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Resumo

Durante a pandemia de covid-19, uma coalizdo de organiza¢des, movimentos e coletivos de
favela obteve uma intervengao sem precedentes do Supremo Tribunal Federal na politica de
seguranca publica do Rio de Janeiro, em face da violéncia policial e do racismo. Este estudo
investiga o processo juridico e politico de construcdo dessa a¢do e seus primeiros
desdobramentos a partir do campo de estudos da mobilizacao do direito.

Palavras-chave: Movimentos sociais; mobilizacdo do direito; direitos humanos; violéncia

policial.

Abstract

During the covid-19 pandemic, a coalition of organizations, social movements and favela
collectives obtained an unprecedented intervention by the Supreme Court in Rio de Janeiro's
public security policy, in face of police violence and racism. This study investigates the legal
and political process of construction of this legal action and its first consequences, in dialogue
with legal mobilization studies.

Keywords: Social movements; legal mobilization; human rights, police violence.
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Introdugdo!

Nos primeiros meses da pandemia de covid-19 no Brasil, a partir de marco de 2020, territérios
no estado do Rio de Janeiro (RJ) com mais dificuldade de praticar medidas de prevenc¢do, com
populacdo empobrecida e em parte relevante sem trabalho formal, também viveram
operacdes policiais que davam seguimento a uma escalada de violéncia, observada ao longo
dos ultimos anos. Dessa maneira, nesses locais, onde vivem majoritariamente pessoas negras
(v. FLAUZINA; PIRES, 2020), a maior vulnerabilidade a letalidade do coronavirus veio a se
associar a um crescimento no numero de mortes violentas provocadas por agentes da
seguranca publica. Foi nesse momento que uma coalizdo de organizacdes, movimentos e
coletivos de favela do RJ obteve uma intervencdo sem precedentes do Supremo Tribunal
Federal (STF) na politica de seguranca publica do estado, na Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) 635, que ficou conhecida como ADPF das Favelas.

A pratica de violacdes graves de direitos humanos pelos 6rgaos incumbidos da
politica de seguranga publica no Brasil ndo é algo novo, ou restrito ao RJ, embora esse estado
tenha particularidades e indices especialmente altos de violéncia de Estado? Orgdos
internacionais de direitos humanos, tanto no ambito da ONU® quanto do Sistema
Interamericano de Direitos Humanos (SIDH) vém chamando atencgdo para a gravidade da
questdo. Relatdrio da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) sobre a situacdo
dos direitos humanos no Brasil, publicado em 2021, constatou que a violéncia institucional
no pais ndo é um problema de desvios individuais. A prdpria politica criminal, penitenciaria e
de seguranca publica tem atuado de forma sistematica e generalizada para exterminar

pessoas afrodescendentes, podendo “se aproximar, perigosamente, de processos que

10 projeto de pesquisa que resultou neste artigo foi aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa da Unifesp (CAAE
42202221.6.0000.5505, parecer n. 4.550.667). Agradecemos ao Laboratério de Andlise em Seguranca
Internacional e Tecnologias de Monitoramento (LASInTec) da Unifesp pelo debate e sugestdes feitas a versdo
preliminar deste artigo.

2 Conforme dados do Férum Brasileiro de Seguranga Publica, o Brasil teve em 2019 o maior nimero de mortes
decorrentes de intervengdo policial desde que o indicador comegou a ser monitorado em 2013 (6375 mortes), e
embora os estados do RJ e S3o Paulo respondam por 42% dessas mortes, outros estados também apresentam
ndmeros alarmantes (BUENO; PACHECO; NASCIMENTO, 2020).

3 V., por exemplo, no dmbito do Conselho de Direitos Humanos da ONU, e da Comissdo de Direitos Humanos que
o antecedeu, as recomendagdes da Revisdo Periddica Universal de 2017 referentes a execugdes extrajudiciais
(ONU, 2017), bem como os relatérios da Relatoria Especial da ONU para ExecugBes Sumarias, Arbitrarias e
Extrajudiciais da ONU sobre as missdes ao Brasil realizadas em 2003 (ONU, 2004) e 2007 (ONU, 2009).
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buscam extinguir, no todo ou em parte, as pessoas dessa origem étnico-racial” (OEA, 2021: §
33). A CIDH manifestou preocupacdo diante de evidéncias de que a situacdo vem se
agravando, e destacou o papel na perpetuacdo dessa situacdo dos drgdos do sistema de
justica, que, ao mesmo tempo, atuam de forma a criminalizar e punir a populacdo
afrodescendente, e ndo levam adiante processos de investigacdo e responsabilizacdo de
crimes cometidos por agentes da seguranca publica®.

Abdias Nascimento (2016) escreveu em 1977 que hd um projeto de Estado voltado a
producdo do desaparecimento, fisico e cultural, do povo negro no Brasil, que, portanto,
caracteriza o crime internacional de genocidio. A partir da experiéncia histdrica de
discriminacdo nas acdes das policias e no sistema penal, e da publicacdo de dados e estudos
empiricos demonstrando os impactos desproporcionais das suas praticas em prejuizo da
populacdo negra, organizacdes do movimento negro passaram a denunciar as mortes
provocadas por agentes da segurancga publica como parte desse projeto genocida (RAMOS,
2014; RAMOS; TOMENASI, 2020; SINHORETTO; MORAIS, 2017). No mesmo sentido,
académicos como Ana Flauzina tém produzido pesquisas que concluem ser “[...] possivel
visualizar o braco armado do Estado como um instrumento a servigo do controle e exterminio
da populagdo negra no pais, o que, necessariamente, aponta para a existéncia de uma
plataforma genocida de Estado” (FLAUZINA, 2006: 14).

Este estudo tem o objetivo de analisar a construcdo e os primeiros desdobramentos
da ADPF das Favelas a partir do campo de estudos da mobilizacdo do direito, que busca
compreender o papel das taticas juridicas entre as estratégias dos movimentos sociais. Em
especial, intenciona-se investigar se a alteracdo no cendrio politico e social trazida pela
calamidade da pandemia fez com que os atores envolvidos na ADPF das Favelas encontrassem
espacgo para as suas demandas no STF, o que a literatura da mobilizacdo do direito chama de
abertura de uma oportunidade juridica. Tem-se a hipdtese de que, ndo obstante a prévia
situagdo gravemente violadora de direitos humanos, bem como o fato de que a luta social

contra o racismo institucional e estrutural® e por um controle efetivo da atuagdo das policias

4 A CIDH observou ainda que o uso sistematico, massivo, continuo de execugBes extrajudiciais no Brasil pode
caracterizar a responsabilidade internacional do Estado por crime de lesa humanidade (OEA, 2021: § 329).

5 Silvio Almeida define racismo em sua concepgdo institucional como “[...] o resultado do funcionamento das
instituicGes, que passam a atuar em uma dinamica que confere, ainda que indiretamente, desvantagens e
privilégios com base na raga” (ALMEIDA, 2020: 37-38), e a visdo estrutural como aquela que percebe o racismo
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ja exista hd décadas, a tragédia da pandemia esteve entre os fatores que tornaram juridica e
politicamente possivel a discuss3o da quest3o na cipula do Judicidrio brasileiro®.

A pesquisa se insere em uma agenda de investigacdo das professoras-pesquisadoras
autoras, nas tematicas da mobilizacdo do direito por movimentos sociais e de respostas no
campo dos direitos humanos em casos de violéncia institucional. Além disso, a aproximacao
ao processo de construcdao da ADPF pareceu, e de fato se revelou, instrutiva para uma
reflexdo, como a que temos realizado ao estruturar agdes extensionistas como docentes na
Unifesp, sobre como desenvolver a¢des coletivas relevantes na area dos direitos humanos,
envolvendo movimentos sociais e universidade.

O artigo esta dividido em 5 se¢Oes. Primeiramente, apresenta-se o referencial tedrico,
sobre mobilizagdo do direito e oportunidades juridicas (se¢do 1) e se expde a metodologia
utilizada (sec¢do 2). Em seguida, sdo examinadas acGes judiciais movidas em outros foros, que
se revelaram importantes para que a ADPF das Favelas pudesse acontecer no STF: o caso
Favela Nova Brasilia no SIDH e a Acdo Civil Publica (ACP) da Maré, na justica estadual do RJ
(secdo 3). Passa-se entdo a analisar a ADPF das Favelas, com foco na forma como se dé a sua
construcdo, a adesdo das ONGs, movimentos sociais e coletivos de favela, e a organizacao
desses em torno da agdo (sec¢do 4), e nos desdobramentos da ADPF no contexto da pandemia
de covid-19 (se¢do 5). Ao final, apresentam-se as consideracGes finais, destacando-se os

principais achados da pesquisa (se¢do 6).

1. Mobiliza¢ao do direito e oportunidades juridicas

Este artigo se insere no conjunto de investigagcbes que buscam analisar a relagdo entre

movimentos sociais, direito e Poder Judicidrio, e se baseia principalmente no referencial

como parte do modo como se constituem as relagdes sociais, politicas e econdmicas, e sublinha a necessidade de
mudangas para o seu combate mais profundas do apenas o enfrentamento de suas manifestagGes individuais e
institucionais (ALMEIDA, 2020: 46-52). Os documentos da ADPF das Favelas e os atores sociais nela envolvidos
afirmam visar o enfrentamento tanto do racismo institucional, quanto do estrutural.

6 Quando esta pesquisa foi encerrada, em abril de 2021, a ADPF tramitava, com decisdes do STF sobre os pedidos
de medidas cautelares, mas com embargos de declaragdo pendentes de decisdo e sem julgamento de mérito. O
foco deste artigo é a construgdo da agao e seus primeiros desdobramentos.
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tedrico da mobilizacdo do direito, desenvolvido a partir do trabalho de Michael McCann
(1994; 2006; 2008). Tal campo de estudos procura compreender o papel que as taticas
juridicas desempenham no conjunto mais amplo de estratégias empregadas por movimentos
sociais em sua luta politica. Ele tem como aspecto central a busca por interligar pesquisas
sociojuridicas, focadas nas cortes e em suas decisdes, com pesquisas sobre movimentos
sociais, focadas na mobilizacdo coletiva de atores sociais, e que até entdo pouco dialogavam
entre si.

Essa tradicdo de estudos compreende o direito de forma expandida e ndo apenas do
ponto de vista formal. Assim, para ela, o direito ndo é composto somente por normas
juridicas, leis e decisoes judiciais, mas também é uma reunido de significados que intermedia
as praticas e relagdes sociais, ao mesmo tempo que é constituido por meio delas (McCANN,
1994, 2006). Tendo em vista essa ideia, as pesquisas sobre mobilizacdo do direito buscam
compreender ndo so os efeitos diretos que leis e decisbes judiciais tém sobre as demandas
dos movimentos sociais, mas também seus efeitos indiretos na mobilizagdo desses grupos.
Para tanto, elas adotam uma “abordagem de baixo para cima” (bottom-up approach),
deslocando o centro da investigacdo do Poder Judiciario e suas decisGes para os atores dos
movimentos sociais (McCANN, 1994).

O campo de estudos sobre a mobilizacdo do direito compreende as estratégias
juridicas, entre elas o litigio nos tribunais, como uma parte de campanhas multidimensionais
dos movimentos sociais na busca pela concretizacdo de suas demandas (LEVITSKY; 2007,
2015). Taticas que mobilizam o direito sdo um dos recursos possiveis que tais grupos podem
lancar mdo, em meio a diversas outras estratégias (combinadas ou ndo com estratégias
juridicas). Soma-se a isso a compreensdo de que o direito pode ser mobilizado pelos
movimentos sociais ndo somente por meio de a¢des judiciais, mas de varias outras formas,
como quando buscam a criagdo ou revogagao de uma lei, quando usam linguagem do direito
para a construgdo de suas demandas, em protestos, ou em negocia¢des informais, por
exemplo.

A partir dos anos 2000, surge no contexto desta agenda de pesquisa a nog¢do de
“estrutura de oportunidade juridica” (legal opportunity structure), que aprofunda o didlogo

ja existente entre os campos de estudos sociojuridicos e sobre movimentos sociais. Ela é um
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desdobramento da noc¢do de oportunidade politica, ferramenta analitica desenvolvida no
contexto da Teoria do Processo Politico (TPP). De forma sintética pode-se dizer que a TPP
busca investigar a influéncia que fatores externos aos movimentos sociais tém em sua
organizagao, na definicdo de demandas e estratégias, e na possibilidade de realiza-las ou ndo.
A TPP analisa os movimentos sociais no contexto “macro” de suas trajetdrias, e em que
medida fatores externos e circunstanciais podem interferir na forma como esses grupos se
mobilizam. As oportunidades ou restricdes politicas sdo ferramentas analiticas para se avaliar
as escolhas estratégicas dos movimentos sociais em sua luta politica tendo em vista mudancas
no contexto politico institucional em que se encontram. Quando o contexto se altera, a
tendéncia é que as estratégias desses grupos também mudem (TARROW, 2009). Assim,
mudanca para um regime politico mais ou menos democratico do pais, a eleicdo de
determinado chefe do Poder Executivo ou de determinada composicdo do Poder Legislativo,
ou aliancas formadas na sociedade em certo momento sdo oportunidades ou restricdes
politicas que se abrem ou fecham para os movimentos sociais.

De maneira geral, os estudos sobre movimentos sociais realizados no contexto da TPP
ou ndo levavam em consideragdo os atributos do direito e sistema de justica, ou os incluiam
no campo das oportunidades politicas (VANHALA, 2011; HILSON, 2002). Nesse contexto,
desenvolveu-se a no¢3o de oportunidade juridica’, que busca justamente examinar aspectos
especificos do Poder Judicidrio que o diferenciam das outras instituicées do sistema politico
e que poderiam favorecer ou restringir estratégias dos movimentos sociais direcionadas a ele.
Na medida em que as cortes tém regras de acesso e de processamento das a¢des judiciais, a
linguagem empregada é aquela especifica do direito, ha atores especificos desse campo, as
oportunidades e restri¢cGes relacionadas a elas deveriam ser consideradas de forma especial
(VANHALA, 2011; HILSON, 2002).

A nogdo de oportunidade juridica tornou-se uma das ferramentas analiticas mais
usadas para explicar a mobilizagdo do direito por movimentos sociais (VANHALA, 2012). Ela
diz respeito “as caracteristicas do sistema juridico que facilitam ou impedem a possibilidade

de que os movimentos sociais tenham suas queixas atendidas pelo Poder Judiciario” e

7 Como por exemplo no artigo de Hilson (2002), que nomeia, introduz e traz os primeiros desenvolvimentos do
conceito de oportunidade juridica em termos tedricos e empiricos, e no de Andersen (2005), que elabora uma
estrutura analitica para aplica-lo ao caso concreto.
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conformam as expectativas desses grupos em relacdo a conquista de suas demandas por meio
da mobilizacdo do direito (DE FAZIO, 2012: 4). Assim como acontece com as oportunidades
politicas, quando ha alteragbes no contexto politico-institucional, espera-se que as
oportunidades juridicas se alterem.

A literatura sobre oportunidades juridicas vem focando na investigagao dos incentivos
e restricées institucionais que moldam a capacidade e a disposicdo de um grupo de
movimentos sociais de litigar nas cortes (VANHALA, 2018a, 2018b). De Fazio (2012) aponta
trés fatores que influenciam nesta decisdo: (i) a acessibilidade as cortes, (ii) a disponibilidade
de direitos “judicializaveis” e (iii) a receptividade do Poder Judicidrio as reivindicacGes a ele
apresentadas.

A primeira dimensdo das oportunidades juridicas determinante para a mobilizacdo
do direito é o acesso dos movimentos sociais as cortes (ANDERSEN, 2005; DE FAZIO, 2012).
Dois fatores sdo relevantes nesse caso: as regras de legitimidade processual para propor
acoes judiciais e os custos e acessibilidade ao processo judicial. O primeiro deles diz respeito
as regras do direito processual, que podem ser mais restritivas ou mais amplas. Quanto mais
abertas forem as regras de acesso a atores coletivos da sociedade civil, maior a possibilidade
de que os movimentos sociais mobilizem o direito nos tribunais. Além da possibilidade de
propor a acdo judicial, existem mecanismos que permitem que movimentos sociais
participem do processo e apresentem seus posicionamentos em questdes que interessam
diretamente a eles, como por exemplo as audiéncias publicas ou o amicus curiae.

O segundo fator da dimensdo da acessibilidade as cortes diz respeito aos custos e ao
tempo de duragdo dos processos judiciais, que podem demandar dos movimentos sociais
recursos, estrutura material e expertise para o litigio. A este respeito, Epp (1998) apresenta o
argumento de que para que estratégias de mobilizagdo saiam vencedoras nos tribunais é
necessario mais do que direitos garantidos constitucionalmente, juizes abertos a discutir
determinadas tematicas e membros dos movimentos sociais conhecedores de seus direitos
(rights consciousness). Para que essas taticas tenham sucesso é fundamental a presenca de
recursos materiais para que se crie e seja mantida uma “estrutura de suporte para a
mobilizacdo do direito” (support structure for legal mobilization). De acordo com o autor, essa

estrutura é formada por organizacbes de defesa de direitos, advogados especializados e
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fontes de financiamento (EPP, 1998: 17-18). LimitacGes relacionadas a falta da “estrutura de
suporte para a mobilizacdo do direito” podem ser superadas quando ha algum tipo de
assisténcia juridica do Estado ou isencdo de taxas do processo judicial (DE FAZIO, 2012),
quando ha reformas no desenho institucional do Poder Judicidrio que ampliam e facilitam o
acesso a ele (WILSON e CORDERO, 2006), ou ainda quando os movimentos sociais fazem
aliancas com advogados e/ou grupos mais bem estruturados, com experiéncia no litigio
voltado a ampliacdo de direitos.

A segunda dimensado das oportunidades juridicas diz respeito a existéncia de direitos
“judicializaveis”. Isso quer dizer que, para que movimentos sociais mobilizem o direito por
meio do litigio, é preciso que existam mecanismos processuais por meio dos quais os direitos
possam ser demandados e executados judicialmente (DE FAZIO, 2012). Em alguns casos,
mesmo quando ndo hd protecdo judicial especifica, os movimentos sociais podem buscar que
determinados entendimentos sejam proferidos pela corte, de maneira a expandir o sentido
de normas existentes e criar jurisprudéncia favoravel as suas demandas (VANHALA, 2011).

Por fim, a terceira dimensdo das oportunidades juridicas é a receptividade do Poder
Judicidrio as demandas a serem apresentadas. Para que movimentos sociais vejam nas cortes
arenas politicas promissoras, o Poder Judicidrio deve sinalizar que teria alguma abertura a
essas demandas. Assim, um cenario em que juizes sinalizam que estdo abertos a debater
determinados temas no campo juridico, ou mesmo que sdo favoraveis a certos
entendimentos, pode ser visto como uma oportunidade juridica para empreender o litigio. O
contrario, em um contexto em que ha uma cultura juridica avessa a garantir certos direitos,
somada a juizes e tribunais fechados a determinados entendimentos juridicos, é hostil a

mobilizagdo do direito (DE FAZIO, 2012: 7).
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2. Metodologia

Este artigo foi elaborado a partir de pesquisa qualitativa realizada especialmente em duas
fontes primadrias: documentos judiciais da ADPF das Favelas disponiveis no site do STF® e
entrevistas com os atores envolvidos no processo. Além disso, foram utilizados documentos
e material audiovisual disponibilizados na internet por esses atores’, e documentos do Caso
Favela Nova Brasilia no SIDH e da Ac3o Civil Publica da Maré, na justica estadual do RJ™.

As entrevistas semiestruturadas, realizadas com um roteiro de perguntas ndo
fechado, permitiram que fossem captadas as narrativas dos entrevistados, assim como suas
avaliagbes e impressoes a respeito do fendmeno estudado. Foram realizadas 19 entrevistas,
entre os dias 12 de marco e 13 de abril, totalizando aproximadamente 25 horas e 41 minutos
de conversa com 22 pessoas. Foram convidados membros das diferentes organizacdes,
grupos e movimentos que participaram da construcdo da ADPF das Favelas. Deu-se
preferéncia para aqueles que vém falando publicamente a respeito da acdo, por exemplo nos
videos disponiveis no Youtube, no canal da ADPF das Favelas'!, ou no processo judicial®?.

Os dados coletados com as entrevistas e os documentos foram analisados
qualitativamente, buscando investigar a hipdtese de pesquisa e cumprir os objetivos

propostos.

3. Os precedentes: Caso Favela Nova Brasilia e ACP da Maré

8 Os documentos do processo (inclusive peticdes e decisbes) estdo disponiveis no link
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqo
bjetoincidente=5816502

9  Material disponivel em sites como  https://www.youtube.com/c/ADPFdasFavelas/videos ;
https://www.adpfdasfavelas.org/ ; e https://www.conectas.org/.

10 Nesses casos os documentos foram obtidos pela internet, nos sites da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, do Centro pela Justica e o Direito Internacional (Cejil) e do Tribunal de Justica do Estado do RJ.

11 https://www.youtube.com/channel/UCj06Z714yVgWUggQY5MyPcQ

12 As entrevistas foram gravadas, com a anuéncia da pessoa entrevistada, registradas em dudio e/ou video, e foram
realizadas de forma online em respeito as medidas de distanciamento social colocadas em pratica por conta da
pandemia de covid 19.
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A pesquisa revelou que dois casos anteriores a ADPF 635 foram importantes para a
construgdo da agao: o Caso Favela Nova Brasilia, no qual o Brasil foi condenado pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos (CortelDH) em 2017 (se¢do 3.1), e a chamada Acao Civil

Publica (ACP) da Maré, proposta na Justica Estadual do Rio de Janeiro em 2016 (se¢do 3.2).

3.1. O Caso Favela Nova Brasilia

A condenacdo do Estado brasileiro no Caso Favela Nova Brasilia foi a primeira em que
a CortelDH tratou de execugdes extrajudiciais por agentes da politica de seguranca publica no
Brasil. O caso decorreu de denuncia apresentada ao SIDH pelas ONGs Centro pela Justica e o
Direito Internacional (Cejil) e Human Rights Watch Americas (HRW), a qual depois viria aderir
a ONG Instituto de Estudos da Religido (ISER), em razdo da falta de respostas as execugdes de
26 homens e aos atos de violéncia sexual contra trés mulheres praticados em duas incursdes
policiais realizadas nos anos 1994 e 1995, na Favela Nova Brasilia, no RJ.

Segundo Beatriz Galli (entrevista 2021), diretora do Cejil no Brasil, o caso chamou
atencdo a partir da documentacdo, que entdo era feita pela HRW com base em fontes de
imprensa, sobre casos de violéncia policial nas favelas no RJ. Um contexto em que pesquisas
vinham sendo desenvolvidas sobre mortes causadas pela policia no RJ*® e chacinas ganhavam
repercussdo na imprensa contribuiu para a decisdo das ONGs de internacionalizar o caso. A
dendncia a CIDH foi feita em 1995, sobre a primeira chacina, e em 1996 sobre a segunda, e o
caso, submetido pela CIDH a CortelDH em 2015, foi julgado em 2017.

Na sentenca, a Corte concluiu que houve violacdo de direitos humanos
internacionais!4, e estabeleceu um conjunto variado e abrangente de medidas de reparac3o.
Entre as garantias de ndo repeti¢cdo estabelecidas, afirmou que o Estado brasileiro deve
publicar anualmente relatério com dados sobre mortes ocasionadas pela policia; que nesses

casos a investigacdo deve ser realizada por 6rgdo independente e diferente da forga publica

13V. por exemplo o estudo de Ignacio Cano sobre a letalidade da agdo policial no RJ, publicado em 1997 (cf. CANO;
FRAGOSO, 2000).

14 Na sentenga da CortelDH, foram conhecidos apenas os fatos posteriores a data em que o Estado brasileiro
reconheceu a sua jurisdi¢cdo, em 1998 (falhas na investigacdo e responsabilizagdo, e suas consequéncias).
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envolvida; e que o estado do RJ deve estabelecer metas e politicas de reducdo da letalidade
e de violéncia policial (OEA, 2017).

Por outro lado, ao mesmo tempo em que a sentenca da CortelDH avangou na
determinacgdo das obrigag¢des internacionais do Estado brasileiro em matéria de protecao dos
direitos humanos nas politicas de seguranca publica, ela mencionou a conexao da violéncia
policial com o racismo apenas no momento da descricdo do contexto em que as violagdes
foram praticadas (OEA, 2017: § 103). Ou seja, ndo enfrentou o racismo como uma violagao
de direitos humanos, nem entre as medidas de reparacdo®. De forma geral, observou Beatriz
Galli (entrevista 2021), até entdo a CortelDH ainda ndo havia desenvolvido jurisprudéncia
sobre a questdo do racismo nas Américas.

Depois da sentenca de 2017, o caso passou a fase de supervisdo da implementacao
das suas determinagdes'®. Segundo Isabel Pereira (entrevista 2021), do ISER, os espacos para
didlogo entre as organizacdes requerentes e as instancias dos governos federal e estadual
sobre a adocdo das medidas de implementacdo vinham sofrendo um processo de fechamento
e desestruturacdo, principalmente a partir de 2019. A omissdo em cumprir algumas das
garantias de ndo repeticdo determinadas pela Corte seria parte do objeto da ADPF das
Favelas. Nesse sentido, para Beatriz Galli (entrevista 2021), a ADPF 635 funcionaria como uma
ferramenta para o cumprimento da sentenca da CortelDHY,

Por sua vez, a sentenca da CortelDH seria importante para a ADPF das Favelas, tanto

como um precedente em que os fatos - violacdo generalizada de direitos humanos na politica

15 A CIDH, ao submeter o caso a Corte, havia solicitado que esta dispusesse que o Estado brasileiro estabelecesse,
para casos de violagGes por agentes de seguranga, “sistemas de controle e prestagdo de contas internos e externos
para tornar efetivo o dever de investigar, com uma perspectiva de género e étnicorracial” (OEA, 2015: 4), bem
como que capacitasse o pessoal policial para o tratamento dos setores mais vulnerdveis da sociedade. Essa
garantia de ndo repeti¢do ndo foi incorporada na sentenga da Corte, e ndo se apresentou justificativa para isso. A
carta da CIDH de submissdo do caso a Corte afirmou ainda que ele ensejaria uma oportunidade para a Corte se
pronunciar “sobre a problematica da estigmatizacdo das vitimas refletida no inicio e na realizagdo das
investigagdes [...]” (OEA, 2015: 5), mas a Corte, embora tenha tratado dos efeitos dos autos de resisténcia para as
investigagcGes, ndo analisou o racismo como fator que orienta a estigmatizagdo das vitimas.

16 Conforme consulta aos documentos do caso nos sites da CortelDH e do Cejil, até a conclusdo deste estudo a
Corte ndo havia se pronunciado sobre o cumprimento das garantias de ndo repeti¢do acima mencionadas. Em
resolugdo de outubro de 2019, a Corte decidiu que seriam objeto de resolugdo posterior (OEA, 2019). Documento
da Secretaria da CortelDH consultado no inicio de 2021, por sua vez, indicava as mencionadas garantias de nao
repeticdo como pendentes de cumprimento (OEA, s/d).

17 Ao mesmo tempo, segundo Galli (entrevista 2021), a ADPF retroalimenta o processo de implementagdo
monitorado pela CortelDH, inclusive contribui para a possibilidade de os requerentes incitarem a Corte a avangar
na abordagem do aspecto discriminatdrio da politica de seguranga publica do RJ.
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de seguranca publica do RJ - ja foram apurados, quanto no que se refere a regulacao juridica
aplicavel. Nesse segundo aspecto, a sentenca da Corte indica normas de direito internacional
violadas pelo Estado brasileiro e impde medidas de reparacao, de cumprimento obrigatério
pelo Estado. Com isso, a existéncia da sentenca da CortelDH reduz o 6nus, na ADPF das
Favelas, da demonstracdo (pelo seu autor) e da fundamentacdo (pelo STF) de que se esta
diante de uma situagcdo gravemente violadora de direitos humanos. Para além das normas de
direitos humanos violados, é incontroverso que o Estado brasileiro descumpre a sentenca da
Corte. Algumas das medidas de reparacdo determinadas, notadamente o estabelecimento de
metas e politicas de reducdo da letalidade e de violéncia policial e a investiga¢do por érgao
independente, fardo igualmente parte dos pedidos da ADPF das Favelas. Assim, a decisdo da
Corte contribui para a dimensao das oportunidades juridicas de disponibilidade de direitos

“judicializaveis”, ja que as medidas de reparacdo s3o obrigacdes invocdveis judicialmente®®.

3.2. A Acéo Civil Publica (ACP) da Maré

A ACP da Maré foi iniciada em 2016 pela Defensoria Publica do RJ (DPE/RJ), por meio
do seu Nucleo de Defesa dos Direitos Humanos (NUDEDH) e do seu Nucleo Contra a
Desigualdade Racial (NUCORA), a partir da demanda e de provas produzidas por organizagées
da sociedade civil atuantes na Maré, um bairro constituido por 16 favelas na cidade do Rio de
Janeiro. O ponto de partida foi um pedido formulado em um plantdo judicidrio, para que se
determinasse que uma operagdo policial que estava em curso ndo continuasse durante o
periodo noturno, pelo temor de que isso poderia levar a uma chacina. Depois de uma liminar
eficaz na suspensdao daquela operagao, a DPE fez um aditamento da peti¢do inicial, de
maneira a construir uma agao de carater coletivo. O objetivo central da ACP da Maré é levar
o Judicidrio a determinar que as operagdes policiais observem a legislagdo estadual
pertinente, especialmente a presencga obrigatdria de ambulancias nas operagdes e instalacao

de cameras e sistema GPS nas viaturas, e que seja apresentado pelo estado do RJ um “plano

18 Embora, como serd exposto adiante, a decisdo do STF sobre os pedidos de medida cautelar questione qual seria
o papel do tribunal nacional diante de obrigacGes previamente determinadas em sentenga da CortelDH, sdo
incontroversos no processo os fatos de que ha a prévia condenagdo da Corte e de que suas determinagdes ainda
nao foram cumpridas, embora devam ser.
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de reducdo de danos para o enfrentamento das violagdes de direitos humanos” (RJ, 2016: 42)
no Complexo da Maré. A peticao inicial afirma que esse plano deve atentar a necessidade de
protecdo de criancas e adolescentes, mulheres contra a violéncia de género, e ao
enfrentamento do racismo institucional (RJ, 2016).

Segundo relataram os defensores publicos Livia Casseres e Daniel Lozoya (entrevista
2021), naquele momento a DPE/RJ atuava em casos individuais de violéncia institucional, por
meio do acompanhamento de investiga¢des e assisténcia aos familiares das vitimas, e foi feita
uma avaliacdo no ambito dos seus nucleos especializados de que seria importante o
desenvolvimento de outras estratégias para incidir de forma mais estrutural na politica de
seguranca publica do estado. Da mesma maneira, Shyrlei Rosendo (entrevista 2021) e Thais
Gomes (entrevista 2021) relataram que no dmbito das ONGs Redes da Maré e Observatdrio
de Favelas se refletia sobre como ir além do recurso ao sistema de justica a cada nova
operagao.

As duas organizac¢Oes atuariam em articulacdo com a DPE na construcao dessa acao
coletiva. A Redes de Desenvolvimento da Maré (Redes da Maré) é uma organizacdo fundada
ha mais de 20 anos por moradores da Maré, com atuagao no territorio em diferentes areas,
entre elas seguranca publica, com ac¢Ges preventivas, presenca no local dos conflitos e suporte
aos moradores. E pioneira na producdo de dados sobre operacdes policiais, a partir da
atuacdo de agentes em campo, de uma grande rede de colaboradores e de fontes secundarias
(Rosendo, entrevista 2021; HIRATA et. al. 2021: 23; Hirata, entrevista 2021). O Observatdrio
de Favelas, sediado na Maré e construido por pessoas com origem em espagos populares,
também tem entre suas linhas de atuacdo iniciativas voltadas a garantia do direito avida e a
seguranca publica (Gomes, entrevista 2021). Na ACP, essas organizagOes apresentaram as
demandas dos moradores e forneceram provas das violagdes de direitos humanos a partir do
seu monitoramento in loco, e ingressaram no processo como amici curiae. Além disso,
investiram na mobilizacdo social em torno da ACP e na popularizagdo do conhecimento a
respeito dela, com estratégias de comunicagao popular.

A ACP nasceu entdo da atuagdo cotidiana da DPE/RJ em casos de violéncia
institucional nas favelas e de um trabalho consolidado de organiza¢des da sociedade civil no

territério, em construcdo conjunta. Além disso, ela estimularia a construcdo de um plano de
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reducdo de danos no ambito do “Férum Basta de Violéncia! Outra Maré é possivel”, que
congrega diferentes movimentos e atores atuantes no territério'®, a partir de consulta publica
com os moradores da Maré (CANDIDO, 2021). A Redes da Maré organizaria ainda a
elaboracdo e envio ao Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (TJ/RJ) de 1500 cartas de
moradores da Maré, com desenhos de criancas, sobre como a violéncia afeta o seu cotidiano
(BETIM, 2019).

A tutela antecipada foi concedida em junho de 2017%. Dados produzidos pela Redes
da Maré revelaram que a liminar levou a uma reducdo significativa no nimero de operagées
policiais na Maré entre 2017 e 2018, e, consequentemente, nos confrontos armados, no
numero de mortos e feridos e nos dias de escolas e postos de saude fechados (HIRATA et. al.,
2021). Conforme avaliagdo de Daniel Lozoya (entrevista 2021), embora em diferentes
aspectos a decisdo liminar nunca tenha sido estritamente cumprida, pesou para esse impacto
a visibilidade que a ACP proporcionou para as violacdes, e o maior controle social que
estimulou, inclusive por meio do interesse da imprensa. Mas mais tarde o numero de
operacgoes voltou a se elevar de forma significativa e, em junho de 2019, a a¢do foi julgada
improcedente (RJ, 2019b).

A experiéncia na ACP da Maré é destacada como muito importante para tornar
possivel a ADPF. A DPE/RJ participou da redagdo da peticdo inicial da ADPF, especialmente
com a elaboracdo dos seus pedidos, alguns dos quais se alimentam da experiéncia da ACP.
Também é relevante para a ADPF o aprendizado com a construcdo coletiva da ACP e a
mobilizacdo social em torno dela, envolvendo didlogo com outros atores locais e moradores

(Fichino, entrevista 2021).

19 https://www.redesdamare.org.br/br/info/21/forum-basta-de-violencia-outra-mare-e-possivel

20 A decisdo fundamentou que “Os diversos dossiés da Associagdo Redes de Desenvolvimento da Maré, a
documentagdo da Comissao Interamericana de Direitos Humanos, além de toda documentagdo que j3 instrui a
presente agdo demonstram o histérico da ocorréncia de graves e sistematicas violagdes aos direitos da
comunidade local em virtude do confronto com criminosos ocorrido quando da realizagdo de incursdes policiais
para cumprimento da lei e de ordens judiciais” (RJ, 2017). Determinou ao estado do RJ a apresentagdo de um
plano para a redugdo da violagao de direitos humanos na Maré, a observancia das exigéncias legais de presenca
de ambulancias nas operagdes e instalagdo de cameras e implantagdo de sistema GPS nas viaturas. Determinou
ainda que os mandados judiciais fossem cumpridos durante o dia, salvo em caso de flagrante, desastre, ou para
socorro.
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4. Mobilizagdo coletiva pelo direito a vida: constru¢do da ADPF 635 e adesdao dos

movimentos sociais

O contexto que levou a propositura da ADPF das Favelas foi de um quadro grave de viola¢des
de direitos humanos pelas policias do estado do RJ, decorrentes de uma politica de seguranca
publica baseada no confronto armado, e que atingem especialmente a popula¢do negra e
pobre moradora de favelas, sem investigacdo ou respostas efetivas pelo sistema de justica

local**

. Uma realidade de rotinizacdo do uso da violéncia, com armamentos e procedimentos
de guerra, que produz mortes cotidianamente, além do fechamento habitual de escolas e
postos de salde, inviabilizacdo do transito e invasdo de domicilios. No ano da propositura da
ADPF, 2019, houve um agravamento da situacdo, com nimero recorde de mortes provocadas
por policiais?®>. No comeco daquele ano, haviam tido inicio as gestdes de Jair Bolsonaro na
Presidéncia da Republica e de Wilson Witzel no governo do estado do RJ, ambos defensores
do uso da violéncia por agentes da seguranca publica no enfrentamento a pratica de crimes?3.
Ademais, foram adotadas politicas como a ampliacdo do uso de helicopteros como
plataformas de tiro e a extingdo do incentivo a reducdo da letalidade policial, anteriormente
previsto em decreto estadual®®, e a Secretaria de Seguranca Publica do estado foi extinta, com

suas competéncias transferidas para as secretarias da Policia Militar e da Policia Civil, de

maneira a ampliar a autonomia destas. Houve ainda diversas mortes de criancas, baleadas

21 Segundo memorial dos amici curiae, “parte muito significativa das mortes que diariamente ocorrem em diversas
dreas da cidade se deve a predomindncia de uma estratégia de atuagdo policial caracterizada por incursdes
armadas pontuais realizadas por forgas policiais e/ou militares em favelas com o objetivo de prender e/ou matar
suspeitos, apreender armas, drogas, dinheiro e/ou recuperar veiculos e demais bens roubados” (DPE/RJ et. al.,
2020: 41). Conforme dados do Ministério Publico do RJ, somente 2,5% das mortes causadas por policiais no estado
levaram a denuncia por homicidio (PSB, 2019: 13).

22 De acordo com dados do Instituto de Seguranga Publica, apresentados em memorial dos amici curiae na ADPF,
em 2019, 1814 pessoas morreram no estado do RJ em decorréncia de intervengdo de agentes do Estado, o que
representa 30,3% de todas as mortes violentas no estado e o numero mais alto em 20 anos. O memorial observa
uma escalada da letalidade policial no RJ desde 2013 (DPE/RJ et. al., 2020: 4, 23). Na cidade do RJ, 40% das mortes
violentas em 2019 foram provocadas pelas forgas policiais (RAMOS, 2019). Entre as pessoas vitimadas em 2019
no estado do RJ, 86% eram negras (RODRIGUES, 2020).

23 Witzel declarou a imprensa que “O correto é matar o bandido que esté de fuzil. A policia vai fazer o correto: vai
mirar na cabecinha e... fogo!” (PENNAFORT, 2018). Algumas afirmag&es de Bolsonaro em favor da violéncia policial
foram compiladas em PUTTI, 2019.

24 Em mudanga promovida pelo Decreto Estadual n. 46.775/2019, foi excluida do art. 2 do Decreto Estadual n.
41.931/2009 a gratificagdo que estava prevista para a meta de redugdo de homicidios decorrentes de oposigéo a
intervengdo policial.
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por agentes das forcas de seguranca®. A percepcdo, conforme relatado em entrevistas, era
de que a situacao havia chegado em niveis insustentaveis, e que outros espacos institucionais
nao tinham abertura para discutir a questao.

A ideia de propor a ADPF partiu de Daniel Sarmento, professor de direito
constitucional e advogado especializado em atuacdo no STF, que ja tinha um histérico de
promocdo de agles de litigio estratégico em nome de partidos politicos progressistas e de
organizagOes da sociedade civil. Segundo Sarmento relatou (entrevista 2021), sua iniciativa
se originou da percepgdo tanto do agravamento da situa¢do da seguranga publica no RJ,
qguanto de que aquele seria um bom momento para levar o tema ao STF. O Partido Socialismo
e Liberdade (PSOL) havia movido uma acdo sobre seguranca publica no RJ, focada em
manifestagdes de Witzel em estimulo a violéncia policial (ADPF 594), de relatoria do Min.
Edson Fachin, o que justificava a distribuicdo de uma nova acdo sobre o mesmo tema ao
mesmo ministro, que na avaliacdo de Sarmento tem afinidade com temas de direitos
humanos e poderia estar aberto para olhar para a seguranca publica com essa visdo.
Sarmento levou entdo a proposta ao Partido Socialista Brasileiro (PSB), entidade com
legitimidade ativa para propor ADPF. Em seguida, a apresentou aos defensores publicos do
NUDEDH e do NUCORA DPE/RJ, que ja tinham experiéncia de atuacdo nessa temdtica,
pautada pelas demandas das favelas, no sistema de justica local, inclusive por meio da ACP
da Maré. Os defensores confirmaram a avaliacdo de que a atuacdo nas instancias locais havia
chegado a um teto e ndo tinha mais eficacia. Segundo a defensora publica Livia Casseres
(entrevista 2021), tendo em vista a auséncia de legitimagdo constitucional para propor uma
acdo como essa, a DPE/RJ considerou ser essa uma boa oportunidade para a realizacdo de um
trabalho conjunto.

A peticdo inicial foi elaborada por equipe de advogados coordenada por Daniel
Sarmento com a colaboracdo da DPE/RJ, que depois ingressaria no processo como amicus
curiae. As organizagdes da sociedade civil e movimentos sociais atuantes no campo foram
convidados para um encontro voltado a apresentag¢do da proposta, pouco antes do protocolo.

Parte das pessoas entrevistadas integrantes das ONGs e movimentos observou que a ADPF

25 Conforme dados da Fogo Cruzado (2021), 100 criangas foram baleadas na regido metropolitana do RJ entre 2016
e 2021.
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das Favelas ndo teve de inicio, como seria mais adequado, uma construcdo coletiva, com a
participacdo das entidades da sociedade civil com atuacdo de muitos anos nesse campo -
como havia sido feito na ACP da Maré - e, especialmente, com aqueles com longo histérico
de enfrentamento da violéncia nos territérios. Também chamaram atencdo para uma
reticéncia em relagdo a promocgdo do processo por um partido politico, por se tratar de uma
questdo cuja relevancia vai muito além de disputas politico-partidarias. No entanto, isso se
reverteria, com a adesdo dessas entidades, movimentos e grupos ao processo, pouco tempo
depois do ajuizamento da agdo.

A peticdo inicial, protocolada em novembro de 2019, afirma que a politica de
seguranca publica do estado do RJ viola os direitos fundamentais a vida, a dignidade, a
seguranca e a inviolabilidade de domicilio. Além disso, contraria o principio da igualdade,
tendo em vista que produz um impacto negativo desproporcional sobre a populacdo negra,
refletindo o racismo estrutural da sociedade brasileira e institucional das corporacdes
policiais. Por fim, deixa de atender a exigéncia constitucional de absoluta prioridade na
garantia dos direitos das criancas e adolescentes, tendo em vista que essas sdo vitimas da
letalidade e tém com frequéncia suas escolas fechadas em razdo de tiroteio. Entre os pedidos
de medida cautelar formulados estdo o de elaboracdo pelo governo do RJ de um plano
visando a reducdo da letalidade policial e ao controle das viola¢des de direitos humanos, com
a participacdo da sociedade civil, a ser homologado e monitorado pelo STF; medidas de
prevencdo como abstencdo do uso de helicépteros como plataforma de tiro, presenca de
ambulancias em operacg6es policiais, e observancia de diretrizes na realizacdo de operacgées
em perimetros proximos de escolas, creches, hospitais ou postos de saude; e medidas para
garantir o controle da atuag¢do dos agentes de seguranga e a sua responsabilizacdo pela
pratica de crimes, como preservagdo dos vestigios dos crimes, auditabilidade das pericias e
investigacdo independente pelo Ministério Publico.

A agdo é vista como um caso de litigio estrutural, por enfrentar um problema
complexo, com impactos sobre os direitos de um conjunto grande de pessoas, diante do qual

as instituicGes estatais permanecem inertes ou omissas, e cuja solugdao depende de uma
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“reforma estruturante” (DPE/RJ et. al., 2020: 14)%, coordenada e monitorada pelo tribunal.
Nesse sentido, se alimenta da experiéncia da ADPF 347, relativa ao estado de coisas
inconstitucional no sistema penitencidrio brasileiro, que teve Daniel Sarmento como patrono
do autor, o PSOL. Em seus pedidos, a ADPF das Favelas guarda semelhanca com o que havia
sido proposto na ACP da Maré, embora seja mais abrangente e realce a dimensdo
constitucional do problema. E tem a decisdo da CortelDH no caso Favela Nova Brasilia —e a
omissdo do Estado brasileiro em cumpri-la — como parte de sua fundamentagdo. Porém,
diferentemente do que acontece nessa sentenca da CortelDH, a ADPF aborda diretamente a
conexado entre a violéncia policial e o racismo, na peticdo inicial e principalmente depois do
ingresso dos amici curiae, sendo esse um dos seus elementos centrais na visdo dos diferentes
atores envolvidos.

Nesse sentido, as entrevistas destacaram que, com a importancia que o tema do
racismo ganhou na esfera publica no Brasil a partir das lutas do movimento negro, e da
producdo de conhecimento decorrente do ingresso de pessoas negras nas universidades, hoje
é impossivel falar de seguranca publica sem tratar da quest3o racial?’. Foi apontado que
apresentar dados estatisticos de que quem morre sdo as pessoas negras nao é suficiente para
enfrentar o racismo estrutural e institucional, criticando-se uma tradicdo no campo de

estudos sobre seguranca publica que ndo enfrentou essa questdo com a devida centralidade

26 O Ministro Gilmar Mendes dedicaria parte do seu voto referente aos pedidos de medida cautelar a fundamentar
a sua percepgao da ADPF 635 como um caso de agdo estrutural, compreendida como aquela destinada “a corrigir
falhas estruturais de politicas publicas que violam direitos e garantias fundamentais de um nimero significativo
de pessoas” (BRASIL, 2020e).

27 Wallace Corbo (entrevista 2021), advogado da Educafro, sublinhou que “Essa acdo é sobre racismo [...] E uma
questdo de racismo, porque [a seguranga publica no Rio de Janeiro] envolve sim controle geogréfico de espagos
ocupados por pessoas negras, ela envolve sim controle da resisténcia de pessoas negras, ela envolve a exploragdo
econOmica de pessoas negras, enfim, [...] a morte de policiais negros também. A gente ndo pode fingir que a
questdo ndo é racial”. De forma semelhante, Thais Gomes (entrevista 2021) do Observatério de Favelas afirmou
que “[...] a cor vai definir quem deve ser protegido pela seguranga publica e quem deve ser atingido pela seguranga
publica. E se eu nao falar disso desde o sistema de justica, na verdade se eu ndo falar disso desde a nogdo de
direito, eu vou estar ignorando que a seguranga publica é desenhada para atingir os corpos de diferentes formas”.
E, ainda, nas palavras de Ana Paula Oliveira, do Movimento Mdes de Manguinhos e mde do Johnatha (entrevista
2021), “Eu perguntava muito: por que que a policia matou meu filho, por que que a policia matou meu filho? E
quando eu saio de Manguinhos e vou ao encontro dessas outras maes, eu tenho essa resposta. Porque quando eu
olho para as outras mdes, sdo todas mulheres negras, quando eu olho para as fotos dos meninos nas camisas, sdo
todos jovens negros. E ai eu tenho a resposta. O Brasil é um pais racista sim, € um pais que assassina seus filhos
negros, encarcera, tortura. E ai eu comecei a ter o entendimento, de por que meu filho foi assassinado”.
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(Goulart, entrevista 2021)?. Sublinhou-se também que n3o basta olhar para o racismo nas
policias, é também preciso refletir sobre a forma como ele é perpetuado pelo proprio sistema
de justica®®. Tem-se a visdo de que o STF deveria analisar as demandas da a¢3o com essa
chave e dar respostas que estejam a altura da gravidade da situacdo (Corbo, entrevista 2021;
Dias, entrevista 2021; Fichino, entrevista 2021; Pereira, entrevista 2021; Sampaio, entrevista
2021; Sarmento, entrevista 2021; Silva, entrevista 2021)*°, ainda que algumas pessoas
entrevistadas tenham apresentado um ceticismo em relagdao as chances de o STF enfrentar a
questdo em sua profundidade e produzir uma mudanca efetiva capaz de romper com o
racismo estrutural no pais (Dias, entrevista 2021; Florentino, entrevista 2021; Goulart,
entrevista 2021; Medeiros, entrevista 2021).

A posterior entrada na acdo das organizacdes, movimentos e coletivos atuantes no
campo, conforme relatado em entrevistas, foi motivada pela confianca nas expertises de
Daniel Sarmento e dos defensores publicos em sua leitura sobre os momentos do Judiciario
local e do STF frente a urgéncia da questao, pela importancia das questdes tratadas na acado
(Fichino, entrevista 2021), legitimidade dos interesses que a embasam (Casseres, entrevista
2021), e adequacdo da abordagem (Gomes, entrevista 2021; Sarmento, entrevista 2021) - ela
contempla conteldos que foram objeto de uma construcdo de décadas pelos movimentos de
favela e organiza¢des de direitos humanos (Goulart, entrevista 2021) -, e pela visdo de que,
existindo a agdo, era preciso que se apropriassem dela, passassem a atuar de forma

protagonista (Sampaio, entrevista 2021), e a popularizassem (Rosendo, entrevista 2021).

28 De forma semelhante, Felipe Freitas, em sua tese de doutorado sobre a relagdo entre policia e racismo, observa
que, enquanto a literatura do campo dos estudos das relagGes raciais tem uma produgdo significativa sobre a
relagdo entre racismo e a questdo policial, a bibliografia no campo dos estudos policiais raramente explicita,
aprofunda e interpreta as interfaces com aquele campo (FREITAS, 2020: 75).

29 Ana Paula Oliveira (entrevista 2021), do Movimento Maes de Manguinhos, chamou a atengdo para o fato de
que “A justica s6 enxerga o povo preto, pobre, de favela, quando é para condenar. Agora quando tem a obrigagdo
de fazer justica em nosso beneficio, isso ndo acontece, é muito dificil, € muita luta, sdo muitos anos, muitos anos
de sofrimento, muitos anos de adoecimento, muitos anos sendo humilhada naquele lugar, sendo desacreditada,
tendo que engolir calada porque a gente nao pode se pronunciar”. A relevancia de se olhar para a perpetuagdo do
racismo no sistema de justica seria também destacada na audiéncia publica promovida na ADPF (v. as falas de
Costa (2021) e Corbo (2021), entre outras).

30 Nas palavras de Gabriel Sampaio, da Conectas, “As autoridades, mesmo as de alto nivel, mesmo aquelas em que
noés mais depositamos expectativas, muitas vezes conseguem verbalizar ou admitir o racismo estrutural, mas ndo
conseguem converter a importancia do racismo estrutural para a construgdo de respostas ao litigio. Ainda assim
a gente acha que o Supremo é o espago hoje em que melhor se apresenta alguma capacidade de resposta, e onde
nds vamos levar até o final esse tema e essa relevancia” (Sampaio, entrevista 2021).
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A decisdo de ingresso foi tomada de forma coletiva, em reunides entre uma
multiplicidade de personagens. Criou-se dessa maneira uma grande coalizdo de organizacdes,
movimentos e coletivos em torno da ADPF. Em suas reunides, foi decidido que os diferentes
atores ndo apenas ingressariam no processo, mas também que atuariam de forma
coordenada, e que todas as decisdes relativas ao processo seriam partilhadas (Fichino,
entrevista 2021; Hirata, entrevista 2021; Pereira, entrevista 2021; Sampaio, entrevista 2021;
Silva, entrevista 2021). Foram criados espacos de tomada de decisdao, entre um grande grupo
politico, um subgrupo juridico e outro de mobilizacao e comunicagao (Hirata, entrevista 2021;
Neri, entrevista 2021; Rosendo, entrevista 2021; Silva, entrevista 2021). Foi definido ainda
gue as pecas processuais mais importantes seriam construidas em conjunto, teriam os
logotipos dos diferentes atores, e seriam assinadas por todos, inclusive pelo autor da acdo, o
PSB (Corbo, entrevista 2021; Sampaio, entrevista 2021; Sarmento, entrevista 2021; Silva,
entrevista 2021). Com o compartilhamento das decisGes e peticionamento conjunto, inclusive
na apresentacao de pedidos e recursos, os amici curiage passam a atuar quase que como co-
autores da acao.

Percebeu-se que a pluralidade do grupo enriqueceria e daria forca a a¢do. Na visdo
de pessoas entrevistadas, a unido de sujeitos tdo heterogéneos coloca em evidéncia a
necessidade da intervencdo do STF como um ponto de convergéncia entre todas elas®!. Além
disso, entrevistas destacaram a riqueza de um processo em que cada entidade, movimento e

grupo é reconhecido em seus saberes especificos e contribui da maneira que pode e que sua

31 Fransérgio Goulart, da Iniciativa Direito a Memoria e Justica Racial (entrevista 2021), destacou, como
importancia da ADPF, o fato de ter conseguido unir, para se debrugarem sobre um mesmo tema, organizagdes
com perfis e opinides diferentes. Segundo Daniel Hirata, do GENI/UFF (entrevista 2021), a construgdo coletiva
entre sujeitos muito heterogéneos nao é algo tdo evidente, e se tornou possivel neste caso por uma série de
fatores, especialmente uma histéria de mobilizagdo social importante no RJ contra a violéncia policial, e um
amadurecimento desses atores sociais no sentido de pensar agdes conjuntas, inclusive a¢des juridicas. Diferentes
pesquisadores da area da seguranga publica também se agregaram, com a percepg¢do de que no tempo em que
vivemos, de avango do autoritarismo e da brutalidade policial, é preciso construir consensos minimos que
permitam trabalhar em conjunto. De forma semelhante, Daniela Fichino, da Justica Global (entrevista 2021), notou
que a construgdo da ADPF é um processo coletivo com capacidade de gerar convergéncia entre atores que as vezes
ndo convergem no cotidiano, mas convergem ali por compreenderem a relevancia daquele espago. Na visdo de
Gabriel Sampaio, da Conectas (entrevista 2021), a participagdo das organizagdes com certo nivel de
heterogeneidade e os elementos que elas trazem, muito fortes e seguros, contribuem para que o questionamento
sobre a politica de seguranga publica e violagdes de direitos sejam ressaltados, e valorizados pelo STF. Wallace
Corbo, advogado da Educafro (entrevista 2021), apontou que as petigdes conjuntas, sem ninguém buscar um
protagonismo, mostram que se trata de uma demanda coletiva.
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experiéncia permite®. Assim, had de um lado a expertise juridica de Daniel Sarmento e da
DPE/RJ. Ademais, fazem parte da coalizio as ONGs de direitos humanos Justica Global, ISER
e Conectas Direitos Humanos, com experiéncia em foros institucionais relevantes nas esferas
nacional e internacional, inclusive no tema do enfrentamento a violéncia institucional. Em um
segundo momento, o Cejil também se juntou ao grupo. Mas também ha a participacdo de
grupos e organizagoes que tém se dedicado a produgdo independente e analise de dados
sobre o uso da forca pelo estado no RJ, um campo em que as informacdes oficiais sdo poucas,
subnotificadas e de dificil acesso. A Redes da Maré, pioneira, foi seguida na producdo de
informacGes alternativas por outras iniciativas que cresceram nos uUltimos anos com a
proposta de contribuir com o controle social das praticas do Estado.

Na esfera académica, um ator importante entre esses ultimos é o Grupo de Estudos
dos Novos llegalismos da Universidade Federal Fluminense (GENI/UFF). Segundo Daniel
Hirata (entrevista 2021), o GENI/UFF trabalha em uma base de dados sobre operacdes
policiais na regido metropolitana do Rio de Janeiro, e por essa razao, e da parceria com a
Redes da Maré em projetos relacionados, foi convidado a integrar a mobilizacdo em torno da

ADPF33, A partir do deferimento da tutela incidental, o GENI/UFF produziria relatérios sobre

32 Nesse sentido, Thaind de Medeiros, do Coletivo Papo Reto (entrevista 2021), observou que organizagdes com
especialidade no campo juridico e os advogados de favela explicam aos movimentos as questdes técnicas para
partilha das tomadas de decisao, e o coletivo Papo Reto, por exemplo, entra com a missdo de dar concretude ao
que as operagdes nas favelas significam, com os relatos e as filmagens, e a mobilizagdo da sociedade civil. Segundo
Djefferson Amadeus, Advogado do MNU e coordenador do Instituto de Defesa da Populacdo Negra, se Daniel
Sarmento é um grande constitucionalista com transito no STF, os grupos que estdo na ponta montam o material
que subsidia a agdo: “Eu acho que é a nossa diferenga inclusive que nos potencializa” (Amadeus, entrevista 2021).
Nas palavras de Ana Paula Oliveira, do Movimento Maes de Manguinhos, “Existem diversos tipos de saberes, né?
Numa agdo, para ela dar certo, todos os saberes precisam estar juntos. E eu acho que essa agdo deu tanto resultado
por conta disso. Porque sdo as instituicdes, mas também sdo os movimentos sociais, os moradores de favela, sdo
as maes” (Oliveira, entrevista 2021). Livia Casseres, da DPE/RJ, igualmente ressaltou que a pluralidade de
personagens enriquece o processo (Casseres, entrevista 2021).

33 Essa atividade de producgio de dados independentes, realizada pelo GENI/UFF desde 2018, é vista como de
relevancia politica independentemente do uso desses dados para agdes de incidéncia mais direta, como é o caso
da ADPF. Como observou Daniel Hirata (entrevista 2021), os dados alternativos sdo relevantes para o debate
publico nos campos em que nao ha dados oficiais publicos, mas também como forma de controle dos dados
oficiais; em se tratando de violagdes de direitos humanos, eles tém ainda a capacidade de restituir os vestigios,
tornar detectavel o que é ocultado. Na ADPF, embora tenha optado por ndo ingressar formalmente como amicus
curiae, o GENI/UFF participa do foro de debates e colabora com a produgdo de um conhecimento confiavel a
respeito da base fatica do processo.
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os impactos da tutela, tendo um destes sido feito em parceria com o laboratdrio de dados
Fogo Cruzado®..

A ADPF passou a contar ainda com as informacgdes produzidas pelos grupos que ja
faziam o monitoramento in loco nos territérios. Além do trabalho da ONG Redes da Maré no
Complexo da Maré, a Iniciativa Direito a Memoria e Justica Racial (IDMJR), criada em 2019,
vinha produzindo dados sobre a violéncia de Estado na Baixada Fluminense. A IDMIJR, uma
organizacgao social de favela articulada, segundo seus fundadores Fransérgio Goulart e Giselle
Florentino (entrevista 2021), depois de um ato de racismo no Férum da Baixada, tem o
objetivo central de debater a seguranca publica a partir da centralidade da questdo racial,
com agoes de mobilizacdo e formacao, de incidéncia politica, de construcdo de meméria das
violacGes, e com a produgdo de indicadores (IDMJR, 2020). Acredita na necessidade de
mudangas profundas para o enfrentamento do racismo estrutural no Brasil, tendo como
pauta atual a defesa da abolicdo das policias (Florentino, entrevista 2021; Goulart, entrevista
2021).

Estdo ainda presentes organizacdes tradicionais do combate ao racismo no Brasil,
notadamente o Movimento Negro Unificado (MNU), fundado em 1978 a partir de diferentes
movimentos preexistentes depois da morte sob tortura pela policia do jovem negro Robson
Silveira da Luz, e que sempre denunciou a violéncia policial como forma de perseguicdo
politica e tentativa de dominacdo da populacdo negra (Dias, entrevista 2021; FREITAS, 2020).
E também a Educafro, ONG que tem como foco a promocdo da educacdo e dos direitos
humanos com vistas ao respeito as minorias raciais, com experiéncia de atuagdo em espacos
institucionais. A presencga das organiza¢gdes do movimento negro, de advogados negros e de
pessoas negras dos movimentos de favela foi enfatizada nas entrevistas como fundamental
para que a politica de seguranga publica seja abordada de forma adequada, dando a questdo

racial a devida centralidade.

34 0 Fogo Cruzado foi langado em 2016 como um aplicativo no qual a sociedade poderia contribuir com a
mensuragdo do fendmeno da violéncia armada no RJ, langando informagdes sobre tiroteios, cuja veracidade seria
confirmada pela equipe do laboratério. Depois passou a incorporar o langamento de alertas sobre tiros, a ampliar
a base de informagdes sobre as circunstancias e pessoas envolvidas e atingidas, e a pautar alguns temas no debate
publico, via imprensa e redes sociais. O Fogo Cruzado ndo participa diretamente da coalizdo da ADPF, mas subsidia
a agdo com dados sobre tiroteios, solicitados pelo grupo envolvido na construgdo da agdo (Couto, entrevista 2021).

Rev. Direito e Prax., Rio de Janeiro, Vol. 12, N. 3, 2021, p. 2102-2146.
Carla Osmo e Fabiola Fanti.
DOI: 10.1590/2179-8966/2021/61282 | ISSN: 2179-8966




2125

Destaca-se também a presenca na ADPF de ONGs com experiéncia em acdes nos
territérios como a Redes da Maré e o Observatério de Favelas. Mas principalmente, a
participacdo vista como o coragdao da ADPF é a dos movimentos de mdes e familiares de
vitimas da violéncia e a dos coletivos de favela. A Rede de Comunidades e Movimentos contra
a Violéncia (Rede contra a Violéncia), fundada em 2004, como relatou Patricia de Oliveira da
Silva (entrevista 2021), nasceu da articulagcdao de maes e familiares de vitimas da violéncia de
Estado no RJ, que ja tinham uma atua¢do em busca de respostas, e de apoio e orientagao a
familiares de novas vitimas, desde as chacinas de Acari, Candelaria e Vigdrio Geral, no inicio
da década de 1990. A Rede foi pioneira nesse tipo de luta, relevante para a constituicao de
outras organizacGes de familiares, como o Movimento Maes de Maio, em Sdo Paulo (SILVA;
DARA, 2015: 85-86). Para além da presenga como apoio e assessoria em casos individuais de
execucoes e outras violacdes, a Rede construiu uma atuacdo de carater coletivo e incidéncia
politica®.

O Movimento Maes de Manguinhos foi formado em 2014 com a atuacdo organizada
de maes de jovens assassinados na favela de Manguinhos, que converteram a sua luta pessoal
por respostas em um movimento coletivo para apoio a outras maes, difusdo de informacdes,
pressdo sobre drgdos publicos, e sobretudo para impedir o assassinato de outros jovens
negros da favela, conforme relatado por Ana Paula de Oliveira (entrevista 2021): “Acima de
tudo é uma luta pela vida, pela vida dos que ainda estdo aqui”. Os movimentos de maes sdo
marcados por mulheres que trazem essa composicao entre dor pessoal e a¢do politica, e que,
com a singularidade da experiéncia da tragédia que atravessa suas vidas, e da mudanca de
percurso dessas para a dedicacdo a luta coletiva, passam a ser atores fundamentais na
discussdo do uso da violéncia pelo Estado na cena publica (v. VIANNA; FARIAS, 2011).

Além dos movimentos de maes, estdo presentes coletivos de favela, como o Papo
Reto e o Fala Akari. O coletivo Papo Reto é formado por jovens moradores dos Complexos do
Alemao e da Penha, que atuam pela prote¢do da comunidade especialmente por meio de
acOes de comunicagdo independente (MNU et. al., 2020). Uma das principais estratégias de

atuacdo desenvolvidas pelo coletivo é o registro dos abusos praticados pela policia em video,

35 A Rede contra a Violéncia é ainda articuladora de encontros nacionais de familiares de vitimas de violéncia de
Estado, e participa hoje de espacos institucionais como o Comité Estadual de Prevengdo e Combate a Tortura e o
Conselho Estadual de Direitos Humanos (Silva, entrevista 2021).

Rev. Direito e Prax., Rio de Janeiro, Vol. 12, N. 3, 2021, p. 2102-2146.
Carla Osmo e Fabiola Fanti.
DOI: 10.1590/2179-8966/2021/61282 | ISSN: 2179-8966




2126

e posterior divulgacdo publica nas redes ou encaminhamento como provas para
procedimentos de investigacdo (PUFF, 2015). Segundo Thaind de Medeiros (entrevista 2021),
o coletivo, que construiu metodologias para filmar a violéncia policial, parte da percepcdo de
que a visibilidade é uma ferramenta para conquista de outros direitos3®. O coletivo Fala Akari,
por sua vez, é constituido por militantes da favela de Acari, que usam a comunicacdo e a
cultura como meio de promogao dos direitos humanos (MNU et. al., 2020).

Quando as diferentes organiza¢des, movimentos e coletivos decidiram ingressar na
ADPF, construiu-se o entendimento de que aqueles que estdo presentes nos territérios e
desenvolveram um conhecimento no enfrentamento cotidiano da violéncia deveriam atuar
de forma protagonista, mudando-se o paradigma no qual as demandas que lhes dizem
respeito sdo levadas as cortes por organizacGes com mais estrutura (Sampaio, entrevista
2021), e em que os movimentos e organizacGes das periferias sdo vistos como publico alvo
(Goulart, entrevista 2021). Ou seja, aqueles que enfrentam constantemente a violéncia, com
seus corpos, se arriscando, sem protecdo ou respaldo institucional, e muitas vezes sem
recursos materiais, deveriam ter participacdo efetiva nas deliberacées da coalizdo, na
elaboracdo das pecas processuais e em sustentacdes perante o STF, em um lugar de
centralidade, inclusive por meio de advogados das favelas.

Isso deveria acontecer, em primeiro lugar, por uma questdo de legitimidade, como
apontou Djefferson Amadeus (entrevista 2021), advogado do MNU e coordenador do
Instituto de Defesa da Populagdo Negra, pois quem fala diretamente é quem vive a situacdo
e que, portanto, tém maior compreensao dos fatos. No mesmo sentido, outras entrevistas
destacaram que a melhor forma de entender o que as comunidades passam nas operacgées
policiais no RJ — a brutalidade dessas, com armamento de guerra, e seu carater rotineiro — é
ouvir as pessoas atingidas pela violéncia. Nas palavras de Ana Paula Oliveira, do Movimento
M3des de Manguinhos, “Ninguém vai falar como uma made que teve o seu filho assassinado”
(Oliveira, entrevista 2021). Ha aqui uma dimensdo de humanizacdo das histérias, da qual a

apresentacao de dados duros ndo da conta, e também a dimensdo de um saber desenvolvido

36 S30 exemplos de incidéncia do coletivo Papo Reto em procedimentos juridicos, relatados por Thaind Medeiros
(entrevista 2021), o caso do assassinato por disparo de policial do menino Eduardo de Jesus, de dez anos, no
Complexo do Alemdo, em que o coletivo conseguiu filmar a cena do crime e enviar a DPE como prova, e a
mobilizagdo contra a ocupagdo de casas de moradores por policiais da UPP Nova Brasilia, que resultou na
promogéo de agdo civil publica e no afastamento do comandante da UPP (RJ, 2019a).
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com a experiéncia no enfrentamento cotidiano da violéncia, fundamental para um debate
sobre politicas publicas no campo da seguranca publica que respeitem o direito a vida. Foi
destacado ainda que, com os movimentos de favela na coalizdo, se passou a ter conhecimento
e registro do que estava acontecendo em tempo real, e se conseguiu contato direto com as
pessoas atingidas, possibilitando que se levasse constantemente documentag¢do sobre a
violéncia ao STF.

A apropriacdo da acdo pelos movimentos de favela justificou a criacdo do nome, para
fazer referéncia a ela, de “ADPF das Favelas”. Apesar de muitas experiéncias prévias negativas
com o Judicidrio, e de um ceticismo em relagdo a ser essa a via para uma mudanca efetiva,
representantes desses grupos disseram em entrevista ter visto na ADPF uma oportunidade
importante. Se trataria da abertura de um novo espaco para as pessoas que ja estdo na linha
de frente o tempo todo travarem suas lutas, e um espaco de grande relevancia politica.
Mesmo grupos que tém como propdsito central de suas acdes o alcance de mudancgas mais
profundas e estruturais, como a IDMRJ, embarcam ativamente na construcdo da ADPF, por
vé-la, segundo Fransérgio Goulart (entrevista 2021), como parte de um projeto politico maior:
“[...] a gente se tornou, eu digo isso, um féorum de seguranca publica, um férum de
movimentos, universidades, sobre seguranca publica”. De forma semelhante, Marcelo Dias,
do MNU (entrevista 2021), afirmou que a ADPF contribuiu para um movimento de articulagdo
das resisténcias nas favelas que une militantes dos diferentes territdrios, e, se inicialmente
essa unido acontece de forma virtual em razdo da pandemia, quando possivel esses militantes
seguirdo debatendo em semindrios e se reunirdo em manifestacdes. Para além da
possibilidade de reverterem suas demandas em decisGes judiciais, foram desenvolvidas em
torno da ADPF estratégias de comunica¢ido, com foco na sensibilizacdo do tribunal®’, em
pautar a imprensa, langar e difundir videos nas redes sociais, e em informar e mobilizar os
moradores das favelas (Neri, entrevista 2021).

A constru¢do de uma atuacgdo direta no Judicidrio, sem intermedidrios, dos grupos
diretamente atingidos pela violéncia - que ha décadas lutam pelo direito a vida com

ferramentas diversas - foi apontada por algumas das pessoas entrevistadas como o mais

37 por exemplo, o video chamado "Sustentagdo oral popular”, que reuniu depoimentos de familiares de vitimas da
violéncia de Estado e de moradores de favelas (https://www.youtube.com/watch?v=wIWWBpoZARA).
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importante do processo, e como um passo importante na democratizacdo do acesso a justica.
A maior parte desses grupos nunca tinha acessado diretamente o STF, alguns representantes
deles disseram em entrevista que nem cogitavam essa possibilidade, e que passaram a
entender que existe esse caminho. Simultaneamente, como observou Thaind de Medeiros
(entrevista 2021), veem que a presenca dos movimentos de favela como postulantes no STF
passa uma mensagem de que estdo organizados para fazerem avancar as suas demandas. As
organizagdes mais estruturadas, como Conectas e Justica Global, com experiéncia nesses
espacos, se viram no papel de colaborar com essa mudanga, apoiando as organiza¢des de
base e seus advogados na apropriacdo das ferramentas para postulagdo no STF.

Nesse sentido, foi uma conquista importante o fato de os movimentos de base terem
sido aceitos formalmente como amici curiae no processo, apesar de ndo serem organizacdes
com personalidade juridica. Em um primeiro momento, o Min. Fachin ndo admitiu os coletivos
sem institucionalidade por falta de regularidade da representacdo processual (BRASIL,
2020a). As entidades insistiram em um pedido de reconsideracdo, e o Ministro reviu a sua

posicao®,

5. Primeiros desdobramentos da ADPF das Favelas no contexto da pandemia de covid-19

No momento em que a pandemia de covid-19 chegou ao Brasil, em marco de 2020, a ADPF
tramitava hd quatro meses e as organizagGes, movimentos e coletivos debatiam sobre como
construir o ingresso no processo. O movimento de entrada da maior parte deles se deu em
abril, antes de comegar o julgamento virtual pelo plenario do tribunal das medidas cautelares
requeridas na peticdo inicial, entre 17 e 24/4/2020. Nessa ocasido, o Min. Edson Fachin
proferiu voto pelo deferimento parcial das medidas cautelares, e o julgamento foi suspenso

em razao de pedido de vista do Min. Alexandre de Moraes.

38 Segundo a decisdo, “Ainda que ndo possuam registro no cadastro nacional de pessoas juridicas, as entidades
atuam com as pautas ora tratadas, sendo conhecidas defensoras de direitos de pessoas que moram no Estado do
Rio de Janeiro, especialmente os moradores e moradoras de favelas e periferias” (BRASIL, 2020c: 5). Se trata de
violagGes de direitos humanos reconhecidas pela CortelDH e passiveis de serem denunciadas a esta em sede de
supervisao de sentenga, situagdo em que a CortelDH admitiria amicus curiae sem maiores formalidades.

<7) Rev. Direito e Prax., Rio de Janeiro, Vol. 12, N. 3, 2021, p. 2102-2146.
{-‘"‘J_&_ f Carla Osmo e Fabiola Fanti.
4 DOI: 10.1590/2179-8966/2021/61282 | ISSN: 2179-8966



2129

O PSB, autor da acao, e depois também os amici curiae, logo comegaram a chamar a
atencdo para o fato de que o advento da pandemia de covid-19 agravava a urgéncia na
concessao das medidas cautelares, tendo em vista a sua tendéncia de “[...] atingir de modo
especialmente grave as camadas mais pobres e vulneraveis da sociedade — exatamente
aquelas que, no Estado do Rio de Janeiro, sdo mais expostas as violagdes a direitos
fundamentais nas politicas de seguranca publica” (PSB, 2020: 22). Foi em um contexto de
piora nesse cenario que a coalizio da ADPF decidiu apresentar, em maio de 2020,
conjuntamente, um pedido de tutela proviséria incidental mais ousado - ainda que menos
estrutural (Fichino, entrevista 2021) - do que os pedidos de medida cautelar inicialmente
formulados, de que se determinasse a suspensdo das operacdes policiais no RJ durante a
pandemia, a ndo ser em situacGes absolutamente excepcionais (PSB et. al., 2020a), que foi
deferido em 5/6/2020 monocraticamente pelo Min. Fachin (BRASIL, 2020b), com posterior
referendo pelo plenario do tribunal (BRASIL, 2020d).

Alguns fatores foram destacados nas entrevistas como determinantes para que o
pedido e o seu deferimento se tornassem possiveis. Em primeiro lugar, o fato de que, em um
contexto de pandemia e isolamento social, quando indicadores criminais cairam?°, ndo houve
reducdo no nimero de operagdes ou em sua letalidade. Ao contrario, relatério produzido pela
Rede Observatdrios de Seguranga RJ (2020) indicou que no més de abril de 2020 o numero
de operagdes policiais superou o do mesmo periodo em 2019, e a quantidade de mortes
decorrentes de intervencgao policial foi 57,9% maior. Em 15 de maio, uma operagao voltada a
prender um traficante matou 13 pessoas no Complexo do Alemd&o (PSB et. al, 2020a), o que
foi repudiado pela CIDH via twitter poucos dias depois (OEA, 2020). Em meio a pandemia, os
moradores tiveram que recolher parte dos corpos (RAMOS et. al., 2020: 26).

Outro ponto destacado foi o fato de que os territérios onde ocorrem as operacgdes, ja
vulneraveis, sofriam especialmente durante a emergéncia sanitaria com a dificuldade de
acesso a meios de prevencdo e mesmo de subsisténcia, e que na auséncia de amparo pelo
Estado, os movimentos sociais atuantes nos territérios coletaram doagdes e se organizaram

para entregar produtos de higiene e limpeza, e alimentos. Episddios de operagdes policiais

39 Relatério do Centro de Pesquisas do Ministério Publico do RJ apurou que no més de abril houve uma queda nos
indices de atividade criminal, aparentemente relacionado a retragdo no fluxo de pessoas (RJ, 2020a).
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interrompiam as agdes humanitdrias, que ficavam paralisadas em meio a tiroteios, e levavam
ao fechamento de unidades de saude (PSB et. al, 2020a). Houve casos de mortes em meio a
distribuicdo de cestas basicas (ALMEIDA, 2020; REGUEIRA, 2020), e situacdo em que um
tiroteio se iniciou em torno de um caminhdo com doacgdes, que foi parado pela policia como
potencial transporte de carga roubada (Medeiros, entrevista 2021).

Mas o estopim, segundo diversas das pessoas entrevistadas, foi o assassinato em 18
de maio do adolescente Jodo Pedro Mattos Pinto, de 14 anos, na cidade de Sdo Gongalo, em
operacdo da Policia Civil. Jodo Pedro estava na casa da sua tia com outros adolescentes,
quando esta foi invadida por policiais que o atingiram com um tiro de fuzil. O menino foi
levado por um helicdptero policial, e a familia, impedida de acompanhd-lo, permaneceu
muitas horas sem informacdes sobre o seu paradeiro (PSB et. al, 2020a). O evento repercutiu
na imprensa. Para além da brutalidade da violéncia - que é recorrente no RJ, mesmo contra
criancas e adolescentes -, ele sensibilizou especialmente porque Jodo Pedro estava brincando
dentro de casa, em atengdo as orienta¢des do Estado durante a pandemia (Silva, entrevista
2021; Hirata, entrevista 2021; Oliveira, entrevista 2021; Corbo, entrevista 2021).

Por fim, é considerado importante que esses eventos dramaticos no RJ tenham
ocorrido no mesmo momento em que se davam os protestos de movimentos negros nos
Estados Unidos em torno do assassinato de George Floyd, homem negro que morreu apds
policial permanecer ajoelhado sobre seu pescogo, e suas repercussdes no Brasil, como em
outros paises, inclusive com atos de rua, contra a violéncia policial e o racismo. As
mobilizagdes antirracistas e, de forma mais ampla, o tema do racismo, conquistaram um
espaco na grande midia brasileira, o que ndo acontecia antes, e em um momento em que as
pessoas estavam em casa assistindo telejornais, em razdo da pandemia (Corbo, entrevista
2021). Nesse sentido, para além dos acontecimentos tragicos em meio a pandemia e por
ensejo desses, a luta histérica dos movimentos negros em ambito global permitiu a criagdo
de uma ocasido favordvel para que um problema grave de décadas se tornasse pauta no STF,
inclusive em didlogo com o movimento negro (Florentino e Goulart, entrevista 2021). No RJ
naquele momento, observou Daniela Fichino (entrevista 2021), a palavra de ordem dos
movimentos de favela era “Nem de tiro, nem de covid, nem de fome: o povo negro quer

viver”, o que sintetizava bem o significado do pedido de tutela incidental. Nas palavras de
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Wallace Corbo (entrevista 2021), “O debate encontrou um espaco mais frutifero a partir da
tragédia”.

A concessdo da tutela, com a determinacdo de que as operacdes deveriam se
restringir a situagdes absolutamente excepcionais, produziu uma reducdo substancial nos
numeros de operagdes policiais e de mortes provocadas pela policia nos meses subsequentes,
com centenas de vidas poupadas®. Para além disso, abriu espaco para que se levasse ao
processo um debate de fundo sobre o modelo de seguranga publica adotado no RJ.
Manifestagcbes do governo do RJ no processo argumentaram que as operagdes seriam
relevantes para a garantia da seguranca publica e que, ao impedir a atuagdo das policias
militar e civil, a tutela concedida pelo STF geraria riscos as comunidades (RJ, 2020b), de forma
convergente com o discurso publico do mesmo governo, que associa as mortes praticadas
pela policia a uma redugdo nos indices de criminalidade (cf. DPE/RJ et. al., 2020: 28-29).

Em contraposicao, os amici curiae levaram aos autos estudos produzidos por grupos
académicos e organizacdes da sociedade civil, demonstrando com base em dados que as
operacdes policiais ndo sdo eficazes para reduzir a pratica de crimes*. Estudiosos do campo
da segurancga publica, como Luiz Eduardo Soares, Jacqueline Muniz, Michel Misse e Silvia
Ramos, se manifestaram no processo em favor da ADPF, por meio de documentos juntados
aos autos (SOARES, 2020; LEMGRUBER et. al, 2020) e na audiéncia publica que seria
promovida pelo STF no &mbito da ADPF*, e via nota da Rede Fluminense de Pesquisadores
sobre Violéncia, Segurancga Publica e Direitos Humanos (2020). Os pesquisadores chamam a
atencdo para o fato de que a escolha por operagdes policiais como politica de seguranca

publica ndo estd baseada em evidéncias (HIRATA, 2021).

40 De acordo com relatério do GENI/UFF e do Fogo Cruzado sobre os efeitos da tutela incidental, no primeiro més,
houve “[...] uma redugdo de 72,5% dos dbitos decorrentes de operagdes policiais em relagdo a média de mortes
no mesmo periodo entre 2007 e 2019 e redugdo de 77,0% de mortos em relagdo a estimativa para 2020, seguindo
o célculo de tendéncia” (GENI/UFF; FOGO CRUZADO, 2020: 9). Na audiéncia publica de 19/4/2021, Daniel Hirata
(2021) apresentou célculo feito pelo GENI/UFF de 288 vidas salvas em razdo da tutela em 2020.

41 Manifestac¢do dos amici curiae de 31/7/2020 levou ao processo diferentes estudos nesse sentido (PSB et. al.,
2020b).

42 Nos dias 16 e 19 de abril de 2021 foi promovida audiéncia publica no dmbito da ADPF das Favelas, convocada
pelo Ministro Edson Fachin em decisdo de 17/12/2021 para discutir estratégias de reducdo da letalidade policial
no RJ, e realizada por videoconferéncia em razdo da pandemia de covid-19 (BRASIL, 2020f). Decisdo posterior do
Min. Fachin, de 2/3/2021, apresenta a relagdo das pessoas e entidades habilitadas para participar (BRASIL, 2021).
Os textos de algumas das falas na audiéncia publica foram disponibilizados no site da Rede de Observatérios da
Seguranga (2021).
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O periodo de vigéncia da tutela incidental permitiu que se demonstrasse, como
apontou Daniel Hirata (entrevista 2021), que a visdo de que a violéncia policial seria um mal
necessario para a manuten¢do da ordem ndo se sustenta, pois junto com a restricdo das
operacdes policiais a situagdes excepcionais se observou uma reducdo na pratica de crimes
contra a vida e contra o patrimdnio, bem como nos tiroteios. Foram produzidas evidéncias de
que as operacgbes nao favorecem a redugao dos crimes, ao contrdrio, parecem contribuir para
o seu incremento (Hirata, entrevista 2021; GENI/UFF; FOGO CRUZADO, 2020). Na audiéncia
publica promovida na a¢do, pesquisadores do campo apresentaram a hipétese de que, em
lugar de atentar aos direitos fundamentais e aos principios do servico publico, a realizacdo
das operacgGes policiais estd associada a interesses privados e a expansado das milicias (v.
HIRATA, 2021; NUNES, 2021; MISSE, 2021). Sublinharam que ndo se pode justificar as mortes
provocadas pela policia com o objetivo de combater o crime, ndo sé porque a vida ndo seria
sacrificavel em favor do controle da criminalidade, mas também porque a letalidade policial
ndo produz esse efeito. Defenderam, por fim, que é possivel uma politica de seguranca
publica que resguarde os direitos humanos.

O plenario do STF, além de referendar a tutela incidental de suspensdo das operagdes
policiais, acompanhou o Min. Edson Fachin no deferimento de parte dos pedidos de medida
cautelar formulados na peticdo inicial da ADPF, em sessdo virtual realizada entre 7 e
17/8/2020 (BRASIL, 2020e). Com uma fundamentacdo, no voto condutor do Min. Fachin,
fortemente lastreada no direito internacional dos direitos humanos (DIDH) - o que permite
identificar um avanco do tribunal na atenc¢do ao DIDH, por exemplo, em relagdo a decisdo do
STF em 2010 na ADPF 153, referente a Lei de Anistia (v. VENTURA, 2010) - foram acatados
pedidos como o de observancia de diretrizes na realizagcdo de opera¢des em perimetros nos
quais estejam localizados escolas, creches, hospitais ou postos de saude, de que sejam
preservados os vestigios dos crimes e os 6rgdos de pericia documentem por meio de
fotografias as provas periciais produzidas para garantia de sua auditabilidade, e de que o
MP/RJ instaure procedimentos investigatérios auténomos. Foi também estabelecida a
restricdo do uso de helicépteros a casos de estrita necessidade.

Porém, em relagdo ao pedido de que se determinasse ao governo do RJ a elaboracdo

de um plano de reducao da letalidade policial e controle das violagdes, o Min. Fachin decidiu
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gue ndo poderia ser objeto de concessdao em sede de cautelar, e afirmou ter duvidas sobre a
utilidade do provimento, porque o mesmo foi ja foi determinado pela CortelDH no caso Favela
Nova Brasilia. Neste ultimo ponto, que foi objeto de embargos de declaracdo do autor da acdo
e amici curiae (PSB et. al., 2020c), ficaram vencidos os Ministros Lewandowski, Gilmar
Mendes e Dias Toffoli, que entenderam que o fato de haver decisdo da CortelDH ndo torna a
medida desnecessaria, ao contrario, nos termos do voto do Min. Gilmar Mendes, o
descumprimento da decisdao da CortelDH pelo estado do RJ ressalta a necessidade de sua
adocdo®.

O acérdao, de qualquer maneira, no voto condutor do Min. Fachin, ja reconhece que
ha “violagdo generalizada de direitos humanos”, a qual é “consequéncia da omissao estrutural
do cumprimento de deveres constitucionais por parte de todos os poderes” (BRASIL, 2020e:
19)*. Em despacho posterior, o Min. Fachin acrescentaria que “as ponderacdes trazidas pelo
e. Min. Gilmar Mendes orientam a compreensao que se afigura majoritaria no Tribunal: o
atual niumero de casos de episddios letais configura gravissima violacdo de direitos, um
estado de coisas que ndo é compativel com a Constituicdo” (BRASIL, 2020f: 19). E sinalizou
para a possibilidade de uma atuacdo futura do STF voltada a contribuir para a efetividade da
determinacdo da CortelDH de elaboracdo de um plano de redugao de letalidade, ao promover
audiéncia publica sobre o tema, nos dias 16 e 19/4/2021. A audiéncia publica, que de forma
inédita levou a um dialogo com o tribunal diferentes familiares de vitimas e movimentos de
favela - para além dos que ja atuam como amici curiae no processo -, e contou com a
participacdo de organizacGes de direitos humanos, representantes de entidades publicas e
especialistas na area da seguranga publica, foi encerrada com uma fala do Min. Fachin no
sentido de que a atuagdo do STF deve estar a altura da coragem de maes e familiares em

compartilhar a sua dor na audiéncia.

43 0 voto do Min. Gilmar Mendes, ademais, relaciona a violéncia policial com o racismo estrutural da sociedade
brasileira e afirma que o plano de redugdo de letalidade a ser elaborado deve tratar, inclusive, de “[...]
instrumentos de treinamento, reciclagem e acompanhamento dos policiais envolvidos em conflitos armados, a
fim de se evitar abordagens abusivas, excessivas e letais contra a populagdo negra e pobre do Rio de Janeiro;”
(BRASIL, 2020e: 26).

44 Segundo o Ministro esse quadro de violagdo generalizada na atuagdo das forgas de segurancga brasileiras nio
precisa ser novamente demonstrado perante o STF, uma vez que ja foi verificado em diversas ocasiGes por 6rgdos
internacionais de direitos humanos (BRASIL, 2020e).
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Uma das questdes levadas a audiéncia publica foi a de um aumento significativo no
numero de operacdes e letalidade policial mesmo com a vigéncia da tutela incidental, a partir
de outubro de 2020 e especialmente em janeiro e fevereiro de 2021, quando também se via
um agravamento dos efeitos da pandemia no Brasil. O autor e os amici curiae ja vinham
apresentando nos autos denuncias de descumprimento da decisdo do STF pelas instituicdes
policiais do RJ (PSB et. al. 2020d; 2020e; 2020f; 2021; HIRATA, 2021). A auséncia de
representantes do governo do RJ na audiéncia publica foi apontada por algumas das pessoas
entrevistadas como um aparente boicote ao processo. As entrevistas também destacaram o
risco de, o STF ndo reagindo ao descumprimento de sua decisdo, a a¢do ser desidratada e, ao

final, se tornar ineficaz (Hirata, entrevista 2021; Fichino, entrevista 2021)*.

Consideragoes finais

Esse artigo buscou investigar o processo politico e juridico de constru¢ao da ADPF das Favelas
e seus primeiros desdobramentos. A pesquisa revelou o envolvimento de uma pluralidade de
atores sociais bastante heterogéneos que formaram uma coalizdo para questionar no STF a
politica de seguranca publica do RJ. O aumento progressivo da violéncia e da letalidade
policial em territdrios ja fragilizados por questdes sociais, somado a alteracdo no cendrio
politico nas esferas federal e estadual e ao fechamento de outros espacos institucionais, fez
com que a situagdo se tornasse insustentavel. O quadro se agravou com o inicio da pandemia
de covid-19. Diferentes entrevistas apresentaram a percep¢do de que o STF era, nesse

contexto, a Ultima alternativa a sociedade civil do RJ. A pandemia foi referida nas entrevistas

45 Depois da finalizagdo da pesquisa que originou este artigo, em 6 de maio de 2021, aconteceu a chacina na favela
de Jacarezinho, cidade do RJ, em operagdo policial que descumpria a decisdo do STF. De acordo com matéria
produzida pelos coordenadores do GENI/UFF, essa operacdo, que resultou na morte de 28 moradores da favela,
foi a mais letal da historia democratica do RJ. Os autores avaliam que entre as camadas necessarias para a
compreensdo do contexto em que ocorre essa operagao ha uma de carater politico, que se relaciona com ADPF
das Favelas. Apontam para os fatos de que a operagdo foi designada Exceptis, aparentemente aludindo a ideia de
excepcionalidade das operagdes utilizada na decisdo do STF; que uma cena foi montada com o corpo de um jovem
morto e depois utilizada em redes sociais de extremistas como simbolo da retomada do controle da seguranca
pelas policias; e que o subsecretdrio da Policia Civil do RJ, Rodrigo Oliveira, criticou o “ativismo judicial” em
entrevista no dia da chacina. Os autores concluem o texto destacando a forga da mobilizagdo popular em torno
da ADPF das Favelas e fazendo referéncia a mencionada fala do Min. Fachin no encerramento da audiéncia publica
(LYRA et. al., 2021).
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como um agravante, porque a letalidade policial seguiu aumentando, ao mesmo tempo em
gue os moradores das favelas, especialmente atingidos pela crise sanitdria, organizavam
redes de apoio sem suporte do Estado. Essa conjuntura — ponto extremo da barbarie, que ndo
deixa alternativa sendo um “grito de socorro ao judicidrio” (Dias, entrevista 2021) — foi ao
mesmo tempo vista como a situacdo que finalmente seria capaz de sensibilizar, permitindo
que a coalizdo apresentasse o pedido de restricdo das operagbes policiais a situagbes
absolutamente excepcionais durante a pandemia. Nesse sentido, a conjuntura trazida pela
pandemia teria gerado uma oportunidade juridica para a formulacdo de um pedido de
intervencado judicial diante de uma situagdo que ja era inaceitavel antes da crise sanitaria.

Ao mesmo tempo, as entrevistas destacaram o fato de que a luta dos movimentos
sociais do RJ contra a violéncia policial nas favelas, somada ao combate ao racismo, é um
acumulo de décadas, e que a ADPF apenas se tornou possivel em razdo dessa construcao
histérica. Chamaram atencdo, também, para a relevancia das mobilizacdes antirracistas no
plano global, e das disputas que passaram a acontecer no Brasil nos planos académico,
politico e cultural com o ingresso de pessoas negras nas universidades, a partir das politicas
de acdo afirmativa. Contudo, as entrevistas apontaram que para os movimentos de favela a
utilizacdo do STF como arena de debate politico é algo novo. Apesar da desconfianca em
relacdo ao Poder Judicidrio, parte dos entrevistados afirmou considerar o STF como arena
politico-institucional relevante de ser ocupada, e até mesmo a Unica em que esse debate pode
ser feito no atual contexto. Destacou ainda a importancia de esses movimentos pela primeira
vez estarem presentes no STF participando ativamente em um processo e serem ouvidos sem
intermediarios.

Ao longo da analise desenvolvida pOde-se identificar alguns momentos em que
oportunidades juridicas foram percebidas pelos atores envolvidos na ADPF e que
favoreceram a mobilizagdo do direito por parte desses grupos. No que diz respeito a
acessibilidade as cortes, a falta de legitimidade processual para propor a¢ao foi superada, por
um lado pela articulagdo feita com o PSB, e por outro pela participagao da coalizdo como
amici curiae na a¢do, na medida em que esses grupos compartilham a tomada das decisdes
em relagdo ao processo e peticionam conjuntamente com o autor da a¢do. Ja no que tange

aos custos do processo e a expertise juridica para executar uma agdo como a ADPF, esse
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obstaculo foi superado pela articulacdo, no interior da coalizdo, de grupos com diferentes
experiéncias, alguns com prdtica na seara judicial constitucional. Em relacdo a questdo da
necessidade da existéncia de direitos “judicializaveis”, a decisdo da CortelDH no Caso Favela

Nova Brasilia contribui para a oportunidade juridica na medida em que ja traz uma

condenacdo da politica de seguranca publica do RJ a luz do DIDH, e estabelece medidas de
reparacao obrigatdrias. Por fim, no que diz respeito a receptividade do Poder Judiciario as
demandas apresentadas na ADPF das Favelas, vale ressaltar a percepc¢ao de que aquele era
um momento propicio para propor a a¢cdo no STF, ndo sé pelo contexto do agravamento da
situacdo da seguranca publica no RJ e esgotamento das instancias locais, mas também por
haver fundamentacdo juridica para a distribuicdo ao Min. Edson Fachin, que tem afinidade
com a temadtica dos direitos humanos e portanto poderia estar propenso a interpretar as
demandas apresentadas a partir desse olhar.

Independentemente do resultado final da ADPF das Favelas, alguns ganhos ja podem
ser observados. A tutela incidental salvou quase 300 vidas, segundo estimativa do GENI/UFF
(HIRATA, 2021). Isso por si so ja valeria todo o esforco de mobilizacdo em torno da ADPF das
Favelas. Para além disso, pesquisadores do campo da segurancga publica puderam comprovar
na pratica que uma reduc¢do substancial no nimero de operagGes policiais ndo leva ao
aumento da pratica de crimes. Outro ponto destacado nas entrevistas como uma conquista
importante da acdo foi o acesso direto ao STF de movimentos de base, coletivos sem
institucionalidade e pessoas atingidas por violacGes de direitos humanos. Finalmente, a
coalizdo de organizagGes, grupos e movimentos sociais formada no processo de construgao
da ADPF das Favelas é um dos mais relevantes legados da a¢do. A associagdo entre grupos
tdo diferentes entre si (ainda que ndo sem conflitos), tanto como férum para didlogo
horizontal quanto para a construg¢do de a¢des conjuntas, tem o potencial de se manter no
tempo para além dos resultados da agao, fortalecendo a luta desses grupos por direitos

humanos, contra o racismo e a violéncia policial.
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