autorizagdo para gravacdo do audio da conversa. Ao longo da entrevista, partiu-se
da questdo mais geral (“fale sobre a comunidade™) deixando o participante a vontade para
falar livremente. A medida que algo mais interessante surgia, pedia-se para aprofundar a
questdo, sem induzir a resposta, com afirmagdes como “pode falar mais sobre isso” ou “pode
explicar isso”. Em entrevistas do tipo aberta, ¢ interessante encorajar o participante, com
indicacdes de atencao e interesse por sua fala. Também ¢ fundamental respeitar o tempo para
pensar, estabelecer lembrancas e momentos de siléncio. O siléncio, como afirma Minayo
(2010, p. 323), tanto quanto a palavra, tem suas condi¢des de producdo, “o dito e o ndo dito
configuram o jogo de cena entre a regido interior e exterior dramatizado no trabalho de
campo, pois ha siléncios que dizem e ha falas silenciadoras”. O momento da pesquisa ¢ um
exercicio de profundo respeito pela fala do outro, aprendizado e reconsideragdes sobre
preconceitos e pressuposi¢cdes. Ao final da entrevista eram reiterados os agradecimentos pela

disposi¢do em colaborar e explicados os passos seguintes da pesquisa.

ApOs as entrevistas, o material de dudio foi degravado por profissional especializado.
Em seguida, houve a revisao pelo pesquisador, com corre¢des de expressoes e a verificagdo de

pausas, siléncios e destaques, com as devidas indica¢des no texto. A revisdo do material foi
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feita na seguinte ordem: Servidor Publico, o Morador, o Defensor Publico e Policial Militar.
Apenas ap6s o trabalho de revisdo que o material estava pronto para servir de base para

analise.

1.3 Analise do material qualitativo

Ao final do trabalho de campo, tinha-se um conjunto de quatro entrevistas (textos) e
diversos documentos relacionados ao problema da pesquisa (especialmente processos
judiciais, leis e cartilhas). Cabe ressaltar, seguindo Bakhtin (1986, p. 36), que as “falas” dos
participantes da pesquisa ndo sdo apreendidas como um dado verdadeiro em si, posto que a
palavra ¢ o fenomeno ideoldgico por exceléncia. Para este autor, “o material privilegiado de
comunicagdo na vida cotidiana é a palavra”. A palavra é producdo histérica e arena de
interesses contraditorios, “servindo ao mesmo tempo como instrumento € como material de
compreensdo da realidade” (MINAYO, 2010, p. 238). Ou seja, as falas dos participantes das
pesquisas sdo analisadas no contexto abordado e confrontadas com demais elementos
empiricos e teodricos levantados. Além disso, foram analisados documentos acessados durante
o trabalho de campo. Dessa forma, a analise deve interpretar o contetido ou o discurso dentro
de um quadro de referéncias em que se permite ultrapassar a mensagem manifesta no texto.

Ressalte-se que se utiliza a expressdo participantes ou sujeitos da pesquisa e ndo
objeto, por compreender que a producdo cientifica é resultado da interacdo social do
pesquisador. Além disso, a pesquisa da-se com o sujeito e nao sobre o sujeito. Essa abordagem
terminologica serd utilizada ao longo da dissertacao.

E importante também trazer a definicio de representagdo social, utilizada como
recurso de andlise do material empirico. Nas Ciéncias Sociais, representagdes sociais sao
definidas com categorias de pensamento, de acao e de sentimentos que expressam a realidade,
explicam-na, justificando-a ou questionando-a. As representacdes sdo parte da construcdo da
realidade. Essa categoria ¢ central para pratica da pesquisa qualitativa tanto para realizagdo de
entrevistas como para observagdo de campo e manifestam-se em falas, atitudes e condutas que
se institucionalizam e se rotinizam, portanto podem e devem ser analisadas (MINAYO, 2010,

219-236).
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A operacionalizacdo da andlise do material levantado na pesquisa qualitativa, em
especial das entrevistas, deu-se seguindo a proposta metodoldgica de Minayo (2010, p. 351-
359). Segundo a autora:

A interpretagdo exige a elaboracdo de Categorias Analiticas (geralmente trabalhadas
desde o inicio da investigagdo) capazes de desvendar as relagdes mais abstratas e
mediadoras para a parte contextual e de Categorias Empiricas e Operacionais,
criadas a partir do material de campo, contendo ¢ expressando relagdes e
representagdes tipicas e especificas do grupo em questdo. A partir dos dados
colhidos e acumulados, o investigador se volta para os fundamentos teodricos que
fizeram parte da elaboragdo dos conceitos iniciais na fase exploratoria, para por em
duvida ideias evidentes anteriormente e para verificar em que medida o momento

pos-trabalho de campo e exige aprofundamento de outros temas. (MINAYO, 2010,
p. 355-356).

Nas leituras preliminares do material produzido no campo de pesquisa, especialmente
entrevistas e diario de campo, buscou-se estabelecer convergéncia, divergéncias e
contradi¢des nas falas, relatos e impressdes sobre elementos comuns. Assim, inicialmente
chegou-se nos seguintes “temas” ou “estruturas de relevancia” (MINAYO, 2010, p. 358): 1)
informacdes sobre historia ou caracteristicas gerais da comunidade; 2) servigo publico
ofertado na comunidade, abrangendo a questdo de auséncia, precarizacao ou impossibilidade
de acesso dos servicos por limitagcdes econdmicas; 3) situacdes e relatos de violéncia,
compreendendo acdes de grupos criminosos (fac¢des) ou provocadas por agentes da policia
militar.

ApoOs a segunda imersdo nas informagdes qualitativas, aprofundou-se a categorizagao
empirica a partir da questdo tedrica central da pesquisa, “como se dd o acesso aos servigos
publicos no territério”, chegando aos seguintes temas principais: 1) restrigdes de acesso por
auséncia de servigos publicos no territério ou por razdoes de vulnerabilidade social; 2)
impossibilidade ou limitagdes do acesso em razao da violéncia armada. Essa situagdo ocorre
por dois motivos: a) as “fronteiras” entre territorios estabelecidas pelas fac¢des criminosas e
b) a expulsdo de moradores por organizagdes criminosas.

Esses temas principais, assim como outras informacdes relevantes para o contexto da
pesquisa, foram elencadas por colunas, onde foram inseridas os trechos de falas dos
entrevistados. Assim, todas os trechos relevantes das falas foram organizados pelas mesmas
categorias, de forma a articula-las. A tabela definitiva foi organizada em cinco colunas com os

temas: 1) restricdes de acesso por auséncia de servigos publicos no territoério ou por razdes de
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vulnerabilidade social; 2) impossibilidade ou limitagdes ao acesso em razao da violéncia
armada; 3) violéncia urbana e disputa entre organizagdes criminosas (faccdes); 4) seguranca
publica e violéncia policial; e, 5) histérico ou caracteristicas gerais da comunidade.
Pretendeu-se articular as informagdes produzidas no trabalho de campo com as
fundamentagdes tedricas ao longo de todo o relatorio de pesquisa. Assim, a dissertacdo ¢
estrutura em trés capitulos, cada qual subdivido em trés se¢des. No primeiro, intitulado estado
de excecdo permanente na periferia do capitalismo, discutem-se os fundamentos tedricos que
permitem afirmar o estado de exce¢do como forma do capitalismo periférico e como,
contemporaneamente, o estado de exce¢do tornou-se um paradigma de governo. Pode-se
afirmar, preliminarmente, que o estado de excecao ¢ um ato fundado em pretensa necessidade,
que justifica a violagdo ou suspensdo de direitos. No final do capitulo, faz-se uma
aproximacao do contexto social e histérico do Conjunto Novo Perimetral. Em seguida, no
capitulo intitulado Estado Social, servico publico e direitos fundamentais, discute-se a nogao
de servigo publico no projeto de Estado Social e seu acesso como instrumento de efetivagao
de direitos fundamentais. Encerrando este capitulo, retorna-se a andlise da comunidade
pesquisada, para compreender o quadro de precarizacdo do servigo publico e vulnerabilidade
social de usuarios e moradores em geral. No terceiro capitulo, acesso ao servigo publico no
contexto de estado de excecdo, aprofunda-se a discussdo sobre as restrigdes ou
impossibilidades de acesso ao servigo publico em decorréncia da violéncia armada urbana.
Também se analisa a ocupagdo da Policia Militar na comunidade como medida de excegao.
Finalizando o capitulo, apresenta-se algumas iniciativas do Poder Publico para o acesso

seguro ao servico publico. Concluindo a dissertagdo, sdo apresentadas as consideragdes finais.
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2 ESTADO DE EXCECAO PERMANENTE NA PERIFERIA DO CAPITALISMO

O Conjunto Novo Perimetral ¢ marcado pelo contexto de profunda vulnerabilidade
econdmica e social e sua origem esta relacionada com o crescimento desordenado da cidade
de Fortaleza, especialmente com a problematica da produgado e destinagao de residios solidos.
A comunidade foi formada por catadores de lixo, vindos de varias regides da cidade, que se
instalaram no entorno do antigo lixdo do Jangurussu. Miséria, trabalho informal, moradias
precarias, auséncia de servigos publicos basicos, violéncia institucional e alto indices de
criminalidade marcaram o surgimento da comunidade e seguem presentes até os dias atuais.
Recentemente, o agravamento do conflito entre organizagdes criminosas tem impactado ainda
mais a ja sofrida vida comunitaria. Os moradores do Conjunto Novo Perimetral viviam com a
precarizagdo de servigos publicos e agora, com a “guerra de fac¢des”, convivem também com
um estado de medo e inseguranga, impedindo o exercicio de direitos elementares, como ir e
vir livremente pela comunidade.

Nesse capitulo, serdo apresentados os fundamentos tedricos para caracterizagdo do
estado de excecdo permanente na periferia do capitalismo. Nos paises submetidos a relagao de
dependéncia, a exce¢do expressa-se como uma situacdo de permanente suspensao de direitos
fundamentais, a favor da manutencdo e reproducdo das relagdes de subordinagdo. Porém, a
desigualdade estrutural que caracteriza a sociedade e o Estado no capitalismo periférico,
estabelecem relagdes assimétricas também no interior dos proprios paises.

No Brasil, mesmo o pais atingindo elevados niveis de industrializacdo e de
crescimento econdmico, existem 4areas rurais € urbanas em situagdo de miséria e
vulnerabilidade social. Adota-se o conceito de vulnerabilidade social no termos da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004 — Norma Operacional Basica — NOB/SUAS,
publicada em novembro de 2005). Segundo a PNAS, constitui o ptblico usuario da Politica de
Assisténcia Social, cidaddos e grupos que se encontram em situagdes de vulnerabilidade e
riscos, tais como: familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de afetividade,
pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades estigmatizadas em termos étnico,
cultural e sexual; desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; exclusdo pela pobreza e, ou,
no acesso as demais politicas publicas; uso de substancias psicoativas; diferentes formas de

violéncia advinda do nucleo familiar, grupos e individuos; inser¢do precaria ou ndo inser¢ao
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no mercado de trabalho formal e informal; estratégias e alternativas diferenciadas de
sobrevivéncia que podem representar risco pessoal e social (BRASIL, 2005, p. 33). Como
sera observado ao longo da dissertagdo, o conceito de vulnerabilidade social extrapola os
aspectos estritamente econdmicos do individuo, familia ou comunidade’.

Nessas regioes marcadas pela extrema vulnerabilidade social, as relagdes capitalistas
apresentam-se como “formas de exce¢do” (OLIVEIRA, 2003) e o Estado parece “ausente”,

diante da escassez de politicas sociais e servigos publicos.

2.1 Estado de excecdo como forma do capitalismo periférico

O subdesenvolvimento da sociedade brasileira seria, segundo Oliveira (2003), a forma
da exce¢do permanente do capitalismo na periferia do sistema. Nos Estados periféricos
predomina o que Bercovici (2005, p. 4) denomina um “decisionismo de emergéncia” para
salvagdo da economia de mercado, em paralelo ao funcionamento ordinario dos poderes
constitucionais. Mais ainda, contemporaneamente ha a subordinagdo do Estado ao mercado,
com o Direito adaptando-se as necessidades do capital financeiro, se flexibilizando para
reduzir as possibilidades de interferéncia da soberania popular, onde as razdes de mercado
passam a ser a nova razao de Estado (BERCOVICI, 2005, p. 4).

Os fundamentos dessa condicdo periférica, que se agrava na atual fase do capitalismo
financeiro, tem sua origem na formacgao social e econdmica brasileira. A propria ideia de
periferia do sistema capitalista aponta para uma situa¢ao de subordinacdo e dependéncia em
relagdo ao desenvolvimento econdmico que se deu nas regides consideradas centrais. Assim, €
necessario compreender as caracteristicas essenciais dessa posi¢cdo periférica e porque
contribuem para conformacdo de um quadro de estado de exceg¢do permanente. Para isso,

parte-se da interpretagio proposta pela Comissdo Econdmica para América Latina (CEPAL)®,

7 A discussdo sobre o conceito de vulnerabilidade sera retomada na se¢do 3.3.

8 A Comissdao Econdmica para a América Latina (CEPAL) foi criada pelo Conselho Economico e Social da
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) em de 25 de fevereiro de 1948, com sede em Santiago do Chile. A
partir de 27 de julho de 1984 passou a chamar-se Comissdo Economica para a América Latina e o Caribe. A
CEPAL ¢ uma das cinco comissdes regionais das Na¢des Unidas e foi fundada para contribuir para o
desenvolvimento econémico da América Latina, coordenar as agdes encaminhadas a sua promogdo e
reforgar as relagdes econdmicas dos paises entre si e com as outras nagdes do mundo. Posteriormente, seu
trabalho foi ampliado aos paises do Caribe e se incorporou o objetivo de promover o desenvolvimento
social. (Disponivel em <https://www.cepal.org/pt-br/cepal-0>. Acesso em: 27 de novembro de 2018. A
CEPAL, ao longo dos anos, se constituiu como principal fonte de informacdo e analise sobre a realidade
econdmica ¢ social da América Latina, mantendo foco analitico proprio (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 15).
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em particular de seu principal representante brasileiro Celso Furtado’, que teve grande
influéncia sobre o pensamento social e econdmico latino-americano, especialmente nas
décadas de 1950 e 1960. O pensamento cepalino também repercutiu sobre a formatagdo de
orgaos publicos que ainda hoje tém relevancia para o desenvolvimento econdomico e social
nacional .

O conceito fundamental na teoria da CEPAL ¢ o “centro-periferia”, utilizado para
descrever o processo de disseminagdo do progresso técnico na economia mundial e explicar a
distribuicdo de seus ganhos. Essa tese parte da ideia de que o progresso técnico se
desenvolveu de forma desigual entre o polo do centro, formado pelos paises desenvolvidos, e
o polo da periferia do sistema, composto pelos paises subdesenvolvidos. No centro, o
progresso técnico foi mais rapido nos setores industriais e, 0 que ¢ mais importante, aumentou
a produtividade de todos os setores da economia, produzindo um nivel técnico relativamente
homogéneo em toda sua extensdo. Por outro lado, a periferia historicamente teve a funcao de
suprimir o centro com alimentos e matérias-primas a baixo prego.

Assim, o progresso técnico foi introduzido apenas nas atividades voltadas para
exportagdo, que se tornaram ilhas de alta produtividade, em profundo contraste com o atraso
do restante da economia (BIELCHOWSKY, 2004, p. 16). Com a Revolucao Industrial,
protagonizada pelos paises do centro, houve um processo de intensa acumulacdo de capital e
de especializagdo da produgdo, propiciando um alto desenvolvimento técnico. Assim, os
paises centrais alcangaram posi¢des hegemonicas no sistema capitalista, restando a periferia
ficar excluida da vanguarda industrial que dirige o desenvolvimento tecnologico.

A unidade do pensamento da CEPAL, portanto, estd na compreensdo da economia
mundial como um sistema hierarquicamente estruturado entre centro e periferia, que se
condicionam mutuamente. Essa relacdo caracteriza-se pela desigualdade dos niveis de renda e

das estruturas produtivas entre paises centrais e periféricos. A estrutura produtiva nos paises

9  Celso Furtado foi o principal economista da corrente desenvolvimentista de tendéncia nacionalista no Brasil.
Essa corrente diferenciava-se dos demais desenvolvimentistas por proporem, especialmente no inicio da
década de 1960, alteragdes e reformas mais profundas na sociedade brasileira (BIELCHOWSKY, 2004).

10 Exemplo disso sdo os bancos de desenvolvimento, como o Banco do Nordeste do Brasil S.A., sociedade de
economia mista de capital aberto, com controle majoritario da Unifo, sediado na cidade de Fortaleza,
instituicdo financeira importante para concessdo de pequenos créditos, e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), empresa publica, um dos maiores bancos de
desenvolvimento do mundo e o principal instrumento do Governo Federal para o financiamento de longo
prazo e investimento em todos os segmentos da economia brasileira. Ambas institui¢des foram criadas em
1952, durante o mandato presidencial de Getalio Vargas (1951-1954).
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do centro ¢ essencialmente diversificada e homogénea, enquanto na periferia € especializada e
heterogénea (BERCOVICI, 2011, p. 16).

Para Furtado (1965, p. 184-185), o subdesenvolvimento ndo € uma etapa do processo
de formacao das economias capitalistas modernas mas, ao contrario, um processo particular
em si, resultante da penetracdo de empresas capitalistas modernas em estruturas arcaicas. O
subdesenvolvimento ndo ¢ uma etapa historica comum aos paises, que evoluem
invariavelmente em direcdo ao desenvolvimento, mas uma condicao especifica da periferia do
sistema capitalista.

No caso brasileiro, analisando a situagdo da economia nacional nos anos 1960,
Furtado afirma tratar-se de uma situagdo complexa do subdesenvolvimento, onde ha a
coexisténcia de um setor econdmico de subsisténcia, um setor voltado para exportacdo e um
terceiro nucleo industrial ligado ao mercado interno. Este Gltimo ¢é resultado de um processo
de substituicdo de importagdes, que busca permanentemente apresentar no mercado interno
artigos similares aos importados e incorporar métodos que o permitam competir com 0s
produtos estrangeiros. Por isso, explica o economista, o objetivo do empresario local com as
inovagdes tecnologicas ndo € proporcionar mais dindmica da economia interna, que
permitiriam a absor¢do dos grandes contingentes populacionais marginalizados na economia,
mas aproximar-se dos custos e precos dos paises exportadores de manufaturas. Portanto,
segundo a interpretagio de Furtado (1965)'", pode-se compreender porque a sociedade
brasileira, mesmo atingindo elevado grau de industrializagcdo, convive com situacdes de
marginalizagdo e vulnerabilidade econdmica e social da imensa maioria da populagao.

Os autores da CEPAL buscam uma explicagdo original para o subdesenvolvimento na
América Latina, evitando a importagdo mecanica da andlise classica do desenvolvimento
capitalista na Europa. Segundo Fiori (2014, p. 104), é possivel identificar trés grandes
matrizes tedricas que organizaram o debate sobre Estado e desenvolvimento e que
influenciaram a discussdo na América Latina, especialmente entre 1930 e 1980: uma teoria

weberiana de modernizacdo, com perspectiva de etapas de desenvolvimento econdmica, tendo

11 Celso Furtado conclui a sintese sobre as caracteristicas do subdesenvolvimento afirmando que “explica-se,
deste modo, que uma economia, onde a produgdo industrial ja alcangou elevado grau de diversifica¢do e tem
uma participagdo no produto que pouco se distingue da observada em paises desenvolvidos, apresente uma
estrutura ocupacional tipicamente pré-capitalista e que grande parte de sua populagdo esteja alheia aos
beneficios do desenvolvimento” (1965, p. 185). Furtado (1965) afirma que o subdesenvolvimento, como
fendmeno autéonomo, requer um esfor¢o de teorizagdo também auténomo e que, a falta dessa compreensao
tem levado economistas a buscar explicagdes de problemas a partir de analogias com paises desenvolvidos.
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como modelo idealizado os sistemas politicos norte-americano e europeu; a teoria marxista da
revolucdo democratico-burguesa, que via no desenvolvimento e na industrializa¢do o caminho
necessario de amadurecimento do modo de produgdo capitalista e da revolugdo socialista; e a
teoria estruturalista do centro-periferia e do intercdmbio desigual, formuladas pela CEPAL,
com a defesa intransigente da industrializa¢ao nacional.

Para Bielschowsky (2004, p. 138), uma das grandes contribui¢des do pensamento
cepalino foi propor uma interpretacdo distinta das concepcdes deterministas e etapistas do
desenvolvimento capitalista. O subdesenvolvimento ndo seria um estdgio anterior do
desenvolvimento, mas um subproduto do processo capitalista europeu'.

O contato abrupto da economia europeia sobre regides ndo submetidos as relagdes
capitalistas, como a América Latina, mas densamente povoadas e com sistemas economicos
proprios seculares, ndo foi uniforme e produziu variagdes a partir de circunstancias locais e da
intensidade da penetragdo das relacdes capitalistas (FURTADO, 1965, p. 173). Vale citar a

conclusdo de Celso Furtado:

Contudo, a resultante foi quase sempre a criacdo de estruturas hibridas, uma parte
das quais tendia a comportar-se como um sistema capitalista, a outra, a manter-se
dentro da estrutura preexistente. Esse tipo de economia dualista constitui,
especificamente, o fendmeno do subdesenvolvimento contemporaneo. O
subdesenvolvimento €, portanto, um processo histérico autdbnomo, € ndo uma etapa
pela qual tenha, necessariamente, passado as economias que ja alcangaram grau
superior de desenvolvimento. (FURTADO, 1965, p. 173).

O subdesenvolvimento, portanto, ndo estd inscrito numa cadeia evolutiva, partindo de
estagios primitivos até o pleno desenvolvimento, trata-se de “uma singularidade histérica, a
forma do desenvolvimento capitalista nas ex-colonias transformadas em periferia, cuja funcao
histérica era fornecer elementos para a acumulagdo de capital no centro” (OLIVEIRA, 2003,
p. 126). Nesse sentido, o termo subdesenvolvimento ndo ¢ neutro e revela uma posi¢ao

subalterna e dependente na divisao internacional do trabalho capitalista.

12 Furtado (1965, p. 172-173), afirma que constituicdo de um “nucleo industrial” na Europa do século XVIII,
provocou uma ruptura na economia mundial, em trés diregdes distintas: a primeira, dentro da prépria Europa
ocidental, com a progressiva absor¢do dos fatores liberados pela desorganizagdo da economia artesanal pré-
capitalista e elevagdo dos niveis de produtividade com a industrializacdo. A segunda, um prolongamento da
economia industrial europeia para outras regides com destaque para Canadd, Estados Unidos e Australia,
cuja combinagdo de fatores excepcionais permite a elevagdo do nivel de vida semelhante ao europeu. Por
fim, em terceiro, a diregdo aos paises periféricos, como a América Latina, que originou a situacdo de
subdesenvolvimento.
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Seguindo as contribui¢des do pensamento cepalino, apesar das diversidades da
formacao socioecondmica dos Estados latino-americanos, o desenvolvimento da regido possui
caracteristicas comuns e duas fases conhecidas como modelos “para dentro” e “para fora”.
Inicialmente, os paises latino-americanos relacionavam-se economicamente com os paises
industrializados fornecendo produtos primarios e excedentes financeiros e importando
manufaturas, recursos humanos, tecnologia, investimentos, instituicdes e culturas. Essa fase ¢
denominada desarrollo hacia afuera. Nela, o mercado de bens e servigos e o investimento em
infraestrutura estava vinculado e limitado as atividades de exportagdo, essencialmente no
setor de minérios ou produtos agricolas, geralmente dominadas por empresas estrangeiras ou
vinculadas ao capital estrangeiro.

Outra caracteristica dessa fase da formacao economica da América Latina ¢ a auséncia
de um mercado interno integrado, implicando uma excessiva dependéncia econdmica do
mercado externo. A convivéncia entre setores exportares dindmicos, vinculados ao comércio
internacional, e da maior parte da economia em situagdo de atraso ou estagnacdo, ficou
conhecida como “heterogeneidade estrutural das econoémicas periféricas” (FURTADO, 1965,
p. 165-170). Essa dinamica econdmica entre centro e periferia, resultaria sempre desvantajosa
para os paises periféricos, por uma tendéncia de deterioragao dos termos de troca, ou seja, o
poder de compra dos bens primarios para aquisi¢do de bens manufaturados se reduz com o
passar do tempo.

Para enfrentar essa situagdo, as ideias da CEPAL influenciaram a formulagdo de
politicas econdmicas no continente latino-americano de defesa da industrializacao. Essa fase,
chamada de desarrollo hacia adentro, se caracterizou pelo incentivo a politica de
industrializacdo por substitui¢do de importacdes que, até a década de 1950, foi bastante
exitosa em transformacdes estruturais das economias latino-americanas ¢ diminui¢do de
vulnerabilidades externas (BERCOVICI, 2011, p. 19; BIELCHOWSKY, 2004, p. 137).

Celso Furtado retoma a ideia de Rautl Prebisch" (BIELCHOWSKY, 2004, p. 139) de
que a industrializagdo nos paises periféricos tende a reproduzir os padrdes tecnologicos do
centro, em razao do processo permanente de competicdo com os produtos importados. Por

1sso, mesmo em um processo de industrializacdo avancado, € possivel manter-se os padroes

13 Raul Prebish (1901-1986) foi economista argentino ¢ exerceu varias fungdes de dire¢do econdmica na
Argentina e do Sistema das Nagdes Unidas. Foi um dos fundadores da CEPAL, tendo sido o autor que
estabeleceu suas as bases tedricas.
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de subdesenvolvimento. Ainda que a producao industrial tenha atingindo elevados niveis de
diversificacdo e tenha importancia na participagdo do produto, a forma como se da essa
industrializacdo ndo altera o restante da economia nacional, que mantém “uma estrutura
ocupacional tipicamente pré-capitalista, € que grande parte de sua populagdo esteja alheia aos
beneficios do desenvolvimento” (FURTADO, 1965, p. 173).

A interpretagdo de Celso Furtado sobre as sociedades subdesenvolvidas, em particular
a brasileira, contribui para compreensdo de que ndo hd oposi¢do entre modernizagdo e
estruturas consideradas “atrasadas™ ou “arcaicas”. Nao ¢ apenas possivel a convivéncia desses
elementos antagénicos, como integram a mesma realidade contraditoria. Outra contribuigao
fundamental da teoria cepalina € superar interpretagdes que buscam relacionar o
subdesenvolvimento apenas a aspectos naturais ou culturais. Ainda que esses elementos
influenciem determinada realidade, o problema do subdesenvolvimento, e suas marcas como
vulnerabilidade social, desemprego e subemprego, pobreza, miséria e baixa efetividade de
direitos fundamentais, possuem razdes historicas, econdmicas e politicas.

A sociedade brasileira ¢ emblematica em demonstrar que o desenvolvimento funda-se
em decisdes politicas, isto €, o processo de transformacio da economia brasileira possui uma
explicita dire¢do politica. Bielchowsky (2004, p. 7) afirma que a politica desenvolvimentista ¢
a ideologia que propde a transformacdo da sociedade brasileira, com a superagdo do
subdesenvolvimento e da pobreza, através da industrializacdo. Essa politica deve ser
necessariamente coordenada e planejada pelo Estado, que deve definir a expansao dos setores
econOmicos, além de captar e orientar os recursos financeiros necessarios para o
financiamento do processo de desenvolvimento. Para os tedricos da CEPAL, havia
principalmente uma proposta politica'® para os paises subdesenvolvidos, qual seja, a
industrializacdo como meio de superar a pobreza, ou ao menos reduzir a diferenga em relagao
aos paises do centro, e de buscar a independéncia politica € econdmica por um crescimento
autossustentado (BIELSCHOWSKY, 2004, p. 11).

Furtado (1974, p. 81) denomina de “modernizagdo” o processo de ado¢do de padrdes

de consumo sofisticados, sem a existéncia de processo de acumulacdo de capital e progresso

14 Bielschowsky (2004, p. 11-12) afirma que a disputa por concepgdes tedricas e politicas acerca do
desenvolvimento eram parte do contexto econdmico internacional nas décadas de 1940-1950. Nos paises do
centro, a discussdo dava-se sobre a conveniéncia da intervengdo do Estado para estabelecimento de um novo
padrao de crescimento econdmico. Os paises subdesenvolvidos também foram influenciados por esses
embates tedricos e politicos, sintetizada nas disputas entre adeptos do liberalismo e intervencionismo estatal.
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nos métodos produtivos correspondentes. Para o economista, o surgimento de uma classe com
padrdes de consumo similares aos de paises centrais, “onde o nivel de acumulagao de capital
era muito mais alto e impregnada de uma cultura cujo elemento motor € o progresso técnico,
transformou-se, assim, em fator basico na evolucao dos paises periféricos” (FURTADO, 1974,
p. 80). Como afirma Cabral (2018, p. 12) a partir da andlise de Furtado, a modernizagdao no
estilo de vida da elite passou a se confundir com a ideia de desenvolvimento. Nos paises
subdesenvolvidos houve um aumento da produtividade causado pela inser¢do na divisdo
internacional do trabalho e pela incorporagdo, ainda que atrasada, de inovagodes tecnoldgicas
aplicadas a estrutura produtiva, um fortalecimento do mercado interno e uma transformagao
nos habitos de consumo das classes proprietarias e urbanas médias da periferia. Porém, ainda
que paises subdesenvolvidos tenham atingido alto grau de industrializa¢do, como o Brasil,
isso ndo acarretou uma diminui¢do nas desigualdades estruturais entre centro e periferia, nem
um aumento expressivo da renda da populacdo, tampouco uma efetivacdo de direitos
fundamentais basicos e melhorias nas condi¢des de vida da maioria das populagdes periféricas
(CABRAL, 2018, p. 12).

Além das inovagdes tecnoldgicas e do aumento da produtividade, para se alcangar o
desenvolvimento € necessario buscar a homogeneizacdo social. Isso nao se trata da
uniformizagao de padrdes de vida, mas de garantir para a maioria da populacdo as condi¢des
basicas de bem-estar, como alimentacgao, saude, educagdo, moradia, vestuario, cultura e lazer.
Assim, além da criagdo de um sistema produtivo eficaz, a homogenizacao social é condi¢ao
necessaria para se chegar ao desenvolvimento (FURTADO, 1965, p. 86; CABRAL, 2018, p.
13).

A partir das contribui¢des teoéricas de Celso Furtado, pode-se avancar para a nogdo de
que a superacao do subdesenvolvimento ndo se confunde apenas com crescimento econdmico
e industrializacao. As raizes do subdesenvolvimento, condicionadas historicamente, estdo em
uma articulagdo entre dois processos: interno de exploracdo e externo de dependéncia
(FURTADO, 1974, p. 94). Com esse mecanismo de exploracdo e dependéncia, quanto mais
intenso os novos padrdes de consumo, mais concentrada serd a renda, e quanto maior a
dependéncia externa, também crescera a taxa interna de exploracao.

Em O mito do desenvolvimento (1974), Furtado conclui que o subdesenvolvimento

ndo ¢ uma fase do desenvolvimento, mas o proprio meio pelo qual o capitalismo tem se
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difundido como sistema planetario. Cabe citar a questdao tal como ¢ exposta por Celso

Furtado:

Em conclusdo: o subdesenvolvimento deve ser entendido como um processo, vale
dizer, como um conjunto de forcas em interacdo e capazes de reproduzir-se no
tempo. Por seu intermédio, o capitalismo tem conseguido difundir-se em amplas
areas do mundo sem comprometer as estruturas sociais pré-existentes nessas areas.
O seu papel na construgdo do presente sistema capitalista mundial tem sido
fundamental e seu dinamismo continua consideravel: novas formas de economias
subdesenvolvidas plenamente industrializadas e/ou orientadas para a exportacao de
manufaturas estio apenas emergindo. E mesmo possivel que ele seja inerente ao
sistema capitalista; isto €, que ndo possa haver capitalismo sem as relagdes
assimétricas entre sub-sistemas econdmicos ¢ as formas de exploragdo social que
estdo na base do subdesenvolvimento. (FURTADO, 1974, p. 94).

Florestan Fernandes também traz interessante analise sobre a consolidacao da
condicdo periférica na sociedade brasileira. Na periferia do capitalismo, para Fernandes
(1975, p. 223), a “nova ordem” ndo chegou a interromper a associacdo dependente com o0s
centros hegemodnicos de dominagdo capitalista, nem gerou uma degradagdo completa do
regime anterior. A inser¢do do Brasil da economia capitalista moderna nao resultou na
“superacao de estados relativos de subdesenvolvimento, inerentes a satelizacdo imperialista da
economia interna e a extrema concentragdo social e regional resultante da riqueza”
(FERNANDES, 1975, p. 223).

Contemporaneamente, outros autores também tém analisado os mecanismos de
perpetuacdo da dependéncia e subordinagdo econdmica, agravada no atual estagio neoliberal.
Eles apontam que a dependéncia das sociedades periféricas tende a se agravar com a
implementagdo de politicas neoliberais'>. Conforme Fiori (2011, p. 124-131), em busca do
equilibrio macroecondémico, a América Latina teve interrompido seu acesso a tecnologia de
ponta, foi relegada a mera consumidora parcial da terceira revolucdo tecnologica,
internacionalizou seus mercados internos, privatizou seus bens e servigos publicos para atrair
investimentos estrangeiros e relegou politicas sociais universalizantes. Para tornar tal
realidade possivel, promoveu-se a despolitizagdo radical das relagdes econdmicas, esvaziando
o sentido das decisdes democraticas nos paises latino-americanos.

Para além da dominagdo estruturante a que estdo submetidos os paises

subdesenvolvidos, o neoliberalismo se expressa de forma mais intensa na periferia que no

15 Sobre as primeiras experiéncias do neoliberalismo no Chile e na Inglaterra, cf. Anderson (2012), Harvey
(2011), Boron (2012).
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centro (BOITO, 1999, p. 30-36). Nos paises centrais, especialmente na Europa continental, o
Estado de bem-estar social, apesar dos impactos sofridos pelas politicas neoliberais, continua
existindo, resultado da resisténcia das organizagdes da classe trabalhadora. Além disso, essa
regido ¢ um dos polos dominantes do capitalismo internacional e, portanto, beneficiaria da
politica neoliberal. A correlacdo de forcas entre capitalistas e trabalhadores se expressa em
avangos e retrocessos dos direitos sociais €, mesmo com o recuo do Estado de bem-estar
europeu, um conjunto de direitos fundamentais ¢ garantido para significativa parcela da
populagao.

Como afirma Boito (1999, p. 37), nos paises da periferia, a politica neoliberal
deparou-se com uma rede de protecdo social e um conjunto de direitos sociais menos
desenvolvidos, por isso conseguiu avancar muito mais do que logrou fazer no centro do
sistema. Além do esforgo das politicas neoliberais em desestruturar os direitos sociais e os
servicos publicos, o que ocorre tanto no centro como na periferia do capitalismo, nesta ultima,
o neoliberalismo desempenha uma funcao especifica. Ainda segundo o autor, as politicas
neoliberais servem para enquadrar as economias latino-americanas aos interesses do capital
financeiro dos paises centrais e das grandes empresas industriais. A consequéncia disso para
os paises da periferia do capital € o reforco do papel de submissao na divisdo internacional do
trabalho, aprofundando o carater dependente das economias, destruindo as politicas sociais
dos Estados e agravando a situa¢do dos trabalhadores e da popula¢do em geral'.

Segundo Paulani (2010, p. 109-155), com o neoliberalismo no Brasil, instaura-se um
“estado de emergéncia econdmica”, onde medidas emergenciais desconhecem a lei, a
Constitui¢do e procedimentos tipicos da democracia parlamentar. Esse estado de excegdo'’
tem dois elementos fundamentais: um stafus de necessidade, fortemente influenciado por um
discurso de “salvagdo” em razdo da iminéncia de uma suposta situacdo cadtica ou

catastrofica'®, e a utilizagdo de medidas nio legais mas com forca de lei (AGAMBEN, 2004,

16 Para mudangas no padrdo da acumulagdo capitalista no neoliberalismo, cf. Harvey (1993; 2011). Sobre a
mundializag¢do da producao capitalista e o predominio da financeirizacdo, cf. Chesnais (1996).

17 Paulani (2010) utiliza a expressdo influenciada por Agamben (2004), cuja formulagdo teodrica sera
aprofundada a seguir.

18 Quando da tramitacdo da Proposta de Emenda Constitucional n® 241/16, que daria origem a Emenda
Constitucional n° 95/16, o entdo Ministro da Fazenda, Henrique Meireles, fez pronunciamento em cadeia
nacional de televisdo “para conscientizar a populacdo brasileira da importancia da aprovagao pelo Congresso
Nacional da Proposta de Emenda”. A defesa da emenda constitucional foi baseada em um suposto
desequilibrio fiscal no pais que, segundo o ministro levou a um contexto em que “inflagdo estava fora de
controle e os investidores cancelaram projetos, levando milhdes de pessoas ao desemprego”. Disponivel em
<http://www.brasil.gov.br/economia-e-emprego/2016/10/na-tv-henrique-meirelles-explica-necessidade-do-
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p. 51-63). Diante das medidas econdmicas tomadas no Brasil, especialmente na inser¢ao na
fase neoliberal, Paulani (2010, p. 122) afirma que “mesmo sem a decretacdo técnica de estado
de excecdo, faz-se tabula rasa da lei sempre que os interesses materiais, embrulhados no
discurso da necessidade posta pela emergéncia, mostram-se mais poderosos que ela”.

A semantica neoliberal que relaciona questdes econdmicas com tragédias e crises €
explicitada por Klein (2008, p. 16-18), para quem os defensores do neoliberalismo aguardam
por graves crises para “vender partes do Estado para investidores privados enquanto os
cidaddos ainda se recuperavam do choque, e depois transformar as ‘reformas’ em mudangas
permanentes’.

Assim, o discurso da emergéncia aplicado as conjunturas econdmicas € recorrente
para justificar disposi¢des que, se fossem submetidas ao debate democratico, ndo lograriam
legitimidade popular ou mesmo ndo se coadunam com os fundamentos da ordem juridica
constitucional de 1988, sendo necessario o recurso a medidas excepcionais que passam a ter
forca de lei®.

Com o neoliberalismo € a economia capitalista globalizada®, a instabilidade
econdmica cresceu e o recurso aos poderes de emergéncia para enfrentar as crises econdomicas
passou a ser recorrente, com a permanéncia de um estado de emergéncia econdomico. Para
Bercovici (2005, p. 4-9), a tradi¢do juridica de medidas de emergéncia interferiam nas
liberdades politicas e econdmicas, na perspectiva de limitacdo dos direitos individuais em
favor do bem-estar coletivo. Atualmente, ao contrario, recorre-se aos poderes de emergéncia
para limitar os direitos das populagdes empobrecidas com objetivo de garantir € manter a
propriedade privada e a acumulagdo capitalista®. No atual estigio de desenvolvimento do
capitalismo, o recurso ao estado de exce¢dao ndo mais se justificaria para a prote¢ao do Estado,

ou da constitui¢do, mas seria evocado para garantia ¢ manutengdo do capitalismo e da ordem

teto-dos-gastos-publicos>. Acesso em 30.jan.2018.

19 Segundo Agamben (2010, p. 60), “o conceito de ‘forca de lei’, enquanto termo técnico do direito, define,
pois uma separagdo entre a vis obligandi ou a aplicabilidade da norma e sua esséncia formal, pela qual
decretos, disposig¢des e medidas, que ndo sdo formalmente leis, adquirem, entretanto, sua ‘forga’.”

20 Para uma interpretagdo da financeirizagdo ver CHESNAIS (1996); HARVEY (1993; 2011). Sobre os
impactos do capitalismo em sua fase financeira para as classes populares na América Latina: BEHRING
(2008), BORON (2012), BOITO (1999).

21 Pelo seu carater dependente e periférico, as decisdes politicas e econdmicas fundamentais sdo tomadas
externamente. Essa caracteristica ¢ agravada com o neoliberalismo, pois conforme Bercovici (2005, p. 5),
“os poderes discricionarios do Executivo sdo mais plausiveis, especialmente, para os paises dependentes de
decisdes do Fundo Monetario Internacional e da Organizagdo Mundial do Comércio, que constituem poderes
de excecdo sem qualquer contrapartida”.
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de mercado, valendo-se para isso do autoritarismo, suspensdo de direitos, negagdo do texto
constitucional e violagao das garantias constitucionais (BERCOVICI, 2008, p. 43-46).

A ideia de necessidade, conforme Paulani (2010, p. 113) implicita no estado de
exce¢do, permite compreender o transplante de um expediente que surge na esfera da politica,
particularmente sob o contexto de guerra ou de riscos extremos a existéncia da propria
sociedade, e ¢ utilizado na esfera da economica, mesmo em tempos considerados de paz. A
constituicdo do estado de excecdo econdmico cria as condi¢cdes para que a relagdo da
sociedade periférica com o centro passasse da dependéncia tecnoldgica, tipica da acumulacao
industrial, para financeira, caracteristica da fase neoliberal (PAULANI, 2010, p. 133-134).
Com o neoliberalismo, o estado de emergéncia se mostra como uma necessidade do
capitalismo, a forma de compatibilizar, de um lado, o capitalismo rentista com seu conjunto
de medidas discriminatdrias e sua permanente apropriacio da riqueza social por uma pequena
elite bem articulada no Estado e, de outro lado, o discurso globalizante, em que o mercado
para ser o condutor invisivel dessas medidas®.

Tavares (1997, p. 107) compreende que o neoliberalismo no Brasil pode ser percebido
como um pacto neocolonial, que inviabiliza a consolidagdo de uma politica social e
econOmica de perspectiva democratica e sustentavel. Para a autora, o modelo neoliberal
brasileiro tem como caracteristicas: a instabilidade macroecondmica associada a absor¢ao
crescente de recursos externos, a qualquer prego, de qualquer prazo e de qualquer natureza; os
impactos destrutivos em termos sociais e politicos sobre o emprego e os direitos sociais; o
desmantelamento do Estado e a alienagdo de patrimdnios nacionais de empresa (estatais e
privadas); e, a exploracdo predatoria de recursos naturais com perda da soberania sobre parte

importante do territdrio.

22 Paulani sintetiza essa contradi¢do do discurso neoliberal, “de certa forma, o rentismo ¢ o avesso daquilo que
a ideologia liberal diz que o capitalismo ¢. Segundo esse discurso, o capitalismo é encarnado no espirito
animal dos empresarios, que, longe de qualquer auxilio e/ou protegdo do Estado, enfrentam a concorréncia e
arriscam seu capital na produgdo, buscando um retorno maior ao fim do movimento. E dai que vem também,
atrelada ao liberalismo, a ideia de que o capitalismo é meritocratico [...]. Mas o retismo procura seguranga
maxima e ndo arrisca nada [...]. O ‘mérito’ maior dessa sorte de aristocracia capitalista ndo € o animal spirit
do sujeito virtuoso disposto a arriscar, mas a mera propriedade de ativos financeiros.” (PAULANI, 2010, p.
130-131).
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O estado de excegdo permanente também produz uma crise de soberania® (IANNI,
2004, p. 256), posto que no capitalismo, em sua fase financeira, diminuem as alternativas de
um projeto de desenvolvimento nacional. Por isso, segundo Octavio lanni, o discurso do
poder ¢ principalmente o da economia, das razdes do capital, e ndo o da politica, no sentido de
uma disputa de hegemonia na sociedade. Ao contrario de outras fases do capitalismo, com o
neoliberalismo o objetivo da classe dominante ¢ apenas consolidar a exclusdo dos dominados
(BERCOVICI, 2004, p. 172). Promove-se a radical despolitizacdo das relagdes economicas,
com o esvaziamento das fung¢des dos sindicatos, partidos politicos e parlamentos, reduzindo a
vida democratica a0 minimo™.

Para Bercovici (2004, p. 178), os Estados periféricos, com o neoliberalismo, perdem
sua margem de manobra, convivendo com ameacgas a sua propria unidade nacional e com
risco das democracias reduzirem-se a um simulacro eleitoral. Essa racionalidade neoliberal,
segundo Valim (2017, p. 32), traduz um dispositivo de natureza estratégica que propdoe uma
sociedade individualista, competitiva e cujas pulsdes sdo falsamente satisfeitas pelo
consumismo e a espetacularizagdo. Assim, o neoliberalismo transforma a democracia liberal
em uma retorica vazia e, segundo o jurista, € no antagonismo entre o ideario neoliberal e a
realidade social que irrompem os estados de excecdo. O estado de excegao passa a ser a forma
juridica do neoliberalismo, o meio pelo qual se neutraliza a pratica democratica e se

reconfiguram os regimes em escala universal (VALIM, 2007, p. 34).

23 Para Ianni (2004), a crise de soberania nacional ¢ parte da formagdo do capitalismo no Brasil, “de tal modo
que o presidente, ¢ ndao apenas o ditador, ndo faz discurso a nagdo; recita sermdes, baixa ordens do dia. Os
valores ¢ a tessitura do sermdo, ou da ordem do dia, sdo os da economia, ¢ ndo propriamente os da politica.
Quando o predominio dos interesses sintetizados no grande capital ja ¢ tdo amplo, o governo ndo se dedica a
discursar a opinido publica, ao povo [...]. A fala burocratica, o sermao, as diretrizes econdmicas, a ordem do
dia sdo suficientes; destinam-se aos subordinados, aqueles aos quais se subtrai a soberania”. (IANNI, 2004,
p- 263-264). Essa caracterizagdo da diregdo politica do pais, frente as classes populares, parece atualizado
nos dias atuais, com a restauragao radical do neoliberalismo no Brasil apds o Golpe de 2016.

24 Esse entendimento de Bercovici (2004) corrobora com a analise do gedgrafo David Harvey (2011, p. 77)
quando afirma que “O Estado produz tipicamente legislagdo e estruturas regulatorias que privilegiam as
corporagdes e, em alguns casos, interesses especificos, como energia, produtos farmacéuticos, agronegdcios
etc. Em muitos casos das parcerias ptblico-privadas, em especial no nivel dos municipios, o0 governo assume
boa parte do risco enquanto o setor privado fica com a maior parte dos lucros. Se necessario, o Estado
neoliberal além disso recorre a legislagdes coercitivas e taticas de policiamento (por exemplo, regras
antipiquete) para dispersar ou reprimir formas coletivas de oposi¢do ao poder corporativo. As maneiras de
vigiar e policiais se multiplicam: nos Estados Unidos, a prisdo se tornou uma estratégia chave do Estado
resolver problemas que surgem entre trabalhadores descartados e populagdes marginalizadas. O brago
coercitivo do Estado ¢ fortalecido para proteger interesses corporativos e, se necessario, reprimir a
dissensdo. Nada disso parece compativel com a teoria neoliberal”. (HARVEY, 2011, p. 87).
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Mas como explicar essa aparente contradigdo entre a ascensao e consolidagdo do novo
liberalismo (neoliberalismo) e a existéncia de um estado de exce¢do que, a luz da histdria,
remete aos Estados totalitarios, a exemplo dos governos nazistas e fascistas na Europa?
Casara (2017, p. 28) chama a atencdo para o fato de que o Estado totalitario foi um projeto
capitalista assumido pelas elites europeias. Esse projeto de Estado totalitario chocou-se com a
proposta de um Estado Social (Welfare State), surgido ap6s a I Guerra Mundial, e se imp0s
pela forca como resposta para manutencdo da ordem, ou seja, a exploragdo capitalista, e
esvaziou as reflexdes sobre os reais problemas sociais. Com a derrota politica e militar dos
Estados totalitarios, o projeto capitalista retoma um modelo estatal baseado em limites ao
execicio do poder politico, com destaque para garantia dos direitos fundamentais. No entanto,
a medida em que os direitos fundamentais tornam-se obstaculo a exploragao capitalista, ganha
forca a razdo neoliberal, baseada na generalizagdo dos mercados e na liberdade irrestrita do
capital (CASARA, 2017, p. 29). Nesse sentido, cabe retomar Fernandes (1981, p. 33), ao
afirmar que na era atual, sob o capitalismo neoliberal, ja se aprendeu “o que era 1til sobre o
fascismo, os riscos que se devem evitar e como operar uma fascistizacdo silenciosa e
dissimulada, mas altamente ‘racional’ e ‘eficaz’.”

Portanto, a aparente contradicdo entre Estado de Direito e excecdo pode ser
compreendida quando se admite que medidas de exce¢do tornam-se necessarias para
reproducdo das relagdes capitalistas. Celso Furtado chegou a afirmar que o
subdesenvolvimento, antes de ser uma exce¢do ao desenvolvimento, era a propria forma do
capitalismo na periferia. Gilberto Bercovici, a partir das contribui¢des tedricas de Paulo
Arantes (2014), aponta para um paralelo entre a reflexdo proposta por Furtado para superagao
do subdesenvolvimento ¢ o esforco de Hermann Heller em defesa do Estado Social diante da
crise da Republica de Weimar. A histéria demonstrou que a opgao seguida pelas elites alemas
— ¢ das classes dominantes de outros paises, acrescente-se — para superar a crise econdomica e
social apos 1929, foi o totalitarismo e o estado de exce¢do (BERCOVICI, 2004, p. 6). Além
da tragédia produzida pela ascensdo do nazismo na Alemanha e todas as consequéncias
advindas da Segunda Guerra Mundial, esse momento também marca a constituicdo do estado
de excecao como a forma de governo nas sociedades capitalistas, inclusive nos paises

considerados democraticos.
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2.2 Estado de excecio como paradigma de governo

Se a relacdo de subordinag¢do e dependéncia da periferia com o centro reproduzem
condi¢des de precarizagdo da vida social, mesmo em paises com elevado grau de
industrializacao, concluiu-se que as relagdes assimétricas entre centro e periferia se perpetuam
e retroalimentam relagdes desiguais também no interior dos paises subdesenvolvidos. Essa
realidade contraditéria mantém formas de exploracdo social, como desemprego e
subemprego, vulnerabilidade social, baixa efetividade de direitos sociais, que estdo na base do
subdesenvolvimento. Essas consequéncias sdo agravas no capitalismo em sua atual fase, onde
o Estado ¢ capturado pelos interesses econdmicos neoliberais e medidas de excecdo sdo
utilizadas para reprodu¢do e manutencdo das relagdes de poder, contrariando garantias
constitucionais e democraticas.

Tais medidas remontam as origens do modo de producdo capitalista e da constituicdo
do Estado de direito. O estado de exce¢do como mecanismo juridico, conforme sustenta
Agamben (2004, p. 16), ¢ produto da tradi¢do burguesa-revolucionaria e ndo dos regimes
absolutistas. Da mesma forma, Arantes (2014, p. 52) afirma que o poder politico burgués
inaugurou-se juntamente a inovagdo juridico-institucional do estado de exce¢ido”. Entretanto,
a repercussao do conceito de estado de excecdo na literatura politica e juridica europeia se deu
apenas com a publicacdo da obra Teologia Politica, de Carl Schmitt, em 1922, onde foi
estabelecida uma relagdo fundamental entre soberania e exce¢do (AGAMBEN, 2004, p. 11),
sintetizada na célebre frase “soberano ¢ quem decide sobre o estado de excecao” (SCHMITT,
2006, p. 7)*.

Para compreender a discussdo do estado de exceg¢do na contemporaneidade deve-se
contextualizar os pressupostos tedricos e politicos que fundamentaram as medidas de excecao
diante das crises vivenciadas entre as duas Guerras Mundiais. A crise capitalista de 1929

agravou a situacdo econdmica e social da Alemanha, ja penalizada pelas punig¢des sofridas

25 Nas palavras do autor: “reconstituindo a repetigdo farsesca do 18 de Brumario original, Marx fez assim a
crénica desse nascimento conjunto da excegdo e da regra, dando a entender, a vista do roteiro que culmina
num golpe providencial destinado a livrar de uma vez por toda a sociedade burguesa da preocupagdo de
governar-se a si mesma, que o Estado de Direito dos sonhos de seus demiurgos estaria condenado a viver
sob um regime de exce¢do permanente. Isto, ¢, normal”. (ARANTES, 2014, p. 52).

26 Antes da publicagdo de Teologia Politica, em 1922, outro autor alemdo, Walter Benjamin, trata do tema do
estado de excecdo no ensaio “Critica da Violéncia — Critica do Poder”, de 1921, onde analisa, dentre outras
questdes, a fundagdo e a suspensdo do direito e do ordenamento juridico (CABRAL, 2018, p. 19).
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apods a Primeira Guerra Mundial. A crise econdmica e social aprofundou o acirramento entre,
de um lado, grupos politicos conservadores e, de outro, sindicatos, partidos social-democratas
e comunistas revoluciondrios. Apesar das tensdes provocadas pela ascensdo do movimento
comunista internacional, a elite alema receava o crescimento da social-democracia, que tinha
maior participagao parlamentar e controlava fortes sindicatos.

Assim, as classes dominantes alemas dirigem suas criticas ndo apenas as concepgoes
social-democratas, mas também contra os direitos e garantias do Estado Social previstas na
Constitui¢ao de Weimar. Surge um debate que ficou personificado entre Carl Schmitt (1888-
1985) e Hermann Heller (1891-1933), onde o primeiro defendia a tese, que agradava a classe
dominante alema, de um Estado forte em uma economia de mercado livre, e o segundo
afirmava a ordem constitucional, que levaria ao Estado social de direito e a um sistema
democratico (BERCOVICI, 2004, p. 22-23).

A Constituicdo Alema de 1919 insere-se no contexto historico e juridico das
constituigdes elaboradas apds a Primeira Guerra Mundial, que t€ém em comum, além dos
consagrados direitos individuais, os chamados direitos sociais e econdmicos. Os direitos eram
compreendidos na perspectiva da igualdade material dos cidaddos, que dependem direta ou
indiretamente de prestagdes do Estado. Nessas constituigdes, sdo abordados temas sobre
ordem econdmica e social, educacdo, cultura, previdéncia, assisténcia, defesa do trabalho e
funcdo social da propriedade, em uma tentativa de estabelecer uma democracia social. A
Constituicao de Weimar, buscou legitimar a Republica Alema por meio da democracia e do
Estado Social. Essa constitui¢do inaugura a discussao, presente até os dias atuais, sobre o
carater normativo ou compromissario de determinados dispositivos constitucionais. Logo
apos a promulgacdo da Constituigdo, surge um acalorado debate entre juristas alemaes acerca
da interpretacdo do texto constitucional, especialmente em sua segunda parte, que continha
conteudos programaticos e, portanto, dependentes de defini¢des politicas que podiam apontar
seu cumprimento em determinadas dire¢des (BERCOVICI, 2004, p. 27).

Schmitt (2006, p. 31) afirma que a Constituicdo de Weimar poderia ser definida como
constituicdo por conter decisdes politicas fundamentais sobre a forma de existéncia concreta
do povo alemdo. No entanto, também continha compromissos e obscuridades que, segundo
Schmitt, significavam um adiamento de decisdes. Para o jurista alemao, isso seria resultado

das disputas partidarias sobre diversos temas, o que gerava dificuldades na interpretacdo
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constitucional. Schmitt afirma que esses “compromissos dilatorios” seriam apenas uma vitéria
tatica de coalizdes partidarias em momentos especificos, afirmando assim interesses
particulares. A visdo de Schmitt, conforme argumenta Mariano (2010, p. 44) ndo trata apenas
da perspectiva teorica sobre a soberania, mas também representava o interesse das classes
dominantes alemds que viam como uma ameaca aos seus privilégios, os potenciais da
Constituicao de Weimar em promover mudangas sociais.

Contrapondo-se diametralmente as teses de Carl Schmitt, autores da social-democracia
alema compreendiam a normatividade dos direitos fundamentais e sua importancia para
consolidagdao de um Estado Social na Alemanha. Para Hermann Heller (1968) a Constitui¢ao
era a0 mesmo tempo norma e realidade social e o Estado existe porque hé sociedade. Essa
compreensdo ¢ influenciada pela Constitui¢do de Weimar, que destacava a necessidade de o
Estado possuir uma fun¢do social, especialmente no contexto pds Primeira Guerra Mundial.

A Constituicdo de Weimar pode ser considerada como uma das primeiras constitui¢des
econdmicas. Como tornou-se caracteristico do constitucionalismo no século XX, trazer a
positivacdo de tarefas e medidas que devem ser realizadas pelo Estado e pela sociedade para
se alcancar determinados objetivos. A Constituicdo Alema de 1919, pretendia reformar a
economia nacional e estabelecer uma nova ordem econdémica (BERCOVICI, 2004, p. 39). Os
juristas social-democratas entendiam que a Constituicdo tinha expressamente superado
principios liberais tipicos do capitalismo. O exercicio destes direitos estariam condicionados a
finalidade e garantia de condigdes de vida digna para toda a populagao.

Assim, a transicdo para o socialismo seria considerada um projeto politico
protagonizado pelo Estado democratico e “a tarefa do movimento operario deveria ser a
obten¢ao do controle democratico da economia através do Estado (BERCOVICI, 2004, p. 52).
Haveria uma progressiva liberacdo das estruturas econdmicas da apropriagdo capitalista. O
Estado tinha um papel fundamental para a economia alema e o conflito entre trabalhadores e
empregadores refletia a ampliacdo ou reducdo de prestacdes estatais. As reivindicagdes social-
democratas e a efetivag@o de direitos sociais previstos na Constitui¢do, angariavam apoio das
massas trabalhadoras alemas, tendo o Estado papel fundamental na media¢ao de conflitos

entre capital e trabalho.
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Bercovici (2004, p.129-134) propde um paralelo entre a discussdao travada na
Republica de Weimar”’, onde prevaleceu a saida totalitaria, e a situagdo de estado de excegdo
permanente na periferia do capitalismo. Hermann Heller (1968) afirmava que o futuro da
cultura ocidental ndo estava ameagado pela lei e por sua extensdo a economia, mas pela
anarquia, sob a forma politica de ditadura e sob a forma econdmica da produgao capitalista. O
dilema da Alemanha no inicio da década de 1930 era, segundo Heller, a op¢ao entre a ditadura
fascista e o Estado de Direito. A alternativa proposta pelos juristas social-democratas seria um
Estado Social e de Direito, com o estabelecimento de uma ordem soberana da economia.

Porém, com a crise da economia capitalista de 1929, a margem de atuacao do Estado
para garantia de direitos sociais ficou reduzida e a proposta de Estado Social da Constitui¢ao
de Weimar passou a ser criticada pelas classes dominantes alemas. Ao contrario da ampliagdo
da democracia, especialmente nas relacdes econdmicas, as classes dominantes alemas
defendiam um Estado forte, mas que ndo interferisse demasiadamente na economia. Nesse
momento, as concepgdes de Carl Schmitt encontram o terreno fértil para sua implementagao.

Schmitt (2006, p. 7) afirma que o “soberano ¢ quem decide sobre o estado de
excegdo”. O sentido concreto da questdo da soberania em Schmitt é a decisdo em caso de
conflito sobre em que consiste o interesse publico e o do Estado, a seguranga ¢ a ordem
publica. Assim, definir soberania como decisdo sobre o estado de exce¢do ¢ afirmar que o
ordenamento esta a disposi¢do de quem decide. O estado de excecdo se justifica pela ameaca
a unidade politica, fundamental para Schmitt, e portanto ndo deve ser limitada. Dessa forma, o
soberano esta dentro e fora do ordenamento, pois detém a possibilidade de suspender a
validade do ordenamento, colocando-se fora da lei. O estado de excecdo cria as condigdes
para efetividade do direito, revelando o fundamento da ordem juridica (SCHIMITT 2006, p.
23).

As ideias de Schmitt serviram para fundamentar o uso de medidas de excecao,

previstas no art. 48%® da Constituigdo de Weimar. Este artigo garantia ao Presidente do Reich

27 Segundo Bercovici (2004, p. 110), parte do esforgo tedrico de Heller durante a Republica de Weimar ¢
contestar as teses de Schmitt sobre estado de excecdo, defendendo que a superacdo do Estado liberal e da
crise alema se daria para afirmacdo do Estado Social de Direito.

28 O art. 48, §2°, da Constituicao do Reich alemdo de 11 de agosto de 1919 (Constituicdo de Weimar), afirma
que “Caso a segurancga e¢ a ordem publicas estejam seriamente ameacgadas ou perturbadas, o Presidente do
Reich pode tomar as medidas necessarias a seu restabelecimento, com auxilio, se necessario, de forga
armada. Para esse fim, pode ele suspender, parcial ou inteiramente, os direitos fundamentais fixados nos
artigos 114, 115, 117, 118, 123, 124 ¢ 154.
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promulgar decretos com forca de lei. Schmitt (2006) afirma que ¢ admissivel a aplicacao do
art. 48 da Constitui¢do a estados de necessidade essencialmente econdmicos. Para Bercovici
(2004, p. 86), o desenvolvimento da pratica do estado de exce¢do no aspecto econdmico nao
foi casual. Para Schmitt, o Presidente do Reich ¢ um poder neutro, no mesmo nivel dos
demais poderes constituidos, porém, com atribuigdes especiais, de acordo com o art. 48 da
Constituicdo. Em razdo do carater pluralista do Estado alemao, essa fun¢do mediadora ganha
importancia fundamental. Assim, o Presidente do Reich possui o papel de garantir a unidade
do povo e da constitui¢dao, passando a ser o Guardido da Constituicdo. O Estado alemao
deveria fortalecer os instrumentos especificos do poder estatal, como exército e burocracia,
além do poder de excecdo, previsto na Constituicdo. O triunfo politico das concepgdes
defendidas por Carl Schmitt contribuiu para legitimagao da ascensdo do governo totalitario na
Alemanha e o estado de excec¢do, como forma de governo, passa a influenciar as disputas
politicas e juridicas, especialmente apds as duas Guerras Mundiais.

Para Agamben (2004, p. 11), Carl Schmitt foi quem conseguiu estabelecer a
continuidade essencial entre estado de excecdo e soberania, porém faltaria uma teoria do
estado de excegdo no direito publico, sendo o tema considerado mais uma “questdo de fato”
que um problema juridico. O jurista italiano afirma que a teoria do estado de excecdo ganha
destaque com a crise das democracias europeias. A Primeira Guerra Mundial ¢ marcada, na
maioria dos paises em guerra, com um estado de excecdo permanente (AGAMBEN, 2004, p.
25) e, a partir de entdo, hd uma experimentacdo e um aperfeigoamento de mecanismos e
dispositivos funcionais do estado de excecdo como um paradigma de governo (AGAMBEN,

2004, p. 19). O autor detalha essa reflexdo quando afirma que:

O totalitarismo moderno pode ser definido, nesse sentido, como a instauragio, por
meio do estado de excegdo, de uma guerra civil legal que permite a eliminagao fisica
ndo s6 dos adversarios politicos, mas também de categorias inteiras de cidaddos que,
por qualquer razdo, parecam ndo integraveis ao sistema politico. Desde entdo, a
criagdo voluntaria de um estado de emergéncia permanente (ainda que,
eventualmente, ndo declaro no sentido técnico) tornou-se uma das praticas
essenciais dos Estados contemporéneos, inclusive dos chamados democraticos.
(AGAMBEN, 2004, p. 13)

A permanéncia das medidas de excecdo como uma técnica de governo cria uma zona
de indefini¢do entre a normalidade democratica e a excepcionalidade, tornando indeterminado

os limites entre democracia e absolutismo. O estado de exce¢do, nao ¢ um direito especial,
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como o direito da guerra, mas a suspensdo da prépria ordem juridica, o que indica seu
conceito limite. Segundo Agamben (2004, p. 15-17), o termo “estado de exce¢do”, deriva do
instituto do “estado de sitio”, na tradi¢do juridica da Revolucdo Francesa. A origem do état de
siege estd no decreto de 8 de julho de 1791 da Assembleia Constituinte francesa, com a
distingdo entre o “estado de paz”, onde as autoridades militar e civil agem cada qual em sua
respectiva esfera; o “estado de guerra”, onde a autoridade civil age em consonancia com a
militar; e o “estado de sitio”, em que todas as funcgdes civis relacionadas a manuten¢do da
ordem e da policia interna sdo exercidas pela autoridade militar. Diversas alteracdes foram
ampliando a abrangéncia do estado de sitio, como o decreto napolednico de 24 de dezembro
de 1811, que previa sua instaurag@o pelo imperador francés, mesmo que ndo houvesse ameaga
real de uma cidade por forcas inimigas.

Ainda que o estado de sitio tenha sua origem na tradi¢do democratico-revoluciondria e
ndo da absolutista, a historia posterior desse instituo ¢ na dire¢do de sua progressiva
autonomia em relacdo a situacdo de guerra. Passa entdo a ser utilizado, cada vez mais, como
medida extraordindria de policia em casos considerados de desordem. Assim, de um lado, ha o
prolongamento da autoridade militar em tempo de guerra para a esfera civil e, de outro, a
suspensdo de normas constitucionais, especialmente de protecao as liberdades individuais. O
estado de excegdo ¢ a convergéncia dessas duas situagdes em um Unico fendmeno juridico
(AGAMBEN, 2004, p. 15-17).

Uma das caracteristicas do estado de excegdo, enquanto pratica de governo, ¢ a
aboli¢dao provisdria, mas cada vez mais recorrente, da distingdo entre os poderes legislativo,
executivo e judicial. Além disso, ocorre a utilizacdo do estado de excegdo para situagdes
ordinarias. No Brasil, contemporaneamente, pode-se dar como exemplo para indistingdo entre
poder executivo e legislativo o emprego reiterado das Forcas Armadas para Garantia dos
poderes constitucionais ¢ da Lei e da Ordem, conhecido pela sigla GLO. Essa medida
excepcional € prevista no art. 142 da Constituicdo Federal e regulamentada pela Lei
Complementar n® 97/1997.

A GLO ¢ aplicada por decreto do presidente da Republica, quando consideram-se

esgotados os instrumentos de seguranca publica ordinarios, elencados no art. 144% da

29 CF. Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, ¢ exercida para a
preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos seguintes 6rgaos:
I - policia federal; II - policia rodoviaria federal; III - policia ferroviaria federal; IV - policias civis; V -
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Constitui¢ao Federal, desde que a situagdo seja reconhecida pelo respectivo chefe do Poder
Executivo federal ou estadual como indisponiveis, inexistentes ou insuficientes ao
desempenho regular de sua missdo constitucional. Apesar da medida dréstica (o emprego das
For¢as Armadas para lidar em intervengdes internas) e do reconhecimento da situagdo
excepcional (esgotamento dos meios ordinarios de seguranca publica) acdoes de GLO foram
utilizadas 132 vezes, no periodo de junho de 1992 a junho de 2018, segundo o Ministério da
Defesa (BRASIL, 2019). Do total dessas medidas, 36% foram motivadas por situagdes de
greve das Policias Militares e enfrentamento da violéncia urbana e 29% foram utilizadas em
grandes eventos esportivos ou festivos. Em razdo da abrangéncia e duracao, pode-se destacar
a Operagdo Sdo Cristovao (entre maio e junho de 2018), a Operacdo Rio de Janeiro (entre
agosto de 2017 e dezembro de 2018), albergando todo o estado do Rio de Janeiro. Também
destaca-se a operacdo durante a paralisagdo de caminheiros, que considerou a acdo de GLO
para todo o territorio nacional®.

A confusdo deliberada entre guerra e economia, que produz um vocabulario comum
para situagdes distintas, marca a forma de governo nas sociedades capitalistas apos a Primeira
Guerra Mundial. O paradigma do estado de excecdo pressiona a vida politico-constitucional
das sociedades ocidentais (AGAMBEN, 2004, p. 27). Isso ocorre nao apenas em paises
centrais, que enfrentaram diretamente as circunstancias das Guerras Mundiais, mas também
nos paises periféricos, especialmente com as politicas neoliberais. A adogdo de medidas de
excec¢do econdmica, quando ndo acompanhadas de governos explicitamente ditatoriais®', sdo
revestidas de justificativas e expressoes semelhantes as utilizadas por sociedades em guerra,
exigindo um esforco da populagdo, sob pena de supostamente sucumbir-se ao caos e a
desordem. H4 um deslocamento das medidas de excegdo, originalmente forjadas no contexto
militar ou de sedi¢des internas, para o enfrentamento de situagdes econdmicas. Nas palavras
de Agamben (2004, p. 26), “a ampliacao dos poderes do executivo na esfera do legislativo
prosseguiu depois do fim das hostilidades e ¢ significativo que a emergéncia militar entdo

desse lugar a emergéncia econdmica por meio de uma assimilacdo entre guerra e economia”.

policias militares e corpos de bombeiros militares.

30 Disponivel em <https://www.defesa.gov.br/exercicios-e-operacoes/garantia-da-lei-e-da-ordem>. Acesso em
3.ago.18.

31 Pode-se dar como exemplo a primeira experiéncia pratica de politicas neoliberais, que foi implementada por
uma longa e violenta ditadura militar no Chile, durante o governo de Augusto Pinochet (1973-1990).
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Agamben enumera diversas medidas e situagdes em que paises da Europa Ocidental e
os Estados Unidos da América recorreram, e recorrem até os dias atuais, ao estado de
exce¢do. O autor destaca o anteriormente referido art. 48 da Constituicdo de Weimar, nio
sendo possivel compreender a ascensdo de Hitler ao poder sem o uso abusivo desta norma
(AGAMBEN, 2004, p. 28). Porém, mesmo com a derrota militar dos regimes totalitarios,
pondo fim da Segunda Guerra Mundia, Agamben afirma, parafraseando Walter Benjamin, que
o estado de excecdo tornou-se regra.

Agamben estabelece um interessante didlogo entre Benjamim e Schmitt, acerca do
lugar a excecao no direito. Benjamim defende a possibilidade de uma violéncia absolutamente
fora e além do direito, de tal forma que supere a dialética entre violéncia que funda o direito e
a violéncia que conserva o direito para se estabelecer o que o autor chama de violéncia
“pura”. O que caracteriza essa violéncia, que Benjamim também denomina de violéncia
revolucionaria, ¢ que ela ndo pde, nem conserva o direito, mas o depde, inaugurando uma
nova época historica. Em resposta, Carl Schmitt opde a “violéncia pura” ao conceito de
“violéncia soberana”, por meio da qual ndo se funda nem conserva do direito, mas o
suspende. Para o jurista alemdo, o funcionamento do ordenamento juridico baseia-se, em
ultima instancia, no dispositivo do estado de exce¢do que visa suspender, provisoriamente, a
eficacia da norma aplicdvel (AGAMBEN, 2004, p. 85-91). Assim, para Schmitt, quando a
excecdo torna-se regra, a “maquina’ estatal deixa de funcionar. Para Benjamim, cuja posi¢ao
¢ assumida por Agamben, a exce¢do torna-se a regra, incluindo também as sociedades
consideradas democraticas®. Para Agamben (2004, p. 92), a polémica estabelecida entre
Schmitt e Benjamim sobre o estado de exce¢do tem em comum o reconhecimento da
existéncia de uma zona de anomia, onde para o primeiro, deve ser mantida a todo custo, em
relagdo ao direito, e para o segundo, deve ser implacavelmente liberada. E nesse espago vazio,
ou zona de anomia, em que o direito ora € suspenso, restando a vigéncia sem eficécia, ora ¢
aplicado, por decretos ndo legais, mas com for¢a de lei.

Seguindo o pensamento de Agamben, se conclui que na periferia do capitalismo,
especialmente apds a implementacdao de politicas neoliberais, os paises convivem com uma
permanente situacdo de excecdo. Essa caracterizagao pode apresentar-se de forma explicita,

por meio de golpes militares, com articulagdes civis-empresariais, ou implicita, paralelamente

32 Agamben (2004, p. 14) cita como exemplo os inimigos capturados pelo exército estadunidense, mantidos
nas prisdes em Guantanamo (Cuba), onde a situag@o juridica dos detainess ¢ indefinida ou suspensa.
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com a ordem democratica, como a conivéncia por participacao ativa do Judiciario e do
Parlamento. Assim como o dilema vivido na crise da Republica de Weimar, onde as classes
dominantes alemas aliaram-se aos grupos nazistas, corroborando para ascensdo de Hitler ao
poder, nas crises da sociedade brasileira as classes dominantes recorreram a ‘“saidas”
autoritarias, como o Golpe Militar de 1964. Mais que isso, como afirma Furtado (1992, p. 56),
o subdesenvolvimento cria as condi¢des econdmicas e sociais para o autoritarismo, a0 manter
a maior parte da populagdo em permanente caréncia das condigdes minimas de subsisténcia e
excluida da participacdo politica. A relagdo de dependéncia e exploracdo — e consequente a
manutenc¢do e reproducao de relagdes sociais desiguais — seria um elemento fundamental da
dinamica do capitalismo contempordneo e um fator determinante para uma permanente
situacdo de excecao da periferia do sistema.

Paulani (2010) afirma a existéncia de um estado de excecdo econdmica no Brasil que
se inicia com os planos de estabilizagdo monetaria, na década de 1980. Para a autora, esse
estado de excecdo teria como motivagdo a “necessidade de salvar o pais da anomia
econdmica”, produzida pela hiperinflagdo, e a impossibilidade desses planos econdmicos
serem aprovados publicamente pelo Congresso por meio de procedimentos democraticos
ordinarios (PAULANI, 2010, 115-116). Oliveira (2003), ao analisar as especificidades do
subdesenvolvimento na periferia do capitalismo, afirma que as condi¢gdes urbanas e rurais em
que se deu a expansdo capitalista no Brasil produziram um ambiente de “excecdo”, onde se

vive atualmente. Vale citar as palavras do autor:

O subdesenvolvimento viria a ser, portanto, a forma da excegdo permanente do
sistema capitalista na sua periferia. Como disse Walter Benjamin, os oprimidos
sabem do que se trata. O subdesenvolvimento finalmente ¢ a exceg¢do sobre os
oprimidos: o mutirdo ¢ a autoconstru¢cdo como excecdo da cidade, o trabalho
informal como excecdo da mercadoria, o patrimonialismo como exce¢do da
concorréncia entre os capitais, a coergdo estatal como exceg¢do da acumulagdo
privada, keynesianismo avant la letre. De resto, esta ultima caracteristica também
estd presente nos ‘capitalismos tardios’. O carater internacional do
subdesenvolvimento, na excecao, reafirma-se com a coer¢do estatal, utilizada nao
apenas nos ‘capitalismos tardios’, mas também de forma reiterada e estruturante no
pos-depressdo de 1930. (OLIVEIRA, 2003, p. 131).

A forma como o capitalismo se expandiu e se consolidou nas ex-colonias europeias,
que passaram a ser a periferia do capitalismo, gerou mecanismos de manutengdo de

concentracdo da riqueza e do poder, reproduzindo a exploragdo e a marginalizagdo da maioria
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da populacdo. A permanéncia de uma questdo agraria, a precarizagdo da vida urbana, a
situacdo da classe trabalhadora, convivendo com relagdes de trabalho precarizadas e a
modernizacdo produtiva conservadora, geraram, conforme Cabral (2018, p. 16), zonas
cadticas permanentes de convivéncia humana, onde as classes populares convivem em
condi¢des minimas de dignidade.

A falta de acesso aos servigos publicos, a ndo efetivacdo de direitos fundamentais
assegurados na Constitui¢do, a submissdo da maioria da populacdo as condi¢cdes de
vulnerabilidade social, apontam para fragilizagdo da democracia e do Estado de direito no
subdesenvolvimento, propiciando terreno fértil para praticas autoritdrias e medidas de
excecdo. Cabral (2018, p. 27-28), a partir da analise de Furtado, afirma que conservagdo do
recurso permanente ao estado de excecdo nos paises subdesenvolvidos, ainda que
extrapolando as previsdes normativas e disfarcadas de normalidade democratica, ¢ ferramenta
para a preservacao do capitalismo e da ordem de privilégios e desigualdades que, em regra,

caracterizam esse modo produgao na periferia do sistema.

2.3 A periferia da periferia do capitalismo: do lixdo do Jangurussu ao Novo Perimetral

Com o instrumental tedrico levantado até aqui, passa-se ao panorama sobre a
Comunidade Novo Perimetral, situada na periferia de Fortaleza.

A origem da comunidade Conjunto Novo Perimetral esta relacionada a um dos
cenarios mais degradantes da historia recente da cidade: o surgimento do lixdao do Jangurussu.
A comunidade também ¢ conhecida por Gereba, nome depreciativo que carrega o estigma do
antigo aterro sanitario. Gereba® é o nome de uma espécie de urubu, o urubu-de-cabeca-
vermelha, em uma referéncia as aves que sobrevoavam o lixdo. Além de “urubu”, o termo
também é comumente utilizado para se referir a “meretriz”**. Durante a pesquisa, pode-se
compreender que o duplo significado de Gereba também explica um dos mitos locais sobre o
surgimento da comunidade. Segundo o Morador participante da pesquisa, Gereba tinha um
sentido pejorativo, porque a localidade ndo tinha nome oficialmente, porém “tinha uma
mulher que era conhecida, [...] o apelido dela era Gereba, entdo ela bebia muito e saia na rua,

fazia zoada, todo mundo conhecia ela, entdo ‘E ali na Gereba, ali onde a Gereba mora’.” A
9 9 9

33 A grafia correta do nome da ave ¢ urubu-jereba, mas a alcunha assumida pela comunidade ¢ grafada com “G”.
34 Conforme o Dicionario Aurélio da Lingua Portuguesa. 5 ed. Editora Positivo. Curitiba. 2010.
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partir do reconhecimento formal pela Prefeitura de Fortaleza, a comunidade passou a ser
chamada de Conjunto Novo Perimetral mas, até hoje, o local ¢ conhecido por Gereba.

O Servidor Publico entrevistado conheceu a senhora Gereba e recorda que “ela
morava pra cima 14 nesse aterro, depois que ela ficou muito doente, eu acho que talvez de ela
ndo se cuidar bem, ela deve ter tido problema de pulmao, eu lembro que eu levei ela ja pra
internar”. O Servidor conta que a Gereba veio a Obito, em decorréncia do problema
respiratério. Esse tipo de enfermidade era comum para quem vivia e trabalhava no antigo
aterro sanitario. Uma das formas de renda era a queima de madeira para producao de carvao e,
entdo, diz o participante da pesquisa:

na época eu lembro que tinha muita gente doente, muita gente adoecia com asma,
com pneumonia [...] quem ndo catava lixo juntava as madeiras que vinham e fazia
um... tinha um depésito de carvao, e ai fazia um fumagaral no mundo, se via muita
fumaga, muita, muita mesmo, cada pessoa queria ter uma caieira de carvdao”. O
Morador também relembra que a origem de suas alergias tem relacdo com a vida no
lixdo, ao dizer que “minha mae contou a histdria que a vida dela era no Albert Sabin
[hospital publico estadual infantil] [...] e ai 14, além de ter o lixdo, se queimava
carvao, que o pessoal vendia carvdo, tudo, tudo de renda se originava la no lixdo, o

pessoal queimava carvao, tinha-se a rotina também de a noite queimar o metano
[...]- (Servidor publico. Entrevista em 1°.jun.2018).

O lixdo citado pelos moradores, ¢ antigo o aterro sanitario do Jangurussu,
implementado em 1978 para receber os residuos solidos da cidade de Fortaleza. O aterro
sanitario nunca foi instalado adequadamente, se transformando em um imenso morro de lixo.
Em razdo disso, a pesquisa utiliza como sindnimos a denominagao oficial “aterro sanitario do
Jangurussu” e os nomes utilizados popularmente “lixdo do Jangurussu” ou “Morro do
Jangurussu™. Cabe citar que a lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010, que institui a Politica
Nacional de Residuos Soélidos, afirma que a “disposi¢ao final ambientalmente adequada” ¢
aquela onde ha “distribuicdo ordenada de rejeitos em aterros, observando normas operacionais

especificas de modo a evitar danos ou riscos a satde publica e a seguranga e a minimizar os

impactos ambientais adversos” (art. 3°, VIII). A mesma lei impde a meta de “eliminagdo e

35 Lixdo ¢ uma area de disposicdo final de residuos solidos depositados ao ar livre, sem nenhuma preparagéo
anterior no local. Nele, o chorume, liquido preto que escorre do lixo, penetra na terra contaminando o solo e
o lencol freatico. Ja o aterro sanitario prevé a preparagdo do terreno que ira receber os residuos com o
nivelamento de terra e selamento com argila e mantas de PVC (policloreto de vinila) extremamente
resistentes. Essa impermeabilizagao ¢é realizada para impedir a contaminag@o do solo e o lencol freatico pelo
chorume. A operag@o do aterro sanitario, assim como a do aterro controlado prevé a cobertura diria do lixo,
ndo ocorrendo a proliferagdo de vetores, mau cheiro e polui¢do visual. Disponivel em:
http://www.lixo.com.br/index.php?option=com_content&task=view&id=144&Itemid=251. Acesso em
24.jan.2019). Acesso em 30.jan.2018. Vale ressaltar que essas medidas ndo foram obedecidas no Jangurussu.
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recuperagao de lixdes, associadas a inclusao social e a emancipacao econdémica de catadores
de materiais reutilizaveis e reciclaveis” (art. 15, V). Lamentavelmente, a Politica Nacional de
Residuos Solidos tem baixa efetividade. A lei n® 12.305/2010 previa o encerramento dos
lixdes até 2014 porém, atualmente no Ceara ha apenas 19 aterros sanitarios e 104 lixdes ou
aterros controlados™.

O aterro do Jangurussu foi construido as margens de um dos leitos do rio Coco, que
corta a capital cearense de sul ao norte. Atraida pela catagdo de lixo como fonte de
subsisténcia, centenas de familias passaram a construir suas moradias no entorno do aterro, a
maioria utilizando materiais encontrados no préprio lixao, com papelao e pedacos de madeira.
Conforme analisado por Dias (2013, p. 72), a situacdo dos moradores era de grande
vulnerabilidade, em razdo das precarias condicdes de moradia e higiene, além do risco de
incéndios e desmoronamentos. O lixdo de Jangurussu ndo foi o unico local de depodsito de
residuos so6lidos em Fortaleza, mas foi o que concentrou o maior numero de trabalhadores da
catagdo” (Santos, 2006), chegando a abrigar em seu entorno cerca de 1.500 trabalhadores
(Gongalves, 2006). Além da coleta de materiais reciclaveis para venda em pequenos
depositos, no lixdo eram encontrados produtos reaproveitaveis como utensilios domésticos e

também como fonte de alimentacao (IZAIAS, 2010, p. 20).

36 Aterro controlado é um “intermediagdo”, numa tentativa de transformar lixdes em aterros sanitarios. Dados
sobre a quantidade de lixGes e aterros disponivel em <http://www.lixoes.cnm.org.br>. Acesso em:
24.jan.2018.

37 Segundo a Classifica¢do Brasileira de Ocupagdes (CBO), os trabalhadores da coleta e sele¢do de material
reciclavel sdo responsaveis por coletar material reciclavel e reaproveitavel, vender material coletado,
selecionar material coletado, preparar o material para expedicdo, realizar manutengdo do ambiente e
equipamentos de trabalho, divulgar o trabalho de reciclagem, administrar o trabalho e trabalhar com
seguranga. Disponivel em <http://www.mtecbo.gov.br/cbosite/pages/pesquisas/
BuscaPorTituloResultado.jsf>. Acesso em 22.0ut.2018.
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Mapa 1 — Cidade de Fortaleza, divisdo por bairros
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Fonte: Anuario do Ceara (Disponivel em <http://www.anuariodoceara.com.br/mapa-de-fortaleza>. Acesso em:
11.mar.2019. Escala. 1:150.000. O bairro Passaré¢, onde se localiza a comunidade Conjunto Novo Perimetral esta
grifado.

O aterro foi desativado pelo Prefeitura de Fortaleza em 1998 e as familias que
sobrevivem da catacdo de lixo passaram a uma situagdo de maior miséria. A transferéncia do
aterro para o municipio de Caucaia, localizado na regido metropolitana de Fortaleza, retirou a
unica fonte de sobrevivéncia da populagdo moradora do entorno do lixdo. Problemas como
alcoolismo e prostituicdo também aconteceram, agravando as condi¢des sub-humanas em que
vivia parte da populacdo (DIAS, 2013, p. 73). No mapa a baixo, pode-se observar toda a

comunidade pesquisada.


http://www.anuariodoceara.com.br/mapa-de-fortaleza
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Mapa 2 — Conjunto Novo Perimetral

Fonte: Google Maps. Acesso em 24 de janeiro de 2018. A comunidade ¢ delimitada pela avenida Presidente
Costa e Silva (sul), rua Estrada do Itaperi (oeste), rio Coco (leste) e o Morro do Jangurussu e uma usina de
reciclagem (norte).

Apesar da situagdo miseravel dos moradores que viviam no lixdo do Jangurussu e da
insalubridade relacionada ao trabalho de catacdo, essa atividade esta inserida na cadeia
produtiva de reciclagem de residuos sélidos, que ¢ um mercado em expansdao no Brasil.
Segundo Izaias (2010, p. 17), os catadores, por realizar uma atividade considerada informal,
desprotegida da regulamentacdo empregaticia, ndo possuem jornada fixa e descanso
remunerado. Também ndo ha protecdo em caso de doenga ou invalidez, ficando exposto a
propria sorte. A situacdo de alta vulnerabilidade dos catadores € o elo inicial de um rendoso
negdcio em expansao no pais, a industria de reciclagem. Isso ilustra a aparente contradi¢do
entre “atraso” e “moderno” na economia capitalista periférica que, na verdade, sdo duas faces
da mesma realidade: o polo considerado moderno depende da manutencao e reproducao de
relagdes tidas como arcaicas.

Ap0s a desativagdo do lixao, a Prefeitura de Fortaleza criou o complexo de tratamento
de residuos solidos do Jangurussu (CTRSJ), com o objetivo de receber os catadores
remanescentes, em uma nova proposta de organizacao do trabalho. Foi construida uma usina

de triagem de residuos, composta por cinco esteiras mecanicas, que recebiam parte do lixo
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doméstico bruto da cidade e era triada pelos catadores, sob a administragao da Prefeitura de
Fortaleza. Porém, em 2006, o complexo de esteiras foi desativado e os trabalhadores foram
deslocados para um galpao, onde selecionam o material reciclavel de grandes geradores da
cidade. Hoje, os catadores do galpao fazem parte da Associagdo de Catadores do Jangurussu
(Ascajan), criada inicialmente como cooperativa e transformada em associagao no ano de

2007 (IZAIAS, 2010, p. 20).

Fotografia 1 — Vista do alto do Morro do Jangurussu

Fonte: Autor. Registro em 13.jun.2018.

Na imagem acima, a vista do alto do Morro do Jangurussu em direcdo ao norte da
cidade de Fortaleza. Nao sdo permitidas moradias no morro, em razdo da exposicdo a
contaminagoes provenientes do lixo depositado por anos. Durante o campo, se percebeu que o
local ¢ completamente ermo, sendo comum, segundo relato de policiais militares que
acompanhavam a visita, o local ser utilizado para torturas ¢ homicidios. Ao pé do morro,
existem algumas moradias extremamente precdrias, que estavam em processo de remog¢ao
pela Prefeitura Municipal de Fortaleza.

As condi¢des de miséria, relacionadas ao trabalho informal no lixdo do Jangurussu,

corroboram com a andlise de Souza (2008, p. 22), pois, no Brasil, o mundo do trabalho
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significa, para grande maioria, atuar em condi¢des de precaridade, em um pais que teve um
“arremedo de welfare state”. Com as politicas neoliberais nos anos 1990, o autor conclui que
ocorre a agudiza¢do de um problema cronico.

O Servidor Publico, entrevistado durante o campo, recorda o inicio do lixao, quando
chegou na comunidade para “morar numa favelinha que tinha na beira do rio, que antigamente
era chamado Lagoa da Prata [um afluente do rio Coc6]”. Além das condi¢des extremamente
precarias do trabalho no lixdo, os moradores viviam as margens do riacho. O Servidor fala
que “a gente morava dentro do rio, a gente usava a agua do rio, tomava banho com a agua do
rio, s6 ndo bebia, mas banho, tirar 4gua pra aguar as coisas da gente, tudo a gente usava do
rio”. Antes de trabalhar no servigo publico, o participante foi catador de lixo e fala, em tom,
percebido pelo pesquisador, como dureza e saudosismo, “sei a vida dos trabalhadores 14 de

cima”. A fala do participante ilustram bem o trabalho no lixao:

Como ¢ que era que eles faziam, eles faziam, eles tinham que juntar o papel que
estava enterrado no lixo, eles juntavam os papeldes ¢ faziam um monte bem alto,
bem grande, quando eles terminavam de fazer essa montanha de papel ai eles iam
enfardar, botava dentro de uma caixa e fazia esses bichinhos, o caminhdo pegava e
levava, e ai por quanto saia esse fardinho, que era baratinho, nem me lembro mais,
faz muito tempo eu ndo sei mais, mas eu sei que era um trabalho muito legal, eles
juntavam garrafa, juntavam aluminio, juntavam o ferro também, que o ferro sempre
sai, ¢ eu ficava sempre olhando, sempre ia pra 14 olhar, eles ficavam todos atolados
na lama, desciam assim na lama, muita, muita, muita lama mesmo, que quando os
outros chegaram ndo tinha muita lama mais porque ja tinha sido feito um trabalho,
mas no inicio era assim, era sofrimento [...]. (Servidor publico. Entrevista em
1°,jun.2018).

Segundo pesquisas e relatos dos moradores, o trabalho infantil era muito comum,
algumas dessas criangas até nasceram e viveram no morro de lixo. O Servidor fala que “tinha
varios pais que moravam la em cima, criaram os filhos todos 14 em cima, inclusive tem
menino aqui, da idade que a minha filha tem hoje, que nasceu 14 em cima e foi criado 14 por
cima”. As falas apresentam um cenario de miséria e degrada¢do do trabalho, onde os
trabalhadores disputavam na lama e no lixo materiais para serem vendidos a baixo preco. O
trabalho informal que, como afirma Oliveira (2003, p. 131), ¢ a exce¢do ao padrdao de
assalariamento capitalista, torna-se regra na periferia do sistema, como a autoconstrucao,
como exce¢do da urbanizacdo legal. Assim, aos poucos a comunidade Conjunto Novo

Perimetral foi crescendo, atraindo catadores e suas familias.
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A mobilizacdo dos catadores por melhores condi¢cdes de trabalho e o cendrio de
miséria que repercutia negativamente pela cidade de Fortaleza, fez com que o Governo do
Estado do Ceara apoiasse um projeto de mutirdo (autoconstrucdo) de casas populares no local.
“O Tasso [Jereissatti, entdo governador) [...] deu um cheque para a lider comunitaria que
tinha aqui pra construir as nossas casas, que eram cem casas aqui em cima, ai isso foi feito

[...]”, fala o Servidor.

faSR]

Na observagao, percebeu-se que as casas localizadas proximas ao antigo lixdo e

fevl)

Lagoa da Prata sdo extremamente precarias, ndo possuem esgotamento sanitdrio, 0 acesso
agua e a energia elétrica ocorre por meio de ligagdes clandestinas. As casas mais proximas a
Avenida Perimetral, que d4 nome ao conjunto, possuem melhor estrutura. A Prefeitura de
Fortaleza define todo o territério do Conjunto Novo Perimetral como ‘“assentamento
precario”, sendo uma parte, situada as margens do lixdo do Jangurussu, como “favela
totalmente em area de risco™®.

Ao longo das incursdes no campo, verificou-se a constru¢do de uma avenida e um
processo de qualificagdo urbanistica entre a comunidade e o Morro do Jangurussu. Essas
intervengdes provocaram a remog¢ao de algumas familias que moravam as margens do lixao.
Essa via fica localizada na fronteira entre territérios disputados por grupos criminosos rivais,
sendo comum a ocorréncia de homicidios.

Em razdo da ocupagdo precaria, a Administragdo Publica municipal propde trés tipos
de intervencdo no territdrio: reassentamento ou remanejamento de familias, urbanizacao
simples e urbanizacdo complexa. Durante a pesquisa em campo, os moradores afirmaram nao
ter maiores detalhes sobre as intervengdes urbanisticas proposta pela Prefeitura de Fortaleza,
nem quais familias serdo deslocadas da comunidade, sendo a falta de informacdo uma das

criticas dos moradores sobre a agdo do municipio.

38 Informagdes disponiveis em Fortaleza em Mapas <http://mapas.fortaleza.ce.gov.br>.
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Mapa 3 — Intervengdes propostas pela Prefeitura de Fortaleza no Novo Perimetral

Fonte: Prefeitura de Fortaleza. Fortaleze em mapas (2018). O perimetro na cor lilas indica o
que a Prefeitura de Fortaleza define como urbanizacdo simples. Em réseo, a urbanizagio
complexa. Jaacor verde indica a necessidade de reassentamento ou remanejamento de

familias.

Entre os anos de 1997 e 2004, a Prefeitura de Fortaleza, nas gestdes de Juraci
Magalhdes, passou a intervir na comunidade com a promoc¢do de acdes especialmente
voltadas para criangas em situagdo de vulnerabilidade social. Além da desativagdo do lixdo e
da implementacdo de projetos sociais, a organizacdo e mobilizacdo comunitaria foi
fundamental para conquistar melhores condi¢des de vida da populagdo. O Servidor, ao longo
de sua entrevista, relembra por diversas vezes a atuacdo do lider comunitario Francisco, no
inicio da formagdo da comunidade. Diz o Servidor que “esse meu amigo [Francisco]
comegcava a fazer curso com o povo, ai o pessoal comecava a ter entendimento, ai comegaram

a arrumar trabalho fora, hoje tem bastante gente trabalhando fora, mas também tem muita
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gente dependendo do lixo ainda”. O proprio Francisco foi quem incentivou o entrevistado a
ingressar no servigo publico.

O Morador, recorda a infiancia como beneficidrio do projeto Crescer com Arte,
desenvolvido pela Prefeitura de Fortaleza: “e ai com 7 anos eu tive a oportunidade de entrar
para um projeto social da prefeitura, que na época era a gestdo do Juraci Magalhaes, e que
comecou o projeto social com a inten¢do de atender os filhos dos catadores”. As condigdes da
vida no lixdo e na comunidade, por vezes, aparecem de forma naturalizada, como uma
barreira que impede a ascensdo social. Essa ideia parece na fala do Morador que quando
adolescente afirmou pensar: “eu nao tenho capacidade de passar numa universidade publica
[...] eu ndo vou me formar ndo, ndo serve pra nada mesmo [estudar], eu vou trabalhar”.
Diferente da maioria dos seus colegas de infincia, o entrevistado informou que possui nivel
superior completo e atualmente estd empregado. Porém, a conclusdo sobre a situagdo de
outros jovens de sua geracao aparece em um sentimento de ceticismo e tragédia: “os mais, os
que o projeto ndo conseguiu salvar, ou estdo mortos ou estdo presos, ou estdo cooptados na
fac¢do”, lamenta o Morador.

As opg¢des que o jovem morador da comunidade aponta para outros da sua geragao,
demonstram uma sensagdo de pessimismo, tensdo e inseguranga que permeia toda a
comunidade e que foi percebida pelo pesquisador durante o campo. A conclusdo de que os
jovens sdo mortos, presos ou cooptados pelas facg¢des, por varias vezes, foi explicitada nas
entrevistas e conversas informais, mas também se expressa na tragédia cotidiana que ¢ vivida
em diversas comunidades periféricas da cidade de Fortaleza. A chamada “guerra de facgdes”,
tem provocado um profundo impacto na vida de familias e comunidades, gerando alteragdes
nas rotinas cotidianas, na efetivacdo de direitos fundamentais e no acessos aos servicos
publicos mais essenciais.

O Morador expde uma visao do cotidiano da violéncia e do homicidio, com uma certa
tolerancia da convivéncia entre “moradores” e “bandidos”. Desde o inicio da comunidade, era
comum o conflito e as disputas entre “gangues” de localidades diferentes. Porém, com a
presenga das facgdes criminosas e a aprofundamento da violéncia armada, a forma com os
conflitos violentos ¢ percebida e vivenciada na comunidade de alterou gravemente. O
Morador fala que ha alguns anos “[...] era s6 esses ladrdezinhos, eram sé as gangues, a

comunidade tinha vida, tinha sua prépria forma de viver, entdo aos domingos tinha futebol,
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tinha os times que faziam os seus torneios no campo de futebol, tinha muitos bares, entdo a
noite sempre tinha um bar aberto [...]”. Com o acirramento dos conflitos armados entre

facgdes, a comunidade tornou-se,

ambiente de guerra agora, porque ¢ bem na fronteira, a comunidade fica bem na
fronteira onde fica a outra comunidade que ¢ dominada por outra facgdo, entdo a
outra faccdo tem mais poder de fogo aparentemente, quando eles resolvem eles
invadem de uma vez, chegam atirando, as casas que estdo mais perto que sdo
justamente as do entorno da favela. (Morador. Entrevista em 16.mai.2018).

A disputa de facgdes alterou profundamente o cotidiano de moradores e servidores
publicos que atuam na comunidade. Um dos impactos mais substanciais ¢ o acesso da
populagdo aos servicos publicos, que ¢ o objeto da pesquisa. A precarizagdo e auséncia de
servicos essenciais ja era uma realidade vivida no Conjunto Novo Perimetral. Além da
escassez da oferta de servicos, as condi¢des de extrema vulnerabilidade da maioria dos
moradores ¢ um fator de impedimento para o acesso aos servigos como, por exemplo, a
incapacidade econOmica para o pagamento de tarifas.

Ademais, como exposto nas falas anteriores, a convivéncia com relagdes conflituosas
violentas também fazia parte da rotina da comunidade. Porém, as disputas armadas entre
faccoes pelo controle do trafico de drogas e sobre territorios, bem como, destas faccdes com
as forgas de seguranca publica, estdo criando zonas de conflitos com graves repercussdes na
comunidade. Tem sido comum, como serd discutido, expulsdes de moradores de suas
residéncias e proibigdes de passar por determinadas areas, com o estabelecimento de
“fronteiras” entre as fac¢des criminosas.

Para enfrentar as organizagdes criminosas, os profissionais de seguranca publica,
especialmente a Policia Militar, atuam na perspectiva de ampliagdo de acdes militares
ostensivas, onde violagdes aos direitos fundamentais de moradores, como arrombamentos de

casas, ameagas € agressoes, sao justificadas a pretexto de combate ao inimigo.
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Fotografia 2 — Cartografia Social elaborada pelo grupo de mulheres da comunidade

Fonte: Autor. Registro em 28.jul.2018.

A imagem acima apresenta, de forma ludica e com expressdes subjetivas, uma
cartografia do Novo Perimetral, realizada pelo grupo de Mulheres do Jangurussu a partir suas
experiéncias cotidianas na comunidade. A iniciativa foi desenvolvida com o apoio do Instituto
Negra do Ceard (Inegra), da Rede Jubileu Sul e do Departamento de Geografia da
Universidade Federal do Ceara (UFC). Durante momento de apresentacdo da Cartografia,
realizado em 19 de julho de 2018, o qual o pesquisador esteve presente e registrou impressdes
em diario de campo, foi possivel refletir sobre como as moradoras percebem o seu territorio.
Elas identificaram as ruas, o leito do rio Cocd que margeia a comunidade e o antigo lixao.
Elas destacaram a coloragdo das casas dos moradores, a presenca de criangas € jogos nas ruas.
Os equipamentos que representam a possibilidade de acesso a servigos publicos também
foram identificados. Na parte superior central da imagem, uma “caveira”, indica o local de
instalacao da base da Policia Militar. Acima, a esquerda, hd uma representacdo em cor branca
de uma Policlinica e, logo a baixo, a Escola Municipal Delma Herminio.

Nos proximos capitulos serdo aprofundados aspectos do acesso ao servigo publico no

contexto de estado de excecdo. Se, por um lado, o estado de excecdo econdmico a que estdo
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submetido os paises da periferia do capitalismo impde a precarizacdo do servigo publico, tal
como concebido na Constitui¢do brasileira de 1988, por outro, a violéncia armada urbana
vivida recentemente na comunidade agrava um cenario de crise social, ampliando a adogdo de

medidas de excegao.
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3 ESTADO SOCIAL, SERVICO PUBLICO E DIREITOS FUNDAMENTAIS

Ao falarem sobre o Conjunto Novo Perimetral e o acesso ao servigo publico, seus
moradores descrevem um cenario de escassez e precarizagdo de bens e servigos, falta de
recursos financeiros para se deslocar para onde ha oferta de servigo e frustracdo com as
limitagdes de acesso aos equipamentos existentes. Em nenhum momento relatam o acesso a
servigos privados, como planos de saude e escolar particulares. Diante dessa realidade,
algumas questdes fundamentais foram levantadas: qual a relacdo entre acesso ao servigo
publico e a efetivagdo de direitos fundamentais, especialmente de carater social? Qual a
qualificagdo que o ordenamento juridico brasileiro impde ao Poder Publico para garantia do
servigo publico adequado? Tais questdes serdo enfrentadas ao longo desse capitulo.

Antes, convém destacar que o instituto do servigo publico, tal como qualquer outra
categoria juridica, deve ser analisado em perspectiva historica, com suas transformacodes e
tendéncias. A compreensdo acerca do servigo publico, portanto, ndo deve se dar de forma
abstrata, deslocada do contexto social e economica dos cidaddos e usuarios, mas sim, como
afirma Dinora Musetti Grotti (2003, p. 87), “cada povo diz o que ¢é servico publico em seu
sistema juridico. A qualificacdo de uma dada atividade como servigo publico remete ao plano
da concepgdo do Estado sobre o seu papel”. No mesmo sentido, Margal Justem Filho (2003, p.
44) argumenta que o servico publico deve ser compreendido em intima relacdo com a
concepgdo de Estado, seus limites de atuagdo e o ambito reservados para atuagdo dos sujeitos
particulares. Para o autor, a qualificacdo de uma atividade como servigo publico significa uma
opcdo politica sobre as fungdes reservadas ao Estado, ou seja, definir e dimensionar o Estado
e seus valores juridicos fundamentais. Assim, o servigco publico deriva “do modelo
constitucional assumido pela comunidade, inclusive no tocante a funcdo e ao papel que a
propria comunidade reserva para si propria. Por isso, ¢ impossivel formular conceito nao
histérico de servigo publico” (JUSTEN FILHO, 2003, p. 35).

O que torna o servigo publico um instituto tdo essencial para o Direito Administrativo
¢ sua fungdo de materializacdo do atendimento de necessidade sociais. Por isso, em
concordancia com Juarez Freitas (2001, p. 23), a sociedade nao pode prescindir de servico
publico prestado adequadamente, justamente por ser considerado em dado contexto historico,

como essencial a consecu¢do de seus fins. No mesmo sentido, Ana Claudia Finger afirma que
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“sendo a sua prestacdo um dever do Estado para atendimento de uma essencial necessidade da
comunidade, o servigo publico constitui um direito publico subjetivo do cidaddo, constituindo
instrumento de realizacdo efetiva dos direitos fundamentais sociais.” (FINGER, 2003, p. 61).
Assim, adotam-se como referenciais teoricos, doutrinadores que compreendem o
servico publico como atividade estatal de fundamental importancia para o oferecimento de
bens e servicos para sociedade, especialmente, para as classes e grupos sociais mais pobres e
vulnerabilizados, que o Estado presta sob um regime juridico de Direito Publico e, portanto,
em favor dos interesses definidos como publicos pelo ordenamento juridico brasileiro. Nesse
sentido, € a classica nog¢do de Celso Antonio Bandeira de Mello, consagrada na doutrina e
jurisprudéncia brasileira, para quem o servigo publico:
funda-se na ideia de que este deve ser compreendido como atividade de
oferecimento de utilidade ou comodidade material destinada a satisfacdo da
coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado
assume como pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faga
as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador de supremacia e

de restrigdes especiais —, instituido em favor dos interesses definido como publicos
no sistema normativo. (MELLO, 2009, p. 404).

Assim, o servico publico como atividade prestacional para atendimento de
necessidades sociais relevantes, sob regime juridico de Direito Publico, ndo deve servir
apenas para o interesse do usudrio individualmente, pois a garantia do acesso ao servigo
publico ¢ elemento capaz de distribuir riqueza e de gerar desenvolvimento social, mediante a
atuagdo necessaria e proporcional do poder publico (SCHIER, 2009, p. 24; NOVAIS, 1987,
p.196). Isso decorre da analise que deve ser feita do servigo publico com sua base
principioldgica constitucional, que nao esta dissociada dos objetivos e fundamentos da
Republica Federativa brasileira, na perspectiva de um projeto de Estado Democratico e

Social.
3.1 Nog¢iao de servico publico no Estado Social
A nogdo juridica de servigo publico tem sua origem na Franga e estd associado ao

ideario de constru¢ao do Estado nacional francés e a implementacdo de servigos publicos,

com fins de desenvolvimento nacional e integracdo social®. No inicio do século XX, Leon

39 Como sera apresentado logo a seguir, essa concepgdo esta influenciada pela sociologia positivista francés.
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Duguit e Gaston Jéze formaram a conhecida Escola do Servigo Publico®, que serviu ndo
apenas para alicer¢ar a no¢do e o regime juridico do servico publico, mas também para
sistematiza¢do do Direito Administrativo francés.

O julgamento do caso Blanco” pelo Conselho de Estado Francés, em 1873,
representou um paradigma para a construcao das bases juridicas do servigo publico. A questao
central desse julgamento foi o reconhecimento de um regime juridico distinto ao que era
atribuido as fungdes desempenhadas por sujeitos privados. E interessante destacar, conforme
Monica Spezia Justen (2003, p. 26), que o caso Blanco causou pouco impacto a época, por
quase trinta anos a decisdo passou quase despercebida, tanto pela jurisprudéncia como pela
teoria administrativista. A relacdo entre o consagrado acérddo e o servico publico como
categoria juridica fundamental do direito administrativo foi estabelecida apenas
posteriormente. A importancia do caso esta na alteragdo do critério fundamental do direito
administrativo francés da no¢ao de poder publico (puissanse public) para a de servigo publico
(JUSTEN, 2003, p. 24). Com base nessa nova nog¢ao, as atividades administrativas passaram a
se distinguir da atividade privada pela concretizagdo do poderio estatal, a “supremacia do
Estado, titular monopolista do uso da violéncia, gerava atua¢des qualitativamente distintas
daquelas dos particulares” (JUTEN FILHO, 2003, p. 23).

No fundo, Léon Duguit desenvolve sua concepgdo de servigo publico no esfor¢o de
encontrar uma justificativa para atuacdo do Estado no atendimento dos interesses da
coletividade (SCHIER, 2009, p. 16). Para Duguit, a ideia de servigos pubicos esta relacionada
com uma obriga¢do imposta ao governante, como um dever, uma fungdo (MEDAUAR, 2003,
p. 116). O fundador da Escola do Servigo Publico defendia, conforme Salomoni (1999, p.
149) que “el Estado estd obligado a satisfacer las necesidades de los particulares y solamente
después, el Estado estara legitimado para mandar [...] el Estado no tiene solamente el derecho
de mandar, sino que tiene también grandes deberes que cumplir”.

Léon Duguit constroi uma Teoria do Estado fundamentada no pensamento do

socidlogo francés Emile Durkheim, entendendo o servigo publico como elemento capaz de

40 Também conhecida como Escola de Bordeaux, Universidade a qual Leon Duguiut era professor.

41 O caso faz referéncia a menina Agnés Blanco que foi atropelada por um veiculo da Companhia Nacional de
Manufatura de Tabaco, de exploragdo do Estado Francés, em 1873, em Bordeaux. O pai da menina requereu
uma indenizagdo, alegando a responsabilidade civil do Estado, em face das atividades de seus agentes. O
Conselho de Estado Francés decidiu pela responsabilizagdo do Estado pela reparagdo dos danos causados a
menina atropelada.
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assegurar a interdependéncia social e, ao mesmo tempo, funcionar como critério de
legitimidade da atuag¢do do Estado** (SCHIER, 2009, p. 17). Para Duguit (2009, p. 42), toda
sociedade implica solidariedade e toda regra de conduta dos homens que vivem em sociedade
leva a cooperagao nessa solidariedade.

O Estado, sendo o titular do monopo6lio da forca, deve ser limitado, mas nao pelas
regras comuns, que regem os individuos que se encontram em igualdade de condi¢des, mas
por um direito especial, o Direito Administrativo (2009, p. 77-78). Para Bandeira de Mello
(1968, p. 145), Duguit substitui a nogdo de soberania pela ideia de servigo publico,
considerando como nogao unificadora do direito administrativo, determinante na aplicacao de
suas regras, assumindo a nog¢ao de poder publico (pouissance publique). Ou seja, a concepcao
desenvolvida pela Escola Francesa deslocou a no¢do fundamental de poder do direito
administrativo para o de dever. Interpretando o doutrinador francés, Martins (2011, p. 146)
ressalta que, para Léon Duguit, o Estado ndo existe para impor comportamentos, mas para
prestar servigos, o poder ¢ ancilar, s6 existindo na medida necessaria ao cumprimento do
dever de servir.

Nas palavras de Duguit, servi¢o publico

¢ toda atividade cujo cumprimento deve ser assegurado, regulado e controlado pelos
governantes, por ser indispensavel a realizagdo e ao desenvolvimento da
interdependéncia social e de tal natureza que ndo pode ser integralmente cumprido
sendo com a intervencao da autoridade governante. (DUGUIT, 2005, p. 64).

Duguit assume a ideia de solidariedade social como uma obrigagdo entre os membros
de uma sociedade, em realizar suas necessidades de ordem moral, intelectual e material®
(JUSTEN, 2003, p. 31). A concepgao de Duguit passou a ser motivo de criticas, posto que o
proprio Estado ¢ definido como um conjunto de servigos publicos, ao ponto da defini¢do, por
sua amplitude, perder utilidade. Gaston Jeze, discipulo de Duguit, buscou delimitar a noc¢ao de

servigo publico, afirmando que n3o deve ser definido apenas para atendimento de

42 Adriana Schier (2009) faz uma interessante comparagdo entre a fungdo que o servigo publico tem para
legitimag@o do Estado para Duguit e a categoria de soberania para o Estado na Alemanha, fundamental para
garantia da unificagdo politica. Para autora paranaense, “tomando como certo o fato de que a Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao estd acima de qualquer norma interna, para os franceses ¢ possivel admitir
que o Estado tinha, ja naquele contexto, deveres para com o cidaddo, ainda que deveres ligados a garantia da
propria interdependéncia social” (Schier, 2009, p. 16). Parece ser, segundo Schier, esta a ideia nuclear da
teoria de Léon Duguit.

43 Duguit fundamentando-se na Escola Sociologica Francesa e, assim, compreende o servigo publico como fato
social, devendo o legislador deduzir dos fatos objetivos quais as necessidades sociais, ndo sendo, portanto,
produto da criagdo subjetiva.
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necessidades sociais, mas também por reger-se por um procedimento de direito publico ou um
regime juridico especifico do servigo publico. Para Gaston Jéze (1949, p. 4), em um servigo
publico propriamente dito, verifica-se a existéncia de regras juridicas e teorias especiais, com
objetivo de facilitar o funcionamento regular e continuo deste servigo. Essa €, segundo o
autor, a forma mais rapida e completa de satisfazer as necessidades de interesse geral.

Assim, Jeze avangca em relacdo a delimitagdo do conceito de servico publico,
superando a concepg¢do essencialmente sociologica de Léon Duguit. Ainda que reconheca seu
elemento teleologico (atividades que devem atender as necessidades coletivas), este autor
afirma que somente sdo servigos publicos aqueles que estejam sob um regime juridico
especifico por forca de lei (JEZE, 1949, P.5). Portanto, sdo se trata de um fato social deduzido
pelo legislador, na acep¢ao do positivismo de Duguit, mas as atividades serdo definidas como
servigos publicos se estiverem submetidas a um regime juridico especifico.

Segundo Bandeira de Mello (1968, p. 151), enquanto Duguit conceitua servigos
publicos em termos sociologicos e ndo distingue as regras de direito administrativo com o
servico publico administrativo, Jéze desenvolve uma perspectiva rigorosamente juridica,
conceituando servigo publico como um procedimento que se traz em um regime peculiar.
Assim, para o discipulo de Duguit, o servigo publico quer dizer que os agentes t€m a
possibilidade de utilizar procedimentos do direito publico, ou seja, um regime juridico
especial, que se caracteriza pela subordinagdo dos interesses privados aos interesses gerais.

Essa nocdo de servigo publico da Escola Francesa sofre diversas criticas,
especialmente a partir da década de 1920 (MEDAUAR, 2003, p. 117), por questdes que
envolviam elementos econdmicos, como a execucdo de servigos publicos sob regime de
direito privado e a Administragdo Publica exercendo atividades de explora¢do econdmica™.
Martins (2011) compreende que a Escola do Servigo Publico foi superada pelas mudangas nas
funcgdes estatais, posto que o direito administrativo contemporaneo nao pode ser explicado
apenas a partir da nogao de servico publico. Apesar disso, afirma o autor que nao foi superada
a “inversdo ideologica proposta por Duguit e nem o modelo de Estado dela decorrente. O
Estado ndo ¢ mais apenas um instrumento de limitagdo da esfera dos particulares, ¢ um

prestador de servicos, um fornecedor de utilidades” (MARTINS, 2011, p. 147-148).

44 Medauar (2003, p. 117) afirma que essas discussdes levaram, entdo, “a chamada crise da nogdo de servigo
publico, nome dado a obra de Jean-Louis Corail, publicada na década de 50 do século XX”.
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Apesar da consagragdo da ideia de servigo publico desenvolvida pela Escola Francesa,
outros paises desenvolveram suas concepgdes sobre essa atividade, sempre conotando a
ampliacdo das func¢des prestacionais do Estado. Para Baquer (2003, p. 47), a nogdo de servigo
publico aparece como uma forma de atuacdo qualificada da Administragdo Publica,
“caracterizada por un claro tono prestacional, desde una oferta que quiere garantizar la
generalidad em el disfrute, con la consiguiente busqueda de opciones de igualdad”. O jurista
espanhol destaca o marco inaugural do constitucionalismo social com a Constituicdo
Mexicana de 1917, com um novo paradigma de Administragdo Publica. Esse texto
constitucional apresenta forte carater prestacional do Estado®. Também ¢ evidente na Carta
Mexicana, a subordinagdo do servigo publico aos interesses econdmicos nacionais, quando
prevé, por exemplo, no art. 44, a possibilidade de sua nacionalizagdo em casos em que a
necessidade social exija. Portanto, se percebe que os servigos publicos na constitui¢do
mexicana estavam relacionados aos interesses gerais, seja na forma de instrumento efetivagao
de direitos sociais, seja nas atividades econdmica de interesses nacionais.

Outro marco do constitucionalismo social, a Constitui¢do Alema de 1919, traz uma

1*. Em consequéncia do compromisso

ideia de servigos publicos atrelada ao de Estado socia
conciliatorio entre as classes sociais, expresso na Constituicdo de Weimar, traz-se uma
profunda preocupagdo com demandas sociais, determinando provisdes por parte dos Poderes
Publicos, sendo destacado o papel da Administragdo Publica (BAQUER, 2003, p. 55). A
questdo central no debate da Constitui¢do de Weimar ¢ a colaboracdo entre as classes sociais,
buscando manter uma estrutura politica pluralista no Estado alemao (BERCOVICI, 2008).

A constitui¢do alema de 1919 da grande atengdo a questdes de infraestrutura, como a
constru¢do de linhas férreas e sistemas de comunicagdo, tendo em vista a integracdo do
territorio € o desenvolvimento econdmico. Da mesma forma, sdo relevantes os servigos como

educagdo e saude publica. Semelhante a constitui¢do mexicana de 1917, a constituicdo alema

incorpora os servigos publicos nos compromissos do Estado. Além disso, subordina estes

45 Baquer (2003, p. 51-52) afirma que a ideia de servico publico aparece no texto constitucional mexicano
dando especial relevancia a educagdo, sendo caracterizada por ser de exercicio obrigatorio e como servigo
gratuito fornecido pelo Estado. Essa concepgao estaria relacionada ao momento politico mexicano, quando a
educagao era reconhecida como meio de fortalecimento de valores civicos.

46 Segundo Baquer (2003, p. 55), destaca a atencdao que a Constituicdo de Weimar da a rede de transporte
ferroviario para integragdo do territorio alemdo, como exemplo do carater historico da noc¢do dos servigos
publicos, de acordo com cada realidade social.
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servicos aos interesses econdmicos e sociais. Os servigos publicos sdo concebidos, assim,
como fatores fundamentais para o desenvolvimento nacional.

Portanto, a no¢do de servigo publico, na forma como ¢ compreendido modernamente,
surge do atendimento das demandas e necessidade sociais e do desenvolvimento econdomico
nacional, no contexto de ampliagdo das fun¢des do Estado. Em sua origem, o servico publico
se traduz nas atividades prestacionais do Estado, que ndo estavam submetidas ao mercado ou
na possibilidade de geracdo de lucro, mas que eram fundamentais para o desenvolvimento
econdmico e social, como servigos de saneamento basico e iluminacdo publicos (NOVAIS,
1987, p. 191). Além disso, reconhecia-se a necessidade do Estado prestar servicos como saude
e educagdo, especialmente para as populacdes empobrecidas. Muitas dessas atividades,
consideradas assistenciais ou caritativas, antes eram relegadas a Igreja ou associacdes civis,
paulatinamente, o Estado passa a assumi-las (ARAGAO, 2007, p. 31). Segundo Ortiz (1999,
p. 482), até meados do século XIX, o que hoje ¢ denominado servigos publicos sociais, como
educacdo, satde e assisténcia social, eram atividades assumidas pela sociedade, ainda que
reguladas pelo Estado. Quando, segundo o autor espanhol, por consequéncia do
individualismo liberal se produz uma forte desagregagdo social, impde-se ao Estado a
necessidade de assumir muitas agdes anteriormente prestadas por particulares, declarando-as
COmo Seus Proprios servicos.

O servigo publico, portanto, passa a incidir nas esferas sociais e econdmicas onde o
mercado ndo teria condig¢des, ou interesse de atuar. Ainda, em atividades necessarias para o
desenvolvimento econdmico e social dos paises, mas as quais agentes particulares ndo tinham
condi¢des de investimento, como a construcdo de estradas, ferrovias, sistema portudrio,
infraestrutura urbana, barragens dentre outras.

Carnoy (2005, p. 10) afirma que ha uma ligacdo intima entre desenvolvimento e
Estado. No século XIX, o papel do Estado nas sociedades capitalistas era relativamente
limitado. Por um lado, as concepgdes liberais surgiam como critica ao Estado mercantilista
pré-revolucao industrial. Por outro, até a década de 1930, o principal elemento econdmico das
sociedades capitalistas era a produgdo privada. Porém, na atualidade, esse quadro passou por
mudancas e “os pontos de vista tradicionais do século XIX (e do periodo precedente) sao
anacronicos, embora continuem a dominar o modo de pensar sobre o que € e como deveria ser

o setor publico” (CARNOY, 2005, p. 10).
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Ja Gabardo (2003, p. 119) destaca que, mesmo sob o regime liberal, o Estado tem
posturas interventivas, embora seja no século XX “que o intervencionismo cresceu de forma
radical, tendo em vista a necessidade de correcdo das imperfei¢cdes do liberalismo™. Grau
(1998, p. 15) afirma que a atuacdo do Estado pode ser vista como instrumento da propria
atividade autocorretora do capitalismo, que enfrenta problemas insoliveis sob um regime de
liberdade completa, como a supressdo da concorréncia devido a extrema concentragdo nos
mercados, as graves crises ciclicas econdmicas, o aprofundamento da crise entre capital e
trabalho e a instabilidade da igualdade sob uma perspectiva meramente formal. Para Mascaro
(2013, p. 17), o Estado ¢ uma manifestacdo especifica da sociedade capitalista, entendido
contemporaneamente como uma ‘“‘condensa¢do do dominio politico [...] nos contornos do
fendmeno estatal”.

Contudo, pode-se afirmar que as revolugdes liberais burguesas foram fundamentais
para positivagdo de direitos e garantias individuais. No entanto, as contradi¢des do
desenvolvimento econdmico, especialmente apds a Revolucdo Industrial e a ascensdo de lutas
populares e revoluciondrias, implicaram em novos direitos. As camadas populares passaram a
reivindicar demandas como moradia, prote¢do aos trabalhadores, previdéncia social, educagao
e saude. Assim, diversas mudangas sociais, econOmicas e juridicas conformaram novas
funcdes para o Estado, como o reconhecimento de demandas sociais, na forma de direitos e
servigos publicos.

Nesse sentido, analisando as experiéncias de politicas sociais*’, Pereira (2013), afirma
que o surgimento dos direitos sociais ocorreu, no século XX, por meio da existéncia de um
Estado social forte e atuante. “Eles [direitos sociais] ndo se reduzem a um mero sistema
institucional de garantias de prevencdo e de assisténcia, [...] mas devem legitimar e dar
cobertura legal as politicas sociais universais mediante as quais eles se materializam”
(PEREIRA, 2013, p. 56). Em sentido semelhante, Kerstenetzky (2012, p. 61) define o Estado
social “como um conjunto histérico e institucionalmente moldado de intervengdes publicas

visando a promog¢do do bem-estar e envolvendo redistribuicdo”. Os servigos publicos, e as

47 Ha uma vasta produgdo de autoras(es) do Servigo Social que discutem, a partir da analise das politicas
sociais, a formagao dos Direitos Sociais e do Estado Social, como BEHRING, Elaine Rossetti. Brasil em
contra-reforma: desconstru¢do do Estado e perda de direito. 2* ed. Sdo Paulo: Cortez, 2008; PEREIRA-
PEREIRA, Amazoneida Potyara. Politica social do segundo pds-guerra: ascensdo e declinio. Revista Servigo
Social & Satide. UNICAMP Campinas, v. IX, n. 10, Dez. 2010; SIMOES, Carlos. Curso de direito do
Servigo Social. 7* ed. Sdo Paulo: Cortez, 2014, dentre varios.
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politicas publicas no geral, na perspectiva de Bucci (1996, p. 135) tem por fundamento “o
proprio conceito de desenvolvimento, processo de elevagao constante e harmonica do nivel de
vida e da qualidade de vida de toda uma populagdo”.

A partir dos autores acima citados, fica clara que a origem da nogao de servigo publico
tem profunda relacdo com a ampliacdo do carater interventivo e prestacional do Estado.
Portanto, pode-se afirmar que a construcdo historica da nocdo de servico publico esta
relacionada ao atendimento de necessidades sociais e também a vinculagdo aos processos de
desenvolvimento social e economico dos Estados. Tanto que o ambiente mais favoravel aos
servicos publicos deu-se no contexto das transformagdes sociais, econdmicas ¢ juridicas que
ampliaram as fung¢des de intervencado estatal, especialmente a partir dos anos 1930. A ideia de
Estado Social, aprofundada neste periodo, passou a ter como uma das principais
caracteristicas a expansao dos servi¢os publicos como meio de efetivacdo de direitos sociais.
Nesse sentido, Justen Filho (2003, p. 23) chega a afirmar que “o estado de Bem-estar Social ¢
o Estado do Servigo Publico. O servigo publico ¢ a tradugao juridica do compromisso politico
da intervenc¢ao estatal para satisfazer as necessidades coletivas”.

No entanto, ao longo do século XX, o conceito de servigos publicos passou a sofrer
diversas criticas. Por um lado, pela propria ampliagdo das competéncias e funcdes estatais,
que extrapolavam os limites dos servigos publicos. Por outro, por parte dos criticos do Estado
social, que buscavam recuperar ou reformular as concep¢des do liberalismo politico e
econdmico, propondo um retorno ao “Estado minimo” como a concepc¢do das public
utilities”, de tradigdo juridica anglo-saxi que, sobre outras bases tedricas, negam 0s servigos
publicos como entendidos pela Escola Francesa.

As ideais neoliberais, especialmente a partir da década de 1970, influenciaram
profundamente a concepgdo e regulamentacdo dos servicos publicos. As experiéncias bem
sucedidas de Estado Social ndo foram imunes as criticas e tentativas de supressao. Conforme
Bercovici (2008), apesar dos avangos das politicas sociais apos a Segunda Guerra Mundial e a
“Era de Ouro” das politicas keynesianas, essas experiéncias se mostraram uma exce¢ao na

historica do capitalismo. Ainda para o autor, as constituicdes sociais sofrem, desde o inicio,

48 A nocdo do public utilities advém da tradi¢do do common law e nada coincide com a categoria de servigos
publicos do direito administrativo de raiz francesa (MARTINS, 2011). Pode-se defini-las como “atividades
com vocacdo publica” ou “disponiveis ao publico”, ndo necessariamente executadas pelo Estado ou por
delegag@o. Seriam, nos termo de Martins (2011, p. 151), “atividades privadas sujeitas a regulagdo especial”.
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varios obstaculos para sua concretizagdo, sendo apenas parcialmente cumpridas. O nucleo das
constituigdes sociais, na pratica, ¢ suspenso. Isso se evidencia com a crise econdmica da
década de 1970, com uma “contra-revolugdo neoliberal conservadora que ndo se limita mais a
suspender ou bloquear as clausulas sociais das constituicdes, mas busca a sua extirpagdo
formal do texto constitucional” (BERCOVICI, 2008, p. 321). E importante destacar que o
neoliberalismo inicialmente teve por objeto a Inglaterra e os Estados Unidos da América,
paises onde a concepg¢do de servico publico francesa ndo teve repercussdo. Seus defensores
propuseram, conforme Martins (2011, p. 157) “a liberacdo das atividades privadas sob regime
especial, ou seja, das public utilities.*”

O objetivo das propostas do neoliberalismo, portanto, ¢ a redu¢do do Estado ao
minimo. Porém, como aduz Avelds Nunes, essas mesmas politicas ndo escondem a
necessidade do Estado ser suficientemente forte para garantir a realiza¢do de privatizagao dos
servicos publicos, desregulacdo da legislagdo trabalhista e destruicdo do estado-providéncia
(NUNES, 2011, p. 127). Essa l6gica de redugdao do Estado aponta, para o jurista portugués,
para a extincdo do Estado-Nag¢ao, da politica econdmica e da democracia, negando o objetivo
das constituigdes modernas de redugdo das desigualdades sociais. Para Nunes (2011, p. 129),
“as politicas que buscam realizar a justica social distributiva sdo sempre encaradas como um
atentado contra a liberdade individual.” Portanto, tem-se o retrocesso a tese liberal de que o
mercado € capaz, por si sO, de promover liberdade, eficiéncia econémica e equidade social. O
avanco de politicas neoliberais, além de destruirem as politicas sociais, ¢ contrario a cultura
democratica do Estado Social e ao sistema de seguridade publica, pregando o retorno ao
individualismo econdmico e social. Os neoliberais voltam-se contra a cultura democratica e
igualitaria da politica e do direito moderno, caracterizada ndo apenas pela afirmacgdo da
igualdade formal civil e politica, mas pela redu¢dao de desigualdades no plano econémico e
social. O objetivo que esta na base dos sistemas publicos de seguridade social, de libertar a
sociedade e seus membros das necessidades e riscos sociais, ¢ transferido para os individuos

(NUNES, 2011, p. 131).

49 Afirma ainda Ricardo Marcondes Martins que o chamado “novo servigo publico” nada tem de novo. Os
servigos publicos foram transformados em servigos publicos virtuais ou improprios, semelhantes as public
utilities, que, para o autor, ndo passam de atividades privadas sob regime especial” (MARTINS, 2011, p.
180-181).
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O Estado passa, entdo, a ser um mero regulador, que deve manter o equilibrio do
mercado, ndo prestando servigos que visem o atendimento de necessidades sociais. A teoria
do Estado Regulador teve forte repercussdo no ambito da Unido Europeia. Isso ocorreu,
segundo Martins (2011), pelo fato de as constituicdes dos Estados-membros ndo incorporem
de forma explicita o conceito de servigos publicos e pelo grande apoio dos cidaddos europeus
ao projeto de “integragdo regional” Unido Europeia. Segundo Aragdo (2007, p. 105), as
public utilities sdo atividades de particulares, sobre as quais o Estado, externamente, impde
normas de regulagdo, limitando o mercado, estabelecendo padrdes para a competicao entre os
sujeitos privados e fixando requisitos minimos de qualidade e preco dos servicos para
usuarios.

Essas mudancas s3o acompanhadas de processos de resisténcia e mobilizagdo social.
Na Franga, por exemplo, procura-se evidenciar a situacdo vulnerdvel do cidaddo diante da
liberalizagdo do mercado, posto que privatizacdo dos servicos publicos poderia deixar os
usudrios sem a garantia de acesso a esses bens considerados de interesse publico. Segundo
Monica Spezia Justen (2003, p. 189-191) a mobilizacdo popular francesa visa a assegurar a
defesa e a continuidade de regimes juridicos atrelados a nog¢ao de servigo publico.

No Brasil, o servigo publico na perspectiva de um projeto de Estado Social advém
apenas com a Constitui¢do de 1988, mas logo no inicio da década de 1990, enfrenta criticas e
tentativas de desconfigurar o projeto constituinte. Nao se pretende realizar um historico da
formagdo do servico publico no Brasil, mas cabe citar, em concordancia com Célia
Kerstenetzky (2012, p. 181), a existéncia de trés periodos de ampliagao do Estado Social no
Brasil. O primeiro (1930-1964), que denomina de bem-estar corporativo, com a
implementagdo das legislagdes trabalhistas e previdenciarias; o segundo (1964-1984)%,
denominado de universalismo basico, quando se estendeu, de modo diferenciado, a cobertura
previdencidria para grupos sociais vulnerabilizados e se criou um sistema de saude

combinando setor privado e publico; e, por fim, o periodo pds-1988, com a institucionalizagdo

50 Durante a Ditadura Militar (1964-1984), houve uma crescente estatizagdo no pais, mas em um processo de
descentralizacdo administrativa, com a proliferacio de entidade da administragdo publica indireta,
especialmente empresas publicas e sociedade de economia mista (SOUTO, 2003, p. 61). Adriana Schier
(2009, p. 26) afirma que durante o regime militar no Brasil a estatizacdo dos servigos publicos ndo implicou
necessariamente na garantia do interesse publico. Contratagdes diretas, sem concurso publico, aquisi¢do de
bens e servigos sem licitagdo, empréstimos internacionais sem aprovagdo do Sentado Federal foram
situagdes comuns dessas entidades. A critica a isso corroborou para o movimento de democratizagdo da
Administragdo Publica, tendo como apice a Constitui¢ao Federal de 1988.
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da assisténcia social, a fixacdo de um minimo social, a extensdo da cobertura previdenciaria
ndo contributiva, a criagio do Sistema Unico de Saude e a politica de valorizagdo do salario-
minimo, prenunciando, com limita¢gdes, um universalismo estendido’'.

A Constituigdo Federal de 1988 adota o projeto de um Estado Social ¢ Democratico de
Direito, que ¢ explicitado desde seu art. 1°, ao afirma que a Republica Federativa do Brasil
constitui-se em Estado Democratico de Direito, tendo por fundamentos a soberania, a
cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e
o pluralismo politico. Porém, com o advento das politicas neoliberais, ja na década de 1990,
uma série de reformas constitucionais tenta desconfigurar o projeto constituinte originario™.

Segundo Nohara (2018, p. 140), a influéncia das concepgdes neoliberais no Brasil
produziu uma séria de reformas constitucionais que teve sua expressdo mais evidente no
Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, sendo tal orientacdo também refletida no
Programa Nacional de Desestatizagdao (Lei n° 9.494/97). Nos anos 1990, o contexto histérico
de crise econdmica e de consequente ajuste fiscal, segundo a autora, foi utilizado como
justificativa para a tentativa de redefinicdo do papel do Estado por meio da Reforma
Administrativa.

Hé uma incompatibilidade entre as reformas constitucionais, baseadas na perspectiva
neoliberal, e o projeto constituinte de 1988. Além de tentar descaracterizar o conceito de
servigo publico, essas reformas vao de encontro aos objetivos da Republica (art. 3°, da CF),
como garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais e promover o bem de todos. Para Martins (2011, p. 185), o
projeto neoliberal ndo contou com apoio popular no Brasil, apesar disso, tentou-se, a partir da

década de 1990, copiar o modelo do Estado Regulador.

51 A analise da autora contempla o periodo até o primeiro governo Lula (PT). Seguindo seu raciocinio, o ciclo
de universalismo estendido ¢ interrompido com o golpe que depds a presidenta Dilma Rousseff (PT), em
2016, quando se inicia uma restauragdo liberal ultraconservadora. Sobre o tema ver BOITO JR., Armando,
Reforma e crise politica no Brasil: os conflitos de classe nos governos do PT. Campinas, SP: Editora da
Unicamp / Editora Unesp, 2018.

52 Adriana Schier (2009, p. 92) informa que “a partir dai, em meados da década de 1990, foi possivel
identificar uma ruptura no pensamento publicista nacional. De um lado, aqueles que permaneceram
defendendo a necessidade de se implantar, na esfera administrativa, o modelo trazido originariamente pela
CF/88, voltado aos moldes burocraticos, mas permeado por mecanismos de participa¢do popular e, de outro,
os que, adeptos da Reforma Administrativa, pretendiam a adog@o irrestrita de institutos que traduzissem a
nova mentalidade gerencial. No meio destes mais radicais, era possivel identificar, ainda, um extenso
numero de autores que pautaram suas obras na releitura dos antigos institutos do Direito Administrativo,
procurando uma unidade nas normas constitucionais, mesmo diante da convivéncia de instrumentos de
gestdo informados por modelos diferentes, burocratico e gerencial”.
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Diversos autores buscaram desenvolver uma interpretacdo da realidade latino-
americana e brasileira que justificassem a implementacdo de reformas administrativas de
carater neoliberal. Para Bresser Pereira™, haveria uma crise do modelo de Estado Social, por
1$s0, seriam necessarios novos mecanismos de gestao administrativa. O autor, defende que as
principais causas da crise sdo o excesso de demandas sociais admitidas pelo poder publico e a
sua impossibilidade de atendé-las, a pesada carga tributdria incidente sobre os empresarios
nacionais e o acimulo de poder no Executivo (PEREIRA, 1996, p. 34).

Em 1990, o entdo presidente Fernando Collor de Melo cria, por Medida Provisoria n°
155, posteriormente convertida na lei n° 8.031/1990*, o Programa Nacional de Desestatizagio
que buscava reordenar a posi¢do do Estado na economia transferindo para o setor privado,
atividades que, segundo a proposta, estaria indevidamente exploradas pelo setor publico. O
programa propunha reduzir a divida publica, com o objetivo de saneamento das financgas
publica, e retomar os investimentos das empresas, ampliando a competitividade no setor
empresarial. Dando continuidade a reforma neoliberal da Administragdo Publica, ¢ editado
1995%, 0 Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado com objetivo de construir as bases
de uma Administragdo Gerencial, pautada pelo principio da eficiéncia, pela otimizacao de
recursos, pela concessao de maior autonomia ao administrador publico e pela orientacdo da
acdo do Estado para o cidadao-usuario ou cidadio-cliente (PEREIRA, 1996, p. 34).

Em uma analogia sobre o processo de expansdo das politicas neoliberais no Brasil,
com os exemplos de outros paises, constata-se que, apesar de ndo acontecer de forma idéntica,
tem em comum a precarizacao dos servigos publicos. Motta (2003, p. 3) relata que as politicas
neoliberais nos paises periféricos ndo buscam a melhoria na qualidade dos servigos publicos,

pois as privatizac¢des sdo “método utilizado pelos governos para fazer frente as exigéncias de

53 O autor também foi Ministro da Administracdo Federal ¢ Reforma do Estado no primeiro mandato do
presidente Fernando Henrique Cardoso, quando esteve a frente da elaboragdo do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado.

54 Lei n® 9.031/1990: Art. 1° E instituido o Programa Nacional de Desestatizagdo, com os seguintes objetivos
fundamentais: I - reordenar a posi¢do estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada
atividades indevidamente exploradas pelo setor publico; II - contribuir para a reducdo da divida publica,
concorrendo para o saneamento das financas do setor publico; I1I - permitir a retomada de investimentos nas
empresas e atividades que vierem a ser transferidas a iniciativa privada; IV - contribuir para modernizagao
do parque industrial do Pais, ampliando sua competitividade e refor¢cando a capacidade empresarial nos
diversos setores da economia; V - permitir que a administragdo publica concentre seus esfor¢os nas
atividades em que a presenca do Estado seja fundamental para a consecugdo das prioridades nacionais; VI -
contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através do acréscimo da oferta de valores
mobiliarios e da democratizagdo da propriedade do capital das empresas que integrarem o Programa.

55 Segundo governo Fernando Henrique Cardoso (1994-2001).
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seus credores internacionais no (re) financiamento dos programas de estabilizacdo econdmica
dos anos de 1990.” Além disso, a politica neoliberal “serve, também, ao criar desemprego em
massa, para debilitar os movimentos sociais adversarios do capitalismo” (MOTTA, 2003, p.
3).

A partir da revisdo bibliografica proposta na pesquisa, compreende-se que a nocao de
servigo publico, em sua génese e na forma como foi incorporada pelo projeto constituinte
brasileiro, ndo esta relacionada apenas a distribuicdo de renda ou mitigacao de desigualdade
sociais. Além desses fatores, que em si sdo relevantes, o servigo publico esta articulado com
os fundamentos e objetivos da Republica brasileira, tais como a soberania nacional, a
realizacdo da cidadania, a constru¢cdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do
desenvolvimento nacional, a erradicagdo da pobreza e da marginalizacdo, a reducdo das
desigualdades regionais e sociais ¢ a promo¢dao do bem de todos, indiscriminadamente,
conforme o art. 1° da Constitui¢ao Federal. Busca-se, em sintese, a garantia aos cidadaos de
“niveis de bem-estar mais elevados” (REZENDE; TAFNER, 2005, p. 87).

Portanto, conclui-se que as politicas neoliberais intentam trazer profundas alteracdes
no regime juridico do servigo publico. As alteragdes na Constituicdo Federal de 1988 ¢ em
normas infraconstitucionais, distanciam-se do projeto constituinte originario e, por
consequéncia, dos fundamentos que embasaram o instituto do servigo publico. Tenta-se
desconfigurar o servigo publico para tornd-lo uma atividade econdmica em sentido estrito,
relegada ao mercado e submetida ao regime juridico de direito privado. Portanto, ¢
fundamental reafirmar o projeto constituinte de servigco publico, bem como os fundamentos da
Constituicdo de 1988, compreendido, como bem sintetizado por Souza Neto (2003, p. 105)

como um projeto econdmica e socialmente igualitario.

3.2 Acesso ao servi¢co publico como instrumento de efetivacio de direitos fundamentais

Na secdo anterior, tratou-se da nocdo juridica de servico publico, no contexto do
Estado Social. Além disso, foi apresentado um panorama das criticas, na perspectiva
neoliberal, a essas atividades. Agora, discute-se o servico publico no Brasil, seu marco na
Constituicdo Federal de 1988, regime juridico, principios e sua instrumentalidade para

efetivacdo dos direitos fundamentais. Como sera aprofundado, as caracteristicas do servigo
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publico conforme o ordenamento juridico brasileiro sao fundamentais para analise proposta
pela pesquisa.

Na Constitui¢cdo da Republica Federativa do Brasil ndo ha uma defini¢ao explicita de
servigo publico, como ¢ comum em outras constituigdes, mas ha diversas mencdes da
expressao ao longo do texto constitucional. O fundamento constitucional do servigo publico
encontra-se no art. 175 da Carta Federal, estabelecendo que “incumbe ao Poder Publico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de
licitagdo, a prestacdo de servigos publicos”. No paragrafo Unico, inciso IV desse artigo, ¢é
determinado que “a lei dispora sobre [...] a obrigacdo de manter servico adequado”. Portanto,
o Estado tem o dever de garantir que os servigos publicos serdo oferecidos a populagao,
mediante prestacao direta ou por pessoas juridicas de direito privado, por meio do instituto da
concessdo ou permissdo. Além disso, ndo se trata de qualquer servigo, mas este deve ser
prestado de forma adequada, conforme principios e parametros previstos no ordenamento
juridico.

A Constituigdo brasileira aponta dois critérios em que ¢ utilizada a expressdo servigo
publico, um critério subjetivo ou organico e um objetivo. Segundo Bandeira de Mello (2009,
p. 151), no sentido subjetivo o servigo publico € concebido como um organismo publico, ou
seja, uma parte do aparelho estatal. Assim, o servigo publico ¢ um complexo de 6rgaos,
agentes e meios do Poder Publico. No sentido objetivo, ¢ entendido como fungdo,
desempenhada pela administragdo publica. A Constituicdo, em seu art. 21, entre os incisos X e
XII, determina que compete a Unido manter o servico postal e o correio aéreo nacional;
explorar, direta ou indiretamente, os servigos de telecomunicacdes e os servigos de
radiodifusdo sonora de sons e imagens; os servigos e instalagcdes de energia elétrica e o
aproveitamento energético dos cursos de agua; a navegacdo aérea, aeroespacial e a
infraestrutura portuaria; os servigos de transporte ferrovidrio e aquaviario entre portos
brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério; os
servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros; os portos
maritimos, fluviais e lacustres.

Quanto aos estados federados, a competéncia para a prestacao de servigos publicos €,
em regra, remanescente, como se depreende do disposto no art. 25, § 1°, da Constitui¢do. O

§2°, do mesmo artigo, expressamente determina aos estados explorar, diretamente ou
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mediante concessao, os servigos de gas canalizado. Aos Municipios, compete a prestagao de
servigos de interesse local, conforme previsto no art. 30, do texto constitucional, destacando-
se a organizacdo e prestagdo, direta ou por concessao ou permissdo, o servico de transporte
coletivo, considerado pela propria Constituicdo como de carater essencial; a manutengdo, com
a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do estado, programas de educagdo infantil e de
ensino fundamental; a prestacdo, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do estado,
servigcos de atendimento a satide da populacdo; e a promog¢do da protecdo do patrimdnio
historico-cultural local. A Constituigdo estabeleceu ainda, nos art. 194, 198 e 211, um catalogo
de competéncias comuns aos entes federativos, entre eles os servicos de assisténcia social,
saude, e ensino.

Ainda quanto ao elenco dos servigos publicos previstos normativamente, a lei n°
9.074/1995, no art. 1°, estabelece como de competéncia da Unido as vias federais, a
exploracdo de obras ou servigos federais de barragens, contencgdes, eclusas, diques e
irrigagoes, estagdes aduaneiras e outros terminais alfandegados de uso publico, ndo instalados
em area de porto ou aeroporto e servigos postais. A lei n® 8.987/1995, conhecida como Lei das
Concessoes, que regulamenta o art. 175 da Constituicdo Federal, traz importantes elementos
para definicdo e caracterizacao do servigo publico adequado, em especialmente um conjunto
de principios especificos para essa atividade estatal.

Recentemente, a lei n® 13.460/2017, conhecida como Cdédigo de Defesa dos Usudrios
do Servigo Publico, estabeleceu, em seu art. 2° II, a defini¢do de servigo publico como
atividade administrativa ou de prestacdo direta ou indireta de bens ou servigos a populacao,
exercida por 6rgdo ou entidade da administragdo publica.

Daniel Hachem (2009, p. 134) defende que a principal caracterizagdo constitucional
desse instituto ¢ a determinagdo do art. 175, paragrafo unico, IV, que qualifica o servigo
publico como adequado. Além disso, para o autor, a legislagdo ordinaria d4 mais concretude a
no¢do constitucional, quando determina, no art. 6°, §1°, da lei n® 8.987/1995, pardmetros
minimos para qualificacdo do servigo publico adequado como aquele que “satisfaz as
condi¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas”. Cabe ressaltar que o atendimento a esses

principios ¢ condicdo necessaria para que se considere o servico prestado pelo Estado, ou
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quem lhe faga as vezes, como adequado, porém, nao suficiente. Trata-se de um elenco
exemplificativo, mesmo que sua observancia seja indispensavel (HACHEM, 2009, 135).

Conforme o ordenamento juridico brasileiro, entende-se que os servigos atribuidos aos
entes federativos (Unido, Estados e municipios) sdo servigos de titularidade exclusiva do
poder publico, apenas podendo ser prestados por particulares na forma de concessdo,
permissao ou autorizacdo. As excecdes sdo as previstas na Constituicdo Federal, como saude e
educacdo, em que se permitiu a exploragdo por particulares, no regime juridico de direito
privado, nos moldes de qualquer atividade econdmica. Bandeira de Mello (2009, p. 670) nao
admite que os servigos publicos, por tratarem-se de atividades materiais que o Estado assume
como proprias, fiquem simplesmente relegadas a livre iniciativa. Para o autor, essas atividades
ndo pertencem a esfera da livre iniciativa, com excecdo das expressamente referidas na
Constitui¢ao, ndo pertencem ao campo de exploracdo de atividade econdmica.

Entdo, tem-se, de forma pacifica, que a atribuicdo de competéncias vincula a
exclusividade na titularidade do servico (MEDAUAR, 2007, P. 332). Assim, Celso Antonio
Bandeira de Mello propde uma tipologia dos servigos publicos baseada no critério da
exclusividade de sua titularidade. O doutrinador divide os servigos publicos em servigos
privativos, onde ha um monopdlio de titularidade pelo Estado, fazendo referéncia ao art. 21,
XI e XII, “bem como quaisquer outros cujo exercicio suponha necessariamente a pratica de
atos de império”; e servigos publicos ndo privativos, aqueles que o Estado deve desempenhar,
sob regime de Direito Publico, mas permitida sua prestagdo a livre iniciativa do ramo de
atividades em que se inserem, que sdao os servigos de satde, educacao, assisténcia social e
previdéncia social (BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 681).

Com essa tipologia, o jurista paulista classifica quatro espécies de servigo publico: a)
servicos de prestagdo obrigatoria e exclusiva do Estado (servigo postal e correio aéreo
nacional); b) servicos que o Estado tem obrigacdo de prestar e obrigacdo de conceder
(radiodifusdo sonora e de sons e imagens); c) servigos que o Estado tem obrigagao de prestar,
mas sem exclusividade (educagdo, saude, previdéncia social, assisténcia social e radiodifusao
sonora ¢ de sons e imagens) e d) servigos que o Estado ndo ¢é obrigado a prestar, mas, ndo os
prestando, terd de promover-lhes a prestacao, mediante concessao ou permissao.

O servigo publico adequado, para além da previsdo constitucional (art. 175, paragrafo

unico, IV) estd submetido ao conjunto de principios, prerrogativas e sujeicdes que
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caracterizam o regime da Administragdo Publica, consubstanciado no art. 37, que traz como
principios a legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e, com a Emenda
Constitucional n® 19/1998, a eficiéncia. Além destes, decorrem diretamente do principio da
legalidade, os principios da finalidade, razoabilidade e proporcionalidade. Outros principios
que podem ser citados, como o do devido processo legal administrativo e os principios
implicitos como a boa-fé e a seguranca juridica (BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 325). Por
fim, em concordancia com Schier (2002, p. 58) o da participagdo popular na Administracao
Publica, com fundamento no art. 37, §3°°°, da Carta de 1988. Segundo Hachem (2009, p. 135),
o regime juridico do servigo publico adequado ¢ composto por um nucleo principiologico, de
base constitucional, comum a qualidade atividade administrativa, mas também por um
conjunto de principios especificos, que fundamental essa atividade administrativa.

O principio da generalidade, ou da universalidade, implica que o servigo publico deve
ser prestado a todos os cidadaos. Porém, para sua efetivacao concreta ¢ necessario que a oferta
de servicos, quando fornecida mediante tarifa, seja oferecida a um precgo acessivel, sob pena
de inviabilizar o acesso as populagdes de baixa renda. Assim, o principio da generalidade esta
intimamente relacionado ao principio da modicidade das tarifas. Significa que o prego pela
oferta do servico publico deve observar as condi¢des econdmicas dos cidadaos-usuarios.
Além da universalidade e sua vinculagdo com o estabelecimento de tarifas que viabilizam
economicamente seu acesso, o servigo publico ndo pode sofrer interrupgdes ou instabilidades.
Deste modo, o principio da continuidade é consequéncia da compreensdo que a prestacdo do
servico publico ¢ um dever inafastavel do Estado. Portanto, o fornecimento do servigo deve
ser permanente, dando seguranga ao cidaddo sobre seu acesso e frui¢do. Esses trés principios
— generalidade, modicidade das tarifas e continuidade — sdo, para Schier (2009, p. 48), o
nucleo essencial de normatizagao dos servigos publicos, no sentido de efetivaciao dos direitos
fundamentais por meio dessas atividades.

Dando continuidade a andlise dos principios que fundamentam o servigo publico, o

principio da regularidade significa uma complementariedade ao principio da continuidade.

56 CF. Art. 37.[...]. § 3° A lei disciplinara as formas de participa¢do do usuario na administragdo publica direta
e indireta, regulando especialmente: I - as reclamagoes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral,
asseguradas a manutencao de servi¢os de atendimento ao usudrio e a avaliagdo periddica, externa e interna,
da qualidade dos servicos; II - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos
de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; IIT - a disciplina da representagdo contra o
exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou func¢do na administrag@o publica.
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Implica que, além de perene, ndo deve sofrer variacdes ou alteracdes que vulnerabilizem o
cidaddo. Além de continuo e regular, o principio da eficiéncia reforca algo que ja deve
caracterizar todas as atividades administrativas, conforme o art. 37, caput, da Constitui¢ao
Federal. Apesar do principio da eficiéncia da administragdo publica ter sido inserida no texto
constitucional no bojo da Reforma Administrativa dos anos 1990, por meio da Emenda
Constitucional n® 19/98, ele ndo deve ser interpretado apenas sob a Otica economicista®. Sua
observancia deve atentar para os demais principios do servigo publico, bem como da
Administragdo Publica e demais da Constituicdo, buscando a maxima satisfacdo dos
administrados, com menor custo para o usuario (SCHIER, 2009, p. 49).

O principio da seguranga indica que o servigo publico deve ser prestado da forma mais
segura possivel, seja em relagdo a incolumidade das pessoas, seja dos bens, valendo do uso de
técnicas e medidas que busquem o menor risco de dano (JUSTEN FILHO, 2003, p. 294). O
Cddigo de Defesa do Consumidor, em seu art. 14, § 1°, trata como servi¢o defeituoso aquele
que ndo fornece a seguranca que o consumidor dele pode esperar, levando-se em consideragdo
as circunstancias relevantes. H4 ainda o principio da atualidade, cuja definigdo ¢ expressa no
paragrafo segundo, do art. 6°, da Lei de Concessdes, como “a modernidade das técnicas, do
equipamento e das instalagdes e a sua conservagdo, bem como a melhoria e expansao do
servigo”. Assim, o servigo publico deve buscar uma permanente atualizacdo e modernizagao,
sempre na busca de oferecer o melhor servico aos cidadaos, podendo ser compreendido em
articulagdo com o principio da eficiéncia (JUSTEN FILHO, 2003, p. 31).

Por fim, o principio da cortesia significa que o trato adequado e cortés com os
cidaddos e usudrios do servigo publico ndo ¢ apenas uma regra de convivéncia social, mas
uma imposicdo legal. Esses principios especificos, que fundamentam o servigo publico
adequado, serdo retomados na secdo seguinte, com a andlise das falas dos sujeitos da
pesquisa.

E fundamental reiterar o regime juridico especial de direito publico para o servigo
publico, que nos termos de Celso Antonio Bandeira de Mello, deve assegurar coercitivamente
o interesse publico sobre conveniéncias privadas. Deve haver sobre o servigo publico

restricdes especiais para garantir a protecdo contra o proprio Estado ou contra seu exercente,

57 Bandeira de Mello (2009, p. 122) compreende o principio da eficiéncia como principio da boa
administragdo, fazendo referéncia a normas de direito administrativo que remontam aos anos 1960, o
Decreto-Lei 200/67 (art. 13; 25, V; e 26, I1I).
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para “impor, a um ou a outro, tanto o dever de assegura-lo nos termos indicados, quanto
limitagdes para que ndo atue abusivamente, isto ¢, de maneira a desrespeitar direitos dos
administrados em geral e direitos e interesses dos usuarios do servico” (BANDEIRA DE
MELLO, 2005, p. 13).

Bacellar Filho (2008, p. 39-40) entende que o servigo publico ndo esta dissociado de
um regime juridico administrativo e que os principios que regem tal regime devem ser
obrigatoriamente atendidos pela Administracdo Publica em sentido objetivo (6rgdos da
Administragdo Publica direta, autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de
economia mista que compoe a Administracao Publica indireta) e também pela Administra¢ao
em sentido objetivo, ou seja, a atividade administrativa, incluindo o servigo publico. Essa base
principioldgica e o regime juridico especifico, de acordo com a perspectiva assumida na
pesquisa, conformam um projeto democratico e social para Administracdo Publica brasileira,
que tem no servico publico uma expressao fundamental para atendimento de necessidade
sociais e para o desenvolvimento nacional.

Hachem (2009, p. 128), seguindo Bandeira de Mello (2005), afirma que o servigo
publico é composto por trés elementos: subjetivo, que consiste na titularidade do Estado,
prestando-o diretamente ou por pessoas privadas, mediante concessao ou permissao; material
(ou objetivo), com o fornecimento de utilidades destinadas a satisfacdo de necessidades
humanas para garantia de sua dignidade; e, formal (ou juridico), referente ao regime baseado
em principios e regras de Direito Publico, com objetivo de garantir prestagdo de adequada,
com qualidade e acessibilidade aos que necessitem. O jurista paranaense acrescenta que
desses trés elementos, o mais relevante para distinguir o servigo publico das demais atividades
estatais, ¢ o material, sendo os outros dois decorrentes deste. E a relevancia da atividade
(utilidades e comodidades materiais) que gera a obrigacdo estatal de garantir seu
fornecimento, diretamente ou por pessoa delegada para tal, “e que faz nascer a necessidade
de sujeita-la a um plexo de normas juridicas de Direito Publico, capaz de proporcionar o seu
oferecimento sob condig¢des protetivas ao cidadao” (HACHEM, 2009, p. 128).

O regime juridico do servico publico passou por divergéncias doutrinarias com o
advento da Reforma Administrativa, conforme discutido no topico anterior, e por edicdo de

leis com a perspectiva de liberalizagdo do servigco publico para atividades econdmicas em
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sentido estrito. O objetivo dessas normas foi flexibilizar o instituto do servigo publico™,
favorecendo a nogdo de atividade submetida ao mercado, propiciando a prestagdo do servigo
sob regime juridico de direito privado. Isso demonstra a imbricagdo, defendida na pesquisa,
da relacdo entre projeto de Estado, nogdo de servigo publico e seu regime juridico-
administrativo, e como essa relacao tem se alterado com as mudancgas de paradigma do Estado
social para as politicas neoliberais. Reitera-se que o regime juridico de direito publico do
servigo publico é uma imposi¢do constitucional decorrente do art. 37, caput, e do art. 175,
paragrafo unico, IV, que, como dito, ndo trata de qualquer servi¢o publico, mas qualifica-o
como adequado.

Cabe fazer referéncia a posi¢do da doutrina brasileira acerca da categorizacdo do
servigo publico como género, ou ndo, de atividade econdmica em sentido amplo. Celso
Antdnio Bandeira de Mello, afirma que nao se deve utilizar o critério de proveito econdmico
posto que todos os servigos, incluindo os publicos, sdo suscetiveis de exploragdo econdmica
(BANDEIRA DE MELLO, 1998, p. 174). O que distinguiria o servigo publico das atividades
econdmicas em sentido estrito seria, portanto, ¢ a decisdo politico-juridica do constituinte ou
legislador infraconstitucional, que remete “a concepgdo geral da Sociedade”. Martins (2011,
p. 197-198), também discorda da consideragao de servigo publico como espécie de atividade
econdmica, por entender que € incompativel a atividade de servigo publico com trés
principios regentes das atividades econdmicas (livre concorréncia, propriedade privada e
defesa do consumidor).

Por outro lado, alguns doutrinadores entendem que os servigos publicos, do ponto de

vista material ¢ uma espécie de atividade econdmica em sentido amplo. Assim como outras

58 Tem-se como marco relevante para essa discussao a edicdo da lei n° 9.472/1997, que regulamentou os
servigos de telecomunicagdes no Brasil e estabeleceu, em seus arts. 63 a 67, que tais servigos poderdo ser
prestados sob o regime juridico de direito ptblico ou de direito privado e que tal definicdo devera ser feita
pelo Presidente da Republica. Outras leis surgem na perspectiva neoliberal, ou seja, de flexibilizar a nogao
de servigo publico tal como previsto na Constituicdo Federal, como por exemplo, lei n® 9.427/1996, que
instituiu a ANEEL, lei n° 9.472/1997, que criou a ANATEL, lei n° 9.478/97, regulamentando a ANP, lei n°
9.491/1997, que estabeleceu o programa de desestatizagdo, lei n® 9.637/98, que criou as Organizacdes
Sociais, lei n® 9.782/1999, que criou a ANVISA, lei n° 9.790/1999, que instituiu as organiza¢des da
sociedade civil de interesse publico, lei n® 9.961/2000, que estabelece a ANS, lei n® 9.984/2000, que cria a
ANA, lei n® 10.233/2001, que criou a ANTT ¢ ANTAQ, lei n° 11.079/2004, que regulamentou as Parcerias
Puablico-Privadas e as Emendas Constitucionais n° 1, n° 19, n® 45, n° 95, dentre outras. Para uma analise da
relacdo entre politicas neoliberais ¢ a Emenda Constitucional n® 95, cf. MARIANO, Cynara Monteiro.
Emenda constitucional 95/2016 ¢ o teto dos gatos publicos: Brasil de volta ao estado de excegdo econdmico
e ao capitalismo do desastre. Revista de Investigagdes Constitucionais, Curitiba, vol. 4, n. 1, p. 259-281,
jan./abr. 2017.
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atividades econOmicas, os servigos publicos fornecem utilidades (bens e servigos) necessarios
aos cidaddos. Conforme Grau (2010, p. 101), sob a perspectiva material, as atividades
econdmicas sdo género da qual sdo espécies os servicos publicos e as atividades econdmicas
em sentido estrito, sendo a perspectiva juridica, ou seja, o regime juridico, que distingue-os.
Na linha de compreensdao de Grau, Hachem (2009, p. 127) reconhece que, embora a
Constituicdo de 1988 proiba, na maioria das situagdes, a exploracdo dessas atividades
econdmicas por particulares sob regime privado, ndo ¢ isso que permite classifica-las como
servigo publico. Para o autor paranaense, independe dessas atividades econdmicas poderem
ser prestadas por particulares ou pelo Poder Publico diretamente, o que qualifica uma
atividade como servico publico ¢ determinacdo constitucional de o Estado manter sua
prestagdo (seja implementando-as diretamente, seja delegando a sua execugdo a particulares e
fiscalizando-a) e os principios juridicos que as regem para assegurar que o objetivo a elas
inerente serd atendido (HACHEM, 2009, p. 127). O elemento fundamental para
caracterizagdo do servigo publico como atividade economica em sentido amplo ¢, portanto,
material (fornecimento de bens e utilidades aos cidaddos), sendo o elemento juridico
consequéncia da relevancia que a Constitui¢do reconhece a este servico especifico.

Nesta dissertagdao adota-se essa abordagem, segundo a qual servigco publico € espécie
do género atividade econdmica. Primeiro, por reconhecer a relevancia do aspecto material do
servigo publico que, como dito, ¢ indistinto a qualquer atividade econémica. Tal como outras
atividades de natureza econdmica, o servico publico satisfaz necessidades humanas. Além
disso, ¢ necessario destacar a inser¢ao do servigo publico adequado no titulo da Ordem
Econdmica e Financeira da Constituicdo. Como discutido no capitulo anterior, a tratamento
constitucional conferido as atividades de natureza economica ¢ uma das questdes centrais que
demarcam os embates teorico e politicos sobre o constitucionalismo social. Por fim, o que
distingue o servico publico de qualquer atividade econdmica em sentido amplo, sdo os
embates juridico-politicos que se expressam no regime juridico especial adotado em cada
Estado e sociedade. Nao a toa, hd um esfor¢o dos defensores das politicas neoliberais em
retirar o status de servigo publico dessas atividades, para liberd-lo ao mercado, ou seja,
exploracao sob regime de direito privado e em busca de afericao de lucros.

O elemento material define-se ndo apenas pelo atendimento da necessidade individual,

do usuario do servigo, mas pelos fundamentos e fins almejados pelo Estado, conforme
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determinagdo constitucional. Nessa perspectiva, o servico publico traduz-se na concretizagao
dos direitos fundamentais sociais, previstos na Constituicdo da 1988. Essa compreensdo
implica a instrumentalidade do servico publico para possibilitar o exercicio de direitos
fundamentais. Além do servico publico ser instrumento de concretizagdo de direitos
fundamentais, o reconhecimento do proprio servigo publico adequado como direito
fundamental ¢ afirmado pela doutrina brasileira.

Bacellar Filho (2002, p. 64) afirma que o direito fundamental ao servigo publico
adequado estéd previsto no inciso IV, paragrafo unico, do art. 175 da Constitui¢do de 1988, o
que o torna exigivel perante o Estado-Administracdo de fornecer prestagdes positivas,
utilidades ou comodidades materiais consideradas imprescindiveis para a pessoa e para a
coletividade. No mesmo sentido, Adilson Abreu Dallari (1999, p. 215), defende que o direito
ao uso dos servigos publicos ¢ um dos direitos fundamentais do cidaddo. Adriana Schier
(2009, p. 35-36) defende que o servigo publico ¢ um instrumento que viabiliza o acesso aos
direitos fundamentais, posto que essa atividade consiste no oferecimento, aos cidadaos, de
utilidades ou comodidades materiais, em que o Estado assume por serem reputadas
imprescindiveis ao atendimento de conveniéncias basicas da sociedade, em determinado
contexto historico-social.

A relacdo entre a prestacdo do servico publico e a materializagdo de direitos
fundamentais, ganha relevo quando se trata dos direitos sociais, compreendidos, em
concordancia com Novais (2010, p. 41), como aqueles que tém por objeto a tutela de bens
econOmicos, sociais e culturais necessarios para assegurar uma vida digna. Esses bens podem
também ser obtidos de pessoas privadas, caso o individuo ostente condi¢des financeiras para
adquiri-los e os encontre disponiveis no mercado. Pode-se dar como exemplo o oferecimento
dos servigos de educagdo e de saude, que no Brasil ¢ autorizada pela exploracdo privada, mas
que nao retira o carater de obrigatoriedade de fornecimento pelo Poder Publico para quem
dele necessite e ndo possa prové-lo por meios proprios.

Nesse sentido, deve-se exigir do Estado que através do servigco publico adequado,
fornega ao titular de direito fundamental social utilidades e comodidades que, mesmo
disponiveis e acessiveis no mercado, sejam imprescindiveis a realizacdo da dignidade da

pessoa. Interessante destacar, conforme Zockun (2009, p. 176-182), que para cada direito
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social, a Constitui¢ao estipula uma atividade estatal destina ao oferecimento de uma prestagao
material necessaria para a fruicdo do respectivo direito.

Hachem (2009, p. 132-133), além de admitir a instrumentalidade do servi¢o publico
para concretizacao de direitos fundamentais, elenca quatro motivos para considerar o direito
ao servico publico adequado como um direito materialmente fundamental. Primeiro, por estar
subentendido no art. 6° ja que a prestacdo do servigo publico pelo Estado ¢ meio para
assegurar o acesso de todos titulares dos direitos sociais previstos. Segundo, a partir da
determinagdo do art. 175, paragrafo unico, IV da Constituicdo, incube ao Estado a “obrigacao
de manter servico adequado” e, por consequéncia o cidaddao tem o direito de recebé-lo.
Terceiro, esta previsto em diversos diplomas internacionais que tratam de direitos humanos,
tais como Protocolo Adicional & Convengdo Americana Sobre Direitos Humanos em Matéria
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (“Protocolo de San Salvador”)®, Declaragdo
Americana dos Direitos e Deveres do Homem®, Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos®', Conveng¢do Sobre a Elimina¢do de Todas as Formas de Discrimina¢do Contra a
Mulher®”. Por fim, o servigo publico adequado decorre diretamente dos principios da
dignidade da pessoa humana e da cidadania (art. 1°, II e III, da Constitui¢ao) e dos objetivos
fundamentais da Republica (art. 3°, I a I1I).

Pelo que foi exposto, compreende-se o servigo publico como atividade econdmica em
sentido amplo que deve satisfazer adequadamente as necessidades humanas, as quais, por
razdes sociais e historicas, sdo reconhecidas pelo ordenamento juridico como submetidas a

um regime juridico publico. Sendo o servigo publico uma atribuigao tipica da Administracao

Pubica, coube ao ordenamento juridico incumbir o dever de garantir que serdo ofertados a

59 Artigo 11.1. Toda pessoa tem direito a viver em meio ambiente sadio e a contar com os servigos publicos
basicos.

60 Artigo XXXVI. Toda pessoa tem o dever de pagar os impostos estabelecidos pela Lei para a manutengao dos
servigos publicos.

61 Artigo XXV. 1. Toda pessoa tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia saude e
bem-estar, inclusive alimentagdo, vestudrio, habitacdo, cuidados médicos e o0s servicos sociais
indispensaveis, ¢ direito a seguranga em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros
casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle. 2. A maternidade ¢ a infincia tém direito a
cuidados e assisténcia especiais. Todas as criangas nascidas dentro ou fora do matriménio, gozardo da
mesma prote¢do social.

62 Artigo 14. [...] 2. Os Estados-partes adotardo todas as medidas apropriadas para eliminar a discriminagdo
contra a mulher nas zonas rurais, a fim de assegurar, em condigdes de igualdade entre homens e mulheres,
que elas participem no desenvolvimento rural e dele se beneficiem, e em particular assegurar-lhes-3o o
direito a: [...] h) gozar de condigdoes de vida adequadas, particularmente nas esferas da habitagdo, dos
servigos sanitarios, da eletricidade e do abastecimento de agua, do transporte e das comunicagdes.
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populagdo de forma universal, continua e a pregos mddicos, especialmente para pessoas mais
vulneraveis. Ademais, considera-se o servigo publico adequado, conforme mandamento
constitucional, como instrumento essencial para materializagao de direitos fundamentais.

A partir dessa compreensdo sobre o servico publico desenvolvida ao longo da
dissertacdo, parte-se para analise das falas dos sujeitos da pesquisa. A realidade do Conjunto
Novo Perimetral, bastante comum, se ndo predominante, nos centros urbanos brasileiros,
demonstra a relevancia pratica da maxima efetivacdo dos principios que embasam o acesso ao
servigo publico adequado. Na secdo a seguir, serd discutida a impossibilidade ou limitagdes ao
acesso em decorréncia da precarizacao do servigo ou em razao da extrema vulnerabilidade
social dos usudrios. Em seguida, no capitulo 4, serdo analisadas as limitagcdes de acesso ao

servigo publico por decorréncia direta da violéncia armada urbana.

3.3 Precarizacdo do servico publico e vulnerabilidade social no Conjunto Novo

Perimetral

No interior dos paises da periferia do capitalismo, ha profundas desigualdades entre as
regides dos paises e até mesmo dentro de territorios mais delimitados, como nas periferias dos
grandes centros urbanos. Comparando-se os Indices de Desenvolvimento Humano (IDH)
entre Brasil, Fortaleza e o bairro Passar¢, onde se localiza o Conjunto Novo Perimetral, se
observa que em 2010%, o IDH de Fortaleza era 0,754, maior que o do Brasil de 0,699. Ja no
bairro Passaré o IDH era de apenas 0,224%. Segundo a Prefeitura de Fortaleza®, 103 bairros
(88,03%) possuem IDH baixo ou muito baixo, enquanto apenas 8 bairros (9,4%) tém IDH alto
ou muito alto. Ainda sobre o bairro Passaré, a renda média dos moradores do bairro Passaré é
de R$ 512,97 e possui uma dos maiores adensamentos da cidade, com 50.581 habitantes,
convivendo numa area de 727,32 ha (Fortaleza, 2015),

Essa desigualdade estrutural, exemplificada nos dados ja citados, tem um impacto

direto na oferta e acesso aos servigos publicos. Apesar de 97,81% dos moradores do bairro

63 Dados mais recentes disponiveis pela Prefeitura de Fortaleza, para afericdo dos IDHs dos bairros da cidade.
Em 2018, o IDH do Brasil teve um pequeno aumento, para 0,759.

64 Se comparado ao ranking de paises, esse valor corresponderia a penultima posi¢do, a baixo da Republica
Democratica do Congo (0,239) e acima do Zimbabue (0,140), com base nos dados de 2010.

65 Prefeitura de Fortaleza. Desenvolvimento Humano, por bairro, em Fortaleza. Disponivel em
<https://pt.calameo.com/read/0032553521353dc27b3d9>. Acesso em 15.0ut.2018.

66 Fortaleza Em Mapas, disponivel em <http://mapas.fortaleza.ce.gov.br>. Acesso em 15.0ut.2018.
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Passaré possuirem abastecimento de d4gua em sua residéncia, o esgotamento sanitario chega a
apenas 46,62% (IBGE, 2010), sendo que no Conjunto Novo Perimetral ndo ha rede de esgoto,
conforme verificado durante o trabalho de campo. Para efeito comparativo, pode-se citar o
bairro Meireles, que possui o melhor IDH de Fortaleza, onde abastecimento de dgua chega a
97% e a rede de esgotamento 99,01% das residéncias.

Conforme a Carta de Servigos® da Prefeitura de Fortaleza, no bairro Passaré, ha 14
escolas publicas, sendo 2 Escolas Estaduais de Ensino Fundamental e Médio e 12 Escolas
Municipais de Educagdo Infantil e creches. Destas, duas estdo localizadas no Conjunto Novo
Perimetral: a Escola Municipal Delma Herminia da Silva Pereira, que atende criangas no
ensino fundamental (6° ao 9° ano), com 527 alunos matriculados, e a Creche Municipal André
Luiz, com 681 alunos®. Durante as entrevistas € ao longo do trabalho de campo, verificou-se
que uma das principais reivindica¢des dos moradores ¢ a constru¢ao de uma Escola de Ensino
Médio para atendimento dos jovens da comunidade.

Em relacdo ao servigo publico de satide, no Passaré ha trés equipamentos: dois Postos
de Satde (Alarico Leite e Janival de Almeida Vieira) e uma Policlinica Estadual (Dr. Jodo
Pompeu Lopes Randal), esta tltima localizada no Conjunto Novo Perimetral. Pela Prefeitura
Municipal de Fortaleza (PMF), uma Unidade de Pronto Atendimento (UPA) localizada no
bairro vizinho, Jangurussu, também estd apta a atender os moradores do Novo perimetral.
Entretanto, conforme sera discutido mais a frente, as pessoas evitam acessar a UPA, em razio
das do medo diante das disputas das organizagdes criminosas entre os bairros.

Quanto ao lazer, apesar da existéncia de 9 pracas no Passaré, nenhuma delas fica no
Novo Perimetral. Nao ha equipamentos de esporte e lazer para juventude do bairro, mas
muitos jovens frequentam o Centro Urbano de Cultura, Arte, Ciéncia e Esporte (Cuca),
também localizado no bairro Jangurussu.

Para garantir o acesso as politicas e servigos de protecao social, ha 7 (sete)

equipamentos na circunscri¢do da Secretaria Executiva Regional VI®, onde esta localizada a

67 Disponivel em <https://catalogodeservicos.fortaleza.ce.gov.br>. A partir da lei n° 13.460/2017, que dispde
sobre participagao, protecao e defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos da administracdo publica,
passou a exigir, conforme art. 7°, §1°, que os 6rgdos e entidades prestadoras de servigo publico divulguem a
Carta de Servigos ao Usuario.

68 Dados da Secretaria Municipal de Educagao. Disponivel em
<http://salasituacao.sme.fortaleza.ce.gov.br/sala-situacao/mapa/index>. Acesso em 15.out.2018.

69 Forma de divisdo administrativa da prefeitura de Fortaleza. Secretaria Executiva Regional VI abrange 29
bairros, totalizando 539.808 habitantes (Fortaleza, 2015).
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comunidade pesquisada: 6 Centros de Referéncia da Assisténcia Social e 1 Centro de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS), sendo que nenhum ¢ localizado no
bairro Passaré. Além disso, a comunidade também ¢ atendida pelo Conselho Tutelar VI, que
abrange 21 bairros.

Apesar dos equipamentos existentes em toda a Regional VI, nas impressdes colhidas
dos moradores do Novo perimetral, a percep¢do ¢ de insatisfagdes quanto ao acesso aos
servigos publicos, causados especialmente pela auséncia ou precarizacdo do servico. Essa
situagdo ¢ descrita ter se tornado mais dificil com o aumento da violéncia urbana,
especialmente pela impossibilidade dos usudrios se deslocarem livremente entre os territorios
disputados pelas facgdes criminosas.

As falas dos sujeitos da pesquisa, tanto de moradores, como de servidores publicos
que atuam no territdrio, apresentam uma compreensao do servigo publico, ainda que de forma
genérica, intimamente relacionado com atendimento aos direitos fundamentais e as
necessidades basicas. Essa percep¢do ganha maior relevo quando sdo observadas as situagdes
de extrema vulnerabilidade vivida por muitos moradores, ou que passaram por situacdes de
violéncia, como pessoas ameacgas de morte ou expulsas de suas residéncias por ordem de
integrantes de grupos criminosos.

Ao falarem sobre a comunidade e o acesso ao servigo publico, o cendrio descrito ¢ de
escassez e precarizacdo de bens e servicos, falta de recursos financeiros para se deslocar para
onde ha oferta de servico e frustragdo com as limitagdes de acesso aos equipamentos
existentes. Em nenhum momento surgiu nas falas perspectivas de acesso a servigos privados,
como planos de satde e escolar particulares.

Desde as primeiras incursdes no campo da pesquisa, a questdo da violéncia chamava a
atencdo, especialmente o temor provocado pelo confronto entre organizagdes criminosas € as
acoes repressivas das forcas de seguranga publico. Apesar do tema da violéncia ndo aflorar
nas conversas iniciais, o “clima de tensdo” era evidenciado pelas pichagdes de siglas em
referéncias a “fac¢cdes” em muros, por noticias de expulsdo de moradores e homicidio, além
da presencga ostensiva da Policia Militar (PM). Porém, o aspecto mais visivel no campo de
pesquisa e fortemente presente na fala dos sujeitos, sejam moradores ou servidores publicos,

era a extrema vulnerabilidade social.
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Tal expressao ¢ utilizada ao longo da dissertacdo, para caracterizar ndo apenas a
realidade da comunidade pesquisada, mas o contexto social e econdmico que marca uma
maioria da populag@o nos paises da periferia do capitalismo. A partir da revisao bibliografica,
ndo se identificou a abordagem da categoria vulnerabilidade social por administrativistas
brasileiros e, em particular, dos que discorrem sobre servigo publico. Da mesma forma, a
Constituicao Federal de 1988 ndo faz meng¢do ao termo, embora possa se retirar o sentido.

Mas autores latino-americanos abordam a vulnerabilidade social de varias formas.
Miguel Carbonell afirma que ha uma forma de discriminagdo que muitas vezes passa
despercebida, qual seja, “la discriminacién que resulta de aplicar medidas que son
formalmente neutras pero que perjudican a grupos en situacion de vulnerabilidad”
(CARBONELL, 2003, p. 16). No México, Jorge Ulises Carmona (2001, p. 195) explica que
houve um primeiro momento de negar a necessidade de implementacdo de uma prote¢ao
especial para determinados grupos, em razao da consagracao constitucional das garantias
individuais e sociais, consideradas suficientes para o exercicio dos direitos. Apds, reconheceu-
se que para diversos setores da populacdo era praticamente impossivel a satisfacdo de suas
necessidades basicas, sendo indispensavel uma “proteccion adicional y especifica” para
atender necessidade de grupos concretos. No direito colombiano, a expressao ¢ utilizada ao
tratar de pessoas deslocadas em razdo dos conflitos armados internos, a exemplo da Lei
Nacional n® 387, de 19977, que trata da ado¢do de medidas para prevengdo de deslocamento
forcada e da atengdo, protecdo, consolidagdo e estabilizagdo socioecondmica dos deslocados
internos, em decorréncia da violéncia. A expressao também ¢ bastante utilizada em relacao as

discussdes relacionadas aos direitos humanos no continente’'. Para ilustrar, cabe citar trecho

70 “Por la cual se adoptan medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencidn, proteccion,
consolidacion y estabilizacion socioeconomica de los desplazados internos por la violencia en la Republica
de Colombia”. Disponivel em: <https://www.mininterior.gov.co/content/ley-387-de-1997>. Acesso em
7.1.2018. Essa lei sera analisada na secédo 4.1 desta dissertagdo.

71 Pode-se citar, a titulo de exemplo, ESTUPINAN-SILVA, Rosmerlin. La vulnerabilidad em la jurisprudencia
de la corte interamericana de derechos humanos: ezbozo de una tipologia. Disponivel em:
<https://www.upf.edu/dhes-alfa/materiales/res/dhpp pdf/DHPP_Manual v3.193-232.pdf>. Acesso em
7.jan.18; NUNEZ, Gonzalo Monge; RESCIA, Victor Rodriguez. Acceso a la justicia de grupos en situacion
de vulnerabilidad — Manual General de litigio en el sistema interamericano con enfoque diferenciado.
Instituto  Interamericano de  Derechos  Humanos: San  José, 2014. Disponivel em
<https://www.iidh.ed.cr/multic/UserFiles/Biblioteca/IlIDH/10 _2014/6b47aa32-c417-400a-96ec-
53aaa2411cfa.pdf>. Acesso em 7.jan.18.
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da paradigmatica decisdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos, no caso Ximenes

Lopes Vs. Reptblica Federativa do Brasil, conhecido como caso “Damido Ximenes™":

La Corte Interamericana considera que toda persona que se encuentre en una

situacion de vulnerabilidad es titular de una proteccion especial, en razén de los
deberes especiales cuyo cumplimiento por parte del Estado es necesario para

satisfacer las obligaciones generales de respeto y garantia de los derechos humanos.
La Corte reitera que no basta que los Estados se abstengan de violar los derechos,

sino que es imperativa la adopcién de medidas positivas, determinables en funcién
de las particulares necesidades de proteccién del sujeto de derecho, ya sea por su
condicion personal o por la situacion especifica en que se encuentre [...]. (Caso
Damido Ximenes. Sem grifos no original).

No Brasil, o tema ¢ fartamente discutido nas Politicas Sociais, sendo uma categoria
fundante dessa area. Segundo Monteiro (2011, p. 30), a nogdo de vulnerabilidade social foi
trazida para as ciéncias sociais do campo da saude, especialmente no que se refere a infec¢ao
por HIV, na perspectiva de superar a ideia de risco, focado no individuo, para compreensao de
aspectos do contexto social. Por outro lado, a expressdo emerge nos anos 1990, a partir do
esgotamento da matriz analitica da pobreza, sendo a categoria difundida por organismos
internacionais como Banco Mundial e CEPAL. Portanto, sendo difundido como pressupostos
orientadores para politicas sociais (MONTEIRO, 2011, p. 31). A Politica Nacional de
Assisténcia Social (BRASIL, 2005) define como os usudrios da politica de assisténcia social,
as pessoas ou grupos em situacdo de vulnerabilidade e risco. Sdo exemplos dessa situagao,
que tem relacdo com a presente pesquisa, exclusdo pela pobreza e, ou, no acesso as demais
politicas publicas; uso de substancias psicoativas; diferentes formas de violéncia advinda do
nicleo familiar, grupos e individuos; inser¢do precdria ou ndo inser¢do no mercado de
trabalho formal e informal; estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que
podem representar risco pessoal e social.

Percebe-se, contudo, uma profunda aproximacao entre efetividade de direitos
humanos, acesso as politicas sociais e vulnerabilidade, sendo o tema dos servigos publicos
consequéncia desta discussdo. Acredita-se que a aproximagdo entre o conceito de

vulnerabilidade, tal como desenvolvida na América Latina e, particularmente, no Brasil, pode

72 Integra da sentenga disponivel em <http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_139 esp.pdf>. Este
foi o primeiro caso brasileiro julgado pela Corte Interamericana de Direitos Humanos. Para maiores
informagoes, recomenda-se ROSATO, Cassia Maria; CORREIA, Ludmila Cerqueira Correia. Caso Damido
Ximenes Lopes - Mudangas e desafios apds a primeira condenag@o do Brasil pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos. Sur Revista Internacional de Direitos Humanos. 15 Ed. Conectas. Dez/2011. Disponivel
em <http://sur.conectas.org/caso-damiao-ximenes-lopes/>.
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contribuir para fundamentacao e concretizagao do acesso ao servigo publico adequando como
instrumento de efetivacdo de direitos fundamentais.

A partir das incursdes no campo, da andlise das entrevistas e do levantamento de
outros dados empiricos, depreende-se a relacdo entre a situagdo de vulnerabilidade sociais e a
falta, ou limitagdes do acesso ao servigo publico adequado.

As dificuldades no acesso aos servigos publicos surgem nas falas de moradores e
servidores publicos que vivem ou trabalham no bairro onde se localizada o Conjunto Novo
Perimetral. O Servidor Publico participante recorda que no inicio de sua atua¢do caminhava,
acompanhando os usuarios do servico, por “quarenta minutos, meia hora, pra gente chegar a
pé [...] porque as mulher ndo tem o dinheiro do 6nibus ai vamos a pé”. Além da distincia
percorrida, relembra das condi¢des precarias do servigo publico, pois “a nossa equipe nunca
teve muita sorte, sempre faltava médico, quando ndo faltava médico, faltava remédio”.
Relembra que essa situagao ocorrida no inicio da década de 1990, quando iniciou no servico
publico.

O proprio Servidor ndo tinha recurso para se deslocar ao trabalho, diz que “quando eu
trabalhava no José¢ Walter [bairro localizado a 6 km distancia] muitas vezes eu fui a pé por
causa que eu nao tinha dinheiro todo dia, muitas vezes eu ia a pé¢”. A fala do servidor expressa
a intima relagcdo entre os diversos servicos publicos e destes com a efetivacdo de direitos
fundamentais.

Na rotina vivida pelo Servidor, o transporte publico, como para maioria de
profissionais e usudrios de servigo publico, € condicao para acesso de outros servicos como,
no caso, saude publica. O direito fundamental de ir e vir, se ndo ¢ negado, ¢ exercido com
muita dificuldade, pela auséncia de recursos para pagar a tarifa de transporte. Nessas
condigdes encontram-se servidores ¢ usuarios do servigo. A auséncia de recursos financeiros
para acessar o transporte publico no contexto analisado, atinge a todos, indistintamente. Tanto
que na fala o Servidor refere a “agente”, “ai vamos a pé”.

Percebe-se que a compreensao do acesso ao servico publico deve ser mais ampla que a
existéncia de equipamentos publicos (prédios, aparelhos, servidores etc.). As condigdes de
vulnerabilidade dos usudrios, ndo sao percebidas quando se analisa o servigo publico isolado

do contexto social dos usuarios e servidores.
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Os jovens da comunidade também tém dificuldade em chegar aos locais de estudo. O
Servidor relata que seus filhos e outros os jovens da comunidade iam a pé para as escolas
localizadas em outros bairros. Assim, “[...] os meninos daqui todinhos vao pra ali, mas tem
muitos deles que vao a pé porque a gente ndo tem o dinheiro do dnibus”. Vale lembrar que
estudantes sao beneficiados com a politica de pagamento da metade da tarifa do transporte
publico, porém, mesmo assim, a fala da participante expressa a total falta de recursos

financeiros.

Fotografia 3 — Casa de morador da comunidade
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Fonte: Autor. Registro em 13.jun.2018.

A realidade do Conjunto Novo Perimetral, assim como em diversos territorios das
periferias urbanas onde se parece haver uma “suspensdo dos direitos fundamentais”,
demonstra a imprescindibilidade do servigo publico para garantia das necessidades mais
elementares. A instrumentalidade desse servigo ¢ evidenciada nas falas e situacdes observadas
no campo. Além disso, a impossibilidade de acesso a determinados servigos, como o

transporte publico, cria uma situagdo de marginalizacdo de toda a comunidade que, por falta
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de recursos financeiros e pela auséncia de equipamentos publicos proximos, permanece
isolada de prestacdes sociais elementares.

Essa situacdo demonstra a importancia do principio da universalidade de acesso ao
servigo publico que tem o objetivo de proporcionar “a toda a populagdo, independentemente
de sua renda, acesso aos servicos publicos” (MOTTA, 2004, p. 60) ou, na sintese de Bandeira
de Mello (2009, p. 635) “o servigo ¢ indistintamente aberto a generalidade do povo.” Justen
Filho (2003, p. 31), afirma que na medida em que o servico publico oferece utilidades
essenciais a dignidade do usuario, o tratamento deve ser equivalente. No mesmo sentido, Jean
Rivero afirma que o usudrio tem o direito a prestacdo do servico “sem qualquer distingao
atinente a sua pessoa e sem que as tarifas possam variar em fungdo de outras consideragdes
que ndo sejam a diferenga de situacdo dos utentes ou as necessidades do interesse geral.”
(RIVERO, 1981, p. 503).

Algumas questdes devem ser destacadas acerca do principio da universalidade do
acesso ao servico publico no contexto de comunidade em situacdo de extrema vulnerabilidade
social. Inicialmente, a relagdo entre universalidade e capacidade financeira dos usuarios, tanto
que o principio da modicidade de tarifas € consequéncia direta da universalidade. Ocorre que
a comunidade analisada apresenta um grande contingente da populacdo em situacao de
extrema pobreza. Portanto, em varias situa¢do os usudrios do servigo ndo possuem quaisquer
condigoes financeiras.

Em relagdo aos servicos de satde e educagdo, a Constituicdo prevé expressamente a
universalidade de acesso. Quanto ao servico de saude, definido como um direito de todos, o
art. 196, impde ao Estado o dever garantir mediante politicas sociais € econdmicas 0 acesso
universal e igualitario. Sobre a educagdo, o art. 208, I e Il ¢ o art. 211, §4°”, determinam a
progressiva universalizagdo do acesso a educagao.

Na legislacao infraconstitucional, a lei n® 8.987/1995, além do principio expresso no

art. 6°, §1°, a lei n® 9.074/1995, art. 3°, inciso IV™, determina que serdo observadas pelo poder

73 CF. Art. 208. O dever do Estado com a educagdo sera efetivado mediante a garantia de: I - educagdo basica
obrigatéria ¢ gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta
gratuita para todos os que a ela ndo tiveram acesso na idade propria; II - progressiva universalizacdo do
ensino médio gratuito; [...]; art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios organizardo em
regime de colaboracdo seus sistemas de ensino. [...] § 4° Na organiza¢do de seus sistemas de ensino, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios definirdo formas de colaboragdo, de modo a assegurar
a universalizagdo do ensino obrigatorio.

74 Lei 9.074/95. [...] serdo observadas pelo poder concedente as seguintes determinagdes: IV - atendimento
abrangente ao mercado, sem exclusdo das populagdes de baixa renda e das areas de baixa densidade
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concedente o atendimento abrangente ao mercado, sem exclusdo das populagdes de baixa
renda. Quanto ao servigo de energia elétrica, a lei n°® 9.427/1996, art. 3°, XII, afirma que
compete a Agéncia Nacional de Energia Elétrica estabelecer metas, para cumprimento pela
concessionaria ou permissionaria, com objetivo de universalizagdo do uso de energia elétrica.
Interessante observar que, ao contrario da regulamentacao dos servicos de energia elétrica e
outros servigos, como de telecomunicagdes e de correios”, a lei n® 9.984, 2000, que criou a
Agéncia Nacional das Aguas, nio estabeleceu a universalizagdio como meta especifica.
Portanto, ¢ indiscutivel a obrigagdo imposta a Administragao Publica, ou as concessionarias e
permissiondrias do servigo publico, a maxima efetivagao do principio da universalidade, com
destaque para o atendimento as populacdes de baixa renda. A lei n® 13.460/2017 determina
como uma das diretrizes do servi¢o publico adequado a acessibilidade (art. 5°, I), que pode ser
compreendido como um refor¢a a materializagao do principio da universalidade.

Decorre dessa compreensdo a relagdo entre a universidade e as condigdes necessarias
para o acesso ao servigo publico. Para embasar tal afirmagdo, vale citar Hachem (2009, p.
124) para quem o principio da universalidade “determina que a Administragdo, ao prestar o
servigo publico, estd incumbida do dever de assegurar que os bens econdmicos por ele
fornecidos serdo faticamente acessiveis a todo o wuniverso de individuos que deles
necessitarem” e, portanto “ndo basta uma declaracdo juridica de que todos os que precisarem
poderdo acedé-los: impde-se criar as condi¢des reais e efetivas para que o acesso seja
garantido no mundo dos fatos”.

Como facilmente depreende-se do principio da universalidade, ndo € possivel o acesso
equitativa ao servigo publico sem observincia das condigdes econdmicas. Assim, a tarifa
quando exigida para o acesso, deve ser o menor custo possivel para a realizacdo do servigo, de
forma que ndo torne impossivel ou excessivamente onerosa sua fruicdo (PEREIRA, 2006, p.
382). Portanto, a universalidade estd imbricada ao principio da modicidade de tarifas.
Concorda-se com Bandeira de Mello quando ele afirma que, se o Estado reconheceu a
atividade como essencial, seria absurdo que para usufrui-lo os cidaddos devessem pagar

valores excessivamente onerosos ou, “pior que isto, que os marginalizassem”. E, conclui “em

populacional inclusive as rurais; [...].

75 Na lei n® 9472/97, que dispde sobre a organizagdo de tais servigos, criando, ainda, a ANATEL (Agéncia
Reguladora de Telecomunicagdes), sdo intimeros os dispositivos que tratam de assegurar a universalidade,
como o art. 2°, 1, art. 3°, I e III, art. 18, art. 79, § 1°, art. 80. No servigo de correios, conforme art. 3°, IV, da
lei n® 11.668/2008, ¢ assegurada expressamente a universalidade dos servigos.
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um pais como o Brasil, no qual a esmagadora maioria do povo vive em estado de pobreza ou
miserabilidade, ¢ 6bvio que o servigo publico, para cumprir sua fungdo juridica natural, terd
de ser remunerado por valores baixos, muitas vezes subsidiados” (BANDEIRA DE MELLO,
2009, p. 635).

Este ¢ o sentido compreendido na pesquisa, a falta de acesso ao servigo publico, mais
que a negacao de uma utilidade material qualquer, € fator de agravamento da marginalizagao e
vulnerabilidade social. Assim, ¢ fundamental a maximizagao do principio da modicidade para
ndo inviabilizar o acesso da populagdo, ou seja, determinar que a menor tarifa em face do
custo e do menor custo em face da adequacao do servico (JUSTEN FILHO, 2003, p. 291). No
mesmo sentido, Motta afirma a existéncia de um conflito de interesse, causado no ambito da
privatizagdo dos servigos publicos, pois “tarifacdes atrativas e rentaveis aos concessionarios
poderdo ocasionar servigos ndo usufruiveis pela maioria da populacdo, perdendo seu carater
de servicos publicos e, consequentemente, aumentando a crise social em proporg¢des nao
imaginadas” (MOTTA, 2003, p. 37).

Conforme Medauar (MEDAUAR, 1992, p. 111), a gratuidade no oferecimento do
servigo publico ndo € a regra no ordenamento juridico brasileiro, mas algumas determinagdes
estdo expressas na Constituicdo, como a gratuidade do ensino publico, quando prestado em
estabelecimentos oficiais (art. 206, IV), o dever do Estado relativo ao ensino fundamental,
obrigatdrio e gratuito (art. 208, I) e a gratuidade no transporte coletivo urbano aos cidadaos
maiores de 65 anos (art. 230, §2°)’°. O art. 175, paragrafo tnico, inciso III, da Constitui¢do
estabelece que a lei dispora sobre a politica tarifaria dos servigos publicos, delegando, assim,
ao legislador ordinario competéncia para estabelecer os parametros para fixacdo do valor das
tarifas, nos contratos de concessdo e permissdao de servigos publicos. No Brasil, no bojo da
expansdo da nocdo de Estado regulador, é crescente o estabelecimento da competéncia

conferida as agéncias reguladoras para estabelecer as politicas tarifarias’.

76 A modicidade das tarifas estava prevista no art. 137, da Constituigdo de 1934; no art. 147, da Constitui¢do de
1937; no art. 151, paragrafo inicio, da Constitui¢do de 1946; no art. 160, II, da “Constitui¢do” de 1967; no
art. 167, II, da Emenda 1/69 (GROTTI, 2003, p. 292). Tal principio ndo foi explicitado na Constituigcao
Federal de 1988.

77 A lei n® 9.427/1996, art. 3°, XI, atribui a ANEEL “estabelecer tarifas para o suprimento da energia elétrica
realizado as concessiondrias e permissionarias de distribuicdo [,..] considerando pardmetros técnicos,
econdmicos, operacionais ¢ a estrutura dos mercados atendidos;” Quanto aos servigos de telecomunicagdes,
alein®9.472/1996, em seu art. 2°, I, estabelece como dever do poder publico “garantir, a toda a populacdo, o
acesso as telecomunicagdes, a tarifas e pregos razoaveis [...]”, dentre outros dispositivos na mesma lei.



96

Tem-se, portanto, duas relevantes consequéncias do principio da modicidade.
Primeiro, que a exigéncia da tarifa ndo pode, em hipdtese alguma, servir para afericdo de
lucro, por parte do Estado ou por ente privado permissionario ou concessiondrio. Nao ha que
se falar em lucro na prestagao de servi¢o publico, mas sim, na busca pelo valor mais acessivel
possivel. Segundo, que o legislador (constituinte derivado ou infraconstitucional) esta
autorizado a estabelecer normas, programas e a¢des que garantam a gratuidade ou precos
menores na prestacdo do servico publico, especialmente para populagdes de baixa renda ou
em situacdo de vulnerabilidade social, permanente ou temporario. Existem varios exemplos,
em diferentes esferas da Administracdo Publica de dispositivos que viabilizam a superagao
dos problemas identificados, como a aplicac¢do de “tarifas sociais” para determinados publicos
e a gratuidade no transporte publico para estudantes (de forma geral ou de baixa renda) e para
trabalhadores desempregados™.

Além do servico publico ser acessivel universalmente e a pregos modicos, quando nao
gratuito, ele deve ser continuo e regular. Por decorréncia direta do principio da
indisponibilidade do interesse publico, o principio da continuidade do servigo publico
significa a impossibilidade de interrup¢do de sua prestacao, posto que presume que é essencial
e indispensavel a sobrevivéncia ou a normalidade da vida (JUSTEN FILHO, 2003, p. 31).
Afora a previsdo no art. 6°, §1°, da Lei das Concessdes, este principio também referido na lei
n°9.074/1995, em seu art. 3°, I”” e em outras leis especificas, como nas que regulam o servigo
de fornecimento de energia elétrica® e de telecomunicagdo®. Porém, observa-se que a
continuidade estd vinculada ao adimplemento das disposi¢des contratuais, especialmente ao

pagamento de tarifas. Na Lei das Concessdes ¢ afirmado que ndo se caracteriza como

78 Exemplo de Tarifa Social de grande abrangéncia ¢ o Programa Luz para Todos, atualmente regulamentados
pelo Decreto n® 7.520/2011, alterado pelo Decreto n® 9.357/2018, que estabelece descontos na tarifa de
energia elétrica para moradores de zonas rurais e com baixa renda familiar. Quanto a gratuidade no
transporte publico, ¢ interessante citar o exemplo da cidade de Sao Paulo, onde trabalhadores desempregados
tém isengdo por até 3 meses nas tarifas da Companhia de Transporte Metropolitano e no Metrd. Cf. em
<http://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/desempregados-tem-isencao-por-ate-3-meses-na-cptm-e-metro/>.
Acesso em 25.jan.2018.

79 Lei n®9.074/1995. [...] serdo observadas pelo poder concedente as seguintes determinagdes: I - garantia da
continuidade na prestacdo dos servigos publicos; [...].

80 Ressalte-se que a lei n° 9.427/1996, referente ao servigo de fornecimento de energia elétrica, ndo afirma
expressamente o principio da continuidade. Ela foi alterada posteriormente, condicionando ao adimplemento
pelo usuario.

81 A lei 9.472/1997 ¢ afirmado que “obrigacdes de continuidade sdo as que objetivam possibilitar aos usuarios
dos servigos sua frui¢do de forma ininterrupta, sem paralisacdes injustificadas, devendo os servigos estar a
disposicao dos usuarios, em condigdes adequadas de uso.”
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descontinuidade do servigo a sua interrup¢ao em situagao de emergéncia ou apos prévio aviso,
quando motivada por razdes de ordem técnica ou de seguranga das instalagcdes e por
inadimplemento do usuario, considerado o interesse da coletividade™.

Celso Antonio Bandeira de Mello afirma ser inconstitucional a previsdao de suspensao
dos servigos em razao do inadimplemento do usuério, o que significa uma opgao politica em
prol do prestador do servigo, em detrimento do principio da dignidade da pessoa humana
(BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 740). A relevancia desse principio, também decorre da
instrumentalidade do servigo publico, bastando citar, por exemplo, servicos como energia
elétrica, saneamento basico, coleta de lixo, transporte coletivo, cuja interrupgdo acarreta
negacao ao acesso a outros direitos sociais. Esse principio também deve embasar a discussao
sobre fechamento, interrup¢do ou reducdo de servigos oferecidos por escolas, unidades de
saude, dentre outros. Em quaisquer alteragdes no servigo prestado exige-se que nao haja
descontinuidade no atendimento aos cidadaos.

Cabe citar ainda que a Constituigdo Federal, no art. 37, inciso VII®, reconheceu o
direito de greve ao servidor publico, reportando seus termos e limites a lei especifica. Porém,
esse dispositivo nunca foi regulamentado. Por determinacdo do Supremo Tribunal Federal
(STF), aplica-se aos servidores publicos a mesma lei n® 7.783/1989 que dispde sobre o

1%, Relevante destacar que esta lei define

exercicio de greve dos trabalhadores em gera
servicos ou atividades essenciais, como aqueles cujo atendimento das necessidades da
comunidade ¢ inadiavel. Dentre outros, pode-se citar o tratamento e abastecimento de agua,
producao e distribui¢do de energia elétrica, gds e combustiveis, assisténcia médica e
hospitalar, transporte coletivo, captagdo e tratamento de esgoto e lixo™.

Apesar da existéncia de alguns equipamentos publicos no bairro e entorno, percebe-se

um sentimento de frustra¢do sobre o acessos aos servigos. O Morador, ao falar da existéncia

de servigos publicos na comunidade, cita uma escola de ensino fundamental, em que a

82 Lein®8.987/1995, art. 6°, §3°.

83 CF. Art. 37 [...]. VII - o direito de greve sera exercido nos termos e nos limites definidos em lei especifica;
[...]. Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998.

84 A determinacdo ¢ resultado da decisdo proferida, pelo Ministro Eros Grau, em 25 de outubro de 2007, no
Mandado de Injung@o n°® 712, do Pard, proposto pelo Sindicato dos Trabalhadores do Poder Judicidrio do
Para (SINJEP). O ministro determinou a aplicagdo da Lei n° 7.783/1989, até que seja editada lei
regulamentando o direito de greve dos servidores, o que ndo foi feito até hoje.

85 Lei n® 7.783/1989, art. 10 e 11. E importante citar a decisdo do Supremo Tribunal Federal no Recurso
Especial 693456/RJ que limitou sobremaneira o exercicio do direito de greve dos servidores publicos. A
partir do voto do Ministro Luis Roberto Barroso, determinou-se o dever da Administragdo Publica em cortar
a remuneracao de servidores grevistas, salvo acordo sobre compensagéo da jornada.
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maioria dos jovens na faixa etaria escolar frequentam, e uma Policlinica (unidade de saude
multiespecializada). A fala sobre Policlinica ¢ acompanhada de decpecdo pois, segundo o
Morador, “[o acesso a] policlinica depende [riso], a policlinica devido as reclamacdes e
reivindicagdes aqui e acola eles fazem algumas atividades pontuais 14, mas nada que fosse
atender a comunidade da forma como ela precisa, que ¢ o atendimento basico de posto de
saude”.

Dentre as principais reivindicagdes percebidas na comunidade estd a construgdo de
uma Unidade Basica de Saude (UBS). Como dito no primeiro capitulo, o antigo lixdo do
Jangurussu causou uma série de problemas de saude, especialmente respiratorios, em razao da
queima de lixo, de carvao e da exposi¢cdo ao metano. Essa reivindicagdo remetida a gestdo
municipal por meio de um abaixo-assinado de moradores da comunidade. Em 2016, o Poder
Publico retomou a constru¢do de um posto de satide na comunidade, porém, na entrega do
equipamento foi anunciada a Policlinica Jodo Pompeu Lopes Randal, que ¢ um servigo de
atencdo especializada e, portanto, para o atendimento do cidadio € necessario o

encaminhamento através dos Postos de Saude.

Fotografia 4 — Reunido da associa¢do de moradores Dom Aloisio Lorscheider

Fonte: Autor. Registro em 24.jan.2018 ao participar de uma reunido da Associa¢do de Moradores cuja a principal
pauta foi a falta de assisténcia médica basica na comunidade.
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Logo na entrada da comunidade, percebe-se a existéncia da Policlinica, o que parecia
ser uma contradi¢do, diante dos reclames dos moradores sobre a falta de acesso ao servigo de
saude publica. Mas, em verdade, a inauguracdo da Policlinica significou um grande
desapontamento para os moradores. O proprio Servidor demonstra sua frustracdo, ao dizer
que “comecou a constru¢do do posto que tinha parado a um montdo de tempo atras, [...] mas
a gente ja tinha um pouco de preocupagdo [...] quando o governador veio, o prefeito, o
governador, todo mundo pra inaugurar, ai disseram que nao era posto, ia ser uma policlinica”.

O Morador afirma que:

o caso da policlinica que € o mais sensivel, ¢ a problematica mais, assim, lembrada,
a principal de 14, que é a questdo da satde, porque a policlinica é uma, sei 14, uma
frustragao 14 para a comunidade porque aquele espaco ali foi instrumento de luta, foi
fruto de uma luta da comunidade para se ter um posto de satde 14, porque por muito
tempo a gente tinha que andar pra ir para o posto 14 do Jardim Unido, que € pra
depois do Barroso, o posto 14 no Conjunto Palmeiras, entdo a gente com dificuldade,
com pouca condigdo de ir de 6nibus, entdo a gente ia a pé, entdo ¢ complicado uma
idosa, uma gestante ir a pé, ¢ a gente pedia muito que tivesse um posto de satde, ou
pelo menos um postinho de atendimento, assim, basico 1a. (Morador. Entrevista em
16.mai.2018).

Em seguida, o Morador d4 um exemplo de como a dificuldade de atendimento médico

¢ percebida pela populacdo, ao dizer que:

a policlinica ¢ um equipamento maravilhoso, que tem muitos equipamentos 14, os
médicos de atendimento especializado que s6 acontece com o encaminhamento do
posto, entdo como é que alguém vai ter acesso a esse tipo de atendimento se ela ndo
tem um atendimento inicial, tem coisas basicas que precisa ter primeiro pra poder
depois ir para esse encaminhamento, entdo uma das meninas 14, uma das jovens, a
primeira coisa que ela reclama, que ela fala ‘Faz é tempo que eu t6 tentando ter um
atendimento com um ginecologista, mas eu ndo consigo’, mas ai vem gente de fora,
ela vé gente de Hillux descer 14, entendeu, descer de Hillux 14 pra ser atendido na
policlinica e a propria comunidade, que ¢ onde fica a policlinica, ela ndo ¢ atendida.
(Morador. Entrevista em 16.mai.2018).

E necessario compreender o sentimento de desapontamento nos relatos, com a falta de
participagdo popular nas decisdes da Administracdo Publica. O principio da participacao
popular, ja4 mencionado anteriormente, ¢ um direito fundamental explicito, definido em
normas constitucionais, decorrente do principio do Estado de Direito e do principio
democratico (SCHIER, 2002, p. 27). Dallari (2004, p. 26-27) faz referéncia a Declaragdo

Universal dos Direitos do Homem® para argumentar que se todos sdo seres humanos

86 Artigo 21. Todo o homem tem o direito de tomar parte no governo de seu pais diretamente ou por intermédio
de representantes livremente escolhidos. Cabe também citar o artigo 25, a, do Pacto Internacional dos
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essencialmente iguais, ndo se justificando que alguns tomam decisdes € outros apenas sejam
obrigados a obedecer. Para Pérez Luio (2006, p. 208), aduz que “la participacion se considera
una condicion necesaria de la actividad y funcionamiento del Estado social de Derecho”.
Portanto, ndo menos importante ¢ a afirma¢ao do principio da participagdo popular, no caso,
para o planejamento da Administracao Publica na prestacao do servigo publico adequado.
Outro exemplo da auséncia de participagdo popular vivida pelos moradores da
comunidade ¢ a falta de informagdes, conforme relatos feitos em campo, sobre as
intervengdes urbanisticas proposta pela Prefeitura de Fortaleza, especialmente quando a

remocao de familias de areas de risco (Cf. Mapa 2).

Fotografia 5 — Apresentagdo da Cartografia Social pelo Grupo de Mulheres do Jangurussu

Fonte: Camila Garcia. Registro em 28.jul.2018.

Apos a revisao teodrica da nocao de servigo publico e a compreensao do acesso ao
servigo publico adequado como instrumento de efetivacao de direitos fundamentais, analisou-
se, a partir das falas dos participantes da pesquisa, o acesso ao servigco publico no Conjunto

Novo Perimetral. Cotejando com os principios especificos do servigo publico adequando,

Direitos Civis e Politicos: Todo cidaddo tera o direito e a possibilidade, sem qualquer das formas de
discriminacdo [...]. Da mesma forma, a Convengdo Americana de Direitos Humanos, em seu artigo 23:
Todos os cidaddos devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades: a) de participar da condugdo dos
assuntos publicos, diretamente ou por meio de representantes livremente eleitos.
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articulado com normas que tratam diversos servi¢os, procurou-se demonstrar a complexidade
do problema analisado, como forma de enfrentar os limites e impossibilidades do acesso a
essa imprescindivel atividade estatal. Enfatizou-se, além das leis especificas, a analise dos
principios da universalidade, da modicidade das tarifas e da continuidade.

Ocorre que, para além das circunstancias sociais e econdmicas da comunidade
estudada, caracterizada pela extrema precaridade e deficiéncia na prestacdo de servigo
publico, a situacdo de violéncia torna os problemas comunitdrios mais agravados. Mesmo
quando ha equipamentos e servigos publicos disponiveis, ha dificuldade, ou mesmo proibigao,
de moradores acessarem. O contexto de violéncia urbana armada do Conjunto Novo
Perimetral, traz novos e complexos desafios para compreensdo do acesso ao servigo publico
adequado, bem como para efetivacdo de direitos fundamentais em geral. Quais desafios a
violéncia urbana impde a usuarios e servidores publicos? Como garantir 0 acesso ao servigo
publico adequado em area que vivem confrontos armados? Quais iniciativas a Administragao
Publica, e o Poder Publico em geral, t€ém tomado para garantia do acesso ao servigo publico
nos territérios marcados pela violéncia armada urbana? Essa sdo questdes que se busca

enfrentar no quarto e ultimo capitulo.
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4 ACESSO AO SERVICO PUBLICO NO CONTEXTO DE ESTADO DE EXCECAO

Nas primeiras incursdes ao campo, o olhar do pesquisador detinha-se especialmente
para situacdo de vulnerabilidade dos moradores do Conjunto Novo Perimetral e de que
maneira a populacdo acessava o servico publico como forma de efetivacdo de direitos
fundamentais. Porém, logo no inicio, também percebia-se a problematica da violéncia e da
inseguranca. Durante as entrevistas € no campo de pesquisa, ndo foram levantadas questdes
especificas sobre a seguranca ou violéncia no territério, mesmo assim o assunto aflorava a
medida em que o dialogo ganhava confianca e empatia. Era comum, ao comentar-se sobre a
situacdo atual da comunidade, falar sobre contexto de agravamento da violéncia, como
quando o Servidor diz que “viver na comunidade hoje, o hoje que eu digo ¢ de trés anos pra
baixo [...] vem mudando, mudando, mudando muito [siléncio]”. Em outro momento,
projetando a situacdo dos atendimentos na unidade de satde localizada na comunidade, o
servidor preocupa-se pois, “vai ser atendido todo mundo na mesma policlinica, € isso que eu
estou vendo, atender todo mundo ai na mesma coisa. Se for pra melhorar vai melhorar, mas se
for pra piorar [siléncio] porque se acontecer de morrer um de 14, vai morrer muita gente”.

Por diversas vezes, os relatos sobre a violéncia era precedido ou sucedido de pausas
silenciosas, o que ¢ relevante para analise, pois o siléncio, assim como a palavra, tem suas
condi¢des de produgdo (Minayo, 2010, p. 323). Os relatos sobre o acesso ao servigo publico,
apos o inicio da disputa entre grupos criminosos, ¢ acompanhando de expressdes de medo. Ao
citar a expressao “faccdo”, alguns participantes da pesquisa mudavam o tom da voz,
conotando uma sensa¢do de tensdo. O medo ndo envolve apenas moradores, mas também os
servidores publicos. O participante da pesquisa, ao falar sobre aparentemente “tomar partido”
em relagdo a algum grupo rival. o Servidor Publico exclama, “nem pensar, por amor de
Cristo, que acontega um negocio desses, porque se acontecer um negocio desses, eu nunca fui
envolvida, mas se acontecer um negocio desses até eu fico”.

A expressdo “envolvido” popularizou-se como forma de dizer que individuos fazem
parte de alguma fac¢do, porém, como aparece nas falas, ndo necessariamente significa tornar-
se praticante de algum fato tipicado como crime. Para o Morador da comunidade, [o
envolvido] “ou faz parte da fac¢do ou que tem alguma relagdo de amizade com quem faz parte

[...] vocé foi visto com quem faz parte vocé ¢ envolvido, e ai vocé ndo sabe o nivel de
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envolvimento que essa pessoa tem, mas ai ele ja ¢ estigmatizado”. Como se percebe, a
estigmatizagdo surge como uma representagdo social sobre o outro e sobre si mesmo, ao se
dizer, por exemplo, que “até eu fico [envolvido]”. Essa situagdo expressa, conforme Luic
Wacquant (2005, p. 33) a estigmatizagdo territorial, que “origina entre os moradores
estratégias sociofobas de evasdo e distanciamento mutuos e exacerba processos de
diferencia¢do social interna, que conspiram em diminuir a confianga interpessoal”, o que
acaba por minar “o senso de coletividade necessario ao engajamento na constru¢do da
comunidade e da agdo coletiva”. Entender essa estigmatizacao social ¢ fendmeno fundamental
para o contexto pesquisado pois, conforme Alessandro Baratta (2002, p. 161), a criminalidade
revela-se como um “status atribuido a determinados individuos”, em primeiro lugar, pela
selecdo dos bens penalmente protegidos e dos comportamentos ofensivos destes bens e, em

3

segundo, “a sele¢do dos individuos estigmatizados entre todos os individuos que realizam
infragdes a normas penalmente sancionadas”.

No contexto da “guerra” entre fac¢des e a acirrada disputa pelo dominio de territorios,
a nocdo de “envolvido” ¢ generalizada, estigmatizando todos os moradores da localidade.
Para fac¢do presente na comunidade, o simples fato de um morador ser de outra comunidade é

motivo para considera-lo inimigo. E o que diz o Policial entrevistado, pois:

ndo ¢ requisito a pessoa ser batizada [iniciada] [para] se intitular de uma
determinada facg¢do, mas pelo fato de ela morar naquela comunidade, e aquela
comunidade ser de uma facgdo rival do bairro vizinho, ela ndo poder transitar, assim,
andar a pé [...] pelo fato de ela morar em um determinado local. (Policial Militar.

Entrevista em 16.jul.2018).

Percebe-se como a conflituosidade criminosa, ndo ¢ necessariamente externa a
comunidade, mas um conjunto de relagdes sociais e comunitarias profundamente enraizado
nos territorios periféricos. Como fala o Defensor Publico “no geral, a comunidade ndo quer
faccdo, ndao quer facgdo, e ela estd 14 porque a comunidade ¢ muito vulneravel, se a
comunidade se fortalecer, sem dlivida esse fendmeno da fac¢ao perderia forga [...]".

H4 uma mudanca de “codigos de ética” entre individuos praticantes de crimes e a
comunidade onde vivem. O Defensor Publico identifica a diferenca do “trafico classico”, que
tinha um codigo de ética de sobretudo defender o territorio por exemplo, e as pessoas muitas

vezes se sentiam mais protegidas pelo trafico do que pela propria policia, e ai isso ainda
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acontece sobretudo onde nao ha essa coisa da fac¢do, onde ainda funciona da maneira

classica, digamos assim”. Isso porque:

o trafico ndo adotava postura autofagica, ndo expulsava os seus moradores, por
exemplo, a ndo ser em casos excepcionais que ficavam ali, pontuais, ¢ ndo
chegavam nem a ter esse alcance publico que estd tendo hoje em termos de
refugiados urbanos. (Defensor Publico. Entrevista em 16.mai.2018).

Os moradores da comunidade convivem com algozes e vitimas dessa “autofagia”
provocada pelo novo “codigo” imposto pela facgdo. Se antes, ndo eram comuns mortes entre

moradores da propria comunidade, no atual cenario, fala 0 Morador participante:

comprou a droga e ndo pagou, divida né, ou estava atrapalhando ou desconfiava,
leva e tras, X9, alguma coisa assim, e ai ele foi ameagado, ai o negdcio € tdo assim
que o cara nao levou a sério, ai eles foram 14 ¢ mataram, ai agora a comunidade
[siléncio] Porque, tipo assim, ‘Eu nasci aqui, vocés me conhecem’, ai ele ndo levou
a sério, ficou 14, ai no outro dia eles executaram o cara. (Morador. Entrevista em
16.mai.2018).

As falas nas entrevistas sugerem uma situa¢do de excecdo, em que o Estado ndo
consegue se legitimar como mediador das relacdes sociais conflituosas. Assim, as
organizagdes criminosas submetem a popula¢do — usuérios dos servigos e servidores publicos
— a codigos de conduta proprios. Por outro lado, o Estado, por meio dos 6rgdos da Seguranca
Publica, valem-se da for¢a, muitas vezes violando o ordenamento juridico, para alcangar o
objetivo de eliminagdo das facg¢des criminosas, declaradas como inimigas a serem combatidas.
Nesse cendrio, cabe retomar Agamben (2004, p. 15), para quem o estado de excecdo, ndo ¢
um direito especial, como o direito da guerra, mas a suspensdo da propria ordem juridica, o
que indica seu conceito limite.

Seguindo os pressupostos do jurista e filosofo italiano, Carlos Vainer (2011) afirma
que a crise urbana, que ¢ expressdo da crise economica e politica, exige e instaura, como
necessidade emergencial, uma nova forma de constitui¢do do poder na/da cidade. Para o
autor, “a cidade de exceg¢do se afirma, pois, como uma forma nova de regime urbano”, posto
que, “ndo obstante o funcionamento (formal) dos mecanismos e instituigdes tipicas da
republica democratica representativa, os aparatos institucionais formais progressivamente
abdicam de parcela de suas atribui¢des e poderes” (VAINER, 2011, p. 10).

Para enfrentar essa situagdo de excegdo, o Estado, por meio da atuacdo de diversas

instituigdes, servigos e acdes de governo, tem procurado superar ou ao menos mitigar, o
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impacto da violéncia armada urbana para usuario do servigo publico. Ao longo da pesquisa,
identificaram-se iniciativas, algumas amplas, outras pontuais, para se tentar garantir 0 acesso
da populacdo ao servico publico adequado, compreendido, como ja exposto, como
instrumento de efetivagdo de direitos fundamentais e de desenvolvimento social. A partir da
analise dos dados empiricos, articulado com a revisao bibliografica proposta, o pesquisador
construiu a categoria empirica (MINAYO, 2010, p. 355-356) da “impossibilidade ou
limitacdes ao acesso em razdo da violéncia armada”. Isso significa que, para além das
limitagdes ou impossibilidade de acesso em decorréncia da precarizagdo ou auséncia do
servico publico, a violéncia armada atua como um fator de agravamento, impondo
constrangimentos ao acesso do servico publico, inclusive aqueles considerados bem
estruturados.

Para isso, ¢ necessario compreender dois aspectos que ganharam relevancia na
pesquisa e podem ser considerados como situacdes extremas de impossibilidade de acesso ao
servico publico no contexto da violéncia observada no Conjunto Novo Perimetral,
denominadas empiricamente como “fronteiras invisiveis” e “deslocamentos for¢ados”. Além
dessas duas situagdes, identificou-se a atuagdo extrema do Estado para garantir o acesso ao
servico publico, que € a proposta de ocupagdo militar permanente das forcas de seguranga
publico na comunidade. Essa interven¢do foi denominada pela Secretaria de Seguranga
Publica e Defesa Social do Estado do Ceara como “Operagdo Ocupagdo”, com o objetivo de
“garantir o acesso dos moradores aos servigos publicos*””. Por fim, identificou-se que a
Administragdo Publica tem buscado, seja provocado pelo Judiciario ou por iniciativa propria,
estabelecer a¢des e programas com o deliberado objetivo de garantir o acesso da populagdo ao
servigo publico em territdrios marcados pela violéncia urbana, como € o caso da Portaria n°
488 do Ministério das Cidades do Governo Federal, que prevé a possibilidade de
remanejamento de beneficiarios do programa habitacional Minha Casa Minha Vida em
decorréncia da expulsdo do morador por ameaca, € o programa Acesso Mais Seguro ao
Servigo Publico, da Prefeitura Municipal de Fortaleza.

Durante a pesquisa de campo, o autor dialogou com diversos servidores publicos de
orgaos da politica urbana, agentes de seguranga publica, profissionais que atuam em

programas de protegdo, conselheiros tutelares, assistentes sociais da ateng¢do especial, dentre

87 Conforme o sitio da Secretaria de Seguranga Publica e Defesa Sociais, disponivel em <www.sspds.ce.gov.br/
2018/04/23/operacao-ocupacao-leva-policia>. Acesso em 23.abr.2018.



106

outros agentes publicos. Ao tratar-se da problematica da pesquisa, houve uma unanimidade
em reconhecer a inexisténcia de estratégias bem delineadas da Administragao Publica para o
atendimento de pessoas vitimas da violéncia armada urbana, ndo apenas na cidade de
Fortaleza, mas também no Brasil. Por isso, ao abordar as experiéncias identificadas, optou-se
por denomina-las de “iniciativas”. Assim, na se¢do seguinte, serao analisadas as categorias
empiricas “fronteiras invisiveis” e “deslocamentos forcados” para, em seguida, discorrer-se
sobre a “Operacao Ocupacao” ocorrida no Conjunto Novo Perimetral. Por fim, as iniciativas
da Administra¢ao Publica para garantir o acesso da populagdo ao servigo publico adequado no

contexto analisado.

4.1 A “guerra de faccdes”: fronteiras invisiveis e deslocamentos for¢cados

O clima de tensdao e medo ¢ parte da rotina da vida na comunidade. O pesquisador,
durante as incursdes em campo, sentia a atmosfera de inseguranca. Ao entrar na comunidade,
havia a necessidade de baixar os vidros do automovel e ter previamente marcado pontos
seguros para encontrar os sujeitos participantes da pesquisa. Caso fosse confundido com
agente de seguranca publico, ou com integrante de faccdo rival, certamente sofreria algum
constrangimento ou agressdo. Noticias de motoristas desavisados que morreram ao adentrar
locais marcados pelas disputas entre organizacdes criminosas tém sido comuns nas cidades
brasileiras e em Fortaleza ndo ¢ diferente®,

Apesar de a violéncia ndo ser novidade no cotidiano das grandes metropoles, a
situagdo de conflitos letais atingiu niveis impressionantes. Em 2016, ocorreram 62.517
homicidios no Brasil, alcancando a maior taxa da histdria, com 30,3 homicidios para cada 100
mil habitantes. As taxas de homicidio na regido Nordeste cresceram mais 80% entre 2006 e
2016. Os estados brasileiros com maiores variagdes positivas na taxa de homicidio no decénio
apresentado foram: Rio Grande do Norte (307,5%), Tocantins (152%), Sergipe (150,4%),
Maranhao (148,5%), Acre (129,7%), Bahia (116,6%), Amazonas (107,7%), Para (103,7%) e
Ceard (103,2%) (BRASIL, 2018).

88 Essas situagdes sdo noticiadas pelos 6rgados de imprensa. Dentre varias, “Motorista ¢ morto por descumprir
exigéncia de traficantes para baixar vidros”, em <https://gl.globo.com/ceara/noticia/motorista-e-morto-por-
descumprir-exigencia-de-traficantes-para-baixar-vidros.ghtml>; “Uber lamenta morte de motorista na maior
chacina do Ceard”, em <https://www.opovo.com.br/noticias/fortaleza/2018/01/uber-lamenta-morte-de-
motorista-na-maior-chacina-do-ceara.html>. Acessos em 11.jan.2018
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Fortaleza, assim como diversas cidades brasileiras, passa por um periodo crescente
nas taxas de homicidios. Porém, em 2016, a capital cearense observou, em comparagdo a
2015, uma consideravel redugdo de 14,2% na taxa de homicidios. Em 2015 a taxa de
homicidios foi de 46,6 mortes para cada mil habitantes, enquanto em 2016 foi de 39,8,
segundo o Anudrio Brasileiro da Seguranca Publica (2017). Uma das explica¢des para essa
reducdo seria o estabelecimento de um “acordo de paz” entre facgdes criminosas, entre o final
de 2015 e segundo semestre de 2016. Segundo Barros (2018, et al., p. 118), essa pactuagdo
consistiu, especialmente, por parte das organizagdes criminosas, da proibi¢ao do ciclo de
vingangas ¢ homicidios entre os grupos locais. O autor ressalta que a essa pacificacao “diz
respeito a um processo advindo ndo de uma politica de diagnostico e seguranca publica
qualificada ou mesmo de politicas de promog¢ado de justica social, mas da reorganizagdo de
grupos que disputam mercados ilegais de drogas e armas” (BARROS, et al., 2018, p. 118).

Esse pacto seria uma das explicagdes para a significativa redugdo do nuimero de
homicidios no ano de 2016 na cidade de Fortaleza. O acordo entre facgdes teria sido rompido
em meados de 2016, o que justificaria a consideravel ampliagdo em 50,7% do niimero de
homicidios, comparados os anos de 2017 ¢ 2016.

Além do aumento da quantidade de homicidios, o fim do acordo entre grupos
criminosos produziu um acirramento da disputa pelo controle do trafico de drogas na cidade,
gerando um impacto nas relagdes cotidianas de moradores e servidores publicos que
trabalham nos territorios em conflito. Essa nova dindmica conflituosa entre organizagdes

criminosas impactou diretamente o cotidiano do Conjunto Novo Perimetral.

Fotografia 6 — Picha¢do com ameaca entre facgdes rivais

1
V;

)

Fonte: Autor. Registro em 13.jun.2018.
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A imagem acima indica a sigla de uma faccdo “CV” (Comando Vermelho), que
“controla” a comunidade Conjunto Novo Perimetral, ameacando de morte integrantes da
fac¢do rival “GDE” (Guardides do Estado), escrito em um dos acessos a comunidade. Como
expostos nas falas dos sujeitos da pesquisa, essas ameagas sdo estendidas aos moradores das

comunidades, independentemente de vinculos efetivo com 0s grupos criminosos.

Fotografia 7 — Sigla da fac¢do criminosa na comunidade

Fonte: Autor. Registro em13.jun.2018.

Metaforas bélicas tornaram-se comuns para caracterizar o agravamento da violéncia
ap6s o rompimento do pacto entre facgdes. O contexto de violéncia armada em determinados
territérios da periferia de Fortaleza assemelha-se, em representacdes expostas pelos

participantes da pesquisa, pela imprensa e mesmo por gestores do Poder Publico, como um

9989 9990

cenario de guerra, sendo comum expressoes como ‘“‘guerras de fac¢des”™, “terrorismo

“ocupacdo do territorio™", “refugiados urbanos™” e “acordo de paz’”.

89 Dentre varias, por exemplo matéria <https://gl.globo.com/ce/ceara/noticia/guerra-entre-faccoes-provoca-
mortes-e-assusta-populacao-no-ceara.ghtml>. Acesso em 13.jul.2018

90 Matéria “Secretario André Costa compara chacina a atos terroristas ¢ diz que ‘ndo ha motivo para panico’”,
disponivel em <http://diariodonordeste.verdesmares.com.br/cadernos/policia/online/secretario-andre-costa-
compara-chacina-a-atos-terroristas-e-diz-que-nao-ha-motivo-para-panico-1.1886275>. Acesso em
13.jul.2018

91 As instalacdes de bases fixas pelas forgas de seguranca publica sdo chamadas de “Operacdo Ocupagao”.

92 Expressdo utilizada pelo Nucleo de Moradia e Habitagdo da Defensoria Publica do Ceara em relagdo a
moradores expulsos de suas residéncias.

93 Ja citado BARROS et al, 2018.
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Para caracterizagdo do contexto analisado, a pesquisa utiliza a expressao violéncia
urbana armada®™, valendo-se de expressdes “guerra” apenas em sentido metaforico.
Compreende-se a violéncia urbana, a partir de Marcelo Lopes de Souza (2005, p. 52), como as
diversas manifestacdes de violéncia interpessoal explicita que, para além do ambiente urbano
“apresentem uma conexao bastante forte com a espacialidade urbana e/ou com problemas e
estratégias de sobrevivéncia que revelam ao observador particularidades ao se concretizarem
no meio citadino”. Além disso, a violéncia armada urbana, como compreendida nessa
pesquisa, restringe-se ao “contexto de esgagamento do tecido social” (SOUZA, 2005, p. 52, o
grifo esta no original). Assim, estdo excluidas da analise acdes com motivacdes politicas
explicitas, como protestos ou agdes politicas violentas, armados ou ndo, e ainda crimes
violentos que por sua generalidade ndo guardam relacdo direta com o espago urbano.

A convivéncia com a violéncia urbana é algo comum, na rotina da comunidade. O
Morador diz que “[...] as mortes que tinham era de briga de bar ou alguém vinha das
comunidades do entorno, que eram mais perigosas € que as gangues tinham mais dominio, ai
o cara passava correndo [...] € o outro acertava ele 14 [...] ai chegava um Barra Pesada ou 190
da vida” e falava ‘aqui na comunidade do Gereba mais um assassinato’, como se fosse 14,
entendeu?”. A ideia de uma “bandidagem” da comunidade ¢ comum em varios bairros
periféricos da cidade de Fortaleza, “a coisa mais fécil era entrar e sair de 14 porque os
bandidos, os criminosos que tinha eram os conhecidos ladrdes de galinha, que era s6 ganhar
dinheiro e ganhar em cima dos outros”, fala o Morador.

Mais recentemente, ha novas percepgdes sobre a violéncia. O Servidor Publico ao
mencionar as mudancas na forma de andar pelo Novo perimetral: “eles ndo estdo mais
passando, um menino ndo pode andar a pé, as mogas ndo podem ir pra 14, um negdcio assim

meio esquisito”. Mesmo em um cenario em que as pessoas convivem com a violéncia, o

94 Para analise do fenomeno das facgdes criminosas ¢ a nova dindmica da violéncia urbana na cidade de
Fortaleza, cf. BARROS, J.P. et al., “Pacificacao” nas periferias: discursos sobre as violéncias e o cotidiano
de juventudes em Fortaleza. Revista de Psicologia, Fortaleza, v.9 nl, p. 117-128, 2018. Disponivel em
<http://www.periodicos.ufc.br/psicologiaufc/article/view/30781>. Acesso em 14.jan.2018; SA, L. A “guerra
das facgoes” no Ceara (2013-2018): socialidade armada e disposi¢do viril para matar ou morrer. Anais do
42° do Encontro Anual da Anpocs. GT35—Violéncia, puni¢do ¢ desvio: reflexdes e investigagdes empiricas.
Disponivel em <https://www.anpocs.com/index.php/papers-40-encontro-3/gt-31/gt35-10/11420-a-guerra-
das-faccoes-no-ceara-2013-2018-socialidade-armada-e-disposicao-viril-para-matar-ou-morrer/file>. Acesso
em 14.jan.2018.

95 Os chamados “programas policiais” ou “imprensa marrom”, que noticiam especialmente a ocorréncia de
crimes violentos e a atuag@o das policias, predominantemente em fatos ocorridos nos bairros periféricos.
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acirramento do conflito entre fac¢des alterou profundamente o cotidiano, como quando diz o
Servidor Publico, que
na rua ali, na esquina ali, onde a gente estava fazendo outra reunido, eles morreram
ali, um tinha dezenove e outro tinha quatorze [...]. Al varias pessoas foram botadas
pra sair da comunidade para outros locais [...] Al em novembro do ano passado as
[...] meninas estavam todas estudando fora, chegando tarde [...] além dos assaltos
dentro dos 6nibus a menina ainda descia aqui e ndo podia entrar [...] que tinha dia

que ndo conseguia descer [...] eu achava muito ruim [...]. (Servidor Publico.
Entrevista em 1°.jun.2018).

Nessa fala, percebe-se o impacto do aprofundamento da violéncia armada sobre a
rotina, como mortes proximas as residéncias, expulsdo de moradores de suas casas ¢ a
proibi¢do de passar por certos lugares.
Em todas as falas, nas entrevistas, didlogos e escutas no campo, a percep¢ao na
mudanca da criminalidade esta acompanhadas de alteragdes na rotina comunitaria e na ideia
de “entrar e sair”, “passar”, “ir e vir’ pela comunidade. Na fala acima, por exemplo, o
Morador afirma que “a coisa mais facil era entrar e sair de 14 [da comunidade]”. Porém, o
cendrio se altera profundamente com o estabelecimento das fac¢des criminosas. A fala do
xpli \% xto vivenci uni :
Morador explica o novo contexto vivenciado na comunidade:

Ai quando uma fac¢do vem e domina 14 e a outra do outro lado, do outro lado do

morro outra fac¢do, ai comeca os conflitos de territério, s6 o morro separa a

comunidade do Gereba da Babilonia, e a Babilonia ¢ um caso especifico porque era

pra ter sido um conjunto habitacional 14, o conjunto habitacional foi construido, mas

ai a faccdo dominou, teve uma invasao [...]. Porque ¢ um ambiente de guerra agora,

porque ¢ bem na fronteira [...] onde fica a outra comunidade que ¢ dominada por

outra fac¢@o, entdo a outra faccdo tem mais poder de fogo aparentemente, quando

eles resolvem eles invadem de uma vez, chegam atirando, as casas que estdo mais

perto que sdo justamente as do entorno da favela, os barracos, no entorno do morro

do lixdo, sdo as primeiras atingidas, ai as pessoas ficam com medo [...]. (Morador.
Entrevista em 16.mai.2018).

O confronto armado e as disputas territoriais entre as organizacdes criminosas
estabelecem “fronteiras invisiveis” que repercutem sobre a rotina dos moradores e usudrios de
servigos publicos em geral. O percurso de estudantes de suas casas para a escola ¢ impactado
pela situagdo: “as mulheres estdo botando muito os meninos pra irem a pé pra fazer a escola
1a, para o [nome da escola omitido] eles nao estdo mais passando, pro Jardim Unido também
ndo pode mais passar, entdo sé estdo indo para esse colégio ai”, diz o servidor.

O acesso a recém-inaugurada Policlinica também ¢ prejudicado pois, segundo o

Morador:
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as pessoas tém medo de ir 14 para a policlinica quando tem alguma coisa, porque a
avenida lateral que da acesso a Babilonia e da acesso a [avenida] Perimetral, entdo
quando se ia pra la acontecia alguma coisa, sei 14, a noite, por exemplo, ninguém
podia ir 14 porque tinha o risco da faccdo rival por ali pegar alguém, ai justamente
por isso que a base da policia esta 14, é do lado da policlinica. (Morador. Entrevista
em 16.mai.2018).

E mesmo os equipamentos publicos da politica social passam a ter o atendimento
restringido. Quando houve oferta de cursos para juventude em situacdo de vulnerabilidade
social dos bairros da regido, nao houve candidatos do Conjunto Novo Perimetral, pois,

segundo o Morador, “esses jovens [...] ttm medo de ir 14 para o Cuca”.

Fotografia 8 — Sigla de fac¢ao em uma das ruas que da acesso a comunidade

Fonte: Autor. Registro em 28.jul.2018.

Ao adentrar e transitar em areas sob a disputa dos grupos criminosas, deparava-se com
pichagdes com determinagdes para “baixar os vidros”, “apagar fardis”, “tirar o capacete”, o

que indicava o ingresso em fronteiras de determinadas facgdes.
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Para quem mora ou trabalha nessa comunidade, a situagdo pode-se parecer uma rotina

de sofrimento, como afirma o Policial:

fui reclamar, que ele [morador] andasse com o capacete, ele ‘ndo, senhor policial, eu
ndo posso andar com capacete ndo porque da ultima vez que eu ia chegando do
trabalho [...] o cara [da fac¢dao] mandou tirar o capacete, tacou a mao na minha cara
e disse que da proxima vez eu ia morrer, porque tem a ordem 14 que ndo pode entrar
de capacete’, justamente ¢ uma forma de, por exemplo, as faccdes terem uma
seguranga para evitar, saber quem estd entrando [...] ¢ foi a partir dai que
comecaram a criar essas ordens desse estado paralelo deles. (Policial Militar.
Entrevista em 16.jul.2018).

Nos ultimos trés anos, como afirmou o Morador, a convivéncia com relagdes violentas
ndo ¢ algo estranho a comunidade. Brigas, disputas, ameagas ¢ homicidios sdo comuns, fazem
parte, direta ou indiretamente, da rotina de quem vive no territorio. Isso ndo ¢ uma
particularidade do Conjunto Novo Perimetral, mas apresenta-se como uma caracteristica dos
processos estruturais de exclusdo social, que sdo baseados na desigualdade social e
econdmica, somados a incapacidade dos poderes instituidos atuarem na mediagdo e resolugdo
dos conflitos. Ademais, a formagao dos Estados nacionais na América Latina ¢ marcado por
praticas violentas, informais e institucionais, desde a colonizagdo, passando pela escravatura e
por mais recentes golpes militares, que instauraram, de fato, estados de excecdo (PAIVA;
FREITAS, 2015). Bricefio-Le6n (2002, p. 35) chama a atengdo para esse fendmeno na regiao,
pois violéncia sempre esteve presente no cotidiano ou nos processos de transformacgdo social
latino-americanos, “violenta fue la conquista, violento el esclavismo, violenta la
independencia, violentos los procesos de apropiacion de las tierras y de expropiacion de los
excedentes”. Porém, segundo o autor, atualmente ha “un proceso distinto, singular, y que se
refiere a la violencia delincuencial y urbana”.

O problema da expulsdo de moradores e da proibi¢do da liberdade de passagem em
determinados territorios também ndo € recente e marca a dinamica do trafico de drogas que,
na cidade de Fortaleza, remete ao inicio dos anos 1990. A incorporagdo das “gangues” ao
trafico de drogas, provoca uma ampliacdo dos conflitos armados e as disputas pelo mercado
ilegal. Os bairros de Fortaleza eram delimitados por rivalidades territoriais, também mediadas
por representacdes sobre valentia, defesa da honra e expressdes de masculinidade. Ja as

facgdes sdo um fendomeno exdgeno a vida comunitaria, apesar de inseridos no contexto de
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disputas de mercados e recrutamento de pessoas para as organizagdes criminosas”. Esse
carater externo a comunidade explica diversas falas dos participantes da pesquisa sobre o
“clima de guerra” de uma facgdo tentar dominar o territério de outra. A ideia de territdrios
marcados pela criminalidade, estabelece o estigma de lugares perigosos, cujas tipificagdes
deve-se ao fato delas “propagarem uma sujei¢do intersubjetiva pautada nos referenciais
provenientes do estigma territorial, ndo havendo a possibilidade objetiva, racional, de
classificar quem ¢ o cidaddo ou quem ¢ o bandido, porque todos os moradores sdo suspeitos”
(PAIVA, 2007, p. 11).

A auséncia de servigos e politicas publicas e a presenca dos grupos criminosos
armados, em disputas e mediag¢des violentas com os moradores estabelecem, em determinados
territorios da cidade, zonas de completa auséncia de regulamentacdes estatais e de efetivacao
de direitos fundamentais. Chesnais (1999) destaca a existéncia de uma crise na capacidade do
Estado democratico brasileiro em sua tarefa de ser representante do bem comum e repositorio
legitimo do direito e da forca. Paiva e Freitas (2015) afirmam, baseados em estudos
etnograficos em bairros da periferia de Fortaleza, que ha uma perda da confianca tanto entre
as pessoas, quantos nas instituicdes que deveriam mediar as aproximagdes e distanciamentos
entre quem vive em conformidades com as regras de convivéncia democratica e quem nao as
respeita.

O Servidor Publico entrevistado descreveu uma situacdo de expulsdo de morador. As
razdes demonstram, como ja citado, a relacdo “autofagica” estabelecida pelas organizacgdes
criminosas:

Conhego uma senhora [...] o filho dela foi preso, ¢ namorou com uma menina da
Babildnia, ai foi morar 14, ai os meninos daqui proibiram de ele vir pra c4, e ai nao
sei 0 que aconteceu que eles expulsaram ela, que eu acho uma burrice o que eles
fazem, porque eu digo, conversando com as pessoas, cada pessoa que eles expulsam,

cada familia, vira contra eles [...]. E ai como ¢ que ndo querem que policia venha?
(Servidor Publico. Entrevista em 1°jun.2018).

O Policial entrevistado relata que chegou a “fazer a mudanga” de um morador, em

uma comunidade préxima ao local pesquisado:

96 Informagdes colhidas da palestra “As transformagdes sociais do crime em Fortaleza”, proferida por Luis
Féabio Paiva, professor da Universidade Federal do Ceard e pesquisador do Laboratério de Estudos da
Violéncia.
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o filho era de uma determinada facg¢@o criminosa, ndo morava nem mais com o pai
na residéncia, mas so pelo fato de aquela facgdo que dominava [...] os integrantes
daquela organizag¢do criminosa daquela comunidade determinaram que o pai dele
saisse do local [...] a familia ndo ¢ vinculada, mas pelo fato de o pai dele ter um
parente que ¢ vinculado a alguma fac¢@o criminosa acontece essa determinacao, essa
ordem para que se retire do local e abandone a casa com tudo, e também eles fazem
também muito desse expediente ai justamente também para as vezes trazer uma
determinada familia ou determinadas pessoas que s@o do agrado deles para morar
dentro daquela comunidade. (Policial Militar. Entrevista em 16.jul.2018).

Segundo Maricato (1996, p. 74), a relacdo entre forma urbana e a violéncia ndo ¢
apenas reflexo das sociedades modernas que produzem violéncia, mas “¢é parte importante de
um processo que tem no funcionamento do mercado imobiliario segregador um expediente
central de exclusdo”. Para a autora, a presenca ambigua e arbitraria do Estado, somada a
ilegalidade generalizada na ocupagdo do solo urbano, a segregagao ambiental e ao isolamento,
“tornam as areas de convivéncia social solo fértil para as ‘subculturas locais’, que convivem

contraditoriamente com a regulacdo hegemonica estatal” (MARICATO, 1996, p. 84).

As falas trazidas na pesquisa apresentam um quadro de medo generalizado em
determinadas regides periféricas que transbordam para toda a cidade. Souza (2008, p. 33), a
partir de uma leitura de Ulrich Beck (1986), afirma que o tema da violéncia e da (in)seguranca
ptblica ha muito extrapolou os noticiarios de policiais, ocupando lugar de destaque nos
assuntos econdmicos e politicos, em decorréncia dos custos materiais que o medo da
criminalidade violenta repercute sobre familias, empresas e governos. Para o autor, a
problematica da seguranca publica, tendo como pano de fundo o medo generalizado, torna-se
um fator de (re)estrutura¢do do espago e da vida urbanos”. Conclui, portanto, que uma
“fobdpole ¢ uma cidade em que grande parte de seus habitantes, presumivelmente, padece de
estresse cronico [...] por causa da violéncia, do medo da violéncia e da sensagdo de

inseguranga” (SOUZA, 2008, p. 40).

97 Para Souza (2008, p. 20-21), “com o livro A sociedade de risco [...], o socidlogo alemdo Ulrich Beck
(1986), se nao inaugurou propriamente o tratamento tedrico do tema risco nos estudos sobre a sociedade,
pelo menos popularizou-o, impregnou-o indelevelmente com a sua marca pessoal e introduziu-o
definitivamente, na agenda de debates teéricos-conceituais da Sociologia, ou das ciéncias sociais em geral.
O modo como Beck, contudo, abordou na referida obra a problematica do risco nas sociedades modernas ¢é
excessivamente eurocéntrico, € por isso, visto de uma perspectiva mais ampla, um tanto simplista. Para ele,
o problema central em sociedades tradicionais ou, contemporanecamente, em paises ‘subdesenvolvidos’,
poderia ser resumido pela frase ‘Eu tenho fome!’ [...]; ou seja, um problema de escassez, de pobreza e de
distribuicdo injusta de riqueza. Nos paises capitalista avancados [...], o problema central ndo se vincularia a
escassez, mas sim aos efeitos colaterais da propria modernizagcdo ¢ da percepgdo desses efeitos junto a
opinido publica e através dos meios de comunicagdo de massa [...]. A frase simbolo, aqui, seria ‘Eu tenho
medo!’, e a questdo do risco assumiria uma centralidade inequivoca.”
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Fotografia 9 — Local onde ocorreu expulsao de moradores

Fonte: Autor. Registro em 28.jul.2018.

Fotografia 10 — Local onde ocorreu expulsdo de moradores

Fonte: Autor. Registro em 28.jul.2018.

As fotografias acima foram realizadas em uma rua, préxima a comunidade
pesquisada, onde ocorreu a expulsdo de varias familias, por membros de grupos criminosos.

Segundo os policiais, durante a incursdo, a Policia Miliar, como forma de marcar “presenca”
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no local, pintou as inscrigdes da fac¢do criminosas e escrever “Disque 190, que € o telefone

de acionamento da Seguranca Publica.

Nao ha no Brasil uma legislagcdo especifica, nem politicas ou servi¢os publicos para
lidar com a situacdo de pessoas forgcadas a deslocar-se. Tanto em pesquisa bibliografia e
documental, quanto nas entrevistas dos agentes publicos (policial, servidor e defensor) fica
evidente a falta de politicas e despreparo do Estado para lidar com a realidade das fac¢des. Ha
uma dificuldade desses entes em relacionar o problema com as questdes estruturais vividas na
periferia do capitalismo. No esfor¢o dessa relagdo, no processo de pesquisa foi possivel
identificar nas situacdes de expulsdo ocorridas no Novo Perimetral, semelhangas com a
problematica dos refugiados em decorréncia de guerras ou de situacdes de vulnerabilidade

social em diferentes partes do mundo.

A Agéncia da ONU para Refugiados (ACNUR) define como “deslocados internos”, as
“pessoas deslocadas dentro de seu proprio pais, pelos mesmos motivos de um refugiado, mas
que ndo atravessaram uma fronteira internacional para buscar prote¢do”™®. Assim, mesmo
tendo sido forgadas a se deslocarem por razdes semelhantes as dos refugiados, (perseguigoes,
conflito armado, violéncia generalizada, grave e generalizada violagdo dos direitos humanos),
os deslocados internos permanecem sob jurisdicdo e tutela de seu proprio Estado. Pode-se
aplicar, portanto, em analogia, a Convengdo das Nacgdes Unidas relativa ao Estatuto dos
Refugiados, adotada, em 28 de julho de 1951%°, ¢ o Protocolo relativo ao Estatuto dos
Refugiados, de 4 de outubro de 1967.

Na Colombia, ¢ interessante citar a legislagdo especifica existente, posto que o pais
possui 0 maior nimero de deslocados internos'®. A lei 387, de 18 de julho de 1997 (anexo A),

traz uma interessante defini¢ao para pessoas deslocadas, em seu art. 1°:

Del desplazado. Es desplazado toda persona que se ha visto forzada a migrar dentro
del territorio nacional abandonando su localidad de residencia o actividades
econdmicas habituales, porque su vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad
personales han sido vulneradas o se encuentran directamente amenazadas, con

98 Disponivel em <https://www.acnur.org/portugues/quem-ajudamos/deslocados-internos/>. Acesso em
15.jan.2018.

99 A Convengao foi promulgada pelo Brasil por meio do Decreto 50.215, 28 de janeiro de 1961. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1950-1969/D50215.htm>

100 Segundo ANCUR, a “Colémbia, pais com o maior nimero total de deslocados internos, continuou a ter uma
populagio de 7,4 milhdes de  deslocados internos  registados”.  Disponivel = em
<https://www.acnur.org/portugues/quem-ajudamos/deslocados-internos/>. Acesso em 15.janeiro.2018.
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ocasion de cualquiera de las siguientes situaciones: Conflicto armado interno,
disturbios y tensiones interiores, violencia generalizada, violaciones masivas de los
Derechos Humanos, infracciones al Derecho Internacional Humanitario u otras
circunstancias emanadas de las situaciones anteriores que puedan alterar o alteren
drésticamente el orden publico. (Sem grifos no original).

Cabe destacar que, conforme a lei colombiana, o Estado assume a responsabilidade de
formular “politicas y adoptar las medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la
atencion, proteccion y consolidacion y estabilizacion socioecomica de los desplazados

»100 " Para isso, dentre outras medidas, um Observatorio del

internos por la violencia
Desplazamiento Interno por la Violencia, foi criado pelo Governo Nacional com a producao
de informagdes sobre a dimensao e tendéncias dos deslocamento e dos resultados das policias
estatais em favor desta populagdo. Esse observatorio deve fomentar uma Red Nacional de
Informacion, com a participagdo de especialista e académicos'®. Também ressalta-se a
articulagdo de um Sistema Nacional de Atencion Integral a la Problacion Desplazada, onde
as instituicdes devem adotar, dentre varias medidas, um Sistema General de Seguridad Social
en Salud que deve implementar mecanismo para populacdo deslocada acessar servigos de
assisténcia'®.

No Brasil, esse debate segue tateando a problematica. Existem programas de protecao
a pessoas ameagas, o Programa Federal de Assisténcia a Vitimas e a Testemunhas Ameagadas
(Provita)'™, o Programa de Protecdo aos Defensores de Direitos Humanos (PPDDH)'” e o
Programa de Prote¢do a Criangas e Adolescentes Ameagados de Morte (PPCAM)'®, além dos
Centros de Apoio a Vitimas de Violéncia (CRAVV)'”", mas que ndo tém por escopo a atuagio
no contexto da violéncia armada. Nao se pretende transplantar experiéncias estrangeiras para

a particular realidade brasileira. Porém, ndo se pode deixar de verificar a existéncia de

101 Art. 3°, da lei 387, de 18 de julho de 1997. No art. 10° sdo citados os objetivos do Plano Nacional para
Atengao Integral a Populagdo Deslocada pela Violéncia. Cf. no anexo A.

102 Art. 13, idem.

103 Art. 19, item 4, ibidem.

104 Previsto na lei n® 9.807, de 13 de julho de 1999 que “Estabelece normas para a organiza¢ao e a manutengdo
de programas especiais de protecdo a vitimas ¢ a testemunhas ameagadas, institui o Programa Federal de
Assisténcia a Vitimas e a Testemunhas Ameagadas e dispde sobre a protecido de acusados ou condenados que
tenham voluntariamente prestado efetiva colaboragdo a investigagdo policial e ao processo criminal”.

105 Decreto n°® 8.724, de 27 de abril de 2016 que “Institui o Programa de Proteg¢@o aos Defensores de Direitos
Humanos e cria o seu Conselho Deliberativo, no ambito do Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da
Juventude e dos Direitos Humanos”.

106 Regulamentado pelo Decreto n° 9.579, de 22 de novembro de 2018, nos art. 116 a 125.

107 No Cear4, instituido pela lei n® 14.215, de 3 de outubro de 2018.
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tratamentos no direito comparado para o acesso ao servigo publico em situagdes que guardam
semelhancas com a analisada nesta pesquisa.

O contexto de violéncia armada também ¢ marcado pelo enfrentamento com as forgas
de seguranca publica. A presenga ostensiva do Estado, especialmente pela Policia Militar,
também ¢ parte da rotina da comunidade, sendo comum situagdes de arbitrariedades e
ilegalidades. Ao longo da pesquisa de campo, se percebeu a necessidade da presenga da
policia militar, tanto na fala de moradores como de servidores publicos. Porém, ao mesmo
tempo, era bastante comum relatos de abusos e ilegalidades. Com a agravamento da situacao
da violéncia armada, policiais militares passaram a se fazer presentes permanentemente no
Conjunto Novo Perimetral, com a instalagdo de uma base fixa nas proximidades da
comunidade. A primeira operagdo desse tipo, em Fortaleza, ocorreu em margo de 2017, no

Morro Santiago, localizado no bairro Barra do Ceara'®

. Em seguida, operagdes de ocupacao
militar, como forma “retomar” os territorios das fac¢des criminosas, ocorreram em diversas

regides da periferia de Fortaleza, como no Novo Perimetral.

4.2 Seguranca publica e estado excecio: a ocupac¢ao militar da comunidade

O agravamento da situagcdo de violéncia na periferia de Fortaleza motivou a atuagdo
ostensiva da policia em determinados territérios da cidade. A Secretaria de Seguranca Publica
e Defesa Social do Estado do Ceard (SSPDS) passou a realizar operagdes de ocupagdo de
determinadas areas com elevados indices de homicidio, decorrentes do confronto entre
facgdes. A iniciativa da Secretaria de Seguranca Publica e Defesa Social, em conjunto com
outras instituicdes, como a Prefeitura de Fortaleza, tem como objetivo “fortalecer o vinculo
entre a Policia e a sociedade e também garantir o acesso dos moradores aos servicos
publicos'””. Nessas operagdes, segundo a Secretaria de Seguranga, ha presenga ostensiva e

permanente de agentes da seguranga publica, com a instalacdo de bases fixas.

Essas intervencgdes da seguranca publica foram percebidas de diferentes formas. Diz o

Morador entrevistado que:

108 Conforme noticiado no sitio da SSPDS, disponivel em <https://www.sspds.ce.gov.br/2017/03/04/title7924/>.
Acesso em 12 jan.18.

109 “Operagao Ocupagdo leva policiamento e servigos publicos para moradores da Lagoa do Urubu”. Disponivel
em <www.sspds.ce.gov.br/2018/04/23/operacao-ocupacao-leva-policia>. Acesso em 23.abr.2018.
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foi um alvorogo muito grande, porque estava incontrolavel os conflitos, muito tiro,
muita bala, muitas mortes, pelo menos entre os bandidos, os bandidos se matando, e
ai chega o poder publico, em nome desse poder publico chega a policia com uma
repressdo muito forte, muito, muito forte, pelo menos trés vezes a casa do meu pai
foi invadida por policiais”. [...] “ndo olham nem no olho da pessoa, entram de uma
vez, abrem a porta ou entdo vém chutando, ¢ ai vocé sé vai assistir, ele vem, sacode
as coisas, faz a revista em tudo, entendeu, olha ndo sei aonde, ndo sei que mais 14,
sempre com a arma na mao, apontando, e ai ndo acha nada, vai embora. (Morador.
Entrevista em 16.mai.2018).

A ilustragdo a baixo ¢ da base da Policia Militar, localizada em uma das entradas do
Conjunto Novo Perimetral. A rua onde estd localizada da acesso a outra comunidade,

conhecida como Babilonia. Facg¢des rivais disputam os territorios das duas comunidades.

Fotografia 11 — Base da Policia Militar no Conjunto Novo Perimetral

A
L o

Fonte: Autor. Registro em 28.jul.2018.

Com a presenga ostensiva da policia, as pessoas que partilham vivéncias na
comunidade relataram perceber uma redu¢do do nimero de homicidios: “ndo, nunca tinha

acontecido isso ndo, ai de fevereiro de dois mil e dezesseis... Dois mil e dezessete, veio dar
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uma melhora em cima, veio dar uma melhorada, a gente perdemos muita gente, muita gente

morreu [...]”, afirma o Servidor Publico.

Nos momentos de observacdo no Conjunto Novo Perimetral, o pesquisador colheu
informacdes e impressdes de moradores admitindo que a presenga permanente e ostensiva da
policia militar foi determinante para reducdo do numero de homicidios. Porém, as falas
apresentam situacdes de abusos e humilhagdes promovidas pelos agentes de seguranca
publica. O Morador relata uma abordagem da policia militar na noite de réveillon, enquanto

sua familia estava reunida na calgada da casa:

[...] ai o policial [...] aponta a arma na minha direcdo porque meu irmdo estava
atras de mim [...] ‘Bora, passa pra ca’, eu ndo acreditei, eu pensei que algum
bandido da outra rua, sei 14, tinha passado correndo e entrado na nossa casa, mas
ndo, era meu irmao que estava aqui atras e ele foi e fez a revista nele, ndo sei qué, eu
fiquei muito indignada porque a forma como ele chegou foi muito ruim, a familia
estava toda junta [...]. (Morador. Entrevista em 16.mai.2018).

O participante afirma que a situa¢do ¢ comum em toda a comunidade:

e na rua, os relatos que eu ougo na rua dos outros jovens ¢ sempre de humilhagdo
mesmo, de rir, de bater, bater na cabega, bater na orelha, sem cabimento [...] o
ultimo relato que eu ouvi do policial de repressao foi de falar assim ‘olha, se tu tiver
alguma coisa errada eu te jogo na Babilonia’. (Morador. Entrevista em 16.mai.2018).

Diante da violéncia vivenciada nesse contexto, ha percepcdes que relativizam o abuso
da atuacdo policial, que passa a ser justificada diante do cenario de necessidade. O Servidor
Publico relata um momento de confronto entre jovens, supostamente relacionados com

facgdes criminosas e servidores da seguranga publica:

eles ndo estdo educados, os meninos daqui, eles ndo estdo educados, eles ndo se
educam, domingo passado por pouco nido houve tragédia, eles estavam bebendo ai,
as motinhas [da Policia Militar] passam nao era pra falar nada, se vocé falar elas
baixam, ai eles pegaram e chamaram palavrdo com os motoqueiros [policiais].
(Servidor Publico. Entrevista em 1°jun.2018).

A contradi¢do do discurso ¢ parte das contradicdes da vida concreta do cotidiano
urbano. As representacdes sociais, expressas na fala acima, sdo, segundo Minayo (2010, p.
238), “tecidas a partir de uma multidao de fios ideologicos e servem de trama para as relagdes

sociais em todos os dominios”. Bakhtin (1986) chama aten¢ao para o fato de que cada época e
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cada grupo social tém seu repertorio de formas de discurso, determinado pelas relagdes de
producdo e pela estrutura sociopolitica. A presenca ostensiva da seguranga publica ¢ vista
como necessaria, diante do agravamento da violéncia, especialmente com o aumento dos
homicidios. Porém, essa convivéncia entre agentes de seguranca publica e moradores, ¢
contraditoria e tensa. Nao se trata de uma situagdo nova, para o cotidiano das periferias

urbanas, mas agravada diante do aumento da violéncia.

Fotografia 12 — Policiais militares na comunidade Jardim Casteldo II (Babilonia)

Fonte: Autor. Registro em 28.jul.2018.

Na fotografia observa-se a precariedade das moradias e a dificuldade de acesso para o
interior do residencial. O pesquisador estava acompanhando uma ronda de policiais militares,
entre diversas comunidades com presenca de facgdes criminosas. A imagem acima mostra
uma das entradas da comunidade Babilonia, no limite com o Conjunto Novo Perimetral. Na
chegada, membros de fac¢do dispararam fogos de artificio, sinalizagdo comum para indicar a
presenga de forcas da seguranca publica. Os policiais militares desceram da viatura e pediram

ao pesquisador que permanece no veiculo, por questdes de seguranga. Apds caminhar alguns
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passos, os policiais retornaram lentamente, com pistolas em punho. A expressdao de um dos

policiais ¢ sintética e ilustrativa: “aqui, nem a policia entra”.

A vivéncia no campo e as falas informais e dos entrevistados apontam para uma
intima relagdo entre vulnerabilidade social e violéncia urbana. A “auséncia” do Estado, por
meio de politicas sociais, criou um terreno favoravel para a territorializagdo das organizagdes
criminosas. Por outro lado, a “presenca” do Estado, por meio da seguranga publica, estabelece
uma relacao generalizada de tensao entre moradores e agentes publicos. A ideia de que “todos
sdo faccionadas” ¢ comum entre os agentes, mesmo os que entendem que tal premissa nao ¢

correta. Porém, o clima de tensdo e medo também atinge os servidores da seguranca publica.

Vale citar a fala do policial participante da pesquisa:

uma vez eu subindo 14 [...] o morro do Gereba, eu vi no meio do mato algo pegando
fogo, ai quando eu cheguei 14 achando que era lixo, porque 14 tem muito lixo
pegando fogo, eu vi um corpo esquartejado 1a e sendo queimado, quer dizer, estava
pegando fogo, ndo tinha ninguém no local, mas alguém ja tinha jogado o corpo
esquartejado e tocou fogo 14 no local, entdo a gente se deparava muito com essas
atrocidades no inicio da nossa [...] A resisténcia maior, ndo por parte nossa, mas
entre eles porque a policia estava no meio dessa briga entre facgdes criminosas do
pessoal da Babilonia e do Gereba, que eram inimigos, e ai a policia no meio desse
problema acabava por se deparar com os resquicios dessa guerra; por exemplo, teve
uma vez uma composicao nossa la da forca tatica, ao adentrarmos nos apartamentos
da Babildnia encontramos um laboratério dentro do apartamento com varios potes
com formol dentro e pedagos de restos humanos dentro do local, e a gente concluiu
que aquilo ali é como se fosse um local onde eles talvez fizessem algo de magia
negra, eles mexessem com magia negra 14 na Babilonia, que ai podia até ser algumas
partes de restos mortais desses corpos que a gente encontrou esquartejados 14 no
morro do Gereba, que eram desovados 14, entdo foi algo muito assustador [...].
(Policial Militar. Entrevista em 16.jul.2018).

A fala do policial exemplifica, o cendrio de “guerra” e barbarie dos conflitos armados
urbanos em certas comunidades da periferia de Fortaleza. Nao se trata de reduzir a
problematica, da ocupacao ostensiva da das forcas de Seguranga Publica na comunidade, a um

conflito dualista entre policiais militares de um lado e moradores do outro.

Entdo, a impressdo que eu tenho como profissional de seguranga publica é que o
trabalho de seguranga publica é o tinico servico que tem chegado de forma efetiva
aquele local, se ¢ de qualidade ou ndo, mas ¢ o Unico servico que tem chegado
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aquele local, ¢ o servigo de seguranca publica, ¢ no mais, assim, é essa impressao
que eu tenho de tudo que eu ja lhe falei [...] sdo duas comunidades que de certa
forma sdo orfds de cuidado social, do cuidado do estado. (Policial Militar. Entrevista
em 16.jul.2018).

A fala do Policial Militar ¢ interessante por ilustrar a seguranca publica também como
um servigo publico e, portanto, meio de efetivagdo de direitos fundamentais. O sujeito ndo
adentra no mérito da qualidade desse servi¢o, mas reconhece que, segundo sua impressao, ¢ o

unico que efetivamente esta presente na comunidade.

Fotografia 13 — Sigla de fac¢do na comunidade Jardim Casteldo II

Fonte: Autor. Registro em 28.jul.2018.

O cenario apresentado exige uma compreensdo de seguranca publica ndo apenas de
necessidade de protecdo frente ao crime mas, conforme Alessandro Baratta (1997, p. 69),
também uma necessidade de “ser e sentir-se garantida em todos os direitos, o de existir, de ser
livre, de desenvolver as proprias capacidades, de se expressar e se comunicar, de ter uma
qualidade de vida digna e gratificante”. Parte do territorio da comunidade, historicamente

marcado pela auséncia ou precarizagao de servigos publicos, passa a ser terreno fértil para
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consolidagdo de organizagdes criminosas, que cooptam ou subordinam parte dos moradores a
relagdes de extrema violéncia. Também atuam assassinando rivais e expulsando pessoas
(individualmente ou familias inteiras) que ndo aceitam as “regras” impostas pela fac¢do. Além
disso, ha areas de absoluta auséncia de agentes publicos, onde nem mesmo a seguranga
publica consegue fazer-se presente. Sdo zonas de anomia onde as relagdes sociais sdo
mediadas apenas pela forma fisica, seja dos agentes criminosos, seja pela propria seguranga
publica que, motiva pela necessidade de agir, vale-se de medidas excessivas, arbitrarias e

ilegais.

Baseados e justificados por um cendrio de “guerra”, onde a necessidade de agir contra
as facgdes criminosas se impde sobre procedimentos tipicos da ordem juridica “normal”, um
estado de exce¢do informal e ndo declarado ¢ instaurado. A ideia de que todos na comunidade
sdo integrantes “faccionados”, comum no embate entre as organizacdes criminosas, mas
muitas vezes reproduzidas por agentes da seguranga publica e pelo senso comum, reforca a
compreensdo que moradores de territorios periféricos sdo inimigos a serem combatidos.
Recorre-se, assim, a concepgao da dicotomia politica de Carl Schmitt, do amigo-inimigo. O
inimigo, representando na figura do faccionado ¢ do morador da comunidade periférica, ¢
uma ameacga potencial a sociedade e, portanto, deve ser combatido. Em situacdes de profunda
crise social, o estado de excecdo ¢ justificado para fazer o direito “normal” tornar a ser
efetividade. Nao a toa, as metaforas de guerra sdo utilizadas para justificar a volta a

normalidade.

Retomando-se Agamben (2004, p. 15-17), no estado de excegdo, medidas
extraordinarias de policia passam a ser normais, em qualquer caso considerado de desordem.
No fogo cruzado vivido na comunidade, entre integrantes de organizacdes criminosas e forgas
de seguranca publica, o Estado faz-se presente apenas por meio da autoridade militar.
Semelhante a um cendrio de guerra ndo declarada, a for¢a armada se coloca como principal
forma de mediacdo das relagdes sociais e institucionais. Dessa forma afirmou um dos
entrevistados da pesquisa, “a presenca do Estado 14 s6 se faz mesmo com os oOrgdos de
seguranga publica”. Ocorre, portanto, a convergéncia da suspensdo de normas constitucionais,
especialmente de protecdo as liberdades, com o prolongamento da autoridade militar sobre a

esfera civil. Nas palavras de Giorgio Agamben:
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Embora, de um lado (no estado de sitio), o paradigma seja a extensdo em ambito
civil dos poderes que sdo da esfera da autoridade militar em tempo de guerra, e, de
outro, uma suspensao da constituicdo (ou das normas constitucionais que protegem
as liberdades individuais), os dois modelos acabam, com o tempo, convergindo para
um unico fendmeno juridico que chamamos estado de excecdo. (AGAMBEN, 2004,

p. 17).

O estado de excecdo econdmico permanente, que conforma as relagdes sociais em
comunidades periféricas, produz as condi¢des para um estado de excegdo coercitivo, onde
medidas excepcionais sdo tidas como necessarias para o enfrentar o inimigo, representado
atualmente pelas faccdes criminosas. A generalizacdo dessa compreensdao pode produzir um
efeito de ampliagdo do estado de excegdo, como “gestao de indesejados”. Conforme Rubens
Casara (2017, p. 32), aquilo que era uma negatividade inerente ao Estado Totalitario, um
Estado forte e capaz de eliminar os elementos indesejaveis, tornou-se uma positividade, algo
de util ao capitalismo. Os excessos tornaram-se desejaveis e, mais do que isso, necessarios

diante da atual crise da sociedade capitalista.

4.3 Iniciativas do Poder Publico para o acesso seguro ao servico publico

Ao longo da pesquisa, ndo se identificaram estratégias, programas e agdes
consolidadas para garantir o acesso dos usuarios ao servigco publico adequando no contexto da
violéncia armada urbana. Por isso, optou-se por denominar de “iniciativas™ as experiéncias
analisadas. Sdo esfor¢os importantes, ainda que pontuais e iniciais. As agdes apresentadas a
seguir ndo sdo exaustivas, nem as Unicas situacdes onde ha tentativa de garantia de acesso a
servico publico nos territorios onde ha conflitos entre fac¢des. Porém, sdo aquelas que, no
decurso da investigagdo, verificou-se com o escopo especifico para tratar a questao.

Inicialmente chamou a atencdo a dificuldade de gestores de politicas publicas tratarem
da existéncia de organizacdes criminosas ¢ do impacto desses grupos no acesso da populacao
aos servigos publicos. “Nosso problema ¢ habitacdo, fac¢do ndo é comigo''?”, disse um gestor

da politica habitacional. De fato, no Brasil ndo ha uma politica especifica para lidar com

110 Matéria do Jornal OPovo “Nosso problema ¢é habitagdo. Fac¢do ndo é comigo”, diz secretario. Disponivel
em <https://www.opovo.com.br/jornal/reportagem/2018/04/nosso-problema-e-habitacao-faccao-nao-e-
comigo-diz-secretario.html>. Acesso em 14.jan.2018.



126

situagdes semelhantes. Como ja mencionado, os programas de prote¢ao a pessoas ameacadas
e centros de apoio a vitimas de violéncia, por exemplo, ndo tém por finalidade a atuagdo no
contexto da violéncia armada, nem lidam somente com as demandas vindas decorrentes das
disputas entre facgdes.

A auséncia de politicas e servigos publicos especificos para lidar com situacdes
extremas, como a expulsdo de moradores por membros de fac¢des, motivou que a populagdo
atingida procurasse orgdos de controle externo. Segundo o Defensor Publico entrevistado
entre novembro de 2017 e julho de 2018, 131 familias, ou aproximadamente 524 pessoas,
tinham procurado a Defensoria Publico do Estado do Ceara para relatar situagdes de expulsao
de suas casas em Fortaleza. O Defensor relaciona o problema da vulnerabilidade ndo apenas

aos aspectos econdomicos, mas também do local de moradia pois:

essas pessoas, mesmo as que trabalham, por exemplo, sdo pessoas vulneraveis
porque vivem numa area sujeita ao crime, uma area em que vocé nao ¢ livre porque
vocé nao pode sentar na cal¢ada a partir de certa hora, vocé tem que dar satisfacao
ao trafico, tem que dar satisfagdo a policia também a toda hora, vocé ndo tem
transporte, ndo tem escola, ndo tem posto de saide, ndo tem lazer. (Defensor
Publico. Entrevista em 16.mai.2018).

A ocorréncia de expulsdo de moradores beneficiados do Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMYV), em varias localizados do pais, ensejou o Ministério das Cidades do Governo
Federal a publicar a Portaria n° 488, de 18 de julho de 2017 (anexo A), que dispde sobre o
distrato dos contratos de beneficiarios de unidades habitacionais do Programa. No artigo 1°
desta portaria, diz que o contrato firmado entre o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR),
representado pela Instituigdo Financeira Oficial Federal (IF), e a pessoa fisica, na qualidade de
beneficiaria do PMCMYV, sera objeto de rescisdo nos casos de descumprimento contratual,
ocupacao irregular, desvio de finalidade, inadimplemento com os pagamentos das prestagdes
da compra e venda ou por solicitacdo do beneficiario. No artigo 2°, sdo enumeradas outras
situacdes que motivam a rescisao contratual, cabendo destacar o impedimento de ocupagio ou
retirada da unidade habitacional por invasdo ou ameaga. Essas situacdes sdo comprovadas
mediante apresentagao de declaracdo do ente publico responsavel pela indicagao da demanda,
acompanhada de Boletim de Ocorréncia ou de declaracdo do 6rgdo de Seguranga Publica.

A Portaria n° 488 do Ministério das Cidades altera a previsao anterior da Portaria n°

469, de 4 de setembro de 2015, que também regulamentava a rescisdo de contratos no
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PMCMYV. Porém, na portaria anterior, nado havia previsao da situacdo de ‘“ocupagdao ou
retirada” por “invasdo ou ameaga”. Além disso, mesmo que houvesse previsao de rescisdo do
contrato por invasdo de um terceiro, a situagdo deveria ser atestada por 6rgdo da Seguranca
Publica e “reconhecimento da Institui¢do Financeira responsdvel pela contratacdo da
operagdo”, ou seja, dependia-se da aprovacao da Institui¢do Financeira. A Portaria n° 488,
também afirma que instituicdo financeira que houver efetivado a contratacdo da operagao
devera manter sob sua guarda e nos dossi€s dos beneficiarios, dentro dos prazos legais, os
documentos comprobatérios das situagdes elencadas nos incisos deste artigo, mantendo-os
sob regime de sigilo (art. 2°, inc. 2°) e que o titular do contrato objeto de rescisao podera optar
pela desisténcia do beneficio ou ser beneficiado novamente com outra unidade habitacional
(art. 3°). A ampliacdo das possibilidades de rescisdo, prevista na portaria mais recente, foi
resultado de solicitacdo da Defensoria Publica da Unido do Estado do Rio Grande do Sul, a
partir do atendimento de cidadaos beneficiados pelo PMCMYV expulsos de suas residéncias no

contexto de violéncia urbana''’.

Constatou-se, durante a pesquisa de campo, que no estado do Ceara nao houve ainda a
aplicagdo da Portaria n° 488 por nenhum orgdo responsavel pelas politicas habitacionais''?.
Além disso, percebe-se um profundo desconhecimento por parte da populacdo e de gestores
publicos da existéncia de normas que permitem lidar com situagdes desse tipo. Outro
problema percebido reside no temor e descrenga da populacio em procurar os Orgaos de
Seguranca Publica que, no caso da referida portaria, ¢ condicao para pleitear a rescisao do
contrato e, se desejar, reinser¢do no PMCMYV em outra unidade habitacional. Assim, pela
auséncia do Boletim de Ocorréncia ou outro meio de informacao do fato, os beneficiarios do

Programa ndo podem instruir os pedidos de rescisdo contratual.

Durante a pesquisa, também se identificou a atuagdo do Ministério Publico do Estado
do Ceara. Em 15 de maio de 2018, a Procuradoria de Justica do Estado do Ceara, realizou
audiéncia publica para tratar sobre “a expulsdo de familias de suas moradias nos

empreendimentos do Programa Minha Casa, Minha Vida por facgdes criminosas”. No més

111 Disponivel em <http://www.dpu.def.br/noticias-rio-grande-do-sul/38369-dpu-garante-regras-mais-simples-
de-distrato-para-beneficiarios-do-mcmv>. Acesso em 13.jul.2018.

112 Apesar da Politica Habitacional ser de competéncia municipal, que no caso da cidade de Fortaleza ¢é
atribuida a Secretaria Municipal do Desenvolvimento Habitacional (Habitafor), também ha demandas do
PMCMYV geridas pela Secretaria das Cidades do Governo do Estado do Ceara.
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seguinte, o Ministério Publico Federal e o Ministério Publico do Estado do Ceara ajuizaram
Acgdo Civil Publica (ACP) contra a Caixa Economica Federal e o Estado do Ceara com
objetivo da reintegracdo ou imissdo na posse de imoveis integrantes de um determinado
residencial do Programa Minha Casa Minha Vida, em Fortaleza, além da adoc¢do de outras
medidas'”®. Esse residencial estd localizado em bairro vizinho ao Conjunto Novo Perimetral.
Um trecho da Ag¢do ¢ ilustrativo para discussdes proposta nesta dissertacdo, quando os

membros do Ministério Publico afirmam que:

A ingeréncia das facgdes criminosas nos iméveis do PMCMYV deve ser combatida
com firmeza, posto que, atualmente, todos os empreendimentos no Ceara estdo sob
dominio da fac¢do GDE, sendo territorio no qual esta fac¢do pde em praticas suas
acgdes criminosas. E como deve agir o Poder Publico? Simplesmente deixar que se
instaure um estado de excec@o, com regras proprias nestes espacos, ou, fazer cessar
as ilegalidades constatadas, com a ado¢do de medidas firmas e corajosas, além de
adotar medidas preventivas para evitar a repeticdo dos ilicitos? (Sem grifos no
original). (A¢do Civil Publica, p. 9).

O Inquérito Civil, preliminar a essa ACP, identificou 52 familias expulsas em um
unico residencial. Além do pedido de reintegracao de posse, os Ministérios Publicos Federal e
Estadual pedem que Caixa Econdmica Federal “ndo financiem empreendimentos localizados
em areas desprovidas de equipamentos urbanos indispensaveis a sadia e segura qualidade de
vida” e “assegure a protecao dos condominios do MCMYV até a efetiva instalacao no local das
familias beneficiadas”. Também, que o estado do Ceard se abstenha de participar de
empreendimentos em areas sem infraestrutura e elabore um plano de seguranga para garantir
que os proprietdrios possam permanecer residindo nos imodveis adquiridos por eles.
Interessante observar, nessa Ag¢do Civil Publica, a vinculagdo que o Ministério Publico
Federal e Estadual estabelecem entre auséncia de seguranga e protecao aos beneficiados do
programa MCMYV, com a criagdo de equipamentos e infraestrutura urbana, além da elaboragao
de plano de seguranga, como condicionante para instalacdo de novas moradias.

No processo, foi concedida medida liminar, em que o Juiz Federal afirma:

E inequivoco [...] que os residenciais do PMCMYV no Ceara vém sofrendo os efeitos
das agoOes coordenadas de fac¢bes criminosas. Esse estado de coisas tem acontecido
mesmo diante da eventual agilidade na entrega das unidades habitacionais, ou da
realizagdo de visitas aos empreendimentos ou mesmo que estabelecida infraestrutura
devida do empreendimento e do seu entorno. Tem sido também irrelevante, para
esse, tampouco, o Trabalho Social, a Gestdo Condominial e Patrimonial e as a¢des
de reintegracdo de posse, que revolverdo o problema de seguranca publica. Tais

113 Para evitar a exposi¢do dos moradores, optou-se por ndo divulgar o nimero do processo ¢ sua localizagdo.
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visam resolver ou prevenir outros problemas, ndo o problema de invasdo por facgdes
criminosas como as que vem ocorrendo no Residencial [omitido] e em outros
residenciais no Estado do Ceara. (Decisdo judicial na ACP, p. 6).

Percebe-se por parte do Ministério Piblico e da Justica Federal, na ACP comentada, o
reconhecimento da relagdo entre vulnerabilidade social, acesso aos servigos publicos e os
problemas causados pelas organizagdes criminosas. Ao mesmo tempo, admite-se a
complexidade do problema e que a solugdo ndo se restringe aos 6rgaos da Seguranga Publica.
Contudo, ndo se pode nutrir crengas que agdes judiciais, por si, conseguem solucionar
problemas desta complexidade. Até janeiro de 2019, por exemplo, os requeridos da citada

ACP sequer haviam sido citados.

Fotografia 14 — Placa indicando a urbanizacdo da comunidade Jardim Castelao II

4| URBANIZACAO DORIO COCO . Prefeitura
"\ CONCLUSAO DO RESIDENCIAL Qrta“

NOVO JARDIM CASTELAO S

JNICIPAL DE | v

Reio cetro- (IS CETRO Cnv

Fonte: Autor. Registro em 28.jul.2018.

A imagem acima faz referéncia a comunidade vizinha ao Conjunto Novo Perimetral.
Moradia e informagdes sobre remocdes fazem parte das reivindicagcdes dos que residem na
comunidade pesquisada, entretanto essa ¢ uma demanda que parece estar longe de ser
correspondida pelos entes publicos. Na ACP citada nos pardgrafos anteriores, o Ministério

Publico condiciona o financiamento e implementacdo de novos empreendimentos de
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programa habitacionais a existéncia de infraestrutura basica e servigos publicos adequados.
Porém, ha um imenso passivo a ser corrigido, pois a maior parte desse tipo de
empreendimento habitacional ¢ localizado em bairros periféricos, com pouca ou nenhuma

infraestrutura.

Apesar dos incipientes esfor¢os em garantir o acesso ao servigo publico, percebe-se
uma ineficiéncia em tratar da questdo pelos meios convencionais. Recentemente, o Comité
Internacional da Cruz Vermelha (CICV), conhecido por sua atuagdo em regides em conflito
armado e guerras, identificou na cidade de Fortaleza, razdes que justificam sua atuacao por
meio da implementa¢do de uma metodologia denominada Acesso Mais Seguro para servigos
publicos essenciais. Esse trabalho do CICV provocou a criagdo do Programa de Acesso
Seguro a Servigos Publicos, no ambito da Prefeitura Municipal de Fortaleza, por meio de
Acordo de Cooperagao celebrado entre Prefeitura Municipal de Fortaleza e a Organizacao
Internacional, publicado em 9 de maio de 2018 (anexo C). O objeto do Acordo ¢ a conjugacgdo
de esforcos para o desenvolvimento e implementacdo da metodologia de Acesso Mais Seguro
para Servicos Publicos Essenciais (AMS) e tem por fundamento juridico a Lei Federal
13.019/2014"*, 0 Decreto Federal n° 8.885 de 24 de outubro de 2016 que institui o Estatuto da
Cruz Vermelha e a Norma ISO 31000/2009, que “fornece diretrizes para gerenciar riscos
enfrentados pelas organizagdes” (ABNT, 2018). O CICV produziu uma cartilha, chamada
Acesso Mais Seguro para Servigos Publicos Essenciais'’, com as bases e diretrizes do

programa.

O Comité Internacional da Cruz Vermelha distingue os “deslocados for¢ados”, que sdo
pessoas civis obrigadas a abandonar suas residéncias em decorréncia de conflitos armados,
dos “refugiados”, como aquelas obrigadas a atravessar fronteiras nacionais (CICV, 2018).
Organizagoes internacionais, como o CICV, ndo utilizam expressdes tipicas do contexto de
guerra, por tratar-se de situagdes e regulamentagdes juridicas distintas. Essa distingdo ¢

fundamental para o tratamento juridico do tema, posto que, segundo a Agéncia da

114 Estabelece o regime juridico das parcerias entre a administracdo publica e as organizagdes da sociedade
civil, em regime de mutua cooperagdo, para a consecugdo de finalidades de interesse publico e reciproco,
mediante a execucdo de atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos
em termos de colaboragdo, em termos de fomento ou em acordos de cooperagdo; define diretrizes para a
politica de fomento, de colaboragdo e de cooperagdo com organizagdes da sociedade civil [...].

115 Disponivel em https://www.icrc.org/pt/download/file/77603/2018 br ams relatorio.pdf. Acesso em
1°.dez.2018.



131

Organizagdao das Nagdes Unidas para Refugiados (ACNUR), mesmo tendo sido forcadas a
deixar suas residéncias por razdes similares as dos refugiados, os deslocados internos

permanecem legalmente sob prote¢do de seu proprio Estado''®.

Segundo o CICV (2018, p. 9), ap6s oferecer os seus servigos ao Governo Federal, em
2009, o Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICV) iniciou o Projeto Rio, implementado
no municipio fluminense e mediante o qual desenvolveu acdes especificas para as populacdes
das comunidades mais afetadas pela violéncia armada. Assim, desenvolveu-se a metodologia
de Acesso Mais Seguro para Servigos Publicos Essenciais, passando a aplica-la em outros
117

municipios' . A implementacdo do programa ¢ voluntaria, por parte dos membros do CICV e

depende da adesdo do ente da Administracdo Publica.

A metodologia ¢ uma adaptacdo da norma ISO 31000, que trata de gerenciamento
riscos, aos protocolos de seguranca do Comité Internacional da Cruz Vermelha, “elaborados a
partir da sua ampla experiéncia de trabalho em contextos de conflito e violéncia armada”
(CICV, 2018, p. 10). Os objetivos da metodologia, aplicada como programa pela Prefeitura de
Fortaleza, sdo: proteger vidas, promover ambientes seguros e fortalecer a resiliéncia dos
profissionais de instituigdes publicas e estruturas de servigos publicos essenciais que
trabalham em d4reas afetadas pela violéncia armada; desenvolver junto as secretarias
responsaveis pela prestagdo de servicos publicos essenciais estratégias integrais de gestao de
riscos, gestdo de crises, tratamento de riscos e gestdo do estresse, tudo por meio de agdes
concretas que sistematizam a autoprotecdo dos profissionais; promover mudangas no
conhecimento, no comportamento e na postura dos profissionais e gestores frente a
convivéncia com riscos relacionados a violéncia armada, permitindo que sejam gerenciados
de forma eficaz, eficiente e coerente; melhorar a eficiéncia geral dos servicos e otimizar a
utilizagdo de recursos humanos e financeiros; ampliar o acesso a servi¢os publicos essenciais,
tanto por meio do livre acesso dos profissionais as comunidades, quanto da populagdo aos
locais de atendimento (CICV, 2018). A Organizagdo Internacional reconhece a importancia

dos municipios enfrentarem as situa¢des de conflitos armados e de desenvolver politicas

116 Cf. <http://www.acnur.org/portugues/quem-ajudamos/deslocados-internos/>.
117 Segundo o CICV, o programa ¢ implementado em 12 cidades brasileiras. Disponivel em
<https://www.icrc.org/pt/document/o-programa-acesso-mais-seguro>. Acesso em 13.jul.2018.
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publicas voltadas a protecdo de profissionais de servigos publicos, a melhoria dos servigos e

das condigdes de acesso pela populagao (CICV, 2018).

O programa Acesso Mais Seguro para Servicos Publicos Essenciais, apesar da
incipiente fase de implementacdo pela Prefeitura de Fortaleza, demonstra-se como importante
iniciativa, na medida em que reconhece a necessidade de aprimoramento e ampliagdo do
acesso aos servicos publicos em areas vulneraveis. Ademais, cabe destacar que a iniciativa
exige uma compreensao abrangente de protecdo e seguranca publica, buscando analisar o
problema da violéncia a partir dos servidores publicos e usudrios de servigos essenciais,
corresponsabilizando agentes publicos de areas de politicas sociais, ampliando a abordagem

da violéncia para além de agentes da seguranga publica.

Como se percebe, ainda ndo ha, por parte da Administracdo Publica, uma estratégia
bem delimitada de garantia do acesso ao servico publico em situacdes de extrema
vulnerabilidade decorrente da violéncia urbana. Também ndo ha normas especificas para tratar
do impacto na vida de cidaddos ou de grupos sociais nessas situagdes. As iniciativas acima
descritas, ainda que pontuais, sao exemplos de esforgos institucionais que o Poder Publico
deve assumir. Ainda é comum, por parte de gestores publicos, ndo se reconhecer a gravidade
do problema ou restringi-lo as acdes de enfrentamento por forgas de seguranca publica. A
Portaria n° 488, do Ministério das Cidades, ¢ um exemplo interessante de como a
Administragdo Publica pode lidar com essas situagdes, reconhecendo o problema do impacto
das facgdes criminosas e dos conflitos armadas sobre a vida urbana. Ela propde, ao menos em
tese, medidas administrativas céleres para amenizar os problemas dos beneficiarios do

programa habitacional.

Outro aspecto percebido ¢ a falta de integra¢do dos 6rgdos da Administragdo Publica,
e destes com o Judiciario e o Legislativo, em lidar com a questdo, geralmente tratada apenas
como tema da Seguranca Publica. Por outro lado, gestores da Seguranga Publica admitem
publicamente que ndo vao resolver o problema sozinhos. Assim, observa-se a necessidade de
gestores publicos reconhecerem a situacdo como um problema da cidade e da garantia do

acesso aos servicos publicos essenciais.
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E fundamental a compreensdo do acesso ao servigo publico adequado como elemento
imprescindivel para superagdo de vulnerabilidades sociais decorrentes dos danos causados
pela violéncia armada. Lamentavelmente, atualmente no Brasil percebe-se um duplo
movimento que segue na contramao dessa conclusdo. Por um lado, desde 2016, assiste-se a
uma restauragao neoliberal radical no Brasil, tendo como protagonista as politicas econdmicas
em nivel federal. O discurso e as praticas politicas apresentadas na gestdo de Michel Temer
(2016-2017) e no inicio do mandato de Jair Bolsonaro (2018), apontam, explicitamente para
cortes de recursos e investimentos em politicas sociais e nos servigos publicos, com a defesa
intransigente do Estado regulador. Por outro lado, o grupo politico que ascendeu ao Governo
Federal em 2018 vale-se de um discurso de recrudescimento do Estado em seu aspecto penal e
persecutorio, com a defesa de propostas que, na pratica, consolidam um estado de excecao
permanente. Percebe-se o profundamento de modificagdes no sistema politico, no governo e
no Estado brasileiro para institucionalizacdo da dominagao politica conservadora e do modelo
econdmica neoliberal, que, em vez de solucionar o problema do acesso ao servigo publico por

comunidade em situagdes de extrema vulnerabilidade, tende a agrava-lo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Durante a pesquisa, deparou-se com questionamentos tedricos € empasses empiricos
que merecem aprofundamento em estudos posteriores. O problema da violéncia armada
urbana no Brasil ainda carece de aprofundamentos por parte de autores do Direito Publico,
especialmente relacionado as formas de atuagdo do Poder Publico, para além da esfera
policial. Ficou evidente que autores estrangeiros e experiéncias de politicas e servigos
publicos na América Latina podem contribuir para reflexdo do que ocorre no Brasil. Pretende-
se debrucar em investigacdes posteriores sobre a comparagao dessas experiéncias, que podem
ser producentes, guardadas as devidas particularidades.

Outro desafio enfrentado na pesquisa foi metodologico, especialmente para pesquisa
empirica e trabalho de campo. Isso se torna mais complexo em contextos marcados pela
violéncia, como na comunidade pesquisada. Portanto, ¢ necessdria realizar um detalhado
estudo sobre autores que discutem sobre a pesquisa social no Direito, bem como técnicas e
procedimentos para pesquisa de campo.

Ademais, ¢ fundamental perscrutar as reflexdes sobre as caracteristicas do estado de
excecdo na América Latina. Recentes mudancas na politica, na economia e no direito nos
paises do continente exigem uma continua analise para compreensao das novas configuragdes
das politicas sociais, dos servigos publicos e da superagdo de situagdes de vulnerabilidade
social. Enfim, ao final da pesquisa, levantou-se mais questdes que respostas definitivas,
exigindo sua continuidade.

Esse trabalho ¢ resultado de um esfor¢o para discutir o acesso ao servico publico
adequando, compreendido como instrumento de efetivagdo de direitos fundamentais, no
contexto de estado de exce¢do. Procurou-se caracterizar a exce¢ao em dois sentidos. Primeiro,
a forma como as relagdes capitalistas estruturam as sociedades periféricas, como a brasileira,
mantendo, reproduzindo e ampliando relagcdes “arcais” e “modernas”. Estes dois polos da
sociedade, como visto, sdo contraditorios e complementares. Assim, a sociedade brasileira
permanece em uma situacdo em que para maioria a populacdo ndao tem seus direitos
fundamentais suspensos, apesar de positivados no ordenamento juridico.

O segundo sentido ¢ a agudizacdo desse quadro, com o profundamento das crises

impostas pelas politicas neoliberais. Em oposicdo a constituigdo do projeto de Estado
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Democratico Social, os paises da periferia do capitalismo, e até mesmo no centro do sistema,
sofrem a generaliza¢do do estado de exce¢do como paradigma de governo. Os discursos de
crises, choques e guerras, que foram parte da semantica das sociedades ocidentais na primeira
metade do século XX, servem para justificar e legitimar medidas drésticas em defesa da
liberdade do mercado, em detrimento dos direitos sociais conquistas pelas classes populares.
O estado de exceg¢do permanente na periferia do capitalismo, portanto, produz e reproduz a
suspensao de direitos fundamentais, interrompendo a constitui¢do do Estado Democrético.

Para abordagem do problema, delimitou-se o objeto de analise em uma comunidade
da periferia da cidade de Fortaleza, o Conjunto Novo Perimetral que, como tantas outras do
Brasil, convive diariamente com uma situagdo de suspensdo de garantias e direitos
fundamentais. O trabalho de campo mostrou-se particularmente desafiador ao pesquisador,
mas necessario para se alcangar seus objetivos. Trazer as falas e representacdes sociais dos
sujeitos da comunidade fez emergir a vida concreta do contexto pesquisado. Procurou-se
inter-relacionar as expressoes do real com as categorias empiricas.

Como ¢ comum nas periferias brasileiras, o Conjunto Novo Perimetral surgiu e se
consolidou a margem da oferta de servigos publicos basicos. A desigualdade estrutural da
sociedade se expressa, também, na desigual distribuicdo de bens e servicos publicos
essenciais. Por meio de pesquisa qualitativa, constatou-se as condigdes de extrema
vulnerabilidade social onde se vive e se trabalha. Usuarios do servigo publico, servidores e
moradores da comunidade enfrentam os desafios cotidianos de sobreviver com dignidade.
Através das representacdes sociais de moradores e servidores publicos, depreende-se a relagao
imbricada entre o acesso ao servigo publico e a efetivacdo de direitos.

A reconstrucdo teorica da nogdo de servigo publico foi fundamental para compreender
que a andlise desse instituto, basilar do Direito Administrativo brasileiro, é indissociavel do
projeto de Estado Social que se expressa no constitucionalismo da segunda metade do século
passado. E nesse contexto que o servi¢o publico emerge como instrumento de efetivacio de
direitos fundamentais e, mais que isso, de materializagdo dos objetivos e finalidades da
Republica brasileira.

Ao longo do campo, identificou-se o problema da violéncia urbana, que se alastra na
sociedade brasileira, mas que tem sua expressdo mais cruel nas periferias das grandes

metropoles. Apesar da convivéncia com relagdes sociais violentas, seja cometida por
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individuos em suas diversas estratégias de sobrevivéncia e afirmagao social, seja por agentes
publicos, especialmente policiais militares, a forma como a violéncia armada se expressa
atualmente impde novas e complexas questdes. Se antes, 0 acesso ao servigo publico era
limitado por questdes econdmicas, com a violéncia promovida por grupos criminosas a
situagdo se complexifica, com a imposi¢ao de restricdes que impactam diretamente na rotina
de usudrios e servidores publicos. Mesmo em locais onde h4d equipamento publicos bem
estruturados, o acesso ao servico ¢ restringido, em decorréncia do “faccionamento” de
comunidades e bairros. A pesquisa concluiu que o contexto de conflito entre organizagdes
criminosas estabelece “fronteiras invisiveis”, em que zonas de anomia sdo estabelecidas,
impedindo a liberdade de deslocamento e de acesso aos servigos mais essenciais. Caso
extremo da imposi¢do do dominio de facg¢des sobre os territérios € o deslocamento forgcados
de individuos ou de familias inteiras, situacdo em que o Poder Publico ainda tem profundas
dificuldade oferecer solucao.

Como resposta a essa “guerra”, o Estado, por meio da Seguranca Publica, reforca as
intervengdes militares, reproduzindo um discurso beligerante que atinge, indistintamente,
moradores das comunidades periféricas. A pretexto de combater os “faccionados”, assumidos
como inimigos da sociedade e do Estado, legitimam-se praticas e medidas de excecao, como a
“ocupacdo” e “retomada” de territorios, sendo comum o cometimento de ilegalidades e
abusos. Se constatou que, mesmo com a importante atuagdo repressiva das forcas de
seguranga publico, ndo ¢ suficiente para assegurar o acesso ao servi¢o publico nesses
territorios. Ao contrario, a presenga do Estado, apenas enquanto for¢a militar, mantém um
estado de excecdo que pode se expressar como medida de gestio da pobreza e da
vulnerabilidade social.

O Poder Publico, em particular, a Administragdo Publica, ainda que em iniciativas
pontuais, reconhece a problematica para além da repressao policial. Porém, esses esforcos,
parecem tratar a questdo apenas na superficialidade, uma vez que a solucdo ndo estd
dissociada de discussdes e ag¢des mais amplas, articuladas em projetos de Estado e da
sociedade.

Atualmente, confrontam-se projetos que estdo na génese da formagao social brasileira.
De um lado, a manuteng¢ao e reproducao de relagdes arcaicas e atrasadas, a dominagdo politica

conservadora, a reducdo das fungdes prestacionais do Estado e a preservacdo de privilégios
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sociais e econOmicas para pequena parte da populacao. De outro, tem-se a defesa do projeto
constituinte de 1988, especialmente dos objetivos da Republica brasileira, de construgdo de
uma sociedade livre, garantindo o desenvolvimento nacional, com erradicagdo da pobreza e
da marginalizagdo, além da reducdo das desigualdades sociais e regionais, com a promogao do
bem-estar de todos. Enquanto parte desse dilema da sociedade brasileira, coloca-se o acesso
ao servigo publico adequado, como forma de garantia de direitos fundamentais, especialmente

dos mais vulneraveis, articulado a um projeto de desenvolvimento nacional soberano.
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APENDICE A - TERMO DE LIVRE CONSENTIMENTO

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO (TCLE)

Caro(a) participante voluntario(a), meu nome ¢ Francisco Claudio Oliveira Silva
Filho, sou pesquisador e estudante do curso de mestrado da Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Ceara. Vocé estd sendo convidado para participar voluntariamente da
pesquisa intitulada “ESTADO DE EXCECAO NA PERIFERIA DO CAPITALISMO:
ACESSO A SERVICOS PUBLICOS COMO FORMA DE EFETIVACAO DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS NA COMUNIDADE DO GEREBA (FORTALEZA-CEARA)”. Vocé deve
participar por sua livre vontade. Por favor, leia atentamente as informagdes abaixo e faga
qualquer pergunta que desejar, para que todos os procedimentos desta pesquisa sejam
esclarecidos.

O objetivo da pesquisa ¢ analisar o acesso aos servigos publicos como forma de
efetivagao de direitos fundamentais em territorios de vulnerabilidade social no Brasil, no
contexto da constituicdo de um estado de excecdo econdmico permanente nos paises de
capitalismo periférico. Ou seja, compreender o acesso aos servigos publicos por pessoas que
vivem em localidades de vulnerabilidade social, a partir da realidade social, economica e
juridica da sociedade brasileira. O foco da analise sera a comunidade do Gereba, localizada no
bairro Barroso, na cidade de Fortaleza. Para realizagdo da pesquisa analisamos a bibliografia
sobre o tema e levantamento de dados e informagdes publicas. Além disso, faremos
entrevistas com pessoas relacionadas com a comunidade pesquisada, especialmente
moradores e servidores publicos.

Ao aceitar participar dessa pesquisa, vocé esta permitindo que eu o(a) entreviste. Serd
uma entrevista semiestruturada, inicialmente com perguntas pessoais, tais como naturalidade,
estado civil, profissdo, idade, sexo e domicilio. Em seguida, serd pedido que relate de forma
espontanea, qual a importancia dos servigos publicos para voc€? Apds isso, se necessario,
serdo feitas perguntas para esclarecimento de pontos importantes para esta pesquisa: como
vocé avalia os servigos publicos na comunidade do Gereba; fale sobre o acesso aos servigos
ou equipamentos publicos existentes na comunidade; como se dd o acesso aos servigos

localizados em outras comunidades ou bairros; fale um pouco sobre mudangas na sua vida e
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de outras pessoas que moram na comunidade; se servidor publico, fale sobre mudangas na sua
atividade, sobre sua vida e seu trabalho; fale um pouco sobre a forma como os conflitos
sociais da comunidade interferem na sua vida e seu trabalho; por fim, se vocé gostaria de
dizer mais alguma coisa?

A entrevista ndo tem duracao determinada e o(a) entrevistado(a) pode levar o tempo
que quiser para comentarios e respostas, do modo que quiser.

Pesquisa com seres humanos, como esta, envolvem risco em tipos e gradacgdes
variados. Por exemplo, falar ou rememorar situagdes ou lembrangas que gerem algum tipo de
desconforto, tristeza ou angustia. Os beneficios pessoais da pesquisa podem ser a reflexao
sobre sua vida, seu trabalho e sua comunidade. Além disso, a pesquisa, direta ou
indiretamente, pode contribuir para discussdo mais amplas sobre os direitos fundamentais dos
moradores da comunidade e a qualidade dos servigos publicos fornecidos.

Vocé tem direitos e garantias nesta pesquisa: plena liberdade de recusar-se a participar
ou retirar seu consentimento, em qualquer fase da pesquisa, sem penaliza¢do alguma; garantia
de manuten¢do do sigilo e da privacidade durante todas as fases da pesquisa (ndo sera
divulgada a identificagdo de nenhum participante; ser mantido atualizado sobre os resultados
parciais das pesquisas; receber uma via deste Termo de Consentimento Livre e Esclarecido;
possibilidade de reclamar indenizag¢do diante de eventuais danos decorrentes da pesquisa. As
informagdes conseguidas através da sua participacdo ndo permitirdo a identificacdo da sua
pessoa, exceto aos responsaveis pela pesquisa e a divulgacdo s6 serda feita entre os
profissionais estudiosos do assunto.

Nao ha despesas pessoais para o participante em qualquer fase do estudo. Também
ndo hd compensacdo ou vantagem financeira relacionada a sua participacdo. Se existir
qualquer despesa adicional, serd absorvida pelo orgcamento da pesquisa.

O compromisso do pesquisador ¢ de utilizar os dados e o material coletado somente
para esta pesquisa.

Endereco do responsavel pela pesquisa:

Nome: Francisco Claudio Oliveira Silva Filho
Instituicao: Universidade Federal do Ceara
Endereco: Rua Dr. Pedro Teles, n° 101, ap. 1102, bairro de Fatima, Fortaleza, Ceara,

CEP 60.055-320 (endereco do pesquisador)
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|Telef0nes para contato: 85.99696.7338

ATENCAO: Se vocé tiver alguma consideracio ou duvida, sobre a sua participagdo na
pesquisa, entre em contato com o Comité de Etica em Pesquisa da UFC/PROPESQ — Rua
Coronel Nunes de Melo, 1000 - Rodolfo Teoéfilo, fone: 3366-8344. (Horario: 08:00-12:00
horas de segunda a sexta-feira).

O CEP/UFC/PROPESQ ¢ a instancia da Universidade Federal do Ceara responsavel pela

avaliacdo e acompanhamento dos aspectos éticos de todas as pesquisas envolvendo seres

humanos.

O abaixo assinado ,

anos, RG: , declara que ¢ de livre e espontanea vontade que esta

como participante de uma pesquisa.

Eu declaro que li cuidadosamente este Termo de Consentimento Livre e Esclarecido e
que, ap6s sua leitura, tive a oportunidade de fazer perguntas sobre o seu conteudo, como
também sobre a pesquisa, ¢ recebi explicagdes que responderam por completo minhas
duvidas. E declaro, ainda, estar recebendo uma via assinada deste termo.

Fortaleza, / /

Nome do participante da pesquisa:

Data / / Assinatura

Pesquisador: Francisco Claudio Oliveira Silva Filho

Data / / Assinatura
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APENDICE B — GUIA PARA ENTREVISTA

Titulo: Acesso a servicos publicos e efetivacao de direitos fundamentais na comunidade
do Gereba (Fortaleza — Ceara)

Pesquisador: Francisco Claudio Oliveira Silva Filho
Parte 1 — Dados sociodemograficos

Data da entrevista:
Local da entrevista:
Nome do participante:
Identificacdo ficticia do participante:
Naturalidade:
Estado civil:
Profissdo ou ocupac¢do principal:
Possui renda fixa?
Idade:

. Sexo:

. Domicilio:

RN A WD

—_ —
—_ O

—_—
[\

. Formagao escolar:

[
(98]

. Se reside na comunidade, ha quanto tempo?
. Se servidor publico, em qual 6rgao exerce a funcao?
. Se servidor publico, ha quanto tempo na funcao atual?

[ —
W B

Parte 2 — Questoes

1. Por favor, fale sobre a comunidade do Gereba.ara vocé, qual a importincia dos
servigos publicos?

2. Fale sobre os servigos publicos na comunidade do Gereba, por exemplo escola, saude,
seguranca.

3. Diga suas impressoes sobre a seguranga publica na comunidade do Gereba.

4. Haé algo que incomoda vocé sobre tudo que conversamos?

5. Ha algo mais que vocé gostaria de dizer?
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ANEXO A - LEY 387 DE 1997 (COLOMBIA)

LEY 387 DE 1997

(Julio 18)

por la cual se adoptan medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencion,
proteccion, consolidacion y estabilizacion socioecondomica de los desplazados internos por

la violencia en la Republica de Colombia.

El Congreso de Colombia

DECRETA:

TITULOI

DEL DESPLAZADO Y DE LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO

Articulo 1°. Del desplazado. Es desplazado toda persona que se ha visto forzada a migrar
dentro del territorio nacional abandonando su localidad de residencia o actividades
economicas habituales, porque su vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales
han sido vulneradas o se encuentran directamente amenazadas, con ocasion de cualquiera de
las siguientes situaciones: Conflicto armado interno, disturbios y tensiones interiores,
violencia generalizada, violaciones masivas de los Derechos Humanos, infracciones al
Derecho Internacional Humanitario u otras circunstancias emanadas de las situaciones
anteriores que puedan alterar o alteren drasticamente el orden publico.

Paragrafo. El Gobierno Nacional reglamentard lo que se entiende por condicion de
desplazado.

Articulo 2°. De los principios. La interpretacion y aplicacion de la presente ley se orienta por
los siguientes principios:

1°. Los desplazados forzados tienen derecho a solicitar y recibir ayuda internacional y ello
genera un derecho correlativo de la comunidad internacional para brindar la ayuda
humanitaria.

2°. El desplazado forzado gozara de los derechos civiles fundamentales reconocidos
internacionalmente.

3° El desplazado y/o desplazados forzados tienen derecho a no ser discriminados por su

condicion social de desplazados, motivo de raza, religion, opinion publica, lugar de
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origen o incapacidad fisica.

4°, La familia del desplazado forzado deberd beneficiarse del derecho fundamental de
reunificacion familiar.

5°. El desplazado forzado tiene derecho a acceder a soluciones definitivas a su situacion.

6°. El desplazado forzado tiene derecho al regreso a su lugar de origen.

7°. Los colombianos tienen derecho a no ser desplazados forzadamente.

8°. El desplazado y/o los desplazados forzados tienen el derecho a que su libertad de
movimiento no sea sujeta a mas restricciones que las previstas en la ley.

9°. Es deber del Estado propiciar las condiciones que faciliten la convivencia entre los
colombianos, la equidad y la justicia social.

Articulo 3°. De la responsabilidad del Estado. Es responsabilidad del Estado colombiano
formular las politicas y adoptar las medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la
atencion, proteccion y consolidacion y estabilizacion socioecomica de los desplazados
internos por la violencia.

Para efectos del inciso anterior, se tendran en cuenta los principios de subsidiaridad,
complementariedad, descentralizacion y concurrencia en los cuales se asienta la organizacion

del Estado colombiano.

TITvLon
DEL SISTEMA NACIONAL DE ATENCION INTEGRAL A LA POBLACION
DESPLAZADA POR LA VIOLENCIA

CAPITULO1

Creacion, constitucion y objetivos del Sistema Nacional de Atencion Integral a la
Poblacion Desplazada por la Violencia

Articulo 4°. De la creacion. Créase el Sistema Nacional de Atencion Integral a la poblacion
desplazada por la violencia para alcanzar los siguientes objetivos:

1°. Atender de manera integral a la poblacion desplazada por la violencia para que, en el
marco del retorno voluntario o el reasentamiento, logre su reincorporacion a la sociedad
colombiana.

2°. Neutralizar y mitigar los efectos de los procesos y dindmicas de violencia que provocan el
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desplazamiento, mediante el fortalecimiento del desarrollo integral y sostenible de las zonas
expulsoras y receptoras, y la promocién y proteccion de los Derechos Humanos y el Derecho
Internacional Humanitario.

3°. Integrar los esfuerzos publicos y privados para la adecuada prevencion y atencion de las
situaciones de desplazamiento forzado por la violencia.

4°, Garantizar un manejo oportuno y eficiente de todos los recursos humanos, técnicos,
administrativos y econdmicos que sean indispensables para la prevencion y atencion de las
situaciones que se presenten por causa del desplazamiento forzado por la violencia.

Paréagrafo. Para el logro de los anteriores objetivos, el Sistema Nacional de Atencion Integral
a la poblacion desplazada por la violencia contara con el Plan Nacional para la Atencion
Integral a la poblacion desplazada por la violencia.

Articulo 5°. De la constitucion. El sistema estard constituido por el conjunto de entidades
publicas, privadas y comunitarias que realizan planes, programas, proyectos y acciones
especificas, tendientes a la atencion integral de la poblacion desplazada.

Articulo 6°. Del Consejo Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por
la Violencia.

Créase el Consejo Nacional para la Atencidon Integral a la Poblacion Desplazada por la
Violencia

como 6rgano consultivo y asesor, encargado de formular la politica y garantizar la asignacion
presupuestal de los programas que las entidades responsables del funcionamiento del Sistema
Nacional de atencion integral a la poblacion desplazada por la violencia, tienen a su cargo.
Este Consejo Nacional estara integrado por:

- Un delegado del Presidente de la Republica, quien lo presidira

- El Consejero Presidencial para los Desplazados, o quien haga sus veces

- EI Ministro del Interior

- El Ministro de Hacienda y Crédito Publico

- El Ministro de Defensa Nacional

- El Ministro de Salud

- El Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural

- El Ministro de Desarrollo Econémico

- El Director del Departamento Nacional de Planeacion
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- El Defensor del Pueblo

- El Consejero Presidencial para los Derechos Humanos, o quien haga sus veces

- El Consejero Presidencial para la Politica Social, o quien haga sus veces

- El Gerente de la Red de Solidaridad Social o quien haga sus veces, y

- El Alto Comisionado para la Paz, o quien haga sus veces.

Paragrafo 1°. Los Ministros del Despacho que, de acuerdo con el presente articulo,
conforman el Consejo Nacional, podran delegar su asistencia en los Viceministros o en los
Secretarios Generales de los respectivos Ministerios. En el caso del Ministerio de Defensa
Nacional, éste podra delegar en el Comandante General de las Fuerzas Militares. En el caso
del Director del Departamento Nacional de Planeacion podra delegar en el Subdirector del
mismo Departamento, y en el evento de la Red de Solidaridad, en el Subgerente de la misma.
Cuando la naturaleza del desplazamiento asi lo aconseje, podran ser invitados al Consejo
outros Ministros o Jefes de Departamentos Administrativos o directores, presidentes o
gerentes de entidades descentralizadas del orden nacional o representantes de las
Organizaciones de Desplazados.

Paragrafo 2°. El Director de la Direccion General Unidad Administrativa Especial para los
Derechos Humanos del Ministerio del Interior ejercera la secretaria técnica del Consejo
Nacional.

Articulo 7°. De los comités municipales, distritales y departamentales para la Atencion
Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia. El Gobierno Nacional promovera la
creacion de los comités municipales, distritales y departamentales para la Atencion Integral a
la Poblacion Desplazada por la Violencia, encargados de prestar apoyo y brindar colaboracion
al Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia, que
estaran conformados por:

1. El Gobernador o el Alcalde, o quien haga sus veces, quien lo presidira.

2. El Comandante de Brigada o su delegado.

3. El Comandante de la Policia Nacional en la respectiva jurisdiccion o su delegado.

4. El Director del Servicio Seccional de Salud o el Jefe de la respectiva Unidad de Salud,
segun el caso.

5. El Director Regional, Coordinador del Centro Zonal o el Director de Agencia en los nuevos

departamentos, del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.
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6. Un representante de la Cruz Roja Colombiana.

7. Un representante de la Defensa Civil.

8. Un representante de las iglesias.

9. Dos representantes de la Poblacion Desplazada.

Paragrafo 1°. El Comité, por decision suya, podra convocar a representantes o delegados de
otras organizaciones o en general a organizaciones civicas o a personas de relevancia social en
el respectivo territorio.

El Ministerio del Interior o cualquier entidad del orden nacional, miembro del Consejo
Nacional puede, para efectos de coordinar la ejecucion de las acciones y/o prestar apoyo
técnico em cualquiera de las areas de intervencion, asistir a las sesiones de dichos comités.
Paragrafo 2°. Cuando el desplazamiento se produzca en poblaciones, veredas o
corregimientos en donde no puedan convocarse todos los anteriores miembros, el Comité
podré sesionar con la primera autoridad politica del lugar -inspector de policia- o quien haga
sus veces, el representante de los desplazados y/o el representante de las Iglesias, de la Fuerza
Publica y de la Policia Nacional.

Paragrafo 3°. En aquellos municipios o distritos donde se presenten situaciones de
desplazamiento provocadas por la violencia, sera obligacion de los alcaldes convocar de
emergencia los comités municipales y distritales para la Atencion Integral de la Poblacion
Desplazada. Sera causal de mala conducta omitir el cumplimiento de esta disposicion.
Articulo 8°. De las acciones de prevencion de los comités municipales. Las acciones de
prevencion que deberan emprender los comités municipales, entre otras, seran:

* Acciones juridicas. Los miembros del comité municipal deberan orientar a las comunidades
que puedan verse afectadas por un hecho de desplazamiento, en la solucion, por vias juridicas
e institucionales, de los conflictos que puedan generar tal situacion. Asi mismo, analizaran la
viabilidad de las acciones juridicas y recomendaran o decidiran la interposicion oportuna de
los recursos constitucionales o legales pertinentes que permitan minimizar o erradicar
procesos embrionarios de persecucion o violencia.

* Los miembros del comité municipal tratardn de prevenir los procesos embrionarios de
desplazamiento proponiendo mecanismos alternativos de solucion de conflictos.

* Acciones asistenciales. Los miembros del comité municipal deberan evaluar las necesidades

insatisfechas de las personas o comunidades que eventualmente puedan precipitar un proceso
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de desplazamiento forzado. Deberan, con base en dicha evaluacion, tomar las medidas
asistenciales del caso.
CAPITULO I
Del Plan Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia
SECCION 1
Del Diseiio y Objetivos del Plan Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia
Articulo 9°. Del diserio. E1 Gobierno Nacional disefiara el Plan Nacional para la Atencion
Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia el cual, una vez aprobado por el Consejo
Nacional, sera adoptado mediante decreto.
Para la elaboracién de dicho plan se contard con el concurso de las entidades publicas,
privadas y comunitarias que conforman el Sistema Nacional de Atenciéon Integral a la
Poblacion Desplazada por la Violencia.
Las medidas y acciones que se adopten en el Plan Nacional deberan atender las caracteristicas
y condiciones especiales de las "zonas de expulsion" y de las «zonas recepcion”.
Paragrafo. El Gobierno Nacional disefiard y pondra en ejecucion, en un término no mayor de
seis (6) meses, contados a partir de la vigencia de la presente ley, el plan a que hace referencia
este articulo.
Articulo 10. De los objetivos. Los objetivos del Plan Nacional serdn los siguientes, entre
otros:
» Elaborar diagnosticos de las causas y agentes que generan el desplazamiento por la
violencia, de las zonas del territorio nacional donde se producen los mayores flujos de
poblacion, de las zonas receptoras, de las personas y comunidades que son victimas de esta
situacion y de las consecuencias sociales, econdmicas, juridicas y politicas que ello genere.
* Disenar y adoptar medidas sociales, economicas, juridicas, politicas y de seguridad,
orientadas a la prevencion y superacion de las causas que generan el desplazamiento forzado.
» Adoptar medidas de atencién humanitaria de emergencia a la poblacion desplazada, com el
fin de asegurarle su protecciéon y las condiciones necesarias para la subsistencia y la

adaptacion a la nueva situacion.
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* Crear y aplicar mecanismos que brinden asistencia legal y juridica a la poblacion desplazada
para garantizar la investigacion de los hechos, la restitucion de los derechos vulnerados y la
defensa de los bienes afectados.
* Disefar y adoptar medidas que garanticen a la poblacién desplazada su acceso a planes,
programas y proyectos integrales de desarrollo urbano y rural, ofreciéndole los medios
necesarios para que cree sus propias formas de subsistencia, de tal manera que su
reincorporacion a la vida social, laboral y cultural del pais, se realice evitando procesos de
segregacion o estigmatizacion social.
* Adoptar las medidas necesarias que posibiliten el retorno voluntario de la poblacion
desplazada a su zona de origen o su reubicacion en nuevas zonas de asentamiento.
* Brindar atencion especial a las mujeres y nifios, preferencialmente a las viudas, mujeres
cabeza de familia y huérfanos.
» Garantizar atencion especial a las comunidades negras e indigenas sometidas al
desplazamiento en correspondencia con sus usos y costumbres, y propiciando el retorno a sus
territorios, y
* Las demas acciones que el Consejo Nacional considere necesarias.

SECCION 2
De la Red Nacional de Informacion para la Atencion a la Poblacion Desplazada por la
Violencia
Articulo 11. Funcionamiento. La Red Nacional de Informacién para la Atenciéon a la
Poblacion Desplazada sera el instrumento que garantizard al Sistema Nacional una réapida y
eficaz informacion nacional y regional sobre los conflictos violentos, la identificacion y el
diagnostico de las circunstancias que obligan al desplazamiento de la poblacion.
Ademas, le permitira evaluar la magnitud del problema, tomar medidas para la atencion
inmediata, elaborar planes para la consolidacion y estabilizacion de los desplazados y
formular alternativas de solucion para la atencion a la poblacion desplazada por la violencia.
Esta red deberd contar con un modulo especial para el seguimiento de las acciones ejecutadas
em desarrollo del Plan Nacional.
Articulo 12. Puntos de informacion locales. La Consejeria Presidencial para los Desplazados

y la Direccién General Unidad Administrativa Especial para los Derechos Humanos, em
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coordinaciéon con los gobiernos departamentales y municipales, las personerias municipales,
las oficinas regionales y seccionales de la Defensoria del Pueblo, la Cruz Roja Colombiana, la
Iglesia y las organizaciones de desplazados, acordaran la instalacion de puntos de red en los
municipios de las zonas afectadas por el desplazamiento.
Articulo 13. Del Observatorio del Desplazamiento Interno por la Violencia. El Gobierno
Nacional creard un Observatorio del Desplazamiento Interno por la violencia, el cual
producird informes semestrales sobre la magnitud y tendencias que presenta el
desplazamiento y los resultados de las politicas estatales en favor de la poblacion desplazada.
Dicho observatorio fortalecerd la Red Nacional de Informacién y contard con la participacion
de expertos y centros académicos de reconocida trayectoria.

SECCION 3
De la prevencion
Articulo 14. De la prevencion. Con el objeto de prevenir el desplazamiento forzado por la
violencia, el Gobierno Nacional adoptard, entre otras, las siguientes medidas:
 Estimular la constitucion de grupos de trabajo para la prevencion y anticipacion de los
riesgos que puedan generar el desplazamiento.
» Promover actos ciudadanos y comunitarios de generacion de la convivencia pacifica y la
accion de la fuerza publica contra los factores de perturbacion.
* Desarrollar acciones para evitar la arbitrariedad, discriminacion y para mitigar los riesgos
contra la vida, la integridad de las personas y los bienes patrimoniales de la poblacion
desplazada.
* Disenar y ejecutar un Plan de Difusion del Derecho Internacional Humanitario, y
» Asesorar a las autoridades departamentales y municipales encargadas de los planes de
desarrollo para que se incluyan los programas de prevencién y atencion.
Paragrafo. La Direccion General de la Unidad Administrativa Especial de Derechos
Humanos del Ministerio del Interior, deberd concertar con las autoridades municipales y/o
departamentales la convocatoria de los Consejos de Seguridad, cuando existan razones
fundadas para presumir que se presentara un desplazamiento forzado.

SECCION 4

De la Atencion Humanitaria de Emergencia
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Articulo 15. De la Atencion Humanitaria de Emergencia. Una vez se produzca el
desplazamiento, el Gobierno Nacional iniciara las acciones inmediatas tendientes a garantizar
la atencion humanitaria de emergencia con la finalidad de socorrer, asistir y proteger a la
poblacion desplazada y atender sus necesidades de alimentacion, aseo personal, manejo de
abastecimientos, utensilios de cocina, atencion médica y psicoldgica, transporte de
emergencia y alojamiento transitorio en condiciones dignas.
En todos los casos de desplazamiento, las autoridades civiles y militares que se encuentren en
las zonas receptoras de poblacion desplazada, garantizaran el libre paso de los envios de
ayuda humanitaria, el acompafiamiento nacional e internacional a la poblacion desplazada y el
establecimiento de oficinas temporales o permanentes para la defensa y proteccion de
Derechos Humanos y el cumplimiento de las normas del Derecho Internacional Humanitario.
Mientras persista la situacion de emergencia se auspiciara la creacion y permanencia de
equipos interinstitucionales conformados por entidades estatales y gubernamentales del orden
nacional, departamental y municipal, para la protecciéon del desplazado y sus bienes
patrimoniales.
El Ministerio Publico y la Fiscalia General de la Nacion emprenderan de oficio las
investigaciones sobre los hechos punibles que condujeron al desplazamiento.
Paragrafo. A la atencion humanitaria de emergencia se tiene derecho por espacio maximo de
tres (3) meses, prorrogables excepcionalmente por otros tres (3) mas.

SECCION 5
Del retorno
Articulo 16. Del retorno. El Gobierno Nacional apoyara a la poblacion desplazada que quiera
retornar a sus lugares de origen, de acuerdo con las previsiones contenidas en esta ley, em
materia de proteccion y consolidacion y estabilizacion socioecondmica.

SECCION 6
De la consolidacion y estabilizacion socioeconomica
Articulo 17. De la consolidacion y estabilizacion socioeconomica. El Gobierno Nacional
promovera acciones y medidas de mediano y largo plazo con el proposito de generar
condiciones de sostenibilidad econdmica y social para la poblacion desplazada en el marco

del retorno voluntario o el reasentamiento en otras zonas rurales o urbanas.
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Estas medidas deberan permitir el acceso directo de la poblacioén desplazada a la oferta social
del gobierno, en particular a los programas relacionados con:
1. Proyectos productivos.
2. Sistema Nacional de Reforma Agraria y de Desarrollo Rural Campesino.
3. Fomento de la microempresa.
4. Capacitacion y organizacion social.
5. Atencion social en salud, educacion y vivienda urbana y rural, la nifiez, la mujer y las
personas de la tercera edad, y
6. Planes de empleo urbano y rural de la Red de Solidaridad Social.

SECCION 7
De la cesacion de la condicion de desplazado forzado
Articulo 18. De la cesacion de la condicion de desplazado forzado. La condicion de
desplazado forzado por la violencia cesa cuando se logra la consolidacion y estabilizacion
socioecondmica, bien sea en su lugar de origen o en las zonas de reasentamiento.
Paragrafo. El desplazado cooperara en el mejoramiento, restablecimiento, consolidacion y
estabilizacion de su situacion.

SECCION 8
De las instituciones
Articulo 19. De las instituciones. Las instituciones comprometidas en la Atencion Integral a
la Poblacién Desplazada, con su planta de personal y estructura administrativa, deberan
adoptar a nivel interno las directrices que les permitan prestar en forma eficaz y oportuna la
atencion a la poblacion desplazada, dentro del esquema de coordinacion del Sistema Nacional
de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada.
Las instituciones con responsabilidad en la Atencion Integral de la Poblacion Desplazada
deberan adoptar, entre otras, las siguientes medidas:
1. El Instituto Colombiano para la Reforma Agraria, Incora, adoptard programas y
procedimientos especiales para la enajenacion, adjudicacion y titulacion de tierras, en las
zonas de expulsion y de recepcion de la poblacion afectada por el desplazamiento forzado, asi
como lineas especiales de crédito, dando prelacion a la poblacion desplazada.
El Incora llevard un registro de los predios rurales abandonados por los desplazados por la

violencia e informar4 a las autoridades competentes para que procedan a impedir cualquier
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accion de enajenacion o transferencia de titulos de propiedad de estos bienes, cuando tal
accion se adelante contra la voluntad de los titulares de los derechos respectivos.

En los procesos de retorno y reubicacion de desplazados por la violencia, el Gobierno
Nacional dara prioridad a éstos en las zonas de reserva campesina y/o en aquellos predios
rurales que hayan sido objeto de la accion de extincion de dominio mediante sentencia
administrativa o judicial.

El Instituto Agropecuario de la Reforma Agraria establecera un programa que permita recibir
la tierra de personas desplazadas a cambio de la adjudicacion de otros predios de similares
caracteristicas en otras zonas del pais.

El Fondo Agropecuario de Garantias otorgara garantias del 100% a los créditos de los
proyectos productivos de los desplazados.

2. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, a través de la Direccion de Desarrollo
Social y de la Oficina de Mujer Rural, disefiara y ejecutara programas para la atencion y
consolidacion y estabilizacion socioecondmica de la poblacion desplazada.

3. El Instituto de Fomento Industrial, a través de los programas de Propyme y Finurbano
otorgara lineas especiales de crédito en cuanto a periodos de gracia, tasas de interés, garantias
y tiempos de amortizacion para el desarrollo de microempresas y proyectos productivos que
presenten las personas beneficiarias de la presente ley.

4. El Sistema General de Seguridad Social en Salud implementard mecanismos expeditos para
que la poblacion afectada por el desplazamiento acceda a los servicios de asistencia médica
integral, quirargica, odontologica, psicologica, hospitalaria y de rehabilitacion, de acuerdo
com lo establecido en la Ley 100 de 1993.

5. La Red de Solidaridad Social daré en las mesas de solidaridad prioridad a las necesidades
de las comunidades desplazadas y atendera a las victimas de este fendémeno, vinculdndolas a
sus programas.

6. La Direccion Nacional para la Equidad de la Mujer dara prelacion en sus programas a las
mujeres desplazadas por la violencia, especialmente a las viudas y a las mujeres cabeza de
familia.

7. El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar dard prelacion en sus programas a la
atencion de los nifios lactantes, a los menores de edad, especialmente los huérfanos, y a los

grupos
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familiares, vinculandolos al proyecto de asistencia social familiar y comunitaria en las zonas
de asentamiento de los desplazados.

8. El Sistema Nacional de Cofinanciacion dara atencion preferencial a las entidades
territoriales que soliciten la cofinanciacion de los diferentes proyectos para atender las
necesidades de la poblacion afectada por el desplazamiento forzado.

9. Las entidades territoriales desarrollaran programas especiales de atencion en materia
educativa a la poblacion desplazada por la violencia y accederan a recursos del programa de
subsidios a la permanencia y asistencia a la educacion bésica del FIS.

10. El Ministerio de Educacion Nacional y las Secretarias de Educacion departamentales,
municipales y distritales, adoptaran programas educativos especiales para las victimas del
desplazamiento por la violencia. Tales programas podran ser de educacion bésica y media
especializada y se desarrollaran en tiempos menores y diferentes a los convencionales, para
garantizar su rapido efecto en la rehabilitacion y articulacion social, laboral y productiva de
las victimas del desplazamiento interno por la violencia.

11. EI SENA dara prioridad y facilidad para el acceso de jovenes y adultos desplazados por la
violencia, a sus programas de formacion y capacitacion técnica.

12. La Defensoria del Pueblo disefiard y ejecutara programas de divulgacion y promocion de
las normas del Derecho Internacional Humanitario.

En estos programas se deberan integrar las Entidades Gubernamentales del orden nacional,
departamental y municipal, las Organizaciones No Gubernamentales y las Organizaciones de
Desplazados.

13. La Comision Nacional de Television disefiard y ejecutard campafias de sensibilizacion y
concientizacion para prevenir el desplazamiento forzado en los canales de la television
nacional, y

14. El Instituto Nacional de la Reforma Urbana, Inurbe, desarrollara programas especiales de
vivienda para atender las necesidades de la poblacion desplazada por la violencia.

Articulo 20. Del Ministerio Publico. Corresponde al Ministerio Publico y a sus oficinas
regionales y seccionales la guarda y promocion de los Derechos Humanos y el Derecho
Internacional Humanitario de la poblacién victima del desplazamiento forzado, asi como el
control del estricto cumplimiento de las obligaciones asignadas a cada institucion en el Plan

Nacional para
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la Atencién Integral a la Poblacion Desplazada. Las autoridades municipales deberan
informar, de manera inmediata, al representante del Ministerio Publico correspondiente, sobre
la ocurrencia del desplazamiento o sobre la ocurrencia de eventos que puedan generarlo.
CAPITULO I11
Del Fondo Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada
por la Violencia
Articulo 21. De la creacion y naturaleza. Créase el Fondo Nacional para la Atencion Integral
a la Poblacion Desplazada por la Violencia que funcionard como una cuenta especial sin
personeria juridica administrada por el Ministerio del Interior, como un sistema separado de
cuentas.
Paragrafo. La Consejeria Presidencial para los Desplazados coordinara la ejecucion de los
recursos de este Fondo.
Articulo 22. Del objeto. El Fondo Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia tiene por objeto financiar y/o cofinanciar los programas de
prevencion del desplazamiento, de atencidon humanitaria de emergencia, de retorno, de
estabilizacion y consolidacion socioecondémica y la instalacion y operacion de la Red
Nacional de Informacion.
Paragrafo. La participacion del Fondo Nacional en la financiacion y/o cofinanciacion de los
programas mencionados, no exime a las instituciones y entidades nacionales, departamentales,
distritales y municipales involucradas en la atencién integral a la poblacion desplazada, de
gestionar los recursos necesarios para la ejecucion de las acciones de su competencia.
Articulo 23. De los recursos. Los recursos del Fondo Nacional para la Atencion Integral a la
Poblacioén Desplazada por la Violencia estaran constituidos por:
1. Los recursos que se le asignen en el Presupuesto General de la Nacion.
2. Las donaciones en dinero que ingresen directamente al Fondo, previa la incorporacion al
Presupuesto General de la Nacion y las donaciones en especie legalmente aceptadas.
3. Los recursos de crédito que contrate la Nacidon para atender el objeto y funciones del
Fondo, previa incorporacion al Presupuesto General de la Nacion.
4. Los aportes en dinero provenientes de la cooperacion internacional, previa incorporacion al

Presupuesto General de la Nacion.



163

5. Los demas bienes, derechos y recursos adjudicados, adquiridos o que adquiera a cualquier
titulo de conformidad con la ley.
Articulo 24. De la administracion. La administraciéon del Fondo Nacional para la Atencién
Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia estard a cargo del Director General de la
Direccion General Unidad Administrativa Especial para los Derechos Humanos del Ministerio
del Interior, quien serd ordenador del gasto en virtud de la delegacion que le otorgue el
Ministro del Interior.
Articulo 25. De la reglamentacion. El Gobierno Nacional, dentro de los tres (3) meses
siguientes a la vigencia de esta ley, reglamentara la organizaciéon y funcionamiento del Fondo,
los objetivos y funciones que le corresponden, el régimen de apropiaciones y operaciones en
materia presupuestal y patrimonial necesario para su operacion.
Asi mismo, el Gobierno Nacional hara los ajustes y traslados presupuestales correspondientes
en el Presupuesto General de la Nacion para dejar en cabeza del Fondo las apropiaciones
necesarias para el cumplimiento de sus objetivos.
TITULOII

MARCO DE PROTECCION JURIDICA
Articulo 26. De la definicion de la situacion militar de los desplazados. Las personas que
teniendo la obligacion legal de resolver su situacion militar y que por motivos relacionados
con el desplazamiento forzado no lo hubiesen hecho, podran presentarse a cualquier distrito
militar, dentro del afio siguiente a la fecha en la que se produjo el desplazamiento, para
resolver dicha situacion sin que se le considere remiso.
Articulo 27. De la perturbacion de la posesion. La perturbacion de la posesion o abandono
del bien mueble o inmueble, con motivo de una situaciéon de violencia que obliga al
desplazamiento forzado del poseedor, no interrumpira el término de prescripcion a su favor.
El poseedor interrumpido en el ejercicio de su derecho informarda del hecho del
desplazamiento a la Personeria Municipal, Defensoria del Pueblo, Procuraduria Agraria, o a
cualquier entidad del Ministerio Publico, a fin de que se adelanten las acciones judiciales y/o
administrativas a que haya lugar.
Articulo 28. De los procesos judiciales y administrativos en los que el desplazado forzado es
parte. En los procesos judiciales y administrativos en los que el desplazado forzado es parte,

las autoridades competentes evaluardn conforme a las circunstancias del caso, los cambios de
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radicacion, comisiones, traslados y demas diligencias necesarias a fin de garantizar la
celeridad y eficacia de los procesos de que se trate, sin perjuicio de los derechos de terceros.
TITULOILV

OTRAS DISPOSICIONES
Articulo 29. De la proteccion a las personas desplazadas. La Direccion General Unidad
Administrativa Especial para los Derechos Humanos del Ministerio del Interior brindara
proteccion a las personas desplazadas por la violencia, con respecto de las cuales existan
razones fundadas para temer por su seguridad, bajo los parametros que establezca el Plan
Nacional de Atencioén Integral a la Poblacion Desplazada. La evaluacion de la situacion de
seguridad de los desplazados se hard en estrecha colaboracion con el Ministerio Publico, la
Iglesia y las Organizaciones No Gubernamentales que realicen actividades en las zonas de
expulsion.
Articulo 30. Del apoyo a las organizaciones de desplazados. El Gobierno Nacional brindara
las garantias necesarias a las organizaciones de los desplazados y a las Entidades No
Gubernamentales que desarrollen acciones en pro de los derechos humanos y de los
desplazados internos.
Articulo 31. De los informes al Congreso. Con el fin de evaluar el desarrollo del Plan
Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia, el Gobierno
Nacional presentard al Congreso de la Republica, antes del 16 de marzo de cada afio, un
informe sobre la ejecucion del plan y los correctivos y propuestas de accion a seguir.
Articulo 32. De los beneficios consagrados en esta ley. Tendran derecho a recibir los
beneficios consagrados en la presente ley, las personas colombianas que se encuentren en las
circunstancias previstas en el articulo 1° de esta ley y que cumplan los siguientes requisitos:
* Que hayan declarado esos hechos ante la Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria
del Pueblo, las Personerias Municipales o Distritales, o cualquier despacho judicial de
acuerdo con el procedimiento de recepcion de cada entidad, y
* Que ademas, remitan para su inscripcion copia de la declaracion de los hechos de que
trata el numeral anterior a la Direccion General Unidad Administrativa Especial para los
Derechos Humanos del Ministerio del Interior, o a la oficina que esta entidad designe a nivel

departamental, distrital o municipal.
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Paragrafo. Cuando se establezca que los hechos declarados por quien alega la condicion de
desplazado no son ciertos, esta persona perdera todos los beneficios que otorga la presente ley,
sin perjuicio de las sanciones penales a que haya lugar.

Articulo 33. En desarrollo de lo dispuesto en el articulo 87 de la Constituciéon Nacional, los
beneficiarios de la presente ley, las Organizaciones No Gubernamentales y las entidades
oficiales encargadas de la defensa o promocion de los Derechos Humanos, podran ejercitar la
accion de cumplimiento para exigir judicialmente la plena efectividad de los derechos
consagrados en la presente ley en favor de los desplazados.

Mientras se desarrolla legalmente el articulo 87 de la Constitucion Nacional, la accion de
cumplimiento se tramitard de conformidad con las disposiciones procedimentales y de
competencia consignadas en el Decreto nimero 2591 de 1991 sobre accion de tutela.

Articulo 34. De la vigencia de la ley. Esta ley rige a partir de su promulgacion.

El Presidente del honorable Senado de la Republica,

Luis Fernando Londoiio Capurro.

El Secretario General del honorable Senado de la Republica,
Pedro Pumarejo Vega.

El Presidente de la honorable Camara de Representantes,
Giovanni Lamboglia Mazzilli.

El Secretario General de la honorable Camara de Representantes,
Diego Vivas Tafur.

REPUBLICA DE COLOMBIA - GOBIERNO NACIONAL
Publiquese y ejecutese.

Dada en Ibagué, a 18 de julio de 1997.

ERNESTO SAMPER PIZANO

El Ministro del Interior,

Carlos Holmes Trujillo Garcia.

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico,

José Antonio Ocampo Gaviria.

El Ministro de Defensa Nacional,

Gilberto Echeverri Mejia.
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ANEXO B — PORTARIA N° 488, MINISTERIO DAS CIDADES
GABINETE DO MINISTRO
PORTARIA N° 488, DE 18 DE JULHO DE 2017

Dispde sobre o distrato dos contratos de beneficiarios de unidades habitacionais produzidas
com recursos provenientes da integralizagao de cotas no Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR), no ambito do Programa Nacional de Habitagdo Urbana (PNHU), integrante do
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV).

O MINISTRO DE ESTADO DAS CIDADES, no uso de suas atribuigdes legais e
considerando a Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009, o Decreto no 7.499, de 16 de junho de
2011, e a Portaria Interministerial MCIDADES/MF/MP n° 99, de 30 de marco de 2016
resolve:

Art. 1° O contrato firmado entre o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), representado
pela Institui¢do Financeira Oficial Federal (IF), e a pessoa fisica, na qualidade de beneficiaria
do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), sera objeto de rescisdo nos casos de
descumprimento contratual, ocupacao irregular, desvio de finalidade, inadimplemento com os
pagamentos das prestagdes da compra e venda ou por solicitagdo do beneficiario.

§ 1° O FAR, na qualidade de credor fiduciario, devera reincluir o imovel objeto de rescisao no
PMCMYV ou no programa habitacional que estiver vigente, destinando-o a aquisi¢do por
beneficiario a ser indicado conforme regras do correspondente programa.

§ 2° No caso da impossibilidade de adogdo do procedimento previsto no § 1°, o FAR podera
levar o imével objeto de rescisao a leilao, nos termos da Lei n® 9.514, de 20 de novembro de
1997, desde que ndo retna condi¢des minimas de habitabilidade, na forma regulamentada
pela Caixa Econdmica Federal, na qualidade de gestora do FAR.

§ 3° Os contratos somente poderdo ser rescindidos por solicitagio do beneficidrio, se
atendidos os seguintes requisitos:

I - seja formalizado pelo beneficiario o pedido na instituicdo financeira contratante,
informando o(s) motivo(s) da desisténcia;

IT - o requerimento do beneficiario tenha a ciéncia do ente publico responsavel pela selecdo da
demanda;

IIT - todas as obrigagdes e encargos relativos ao contrato e ao imovel estejam em dia;
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IV - 0 im6vel ndo esteja em situacao de ocupagao irregular;

V - o imovel seja restituido nas mesmas condigdes fisicas em que se encontrava a época da
contratagdo; e

VI - todas as obrigacdes, despesas, custas cartordrias e encargos relativos a rescisdo sejam
arcadas pelo beneficiario.

§ 4° O beneficiario que tiver o contrato rescindido pelos motivos relacionados no caput ndo
poderd ser novamente contemplado com outra unidade habitacional, por intermédio de
qualquer institui¢ao financeira habilitada a operar o PMCMYV ou o programa habitacional que
estiver vigente, em qualquer unidade da federagdo, ficando mantido seu registro no Cadastro
Nacional de Mutuérios (CADMUT).

Art. 2° Na ocorréncia das situagdes a seguir relacionadas, os contratos também poderdo ser
objeto de rescisao:

I - Impedimento de ocupagdo ou retirada da unidade habitacional por invasdao ou ameaca;

IT - Atendimento por medida protetiva prevista na Lei n® 11.340, de 7 de agosto de 2006; ou
IIT - Atendimento por programas de protecao a vitimas e testemunhas na forma da legislagdo
especifica.

§ 1° As situagdes previstas neste artigo serao comprovadas conforme segue:

a) situagdo prevista no inciso I, mediante apresentacdo de declaragdo do ente publico
responsavel pela indicacdo da demanda, acompanhada de Boletim de Ocorréncia ou de
declaracao do 6rgio de seguranca publica dos estados ou do Distrito Federal;

b) situacdo prevista no inciso II, mediante apresentacdo de decisdo judicial ou copia da
peticdo inicial do Ministério Publico que formaliza a a¢do penal; e

c) situagdo prevista no inciso I1I, atestada pelo conselho deliberativo dos programas estaduais
ou do Distrito Federal, de protegdo a vitimas e testemunhas ou por documento emitido pelo
conselho deliberativo do programa de protecao federal.

§ 2° A instituicdo financeira que houver efetivado a contratagdo da operacdo deverd manter
sob sua guarda e nos dossi€s dos beneficiarios, dentro dos prazos legais, os documentos
comprobatorios das situagdes elencadas nos incisos deste artigo, mantendo-os sob regime de
sigilo.

Art. 3° Nas situagdes enumeradas no art. 2°, o titular do contrato objeto de rescisdo podera

optar pela desisténcia do beneficio, mediante assinatura de declaragdo, ou ser beneficiado
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novamente com outra unidade habitacional, por intermédio de qualquer institui¢do financeira
habilitada a operar o programa, na unidade da federacdo de sua escolha, independente do
registro no CADMUT referente ao imdvel que esta sendo rescindido.

§ 1° O prazo correspondente ao nimero de prestacdes mensais pagas no contrato rescindido
devera ser deduzido do contrato da nova unidade habitacional.

§ 2° Os valores das prestagdes mensais do novo contrato respeitardo as mesmas regras das
prestacdes do contrato objeto de rescisao.

§ 3° Fica facultada a institui¢do financeira a utilizacdo das condi¢des de enquadramento do
beneficiario do momento da assinatura do contrato objeto de rescisdao ou a realizagdo de nova
pesquisa, o que for mais favoravel ao atendimento da familia.

§ 4° Nos casos de desisténcia do beneficio, as prestagdes pagas serdo restituidas pela
instituicao financeira ao beneficidrio e excluido seu registro no CADMUT.

§ 5° As despesas, custas ou emolumentos cartorarios que porventura incidam na operacao de
rescisdo serdo suportadas pelo FAR .

Art. 4° Nas situacdes enumeradas no art. 2°, a instituicdo financeira contratante da operagao,
devera:

I - adotar todas as medidas administrativas e judiciais visando a reintegracdo de posse da
unidade habitacional; e

II - comunicar ao ente publico responsavel pela indicacdo da demanda, que o atendimento ao
beneficiario de que trata o art. 3° desta Portaria devera ocorrer independente do processo de
selecdo e hierarquizacao, regulamentado em ato especifico deste Ministério.

Art. 5° O Gestor do FAR devera regulamentar os dispositivos desta Portaria no ambito de suas
competéncias, em especial, quanto ao enquadramento dos imdveis nos incisos I e I do §1° do
art. 1°; as condigdes de restituicdo das prestacdes de que trata o §4° do art. 2° e os casos de
contratagdo por institui¢do financeira diversa da original.

Art. 6° Fica revogada a Portaria n° 606, de 14 de dezembro de 2016, publicada no Diario
Oficial da Unido de 15 de dezembro de 2016, pagina 86.

Art. 7° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagao.

BRUNO ARAUJO
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ANEXO C - ACORDO ENTRE MUNICiPIO DE FORTALEZA E CICV

EXTRATO - ESPECIE: ACORDO DE COOPERACAO CELEBRADO ENTRE O
MUNICIPIO DE FORTALEZA E O COMITE INTERNACIONAL DA CRUZ VERMELHA.
PARTICIPES: COMITE INTERNACIONAL DA CRUZ VERMELHA, Organizagio
Internacional com acordo de sede de governo da Republica Federativa do Brasil, publicado no
Diéario Oficial da unido, decreto n°360 de 10 de dezembro de 1991, o qual entrou em vigor em
26 de dezembro de 1991, com sede em Brasilia/BR, SHIS QI 15, conjunto 05, casa 23, Lago
Sul, aqui simplesmente CICV ¢ 0 MUNICIPIO DE FORTALEZA, pessoa juridica de direito
publico interno, inscrito no CNPJ n°® 07.954.605/0001-60 com sede na Rua Sao José n° 01,
Centro, CEP 60.160-170, nesta capital, por intermédio da Coordenadoria Especial de Politicas

Publicas de Juventude, representada neste ato por seu Coordenador, Julio Brizzi Neto.
CLAUSULA PRIMEIRA — DO OBJETO:

1.1. Constitui objeto do presente acordo o estabelecimento das condi¢gdes de cooperacao entre
0 Municipio e o CICV na conjungacdo de esfor¢os para o desenvolvimento e implementagado

da metodologia de Acesso Mais Seguro para Servigos Publicos Essenciais (AMS).
CLAUSULA SEGUNDA — DA FUNDAMENTACAO LEGAL:

2.1. Fundamenta-se este acordo de cooperagdo na Lei Federall3.019/2014, Norma ISO
31000/2009, Decreto Federal n® 8885 de 24 de outubro de 2016 que institui o Estatuto da

Cruz Vermelha.
CLAUSULA TERCEIRA — DOS RECURSOS:

3.1. O presente acordo de cooperagdo entre o CICV e o Municipio ndo prevé qualquer tipo de

transferéncia de recursos financeiros entre as partes.
CLAUSULA QUARTA — DAS RESPONSABILIDADES:

4.1. Cada Participe sera responsavel pelos atos e fatos praticados pelos funciondrios ou
prepostos que houver indicado para a realizacdo do presente Acordo de Cooperagdo, nao

acarretando solidariedade direta, solidaria ou subsididria e demais prejuizos ou indenizagdes
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de qualquer natureza, seja civil, trabalhista, previdenciaria ou securitdria, resultantes destas

indicagoes.
CLAUSULA QUINTA — O COMPROMISSO DE DISCRICAO:

5.1. As disposicdes constantes deste Acordo de Cooperagdo Técnica, ou de quaisquer outros
documentos fornecidos ou firmados pelas Partes acerca deste instrumento, ndo deverdo ser

divulgados a terceiros sem autorizagao prévia e expressa da outra Parte.

5.2. A divulgagdo ao publico em geral, por qualquer meio, de a¢des realizadas no escopo deste
instrumento, fica liberada para ambas as partes, desde que haja devidamente a coordenagao e
a consulta prévias entre as partes (coordenacdo entre as Assessorias de Comunicacao da
Prefeitura/Coordenadorias e do CICV), ressaltada a presenga e a participagdo da outra Parte,
tanto com aposi¢do de nome, como de marca, bem como de marcas nominativas € ou

logotipos pertencentes a cada uma das Partes.

5.3. Estando previstos, em eventuais agdes conjuntas, a exposicao publica e/ou envolvimento
de outras entidades, tanto publicas quanto privadas, as Partes concordam em gerar, a priori,
um Plano de Comunicagdo elaborado de forma conjunta, atendendo aos cuidados naturais
com mensagem, marca, participagdo de cada uma e eventuais responsabilidades técnicas

envolvidas e assumidas.

5.4. O Municipio fornecera acesso ao CICV das informacdes coletadas pelo Sistema de
Notificagdes. O CICV so fara uso interno da mesma e qualquer uso externo tera que ser
precedido de prévia consulta com o municipio. 5.5. A fim de evitar qualquer risco de
seguranga para as pessoas envolvidas direta ou indiretamente no AMS, o Municipio e o CICV
se comprometem a manter discricdo absoluta sobre todos os fatos e informacdes sobre
violéncia dos quais tenha conhecimento durante e apds o desenvolvimento do Programa AMS,
conforme a regra tradicional de absoluta confidencialidade propria a todos os contextos onde

trabalha o CICV.

5.6. As Partes comprometem-se a respeitar a obrigacdo de confidencialidade durante a

duracdo deste Acordo e por mais 2 (dois) anos apds o seu término.

CLAUSULA SEXTA- DO DISTRATO E DA RESILICAO UNILATERAL:
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6.1. E facultado as partes promover o distrato, a qualquer tempo, por miituo consentimento,
ou a resilicdo unilateral por iniciativa de qualquer delas, mediante notificagdo prévia, por

escrito com antecedéncia de 30 dias.
CLAUSULA SETIMA: DOS CASOS OMISSOS E CONTROVERSIAS:

7.1. Os casos omissos ¢ as duvidas porventura surgidas em decorréncia da execucdo deste
Acordo de Cooperagao Técnica ou diferentes interpretagdes do presente instrumento deverao

ser resolvidos mediante acordo entre os Participes.
CLAUSULA OITAVA: DA IMUNIDADE:

8.1. Nenhum contetido deste instrumento deve ser interpretado como aquisi¢do ou perda dos
privilégios e imunidades do CICV, enquanto organismo internacional, estabelecidas no
Acordo de Sede entre o0 Governo da Republica Federativa do Brasil e o CICV, publicado no
Diario Oficial da Unido no Decreto N° 360 de 10 de Dezembro de 1991, o qual entrou em
vigor em 26 de Dezembro de 1991 ou qualquer outro Acordo de Sede entre o Governo da

Republica Federativa do Brasil e o CICV que se aprove no futuro.
CLAUSULA NONA - DA VIGENCIA:

9.1. O presente instrumento tera a sua vigéncia pelo prazo de dois anos, a partir da data de sua

assinatura, podendo ser prorrogado a consenso das partes por escrito.

SIGNATARIOS: Lorenzo Caraffi - CHEFE DE DELEGACAO REGIONAL (Pela CRUZ
VERMELHA - CICV): e Roberto Claudio Rodrigues Bezerra - PREFEITO MUNICIPAL DE
FORTALEZA (Pelo MUNICIPIO DE FORTALEZA).

DATA DA ASSINATURA: 10 de Abril de 2018.



