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“O mal que os homens cometem vive para depois de suas mortes: o bem que
fizeram quase sempre enterra-se junto com seus ossos”

(Shakespeare)

“Tanto o conhecimento como o amor sao indefinidamente extensiveis; logo,
por melhor que possa ser uma vida é sempre possivel imaginar o melhor. Nem
o0 amor sem conhecimento, nem conhecimento sem o amor podem produzir
uma vida virtuosa”

(Bertrand Russel).



RESUMO

A formacéo e a consolidagédo do Estado moderno, no século XVIII, formatou a policia
com as caracteristicas institucionais e as atribuicbes que contemporaneamente séo
conhecidas, notadamente pela preservacdo da ordem publica. A inevitavel
associacdo da policia com o poder propicia o questionamento acerca da
possibilidade de se pensar na construcdo de uma policia democratica no Brasil,
especialmente apds o fim do regime autoritario implantado em 31 de margo de 1964.
Fortes restricbes formais, por si s6, ndo sido suficientes para barrar o cometimento
de licitos por parte dos policiais. No entanto, a conscientizacdo sobre a
imprescindibilidade da observancia dos direitos e garantias fundamentais pelas
policias brasileiras vem estimulando debates sobre a necessidade dessas
instituicbes operarem impessoal e igualitariamente, pautando-se nos preceitos
democraticos, transformando o tema em uma das agendas publicas e utilizando-o
como marketing de campanhas politicas, especificamente nos momentos de crise no
setor. No Ceara, apds sérias crises na area de Seguranga Publica, ocorridas durante
o “Governo das Mudancas” - 1987 a 2002 -, a pressao da populacdo e das
organizagbes de direitos humanos fomentou agbes e mudangas no modelo do
controle da atividade policial. Em 1997 foram extintas as corregedorias internas das
policias, em razado da falta de credibilidade e da caréncia em sua estrutura, e, em
seguida, foi criada a Corregedoria-Geral dos Orgéos de Seguranca Publica e Defesa
da Cidadania, também extinta em 2011, em virtude da falta de celeridade na
apuracao dos desvios de conduta cometidos pelos policiais, sendo substituida pela
Controladoria-Geral de Disciplina dos Orgdos de Seguranca Publica e Sistema
Penitenciario - CGD. Durante a coleta de dados para a presente pesquisa, chamou
atencao a fala dos delegados e advogados a respeito da sensagéo de impunidade
transmitida pela morosidade nas apuracdes das faltas disciplinares praticadas pelos
policiais civis até a criacdo da CGD. Essa percep¢cao vem mudando a partir da
divulgacao das apuracdes realizadas pela CGD. Para a realizagdo desta pesquisa
foram escolhidos como objeto de coleta e analise de dados os processos
administrativos disciplinares - PAD instaurados para apurar transgresséao disciplinar
cometida por delegado de Policia Civil, concluidos e arquivados no periodo de 1° de
julho de 2011 a 31 de julho de 2013. Em seguida, os dados foram comparados com
os resultados colhidos nos PADs concluidos e arquivados, que tramitaram no
modelo anterior a instituicdo da CGD, cujo resultado demonstrou avancgo significativo
na rapidez das apurag¢des e no aumento do numero de puni¢cdes. Ainda assim, em
decorréncia do pouco tempo de criagcao da CGD, nao é possivel concluir se esse
novo modelo proporcionara ou ndao mudancas institucionais na Policia Civil do
Estado do Ceara e se ira efetivamente combater o cometimento de ilicitos por parte
dos policiais. O propdsito deste trabalho, portanto, € o de lancar reflexdes acerca da
importancia do controle da atividade policial em um regime democratico e sua
influéncia para operar mudancas institucionais e de comportamento dos policiais.

Palavras-chave: Controle da atividade policial. Policia Civil. Delegado de policia.
Controladoria-Geral de Disciplina dos Orgaos de Seguranga Publica e Sistema
Penitenciario — CGD.



ABSTRACT

The formation and consolidation of the modern state in the eighteenth century,
formatted police institutional characteristics and assignments that nowadays are
known, notably by the preservation of public order. The inevitable association of the
police with the power provides a questionment about the possibility of thinking in
building a democratic police in brazil, especially after the end of the authoritarian
regime deployed on March 31, 1964. Strong formal constraints (alone) are not
enough to deter the committing the illicit by the police. However, awareness of the
indispensability of the observance of fundamental rights and guarantees by the
Brazilian police has stimulated debates about the need for these institutions to
operate equally impersonal and, basing on the principles of democracy, turning the
issue into one of the public agendas and using the as marketing campaigns,
especially in moments of crisis in the industry. In Ceara, after a serious crises in the
area of Public Safety, which occurred during the "Government of Changes" - 1987 to
2002 - the pressure of population and human rights organizations fomented initiatives
and changes in the model of the control of police activities. In 1997 were
extinguished internal affairs of the internal police, because of the lack of credibility
and lack in their structure, and then created the Comptroller-General of Public
Security Organs and Citizenship Defense also extinct in 2011 Because of the lack of
celerity in the determination of misconduct committed by police, being replaced by
the Comptroller General of the Discipline of Public Security Organs and Prisons -
CGD. During data collection for this study, called attention of the delegates to speak
and lawyers about the sensation of impunity transmitted by slowness in calculations
of disciplinary offenses committed by police officers until the creation of CGD. This
perception has been changing, starting the dissemination of the findings performed
by CGD. For the achievement of this research were chosen as the object of
collecting and analyzing data the administrative disciplinary proceedings - PAD For
this research were chosen as the object of collecting and analyzing data the
administrative disciplinary proceedings - PAD conducted to establish disciplinary
offense committed by police delegate Civil completed and filed in the period 1 July
2011 to 31 July 2013 .Then, the data were compared with the results obtained in
PADs completed and filed, which were processed in the prior model to institution of
CGD, whose results showed significant improvement in the speed of calculations and
increase the number of punishments. Still, due to the short time of the creation of
CGD, it is not possible to conclude whether this new model will provide or not
institutional changes in the Civil Police of the state of Ceara and will effectively
combat the committing of illicit by the police. The purpose of this study, therefore, is
to launch reflections on the importance of control of policing in a democratic regime
and its influence to operate institutional changes and the behavior of police officers.

Keywords: Control of police activity. Civil Police. Delegate from Police. Comptroller
General of the Discipline of Public Security Organs and Prisons - CGD.
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INTRODUGAO

A presente pesquisa é fruto da minha experiéncia no exercicio do cargo
de delegado de Policia Civil do Estado do Ceara desde outubro de 2000 até a
presente data. Nesse periodo, aléem do cargo de delegado, ocupei cargos na
Diretoria do Sindicato dos Delegados de Policia Civil do Estado do Ceara —
SINDEPOL (Presidente do Conselho Fiscal — 2004 a 2007 - e de Vice-Presidente —
2007 a 2010), na extinta Corregedoria-Geral dos Orgdos de Seguranca Publica e
Defesa Social (2009 a 2011) e na Controladoria-Geral de Disciplina dos Orgéos da
Seguranga Publica e Sistema Penitenciario — CGD desde junho de 2011 até a

presente data.

Um fato que sempre chamou minha ateng¢ao para a atividade policial foi o
estigma da intolerancia, brutalidade e corrupgéo atribuidas aos policiais. Era como
se cada policial tivesse no corpo uma cicatriz, fruto de tais praticas, a identifica-lo
profissionalmente. Essa percepcédo, de certa forma, ganhou mais sustentagao
quando, no primeiro semestre de 1993, ingressei no Curso de Direito da
Universidade de Fortaleza — UNIFOR, época em que a Constituicdo Federal de
1988, apelidada de “Constituicdo Cidada” pelo entdo Presidente da Assembleia

Constituinte Ulisses Guimaraes, datava menos de cinco anos.

Na mesma época, os grupos de direitos humanos ganhavam notoriedade
denunciando os abusos cometidos por policiais do Estado do Ceara, a exemplo do
caso de tortura ocorrido na Delegacia de Roubos e Furtos, em 1993, fatos estes que
nao passaram despercebidos, uma vez que fomentavam debates e discussdes entre

docentes e discentes do curso.

No ultimo ano do Curso de Direito, mais precisamente no primeiro
semestre de 1997, o professor da disciplina de Pratica Processual Penal informou a
turma que o Governo do Estado do Ceara abriria concurso publico para ocupar
cinquenta vagas para delegado de Policia Civil. Na época, passou despercebido o
fato de que, naquele ano, a Seguranga Publica do Estado vivia uma das maiores
crises de sua histdria, a partir da divulgacao do “Caso Franga” pela imprensa, onde

um policial civil conhecido por Franca, apds ser preso, passou a denunciar varios
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policiais civis e militares, além da alta cupula da Secretaria de Seguranga Publica e
da Policia Civil pela pratica de diversos crimes.

Apods a formatura, ainda no primeiro semestre de 1997, passei a prestar
concurso para aquela area juridica, mas sem a pretensao de ser, especificamente,
Delegado de Policia, pois, na realidade, o objetivo principal era conquistar um
emprego publico. No final de 1998 foi langado o edital do concurso publico para
Delegado de Policia Civil do Estado Ceara, tendo efetuado minha inscricdo na ultima
semana do prazo final de inscricdo. Em 1999 fui aprovado no concurso e em outubro
de 2000 fui nomeado e empossado no cargo de Delegado, tendo sido lotado no
plantdo do 7° Distrito Policial, no Bairro do Pirambu, localizado na regidao de

metropolitana de Fortaleza.

No decorrer do exercicio profissional, passei a questionar até que ponto o
controle externo da atividade policial, especialmente da Policia Civil, poderia
contribuir para o aprimoramento da instituicdo, cuja consequéncia refletiria uma
melhor qualidade dos servigos prestados pela Policia Civil aos cearenses, onde a
emergéncia por praticas profissionais alinhadas ao respeito a dignidade da pessoa

humana e a cidadania constituem-se em paradigmas da democracia brasileira.

O problema é que, apesar do grande avango no campo formal, a partir da
promulgagédo da Constituicdo Federal de 1988, a legislagdo parece nao ter andado
em sintonia com a realidade, pois 6rgaos policiais continuaram a reproduzir, em
algumas situagdes, praticas do periodo de excecgao vigente apds o golpe militar de
1964, a exemplo da pratica de tortura e da atuagao dos grupos de exterminio, que,
nao raro, eram noticiados pela midia e investigados por meio de Comissdes
Parlamentares de Inquérito. Exemplo disso foi o caso de um suposto grupo de
exterminio formado por policiais militares que prestavam servico de seguranga
privada ilegal para uma rede de farmacias em Fortaleza/CE, conforme noticiou o
Jornal Diario do Nordeste do dia 28/05/2005.

O descompasso entre o formalismo e a realidade acabou gerando uma
falta de legitimidade das instituicbes policiais pela populagao brasileira. Nao é a toa

que a seguranga publica é hoje uma das principais preocupag¢des dos brasileiros,



13

pois a politica governamental ndo tem atingido as expectativas da populagao, fato
recentemente constatado pela Pesquisa CNI — IBOPE’, realizada entre setembro e
dezembro de 2011, onde 59% da populagcéo desaprovam a politica nacional para a

area e apenas 35% dos brasileiros aprovam as acgdes desenvolvidas no setor.

Dentre os fatores que contribuem para essa percepgado negativa das
politicas que vem sendo implantadas na area de seguranga publica, destaca-se a
imagem de desconfianga da populagdo com as instituicées policiais brasileiras, que,
mesmo sob a égide de um Estado Democratico de Direito, continuam a praticar atos
contra a dignidade da pessoa humana, a exemplo da tortura, do uso excessivo da

forgca e da corrupgéo.

Em razdo dessas praticas, a falta de legitimidade das instituigdes policiais
€ facilmente percebida pelo descrédito, desconfianga e medo que a populagédo tem
desses 6rgaos estatais. Nao raro, ouvem-se frases do tipo: “Eu prefiro encontrar um
bandido do que encontrar a policia, mil vezes!” ou “A ultima pessoa que eu chamaria
quando eu tivesse um problema seria a policia”, conforme depoimentos colhidos em
pesquisa realizada no Rio de Janeiro (LEMGRUBER; MUSUMECI; CANO, 2003, p.
43).

O processo de desgaste da imagem e da credibilidade das instituicoes
policiais se intensifica quando se analisam, por exemplo, as taxas de crime de
homicidio que, no Brasil, passaram de “[...] 13.910 homicidios em 1980 para 49.932
em 2010, um aumento de 259% equivalente a 4,4% de crescimento ao ano”
(WAISELFISZ, 2011, p. 19), segundo pesquisa realizada em 2011, com base em

dados do Sistema de Informacgdes de Mortalidade do Ministério da Saude.

No Estado do Ceara, por exemplo, segundo a mencionada pesquisa, no
periodo compreendido entre 1998 e 2010, as taxas cresceram num ritmo bem acima
da média nacional, elevando “a taxa do estado a 29,7 homicidios por 100 mil
habitantes no ano 2010, superando a taxa nacional, pela primeira vez no seu
historico” (WAISELFISZ, 2011, p. 111).

! Pesquisa CNI — IBOPE: avaliagdo do governo (Dezembro 2011). Brasilia: CNI, 2011. p. 28.
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E interessante observar que a citada pesquisa se baseia em dados do
Ministério da Saude e ndo em orgaos ligados a Segurancga Publica. Tal situagao
decorre da falta de um padrdo nacional de estatisticas criminais, situagdo que
dificulta mensurar a dimensdo dos numeros reais de cometimento de crimes como
os de homicidio, conforme recentemente noticiado pela revista Carta Capital (2011,
p. 48). No periddico, a Secretaria Nacional de Seguranga Publica, Regina Miki, disse
qgue “o maior esforgo é o de pactuar com os governadores uma metodologia Unica de
registro e tratamento das estatisticas, fazer com que todos os estados adotem os

mesmos critérios”.

Em 2012, segundo dados fornecidos pela Secretaria de Seguranca
Publica e Defesa Social do Estado do Ceara, o numero de homicidios aumentaram
47% em um ano em Fortaleza, totalizando 1.628 mortes, pois, em 2011, 1.107 casos
deste mesmo delito haviam sido registrados. Apds divulgar e analisar os

mencionados dados, a reportagem do Jornal O Povo menciona:

[nJunca tanta gente foi morta em Fortaleza quanto em 2012. Com média de
4,46 assassinatos por dia, a cidade registrou 1.628 homicidios dolosos entre
janeiro e dezembro do ano passado. Em comparagdo com o0 mesmo
periodo de 2011, quando ocorreram 1.107 casos, o aumento € de 47,06%.
Trata-se de um inchacgo estatistico nos crimes intencionais acontecido apés
o recuo de 0,44% no dado de 2011 em relagdo ao de 2010 (com 1.112

mortes). (17/01/2013, p. 4).

Diante desse cenario, o debate a respeito da atuacdo das instituicbes
policiais brasileiras e o meio de controla-las é inevitavel, fato que vem ganhando
corpo tanto no campo politico como no meio académico, cujo objetivo é procurar

adequa-las aos ditames do Estado Democratico de Direito.

A discussado sobre a qualidade e adequabilidade das instituicbes policiais
tem aumentado consideravelmente. Em boa parte, isso & resultado do
aumento das taxas de criminalidade e da sensacdo de inseguranca em
diversas cidades, bem como da reacéo violenta e, as vezes, descontrolada
das policias. Dois temas tem recebido bastante destaque na presente
discussdo: a necessidade de politicas mais efetivas de seguranga publica
que permitam uma reduc¢ao nos indicies de criminalidade e a necessidade
de reformas nas instituigbes policiais que permitam uma maior adequacao
ao contexto sociopolitico dos regimes democraticos. (COSTA, 2004, p. 47).

O modelo de seguranga publica estadual € inevitavelmente questionado,

em particular as instituicbes policiais que a compdem. As criticas ao formato atual



15

dos orgaos responsaveis pela seguranga publica nos estados brasileiros tém gerado
debates no seio da sociedade, na Academia e no Congresso Nacional, cujo objetivo
€ propor um novo modelo policial capaz de satisfazer as demandas da comunidade
no enfrentamento da violéncia, tendo como parametro a cidadania e o respeito aos

direitos humanos.

No entanto, o debate parece n&o convergir para um consenso a respeito
de qual reforma fazer e qual modelo policial adotar. Costa (2004, p. 74) chama a
atencdo para a complexidade do assunto ora em debate, ao destacar as teses
existentes a respeito das reformulagdes nas instituicbes policiais de um modo geral,

quando afirma:

[o] debate sobre reforma nas policias tem enfatizado a necessidade de
mudangas nas estruturas policiais. Onde a estrutura policial se apresenta
centralizada, propde-se a separagcdo das atividades de patrulhamento,
investigacao, controle de transito e administracdo do sistema penitenciario.
Onde a estrutura se apresenta diferenciada, argumenta-se o contrario, ou
seja, que a existéncia de duas ou mais instituicdes policiais encarregadas
das tarefas de patrulhamento e investigacdo prejudica o controle e a
eficiéncia do aparato policial. Outros atribuem a violéncia das policiais a sua
estrutura militarizada e propdéem a reforma e, as vezes, a extingdo dessas
instituicdes. Outros, ainda, sustentam a inadequacdo do controle das
policiais por parte dos governos estaduais e propdéem, ora a federalizagdo
das policias, ora a municipalizagao dessas instituigdes.

O Ministério da Justica, por exemplo, em conjunto com diversas
organizagbes da sociedade civil, ja produziu trés Programas Nacionais de Direitos
Humanos - PNDH | (1996), PNDH Il (2002) e PNDH-3 (2009) — visando contribuir
com a construgao de politicas publicas, onde um dos objetivos é propor medidas
para aprimorar a atividade policial no Brasil, com base no respeito a cidadania e aos

direitos humanos.

A preocupacgao com o tema é tamanha que, pela primeira vez, nos dias 27
a 30 de agosto de 2009, em Brasilia, Distrito Federal, o Governo Federal promoveu
a | Conferéncia Nacional de Seguranga Publica, cujo objetivo principal foi definir
diretrizes e principios orientadores da Politica Nacional de Seguranga Publica, com a
participacado da sociedade civil, trabalhadores e Poder Publico como instrumento de
gestao, visando efetivar a seguranga como direito fundamental. O crime organizado

e a corrupgao policial também foram debatidos pelos representantes da sociedade,



16

cujo tema estava previsto no item X do Eixo 1, que tinha o titulo a “Gestéo
democratica: controle social e externo, integragcéo e federalismo” (CONSEG, 2009,
p. 22).

Dentre as instituigdes policiais criticadas estao as policias civis estaduais,
cuja fungéo € reprimir os delitos, em razdo da atribuigdo constitucional de apurar os
indicios de autoria e materialidade das infragbes penais. Sdo chefiadas por
delegados de policia de carreira, conforme determina o art. 144, § 4° da Constituicéo
Federal de 1988, tendo como instrumento juridico, para formalizar suas
investigagdes, o inquérito policial. Este € duramente criticado, por apresentar uma
natureza eminentemente burocratica, fato sustentado pelo estudo empirico realizado
por um grupo de pesquisadores, a pedido da Federagdo Nacional dos Policiais
Federais, sob o argumento de fornecer subsidios para fomentar o debate junto a
sociedade, objetivando discutir a modernizagdo da investigagdo criminal no Brasil.
Na pesquisa, Vargas (2010, p. 182) afirma que “a investigagdo criminal, sob o
modelo do inquérito policial, privilegia a atividade burocratica, em detrimento da

atividade investigativa”. D’Urso (2001, p. 6), por sua vez, afirma que:

[plarece-nos evidente a importancia do inquérito policial e, apesar dos
movimentos contrarios & sua permanéncia, a sociedade brasileira jamais
podera elimina-lo. Trata-se de uma peca informativa muito importante, pois,
na verdade, é a coleta de provas realizada pelo delegado de policia que se
encontram ainda latentes, pois, com o tempo, torna-se dificil a obtengao
dessas provas, senao impossivel, daquelas pereciveis.

Os desvios de conduta (crimes e faltas disciplinares) cometidos pelos
policiais civis também chamam a atencdo dos estudiosos, principalmente pelo
potencial ofensivo que podem causar a sociedade e a democracia. Em um estudo
realizado recentemente por pesquisadores da Clinica Internacional de Direitos
Humanos da Faculdade de Direito de Harvard e da organizagdo n&o-governamental
Justica Global, a respeito de uma série de ataques a agentes e a prédios publicos, e
de rebelides simultaneas em diversos presidios, ocorridos no dia 12 de maio de
2006, em Sao Paulo, promovidos pela facgao criminosa PCC, aponta o Estado como
protagonista da maior crise de seguranga publica na sua historia, em razdo de ter
falhado no combate a corrupgéo policial. De acordo com a mesma pesquisa (2010,

p- 4),
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[0]s crimes de Maio foram marcados pela violéncia brutal do PCC, mas
também foram uma demonstragdo do pregco da corrupgdo, da furia da
violéncia policial e da faléncia do sistema prisional.

Colhemos provas reforgcando o teor da denuncia divulgada pelos jornais
paulistas de que a corrupgéo praticada por agentes publicos foi uma das
principais motivagdes do PCC para realizar os ataques em maio de 2006.
Especificamente, um esquema de achaques (extorsdo), praticados contra
familiares de lideres do PCC em 2005, foi fundamental para motivar o
ataque coordenado pela facgéo. [...] afinal, o Estado criou as circunstancias
em que surgiu o PCC. Superlotagdo, condigcbes desumanas, torturas e
maus tratos fomentaram a criacdo da facgéo criminosa que vem crescendo
desde 1993, se legitimando entre abusos do Estado [...].

Outro fato que chama a atencdo no estudo € a constatacdo da falha
relacionada ao controle da atividade policial, ao ndo apurar com rigor os desvios de
conduta praticados por policiais civis, em razao do acobertamento corporativista das
agdes criminosas. Em alguns casos, por exemplo, o servidor, além de n&o ser
punido, ao final da investigagao, acaba por ser beneficiado por meio de transferéncia
de um departamento para outro, de maior prestigio e visibilidade. Sobre essa

situagao, o grupo de pesquisadores (2011, p. 6) constata:

[o]s achaques praticados por policiais civis aos familiares dos lideres do
PCC, que teriam em parte motivado os ataques, ndo foram devidamente
investigados pela Policia Civil quando descobertos. O investigador Augusto
Pefia — apontado pelo Ministério Publico como o principal acusado do
sequestro e extorsdo em 2005 do enteado do suposto lider do PCC, Marcos
Willians Herbas Camacho (“Marcola”), - foi transferido (essencialmente
‘promovido”) em 2007 ao Departamento de Investigagbes ao Crime
Organizado (DEIC) por suposta ordem do Subsecretario de Segurancga
Publica, apesar de informacdes sobre seus alegados crimes circularem
pelos corredores do alto escaldo da Policia Civil. [...] O resultado tem
revelado um Estado intimamente ligado ao crime organizado. Nesse
contexto, varios agentes publicos tém assumido posturas contraditérias a
versao oficial de combate ao PCC, exercendo papeis de colaboradores,
competidores, negociadores e/ou cobradores de propinas.

Os estudos da Clinica Internacional de Direitos Humanos da Faculdade
de Direito de Harvard e da Justica Global fizeram, também, um levantamento acerca
das investigagdes a cargo da Corregedoria da Policia Civil, chegando a concluséo
de que, decorridos cinco anos, o Estado de Sdo Paulo se encontrava em uma
situacdo parecida ou até pior do que a apresentada na véspera dos ataques do
PCC, em 12 de maio de 2006. Para os pesquisadores, as medidas adotadas visando
a combater a corrupgao que sustenta o PCC nao foram suficientes para reprimir o
crime organizado e responsabilizar os policiais civis envolvidos. Segundo tais
estudiosos (2011, p. 9),



18

[alpesar da instauragado de investigagbes administrativas que até resultaram
em afastamentos na policia civil, tais procedimentos tém afetados somente
0 escalao mais baixo, ndo chegando a cupula da policia. Em janeiro de
2010, haviam mais de 800 procedimentos investigatorios tramitando contra
delegados na Corregedoria da Policia Civil, grande parte por acusagodes
graves como prevaricagao (191), abusos de autoridades/ agressao (93),
concussao/corrupgao (52), peculato (40), formagao de quadrilha (12), tortura
(5) e enriquecimento ilicito (2). No entanto, até 31 de dezembro de 2010,
contabilizamos somente 13 demissdes de delegados na ativa desde o inicio
da gestdo do Secretario de Seguranca Publica Antonio Ferreira Pinto em
mar¢o de 2009, nenhum de classe “especial’. A Corregedora da Policia
Civil, Maria Inés Trefiglio Valente, reconhecida por conduzir a maioria das
apuragdes contra delegados, expressou frustagdo em nossa reunido em
abril de 2010, dizendo: “O Pefa poderia entregar o alto escaldo, mas nao
faz. Ele poderia nos ajudar muito mais”, ela afirmou.

Nao é dificil perceber que, segundo a pesquisa, se houvesse um controle
eficiente da atividade policial no Estado de Sao Paulo, provavelmente tal situagao
nao teria ocorrido, evitando, assim, que a populagao fosse vitima de atos terroristas
e agentes publicos ndo fossem assassinados. Diante de tal situagdo € impossivel
nao se questionar a férmula adotada no Brasil de controle da atividade policial. O
modelo tradicional de investigagdo e apuragdo dos desvios de conduta praticados
por policiais é exercido pelas Corregedorias - 6rgaos internos das corporagdes
policiais -, que deverao ser por eles fiscalizados, existindo, assim, uma corregedoria
para a Policia Civil e outra para a Policia Militar, por exemplo, cujo Corregedor-Geral

€ nomeado pelo chefe da instituigao.

O Estado do Cearda, por exemplo, utilizou esse modelo até o primeiro
semestre de 1997, quando, no dia 16 de maio de 1997, foi promulgada a Lei n°
12.691, criando a Corregedoria-Geral dos Orgdos de Seguranca Publica e Defesa
da Cidadania, cuja atribuicdo era exercer as fung¢des de fiscalizagdo, disciplina e
orientagdo administrativas das atividades desenvolvidas pelos érgéos de seguranca
publica estadual (Policia Civil, Policia Militar e Corpo de Bombeiros Militar). Essa lei
extinguiu, na oportunidade, a Secretaria de Segurancga Publica e a Corregedoria da
Policia Civil, e criou a Secretaria da Seguranca Publica e Defesa da Cidadania, onde
os citados o6rgaos ficaram a ela operacionalmente vinculados. O novo modelo de
controle representou um avanco, pois, pela primeira vez no Pais, foi instituida uma
corregedoria unificada, encarregada de apurar transgressdes disciplinares
cometidas por policiais civis, militares e bombeiros militares, cujo Corregedor-Geral

ndo esta mais diretamente subordinado ao Comandante da Policia Militar ou ao
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Chefe da Policia Civil, estando somente subordinado ao Secretario de Seguranca

Publica e Defesa da Cidadania.

O motivo da mudanga na politica publica de controle da atividade policial
deveu-se a uma série de denuncias formuladas pelo policial civil conhecido por
“Franga”, que, apos ser preso, denunciou a alta cupula da Seguranga Publica por
supostas praticas ilicitas de corrupgao, roubos de carro, trafico de drogas, extorsao,
dentre outros delitos, fato que foi amplamente divulgado na imprensa. A presséo
desenvolvida pelos militantes dos direitos humanos, pelos deputados estaduais
através de solicitagdo de instalacdo de Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI)
para investigar o caso, pela imprensa e por outros setores organizados da sociedade
civil fez com que o governador Tasso Jereissati constituisse uma Comissao Especial
com a finalidade de apurar as denuncias, cujo presidente foi o Procurador-Geral de
Justica.

Para Freitas, Mello e Almeida (2009, p. 35) essa situagao foi “[...] o ‘divisor
de aguas’ para instalacdo de uma nova fase da seguranga publica no Estado”. Na
época, a Secretaria de Seguranga Publica controlava apenas a Policia Civil,
passando a Secretaria de Seguranga Publica e Defesa da Cidadania o comando das
policias civis e militares, que passaram a ser 6rgaos vinculados a sua estrutura

institucional.

Contudo, é possivel perceber que varias crises na area da seguranga
publica ocorridas no periodo compreendido entre anos de 1987 e 1999, denominado
de Governo das Mudangas no Ceara, causaram desgastes politicos internos e
externos, tanto para os governos de Tasso Jereissati (1987 a 1990 e 1995 a 1999),
como para a administragdo do governador Ciro Gomes (1991 a 1994). Ao comentar

a respeito da seguranca publica nesse periodo, Mota Brasil (2003b, p. 90) constata:

[e]ssas crises se sucederam de maneira ininterrupta de uma gestdo para
outra durante todo o Governo das Mudangas. Sao, sobre tudo, crises
geradas por um aparelho policial submerso em denuncias de crime de
corrupgao, extorsdo, prostituicdo infantil, trafico de drogas, torturas e até
homicidios que diariamente estdo estampados nas manchetes e nos
noticiarios dos media em geral.
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O Governo Cid Gomes, em seu primeiro mandato (2007-2010),
considerou o modelo da corregedoria unificada insuficiente para atender a demanda,
no que concerne a apuragdo das transgressdes disciplinares cometidas pelos
servidores integrantes dos o6rgdos do sistema de segurancga publica do Estado,
especialmente no que diz respeito a celeridade processual dos casos envolvendo

cometimentos de transgressdes disciplinares gravissimas.

Logo no inicio de seu governo, em 17 de margo de 2007, um duplo
homicidio cometido por um capitdo da Policia Militar, tendo como vitimas dois
irmaos, estudantes de medicina, ocorrido no estacionamento de uma churrascaria
localizada no Municipio de Iguatu, gerou grande comog¢ao na regiao e no Estado,
fomentando o debate a respeito da impunidade e da celeridade dos procedimentos
administrativos instaurados para apurar os delitos e as transgressdes disciplinares
cometidas pelos policiais civis e militares, especialmente, os recém-ingressos no

Programa Ronda do Quarteirao.

Reeleito para o segundo mandato (2011-2014), logo no inicio da nova
gestao, em 2011, Cid Gomes reformula o modelo de controle da atividade policial,
extinguindo a Corregedoria-Geral dos Orgdos de Seguranca Publica e Defesa Social
e criando a Controladoria-Geral de Disciplina dos Orgdos de Seguranca Publica e
Sistema Penitenciario - CGD, cuja estrutura organizacional tem como objetivo
oferecer mais mecanismos para poder investigar e processar as transgressdes

disciplinares e os crimes cometidos pelos policiais.

O objetivo da mudanca da politica publica de controle da atividade policial
no Estado do Ceara, segundo Cid Gomes, foi estruturar um 6rgdo desvinculado da
Secretaria de Seguranca Publica, para evitar o corporativismo, que por ventura
pudesse dificultar a celeridade da apuragao das faltas disciplinares cometidas pelos
policiais civis e militares, a fim de dar mais agilidade na tramitacdo dos

procedimentos.

No entanto, é interessante observar que, embora haja um consideravel
empenho do Brasil no campo formal para combater os desvios cometidos por

policiais, parece que muito ainda ha por fazer no enfrentamento da corrupgao policial
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e no desrespeito aos direitos humanos por esses servidores. Dai o questionamento
se a mudancga do modelo de controle da atividade policial por outro por si s6 € capaz

de mudar esse cenario?

Tal indagagédo se intensificou com a criagdo da Controladoria-Geral de
Disciplina, cuja missao institucional de “prevenir e reprimir os desvios de conduta de
integrantes dos 6rgéos de Segurancga Publica e Sistema Penitenciario, contribuido
para a melhoria dos servigos prestados a sociedade”, e seus o0s objetivos
estratégicos de “reprimir institucionalmente os desvios de conduta de maior
complexidade, desenvolver agdes preventivas visando inibir desvios de conduta e
promover a celeridade dos processos administrativos”, parecem ser um grande
desafio, em face do quadro em que se encontra a segurancga publica do Estado do

Ceara.

Na Policia Civil, o delegado exerce atividades de dire¢cdo, geréncia,
supervisdo, coordenagao, planejamento, orientagcdo, execugao e controle das acdes
e operacgodes policiais, além de promover a instauracao e presidir os procedimentos
policiais voltados a apuracao dos delitos. A funcdo de Chefe de Policia s6 pode ser
exercida por um delegado de carreira. Nesse contexto, n&o é dificil perceber que o
delegado esta no topo da hierarquia da instituicdo e, por essa razao, suscetivel as

influéncias politicas, tipicas de uma cidadania relacional (DAMATTA, 1997, p. 70).

Diante de uma apuracdo acerca de um possivel cometimento de falta
disciplinar que ao final possa acarretar a pena de demissédo, numa sociedade onde a
relacdo entre pessoas, familias e politicas sao de fundamental importédncia na
dinamica social, o delegado de policia parece estar em vantagem em relagdo aos
demais policiais civis, em raz&o do cargo que ocupa e da possibilidade de utiliza-lo

para usufruir vantagens politicas inconfessaveis.

Dai a escolha de se analisar os processos administrativo-disciplinares que
foram instaurados para apurar possiveis faltas cometidas pelos delegados de Policia

Civil, em tramitagdo na Célula de Processo Administrativo-disciplinar Civil — CEPAD.
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O Objetivo geral do presente estudo é verificar se as atividades
desenvolvidas por esse novo modelo de controle da atividade policial é capaz de
contribuir para a consolidagao do Estado Democratico de Direito, no que diz respeito

a protecao da cidadania e dos direitos humanos no Estado do Ceara.

Os Objetivos especificos sao verificar se os dados produzidos pela
CEPAD/CGD podem gerar informacdes uteis para a promogao politicas publicas
relacionadas a Policia Civil, analisar os dados relacionados aos desvios de conduta

praticados por delegados de policia civil no Estado do Ceara.

A pesquisa fara uso de dados e informagdes contidas em documentos
oficiais coletados por meio da internet ou do acesso a fontes diretas como arquivos
institucionais (leis, portarias, decreto e outros), e por meio da realizacdo de
entrevistas, conversas informais e da observacdo direta, em razdo, da minha
insercdo como profissional da Controladoria-Geral de Disciplina dos Orgdos de
Seguranga Publica e Sistema Penitenciario. Assim, faremos uso de dados

secundarios e primarios.

Dessa maneira, a pesquisa assume um carater qualitativo, o que nos leva
a destacar que a pesquisa qualitativa “ocupa um reconhecido lugar entre as varias
possibilidades de se estudar os fen6menos que envolvem os seres humanos e suas
intricadas relagdes sociais, estabelecidas em diversos ambientes” (SCHMIDT, 1995,
p. 21). Além do mais, este estudo vai nos proporcionar um “aprofundamento real do
conhecimento e uma acumulagdo do saber, dois predicados fundamentais da

ciéncia”, conforme observa Queiroz (1992, p. 28) apud Mota Brasil (1995, p. 8).

A pesquisa documental baseia-se no “exame de materiais de natureza
diversa, que ainda nao receberam um tratamento analitico, ou que podem ser
reexaminados, buscando-se novas e/ou interpretagdes complementares” (GODOY,
1995, p. 21), a exemplo da Lei Complementar n° 98/2011, que instituiu a
Controladoria-Geral de Disciplina dos Orgdos de Seguranga Publica e Sistema
Penitenciario. S&o, portanto, fontes secundarias os documentos oficiais,
Constitui¢des, leis, decretos, portarias, oficios e relatérios, e documentos juridicos,

processos administrativo-disciplinares. Assim como os dados coletados em trabalhos
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juridicos e sociolégicos de autores nacionais e estrangeiros que estudam o tema, na
analise da legislagdo nacional pertinente ao assunto, em especial a legislacdo do
Estado do Ceara a respeito do controle dos desvios de conduta praticados por
policiais civis, além das matérias de jornais, revistas, diarios, obras literarias e

estatisticas.

As fontes primarias foram produzidas pelos dados e informacgdes
coletadas por meio de entrevistas, baseadas em perguntas abertas, e conversas
informais que realizamos com determinados interlocutores (profissionais da
Controladoria e outros como policiais denunciados e/ou investigados pela
Controladoria) e das observagdes diretas e/ou participantes desenvolvidas no
exercicio das minhas atividades profissionais na Controladoria-Geral de Disciplina

dos Orgaos de Seguranca Publica e Sistema Penitenciario.

Foram entrevistados dez delegados, sendo um representante sindical,
dois que estavam figurando como acusados em processo administrativo-disciplinar
em tramitacdo na CGD, dois na qualidade de testemunha, um que estava
respondendo sindicancia e quatro que estavam lotados na CGD. Foram, também,
entrevistados dois advogados, que atuam na CGD, e um oficial da PM, lotado na
CGD.

No caso das entrevistas e das conversas informais, o sigilo com relagao
aos nomes dos sujeitos interlocutores foi mantido e o mesmo ocorreu nas atividades

de observagao que realizaremos durante a pesquisa na instituigao.

A nossa hipétese é no sentido de ndo haver garantia de que os trabalhos
desenvolvidos por esta nova instituigdo, por si s6, serdo capaz de gerar uma
profunda mudanca institucional, ou mesmo nos habitos e costumes dos policiais civis
cearenses da noite para o dia. Parece, ainda, que a simples mudang¢a de um modelo
de controle por outro, também n&o € garantia de que se consiga fomentar tais
mudangas, para isso, basta verificar a diversidade de modelos de controle da
atividade policial existente mundo afora, para se chegar a conclusao de que néao

existe um formato institucional pronto e acabado (BAYLEY, 2006).
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No entanto, ndo ha como negar que esse novo modelo de controle da
atividade policial € inédito no Brasil, com uma estrutura organizacional que chama
atencdo, em razdo da multiplicidade de setores com diferentes atribuigdes,
encarregado de apurar, em um unico érgao, os desvios cometidos por policiais civis,
policiais militares, bombeiros militares e agentes penitenciarios, fato n&do observado,
por exemplo, nos modelos anteriores adotados no Estado do Ceara, a exemplo da
Corregedoria-Geral dos Orgdos de Seguranca Publica e Defesa Social, criada em
1997.

O primeiro capitulo abordara as politicas de seguranga publica a partir da
consolidagdo da democracia do Brasil com a Constituicdo Federal de 1988, onde
serdo discutido o Estado Democratico de Direito como férmula politica, a
consolidagdo da democracia do Brasil a partir da promulgagdo da Constituicdo
Federal de 1988, a emergéncia de um novo padrdo na atuagcédo das instituicoes
policiais e processo da institucionalizagdo das praticas democraticas nés 6rgaos

policiais brasileiros.

O segundo discorrera sobre Policia Civil brasileira sob os aspectos
politicos e juridicos de sua atuag&o no regime democratico. Primeiramente sera feita
uma discussao a respeito da influéncia histérico-cultural na formagao da burocracia
brasileira e sua repercussao nas instituicdes policiais brasileiras. Em seguida,
discorremos sobre as atribuicdes da policia civil brasileira na Constituicido Federal de
1988 e o embate corporativo em torno da investigagdo criminal no Brasil. Por fim

sera discutido a respeito de um novo modelo de policia no Brasil.

O terceiro capitulo e destinado a analisar o modelo de controle da
atividade policial desenvolvida pela policia civil no Brasil que sao o controle interno e
controle externo, podendo ser este exercido pelo Ministério Publico e pelas
ouvidorias de policia. Ao final sera debatido a respeito da evolugdo do controle da

atividade policial no Estado do Ceara.

O quarto discorrera, inicialmente, sobre a disciplina e sangao no sistema
organizacgao e hierarquico da policia civil do Estado do Ceara, no que tange o regime

disciplinar do policial civil e processo administrativo-disciplinar, encerrando com a
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analise desses procedimentos em tramitacdo na Célula de Processo Administrativo-
disciplinar civil — CEPAD, instaurados para apurar desvios de condutas cometidos

pelos delgados de policia civil.

Por fim, nas consideracdes finais serdo realizadas reflexdes sobre do
controle da atividade policial, em especial no Estado do Ceara.
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1 POLITICAS DE SEGURANGA PUBLICA NA CONSOLIDAGAO DA
DEMOCRACIA DO BRASIL COM A CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988

1.1 ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO COMO FORMULA POLITICA

O Estado Moderno tem sua origem em meados do Século XVI, mais
especificamente na Franga, Espanha e Inglaterra, tendo sido, posteriormente,
adotado por outros paises europeus, onde a insurgéncia do Rei da Inglaterra,
Henrique VIII, contra o poder do Papa, tendo como estopim a recusa do chefe da
Igreja Catolica em conceder o divorcio do monarca inglés com a sua esposa de
nacionalidade espanhola, Catarina de Aragao, pode ser considerando um evento
importante para o inicio de sua formagéao, segundo Gruppi (1985), mas ressaltando
que este fato € meramente circunstancial. Dai ser pertinente a observacado de
Foucault (2008b, p. 369), a respeito do surgimento do Estado, ao afirmar que:

[nJao se pode falar do Estado-coisa como se fosse um ser que se
desenvolve a partir de si mesmo e que se impde por uma mecanica
espontanea, como que automatica aos individuos. O Estado é uma pratica.
O Estado ndo pode ser dissociado do conjunto das praticas que fizeram
efetivamente que ele se tornasse uma maneira de governar, uma maneira
de agir, uma maneira também de se relacionar com o governo.

Ao discorrer a respeito da racionalizagdo da pratica governamental no
exercicio da soberania politica, Foucault (2008a, p. 8 e 9) entende que o surgimento

dessa nova maneira governar, denominada de Estado,

[...] longe de ser uma espécie de dado histérico—natural, que se
desenvolveria por seu préprio dinamismo como um “mostro frio” cuja
semente teria sido jogada num momento dado na histéria e, pouco a pouco,
a devoraria, o Estado néo é isso, o Estado ndo € um monstro frio, € o
correlato de uma certa maneira de governar, qual a sua histéria, como ela
ganha, como ela encolhe como ele se estende a determinado dominio,
como ela inventa, forma, desenvolve novas praticas — é esse o problema, e
nao fazer do [Estado], como no teatro de fantoches, uma espécie de policial
que veria reprimir as diferentes personalidades da histéria.

Para Engels (1964, p. 8), o surgimento do Estado ocorre quando os
antagonismos, gerados desde o aparecimento da propriedade privada, elevam a
intensidade dos conflitos sociais ao grau maximo, pois, segundo entende:
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[a] sociedade antiga, baseada nas unibes gentilicas, vai pelos ares, em
consequéncia do choque das classes sociais recém—formadas, dando lugar
a uma nova sociedade organizada em Estado, cujas unidades inferiores ja
nao sao gentilicas e, sim, unidades territoriais — uma sociedade em que o
regime familiar esta completamente submetido as relagdes de propriedade e
na qual tém livre curso o conteudo de toda a histéria escrita, até nossos
dias.

Diante desse contexto, Engels (1964, p. 135 e 136), afirma que o Estado:

[...] ndo é pois, de modo algum, um poder que se impds a sociedade de fora
para dentro; tampouco é “a realidade da ideia moral”’, nem “a imagem e a
realidade da raz&o”, como afirma Hegel. E antes um produto da sociedade,
quando esta chega a um determinado grau de desenvolvimento; € a
confissdo de que essa sociedade se enredou numa irremediavel
contradicdo com ela prépria e esta divida por antagonismos irreconciliaveis
que ndo consegue conjugar. Mas para que esses antagonismos, essas
classes com interesses econdmicos colidentes ndo se devorem e nao
consumam a sociedade numa luta estéril, faz-se necessario um poder
colocado aparentemente por cima da sociedade, chamado a amortecer o
choque e a manté-lo dentro dos limites da “ordem”. Este poder, nascido da
sociedade, mas posto acima dela se distanciado cada vez mais, é o Estado.

Nesse cenario de antagonismos irreconciliaveis, a mola propulsora para o
crescimento do Estado moderno deveu-se ao anseio do principe em centralizar o
poder, que vai crescendo e se robustecendo com base na forca fisica e no Direito,
representados, respectivamente, pelo exército e pelas instituicbes judiciais. “Foi
como pedra angular de um Estado de justica, de um sistema de justica
acompanhado de um sistema armado, que o rei pouco a pouco limitou e reduziu os

jogos complexos feudais”, conforme explica Foucault (2008a, p. 11).

De fato, em termos gerais, a mola propulsora para crescimento do Estado
moderno deveu-se ao anseio do principe em centralizar o poder, proclamando
absoluta autonomia e soberania do Estado, pois, segundo explica Weber (2011, p.
65),

[...] o desenvolvimento do Estado moderno tem por ponto de partida o
desejo de o principe expropriar os poderes “privados” independentes que,
ao lado do seu, detém forca administrativa, quer dizer, todos os
proprietarios de meios de gestdo, de recursos financeiros, de instrumentos
militares e de quaisquer espécies de bens suscetiveis de utilizagdo para fins
de carater politico. Desenvolve-se, esse processo, um paralelo perfeito com
o desenvolvimento da empresa capitalista que domina, a pouco e pouco, 0s
produtores independentes. Finalmente nota-se que, no Estado moderno, o
poder que dispde da totalidade dos meios politicos de gestao tende a reunir-
se sob comando unico.
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Na realidade, “como sempre acontece, s6 quando se forma os Estados no
sentido moderno da palavra € que nasce também uma reflexdo sobre o Estado”,
observa Gruppi (1985, p. 8). O primeiro a refletir sobre Estado Moderno foi
Maquiavel, na obra intitulada “O Principe”, de 1513, onde, pela primeira vez, a
palavra “Estado” foi utilizada com o significando de “situacdo permanente de
convivéncia e ligada a sociedade politica” (DALLARI, 1993, p. 43). Na obra, ao
discorrer sobre os tipos de principados, Maquiavel faz a seguinte conceituagao de
Estado: “todos os estados, todos os dominios que tiveram e tém poder sobre os
homens foram e sdo ou republicas ou principados”. Bonavides (2008, p. 34 e 35), ao
se referir a Maquiavel como fundador da moderna ciéncia politica, faz a seguinte

observacao:

[...] a expressdo “Estado” foi, segundo a versdo mais aceita, criada por
Maquiavel, que a introduziu nas primeiras linhas de sua célebre obra
intitulada O Principe. Mas seu uso s6 foi consagrado muito tempo depois,
porquanto faltava o dado estabilizador e legitimante do conceito unificante a
face juridica lhe havia de ministrar para associa-lo, em definitivo, a
instituicdo nascente, ou seja, o Estado, definido ja em seus elementos
constitutivos e positivado num sistema de organizacdo permanente e
duradoura (grifo do autor).

Para Arendt (1988, p. 29) Maquiavel foi o primeiro a perceber a elevagao
de um poder eminentemente secularista, cuja manifestacdo de dominio, leis e agdes
governamentais seriam desatreladas dos ditames da Igreja Catdlica, especialmente
no que diz respeito aos padrées morais. Explica Arendt (1988, p. 29) que era esse o
motivo pelo qual Maquiavel “[...] insistia que as pessoas que ingressavam na politica
deviam, em primeiro lugar, aprender ‘a ndao serem boas’, isto é, a ndo agirem

segundo os preceitos cristdos”.

A nova palavra que Maquiavel introduziu na teoria politica, e que tinha sido
usada mesmo antes dele, foi a palavra Estado, /o stato. A despeito de seus
constantes apelos a gléria de Roma e reiteradas referéncias a histéria
romana, sentiu claramente que uma ltalia unificada deveria constituir um
corpo politico tdo diferente das cidades-Estados antigas ou quinhentistas
que impunha fosse-lhe atribuido um novo nome (ARENDT, 1988, p. 32).

Em “O Principe”, explica Gruppi (1985, p. 8), “o Estado consiste na
dominagédo (poder) e o que esta sendo frisado € a dominag&o sobre os homens. O
que interessa é esse grifo do elemento dominagado, e de uma dominagao exercida

mais sobre os homens do que sobre o territorio”, onde, mais tarde, Weber (2004, p.
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525) diria que, “somente se pode, afinal, definir sociologicamente o Estado moderno
por um meio especifico que lhe é préprio, como também a toda associagao politica:
o da coacgao fisica”. Para Faoro (2007, p.189), “o poder, no momento em que se
transpde para o Estado, qualifica-se pelo direito, ao disciplinar a forga por meios de

regras juridicas, formalmente reconhecidas como leis”.

Assim, o Estado Moderno se consolidou apés o fim do feudalismo,
suplantado pelo renascimento comercial e urbano, os quais possibilitaram a
formacgao e o desenvolvimento da burguesia, fatores fundamentais para modificar as
estruturas politicas oriundas da idade média. Essa nova classe, por razdes

econdmicas, apoiou a centralizagdo monarquica e a unificagao territorial.

Este novo modelo de Estado apresenta trés caracteristicas que o
diferenciam dos Estados que os antecederam, a exemplo dos gregos e dos
romanos. A primeira € a autonomia, a segunda é a distingdo entre Estado e
sociedade civil e a terceira é a identificagdo plena entre o Estado e o monarca, onde
este representava a soberania estatal. Sobre esses elementos, Gruppi (1985, p. 9 e
10) faz a seguinte explicagao:

A primeira caracteristica do Estado Moderno é essa autonomia, essa plena
soberania do Estado, o qual ndo permite que sua autoridade dependa de
nenhuma outra autoridade. A segunda caracteristica é a distingdo entre
Estado e sociedade civil, que vai evidenciando-se no século XVII,
principalmente na Inglaterra, com o ascenso da Burguesia. O Estado se
torna uma organizacgao distinta da sociedade civil, embora seja expresséo
desta.

Uma terceira caracteristica diferencia o Estado Moderno em relagado aquele
da ldade Média. O Estado Medieval é propriedade do senhor, € um Estado
patrimonial: é patrimdnio do monarca, do marqués, do conde, do barao, etc.
O senhor é dono do territério, bem como tudo o que nele se encontra
(homens e bens); pode vendé-lo, da-lo de presente, cedé-lo em qualquer
momento, como se fosse uma area de caga reservada.

No Estado Moderno, pelo contrario, existe uma identificacdo absoluta
entre o Estado e o0 monarca, o qual representa a soberania estatal. Mas tarde, em
fins de 1600, o rei francés Luis XIV afirmava “L’Etat c’est moi” (o0 Estado sou eu), no
sentido de que ele detinha o poder absoluto; mas também de que ele identificava-se

completamente no Estado.
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O Estado Moderno tem a sua primeira fase centrada no regime da
monarquia absolta de direito divino, onde a teorizagdo desenvolvida por Maquiavel,
da “soberania como instrumento politico de um poder absoluto que se incorporava
no principe como se o principe fora o préprio Estado”, nas palavras de Bonavides
(2008, p. 34), consolidou-se. Na realidade, de acordo com essa construgéo tedrica, o
direito do Rei de governar a nagédo provinha da graga divina, onde de direito e de
fato os atributos inerentes a soberania Ihe pertenciam, a exemplo de editar leis,
prestar justica, de arrecadar imposto, de manter um exército permanente, de nomear

funcionarios.

A segunda fase do absolutismo € marcada pela teoria contratualista da
origem e da formacgéo do Estado, onde o poder ndo tem origem no divino, mas sim
na razdo pratica humana, do qual o filésofo Inglés Hobbes foi que teorizou a
justificativa do poder com base no contrato social, ao escrever a obra “Leviatad”, em
1651. Neste livro, ao tratar dos motivos pelos quais os homens pactuaram para viver

sob a égide do Estado, Hobbes (2012, p. 139) faz a seguinte explicagao:

A causa final, fim ou designio dos homens (que apreciam naturalmente a
liberdade e o dominio sobre os outros), ao introduzir a si mesmos os leva a
viver em Estados, é a preocupagdao com sua propria conservagao e a
garantia de uma vida feliz. Ou seja, a vontade de abandonar a misera
condigdo de guerra, conseqiiéncia necessaria (conforme dito anteriormente)
das paixdes naturais dos homens, se ndao houver um poder visivel que os
mantenha em atitude de respeito, forgando-os, por temer a puni¢do, a
cumprir seus pactos e observar as leis de natureza [...]

Ao final deste capitulo, ao discorrer sobre a origem da soberania estatal, o
autor de Leviatd (HOBBES, 2012, p. 141) diz que ela é adquirida “quando os
homens concordam entre si em se submeterem voluntariamente a um homem, ou a
uma assembleia de homens, esperando serem protegidos contra todos os outros”.

Assim, a partir desse contrato surge o Estado Politico por institui¢cao.

A percepcéo racional da guerra civil permanente proveniente do estado
de natureza, capaz de levar o exterminio da ragca humana, fez os homens, por meio
de uma pactuagdo mutua de transferéncia de direitos, abrirem m&o de suas

liberdades, para em troca ganharem a certeza de sua conservagao. “Esse poder
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visivel é o Estado, um grande e robusto homem artificial, construido pelo homem

natural para a sua protecao e defesa”, explica Dallari (1993, p. 11).

E interessante observar que o modelo de Estado absoluto, idealizado por
Hobbes, baseado no poder Divino e, por isso mesmo, ndo submetido a nenhuma
responsabilidade terrena, parece ter se materializado na sua plenitude, no Estado
portugués do século XVIII, onde os acontecimentos historicos indicam que a teoria
dessa doutrina foi posta em pratica pela administragdo real da época, conforme

observa Bonavides (2008, p. 37) ao dizer que:

A velha Monarquia Portuguesa inscreve em seus fastos o exemplo histérico
deveras ilustrativo de como o Estado absoluto se transladou da teoria para
praxis. Tal ocorreu por agdo de um grande ministro, brago forte da Realeza
Bragantina, quando a Coroa da velha Monarquia Lusitana cingiu a cabeca
de D. José. O ministro foi Pombal. Com pulso de ferro, removeu as ruinas
do terremoto que devastou Lisboa, reconstruiu a metrépole do Império,
expulsou os jesuitas, enfrentou a dobrez e a soberba da Aristocracia, puniu
com pena capital os nobres que atentaram contra a vida do Rei, fez
suprema a majestade do Centro, fomentou e favoreceu com a mao do
progresso as empresas mercantis e interrompeu a decadéncia portuguesa.

Com a consolidagdo do absolutismo, a burguesia comegca a se
desenvolver como classe e, com ela, surgem as ideias fundadoras do Humanismo e
do Renascimento. O primeiro tinha o homem como centro de todas as indagagdes e
preocupagdes, pois era um movimento de glorificagdo do ser humano, perceptivel,
por exemplo, na peca Hamlet de Shakespeare (2010, p. 55 e 56), que conta a
tragica histéria do principe da Dinamarca, onde a personagem Hamlet, em um de
seus dialogos, faz a seguinte afirmacao a respeito da natureza humana: “Que obra-
prima € o homem! Como é nobre em sua razao! Que capacidade infinital Como ¢é
preciso e bem-feito em forma e movimento! Um anjo na acdo! Um deus no

entendimento, paradigma dos animais, maravilha do mundo”.

O Renascimento, por sua vez, tendo como base o0 movimento humanista,
provocou uma ruptura com os padrdes culturais medievais, onde afloraram um
conjunto de ideais centrados no antropocentrismo, na raz&o, no individualismo e no
paganismo, em detrimento do teocentrismo, da fé, do espirito de associagédo e da

religiosidade, que tiveram reflexo nas Artes, Letras, Filosofia e Ciéncia. Rapp (1996,
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p. 159), ao comentar a respeito da renascenga literaria na Italia — patria do

humanismo -, afirma:

Nas suas origens de um movimento que, partindo da Italia, alastrou-se pela
Europa inteira e por toda a parte transformou as condi¢cdes e o estilo da
actividade intelectual, situa-se um homem que coisa alguma, na aparéncia,
predestinava para esse papel singular.

Apesar do enaltecimento do humano como um ser paradigmatico e
merecedor de respeito a sua dignidade, a relagdo do Estado com a populagdo nao
seguia os valores do Illuminismo, pois suas acg¢des eram voltadas para o
engrandecimento do modelo econémico adotado, o mercantilismo, o qual fortaleceu
a urbanizagcdo das cidades e com ela surgiu toda uma legislagdo regulando a
atuacao do poder de policia do Estado. A burguesia, que apoiou a centralizagdo do
poder do principe, foi quem mais se beneficiou desse modelo econdmico, por meio

do progresso e equilibrio do comércio europeu, garantido pelo poder dos Estados.

O mercantilismo — isto é, uma técnica e um calculo do fortalecimento do
poder dos Estados na competicido europeia pelo comércio, pelo
desenvolvimento do comercio e pelo novo vigor as relagbes comerciais. O
mercantilismo se insere inteiramente nesse contexto do equilibrio europeu e
da competicao intra-européia [...], e proporciona como instrumento, como
arma fundamental nessa competicado intra-européia que deve ser feita na
forma do equilibrio, proporciona como instrumento essencial ao comércio.
Ou seja, ele exige, primeiro, que cada pais procure ter a populagdo mais
numerosa possivel, segundo que essa populagédo seja inteiramente posta
para trabalhar; terceiro, que os salarios pagos a essa populagdo sejam o0s
mais baixos possiveis, de modo que — quarto — os pregos de custo das
mercadorias sejam os mais baixos possiveis, que por conseguinte se possa
vender o mais possivel ao exterior, venda essa que assegurara a
importagdo de ouro, transferéncia do ouro para o tesouro real ou, em todo
caso, para o pais que trinfar comercialmente desse modo. Ora, o que
possibilitara, primeiramente, assegurar, € claro, o recrutamento de soldados
e a forga militar indispensavel para o crescimento do Estado e para o jogo
no equilibrio europeu e que possibilitara também incentivar a produgéo,
donde um novo progresso comercial? E toda essa estratégia do comércio
como técnica de importagcdo da moeda, é isso que é um dos tragos do
mercantilismo. [...] no momento em que a razdo do Estado se da como
objetivo o equilibrio europeu, tendo como instrumento uma armadura
diplomatico-militar, e na época em que essa mesma razao de Estado se da
como outro objetivo o crescimento de cada poténcia estatal e se da ao
mesmo tempo, como instrumento desse crescimento, 0 comércio, vocés
percebem como e por que a policia ndo pode ser dissociada de uma politica
que € uma politica de concorréncia comercial no interior da Europa
(FOUCAULT, 2008b, p. 454 e 455).

Temas como religido, costumes, saude e meios de subsisténcia,

tranquilidade publica cuidado com os edificios publicos, pragas e caminhos, ciéncia e
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artes liberais, comércio, manufaturas e artes mecéanicas, empregos domeésticos e
operarios, teatro e jogos e o cuidado e a disciplina dos pobres, estdo sob o julgo do
poder de policia. Segundo Foucault (2008b, p. 451), todos esses temas sao
‘problemas da cidade. Em termos gerais, sdo problemas da coexisténcia e da

coexisténcia densa”.

A partir dessa constatagéo, Foucault (2008b, p. 451) chama a atengao
para o fato de que as questbes de competéncia da policia estdo ligadas aos
problemas das cidades, especialmente em relagdo ao mercado, a compra e venda, a
troca e coexisténcia e a circulagdo das pessoas no meio urbano, para, em seguida,

afirmar que:

[é] a regulamentagdo da maneira como se pode e se deve pér as coisas a
venda, a que preco, como, em que momento. E também a regulamentacéo
dos produtos fabricados, é a regulamentagéo das artes mecanicas e, de um
modo geral, dos artesanatos. Numa palavra, é todo esse problema da troca,
da circulagdo, da fabricagcdo e do pbér em circulagdo as mercadorias.
Coexisténcia dos homens, circulagdo das mercadorias: seria necessario
completar dizendo também circulagdo dos homens e das mercadorias uns
em relag&o aos outros. E todo o problema, justamente, desses vagabundos,
das pessoas que se deslocam. Digamos, em suma, que a policia é
essencialmente urbana e mercantil, ou ainda, para dizer as coisas mais
brutalmente, que é uma instituigdo de mercado, no sentido bem ampilo.

Nesse contexto, a policia tem por finalidade essencial organizar as
relagdes entre a populagao e a producdo de mercadorias, dai a preocupagao com a
disciplina e o “cuidado” com os pobres, ou melhor, o controle dos pobres, a exclusao
dos que ndo podem trabalhar e a obrigacdo para os que efetivamente podem
labutar. Regulamentar e organizar a emergéncia da cidade-mercado, com todos os
seus problemas de coabitacdo e de circulagcdo de bens: eis a funcdo da policia,
cujas acgoes sao fundadas nos principios da razdo do Estado mercantilista, qual seja,
garantir o sucesso do mercado e do comércio, com O objetivo de proporcionar o
crescimento da forga do ente estatal no cenario comercial europeu (FOUCAULT,
2008b, p. 454, 455 e 446).

Ao comentar sobre os elementos mais caracteristicos da pratica de policia
no Estado mercantilista, comércio, cidade, regulamentacédo e disciplina, Foucault
(2008b, p. 458 e 459) explica que:
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[-..] € necessaério ver que essa grande proliferacdo das disciplinas locais e
regionais a que pudemos assistir desde o fim do século XVI até o século
XVIII nas fabricas, nas escolas, no exército, essa proliferagdo se destaca
sobre o fundo de uma tentativa de disciplinarizacdo geral, de
regulamentacdo geral dos individuos e do territério do reino, na forma de
uma policia que teria um modelo essencialmente urbano. Fazer da cidade
uma espécie de quase convento e do reino uma espécie de quase cidade —
€ essa a espécie de grande sonho disciplinar que se encontra por tras da
policia. Comércio, cidade, regulamentacao, disciplina — creio serem esses
os elementos mais caracteristicos da pratica de policia, tal como entendida
nesse século XVII e [na] primeira metade do século XVIII.

O lluminismo, a revolugao industrial, a afirmacado do capitalismo como
modo de produgdo e a burguesia e o proletariado como classes basicas da nova
estrutura social do Século XVIIl, sdo os fatores que irdo promover as revolugdes
liberais, fato que sepultara de vez o antigo regime absolutista, fazendo, assim, a
transicédo definitiva do feudalismo para o capitalismo. Hobsbawm (2011, p. 98 e 99),
ao discorrer sobre a crise dos velhos regimes europeus e seus sistemas econdmicos

no final do século XVIII, diz que:

A quantidade de agitagdes politicas é tdo grande que alguns historiadores
mais recentes falam de uma “era da revolugdo democratica”, em que a
Revolugao Francesa foi apenas um exemplo, embora o mais dramatico e
maior alcance e repercussao.

Segundo Arendt, (1988, p. 17), a antiguidade, apesar de familiarizada
com a mudanga politica e com a violéncia que a acompanhava, n&o conhecia o
conceito moderno de revolugdo, atrelado a mudanga substancial do curso da
histéria, dando origem a algo inteiramente novo. Assim, de acordo com Arendt

(1988, p. 23), o conceito moderno de revolugao,

[...] inextricavelmente ligado a nogcédo de que o curso da Histéria comega
subitamente de um novo rumo, de que uma Histéria inteiramente nova, uma
Histéria nunca antes conhecida ou narrada estad para se desenrolar, era
desconhecido antes das duas grandes revolugdes no final do século XVIII
[.-.]- O enredo era, inegavelmente, o aparecimento da liberdade.

Das lutas travadas contra o absolutismo, tanto no campo tedérico como no
pratico, através dos movimentos politico-sociais, nasceu o moderno Estado
Democratico de Direito, a exemplo da Revolugao Inglesa, Americana e a Francesa,
que, segundo Dallari (1993. p. 125), ao fazer a seguinte explicagdo sobre eles,

esclarece que:
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[...] o primeiro desses movimentos foi o que muitos denominam de
Revolugdo Inglesa, fortemente influenciada por LOCKE e que teve sua
expressdao mais significativa no bill of rights, de 1689; o segundo foi a
Revolugdo Américana, cujos principios foram expressos na Declaragdo de
Independéncia das trezes colénias americanas, em 1776; e o terceiro a
Revolugcdo Francesa, que teve sobre os demais a virtude de dar
universalidade aos principios, os quais foram expressos na Declaragao dos
Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789, sendo evidente nesta a
influéncia direta de ROUSSEAU (grifo do autor).

Na realidade, conforme pondera Arendt (1988, p. 18),

[a] questdao social s6 comegou a desempenhar um papel revolucionario
quando, na Idade Moderna, e n&o antes, os homens comegaram a duvidar
que a pobreza fosse inerente a condigdo humana, a duvidar que a distingéo
entre os poucos que, por" circunstancias, forca ou fraude, conseguiram
libertar-se dos grilhdes da pobreza, e a miseravel multiddo dos
trabalhadores, fosse inevitavel e eterna. Essa duvida, ou antes, a convicgéo
de que a vida na terra poderia ser abengoada com a abundancia, ao invés
de amaldicoada pela penduria foi, na origem, pré-revolucionaria e americana;
surgiu diretamente da experiéncia colonial americana.

Por esse motivo, Arendt (1988, p. 19) afirma que a América se tornara o

simbolo de uma sociedade sem pobreza, pois, segundo explica,

[...] muito antes da Idade Moderna, em seu desenvolvimento tecnolégico
unico, haver efetivamente descoberto os meios de abolir aquela miséria
abjeta de pura indigéncia, que sempre fora considerada como eterna. E foi
somente apos isso ter acontecido e se tornado conhecido do mundo
europeu, que a questdo social e a rebelido dos pobres puderam
desempenhar um papel verdadeiramente revolucionario. O antigo ciclo de
perenes recorréncias se baseava na distingdo, supostamente “ natural” ,
entre ricos e pobres; a concreta existéncia da sociedade americana, antes
do advento da revolugao, havia interrompido esse ciclo, de uma vez por
todas. Existe um grande numero de discussdes eruditas a respeito da
influéncia da Revolugao Americana sobre a Revolugdo Francesa (bem
como a respeito da influéncia decisiva dos pensadores europeus no curso
da propria Revolugdo Americana). Contudo, por mais esclarecedoras e
justas que essas investigacdes possam efetivamente ser, nenhuma
influéncia demonstravel no decorrer da Revolugao Francesa — tal como o
fato de que ela teve inicio com a Assembléia Constituinte, ou de que a
Déclaration des Droits de 'Homme foi concebida segundo o modelo da lei
de direitos de Virginia — pode se equiparar ao impacto daquilo que Abbé
Raynal ja havia qualificado de “ surpreendente prosperidade” das terras que
ainda eram colbnias inglesas na América do Norte.

Ainda teremos ampla oportunidade de discutir a influéncia, ou antes, a nao-
influéncia da Revolugdo Americana sobre o curso das revolugbes
modernas. E incontestavel o fato de que nem o espirito dessa revolugao,
nem as ponderadas e eruditas teorias politicas dos “Pais Fundadores”
tiveram grande repercusséo no continente europeu.
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Para Hobsbawm (2011, p. 99), a Revolugdo Francesa foi, de fato, um
marco para todos os paises, pois, conforme assevera, trés sao os fatores para

justificar tal afirmacéo:

[elm primeiro lugar, ela se deu no mais populoso e poderoso Estado da
Europa (ndo considerando a Russia) [..] Em segundo lugar, ela foi,
diferentemente de todas as revolugbes que a precederam e a seguiram,
uma revolugao social de massa, e incomensuravelmente mais radical do
que qualquer levante comparavel. [...] Em terceiro lugar, entre todas as
revolugdes contemporaneas, a Revolugdo Francesa foi a Unica ecuménica.
Seus exércitos partiram para revolucionar o mundo; suas idéias de fato o
revolucionaram.

Muitos foram os intelectuais que, através de suas ideais, influenciaram a
construgédo doutrinaria do Estado Liberal em ascensdo, onde uma nova concepgao
de governo surge. No entanto, dentre os livros escritos neste periodo, duas obras
merecem destaque: “Do Espirito das Leis” de Montesquieu, publicado em 1748, e
‘Do Contrato Social’ de Rousseau, em 1762, pelo seu aspecto deveras subversivo
para época, cujas ideias serviram de inspiragdo para as ag¢des revolucionarias,
influenciando, assim, decisivamente para as mudangas sociais e institucionais que

viriam apds a Revolugao Francesa.

E certo que a Revolucéo Francesa teria ocorrido sem a participacdo dos
fildsofos, “mas eles, provavelmente, constituiram a diferenca entre um simples
colapso de um velho regime e a sua substituicdo rapida e efetiva por um novo”
(HOBSBAWN, 2011, p. 106). Para Bonavides (2008, p. 42), a Filosofia politica
propagada em obras do quilate das duas acima mencionadas, “foi sobretudo o
breviario do novo credo, a cartilha por onde rezaram os constituintes de 1791 e
1793, depois de escreverem, iluminados das licdes de tdo sabios pensadores

preceptores, a célebre Declaracéo do Direitos do Homem”.

Em O espirito das Leis, Montesquieu (2010, p. 169) propde a separagao
dos poderes do Estado, definindo-os nos seguintes termos:

Pelo o primeiro, o principe ou o magistrado cria leis para certo tempo ou
para sempre, e corrige ou ab-rogas as que sao feitas. Pelo o segundo,
declara a paz ou a guerra, envia ou recebe embaixadas, estabelece a
seguranga, previne invasdes. Pelo o terceiro, pune os crimes, ou julga os
litigios dos particulares. Chamaremos este ultimo poder de julgar; e ao
outro, simplesmente poder executivo do Estado.
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Em seguida, justifica a necessidade da existéncia dos trés Poderes do

Estado, ressaltando a sua importéncia para resguardar da liberdade individual:

A liberdade politica, num cidaddo, € esta tranqulilidade de espirito que
provém da opinido que cada qual tem de sua segurancga; e, para que
tenhamos essa liberdade, o governo deve ser tal, que um cidadao nao
possa temer outro cidadéo.

Quando na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura o poder
legislativo é reunido ao poder executivo, ndo ha liberdade; porque é de
temer que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo senado faga leis tiranicas, para
executa-las tiranicamente.

Rousseau, por sua vez, foi o grande teorico da democracia, cujas ideias
ainda repercutem na atualidade, a exemplo da soberania popular, da igualdade com
principio fundamental da sociedade e da existéncia de interesses coletivos distintos
dos individuais. Na realidade, nao é dificil perceber que estes sdo temas recorrentes
nos debates em torno do Estado Democratico de Direito, idealizado apds a Segunda
Guerra Mundial. Apesar de Rousseau nao ter proposto a adogdo de um governo
democratico e até ter demonstrado o seu descrédito na sua implantagéo e aplicagéo
pratica, como ficou evidenciado quando ele diz que “se existisse um povo de
deuses, ele se governaria democraticamente. Um governo tdo perfeito ndo seria

”
)

conveniente aos homens (1981, p. 78)’, mesmo assim, ndo ha como negar,

conforme assevera Dallari (1993, p. 125), que:

[...] foi consideravel a influéncia de Rousseau para o desenvolvimento de
Estado Democratico, podendo-se mesmo dizer que estdo em sua obra,
claramente expressos, os principios que iriam ser consagrados como
inerentes a qualquer Estado que se pretenda democratico.

O comentario de Rousseau (1981, p. 77 e 78), a respeito do sistema

s

democratico de governo, no Contrato Social, abaixo transcrito, € um exemplo da
atualidade de suas ideias, em especial no que se refere a sua caracteristica de se

auto-renovar, em razao da participacédo popular nos destinos da sociedade:

Acrescentemos que ndo ha governo tdo sujeito as guerras civis e as
agitagdes intestinas como o democratico ou popular, porque ndo ha outro
que tenda a mudar de forma tdo continua e fortemente, nem que exija tanta
vigildncia e coragem para ser mantido na sua. E sobretudo nessa
constituicdo que o cidadao deve ser armar de forca e constancia e dizer
cada dia um virtuoso Palatino na dieta da Polénia: Malo pericolosam
libertatem quam quietum servitium.
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Os ditames da Declaragcédo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 26
de agosto de 1789, serdo as vigas-mestras do Estado de Direito instituiu por
Constituicao, onde a separacao dos poderes, descrita no seu art. 16° (“A sociedade
em que nao esteja assegurada a garantia dos direitos nem estabelecida a separagao
dos poderes ndo tem Constituicdo”), axioma de Montesquieu, sera a “formula
imperecivel, que é o alicerce juridico de todas as Constituicbes ja promulgadas,
porquanto ndo ha Direito nem justica onde nao se estabeleca limites a autoridade de

quem governa”, pontua Bonavides (2008, p. 43).

A Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o € a sintese de todas
as exigéncias e anseios da burguesia, a exemplo dos direitos naturais como a
liberdade, a propriedade, a seguranga e a resisténcia a opressao, elencados em seu
art. 2°. Segundo Hobsbawm (2011, p. 106), “este documento é um manifesto contra
a sociedade hierarquica de privilégios nobres, mas ndo um manifesto a favor de uma

sociedade democratica e igualitaria”. Comumente, explica Hobsbawm (2011, p. 107),

[...] o burgués liberal classico de 1789 (e o liberal de 1789-1848) ndo era um
democrata mas sim um devoto do constitucionalismo, de um Estado secular
com liberdades civis e garantias para a empresa privada e de um governo
de contribuintes e proprietarios.

[...] “O povo” identificado com “a nagdo” era um conceito revolucionario;
mais revolucionario do que o programa liberal-burgués que pretendia
estressa-lo”.

Ao contrario do mercantilismo, onde no comércio havia a concorréncia
entre Estados embasada na policia de regulamentagao e no equilibrio das forgas na
Europa, o liberalismo vai permitir uma concorréncia entre os particulares, havendo
uma disputa uns com outros, onde cada um, por si, buscara alcangar o lucro
maximo. “Trata-se agora de fazer de tal modo que o Estado nao intervenha senao
para regular, ou antes, para deixar o melhor-estar de cada um, o interesse de cada
um se regular de maneira que possa de fato servir a todos”, explica Foucault (2008b,
p. 466).

Nesse contexto, a policia tera fungdes simplesmente negativas, pois,
segundo Foucault (2008b, p. 475 e 476):
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[...] a instituicdo da policia no sentido moderno do termo, que sera
simplesmente o instrumento pelo qual se impedira que certo nimero de
desordens se produza. Crescimento dentro da ordem, e todas as funcdes
positivas vao ser asseguradas por toda uma série de instituigdes, de
aparelho, de mecanismos, etc., e a eliminagdo da desordem — sera essa a
fungdo da policia. Com isso, a nogado de policia se altera inteiramente, se
marginaliza e adquire o sentido puramente negativo que conhecemos.

O Estado de Direito, fruto da vitoria dos ideais liberais, €, na definicao de
Verdu (2007, p. 22), “[...] o Estado racional que, apds evolugao, surgiu superando as
quatro espécies anteriores: Estado patriarcal, patrimonial, teocratico e despético”. Os
direitos de liberdade, frutos da doutrina liberal classica, sdo a pedra de toque do
Estado de Direito nascente. Sdo os denominados direitos fundamentais de primeira
dimenséao, onde é valorizado, em primeiro lugar, “0 homem-singular, o homem das
liberdades abstratas, o homem da sociedade mecanicista que compde a chamada
sociedade civil” (BONAVIDES, p. 40). Para Foucault (2008b, p. 476):

[...] a nova governabilidade que, no século XVII, tinha acreditado poder
aplicar-se inteira num projeto exaustivo e unitario de policia, vé-se agora
numa situagéo tal que, de um lado, tera de se referir a um dominio de
naturalidade que é a economia. Tera de administrar a populagbes. Tera
também de organizar um sistema juridico de respeito as liberdades. Tera
enfim de se dotar de um instrumento de intervencao direto, mas negativo,
que vai ser a policia. Pratica econdbmica, gestdo da populagdo, um direito
publico articulado no respeito a liberdade e as liberdades, uma policia com
fungdo de repressiva. Como vocés estdo vendo, o antigo projeto de policia,
tal como havia aparecido em correlagdo com a razdo de Estado, se
desarticula, ou antes, se decompde entre quatro elementos — pratica
econdmica, gestdo da populacgéo, direito e respeito as liberdades, policia -,
quatro elementos que vém se somar ao grande dispositivo diplomatico-
militar que, por sua vez, ndo foi modificado no século XVIII.

Esse modelo representou, na época, um avanco para a histéria da
humanidade, pois transformou suditos em cidaddos, onde o poder ndo se
concentrava mais em pessoas, mas na lei, a exemplo, conforme se pode observar
nos artigos quarto e quinto da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao,

abaixo transcritos:

Art. 4°. A liberdade consiste em poder fazer tudo que ndo prejudique o
préoximo. Assim, o exercicio dos direitos naturais de cada homem nao tem
por limites sendo aqueles que asseguram aos outros membros da
sociedade o gozo dos mesmos direitos. Estes limites apenas podem ser
determinados pela lei.

Art. 5°. A lei ndo proibe senédo as agdes nocivas a sociedade. Tudo que nao
€ vedado pela lei ndo pode ser obstado e ninguém pode ser constrangido a
fazer o que ela ndo ordene.
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O Estado de Direito, sob o aspecto juridico, pode ser caracterizado, em
sua esséncia, “como aquele Estado submetido ao direito, aquele Estado cujo poder
e atividade estéo regulados e controlados pela lei, entendendo-se direito e lei, nesse
contexto, como expressao da vontade geral”’, conforme conceituam Mendes, Coelho
e Branco (2010, p. 198). Por outro lado, partido de uma visdo sociologica, a
legitimidade da dominac&o do Estado de Direito se impde pela legalidade, onde a
autoridade estatal € imposta com base na lei. Para Weber (2011, p. 61), tal fato

ocorre em razao da:

[...] crenga na validez de um estatuto legal e de uma “competéncia” positiva,
estruturada em regras racionalmente estabelecidas ou, em outras palavras,
a autoridade fincada na obediéncia, que reconhece obrigacdes
concernentes ao estatuto estabelecido.

A nocao de Estado de Direito, apds o fim da Segunda Guerra Mundial,
para Zolo (2006, p. 3 e 4), “afirmou-se como uma das formulas mais felizes da
filosofia politica e da filosofia juridica ocidental”, onde €& possivel perceber sua
estreita ligacdo com a doutrina dos direitos humanos, conforme se observa, por
exemplo, na Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, de 18 de dezembro
de 2000, mais precisamente no seu preambulo, que diz:

Consciente do seu patriménio espiritual e moral, a Unido baseia-se nos
valores indivisiveis e universais da dignidade do ser humano, da liberdade,
da igualdade e da solidariedade; assenta nos principios da democracia e do
Estado de direito. Ao instituir a cidadania da Unido e ao criar um espago de
liberdade, de seguranga e de justica, coloca o ser humano no cerne da sua
acgdo.

O marco historico do inicio da consolidagao do Estado Democratico de
Direito como férmula politica no século XX ocorreu em 10 de dezembro de 1948,
quando a Assembleia Geral das Nacgbes Unidas, através da resolugéo 217 A (lll),
proclamou a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. O fato gerador de seu
nascimento deveu-se a constatagdo de que no século vinte (HOBSBAWM, 1996, p.
21) foram mortos ou abandonados a morte mais seres humanos do que nos
periodos anteriores, em especial na Segunda Guerra Mundial, onde as barbaridades
cometidas por ambos os lados, a exemplo do exterminio de judeus pelos alemées e
o lancamento de duas bombas atdbmicas pelos norte-americanos sobre o Japao,

agrediram e desrespeitaram a consciéncia da humanidade, deixando-a perplexa com
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tal constatagdo. Zolo (2006, p. 5) afirma que a nogdo de Estado de Direito retorna

como uma teoria politico-juridica, a qual:

[...] p6e em primeiro plano a tutela dos “direitos do homem”, aqueles direitos
que uma longa série de constituicbes nacionais e de convengdes
internacionais definiu no decorrer dos séculos XIX e XX, em particular o
direito a vida e a seguranga pessoal, a liberdade, a propriedade privada, a
autonomia de negociagéao, aos direitos politicos.

Para Bonavides (2010, p. 574), com a edigdo da Declaragao Universal
dos Direitos Humanos, o “humanismo politico da liberdade alcangou seu ponto mais
alto no século XX. Trata-se de um documento de convergéncia e ao mesmo passo
de uma sintese”. Dalari (2010, p. 284), por sua vez, ao discorrer a respeito do

significado do constitucionalismo no século XXI, assevera que:

Um dado de fundamental importancia para a compreensao do significado do
constitucionalismo no século XXI é a relagao estreita entre a Constituicao e
as Declaragdes de Direitos, ambas fazendo a ligagédo politica com o Direito
e sendo reciprocamente complementares. Com efeito, as Declaracbes de
Direitos apontam os rumos fundamentais da Constituicdo, e esta é
extraordinaria importancia para dar eficacia juridica ao conteudo das
Declaragdes, tornando justificavel tal contetdo.

Contemporaneamente é possivel perceber que a Declaracido Universal
dos Direitos Humanos ainda possui forte influéncia nas politicas publicas dos
Estados Democraticos de Direito, a exemplo do Brasil. O governo brasileiro, em 13
de maio de 1996, ao lancar o primeiro Plano Nacional de Direitos Humanos - PNDH,
reconheceu aquele documento como o principal marco das idéias contemporaneas
de direitos humanos, onde, ao comentar a respeito deste tema, o PNDH (1996) traz

0 seguinte comentario:

[a] adogdo pela Assembléia Geral das Nagdes Unidas da Declaragéo
Universal de Direitos Humanos, e 1948, constitui o principal marco no
desenvolvimento da idéia contemporanea de direitos humanos. Os direitos
inscritos nesta Declaragdo constituem um conjunto indissociavel e
interdependente de direitos individuais e coletivos, civis, politicos,
econbmicos, sociais e culturais, sem os quais a dignidade da pessoa
humana nao se realiza por completo. A Declaragcao transformou-se, nesta
ultima metade de século, numa fonte de inspiragao para a elaboragao de
diversas cartas constitucionais e tratados internacionais voltados a protecao
dos direitos humanos. Este documento, chave do nosso tempo, tornou-se
um auténtico paradigma ético a partir do qual se pode medir e contestar a
legitimidade de regimes e Governos. Os direitos ali inscritos constituem hoje
um dos mais importantes instrumentos de nossa civilizagdo visando a
assegurar um convivio social digno, justo e pacifico.
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Estado Democratico de Direito, erguido sob os fundamentos da
Declaragao Universal dos Direitos Humanos, tem como base “a soberania do povo,
expressa na manifestagdo da vontade popular, e a dignidade humana, consagrada
na enunciagdo dos direitos fundamentais” (MAGALHAES FILHO, 2004, p. 104),
cujos seus fundamentos juridicos basicos, de acordo com Mendes, Coelho e Branco

(2010, p. 199), séo os seguintes pressupostos:

a) império da lei, lei como expresséo da vontade geral;

b) divisdo dos poderes: legislativo, executivo e judicial;

c) legalidade da administragdo: atuagao segundo a lei, com suficiente
controle judicial;

d) direitos e liberdades fundamentais: garantia juridico-formal e efetiva
realizagdo material.

O regime democratico neste modelo estatal pode ser entendido, também,
como um conjunto de instituigdes ou técnicas de governo, cuja origem decorre da
construgéo legislativa acima aludida. Sdo exemplos destas instituigbes o sufragio
universal, regime parlamentar, reconhecimento dos direitos civis, principio da maioria
e protecao da minoria. A atuacao das instituicdes estatais no Estado Democratico de
Direito tem um carater instrumental, ndo possuindo o fim em si mesmo, pois sao
apenas meios para alcancar determinados objetivos, pois o regime democratico
deve ser caracterizado pelos valores fundamentais que o representam e ndo pelas

suas instituicdes. Para Bobbio (2010, p. 38),

[0] fim que nos move quando queremos um regime organizado
democraticamente é, numa unica palavra, a igualdade. Assim, podemos
definir a democracia, ndo mais em relagdes aos meios, mas relativamente
ao fim, como o regime que visa realizar, tanto quanto possivel, a igualdade
entre os homens.

Uma das maneiras de se resguardar a igualdade no regime democratico é
resguardando o livre exercicio dos direitos, liberdades e garantias, consagrados
constitucionalmente a todos os cidaddos. O objetivo da instituicdo do Estado foi
exatamente acabar com o “estado de guerra” e a consequente “guerra de todos
contra todos” (HOBBES, 2009). Dai ser a protegdo da ordem e seguranga publica
uma funcdo essencial do Estado Moderno, pois, na realidade, segundo Bayley
(2006, p. 17),
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[a] manutencdo da ordem é a fungdo essencial do governo. Nao apenas a
propria legitimidade do governo é em grande parte determinada por sua
capacidade em manter a ordem, mas também a ordem funciona como
critério para se determinar se existe de fato algum governo. Tanto
conceitualmente quanto funcionalmente, governo e ordem andam juntos.

Uma das instituicbes estatais encarregada de garantir a ordem e a
seguranga publica no Estado de Direito é a policia, organizagdo publica,
especializada e profissional, que possui autorizagao legal para o uso da forga fisica,
caso seja necessario intervir em um determinado caso concreto. E exatamente essa
atribuicdo exclusiva que a distingue das outras instituigdes publicas, com excegao
das forcas armadas, fato que chama atencdo para a sua atuacdo em uma
democracia. E oportuno lembrar que o conceito de policia esta intimamente ligado a
nogao de politica, pois, segundo Costa (2004, p. 35), “ndo ha como dissocia-las. A
atividade de policia &, portanto, politica, uma vez que diz respeito a forma como a
autoridade coletiva exerce o seu poder”. Bayley (2006, p. 17), por sua vez, afirma

que:

[a]s atividades policiais também determinam os limites da liberdade numa
sociedade organizada, algo essencial para se determinar a reputagdo de um
governo. Embora governos imponham restricbes de outras maneiras, a
maneira pela qual eles mantém a ordem certamente afeta de modo direto a
liberdade real.

No Estado Democratico de Direito, a atuacido das instituigdes policiais &
formalmente orientada para a prevencédo de perigos para a ordem e a seguranga
publica, visando a protecdo da comunidade, fato que, indiretamente, resulta na
salvaguarda e no fortalecimento dos direitos e liberdades fundamentais dos
cidadaos, por possibilitar, no caso concreto, condicdes indispensaveis ao exercicio
de tais prerrogativas (SOUSA, 2009, p. 21). A determinagdo expressa de que a
atuacao policial € formalmente pautada no Direito é observada, por exemplo, no art.
272, da Constituicdo da Republica Portuguesa (PORTUGAL, 2013), de 2 de Abril de

1976, nos seguintes termos:

1 A policia tem por fungdes defender a legalidade democratica e garantir a
seguranca interna e os direitos dos cidadaos.

2 As medidas de policia sdo as previstas na lei, ndo devendo ser utilizadas
para além do estritamente necessario.

3 A prevencéo dos crimes, incluindo a dos crimes contra a seguranga do
Estado, s6 pode fazer-se com observancia das regras gerais sobre policia e
com respeito pelos direitos, liberdades e garantias dos cidadaos.
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No Estado de Direito Brasileiro, por exemplo, a seguranga publica é
exercida para a preservacado da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patriménio por meio da policia federal, da policia rodoviaria federal, da policia
ferroviaria federal, das policias civis; das policias militares e dos corpos de
bombeiros militares, conforme determina o art. 144, da Constituicdo Federal de
1988.

Observam-se que, nos textos constitucionais citados, dois sdo os bens
que devem ser protegidos pelas instituicbes policiais no Estado Democratico de
Direito: a ordem publica e a segurancga publica. Silva (1998, p. 742), ao interpretar a
Constituicdo Brasileira, afirma que seguranga publica € a “manutencado da ordem
publica interna”. Para Sousa (2009, p. 25), constitui violagdo da ordem publica “todo
0 exercicio da liberdade individual de forma a violar o sentimento ético e social

dominante”.

E possivel notar que, além de possuir um conceito com contornos muitos
indefinidos, a definicdo de ordem publica mantém, ainda, uma relacao estreita, que
nem sempre é clara, com os aspectos da legalidade, da legitimidade, da moral e da
politica, fato a suscitar muitos problemas na base de atuacdo das instituicdes
policiais encarregadas de proteger a ordem e a seguranga publica. Com base nesta

constatacao, Sousa (2009, p. 25) conclui ser:

[...] verdade que a ordem publica esta longe de corresponder a um conceito
claro e preciso que permita uma interpretacédo e aplicacao pacificas. Trata-
se, como ja foi referido, de um conceito dindmico, instavel e necessitando
de concretizagdo, cujo conteudo varia com o tempo, com o local e com a
matéria em questao (grifo do autor).

Dai a importancia de se definir o conceito de ordem publica tendo como
parametro os ditames do Estado Democratico de Direito, pois esse significado € de
suma importancia, em razado de se tratar de “algo destinado a limitar situag¢des

subjetivas de vantagem, outorgadas pela Constituicao”, alerta Silva (1998, p. 742).

A histéria recente do Brasil tem exemplos de como a manipulagdo do
conceito de ordem publica pode afetar a democracia e a cidadania, a exemplo da

Ditadura Militar de 31 de marco de 1964, onde, em nome da defesa da “ordem
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publica”, foram praticadas as maiores arbitrariedades pelas instituicdes policiais e
pelas forgas armadas, sob a justificativa de protegé-la, sendo desrespeitados os
direitos fundamentais dos cidaddos por quem deveria protegé-los, quando, na
realidade, deveriam exercer seu poder de policia dentro dos parametros estritos da

legalidade, em favor da democracia e da cidadania.

Ao comentar a respeito do conceito de ordem e seguranga publica na
Constituicao Federal de 1988, Silva (1998, p. 742 e 743) faz a seguinte interpretagcao

definindo-as da seguinte forma, em um regime democratico:

Ordem publica sera uma situacado de pacifica convivéncia social, isenta de
ameacga de violéncia ou de sublevacdo que tenha produzido ou que
supostamente possa produzir, a curto prazo, a pratica de crimes.
Convivéncia pacifica ndo significa isenta de divergéncias, de debates, de
controvérsias e até de certas rusgas interpessoais. Ela deixa de ser tal
quando discussdes, divergéncias rugas e outros contendas ameagam
chegar as vias de fato com iminéncia de desfor¢co pessoal, de violéncia e de
crime. A seguranga publica consiste numa situagdo de prevencdo ou
restabelecimento dessa convivéncia que permite que todos gozem de seus
direitos e exercam suas atividades sem perturbacéo de outrem, salvo nos
limites de gozo e reivindicagdo de seus préprios direitos e defesa de seus
legitimos interesses. Na dindmica, é uma atividade de vigildncia, prevengdo
e represséo de condutas delituosas (grifo do autor).

No sitio da internet do Ministério da Justica (BRASIL, 2013c), seguranga

publica é definida como sendo:

[...] uma atividade pertinente aos 6rgéos estatais e 8 comunidade como um
todo, realizada com o fito de proteger a cidadania, prevenindo e controlando
manifestacbes da criminalidade e da violéncia, efetivas ou potenciais,
garantindo o exercicio pleno da cidadania nos limites da lei.

Apesar de ser uma expresséo vaga e de dificil definigdo, em razdo de ser
mutavel no tempo e no espaco, de variar de um pais para o outro, ou de mudar de
um momento histérico para o outro em um mesmo pais, “toda e qualquer concepcao
de ordem publica tem que ser compativel com os ditames constitucionais e também
legais e estar em sintonia com os principios estruturantes democratico e
republicano” (LINARD FILHO, 2009, p. 55), em especial a soberania popular e os
direitos fundamentais, onde a atuacdo das instituicdes policiais € formalmente
pautada segundo as normas juridicas, aqui entendidas como expressao da vontade

geral. Isso porque, no Estado Democratico de Direito, a seguranga publica € um
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direito fundamental, em raz&o de viabilizar o livre exercicio dos direitos, liberdades e
garantias consagrados constitucionalmente, fato este formalizado, por exemplo, na
Constituicao Cidada de 1988, conforme observa Linard Filho (2009, p. 87), ao dizer

que:

[...] como espécie do género seguranga, seguranga publica é parte que
integra e possui caracteristicas do todo chamado principio da seguranca,
inscrito no art. 5° caput, no art. 6°, e previsto no preambulo da Constituicao
de1988. Seguranga publica radica, pois, de uma matriz — a seguranga, ou
melhor, o direito humano (e fundamental) a seguranga, cuja
fundamentalidade é indiscutivel. Repita-se, entdo, que, como parte do todo,
ela possui caracteristicas dele.

Compartilhando do mesmo entendimento, Sousa (2009, p. 30) afirma que,

no Estado de Direito, a seguranga publica,

[...] ndo constitui apenas fundamento de actuagado das forgas policiais, mas
também um direito fundamental. A seguranga publica € mesmo um dos
direitos fundamentais mais elementares do ser humano, certamente o direito
que vem imediatamente apdés o direito a vida. Este direito fundamental
encontra-se reconhecido ndo s6 na Constituicdo portuguesa, como nos
principais diplomas internacionais que incidem sobre direitos humanos.

Ora, se a segurancga publica € um direito fundamental, a atividade policial
no Estado Democratico de Direito deve ser exercida objetivando proporcionar aos
cidadaos o livre exercicio de seus direitos, liberdades e garantias consagradas
constitucionalmente, possibilitando, assim, a igualdade material entre os individuos

no seio da sociedade.

A igualdade, ndo custa lembrar, € o valor supremo a ser realizado no
Estado Democratico de Direito, fim ultimo ao ser alcangado por meio de suas
instituicbes. Apesar do avango no campo filosofico, politico e juridico, conforme
historicamente demonstrado, ha muito a construir neste modelo estatal, pois,
segundo Bobbio (2010, p. 39), “a igualdade ndo é um fato a ser constatado, mas um
dever a ser realizado”. Assim, depreende-se que a democracia € apenas o ponto de
partida, cuja chegada é a igualdade, tendo a segurancga publica um papel importante

nesta construcéao.
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Dai a inquietacéo, por exemplo, por parte dos politicos, dos académicos e
dos proprios policiais, com a atuagdo das instituicdes policiais no regime
democratico na atualidade, em especial pela sua competéncia legal exclusiva “[...] do
uso da forga fisica, real ou por ameacga, para afetar o comportamento”, fato que a
distingue, “[...] n&o pelo uso real da forga, mas por possuir autorizagdo para usa-la”
(BAYLEY, 2006, p. 20).

Entretanto, essa possibilidade ndo confere as policias total liberdade para
decidirem quando cabe o recurso a violéncia e quando nao cabe. A questdo dos
limites ao uso da violéncia por parte dos agentes estatais € um dos temas mais
relevantes da teoria democratica, por tratar—se exatamente dos limites ao exercicio
do poder (COSTA, 2004, p. 51).

A preocupacdo de como a policia deve utilizar sua forga legalmente
atribuida no Estado Democratico de Direito tem sido um tema amplamente debatido
‘por aqueles que se dedicam a estudar a atividade policial nas modernas
democracias” (COSTA, 2004, p. 51), situacdo que indicar a necessidade de se
aprofundar no estudo do controle de tais instituigdes.

1.2 CONSOLIDACAO DA DEMOCRACIA DO BRASIL A PARTIR DA
PROMULGACAO DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A EMERGENCIA DE
UM NOVO PADRAO NA ATUACAO DAS INSTITUICOES POLICIAIS

Os trezentos anos de escravidao e a estrutura politico-social herdada de
nossos colonizadores portugueses deixaram marcas profundas na sociedade
brasileira, fato que influiu fortemente na formatacao das instituicdes estatais. Nabuco
(2010, p. 146), por exemplo, ao fazer uma analise histérica sobre a incompatibilidade
entre 0 regime escravocrata e a democracia, chega a conclusdao de que nao ha

governo livre construido sob a égide da escravidao, ao justificar que:

Um governo livre, edificado sobre a escravidao, seria virgem na historia. Os
governos antigos ndo foram baseados sobre os mesmos alicerces da
liberdade individual que os modernos, e representam uma ordem social
muito diversa. S6 houve um grande fato de democracia combinada com a
escravidao, depois da Revolugdo francesa - os Estados Unidos; mas os
Estados do Sul nunca foram governos livres.
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Em Raizes do Brasil, por sua vez, Holanda (2010, p. 160) afirma que “a

democracia no Brasil foi sempre um lamentavel mal-entendido”, esclarecendo que:

Na verdade, a ideologia impessoal do liberalismo democratico jamais se
naturalizou entre nds. S6 assimilamos efetivamente esses principios até
onde coincidiram com a negagdo pura e simples de uma autoridade
incomoda, confirmando nosso instintivo horror as hierarquias e permitindo
tratar com familiaridade os governantes. A democracia no Brasil foi sempre
um lamentavel mal-entendido. Uma aristocracia rural e semifeudal importou-
a e tratou de acomoda-la, onde fosse possivel, aos seus direitos ou
privilégios, os mesmos privilégios que tinham sido, no Velho Mundo, o alvo
da luta da burguesia contra a aristocratas.

A figura do espirito republicano, retratada na personagem de Brutus, de
Shakespeare (2007, p. 107), que sacrificou a vida do seu grande amigo, Julio César,
em beneficio geral do império, parece ndo ser a regra do nosso funcionalismo
publico. Em uma passagem da peca “Julio César’, assim se manifestou Brutus,
indignado ao saber que alguns dos algozes de seu estimado amigo n&o o

assassinaram em atenc&o a um valor moral superior:

Lembra margo, os idos de margo, lembra? O grande Julio ndo sangrou em
nome da justica? Quem foi o vildo que tocou-lhe o corpo e apunhalou-o se
ndo por justica? Por que, se ndo para sustentar ladrdes iria um de nés, que
atacamos o mais importante lider deste mundo, contaminar os dedos com
propinas infames e vender nossos altos cargos de largas honras por vil
metal quando pudessem as suas munhecas agarrar? Eu preferiria se um
cachorro e latir para a lua que ser esse romano.

De fato, tais afirmagdes ganham folego se, por exemplo, tomarmos como
marco histérico o fim da Segunda Guerra Mundial, onde, durante o conflito, o Brasil
nao era um estado democratico, pois estava em plena ditadura do Estado Novo,
capitaneada por Getulio Vargas, cuja Constituicdo vigente, a de 1937, foi uma das
mais autoritarias de nossa histéria, cuja figura do Presidente da Republica
representava o centro do poder do Estado, em detrimento dos outros dois poderes,
Judiciario e Legislativo.

Na década de 1930, é importante ressaltar, mais da metade dos paises
da América Latina eram controlados por ditadores. Huggins (1998, p. 48) coloca que,

“‘muitas vezes mantidos em seus postos por Forcas Armadas poderosas, os lideres
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estavam interessados em uma agao rapida para obter ainda maior controle sobre as
policiais regionais e locais”, objetivando a centralizagdo do poder. Vargas, por
exemplo, sabendo da importancia de controlar a policia, limitou os orgamentos
estaduais destinados a essas instituicdes, visando, assim, a enfraquecer o poder

local, para garantir o poder do governo central.

Silva (1998, p. 85), ao fazer uma analise da evolugdo politico-
constitucional do Brasil, especificamente do periodo do Estado Novo e da
Constituicao de 1937, gerada ainda sobre o impacto das ideologias do pés-guerra de

1918, propagadas, principalmente, por Mussolini e Hitler, & enfatico, ao dizer que:

A Carta de 1937 nao teve, porém, aplicacdo regular. Muitos dos seus
dispositivos permaneceram letra morta. Houve ditadura pura e simples, com
todo o Poder Executivo e Legislativo concentrado nas maos do Presidente
da Republica, que legislava por via de decretos-leis que ele préprio depois
aplicava, como 6rgao do Executivo.

O Poder Judiciario, durante o Estado Novo, ficou bastante fragilizado. A
Constituicao de 1937, no paragrafo unico de seu art. 96, por exemplo, permitia ao
Presidente da Republica submeter uma lei considerada inconstitucional, por juiz ou
tribunal, ao Parlamento, se a considerasse necessaria ao bem-estar do povo, a
promog¢ao ou defesa de interesse nacional de alta monta, para uma nova avaliagao
de sua constitucionalidade perante o Poder Legislativo. Confirmada a
constitucionalidade da lei, por dois tercos de votos em cada uma das Camaras,
ficaria sem efeito a decisdao prolatada por juiz ou Tribunal que a considerou

inconstitucional.

O Poder Legislativo formatado pela Constituicdo de 1937, nos termos do
art. 38, era exercido pelo Parlamento Nacional com a colaboragdo do Conselho da
Economia Nacional e do Presidente da Republica. A composicado do Parlamento
Nacional era composta por duas Camaras: a dos Deputados e a do Conselho
Federal. Apds analisar essa composi¢cao, Lenza (2008, p. 46) constatou que “o

Senado Federal deixou de existir durante o Estado Novo”.
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Os direitos fundamentais foram seriamente enfraquecidos na Carta
Magna outorgada de 1937. N&o houve previsdo constitucional do instituto do
Mandado de Seguranga, por exemplo. Foi instituida a pena de morte através do art.
122, n° 13, da Constituicdo Federal, cujo rol incluia, além de varios crimes politicos,
na alinea “f’, “o homicidio cometido por motivo futii e com extremos de

perversidade”.

O art. 170 da citada Constituicdo (BRASIL, 1937) reflete todo o grau de
autoritarismo, desrespeito aos direitos fundamentais e o enfraquecimento do Poder
Judiciario durante o Estado Novo, ao asseverar que, “durante o estado de
emergéncia ou o estado de guerra, dos atos praticados em virtude deles né&o
poderdo conhecer os Juizes e Tribunais”. O Presidente da Republica, conforme o
art. 73 da Constituicdo, era considerado “autoridade suprema do Estado”, em
detrimento dos demais Poderes: Legislativo e Judiciario. Assim rezava o dispositivo

ora em debate, in verbis:

Art. 73. O Presidente da Republica, autoridade suprema do Estado,
coordena a atividade dos 6rgaos representativos, de grau superior, dirige a
politica interna e externa, promove ou orienta a politica legislativa de
interesse nacional, e superintende a administragao do Pais.

O Departamento de Ordem Politica e Social — DOPS, a policia politica do
regime autoritario de Vargas, com base na nova lei de seguranga nacional apelidada
de “Lei Monstro”, em razdo de possuir dispositivos legais extremamente duros,
efetuou varias prisbes de desafetos do Estado Novo, a exemplo de esquerdista e

jornalistas liberais, e deportou estrangeiros considerados “indesejaveis”.

Um caso conhecido de deportagcdo foi o da companheira do lider
comunista Luis Carlos Prestes, Olga Gutman Benario, judia de origem alema. O
casal foi preso em 05 de margco de 1936. Olga, entdo gravida de uma filha de
Prestes, foi deportada para a Alemanha Nazista, onde, apds dar a luz em uma priséo
feminina em Berlim, foi deportada para um campo de concentracido, sendo executa,
provavelmente em 1942, em uma camara de gas. Prestes, por sua vez, passou nove
anos preso no Brasil. Na época da prisao do casal, segundo Huggins (1998, p. 55),

havia um:
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[...] acordo internacional entre o Brasil e Gestapo alema para perseguir e
capturar ‘indesejaveis’ politicos e monitorar ‘movimentos perigosos para o
Estado’. Outros signatarios desse acordo foram o Servigo Secreto Britanico
e outras organizagbes de seguranga européias e latino-americas
(MEMCON, 1945, p. 1).

As vésperas da Segunda Guerra Mundial, o Brasil possuia, também, uma
estrita relagdo com os Estados Unidos da América, no que diz respeito a ajuda desta
nagao na construgao das estruturas policiais brasileiras, a exemplo do aparelho de
inteligéncia, destinado, ao final da guerra, a monitorar e a reprimir a insurreigcdo e os
comunistas. Ao comentar a respeito dessa solida relacdo entre os paises acima

mencionados, Huggins (1998, p. 65), observa que os Estados Unidos da América,

Reconhecendo a importancia de controlar a policia para garantir a
longevidade e a forga de seus regimes, os lideres politicos autoritarios
latino-americanos, tais como Getulio Vargas no Brasil e os ditadores da
regido, buscavam meios de reorganizar e centralizar a policia em prol da
seguranca interna de seus paises. Washington reconhecia claramente que
seu préprio poder e seguranga podiam ser intensificados aliando-se as
elites nacionais latino-americanas e apoiando suas praticas
centralizadoras, quer fossem essas elites democraticas ou ndo. Vargas
certamente ndo era.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, as idéias democraticas
floresceram novamente, ndo havendo mais ambiéncia politica para governos
totalitarios. O Brasil figura entre os cinqlenta e um paises fundadores das
Organizagbes das Nagdes Unidas — ONU, em 24 de outubro de 1945, onde “[...]
Oswaldo Aranha inaugurou, na primeira Sessédo Especial da Assembléia Geral da
ONU, em 1947, a tradigdo que se mantém até hoje de ser um brasileiro o primeiro

orador deste grande e importante foro internacional” (BRASIL, 2012).

O Estado Novo caiu em 29 de outubro de 1945, com a deposicdo de
Getulio Vargas da Presidéncia da Republica pelos ministros militares, cuja “gota
d’agua ocorreu com a nomeacao de Benjamim ‘Bejo’ Vargas, irmao de Getulio, para
o cargo de Chefe de Policia do Distrito Federal”, conforme elucida Gomes (2007, p.
278). Em 1° de fevereiro de 1946, foi instalada uma Assembléia Constituinte, cujo
resultado foi a promulgacéo de uma nova Constituicdo Federal, em 18 de setembro
de 1946, que redemocratizou o Brasil, afastando o regime totalitario que vigia desde
1930.
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A Constituicdo da Republica Federativa dos Estados Unidos do Brasil de
1946 nao foi formatada a partir de um projeto pré-fixado, como ocorreu com as
anteriores, para que fosse apresentada a discussdo pela Assembléia Constituinte,
que depois a promulgou. Na realidade, segundo Silva (1998, p. 87), ao comentar a

respeito da elaboracédo da Constituicao Federal de 1946,

Serviu-se para a sua formagao, das Constituicbes de 1891 e 1934. Voltou-
se, assim, as fontes formais do passado, que nem sempre estiveram
conformes com a histéria real, o que constituiu 0 maior erro daquela Carta
Magna, que nasceu de costa para o futuro, fitando saudosamente os
regimes anteriores, que provaram mal. Talvez isso explique o fato de nao
ter conseguido realizar-s plenamente. Mas, assim mesmo, n&o deixou de
cumprir sua tarefa de redemocratizagdo, propiciando condi¢gdes para o
desenvolvimento do pais durante os vinte anos em que o regeu.

O periodo democratico (1945-1964) foi bastante conturbado
politcamente, cuja posse de Getulio Vargas, em 31 de janeiro de 1951, na
Presidéncia da Republica, acelerou as tensdes. Em razido das crises politicas que se
sucederam durante o governo de Vargas, em 22 de agosto de 1954, ele cometeu
suicidio. Com a morte de Vargas, assume o vice-presidente, Café Filho, que, ao
adoecer, passou o exercicio do cargo para o Presidente da Céamara dos Deputados,
Carlos Luz, sendo este deposto por um movimento militar liderado pelo General Lott,
em 11 de novembro de 1955, o qual impediu, também, que Café Filho reassumisse o
cargo de Presidente da Republica, em 21 de novembro do mesmo ano. A
presidéncia foi ocupada pelo Presidente do Senado, Nereu Ramos, que a transmitiu
ao presidente eleito Juscelino Kubitschek, contra o qual estouraram rebelides

golpistas, fato que nao o impediu de concluir o seu mandato.

Seu sucessor, Janio Quadros, renunciou sete meses depois, em 25 de
agosto 1961. Os militares foram contra a posse do vice-presidente, Jodo Goulart,
culminando com a imposicdo do sistema parlamentarista para limitar o seu poder,
apos nao conseguirem impedir que assumisse o cargo de Presidente. Em 23 de
janeiro de 1963, o presidencialismo foi restaurado, depois de um plebiscito, onde
“cerca de 9,5 milhdes de um total de 12,3 milhdes de votantes responderam ‘ndo’ ao

parlamentarismo”, conforme relata Fausto (2012, p. 387).
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Em 31 de margo de 1964, as duas décadas de regime democratico
chegaram ao fim, por meio de um golpe militar, onde a ordem constitucional foi
quebrada sob a alegativa de manter a ordem social, o respeito da hierarquia militar e
o controle do comunismo no Brasil. Dallari, ao comentar a respeito da aprovagao da

implantagéo ditadura militar, afirmar que,

[...] com apoio notdrio dos Estados Unidos, os militares, aliados aos
grandes empresarios industriais e aos grandes proprietarios rurais, tendo
também o apoio ostensivo da hierarquia catélica, depuseram o presidente
constitucional Jodo Goulart e instalaram uma ditadura militar no Pais.

Para Gomes (2007, p. 550), a intervencéo das For¢cas Armadas, em 31 de
mar¢co de 1964, deveu-se a incapacidade do Governo de Goulart em frear os

movimentos populares em ascensao, pois, segundo explica,

Em 1962-64, o exemplo da Revolugdo Cubana e a consciéncia da ampla
penetracdo imperialista iniciada por volta de 1956 provocaram a
intensificacdo da luta das massas da cidade e do campo contra o latifundio
e o imperialismo, sendo a diregdo do movimento de massas agora
partilhado por diferentes organizag¢des politicas, orientadas por concepgdes
estratégicas diversas. Ambos os movimentos ressoldam a unidade das
fragbes da classe dominante em torno das Forcas Armadas e da
necessidade de repressdo as massas. E, se no primeiro caso essa
repressdo é assumida pelo Governo, em 1964 ela se complementou com a
propria derrubada do Governo, julgado incapaz de conter a ascensao do
movimento popular e a sua transformagdo em movimento revolucionario de
massas.

O levante das Forgas Armadas teve como justificativa tedrica a doutrina
da Seguranga Nacional, formatada na Escola Superior de Guerra — ESG, instituto de
altos estudos, subordinado diretamente ao Chefe do Estado Maior das Forcas
Armadas, criado em 20 de agosto de 1949, por meio da Lei n° 785, cuja finalidade,
expressa no seu artigo primeiro, objetivava “desenvolver e consolidar os
conhecimentos necessarios para o exercicio das fungdes de direcdo e para o
planejamento da seguranga nacional”’. Segundo Fausto (2012, p. 385),

De um modo geral, podemos dizer que a partir da ESG e de érgaos como o
Instituto de Pesquisa e Estudos Sociais (Ipes) e da ja mencionado Ibad
foram surgindo linhas definidoras de um regime politico considerado capaz
de impedir a subversdo da ordem e garantir um certo tipo de
desenvolvimento econémico. Na medida em que o governo Goulart se
radicalizava e se instabilizava, firmou-se nos circulos associados da ESG-
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Ipes-Bad a conviccdo de que s6 um movimento armado poria fim a
anarquia populista, contendo o avango do comunismo.

O Golpe Militar de 31 de marco de 1964 foi um fato inédito na historia
nacional, pois, apesar de, em 1937, o Exército ter desempenhado um papel decisivo
na implantacédo e sustentacdo do Estado Novo, este, segundo Gomes (2007, p.
143),

[-..] ndo seria uma ditadura militar. Atuando como arbitro politico do regime,
o Exercito teria participagdo ativa no processo decisério, sobretudo em
questdes relacionadas ao desenvolvimento da infra-estrutura industrial do
pais, porém jamais chegaria a exercer o controle desse processo.

O ineditismo do regime autoritario implantado pelas Forgas Armadas, em
31 de margo de 1964, reside no fato de que, segundo Fausto (2012, p. 436-437),

[...] pela primeira vez, a cupula das Forgas Armadas assumiu diretamente o
poder e muitas fungdes de governo. O Alto Comando das Forgas Armadas,
composta pelos trés ministros militares, o chefe do Estado-Maior das
Forcas Armadas e o chefe do gabinete Militar da presidéncia, representava
a instancia decisoria mais alta na indicagao dos presidentes.

[...] As diferengas entre o regime representativo, vigente entre 1945 e 1964,
e o regime militar sdo claras. Quem manda agora ndo sdo os politicos
profissionais, nem o Congresso é uma instancia deciséria importante.
Mandam a alta cupula militar, os 6rgdos de informagéo e repressdo, a
burocracia técnica de Estado.

Com o Golpe Militar, o Brasil transformou-se, a exemplo da Argentina
ap6és 1966, e do Uruguai e do Chile apés 1973, em um Estado burocratico-
autoritario. Estes modelos estatais eram “altamente centralizados, cujo aparelho de
seguranga interna — que inclui as forgas armadas e a policia — tinha capacidade de
penetrar mais fundo do que nunca na sociedade civil e com isso sufocar a
participagcdo dos cidadaos”, conforme explica Huggins (1998, p. 137). A
centralizacdo da seguranga interna é acompanhada pelo agravamento do

autoritarismo do Estado e do controle social.

O Regime dos Atos Institucionais foi implantado, passando os militares a
governar o Estado através de instrumentos juridicos autoritarios, onde o primeiro foi
expedido em 9 de abril de 1964, cujo conteudo impds a cassagao de varios
mandatos e suspensdes de direitos politicos. Além disso, ocorreram varias prisdes

politicas de “todos quantos seguiram o presidente deposto ou simplesmente com ele
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simpatizavam, ou com as ideais de esquerda, ou apenas protestam contra o
autoritarismo implantado”, lembra Silva (1998, p. 88). Nesse periodo, segundo
Dallari (1998, p. 34),

Os artigos da Constituicdo que proclamavam os direitos fundamentais do
individuo e suas garantias foram suspensos e comecou uma fase de
perseguicao aos politicos e militantes de esquerda. Muitos parlamentares e
outras autoridades perderam o cargo e tiveram suspensos os seus direitos
politicos por decisdo arbitraria do governo militar. Foi organizada uma
policia politica, que atuava juntamente com voluntarios, geralmente
militantes da extrema direita, efetuando prisbes arbitrarias, invadindo
residéncias e escritdrios, confiscando documentos e livros, desrespeitando
todos os direitos, para aniquilar qualquer possibilidade de oposicéo. Padres
catélicos considerados aliados da esquerda foram presos, o mesmo
acontecendo com lideres sindicais e professores universitarios, os
advogados sofreram sérias restricbes no exercicio de sua profissdo,
ficando extremamente dificil a defesa dos presos politicos.

Na realidade, tal atitude foi denominada de “operagédo limpeza”, cujo
objetivo era eliminar os “subversivos” dos sistemas politico e administrativo
brasileiro, ou seja, retirar dos cargos eletivos e do servigo publico os partidarios do
presidente deposto, Jodo Goulart. As diligéncias ficaram a cargo da policia e das
Forcas Armadas, onde “em uma unica semana em meados de abril de 1964, pelo
menos dez mil pessoas haviam sido presas na “limpeza” brasileira — apenas no Rio
de Janeiro, quatro mil delas”, segundo Huggins (1998, p. 142), embasada em uma
reportagem da revista norte americana Time da época. Com as prisdes, difundiram-
se os relatos sobre a pratica de tortura pela policia e pelas Forgcas Armadas, em

desfavor dos presos politicos.

Em 24 de janeiro de 1967 uma nova Constituicdo foi promulgada, tendo
como inspiragédo a Constituicdo Federal de 1937, cuja preocupacdo fundamental foi
a seguranga nacional, dando mais poderes a Unido e ao presidente da republica,
reduzindo a autonomia individual e autorizando a suspensé&o dos direitos e garantias
constitucionais. Para Silva (1998, p. 89), esta Carta Magna revelou-se “mais
autoritaria do que as anteriores, salvo a de 1937”. O presidente da Republica era
eleito pelo sufragio de um Colégio Eleitoral, em sesséo, publica e mediante votagéo
nominal, onde o Colégio Eleitoral era composto por membros do Congresso
Nacional e de Delegados indicados pelas Assembleias Legislativas dos Estados,
conforme previa o art. 76, § 1°, da Constituicdo (BRASIL, 1988).
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A doutrina da Seguranca Nacional foi transformada em lei, em 13 de
marco de 1967, por meio do Decreto-lei n° 314, onde, nos seus quatro primeiros

artigos, descreveu as linhas mestras de sua ideologia, conforme se vé abaixo:

Art. 1° Téda pessoa natural ou juridica é responsavel pela seguranga
nacional, nos limites definidos em lei.

Art. 2° A seguranga nacional é a garantia da consecugdo dos objetivos
nacionais contra antagonismos, tanto internos como externos.

Art. 3° A seguranga nacional compreende, essencialmente, medidas
destinadas a preservagdo da seguranca externa e interna, inclusive a
prevengdo e repressdao da guerra psicolégica adversa e da guerra
revolucionaria ou subversiva.

§ 1° A seguranga interna, integrada na seguranga nacional, diz respeito as
ameacgas ou pressdes antagobnicas, de qualquer origem, forma ou natureza,
que se manifestem ou produzam efeito no dmbito interno do pais.

§ 2° A guerra psicolégica adversa é o emprégo da propaganda, da
contrapropaganda e de agbes nos campos politico, econdmico, psicossocial
e militar, com a finalidade de influenciar ou provocar opinides, emogoes,
atitudes e comportamentos de grupos estrangeiros, inimigos, neutros ou
amigos, contra a consecugao dos objetivos nacionais.

§ 3° A guerra revolucionaria é o conflito interno, geralmente inspirado em
uma ideologia ou auxiliado do exterior, que visa a conquista subversiva do
poder pelo contrble progressivo da Nagéo.

Art. 4° Na aplicagao déste decreto-lei o juiz, ou Tribunal, devera inspirar-se
nos conceitos basicos da seguranga nacional definidos nos artigos
anteriores.

O auge da repressao do regime militar iniciou-se em 13 de dezembro de
1968, com a edicdao do Ato Institucional n°® 5, onde foi restaurado o poder do
presidente da Republica para cassar mandatos, suspender direitos politicos e demitir
ou aposentar servidores publicos. Neste periodo, segundo Ventura (1988, p. 285),
“‘em dez anos de vigéncia, o Al-5 ja tivera tempo de punir 1.607 cidad&os, dos quais
321 cassados: seis senadores, 110 deputados federais e 161 estaduais, 22
prefeitos, 22 vereadores — mais de seis milhdes de votos anulados”. O habeas
corpus, garantia constitucional contra a pratica de priséo ilegal, foi suspenso no caso
de acusados de cometer crime contra a seguranga nacional, cuja competéncia para

julgar tal delito era da Justica Militar, mesmo se o denunciado fosse um civil.

Em 31 de agosto de 1969, uma junta militar assumiu temporariamente o
poder, promulgando, em 30 de outubro do mesmo ano, um novo texto Constitucional
com por meio da EC n° 26 a Constituicdo Federal de 1967, que na realidade, “tedrica
e tecnicamente, ndo se tratou de emenda, mas de nova constituicido”, explica Silva

(1998, p. 89). Neste periodo foram criados os DOI-Codi (Destacamento de
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Operagdes e Informagdes e do Centro Operacdes de defesa Interna), os quais “se
estenderam a varios Estados e foram os principais centros de tortura do regime

militar”, explica Fausto (2012, p. 411).

Ao término dos anos sessenta, a tortura e os assassinatos praticados
pelos 6rgéos de seguranga do Pais, além de crescer numericamente, também se
institucionalizaram como politica nacional do governo central. Huggins (1997, p.

197), ao comentar a respeito dessa politica de seguranga publica, assevera que:

No inicio da década de 1970, a tortura e os assassinatos haviam se tornado
instrumentos regulares usados pelos funcionarios do Estado. Segundo
estimativas conservadoras, apenas entre 1969 e 1974, pelo menos 1.558
brasileiros foram torturados por policiais ou militares durante interrogatérios
(BNM, 1986;79), e esse numero inclui apenas os prisioneiros politicos
conhecidos e nao criminosos comum.

Neste periodo (inicio da década de 1970), houve a modernizagdo dos
meétodos de repressao utilizados pelo Estado, com treinamento e profissionalizagao
dos servidores dos 6rgaos encarregados de obter informagao, arrancar confissbes e
impor a submissdes aos cidadaos considerados “subversivos”. A tortura se tornou
um instrumento burocratizado e racionalizado de politica nacional. Para Huggins
(1997, p. 199),

Um dos claros sinais de que a essa institucionalizagdo da tortura estava
ocorrendo foi a criagdo das zonas de seguranga interna do DOI/CODI,
interligadas em ambito nacional, contando com esquadrées que passavam
por cima de fronteiras jurisdicionais locais e com seus centros
especializados de tortura ligados uns aos outros em ambito nacional. Como
ao DOI de uma dada regidao de seguranga nacional podiam ser atribuidas
missdes de busca e captura fora de sua area, isto fez com que os agentes
de seguranca de diferentes regides, que anteriormente ndo teriam
interagido uns com os outros, cada vez mais se encontrassem ao viajar por
toda parte a caga de terrorista e subversivos. Nesse processo, difundiam
informagdes a respeito de técnicas e tecnologias de tortura e
desenvolvimento entre si vinculos regionais, nacionais e internacionais.

Em 25 de outubro de 1975, periodo onde ainda reinava uma onda de
tortura contra os opositores do regime autoritario, o jornalista Vladimir Herzog, diretor
de jornalismo da TV Cultura, € encontrado morto na cela em que se encontrava
preso na sede do DOI-Codi do Estado de Sdo Paulo. Segundo Fausto (2012, p.

411), “ele era suspeito de ter ligagdes com o PCB. Herzog apresentou-se ao DOI-
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Codi e dali ndo saiu vivo. Sua morte foi apresentada como suicidio por
enforcamento, uma forma grosseira de encobrir a realidade: tortura, seguida de
morte”. Tal fato causou grande indignagcao na sociedade brasileira, em especial a
paulista, mas nao foi capaz de impedir, mais tarde, um novo acontecimento
semelhante, como o de “janeiro de 1976, quando o operario metalurgico Manuel Fiel
Filho foi morto em circunstancias semelhantes as da morte de Herzog. Mais uma

vez, a versao oficial era de suicidio por enforcamento”, (FAUSTO, 2012, p. 411).

A abertura politica iniciada em 15 de margo de1974 com a eleicdo do
Presidente Geisel, por ele definida como “lenta, segura e gradual’, teve seu apice
com a campanha das “Diretas Ja”, iniciada em novembro de 1983, que contou com
uma ampla participagdao popular, cujo objetivo era aprovar uma emenda
constitucional que permitisse a eleicdo direta para presidente da republica. Tal
sonho nao se realizou, mas a esperanca na redemocratizacao do Pais se renovou
com a eleigao indireta de Tancredo Neves para presidente da republica, em 15 de
janeiro de 1985. No entanto, Tancredo Neves adoeceu e morreu em 21 de abril
daquele ano, assumindo a presidéncia da Republica o seu vice-presidente, José
Sarney. Em 1° de fevereiro de 1987 foi instalada a Assembléia Nacional Constituinte,

com a misséo de produzir uma nova Constituicdo Federal.

Com a Assembléia Constituinte de 1987, houve o resgate da legitimidade
da soberania popular, conforme Faoro (2007, p. 246), usurpada pelo levante das
Forcas Armadas em 1964. Apds mais de vinte anos de ditadura, oportuna e reflexiva
€ a comparagao feita por Bonavides (2008, p. 303) entre o Estado de Direito e a

democracia, quando diz que:

O Estado de Direito € como a democracia, a liberdade e as vezes o proprio
Direito: certas pessoas s6 os reconhecem e estimam depois de violados ou
conculcados, ou seja, durante a repressao, a ditadura ou o terror. Fora dai
parecem existir tdo-somente no |éxico dos idealistas, nos labios dos
sonhadores, na retérica dos demagogos.

Em 5 de outubro de 1988 foi promulgada a nova Constituigdo Federal,
sepultados formalmente os ultimos resquicios do Estado autoritario instalado apds o
golpe militar de 31 de margo de 1964, inaugurando, assim, um novo Estado, onde se

destacaram, entres os seus valores fundamentais, o respeito a dignidade da pessoa
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humana e a cidadania, ndo mais imperando a concepgédo do Estado Policial, cuja
doutrina da seguranga nacional € o centro de gravidade da atuagdo estatal. Esta
nova Carta Politica, segundo Silva (1998, p. 92):

E a Constituigdo Cidada, na expressdo de Ulysses Guimaraes, Presidente
da Assembléia Nacional Constituinte que a produziu, porque teve ampla
participacdo popular em sua elaboragdo e especialmente porque se volta
decididamente para a plena realizagao da cidadania.

O novo ordenamento juridico impde ao ente estatal, como limite de sua
atuacao, ndo so6 o principio da legalidade, mas, sobretudo, o respeito a dignidade da
pessoa humana, expresso no art. 1°, lll, e conceitua por Sarlet (2011, p. 73) como

sendo:

[...] a qualidade intrinseca e distintiva reconhecida em cada ser humano
que o faz merecedor do mesmo respeito e consideragdo por parte do
Estado e da comunidade, implicando, neste sentido, um complexo de
direitos e deveres fundamentais que assegura a pessoa tanto contra todo e
qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a lhe
garantir as condi¢cbes existenciais minimas para a vida saudavel, além de
propiciar e promover sua participacao ativa eco-responsavel nos destinos
da propria existéncia e da vida em comunhdo com os demais seres que
integram a rede de vida.

Assim, o Brasil adota a férmula politica de Estado Democratico de Direito,
mais uma vez em 1988, apds mais de vinte anos de ditadura militar. Sua estrutura se
difere das anteriores, por adotar a concepcédo de Estado de Direito, embasada no
principio da constitucionalidade, onde o respeito aos direitos fundamentais é o
centro de gravidade da ordem juridica. A democracia é a mola propulsora para o

exercicio da plena cidadania, pois, segundo Silva (1998, p. 123),

[a] democracia que o Estado Democratico de Direito realiza ha de ser um
processo de convivéncia social numa sociedade livre, justa e solidaria (art.
32, 1), em que o poder emana do povo, e deve ser exercido em proveito do
povo, diretamente ou por representantes eleitos (art. 12, paragrafo Unico);
participativa, porque envolve a participagao crescente do povo no processo
decisorio e na formagao dos atos do governo; pluralista, porque respeita a
pluralidade de idéias, culturais e etnias e pressupde assim o didlogo entre
opinides e pensamentos divergentes e a possibilidade de convivéncia de
formas de organizagao e interesses diferentes da sociedade; ha de ser um
processo de libertagdo da pessoa humana das formas de opressdo que
ndo depende apenas do reconhecimento formal de certos direitos
individuais, politicos e sociais, mas especialmente da vigéncia de
condigdes econdmicas suscetiveis de favorecer o seu pleno exercicio.
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Nesse contexto, a politica publica de policiamento implantada durante o
regime autoritario, tendo como valor fundamental a defesa da seguranga nacional,
onde, segundo Mesquita Neto (1999, p. 130), “o governo federal promoveu
claramente ou tolerou a violéncia policial como um instrumento de controle politico,
mais especificamente de controle da oposigdo ao regime autoritario”, ndo € mais
tolerada e nem aceita pela sociedade civil brasileira. Sobre essa mudanca de
paradigma da segurancga publica brasileira, a partir da promulgagao da Carta Politica

de 1988, Barreira e Pinheiro (2010, p. 81), fazem a seguinte observacgao:

Em um contexto de mudangas nas praticas punitivas do poder, algumas
iniciativas governamentais, resultantes das lutas pela redemocratizagado, na
década de 1980, possibilitaram, posteriormente, a conquista de cidadania
com a promulgacao da Constituicdo de 1988. A década de 1980, portanto,
inaugurou na histéria brasileira a implantagdo de uma “policia cidada”, ou
seja, uma policia mais sintonizada com o respeito as diferengas sociais e a
observancia aos direitos humanos. Estas mudangas langaram mao de
novos rumos na democracia brasileira através da incorporagao do “direito a
ter direitos”.

A emergéncia de uma nova cidadania com caracteristicas de estratégia
politica germina nos movimentos sociais na luta por direitos, durante a ditadura
militar, requer a substituicdo da tradicional modelo de policiamento brasileiro,
baseado historicamente no autoritarismo, por um conceito de policia cidada, onde os
orgaos policiais devem trabalhar com a comunidade, especialmente na construgéo
de politicas publicas para a seguranga publica, conforme se depreende do texto
constitucional, quando se |1é, em seu art. 144, que a “[...] segurancga publica, dever do
Estado, direito e responsabilidade de todos [...]". As instituigdes policiais, no Estado
Democratico de Direito, tem um papel fundamental, pois sao responsaveis pela
provisdo e producado da ordem, da justica e da paz social, cuja finalidade ultima é

buscar garantir a igualdade entre os cidadaos.

1.3 PROCESSO DA INSTITUCIONALIZACAO DAS PRATICAS DEMOCRATICAS
NOS ORGAOS POLICIAIS BRASILEIROS

No campo juridico-formal, ndo ha duvida de que, a partir da promulgagéo
da Constituicao Federal de 1988, um grande passo foi dado para a implementagéo
de novas praticas institucionais das policias brasileiras, exigindo, assim, atuacao

profissional compativel com os ditames do Estado Democratico de Direito. No
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entanto, parece haver um descompasso entre o campo formal (garantias formais
asseguradas pela Constituicdo e os codigos legais) e o campo material (atuagédo das
instituicbes  policiais), pois ha constantes violagbes aos mandamentos
constitucionais, havendo um grande fosso entre o que determinam as normas e o
que € aplicado na pratica pelos 6rgéos policiais, como observa Pinheiro (1997, p.
43), ao dizer que:

No Brasil, assim como em muitos outros paises da América Latina, ha um
enorme gap entre o que esta escrito na lei e a realidade brutal da aplicagéo
da lei. A nova Constituicdo do Brasil, promulgada em 1988, conseguiu
incorporar muitos dos direitos individuais que foram violados
sistematicamente no periodo da ditadura militar. Os direitos a vida, a
liberdade e a integridade pessoal foram reconhecidos, e a tortura e a
discriminagao racial sdo considerados crimes. No entanto, apesar do
reconhecimento formal desses direitos, a violéncia oficial continua.

O grande desafio, da transicdo da Ditadura para a Democracia no Brasil
perpassa pela ruptura das antigas praticas policiais, utilizadas durante o governo de
excegao, que nao se coadunam com os ditames do Estado Democratico de Direito.
A adocgao de uma nova férmula politica, por si s6, ndo é capaz de mudar uma cultura
institucional de desrespeito aos direitos humanos da noite para o dia. Na realidade,
segundo Pinheiro (1997, p. 47), “o problema & que instalar um governo civil eleito
democraticamente ndo necessariamente significa que as instituicbes do Estado irdo
operar democraticamente”. Mota Brasil (2003, p. 199), por sua vez, ao refletir a

respeito da problematica do governo brasileiro pés-regime militar, argumenta que:

[...] a redemocratizagdo do Pais ndo significou o fim das praticas ilegais e
do uso indiscriminado da violéncia instrumental que tem caracterizado o
dia-a-dia dos dispositivos policiais, como aparelhos de Estado, detentores
do monopdlio da forga legal (Weber , 1999). O retorno ao Estado
democratico de Direito ndo quer dizer, no nosso caso especifico, a
hegemonia dos principios democraticos e da legalidade na
operacionalizagdo dos servigos policiais. Isto se vem contrapor ao
pensamento de Norbert Elias (1997), ao dizer que a instauracdo do
monopodlio da forga no Estado vai controlar o uso indiscriminado da
violéncia, visto que, nos espacgos pacificados, 0 uso da violéncia é uma
excegao, ja no caso brasileiro, tem sido uma regra constitutiva, ao longo de
nossa historia, quer nos espacos pacificados, quer nos espagos nao
pacificados.

Tao dificil quanto a transigdo de um regime autoritario para um governo

eleito democraticamente, € o processo da institucionalizacdo das praticas
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democraticas em todos os niveos estatais. O problema reside no fato de que,
segundo Pinheiro (1997, p. 47),

Em muitos paises pods-ditaduras que nao tém uma longa tradigéo
democratica, a “segunda transi¢cao” ficou imobilizada por inUmeros legados
do passado autoritario.

Essa continuidade sugere que os regimes autoritarios do passado e os
novos governos civis democraticamente eleitos sdo expressoes
diferenciadas de um mesmo sistema de dominagdo da mesma elite. A
democratizagdo politica ndo ataca as raizes das formas sociais de
autoritarismo, ou “o autoritarismo socialmente implantado”. As praticas
autoritarias profundamente enraizadas nas novas democracias permeiam
tanto a politica como a sociedade. As praticas autoritarias persistem ao
nivel da macropolitica, por exemplo em instituicbes do Estado como a
policia. Ficou provado que é mais dificil instituir praticas democraticas nas
instituicbes encarregadas de controlar a violéncia do que foram as
mobilizagdes contra o regime autoritario.

A politica nacional de direitos humanos em desenvolvimento, a partir da
eleicdo do primeiro presidente da republica civil, José Sarney, depois do golpe militar
de 1964, em 15 de margco de 1985, tem como paradigma a reflexdo sobre o
processo de democratizacdo das instituicdes policiais brasileira, o langamento do
Programa Nacional de Direitos Humanos — PNDH |, pelo Presidente Fernando
Henrique Cardoso, em 13 de margo de 1996. Seu ineditismo reside no fato de que,
passados quase cinquenta anos apds a proclamacao da Declaragao Universal de
Direitos Humanos de 1948, pela primeira vez na histéria da republica “os direitos
humanos passaram a ser assumidos como politica oficial do governo, num contexto
social e politico deste fim de século extremamente adverso para a maioria das nao-
elites na populagao brasileira”, conforme explicam Pinheiro e Mesquita Neto (1988,
p. 53). Para Brasil (2003, p. 202),

O Programa Nacional de Direitos Humanos, langado em 13 de maio de
1996, pelo governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, é o grande
divisor de aguas entre as boas intengdes do governo brasileiro para a
implantacdo da legalidade plena do sistema internacional, muitas vezes
interrompida, adiada e outras esquecida, e a realizagdo dessas intengoes
como resultado concreto da vontade politica do governo brasileiro,
pressionado pela necessidade real de reformar o Estado e democratizar a
sociedade, em ampliar e assegura os direitos humanos e a cidadania, e
garantir o Estado de Direito no Pais.

O Programa Nacional de Direitos Humanos — PNDH | (BRASIL, 1996) foi
elaborado pelo Ministério da Justica, em conjunto com diversas organizagbes da
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sociedade civil, entre o0 més de novembro de 1995 e marco de 1996, por meio de
seis seminarios Regionais, ocorridos nas cidades de Sdo Paulo, Rio de Janeiro,
Recife, Belém, Porto Alegre e Natal, contando com a participagado de 334 pessoas,
pertencentes a 210 entidades. O PNDH | (BRASIL, 1996) foi formalizado através do
Decreto n° 1.904, de 13 de maio de 1996, onde foi explicitado, no anexo, o
diagnostico da situacao desses direitos no Pais, bem como as medidas para a sua
defesa e promogao, e cujos objetivos estdo expressos no seu art. 2° abaixo

transcritos:

Art. 2° O PNDH objetiva:

| - a identificagdo dos principais obstaculos a promogao e defesa dos
diretos humanos no Pais;

Il - a execugao, a curto, médio e longo prazos, de medidas de promogéo e
defesa desses direitos;

lll - a implementacdo de atos e declaragdes internacionais, com a adeséao
brasileira, relacionados com direitos humanos;

IV - a reducdo de condutas e atos de violéncia, intolerancia e
discriminagéo, com reflexos na diminuigdo das desigualdades sociais;

V - a observancia dos direitos e deveres previstos na Constituicao,
especialmente os dispostos em seu art. 5°;

VI - a plena realizagédo da cidadania.

O PNDH | (BRASIL, 1996) contém 228 propostas de acgodes
governamentais, cujo objetivo é implementar politicas publicas para protegao e
promogcao dos direitos humanos no Brasil. Dentre as propostas, € possivel destacar,
inicialmente, as de protegcédo do direito a vida e a seguranga das pessoas, visando,
através da capacitacao profissional, introduzir o respeito aos direitos humanos do
cidadao, a exemplo das propostas previstas de carater preventivas nos itens 10, 11

e 12, que visam:

10. Estimular o aperfeicoamento dos critérios para selecdo, admissao,
capacitacao, treinamento e reciclagem de policiais.

11. Incluir nos cursos das academias de policia matéria especifica sobre
direitos humanos.

12. Implementar a formag¢do de grupo de consultoria para educagcdo em
direitos humanos, conforme o Protocolo de Intengdes firmado entre o
Ministério da Justica e a Anistia Internacional para ministrar cursos de
direitos humanos para as policias estaduais.

Outro ponto que chama atengao no PNDH | (BRASIL, 1996) é a politica
publica destinada a apurar as transgressdes disciplinares cometidas pelos agentes
de segurancga, a exemplo das propostas de carater repressivo previstas nos itens 14,
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15 e 16, e no combate a impunidade, a exemplo do conteudo dos itens 28 e 29,
objetivando a:

14. Estimular a criagado e o fortalecimento das corregedorias de policia, com
vistas a limitar abusos e erros em operacgdes policiais e emitir diretrizes claras
a todos os integrantes das forgas policiais com relagdo a protegdo dos
direitos humanos.

15. Propor o afastamento nas atividades de policiamento de policiais
acusados de violéncia contra os cidadaos, com imediata instauracdo de
sindicancia, sem prejuizo do devido processo criminal.

16. Incentivar a criacdo de Ouvidorias de Policia, com representantes da
sociedade civil e autonomia de investigagéo e fiscalizagao.

28. Atribuir & Justica Federal a competéncia para julgar (a) os crimes
praticados em detrimento de bens ou interesses sob a tutela de 6rgao federal
de protecdo a direitos humanos (b) as causas civis ou criminais nas quais o
referido 6rgao ou o Procurador-Geral da Republica manifeste interesse.

29. Atribuir a Justica Comum a competéncia para processar e julgar os
crimes cometidos por policiais militares no policiamento civil ou com arma da
corporagdo, apoiando projeto especifico ja aprovado na Camara dos
Deputados.

De um modo geral, é possivel destacar a preocupagao do PNDH | (1996)
em disseminar a cultura de protecao aos direitos humanos na sociedade brasileira,
por meio de campanhas publicitarias nos veiculos de comunicagdo, com o objetivo
de explicitar os compromissos assumidos pelo Brasil na area de protecdo e
promocao dos direitos humanos, ao assinar tratados e convencdes internacionais
sobre o tema, a exemplo de se comprometer a confeccionar legislagao interna que
permita o cumprimento dos compromissos assumidos internacionalmente, como
Estado parte, e dar continuidade a politica de adeséo a tratados internacionais, por

meio da sua ratificacao e implementacao no Pais.

Pinheiro e Mesquita Neto (1997, p. 124), ao questionarem sobre como a
nova concepgao dos direitos humanos, contida no PNDH |, afetou o sistema politico
no Brasil, em especial a sua contribuicao para diminuir a criminalidade e a violéncia
e aumentarem o grau de respeito aos direitos humanos no Pais, afirmam, apds
constatarem a existéncia de graves violagbes de direitos humanos que estavam
ocorrendo com frequéncia e em todo o territério nacional, muitas das vezes com o

apoio ou a tolerancia de governos estaduais, que:

A diferenga, agora, € que o governo federal ndo da sustentagao (como
ocorreu durante o regime autoritario) ou se omite (como na democracia
populista) diante das violagdes de direitos humanos. Ao contrario, passou a
exercer papel ativo na protegdo e promogéao dos direitos humanos, criando
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condigdes menos favoraveis para a continuidade de préaticas ilegais e
violentas na resolugdo de conflitos. Desde o momento do anuncio da
intengdo de elaborar um plano nacional de direitos humanos em 7 de
setembro de 1995, o governo federal, por vontade politica, passou a ter de
prestar contas de suas agdes e omissdes na area dos direitos humanos e
se tornou mais sensivel as criticas, aos estimulos e as sugestbes das
ONGs brasileiras e estrangeiras que atuam na area.

Ao langar o Programa Nacional de Direitos Humanos, o governo federal
apontou na diregao da reconstrucdo do Estado e da sociedade brasileira,
procurando deixar para tras o Estado autoritario, sem caminhar na diregao
do Estado minimo neoliberal ou da crise e desintegragdo do Estado.

O Plano Nacional de Direitos Humanos foi revisado, apds quase seis anos
de sua edicao, através do PNDH Il (BRASIL, 2002), contido no anexo do Decreto n°
4.229 de 13 de maio de 2002. A exemplo do primeiro, as propostas de atualizagao
foram discutidas em seminarios regionais, contando com a ampla participagao de
representantes do Estado e da sociedade civil, tendo sido, posteriormente,
registradas e consolidadas pelo Nucleo de Estudos da Violéncia da Universidade de
Sao Paulo — NEV/USP, cujo texto final contou com 518 propostas de agdes

governamentais, conforme a introdu¢cdo do PNDH Il (BRASIL, 2002).

Merecem destaque, ainda, as propostas do PNDH | (BRASIL 1996), que
se transformaram em lei, a exemplo da Lei n° 9.140/95%, que reconheceu como
mortas pessoas desaparecidas em razdo de participagdo, ou acusagao de
participagédo, em atividades politicas, no periodo de 2 de setembro de 1961 a 15 de
agosto de 1979, a Lei n°® 9.299/96, que transferiu a Justica Comum a competéncia
para julgar os policiais militares quando estes praticarem crimes dolosos contra a
vida de civis e a Lei n° 9.455/97, que define os crimes de tortura, tornando-se esta

um marco referencial para o combate a essa pratica delituosa no Brasil.

A preocupacao com acdes preventivas visando a evitar o desrespeito aos
direitos humanos dos cidadaos, por parte dos policiais, continuou a ser uma politica
publica do Estado brasileiro, por meio dos cursos de formagao e capacitagdo dos
profissionais da segurancga publica, a exemplo das propostas contidas nos itens 19,
20 e 22 do PNDH Il (BRASIL, 2002), abaixo transcritos:

20 artigo primeiro desta lei dispde: “Sao reconhecidos como mortas, para todos os efeitos legais, as
pessoas que tenham participado, ou tenham sido acusadas de participagédo, em atividades politicas,
no periodo de 2 de setembro de 1961 a 5 de outubro de 1988, e que, por este motivo, tenham sido
detidas por agentes publicos, achando-se, deste entdo, desaparecidas, sem que delas haja noticias”.
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19. Estimular o aperfeicoamento dos critérios para selecdo e capacitagao
de policiais e implantar, nas Academias de policia, programas de educagao
e formagdo em direitos humanos, em parceria com entidades nao-
governamentais.

20. Incluir no curriculo dos cursos de formagdo de policiais moédulos
especificos sobre direitos humanos, género e raga, gerenciamento de
crises, técnicas de investigacéo, técnicas nao-letais de intervengao policial
e mediagao de conflitos.

22. Apoiar estudos e programas para a reducdo da letalidade em agdes
envolvendo policiais.

O PNDH II (BRASIL, 2002) também tratou de elencar acdes repressivas
objetivando garantir a apuragdo e a punicdo dos policiais que pratiquem atos
atentatérios aos direitos humanos, através de instituicdes capazes de conduzir e
fiscalizar o desenvolvimento das investigagbes de violagbes desses direitos com
autonomia em relagcdo as instituicdes policiais, a qual pertence o policial apontado
como o suposto transgressor, a exemplo das corregedorias e das ouvidorias de
policia, conforme se |é nas propostas contidas nos itens 23, 24 e 25, a seguir

explicitados:

23. Apoiar o funcionamento e a modernizagdo de corregedorias estaduais
independentes e desvinculadas dos comandos policiais, com vistas a
limitar abusos e erros em operagdes policiais e a emitir diretrizes claras aos
integrantes das forgcas policiais com relacdo a protecdo dos direitos
humanos.

24. Fortalecer o Férum Nacional de Ouvidores de Policia — FNOP, érgao de
carater consultivo vinculado a Secretaria de Estado dos Direitos Humanos,
e incentivar a criagdo e o fortalecimento de ouvidorias de policia dotadas
de autonomia e poderes para receber, acompanhar e investigar denuncias.
25. Apoiar medidas destinadas a garantir o afastamento das atividades de
policiamento de policiais envolvidos em ocorréncias letais e na pratica de
tortura, submetendo-os a avaliagdo e tratamento psicologico e
assegurando a imediata instauragdo de processo administrativo, sem
prejuizo do devido processo criminal.

Chama atencao, ainda, a preocupacao do Estado brasileiro com a pratica
do crime de tortura no Pais, conforme se pode perceber com a leitura, por exemplo,
das acgdes propostas nos itens 61, 63 e 64 do PNDH Il (BRASIL, 2002), as quais
propdem politicas publicas visando:

61. Implementar a Campanha Nacional de Combate a Tortura por meio da
veiculagéo de filmes publicitarios, da sensibilizagdo da opinido publica e da
capacitagao dos operadores do direito.

62. Fortalecer a Comissdo Especial de Combate a Tortura, criada por meio
da Resolugédo n° 2, de 5 de junho de 2001, no ambito do Conselho de
Defesa dos Direitos da Pessoa Humana — CDDPH.

63. Elaborar e implementar o Plano Nacional de Combate a Tortura,
levando em conta as diretrizes fixadas na Portaria n® 1.000 do Ministério da
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Justica, de 30 de outubro de 2001, e as recomendagdes do Relator
Especial das Nacdes Unidas para a Tortura, elaboradas com base em
visita realizada ao Brasil em agosto/setembro de 2000.

64. Fomentar um pacto nacional com as entidades responsaveis pela
aplicacdo da Lei n°® 9.455, de 7 de abril de 1997, que tipifica o crime de
tortura, e manter sistema de recepgéao, tratamento e encaminhamento de
denuncias para prevengao e apuragao de casos — SOS Tortura.

A seguranga publica, em especial o combate aos abusos cometidos pelos

policias em desfavor dos direitos humanos, no periodo em que foi langado o PNDH Il

(BRASIL, 2002), tinha se mostrado com uma area problematica e propulsora de

desgastes politicos aos governos estaduais. No Estado do Ceara, por exemplo,

apesar do esfor¢o e das conquistas do Governo em racionalizar e modernizar a

maquina administrativa, tal ganho ndo se estendeu as instituicbes policiais,

especialmente no que diz respeito a implantacdo de uma politica publica de

observancia aos direitos humanos pelos o6rgdos de seguranga estadual,

considerando-se as varias denuncias de tortura e corrupgao policial. Ao fazer uma

retrospectiva do periodo compreendido entre 1987 e 2001, fase denominada de

“Governo das Mudangas” no Estado do Ceara, Mota Brasil (2003, p. 204) observa
que,

[...] nesses quinze (1987-2001) anos ininterruptos de governo de um

mesmo grupo politico, este ndo conseguiu, literalmente, sanar os

problemas relativos a area da seguranga publica e tem enfrentado

dificuldades intramuros para definir com clareza e consisténcia o perfil da

sua politica de seguranga publica e, embora tenha recebido da sociedade

civil um programa estadual de direitos humanos, este n&o foi implantado

até hoje. E como se uma certa letargia politica tomasse conta do governo

nessa area, imobilizando de maneira desastrosa as mudangas necessarias

e exigidas pelo Estado democrdtico de Direito, das quais carecem as

estruturas e praticas dos organismos responsaveis pela seguranga publica
e ligados a protecao, garantia e promogao dos direitos humanos.

Em 21 de dezembro de 2009, no segundo mandato do Presidente Luis
Inacio Lula da Silva, o Decreto n° 7.037, instituiu um novo Programa Nacional de
Direitos Humanos - PNDH-3, revogando o Decreto n° 4.229, de 13 de maio de 2002.
O PNDH - 3 (BRASIL, 2009) foi construido fundando-se em seis eixos orientadores,
subdivididos em 25 diretrizes, 82 objetivos estratégicos e 521 ag¢des programaticas,
que incorporam ou refletem os 7 eixos, 36 diretrizes e 700 resolu¢cdes aprovadas na
112 Conferéncia Nacional de Direitos Humanos, realizada em Brasilia entre 15 e 18

de dezembro de 2008, cujo processo de construgdo desenvolveu-se no ambito local,
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regional e estadual, contando, assim, a exemplo dos demais, com ampla

participacado da sociedade civil.

O PNDH - 3 (BRASIL, 2009, p. 17) incorpora as diretrizes aprovadas na
Primeira Conferéncia Nacional de Seguranga Publica, promovida pelo Ministério da
Justica, “que formulou uma nova perspectiva de fortalecimento da seguranca
publica, entendida como direito humano fundamental, rompendo com o passado de
identificacdo entre acdo policial e violagéo de direitos”. E oportuno destacar que, nos
dias 27 a 30 de agosto de 2009, em Brasilia, Distrito Federal, o Governo Federal
promoveu a Primeira Conferéncia Nacional de Seguranga Publica, cujo objetivo
principal foi definir diretrizes e principios orientadores da Politica Nacional de
Seguranga Publica, com a participagao da sociedade civil, trabalhadores e Poder
Publico como instrumento de gestdo, visando a efetivar a seguranga como direito

fundamental.

O PNDH-3 (BRASIL, 2009) foi estruturado nos seguintes eixos
orientadores: Interacdo Democratica entre Estado e Sociedade Civil;
Desenvolvimento e Direitos Humanos; Universalizar Direitos em um Contexto de
Desigualdades; Seguranca Publica, Acesso a Justica e Combate a Violéncia;

Educacao e Cultura em Direitos Humanos; Direito a Memoéria e a Verdade.

Observa-se que, passados mais de treze anos do langamento do primeiro
Plano Nacional de Direitos Humanos, o desrespeito aos direitos humanos pelas
instituicdes policiais € um tema recorrente no PNDH — 3 (BRASIL, 2009). O entao
Ministro da Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica,
Paulo Vannuchi, no prefacio do PNDH - 3 ((BRASIL, 2009, p. 18), deixou
transparecer a preocupagdo do Governo Brasileiro com a atuagdo dos oérgdos
policiais brasileiros, ao comentar a respeito do eixo Seguranga Publica, chamando

atencao para o fato de que:

As arraigadas estruturas de poder e subordinagdo presentes na sociedade
e na hierarquia das instituicdes policiais tém sido historicamente marcadas
pela violéncia, gerando um circulo vicioso de insegurancga, ineficiéncia,
arbitrariedades, torturas e impunidade. O eixo Seguranga Publica, Acesso
a Justica e Combate a Violéncia aborda, em suas diretrizes e objetivos
estratégicos, metas para a diminuicdo da violéncia, redugdo da
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discriminagao e da violéncia sexual, erradicacao do trafico de pessoas e da
tortura. Propde reformular o sistema de Justica e Seguranga Publica,
avangando propostas de garantia do acesso universal a Justiga, com
disponibilizagdo de informagdes a populacgao, fortalecimento dos modelos
alternativos de solugdo de conflitos e modernizagéo da gestdo do sistema
judiciario.

O Combate a violéncia institucional, com énfase na erradicagao da tortura
€ na reducgao da letalidade policial e carceraria, esta previsto na Diretriz 14 do PNDH
- 3 (BRASIL, 2009, p. 123 e 124), onde, no objetivo estratégico |, ha previsdes de

agdes programaticas destinadas a fortalecer os mecanismos de controle do sistema

[{peel) (gl

de segurancga publica, a exemplo das recomendacgdes elencadas nas letras “a” e “e”,

abaixo transcritas:

a) Recomenda-se aos estados e ao Distrito Federal a criagdo, com marco
normativo proprio, de ouvidorias de policia autbnomas e independentes,
comandadas por ouvidores com mandato e escolhidos com participagao da
sociedade civil, com poder de requisicdo de documentos e livre acesso as
unidades policiais, e dotadas de recursos humanos e materiais necessarios
ao seu funcionamento.

e) Recomenda-se aos estados e ao Distrito Federal o fortalecimento das
Corregedorias das Policias e do sistema penitenciario, garantindo-lhes
autonomia funcional, administrativa e orcamentaria.

A preocupacao com a pratica da tortura por agentes publicos é percebida
com a leitura do PNDH — 3 (BRASIL, 2009, p. 127 e 129), onde a busca pela
consolidagdo de uma politica nacional visando a erradicacdo desse crime de outros
tratamentos ou penas cruéis, desumanos ou degradantes, sao previstos no objetivo
estratégico Ill da Diretriz 14, a exemplo das ag¢des programaticas elencadas nas

letras “a” e “i", citadas a seguir:

a) Recomenda-se aos estados e ao Distrito Federal a realizagdo de
campanhas de esclarecimento e combate a pratica da tortura, bem como
que as escolas penitenciarias e Academias de Policia tenham cursos de
prevencao a tortura.

i) Realizar campanhas de prevengdo e combate a tortura nos meios de
comunicacao para a populagdo em geral, além de campanhas especificas
voltadas as forgas de seguranga publica, bem como divulgar os parametros
internacionais de combate as praticas de tortura.

E importante destacar que a politica publica de protecdo aos direitos
humanos nao se restringe apenas a mecanismos juridicos de ambito interno, pois, a
partir da promulgagao da Constituicado Federal de 1988, o Brasil passou a integrar o

sistema interamericano de protegcao dos direitos humanos, ao se tornar signatario de
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tratados internacionais, a exemplo da Convencao Americana sobre Direitos
Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica), celebrada em S&o José da Costa
Rica, em 22 de novembro de 1969, tendo o Governo brasileiro depositado a carta de
adesdo a essa convengao em 25 de setembro de 1992, e a sua promulgacéo se

consolidado em 6 de novembro de 1992, por meio do Decreto n° 678.

Em 3 de dezembro de 1998, o Brasil reconheceu a “competéncia
obrigatéria da Corte Interamericana de Direitos Humanos em todos os casos
relativos a interpretagdo ou aplicacdo da Convengdo Americana de Direitos
Humanos para fatos ocorridos a partir do reconhecimento”, conforme artigo primeiro

do Decreto Legislativo n° 89. Para Barreira e Pinheiro (2010, p. 85 e 86),

A possibilidade de mudangas nas praticas tradicionais de policiamento fez
com que o Estado brasileiro reconhecesse, em dezembro de 1998, por
meio do Decreto Legislativo n® 89, que estabelece a intervencio da Corte
Interamericana de Direitos Humanos, a importadncia dos julgamentos
envolvendo casos de violagdo dos direitos humanos. Na pretensao de
inserir-se no contexto internacional como Estado democratico de direito, o
Brasil pretende dar o exemplo ao equacionar o processo de
democratizagdo social no plano interno com as mudangas relacionadas a
globalizagéo dos direitos humanos.

Portanto, a partir da adesdo a Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos e do reconhecimento da competéncia da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, “o Estado brasileiro ja se encontra plenamente integrado (desde 1998) ao
sistema interamericano de prote¢ao dos direitos humanos, podendo ser acionado (e
condenado) por ele em caso de descumprimento dos deveres previstos na

Convengao América”, conforme observam Gomes e Mazzuoli (2010, p. 7).

Apesar de todo o esforgco do Brasil no campo formal para combater os
desvios cometidos por policiais, parece que muito ainda ha por fazer no
enfrentamento da corrupcdo policial e no desrespeito aos direitos humanos por
esses agentes do Estado. Observa-se que muitas das ag¢des propostas no primeiro
Plano Nacional de Direitos Humanos e repetidas nos dois seguintes, a exemplo do
fortalecimento das Corregedorias das Policias e do sistema penitenciario,
garantindo-lhes autonomia funcional, administrativa e orgamentaria, ainda né&o

sairam do plano das intengdes, para se transformarem em uma politica publica
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nacional de protecédo aos direitos humanos, por meio da prevencao e repressao das

transgressodes disciplinares cometidas por policiais em desfavor dos cidadaos.

Nao custa lembrar que, dentre os fundamentos da Republica Federativa
do Brasil, constituida em Estado Democratico de Direito, estdo a cidadania e a
dignidade da pessoa humana, conforme preceitua o art. 1° incisos Il e Ill, da
Constituicao Federal, dai a emergéncia da implementagdo material desses valores
com o objetivo de alcangar uma sociedade mais justa e igualitaria, cuja pretenséo

aos direitos humanos passa ser a missao primordial das instituicdes policiais no
Estado brasileiro.
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2 POLICIA CIVIL: ASPECTOS POLITICOS E JURIDICOS DE SUA ATUAGAO NO
REGIME DEMOCRATICO

2.1 INFLUENCIA HISTORICO-CULTURAL NA FORMAGAO DA BUROCRACIA
BRASILEIRA E SUA REPERCUSSAO NAS INSTITUICOES POLICIAIS
BRASILEIRAS

O Estado contemporaneo monopolizou o uso legitimo da violéncia fisica,
tornando-se, assim, a unica fonte do “direito” a coagao fisica, cuja legitimidade se
impbe pela legalidade, ou seja, na crenga da validade das leis que integram o
ordenamento juridico e na competéncia positiva dos legisladores para edita-las.

Esse novo modelo estatal, na visdo sociolégica de Weber (2011, p. 61),

[...] consiste em uma relagdo de dominagdo do homem pelo homem, com
base no instrumento da violéncia legitima — ou seja, da violéncia
considerada como legitima. Por consequente, o Estado pode existir
somente sob condicdo que os homens dominados se submetam a
autoridade continuamente reivindicada pelos dominadores.

Para efetivar seu poder, o Estado moderno organizou sua dominagéo.
Para isso, valeu-se de um estado-maior administrativo, que esta ligado
solidariamente aos detentores do poder. Assim, uma das caracteristicas do Estado
moderno, durante todo o seu periodo de formacdo, € o desenvolvimento de um
corpo de funcionarios profissionais estaveis, encarregados de executar suas tarefas
administrativas, criando uma burocracia profissional e estavel. Este Estado
burocratico €, na concepgao tedrica de Weber (2011, p. 65), “o que melhor

caracteriza o desenvolvimento racional do Estado moderno”.

O Estado Moderno resume basicamente o processo de despersonalizagao
do poder, a saber, a passagem de um poder de pessoa a um poder de
instituicoes, de poder imposto pela forga a um poder fundado na aprovacgao
do grupo, de um poder de fato a um poder de direito (BONAVIDES, 2011, p.
114).

O termo burocracia pode ser conceituado, de forma ampla, segundo
Motta (2007, p. 7), como sendo “uma estrutura social na qual a direcdo das
atividades coletivas fica a cargo de um aparelho impessoal hierarquicamente

organizado, que deve agir segundo critérios impessoais e métodos racionais”. Esse
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funcionalismo burocratico € baseado em salario, pensdo, carreira, treinamento
especializado e divisdo de trabalho, competéncias fixas, documentagcdo e ordem
hierarquica. Sdo estes servidores que decidiram sobre todas as necessidades e

reclamacdes da vida cotidiana da sociedade.

O modelo de administracdo do Estado medieval, baseado em cargos
honorificos ou hereditarios, de cunho patrimonial, € substituido por funcionarios
contratados. Esta nova formula sera empregada tanto na administragao civil quanto
nas forcas armadas. Dai o porqué de se afirmar que € por meio das atividades
administrativas desenvolvidas por este corpo de servidores estatais que o dominio
efetivo do Poder Estatal se manifesta. Nesse sentido é o entendimento de Weber
(2004, p. 529), ao dizer que,

[elm um Estado moderno, o dominio efetivo, que ndo se manifesta nos
discursos parlamentares nem em declaragbes de monarcas, mas sim no
cotidiano da Administragcado, encontra-se, necessaria e inevitavelmente, nas
maos do funcionalismo, tanto do militar quanto do civil, pois também o oficial
superior moderno dirige as batalhas a partir do "escritério".

Ao comentar a respeito da concepgdo weberiana de poder, entendida
como a possibilidade de alguém ou de algum grupo impor seu arbitrio sobre o

comportamento dos outros, Freire Costa (2005, p. 68) afirma que Weber:

[...] ndo esta interessado no poder em geral, e sim em um tipo particular,
que é a dominagdo. A dominagéo caracteriza-se como o estado de coisas
em que o governante- ou seja, a pessoa que impde seu arbitrio sobre os
demais — acredita ter direito de exercer o poder. J& o governado, vai
considerar sua obrigacdo obedecer as ordens do governante. Na
dominagédo, que é uma das categorias de autoridade estabelecida, existem
principios e crengas que tornam legitimo aos olhos do governante e do
governado o exercicio do poder. Esse aparato administrativo que
corresponde a dominagcdo legal da-se o nome de burocracia ou
organizagdes burocraticas.

A partir das mencionadas caracteristicas do Estado Moderno é
interessante verificar se o Estado moderno brasileiro, durante o seu
desenvolvimento, assimilou ou ndao o modelo burocratico baseado em uma
administragcdo impessoal, comandada por funcionarios profissionais. Historicamente,
a formagdo da burocracia estatal brasileira tem como modelo-base a estrutura

administrativa portuguesa, que foi formatada e baseada em uma estrutura
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patrimonialista, cujos interesses giravam em torno de privilégios individuais de uma
determinada classe ou grupos politicos, onde a gestdo da coisa publica se confundia

com a geréncia dos interesses e do patrimdnio privado.

Na obra “Os Donos do Poder”, Faoro (2008, p. 819) observa que a
estrutura politico-social herdada pelo Brasil de Portugal, em seis séculos, resistiu as

transformagdes advindas do capitalismo moderno, e explica que:

De Dom Jodo a Getulio Vargas, numa viagem de seis séculos, uma
estrutura politico-social resistiu a todas as transformagdes fundamentais,
aos desafios mais profundos, a travessia do oceano largo. O capitalismo
politcamente orientado — o capitalismo politico, ou o pré-capitalismo -,
centro da aventura, da conquista e da colonizagdo moldou a realidade
estatal, sobrevivendo, e incorporando na sobrevivéncia o capitalismo
moderno, de indole industrial, racional e fundado na liberdade do individuo —
liberdade de negociar, de contratar, de gerir a propriedade sob garantia das
instituicbes. A comunidade politica conduz, comanda, supervisiona o0s
negocios, como negdcios privados seus, na origem, como negdécios publicos
depois, em linhas que se demarcam gradualmente. O sudito, a sociedade,
se compreende no ambito de um aparelho a explorar, a manipular, a
tosquiar nos casos extremos. Dessa realidade se projeta, em florescimento
natural, a forma de poder, institucionalizada num tipo de dominio: o
patrimonialismo, cuja legitimidade assenta no tradicionalismo — assim é
porque sempre foi.

Para Nabuco (2010, p. 155), houve um crescimento artificial do
funcionalismo publico brasileiro, em razdo do empreguismo baseado ndo no mérito
pessoal do candidato ao cargo publico, mas, sim, nas suas relagbes politicas e
familiares, fato ocorrido durante o sistema escravocrata e que ainda permeia, de
certa forma, os dias atuais. Diante de tal constatacdo, definiu o funcionalismo
publico, daquele periodo, como sendo o “asilo dos descendentes das antigas
familias ricas e fidalgas”,

[...] que desbarataram as fortunas realizadas pela escravidao, fortunas a
respeito das quais pode dizer-se, em regra, como se diz das fortunas feitas
no jogo, que ndo medram, nem ddo felicidade. E além disso o Viveiro
politico, porque abriga todos os pobres inteligentes, todos os que tém
ambicdo e capacidade, mas nao tém meios, e que s&o a grande maioria dos
nossos homens de merecimento.

A classe dos que assim vivem com os olhos voltados para a munificéncia do
Governo é externamente numerosa, e diretamente filha da escravidao,
porque ela ndo consente outra carreira aos Brasileiros, havendo abarcado a
terra, degradado o trabalho, corrompido o sentimento de altivez pessoal em
desprezo por quem trabalha em posicdo inferior a outro, ou nao faz
trabalhar.
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No Brasil, no entanto, a ndo separacao entre os interesses privados dos
publicos pautou a selecdo dos funcionarios publicos, em detrimento de um certame
orientado por critérios objetivos e impessoais, visando, assim, a formacao de uma
burocracia composta de funcionarios de carreira. A metodologia de recrutamento por
meio de concurso publico n&o fez parte, historicamente, da formacao da burocracia
estatal brasileira, que por muito tempo foi gerida pela figura do funcionario
‘patrimonial’, a qual, segundo Holanda (2010, p. 146) diferencia-se

substancialmente do puro burocrata weberiano, pois:

[plara o funcionario “patrimonial’, a propria gestao politica apresenta-se
como assunto de seu interesse particular; as fungdes, os empregos e 0s
beneficios que deles aufere relacionam-se a direitos pessoais do funcionario
e nado a interesses objetivos, como sucede no verdadeiro Estado
Burocratico, em que prevalecem a especializagao das fungbes e o esforgo
para se assegurarem garantias juridicas aos cidadaos. A escolha dos
homens que irdo exercer fungbes publicas faz-se de acordo coma a
confianga pessoal que meregam os candidatos, e muito menos de acordo
com as suas capacidades proprias. Falta a tudo a ordem impessoal que
caracteriza a vida no Estado burocratico. O funcionalismo patrimonial pode,
com a progressiva divisdo das fungbes e com a racionalidade, adquirir
tragcos burocraticos. Mas em sua esséncia ele é tanto mais diferente do
burocratico, quanto mais caracterizado estejam os dois tipos.

A burocratizacdo das policias visando a sua profissionalizagdo ocorreu,
pela primeira vez, no Brasil, em 1906, em Sao Paulo, por meio da contratacdo da
Missao Francesa, pelo entdo governador do Estado, Jorge Tibirica. Naquele periodo,
a policia do Estado era dividida em Policia Judicial e Forgca Publica. A primeira era
administrada por bacharéis e incumbida da confeccdo dos inquéritos policiais, e a
segunda era uma tropa militarizada instituida para proteger a provincia. Embora esta
pretendesse ser uma instituicdo semelhante a gendarmerie francesa, segundo
Martins (2011, p. 252), “seu contingente era pequeno, mal remunerado e

pobremente equipado. Tudo nela era precario, dos recrutas as armas”.

A Forga Policia foi privilegiada pelas autoridades estaduais, cuja
vantagem nao se restringiu a sua militarizagao, por meio da constante ampliagéo do
seu efetivo e a compra de modernos armamentos estrangeiros. De acordo com
Pinheiro (2006, p. 267 e 268), além da militarizagéo,

[o]correu também uma racionalizagdo dos servigos policiais-militares
marcada pelo profissionalismo de seus agentes (profissionalizagdo que tem
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seu inicio com a contratagdo da Missao Francesa Para instrui a Forca
Publica). Por outro lado, passa a haver maior preocupagdo com a
estabilidade dos efetivos através do oferecimento de salarios mais
compensadores a Oficiais e pragas, além de certas garantias econdmico-
sociais, como assisténcia hospitalar, casas populares, direito a férias
remuneradas e aposentadoria.

Mas essa profissionalizagao tinha como preocupacéao principal garantir ao
Estado, por meio da forga, seu poder politico na Unido. Na realidade, a denominada
Republica Velha (1889-1930) foi marcada pela politica dos governadores, onde, no
caso do Estado de Sao Paulo, os governadores tinham transformado a Forga
Publica em seu exército particular, pois “até 1930 esta tera melhoramento continuos
desde prédios, armamentos, meios de locomocédo, assisténcia médico-hospitalar,
canil, pombal, telégrafo, artilharia e, inclusive, uma esquadrilha de aviagao”, segundo
Pinheiro (2006, p. 273).

A policia judiciaria, por sua vez, também foi beneficiada pela
profissionalizagdo com uma ampliagdo e reestruturacdo dos seus quadros. Nesse
periodo, sua organizagao e atuagao deixavam muito a desejar, pois segundo Martins
(2011, p. 252 e 253),

[als queixas nos relatdrios anuais apontam que a policia judicial encontrava-
se igualmente numa posi¢céo pouco confortavel. Embora ela fizesse parte de
uma estrutura maior, coesa e centralizada, criada em 1841 para garantir a
ordem e o controle do poder central sobre as localidades, a policia judicial
estava longe de ser uma burocracia moderna nos moldes descritos por Max
Weber. As nomeacgbes e promogdes eram feitas na base do
apadrinhamento, inexistindo qualquer sistema de avaliagdo ou mérito. Na
visdo de Emilia Viotti da Costa, a burocracia imperial, da qual a policia e o
judiciario eram parte integrante, era instavel e ineficiente, sendo sua propria
instabilidade condicdo essencial para reforcar o sistema de clientela e
perpetuar o poder das elites senhoriais.

Sob o argumento de despolitizar a policia judiciaria, o governo de Sao
Paulo cria uma policia civil de carreira, convertendo os delegados em funcionarios
estaveis, mas nomeados diretamente pelo governado, fato a torna-los uma extenséo
do poder do chefe do executivo. “Pode-se dizer que foi uma decisdo politica
também, reordenando o jogo de forgas na oérbita local”’, onde, “na pratica, Tibiriga
construiu uma policia remunerada e bem estruturada, afinada com um projeto
politico”, sustenta Martins (2011, p. 255).
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Assim, uma das primeiras tentativas de se profissionalizar a policia civil,
no Brasil, ocorreu no Estado de Sao Paulo, em 1905, por meio da Lei n°® 979, de 23
de dezembro de 1905, que organizou o cargo de delegado de policia em carreira,
cujo objetivo foi afastar a politizagdo da profissdo. Tal empreitada foi,
posteriormente, em 1910, acompanhada da busca pela especializagdo da policia
civil por meio de um processo embasado numa perspectiva cientifica, a exemplo do
desenvolvimento de técnicas de investigacao e identificagdo criminal, do registro civil

da populagao, dos servigos médico-legais, da inspecao de veiculos e etc.

No entanto, a burocratizagdo e o incremento de técnicas cientificas néo
foram suficientes para blindar os delegados de policias das ingeréncias politicas,
pois, na pratica, a profissdo ndo gozava de nenhuma garantia institucional, estando

a mercé dos humores e interesses dos governantes. De acordo com Bonelli (2003,
p. 9),

[a] perspectiva cientifica, com o aprimoramento do conhecimento
especializado sobre o trabalho policial preventivo, repressivo e investigativo
foi estimulada como alternativa aos elos com a politica convencional. A
despolitizagdo ficou na aparéncia da carreira de perfil burocratico, com
recursos técnicos para o exercicio da fungcio. Na pratica, ela foi introduzida
para favorecer um lado da Iluta politica entre centralizacdo e
descentralizacdo. A carreira era politicamente controlada de cima, ja que o
presidente do Estado nomeava e demitia os membros. O percurso da
trajetoria profissional comegou para os delegados de policia por razdes
politicas e com formato burocratico.

A burocratizagdo, neste contexto, € um instrumento de dominagéo
politica, visando atender a interesses de um determinado regime politico, cuja figura
do funcionario tradicional, apesar de uma nova roupagem, no caso do delegado de
policia, continua a atender aos interesses politicos de um determinado grupo
industrial em acess&o, em detrimento da classe operaria, tida como “perigosa”, em
razdo da capacidade de contestagdo e mobilizagdo (PINHEIRO, 2006, p. 266). A
protecao dos direitos humanos e da cidadania, tudo indica, nao foi o ponto de partida

para a profissionalizacao da policia no Estado de S&o Paulo.

No Estado do Ceara, a Forgca Publica foi constituida em 1918, formada

pela Guarda Civica e pelo Regime de Infantaria ou Regimento Militar, a qual estava
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subordinada tanto ao Secretario de Justica ao Chefe de Policia e ao Presidente do
Estado, conforme Lei n° 1642, de 08 de novembro de 1918.

O Regimento Militar era “[...] auxiliar do exército de primeira linha, formado
e nomeado (por promogao) pelo Presidente do Estado e de pragas alistados e
voluntarios” (MOTA BRASIL, 2000, p. 57), dai, segundo a autora, a constatagdo de
ser histérica a relacédo e a identidade das atuais policias militares estaduais com a
doutrina do Exército Brasileiro, pois tal relacionamento remonta aos primérdios da
proclamacdo da Republica, ndo se restringindo ao regime militar de 1964.
Atualmente, o Regimento Militar € chamado de Policia Militar do Ceara.

A Guarda Civica tinha a missdo de manter a ordem e fazer o policiamento
da Capital e, apesar de n&o ser uma instituicdo militar, era comandada por um oficial
comissionado, escolhido dentre os membros do Regimento Militar, pelo Presidente
do Estado, o qual ficava subordinado “[...] diretamente ao Chefe de Policia com
relagdo as obrigagdes do cargo que ocupava mas, disciplinarmente, ao comando do
seu regimento de origem” (MOTA BRASIL, 2000, p. 60).

Com a extingdo da Chefatura de Policia, em 19 de abril de 1948, é criada
a Policia Civil de Careira pela Lei n°® 210, a qual “exercera agao preventiva e
repressiva para a protegcao dos direitos individuais e a manutengédo da ordem
publica”, conforme determina o art. 1° da mencionada legislagdo. A Guarda Civil é
extinta e incorporada a Policia Civil, cuja formagdo hierarquica e disciplinar “se
distanciara dos modelos adotados pela Policia Militar e Guarda Civil, que tinham
parametro o Exército Nacional” (MOTA BRASIL, 2000, p. 62).

Apos a criacdo da Policia Civil de Carreira, € regulada a carreira de
delegado de Policia Civil em 28 de dezembro 1967, pela Lei n° 9.020, cujo requisito
para a investidura no cargo era ser bacharel em Direito, onde o provimento inicial se
dava por meio de concurso publico de provas, de acordo com seu art. 4°, fato que
nao ocorria antes de sua edi¢do, pois qualquer cidadao poderia ser nomeado para a
funcdo. Havia ainda a exigéncia de frequentar o curso de formacgao profissional na
Escola de Policia Técnica, que se transformaria, mais tarde, em Academia de Policia
Civil (SOUSA, 2010).
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Mota Brasil (2000, p. 79), apds avaliar a evolugdo e a modernizagao das
instituigdes policiais no Estado do Ceara, no periodo compreendido entre a criagcao
da Chefatura de Policia até a Secretaria de Seguranga Publica e Defesa Social,

afirma:

[...] houve toda uma evolugdo e modernizagao das forgas policiais como a
absorgao da Guarda Civil pela Policia Civil de Carreira e a transformacgao do
Regimento Militar em Policia Militar. Foi uma tentativa [...] de racionalizagdo
dos servigos de policia, embora permanecga a politica clientelista disfargada
das chamadas assessorias ou cargos de confianga, que nada mais sdo do
que indicagdes politicas, e ndo levam em conta, na maioria das vezes, o
mérito do indicado, mas a influéncia politica de quem o apadrinhou para o
exercicio do cargo ou fungéo. Por outro lado, sdo cargos que vao acabar
por influenciar na selegdo e administragdo dos quadros de pessoal,
responsaveis diretos e indiretos pela execugdo dos servigos de policia,
enfim, pela politica de seguranca publica. Ao mesmo tempo, os governos se
dizem preocupados em aperfeicoar e modernizar a maquina administrativa
do aparelho de Estado para que acompanhe as mudangas tecnolégicas
ocorridas na sociedade e no mundo do trabalho. Um desses esforgos
pioneiros foi o estabelecimento do concurso publico para ingresso em todas
as carreiras publicas estaduais, no inicio da década de 80, pelo governo do
coronel Virgilio Tavora e que o atual governo mantém. (Grifo do autor).

Mas a busca pela burocratizagdo e profissionalizacdo nao afastaram de
plano a visdo patrimonialista. Os mecanismos juridico-formais, por si s6, parecem
ser insuficientes para produzir um novo paradigma no servigo publico. A gestéao
politica desenvolvida pelo funcionario “patrimonial”’, apontada por Holanda, ainda
hoje, infelizmente, pode ser observado na burocracia estatal brasileira, a exemplo do
estudo realizado em 2002 por Mota Brasil e Abreu (2002, p. 329), cujo objeto foi
estudar uma experiéncia de integracdo entre as Policias Civil e Militar, quando da
implantacado dos Distritos Modelos no Estado do Ceara. No decorrer do trabalho, ao

comentarem sobre os servidores da Policia Civil, fizeram a seguinte observagao:

[h]a que se destacar o fato de que as amizades politicas e as relagbes
privadas influenciarem de forma vigorosa as carreiras da PC, considerando
que, do ponto de vista da prestagdo dos servigos, nunca foi muito diferente
das outras categorias de servidores publicos com suas virtudes e mazelas.

Isso ocorre porque as caracteristicas histéricas e culturais acima
apontadas também foram absolvidas pelas instituicbes policiais brasileiras.
Enquanto ser cultural, o homem, como membro de uma dada sociedade, acaba
introjetando os conhecimentos, crengas, arte, moral, leis, costumes ou qualquer

capacidade ou habitos adquiridos por ele no convivio social (LARAIA, 2008, p. 25,
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apud TYLOR). Ao comentar a respeito das influéncias da sociedade sobre a atuagéo
policial, Bayley (2006, p. 174) destaca:

[0] comportamento policial é restringido por todas as pequenas influéncias
de cultura, educagdo e consciéncia. Como resultado a policia de uma
comunidade pode ter um histérico invejavel de comportamento adequado e,
mesmo assim, ndo possuir nenhum mecanismo de responsabilidade,
enquanto a policia de outra comunidade pode ter um historico de
atrocidades e, ainda assim, fortes restricbes formais.

Dai a constatagdo que os graves problemas da atuagao institucional das
policias no Brasil, apontados pelos estudiosos do tema, atualmente, decorrem da
formacgao histérico-cultural dos 6rgaos de seguranga, que sempre foram formatados
como instrumentos de seguranga do Estado e das classes dominantes, e ndo da

maioria dos cidadaos. Para Lemgruber, Musumeci e Cano (2003, p. 53 e 54),

[...] os graves problemas hoje perceptiveis nas policiais brasileiras tém
raizes profundas na nossa estrutura social e ndo resultam apenas de
“disfuncdes” ou “desvirtuamentos” causados por este ou por aquele regime
politico. E certamente verdade que os periodos de autoritarismo — ndo s6 a
ditadura militar recente, como, antes dela, a do Estado Novo — reforgaram o
“poder paralelo” e ampliaram a margem de ilegalidade dos aparelhos de
seguranca.

E interessante observar que, historicamente, o controle politico da policia
oscilou entre o governo federal e o estadual, a exemplo das policias militares
estaduais, que, apdés o Golpe Militar de 31 de marco de 1964, ficaram sob a
supervisdo da Inspetoria Geral das Policiais Militares — IGPM, conforme
determinaram os artigos primeiro e segundo do Decreto-Lei n°® 667, de julho de
1969, que reorganizou as Policias Militares e os Corpos de Bombeiros Militares dos

Estados, dos Territorios e do Distrito Federal, abaixo transcritos:

Art. 1° As Policias Militares consideradas férgas auxiliares, reserva do
Exército, serdo organizadas na conformidade déste Decreto-lei.

Paragrafo unico. O Ministério do Exército exerce o contrdle e a coordenagéo
das Policias Militares, sucessivamente através dos seguintes 6rgéos,
conforme se dispuser em regulamento:

a) Estado-Maior do Exército em todo o territério nacional;

b) Exércitos e Comandos Militares de Areas nas respectivas jurisdigdes;

c) Regides Militares nos territérios regionais.

Art. 2° A Inspetoria-Geral das Policias Militares, que passa a integrar,
organicamente, o Estado-Maior do Exército incumbe-se dos estudos, da
coleta e registro de dados bem como do assessoramento referente ao
contrble e coordenagdo, no nivel federal, dos dispositivos do presente
Decreto-lei.
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Paragrafo unico. O cargo de Inspetor-Geral das Policias Militares sera
exercido por um General-de-Brigada da ativa.

Ao comentar sobre a oscilagdo do controle politico das policias no Brasil,
entre o governo federal e os governos estaduais, Costa (2004, p. 117) afirma que:

[nJos periodos autoritarios, as policiais passaram, direta ou indiretamente,
ao controle federal. Tanto no Estado Novo, quanto no regime militar, as
policiais foram parte fundamental na estrutura de dominagdo politica.
Nesses casos, a policia ocupou-se fundamentalmente da dissidéncia
politica organizada. Nos periodos n&o autoritarios, o controle do aparato
policial esteve nas maos dos governadores de estado. Nestes casos, as
policiais eram parte do arranjo institucional de sustentagdo das elites
politicas locais.

E interessante observar o fato de que a Policia “s6 é percebida durante
eventos dramaticos de repressao policial” (BAYLEY, 2006, p. 16), a exemplo do
ocorreu no Brasil durante o Estado Novo e do Regime Militar, instalado em 31 de
mar¢o de 1964. Dai o fato de, entre os 6érgédos que compdem a estrutura burocratica
do Estado moderno, o papel desempenhado na vida politica dos paises pela policia
interessa aos estudiosos. Isso ocorre em razao da intima relagdo das instituicdes
policiais e o governo, e o0 modo como este as utiliza e as controla, pois, dessa
observagédo, podera se verificar, por exemplo, se o governo & democratico ou
autoritario. Para Bayley (2006, p. 203),

[a] policia esta para o governo, assim como a lamina esta para a faca. O
carater do governo e a agao policial sdo virtualmente indistinguiveis. O
governo é reconhecido como autoritario quando a sua policia é repressora e
como democratico quando sua policia é controlada. Nao é por coincidéncia
que os regimes autoritarios sdo chamados de “Estados policiais”. A
atividade policial é crucial para se definir a extensdo pratica da liberdade
humana. Além disso, a manutengao de controle social € fundamentalmente
uma questdo politica. Nao apenas ela define poderosamente o que a
sociedade pode tornar-se, mas € uma questao pela qual os governos tém
grande interesse, porque sabem que sua propria existéncia depende disso.
Por todas essas razdes, a policia entra na politica, querendo ou nao.

Neste contexto, é possivel perceber que a burocracia centrada no
funcionalismo patrimonial é incompativel com a nogdo de cidadania, fundada na
soberania popular e na proteg¢ao da dignidade da pessoa humana e desenvolvida no
sentido de resguardar a igualdade que os individuos devem gozar no Estado
Democratico de Direito. E oportuno lembrar que, na formagdo do Estado moderno,
mais especificamente na dindmica politica da Europa Ocidental, “0 conceito da
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cidadania foi um instrumento poderoso para estabelecer o universal como um modo
de contrabalangar e até mesmo acabar e compensar a teia de privilégios que se
cristalizavam em diferenciacbes e hierarquias locais”, conforme destaca Damatta
(1997, p. 64).

Partindo dessa dtica, o conceito de cidaddo indica um carater nivelador e
igualitario dos individuos que compdéem uma dada sociedade, tanto no campo do
ideal como na seara legal. Nesse contexto, o individuo sé pode reivindicar por
direitos iguais aos de todos os outros cidaddos, com base na formula juridica
expressa, por exemplo, no art. 5° da Constituicdo Federal de 1988, que assevera
que “todos sao iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a

vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade [...]".

Observa-se que, pelo menos no campo juridico-formal, a cidadania é
sinbnimo de igualdade no Brasil, que, conforme se observa no enunciado do art. 1°,
Il da Constituigdo Federal, trata-se de um dos fundamentos do Estado brasileiro.
Entretanto, uma analise minuciosa do mundo social brasileiro demonstra que ha um
descompasso entre o que determina a lei e o que realmente ocorre no dia-a-dia dos
brasileiros. As caracteristicas da formacgéao politico-social do Brasil parecem dificultar
a absorcdo pela sociedade, em especial os integrantes das classes mais

privilegiadas, do real significado do conceito de cidad&o.

A afirmagao de que “todos sao iguais perante a lei”, ao que tudo indica,
nao foi posta em pratica na sua totalidade pela burocracia estatal, a exemplo das
instituicbes policiais. Se pegarmos como exemplo as abordagens a pessoas
suspeitas, realizadas pelas forgas policiais, veremos que, dependendo da aparéncia
fisica e da situagdo econbmica do sujeito, o tratamento sera mais duro ou mais
brando. Nao é por acaso que se diz que, no Brasil, s6 sdo presos “os pobres, os
pretos e as prostitutas”. Tal afirmagédo ganha félego quando o informe de 2013 da
Anistia Internacional®, a respeito do estado dos direitos humanos no mundo, aponta

que, no nosso Pais,

3 Disponivel em: <http://www.amnesty.org/pt-br/region/brazil/report-2013>. Acesso em: 23 maio 2013.
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[o]s estados continuaram a adotar praticas policiais repressivas e
discriminatdrias para enfrentar a violéncia criminal armada, que matou
dezenas de milhares de pessoas. Jovens negros do sexo masculino
constituiam um numero desproporcional dessas vitimas, sobretudo no Norte
e Nordeste do pais.

Para Damatta (1997, p. 70), a cidadania é basicamente relacional, pois,
segundo explica, “no Brasil, por contraste, a comunidade é necessariamente
heterogénea, complementar e hierarquizada. Sua unidade basica ndo esta baseada
em individuos (ou cidadaos), mas em relagdes e pessoas, familias e grupos de
parentes e amigos”. Nessa légica, o que é importante € a relagdo que o individuo e
sua familia possuem na sociedade. Ser uma pessoa isolada, ou seja, sem relagdes,
e visto pela comunidade como algo extremamente negativo, fato a indicar que este
ser humano estda a margem do convivio social, em uma situagao clara de
desvantagem. Quem ndo conhece a expressao: “vocé sabe com quem esta

falando?”

As relagbes individuais e familiares, historicamente, pautaram a formagao
da burocracia estatal brasileira, conforme visto anteriormente. Dai perceber que tal
situagdo fatalmente ira refletir na relagdo do governo com os individuos. O
tratamento das instituicbes estatais podera variar de acordo com o prestigio social da
pessoa que, em um dado momento, com elas se relacione, fato a indicar os
possiveis desvios e variagdes da nog¢ao de cidadania no Brasil. Sobre essa situagao

Damatta (1997, p. 71) explica que,

[...] se o individuo (ou cidaddo) ndo tem nenhuma ligagdo com pessoa ou
instituicdo de prestigio na sociedade, ele é tratado como um inferior. Dele,
conforme o velho ditado brasileiro, quem toma de conta sao as leis. Mas se
a categoria profissional (os trabalhadores como cidadaos e ndo mais como
empregados) tem uma ligagéo forte com o Estado (ou governo), entéo, eles
podem ser diferenciados e tratados com privilégios. E a relagdo que explica
a perversao e a variedade da cidadania, deixando perceber o que ocorre no
caso das diversas categorias ocupacionais no Brasil, onde formaram uma
nitida hierarquia em termos de sua proximidade do poder, ou melhor,
daquilo que representa o centro do poder.

Damatta (1997, p. 72) constata, ainda, que, na sociedade, a palavra
‘cidadao” é “[...] usada sempre em situagbes negativas no Brasil, para marcar a
posicdo de alguém que esta em desvantagem ou mesmo inferioridade”, onde, na

realidade, o “tratamento universalizante e impessoal é utilizado para nao resolver
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e/ou dificultar a resolugdo de um problema”. Nessa concepgéao, é possivel perceber
que o cidadao é a entidade que esta sob a égide das leis e a mercé da autoridade,
diferente da familia e das teias de amizade, das relagdes sociais, que sdo “altamente
formalizadas politica, ideoldgica e socialmente, sdo entidade rigorosamente fora da
lei”, (p. 73).

No mundo social brasileiro, 0 que sempre se espera em qualquer situagao
de conflito ou disputa é o ritual do reconhecimento, que humaniza e
personaliza as situagdes formais, ajudando todos a hierarquizar as pessoas
implicadas na situagdo. Quando isso pode ser feito de modo imediato, tudo
se resolve com grande facilidade, ndo havendo nem mesmo conflito.
Pertence a nossa consciéncia social a distingdo do tratamento por meio da
regra geral (e dos seus respectivos papeis sociais) como um modo de negar
ou inferiorizar alguma coisa ou alguém. Assim, invocar a lei universal é
quase que um eufemismo par negativa que jamais € dada utilizando-se
como foco a justificativa pessoal. Desse modo, € comum ouvir-se o
seguinte: “bem... eu por mim até que poderia aceitar suas explicagdes, mas
a lei determina este tipo de procedimento e eu ndo tenho escolha senao
prendé-lo (ou multa-lo)!” (DAMATTA, 1997, p. 73).

Nao é dificil perceber que, nesse contexto, que a gestdo da maquina
publica pautada em uma burocracia patrimonialista é prejudicial ao desenvolvimento
social, por beneficiar uma minoria em detrimento da maioria da sociedade, o que é
incompativel com o ideal de igualdade material entre os cidaddos em uma
democracia. Ao gerirem a coisa publica, os funcionarios publicos detém o dominio
da administracdo estatal, com a missao de decidir sobre todas as necessidades e
reclamacgdes da vida cotidiana, mas com o objetivo centrado em atender, da melhor
forma possivel, aos anseios da coletividade, e ndo em utiliza-la para satisfazer

interesses particulares ou de grupos politicos.

Assim, a relagdo entre a burocracia estatal brasileira, especialmente os
servidores publicos que detém a autorizag&o legal para o emprego da forga fisica
com os cidadaos, deve ser pautada pelo principio da igualdade de direitos e
obrigagdes, liberdades e constrangimentos e poderes e responsabilidades, em
observancia aos ditames do Estado Democratico de Direito, em especial a soberania

popular, a cidadania e aos direitos humanos.
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2.2 ATRIBUICOES DA POLICIA CIVIL BRASILEIRA NA CONSTITUICAO FEDERAL
DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988, rompendo com o modelo de seguranga
publica voltada para a protegdo do Estado, inova ao dizer que a seguranga publica
nao € s6 dever do Estado, mas dever e responsabilidade de todo os cidadaos.
Assim, segundo o seu artigo 144, “a seguranga publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, € exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimdnio”. Seguindo os parametros inerentes ao
Estado Democratico de Direito, emanados da Constituicdo Federal, a Constituicdo

do Estado do Ceara de 1989 anuncia:

Art. 178. A segurancga publica e a defesa civil sdo cumpridas pelo Estado do
Ceara para proveito geral, com responsabilidade civica de todos na
preservagao da ordem coletiva, e com direito que a cada pessoa assiste de
receber legitima protegdo para sua incolumidade e socorro, em casos de
infortunio ou de calamidade, e garantia ao patrimdnio publico ou privado e a
tranquilidade geral da sociedade, mediante sistema assim constituido:

i — Policia Civil; e

il — Organizagbes Militares:

a) Policia Militar; e

b) Corpo de Bombeiros.

Paragrafo unico. Todos os 6rgaos que integram o sistema de seguranca
publica e defesa civil esto identificados pelo comum objetivo de proteger a
pessoa humana e combater os atos atentatérios aos seus direitos, adotando
as medidas legais adequadas a contengao de danos fisicos e patrimoniais,
velando pela paz social, prestando reciproca colaboragdo a salvaguarda
dos postulados do Estado Democratico de Direito.

A Policia, no Brasil, cabem duas funcdes: a administrativa (ou de
seguranga) e a judiciaria. A primeira se antecipa, tentando evitar a pratica de delitos,
enquanto a segunda, no momento posterior a primeira, busca a apuragao da pratica
da infragao penal. Sousa (2009, p. 8 e 9) define a primeira como policia preventiva,
em face de ter por objeto a prevencgao de perigos para a ordem, a seguranga publica
e 0s crimes, e a segunda de policia repressiva, em raz&o de se caracterizar “por agir
em situacdo em que o perigo ja se concretizou em dano, sendo agora necessario
limitar os efeitos danosos ou impedir a sua ampliagdo ou propagag¢ao”. No entanto,
como observa Sousa (2009, p. 9), “ndo é clara a linha de fronteira entre a prevencgéao

€ arepressao’.
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Nos Estados da Federacéao brasileira, por forga constitucional, a atribuicao
de policia preventiva € da Policia Militar e a funcéo de policia repressiva é da Policia
Civil. Segundo o art. 144, § 5° da Constituicao Federal de 1988, “as policias
militares cabem a policia ostensiva e a preservag¢ao da ordem publica”, acrescentado
no, § 6° que “as policias militares e corpos de bombeiros militares, forgas auxiliares
e reserva do Exército, subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos
Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios”. A Constituicdo do

Estado do Ceara 1989, por seu turno, ao tratar deste 6rgao policial, determina:

Art. 187. A Policia Militar do Ceara ¢ instituicdo permanente, orientada com
base nos principios da legalidade, da probidade administrativa, da
hierarquia e da disciplina, constituindo-se forca auxiliar e reserva do
Exército, subordinada ao Governador do Estado, tendo por missao
fundamental exercer a policia ostensiva, preservar a ordem publica e
garantir os poderes constituidos no regular desempenho de suas
competéncias, cumprindo as requisigdes emanadas de qualquer destes.

Art. 188. Incumbe a Policia Militar a atividade da preservagao da ordem
publica em todas as suas modalidades e protegdo individual, com
desempenhos ostensivos para inibir os atos atentatérios a pessoas e bens.

A atividade policial desempenhada pela Policia Militar € caracterizada
pelo policiamento facilmente percebido pela populacdo, por ser visivel, o que
identifica os policiais pelo uso de uniformes e de viaturas caracterizadas, cujo
objetivo € “dar visibilidade a populagédo, sensagédo de segurangca e o desestimulo a
agao criminosa”, como observa Almeida (2007, p. 147). Sua fungédo primordial é
garantir a ordem publica e impedir a pratica de atos que possam causar danos ou

expor a perigo bens individuais ou coletivos (MIRABETE, 2005).

De acordo com art. 144, § 4° da Constituicdo Federal de 1988, “as
policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada a
competéncia da Unido, as fungbes de policia judiciaria e a apuragédo de infragdes
penais, exceto as militares”. Por sua vez, o art. 4° do Cdodigo de Processo Penal,
determina que a “policia judiciaria sera exercida pelas autoridades policiais no
territério de suas respectivas circunscricdes e tera por fim a apuracao das infracdes
penais e da sua autoria”. No ambito federal, cabe a Policia Federal, conforme art.
144, §1° 1V, da Constituigdo Federal de 1988, “exercer, com exclusividade, as

fungdes de policia judiciaria da Uniao”.
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A Constituicdo do Estado do Ceara de 1989, ao tratar da Policia Civil, no
seu art. 183, define-a como ‘instituicAo permanente orientada com base na
hierarquia e disciplina, subordinada ao Governador do Estado, [...] organizada em
carreira, sendo os 6rgaos de sua atividade fim dirigidos por delegados”, sendo a sua
chefia “privativa de delegado de carreira, de livre escolha do Governador do Estado”,
competindo-lhe, ainda,

[...] exercer com exclusividade as fung¢des de policia judiciaria e a apuragéo
de infragdes penais, exceto militares, realizando as investigacdées por sua
prépria iniciativa, ou mediante requisicbes emanadas das autoridades
judiciarias ou do Ministério Publico (art. 184, Constituicdo do Estado do
Ceara de 1989).

A Lei n°® 12.124 de 06 de julho de 1993, que dispde sobre o Estatuto da
Policia Civil de Carreira do Estado do Ceara, no seu art. 4°, elenca as suas

atribuicdes basicas, nos seguintes termos:

Art. 4° - Fundada na hierarquia e na disciplina e com observancia estrita dos
principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade,
da finalidade, da motivacao e do interesse publico, tem a Policia Civil como
atribuicdes basicas:

| — o exercicio, com exclusividade, das fungdes de policia judiciaria estadual
e da apuracao das infragdes penais e de sua autoria, através do inquérito
policial e de outros procedimentos de sua competéncia;

Il — o resguardo da inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade,
a seguranga e a propriedade de todos os brasileiros e estrangeiros
residentes no Pais;

Il — a adogéo de providéncias cautelares, destinadas a preservar os locais,
os vestigios, e as provas das infragdes penais;

IV — a realizagdo de exames periciais, para comprovacao da materialidade
das infragbes penais e de sua autoria;

V — a identificagao civil e criminal;

VI — o exercicio da prevencéao criminal especializada;

VIl — o cadastramento de arma, munigdes, explosivos e demais produtos
controlados, observada a legislagao federal;

VIIl - SUPRIMIDO

IX — o planejamento, a coordenagdo, a execugao, a orientagdo técnica e o
controle das atividades policiais, administrativas e financeiras;

X — o recrutamento, a selegao, a formagao e o desenvolvimento profissional
e cultural do policial civil;

XI — a colaboragdo com a Justiga Criminal, fornecendo as informacdes
necessarias a instrugéo e julgamento dos processos criminais € a promogao
das diligéncias requisitadas pelas autoridades judicidarias e pelos
representantes do Ministério Publico;

XII = o cumprimento de mandados de prisao;

XIII — a atuagdo harménica com érgaos policiais civis de outras Unidades da
Federacdo e da Policia Federal, para apuragao das infragbes penais de
repercussao interestadual ou internacional;

XIV — o exercicio das atividades procedimentais relativas a menores, nos
termos da legislagao especial,
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XV — a colheita, o processamento e a analise de dados estatisticos de
interesse policial-criminal e sua difusao;

XVI — a supervisdo, o controle e a fiscalizagdo dos servigcos privados de
vigilancia e seguranga patrimonial, respeitada a legislagao federal;

XVII = na vigéncia de estado de defesa, por intermédio da autoridade
policial (art. 136, Paragrafo 3°, incisos | e Il da Constituicdo da Republica);
a) requisitar exame de corpo de delito em preso, a pedido deste;

b) emitir declaragéo acerca do estado fisico e mental do detido, no momento
de sua atuacao;

XVIII — a integracdo com a comunidade;

XIX — o exercicio de outras atribuicdes relacionadas com a atividade-fim da
Policia Civil.

§ 1° - O Delegado de Policia, na presidéncia do inquérito policial, pode
requisitar informagdes ou outros elementos necessarios a apuragdo de
infracdo penal e sua autoria, junto as repartigdes.

§ 2° - O exercicio das atribuicbes de que trata este artigo € privativo dos
ocupantes de cargos policiais civis.

O quadro funcional da Policia Civil € denominado de Grupo Ocupacional
Atividade de Policia Judiciaria - APJ pela Lei n°® 12.387, de 09 de dezembro de 1994,
que aprovou o Plano de Cargos e Carreiras do Grupo da Policia Civil. Aquele é
composto, basicamente, de delegados, escrivaes, inspetores de policia e peritos

criminais, cujo ingresso em cada carreira se da por meio de concurso publico.

Em 07 de janeiro de 2008, o6rgdos técnico-cientificos (Institutos de
Identificagdo, de Criminalistica, Médico Legal) foram desvinculados da Policia Civil,
passando a ser vinculados a Secretaria da Seguranga Publica e Defesa Social —
SSPDS, por for¢a da Lei n® 14.005, que criou a Pericia Forense do Estado do Ceara
- PEFOCE.

Atualmente, a Policia Civil do Estado do Ceara é composta por
autoridades policiais (delegados) e agentes da autoridade (escrivaes e inspetores de
policia), conforme o art. 1°, § 2°, “a” e “b”, da Lei n® 12.124 de 06 de julho de 1993.
As atribuicdes dos policiais civis ndo estdo especificadas em lei, mas é possivel
delimita-las por meio dos ultimos editais de concursos para esses cargos no Estado
do Ceara. O Edital n°® 014/2006, publicado no Diario Oficial do Estado de 08 de
marco de 2006, especifica as competéncias do Delegado de Policia Civil e do
Escrivao de Policia Civil, conforme abaixo se |é.

Compete ao Delegado de Policia Civil:
a) Exercer atividades que envolvem diregdo, geréncia, superviséo,
coordenacgao, planejamento, orientagdo, execugao e controle das agdes e
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operagdes policiais voltadas para a manutengdo da ordem e da seguranca
publica no &mbito da Policia Civil;

b) Promover a instauragéo e presidir os procedimentos policiais voltados a
apuracao dos crimes e contravengdes penais que sejam de competéncia da
Policia Judiciaria Estadual ou daquele cuja investigacao Ihe for cometida;

c) Desempenhar outras atividades atinentes aos servigos e fungdes proprias
de Policia Judiciaria.

Compete ao Escrivao de Policia Civil:

a) Sob supervisdo direta de Delegado de Policia, dar cumprimento as
formalidades processuais e executar tarefas relativas a preparagao e
realizacdo de Inquéritos Policiais e de procedimentos instaurados na
Delegacia em que servir;

b) Proceder a lavratura de termos, autos e mandados;

c) Diligenciar quanto ao cumprimento das formalidades e prazos legais
necessarios a ultimagcdo e a remessa dos procedimentos aos 06rgaos
competentes;

d) Realizar tarefas correlatas de apoio policial e administrativo e
desempenhar outras atividades atinentes aos servigos cartorarios nas
Delegacias de Policia.

O Edital n° 01/2011, publicado no Diario Oficial do Estado do Ceara de 11
de novembro de 2011, traz o seguinte rol das atividades desenvolvidas pelo Inspetor

de Policia Civil:

DESCRICAO SUMARIA DAS ATIVIDADES: executar os servigos de policia
judiciaria e investigativa ou administrativa, sob dire¢do da autoridade policial
ou do superior imediato, além de todas as atividades previstas em lei,
inerentes ao exercicio de seu cargo; deter, apresentando a autoridade
policial competente, quem quer que seja encontrado em flagrante delito;
emitir relatérios circunstanciais do curso das investigagbes; zelar pela
manutenc¢do da ordem publica em geral; operar sistema de comunicagao de
radio da policia civil; cumprir, quando designado, mandados policiais e
judiciais; executar servicos de carceragem e transporte de presos
provisorios, sob custddia da Policia Civil; realizar tarefas correlatas de apoio
policial e administrativo e desempenhar outras atividades atinentes aos
servigos da policia judiciaria; deslocar-se imediatamente, quando nao
houver impedimento devidamente justificado, ao local da infracdo penal,
providenciando para que nao se alterem o estado e a conservagao da coisa
até a realizagao da pericia; desempenhar outras funcbes e tarefas que lhe
forem determinadas pela autoridade policial, nos limites de sua competéncia
legal e regulamentar.

Recentemente foi sancionada pela Presidenta da Republica, Dilma
Rousseff, a Lei n° 12.830, de 20 de junho de 2013, que dispde sobre a investigagao
criminal conduzida pelo delegado de policia no Brasil, onde & possivel observar as

seguintes atribuicées e prerrogativas a mencionada autoridade policial:

Art. 2° As fungbes de policia judiciaria e a apuragdo de infragbes penais
exercidas pelo delegado de policia sdo de natureza juridica, essenciais e
exclusivas de Estado.

§ 1° Ao delegado de policia, na qualidade de autoridade policial, cabe a
conducgdo da investigacdo criminal por meio de inquérito policial ou outro
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procedimento previsto em lei, que tem como objetivo a apuragdo das
circunstancias, da materialidade e da autoria das infragbes penais.

§ 2° Durante a investigagdo criminal, cabe ao delegado de policia a
requisicdo de pericia, informagdes, documentos e dados que interessem a
apuragao dos fatos.

§ 3° (VETADO).

§ 4° O inquérito policial ou outro procedimento previsto em lei em curso
somente podera ser avocado ou redistribuido por superior hierarquico,
mediante despacho fundamentado, por motivo de interesse publico ou nas
hip6teses de inobservancia dos procedimentos previstos em regulamento da
corporagao que prejudique a eficacia da investigagao.

§ 5° A remocgdo do delegado de policia dar-se-a somente por ato
fundamentado.

§ 6° O indiciamento, privativo do delegado de policia, dar-se-a por ato
fundamentado, mediante analise técnico-juridica do fato, que devera indicar
a autoria, materialidade e suas circunstancias.

Art. 3° O cargo de delegado de policia & privativo de bacharel em Direito,
devendo-lhe ser dispensado o mesmo tratamento protocolar que recebem
0s magistrados, os membros da Defensoria Publica e do Ministério Publico
e 0s advogados.

A Policia Civil tem como principal instrumento juridico, para a
formalizagdo de suas investigagdes, o inquérito policial. Trata-se de uma peca
inquisitiva cuja fungdo € colher indicios de autoria e materialidade do cometimento
de um delito, ou seja, é a formalizagdo de todas as diligéncias realizadas sob o
comando do delegado de policia, a exemplo dos laudos periciais, dos depoimentos

de testemunhas e do interrogatério do indiciado.

O Inquérito Policial e demais procedimentos de policia judiciaria sao
instrumentos juridicos e descritivos da atuagao investigativa. Sao garantias
da preservagado de direitos individuais e coletivos no cenario tipicamente
conflituoso que envolve a apuragdo da ocorréncia criminal. Além dos
aspectos juridico-formais, se submetem ao método cientifico, incorporando
técnicas de pesquisa das ciéncias sociais, humanas e naturalisticas, em
regime de interdisciplinariedade epistemolégica. E, portanto, veiculo da
neutralidade da agéo investigativa, destinado, no plano juridico, a formar
opinido no ambito da persecugdo penal movida pelo Ministério Publico,
ofendido ou seu representante legal perante o Judiciario. No plano
descritivo, os dados e conhecimentos acumulados e consolidados,
constituem uma base cognitiva de cenarios e pessoas envolvidas na trama
criminal, dando suporte a outras politicas de Estado (BRASIL. Ministério da
Justica. Modernizagdao da Policia Civil Brasileira: aspectos conceituais,
perspectivas e desafios. Brasilia, DF, 2005, p 27).

No sistema processual penal brasileiro, cometido um crime, nasce para o
Estado o dever de apurar o fato e punir o infrator. Essa punicdo ndo é imposta de
maneira arbitraria, tendo o seu limite na Constituicdo Federal e nas leis. Somente
através da persecucado penal o Estado podera aplicar uma pena ao condenado,

proveniente de uma sentenga judicial transitada em julgado. A persecugao penal é
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composta de duas fases distintas: uma pré-processual (inquérito policial) e outra

processual (instrugdo criminal).

A acgao penal sera iniciada pelo Ministério Publico ou pelo querelante,
dependendo do tipo de delito, que é o que determina a ac&o penal especifica a cada
caso. Na realidade, segundo Tavora e Antonni (2009, p. 297), “o processo, numa
visdo ideal, objetiva fazer a reconstrucéo histérica dos fatos ocorridos para que se
possa extrair as respectivas consequéncias em face daquilo que ficar demonstrado”.
Busca-se, assim, no campo do ideal, a verdade real ou material, ou seja, a
reconstrucao dos fatos através de provas licitas, com a finalidade de tentar, com a

maior fidelidade possivel, descrever como o crime de fato ocorreu.

A regra € que a persecugao penal por parte do Estado se inicia, através
do inquérito policial, apesar de nado ser ele imprescindivel como suporte a agéo
penal, conforme determina o art. 12 do Cddigo de Processo Penal. No entanto, a
realidade forense tem demonstrado sua fundamental importancia para a colheita de
provas. Nao €, portanto, o inquérito policial uma simples peca de informacgao da acéo
penal, segundo malgrado assim seja chamado, pejorativamente, por alguns, pois,
segundo Misse (2010, p. 9 e 10),

[n]Jo Brasil, e apenas no Brasil, encontramos uma solugdo nao somente
mista, mas ambivalente na persecugdo criminal: cabe a Policia a
investigacao preliminar como também o aprofundamento das investigagdes
e um relatério juridicamente orientado do resultado dessas investigagoes.
Esse relatério, chamado “inquérito policial”’, ndo deve ser confundido
com a mera investigacao policial, pois inclui depoimentos transcritos
em cartério, além das necessarias pegas periciais. E, assim, a “forma
juridica” que a investigagao policial deve adquirir para chegar as demais
instancias judiciarias. E, portanto, uma forma de “instrugdo criminal” (grifo
Nosso).

Um exemplo da importancia crucial do inquérito policial para o
desenvolvimento do processo penal € o caso das provas cautelares, nido repetiveis e
antecipadas, que nao poderao ser produzidas na instrugao criminal, em virtude do
perecimento do corpo de delito, elemento material da pratica do crime, que, na
definigdo de Franga (1998, p. 8),

[...] € uma metafora, pois supde que o delito, considerado nos seus
aspectos fisicos, registre um conjunto de elementos materiais, mais ou
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menos interligados, dos quais se compdem e que lhe constituem uma
reunido de provas ou vestigios do tato criminoso.

Ao tratar do julgamento das provas colhidas no processo penal pelo
magistrado, o art. 155 do Cddigo de Processo Penal, assevera que:

[0] juiz formara sua convicgao pela livre apreciagdo da prova produzida em
contraditério judicial, ndo podendo fundamentar sua decisdo exclusivamente
nos elementos informativos colhidos na investigacdo, ressalvadas as
provas cautelares, ndo repetiveis e antecipadas (grifo nosso).

Imagine-se um exemplo de uma lesao corporal causada em uma pessoa
por um veiculo automotor. Neste caso, a prova é antecipada por ndo ser repetivel
em juizo, ou seja, sua produgdo sera necessariamente produzida na fase pré-
processual. Se a vitima ndo se submeter imediatamente ao exame de corpo de
delito, podera, no futuro, dificultar a identificagdo da gravidade da lesao corporal, em
virtude do natural processo de cicatrizagcdo. Por sua vez, o automével utilizado pelo
condutor responsavel pelo atropelamento também devera ser submetido
imediatamente ao exame de corpo de delito, pois, caso isso nao acontega, depois de
consertado, aumentara a dificuldade para a produgdo da prova, em virtude de

vestigios importantes terem sido suprimidos.

Prevendo tal situagéo, o legislador determina ao delegado de policia e ao
juiz de direito que, “quando a infragdo deixar vestigios, sera indispensavel o exame
de corpo de delito, direto ou indireto, ndo podendo supri-lo a confissdo do acusado
(art. 158 do Codigo de Processo Penal)’, e, “salvo o caso de exame de corpo de
delito, o juiz ou a autoridade policial negara a pericia requerida pelas partes, quando

nao for necessaria ao esclarecimento da verdade (art. 184 do mesmo Caodigo)”.

Na realidade, os elementos de informacédo e as provas cautelares nao
repetiveis e antecipadas, produzidas na fase pré-processual, tém a finalidade de
demonstrar a existéncia de uma justa causa para dar inicio ao devido processo
penal, através da acgdo penal cabivel, contra um determinado cidaddo. E por essa

razao que, nessa fase, ndo ha acusado e, sim, indiciado.
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No entanto, ha quem critique o inquérito policial pelo seu aspecto
eminentemente formal, ou seja, pela forma juridica que a investigagéo policial deve
adquirir para chegar as demais instancias judiciarias, em detrimento da atividade
investigativa (VARGAS, 2010, p. 182). Existe, ainda, a preocupag¢ao do cometimento
de desvios por partes dos policiais civis, diante de tanto poder, o que pode causar
sérios danos a cidadania e a democracia, pois, na visdo critica de Lemgruber,
Musumeci e Cano (2003, p. 67),

[...] a atuagcdo da Policia Civil estd longe de restringir-se a uma etapa
investigativa preliminar, incluindo, ordinariamente, a “resolugdo” de crimes,
por meio de um informal de “justica sem julgamento” operando no ambito
das préprias delegacias. Mesmo quando se trata de exercer suas
atribuices constitucionais, a primeira tipificagdo do fato delituoso, feita pela
policia, influencia decisivamente o curso do processo, determinado desde a
escolha entre registrar ou ndo a ocorréncia, indiciar ou néo o suspeito, até a
forma de conduzir o interrogatério e montar os autos que serdo enviados a
promotoria. Na pratica, portanto, o principio da dupla apreciagdao que
fundamenta doutrinariamente o modelo processual brasileiro pode se
revelar totalmente indcuo, e a “verdade” produzida pela policia, transformar-
se num filtro selecionador das pessoas que entrardo nas malhas da justica,
daquelas que serao dispensadas e das que serao punidas diretamente pela
propria “justica” policial.

De fato a possibilidade de ocorrer a “justica sem julgamento”, na fase
investigatoria, € um exemplo eloquente da necessidade de um controle mais
sofisticado da atividade policial desenvolvida pela policia judiciaria, visando coibir o

possivel cometimento da “justi¢ca” policial, no interior da delegacia, sem que o caso

seja levado ao conhecimento do Poder Judiciario.

Prevendo essa possibilidade, o artigo 17 do Cddigo de Processo Penal,
ao tratar da investigagao policial, assevera que “a autoridade policial ndo podera
mandar arquivar autos de inquérito”, mesmo que “fique provada a inexisténcia do
fato ou que ndo se tenha apurado a autoria do ilicito penal”’, conforme observa
Mirabete (197, p. 98). Na realidade, de acordo com Oliveira (2010, p. 68), ao
comentar a respeito da impossibilidade do arquivamento do procedimento policial
pelo delegado de policia e da sua atribuicdo na dindmica imposta pelo Cédigo de
Processo Penal, ao final da apuracgao,

[e]lncerradas as investigagbes, ndo podendo a policia judiciaria emitir
qualquer juizo de valor — a ndo ser aquele meramente opinativo, constante

do relatério de encerramento do procedimento (art. 10, §§ 1° e 2°, CPP) —
acerca dos fatos e do direito a eles aplicados, isto &, a respeito de eventual
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ocorréncia de prescricdo ou de qualquer outra causa extintiva da
punibilidade, bem como acerca da suficiéncia ou insuficiéncia da prova, da
existéncia ou inexisténcia de crime, os autos de inquérito deverdo ser
encaminhados ao Ministério Publico [...]

A Constituicdo Federal de 1988, por sua vez, no seu art. 129, VII,
incumbiu o Ministério Publico com a fungdo de controle externo da atividade policial*
desenvolvida pela policia civil, especialmente a atribuigcdo de fiscalizar os inquéritos
policiais, podendo fazer tal exame durante as inspec¢des realizadas nos distritos

policiais ou quando os recebe para propor a agéo penal.

Ha, ainda, as corregedorias da policia civil, 6rgdos de controle interno da
administracao e gestao policial, dentre as suas diversas atribuigdes e competéncias,
responsaveis por fiscalizar a regularidade dos procedimentos policiais que estdo em
tramitacao nos distritos policiais, através, por exemplo, de inspecdes e correicdes

nesses estabelecimentos.

Observa-se que, pelo menos no campo formal, ha instrumentos juridico-
formais de controle para se evitar a ocorréncia da denominada “justica sem
julgamento”, nas delegacias de policia do Brasil, pois a legislagdo acima mencionada
foi formatada para impedir que delitos em apuracgao pela policia judiciaria, sejam por
ela arquivados sem que cheguem ao conhecimento do Poder Judiciario, érgéao
encarregado de decidir a respeito da existéncia ou ndo de um delito e se o acusado
praticou ou ndo a conduta contraria a legislagao penal que Ihe é imputada.

Parece que a dificuldade esta na efetivagdo e na materializagdo dos
ditames legais existentes para impedir que tal situagdo aconteca. No entanto, tal
situacdo nao impede que se busque aprimorar e aperfeicoar as atividades policiais
desenvolvidas pela policia civil, visando torna-las mais céleres e eficientes. No
Relatério Final da 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Publica (12 CONSEG,
2009, p. 43), por exemplo, é possivel visualizar, dentre principios e diretrizes
emanados, a diretriz priorizada a respeito da manutengdo e modernizacido do

inquérito policial, nos seguintes termos:

* Sobre o controle externo do Ministério Publico sobre a atividade policial desenvolvida pela policia
civil, ver capitulo 3, item 3.2.1.
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16. 4.23. A - Modernizar o inquérito policial hum mecanismo agil de
investigacdo, de maneira a estipular instrumentos legislativos, diminuindo
seu carater essencialmente cartorial, prevalecendo a sua natureza juridico-
técnico-cientifica para a produgédo de provas com maior sustentabilidade no
processo penal, e de tempo razoavel para a duragdo do inquérito e do
processo, privilegiando a eficiéncia, a resposta oportuna a sociedade e
combatendo a morosidade. (427 votos).

Assim, percebe-se a impossibilidade de se afastar a necessidade de se
debater e estudar as atividades de investigacao desenvolvidas pela policia judiciaria,
cujo objetivo & propor mudangas e aprimorar seu principal instrumento de
formalizagdo, inquérito policial, visando tornar a investigagao criminal no Brasil uma
apuracao célere e eficiente, mas sem perder de vista os ditames do Estado
Democratico de Direito, especialmente o respeito a cidadania e aos direitos

humanos.

2.3 EMBATE CORPORATIVO EM TORNO DA INVESTIGAGCAO CRIMINAL NO
BRASIL

Tema que ha muito vem sendo debatido é a competéncia constitucional
do Ministério Publico de investigar delitos nos mesmos moldes da policia judiciaria,
fato que vem acirrando o animo entre promotores de justica e delegados de policia.
A Constituicdo Federal de 1988 nao diz explicitamente se o MP pode ou néo
investigar crimes, pois seu art. 129° deixa claro que, em matéria criminal, é funcéo
institucional do Parquet promover, privativamente, a acdo penal publica, exercer o
controle externo da atividade policial e requisitar diligéncias investigatorias e a

instauracao de inquérito policial.

® Art. 129. Szo fungdes institucionais do Ministério Publico:

| - promover, privativamente, a agao penal publica, na forma da lei;

Il - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos
assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessarias a sua garantia;

Il - promover o inquérito civil e a agao civil publica, para a protegao do patriménio publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;

IV - promover a agao de inconstitucionalidade ou representagao para fins de intervengao da Uniéo e
dos Estados, nos casos previstos nesta Constitui¢ao;

V - defender judicialmente os direitos e interesses das populag¢des indigenas;

VI - expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitando
informacgdes e documentos para instrui-los, na forma da lei complementar respectiva;

VII - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar mencionada no
artigo anterior;

VIII - requisitar diligéncias investigatorias e a instauragao de inquérito policial, indicados os
fundamentos juridicos de suas manifestagcées processuais;

IX - exercer outras fungdes que Ihe forem conferidas, desde que compativeis com sua finalidade,
sendo-lhe vedada a representacao judicial e a consultoria juridica de entidades publicas.
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Apesar do texto constitucional, o Ministério Publico vem realizando
investigacdes na seara criminal, principalmente os crimes praticados por autoridade
publica, a exemplo dos prefeitos, situacdo que vem sendo bem recebida pela
sociedade, que nao tolera mais as denuncias de corrupgao praticadas por gestores
publicos. O resultado positivo de tais agdes se devem, especialmente, as garantias
institucionais previstas pelo art. 128 da Carta Magna - vitaliciedade e inamovibilidade

-, capazes de blindar os membros do Ministério Publico de pressdes politicas.

Os delegados de policia, por sua vez, ndao possuem tais garantias
institucionais, situagdo a coloca-los em posigdao de desvantagem em relagdo as
ingeréncias politicas, quando a presidéncia de inquéritos policiais, especialmente
quando o objeto da investigagao é a pratica de corrupgao por parte de algum agente

politico.

Em “desagradando” por estar investigando, por exemplo, o chefe politico
de um determinado municipio, a autoridade policial corre sério risco de ser

substituida por outra que n&o cause “problema” para a administragdo municipal.

Para um politico do interior, ter o delegado da cidade na mao € muito
importante. O delegado é sempre um cabo eleitoral fortissimo, que pode
facilitar ou atrapalhar muito a vida de qualquer politico. Pode dificultar a vida
dos adversarios, prendendo por motivo qualquer ou mesmo restringindo a
margem de acéo de seus cabos eleitorais. “Ndo é a toa que o velho PSD
tinha aquela definicdo classica: Governo é quem prende, solta, nomeia e
demite” (BENJAMIN, 1988, p. 47) (Grifo do autor).

Diante da atuacdo da Policia Civil na resolugao dos crimes, nao e dificil
perceber que a tentativa de manipulacdo e a interferéncia politica na policia
judiciaria sao intensas. A imparcialidade na apuragao da autoria e materialidade
delitiva fica muito prejudicada, principalmente quando envolve personalidades
importantes da sociedade, especialmente no periodo eleitoral. Garantir a lisura do
pleito somente sob o ponto de vista formal, ndo é suficiente para apuracado da
verdade eleitoral, em razdo do Brasil ser possuidor de grandes desigualdades

sociais, onde o poder econdmico impera. Segundo Oliveira (2009, p. 94),

[als pesquisas fraudulentas, o uso indevido dos meios de comunicagao, o
emprego de recursos e obras publicas em troca de apoio, o abuso do poder
econdmico e a corrupgao eleitoral sdo praticas ainda correntes no cotidiano
brasileiro, contribuindo para que se construa a imagem de que, no Pais,
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“vence a disputa eleitoral aquele que transgrede mais” ou que “gasta mais”
e que consegue nao ser alcangado pelos mecanismos de repressdo dos
ilicitos.
A apuracado dos crimes eleitorais, por exemplo, € incabivel a direcao
politica no momento de se determinar a autoria e a materialidade. Nessa fase, a
imparcialidade faz-se necessaria. A reconstru¢cao dos fatos deve ser imparcial e o
mais aproximado do ocorrido, e ndo do que acha ou gostaria que fosse certo, no
entender de determinado politico, com o intuito escuso de beneficiar A ou B, ou
mesmo de ocultar a verdade sobre algo.

A historia recente do Brasil, a exemplo da Ditadura Militar de 1964,
demonstra a necessidade de uma investigacdo imparcial, imune a interferéncias
politicas. Para a busca da “verdade” nos chamados crimes politicos ou contra a
Seguranga Nacional, na fase pré-processual, usava-se toda a sorte de meios e
métodos ilegais para se apurar a autoria e a materialidade desses delitos. Havia uma
interferéncia direta do poder politico, chegando, inclusive, a se utilizar a pratica da
tortura na apuragdo dos crimes, apesar de, oficialmente, tais métodos serem
negados. Mas, infelizmente, a interferéncia politica na atividade desenvolvida pela
Policia Civil no Brasil ndo é fato recente na historia do Pais. Ao contrario, vem de

longa data, como observa Bonelli (2003, p. 5):

Os elos politicos dos delegados de policia sdo conhecidos da historiografia
brasileira. Muitas das reformas implementadas nos servigos policiais do pais
foram motivadas pelo propédsito de controlar tal politizacdo. A literatura
estrangeira sobre a policia também enfatiza seu papel politico e a
preocupacao dos governantes em manté-la sob seu comando, ja que essas
organizagdes nao ficariam inertes, apenas executando o ordenado por tais
autoridades. A maioria dos estudos reconhece que, apesar do ideario da
neutralidade da policia, policiar € uma dimensdo de poder, sendo de
esséncia politica.

Nao ha duvida que a intima relagcdo da politica com a policia é
incontestavel, situagédo a afastar o argumento de que ambas ndo se misturam. Essa
simbiose prejudicou e retardou a burocratizagdo e a profissionalizagdo, nos moldes
da construgao tedrica de Weber, da Policia Civil no Brasil, onde a figura do delegado
de policia sempre ficou a mercé dos chefes politicos locais, sendo substituidos em

conformidade com interesses politicos. A neutralidade policial parece ser algo de
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dificil tangibilidade. Ao comentar a respeito da suposta imparcialidade da policia,
Reiner (2000, p. 28) afirma que:

Essa nogao de neutralidade politica, ou independéncia da policia, ndo pode
resistir a nenhuma consideragédo séria. Ela se apdia em uma concepgao
indefensavel e estreita do “que é politico”, ao restringir esta nogdo ao
conflito partidario. Em um sentido mais amplo, todos os relacionamentos
que tém uma dimenséo de poder sao politicos. Nesse sentido, a policia é,
inerentemente e sem escapatdria, politica: “A policia civil € uma organizagao
€ uma organizagao social criada e apoiada pelos processos politicos, para
aplicar os conceitos de ordem publica” (Skolnick, 1972, p. 41).

A influéncia politica na Policia Civil &€ objeto de discusséo tanto no meio
académico quanto politico, onde comecam a surgir propostas de se instituir
garantias institucionais aos delegados de policia, visando garantir uma investigagcao
condizente com os ditames do Estado Democratico de Direito. Ha quem entenda que
a implementacao de garantias funcionais aos delegados de policia poderia resolver

a ingeréncia politica na Policia Judiciaria.

No campo politico, essa situagdo comegou a ser debatida na Camara dos
Deputados, através da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 293, de 2008°, de
autoria do Deputado Federal Alexandre Silveira, cujo objetivo é garantir aos
delegados das policias federal e civil a vitaliciedade (ndo podendo perder o cargo
sendo por sentencga judicial transitada em julgado), a inamovibilidade (salvo por
motivo de interesse publico) e a irredutibilidade de subsidio. Segundo a justificagao
da proposta de emenda (PEC n° 293, p. 2),

[a] necessidade de atribuir independéncia funcional as policias sempre
existiu, mas agora podemos vislumbrar parte dos problemas advindos da
situagdo de uma Policia submetida as intempéries do poder, sem um
minimo de garantias e prerrogativas capazes de preservar suas fungdes
institucionais para a sociedade. A titulo de exemplo, constatamos que o
episddio Protéogenes Queiroz ndo teria ocorrido na histéria da Policia
Federal se os delegados da corporagdo tivessem autonomia e

independéncia funcional.

O parlamentar (PEC n° 293, p. 3) fundamenta a possibilidade de conferir

tais garantias constitucionais aos delegados de policia pelo fato de “Historicamente,

® Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=3CB0OFCD95E92579C92
BBES6E1ES8ED1D6.node1?codteor=596424&filename=PEC+293/2008>. Acesso em: 28 jun. 2013.
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e fora do sistema judiciario, € possivel encontrar um grande numero de 6rgaos que
receberam o devido enaltecimento institucional e valorizagao profissional, em maior
ou menor grau”. Cita o exemplo dos Tribunais de Contas, dos conselhos de
fiscalizagdo profissional, das universidades, do CADE e da Comissao de Valores
Mobiliarios. Chama ateng¢ao, ainda, para as reformas administrativas implantadas no
Governo de Fernando Henrique Cardoso, em 1998, onde, por meio de Emenda
Constitucional, foi introduzido o principio da eficiéncia na administragdo publica,
havendo, inclusive, a possibilidade de concessao de autonomia gerencial a diversos

orgaos, com notavel sucesso, em seu ponto de vista. Para ele,

Infelizmente, as policias e policiais ndo possuem nenhuma dessas
garantias. Na pratica, isso significa que um Delegado de Policia Federal, por
exemplo, pode ser transferido a qualquer tempo, ou ser designado pela
vontade dos superiores para qualquer caso, ou dele ser afastado, além de
se submeter a um forte regime disciplinar que prevé a punigéo pelo simples
fato de fazer criticas a Administracdo. O Chefe das Policias Civis nos
Estados, da mesma forma, é escolhido pelos respectivos governadores,
evidenciando a subordinagao de seus delegados ao Poder Executivo local.

Na mesma linha de raciocinio, Gomes e Scliar (2013) afirmam que:

[...] é preciso reconhecer que ha uma falha no sistema porque o legislador
ndo dotou o delegado de policia, condutor da investigagdo criminal, de
garantias funcionais suficientes como fez com os membros da Magistratura
e do parquet, a quem concedeu a vitaliciedade, a inamovibilidade e o foro
por prerrogativa de fungdo. Com tais prerrogativas, ingeréncias politicas na
conducdo da investigacdo criminal, seriam menos frequentes. Esta é a
posicdo adotada por Luigi Ferrajoli que, embora advogando que a ‘Policia
Judicial’ deveria estar vinculada a Justica e ndo ao Executivo, posigdo com
a qual ndo concordamos, e que a mesma deveria estar completamente
desvinculada das policias com outras finalidades afirma: ‘En particular la
policia judicial, encargada de la investigacion de los delitos y de la ejecucion
de las decisiones judiciales, deberia estar rigidamente separada de los
demas cuerpos de policia y dotada de las mismas garantias de
independéncia frente al ejecutivo que el poder judicial, Del que deberia

depender em exclusiva’™ .

E de se reconhecer, no entanto, que o primeiro passo constitucional em
busca dessa blindagem contra interferéncia politica foi dado ao prescrever no seu
artigo 144, § 4° da Constituicdo Federal que as policias civis serdo dirigidas por
delegados de policia de carreira. Antes dessa imposigéo legal, era muito comum a
nomeacao de pessoas estranhas aos quadros funcionais da careira de delegados de

policia para ocupar cargos vagos em determinadas delegacias.
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Mesmo apods a promulgagdo da Constituicdo de 1988, o desrespeito ao
mandamento constitucional por parte do poder executivo continuou ocorrendo,
notadamente através da ascensao funcional do cargo de policial para o de delegado
de policia, numa clara e latente burla ao mandamento do concurso publico, escrito
no artigo 37, inciso |l da Carta Magna, a exemplo o julgamento da Ac&o Direta de
Inconstitucionalidade n® 1.854/PI”, onde o pleno do Supremo Tribunal Federal julgou
a inconstitucionalidade da designacédo para o exercicio da fungdo de estranhos a
carreira de delegado de policia, proposta pela Confederagdo Brasileira de

Trabalhadores Policiais Civis contra o governo do Estado do Piaui.

Diante dessa fragilidade na investigagao criminal, era de se esperar uma
atuacdo em conjunto entre os delegados de policia e os membros do ministério
publico, visando combater o cometimento de crimes, principalmente os mais
complexos e de dificil elucidagdo. Contudo, na realidade, ha uma disputa a respeito
do poder de investigar, cujo fomento parece estar ligado a uma luta de poder, e
consequentemente, de prestigio institucional, entre delegados de policia e

promotores de justica.

O recente embate a respeito da aprovagcdo ou ndo da Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) n® 37 de 20112, que tinha como objetivo conferir a
exclusividade da investigacao pelas Policias Civil e Federal, reflete bem o clima de
tensdo entre as duas categorias. Antes das grandes manifestacbes populares
desencadeadas nas principais capitais do Pais, exigindo, inicialmente, a melhoria do
transporte urbano publico e a redugdo das passagens, ocorridas no més de junho

2013, sua aprovacgao era tida como certa nos corredores do Congresso Nacional.

O Ministério Publico soube explorar melhor o contexto e a efervescéncia

dos protestos nas ruas para atacar e combater a PEC 37, conforme noticiou a

4 Disponivel em: <http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/779655/acao-direta-de-
inconstitucionalidade-adi-1854-pi-stf>. Acesso em: 26 jun. 2013.

® Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=6A5219B4B3942850B3F
5876E74841E8D.node2?codteor=969478&filename=Tramitacao-PEC+37/2011>. Acesso em: 29 jun.
2013.
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imprensa®. O procurador-geral da Republica, Roberto Gurgel, por exemplo, fez o

seguinte comentario:

[...] um mutirdo de 158 promotores. Os jornais e emissoras de TV disseram
que sua finalidade era combater a corrupgédo. O préprio Roberto Gurgel,
procurador-geral da Republica, deu um esclarecimento em outra linha: "O
MP esta mobilizando a sociedade no sentido de mostrar que o que se
deseja com a PEC 37 é concentrar as investigagdes num unico érgao do
Estado, a Policia. E um retrocesso gigantesco para a persecucgéo penal e
para o combate a corrupgao.”

Os animos se acirraram quando a Proposta de Emenda a Constituicao
(PEC) n°® 37 passou a ser chamada pelos membros do Ministério Publico de “PEC da
impunidade”, situacdo que desagradou os delegados de policia, pois,
subliminarmente, passava a mensagem de que s6 o Ministério Publico tinha
capacidade técnica para investigar e era honesto. N&o foi a toa que uma comisséo
formada por delegados de policia e membros do Parquet, para produzirem uma
proposta alternativa a PEC 37, que possibilitasse uma solugdo consensual que
permitisse a divisdo de tarefas na investigacdo criminal entre as policias e o
Ministério Publico, ndo prosperou. Na época, o presidente da Camara dos

Deputados, Henrique Eduardo Alves'®, afirmou:

Estou confiante, e esta Casa tem o dever de procurar harmonizar o texto. O
combate a corrupgao, a impunidade tem que ter a participacdo do Ministério
Publico e dos delegados de forma harmdnica e responsavel. Se nao
chegarem a um entendimento, deixei claro, vou pautar e vamos votar.

O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB se
posicionou a favor da PEC 37, por entender que o Ministério Publico ndo tem
competéncia constitucional para conduzir a investigagdo criminal. Em paralelo, a
OAB deliberou por instituir uma comissdo destinada a oferecer sugestdes para
aprimorar o texto da PEC 37. No sitio da internet da entidade é possivel ler a

seguinte noticia'":

° Disponivel em: <http://www.istoe.com.br/colunas-e-

blogs/coluna/291795_ FALSO+DEBATE+SOBRE+A+PEC+37>. Acesso em: 28 jun. 2013.

10 Disponivel em: <http://www.ebc.com.br/noticias/politica/2013/06/sem-acordo-comissao-da-pec-37-
a1presentara-parecer-em-duas-semanas>. Acesso em: 29 jun. 2013.

" O texto da PEC 37 trazia a seguinte redagao: "Acrescenta o § 10 ao Art. 144 da Constituicdo
Federal para definir a competéncia para a investigagdo criminal pelas policias federal e civis dos
Estados e do Distrito Federal.

O Congresso Nacional decreta:
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[...] por ampla maioria, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB) manteve o entendimento da entidade, segundo o qual o
Ministério Publico ndo tem competéncia para conduzir investigagao criminal,
ao mesmo tempo em que decidiu criar comissdo destinada a oferecer
sugestdes para aprimorar o texto da Proposta de Emenda a Constituigao n°
37 de 2011. A decisdo foi tomada nesta segunda-feira (20) apés mais de
quatro horas de discussao.

by

O combate a PEC 37 foi rapidamente incorporado na pauta das
reivindicacbes das manifestagdes, ao lado de uma série de outras, a exemplo da
reducdo da passagem do transporte coletivo, melhoria da educagcdo e da saude.
Segundo pesquisa'? realizada entre os manifestantes que protestavam na Avenida
Paulista, na cidade de Sao Paulo 50% (cinquenta por cento) dos manifestantes eram

contra a corrupgao e 16% (dezesseis por cento) eram contra a PEC 37.

Em outra pesquisa, realizada pelo IBOPE nas regides metropolitanas de
oito grandes capitais do Brasil - Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Porto Alegre, Belo
Horizonte, Salvador, Recife e Fortaleza -, o objetivo era indagar quem participa, por
que participa e o que estava acontecendo no Pais. Para a realizagdo do estudo
foram entrevistados dois mil manifestantes, cuja primeira pergunta da pesquisa
exclusiva para o programa de televisdo Fantastico'>, da Rede Globo, era: “o que
levou tantos manifestantes as ruas do Brasil?” Dentre as respostas dos
entrevistados, divulgadas no dia 23 de junho de 2013, “24% disseram que estavam

nas ruas contra a corrupgao” e apenas 6% se dissera contra a PEC 37.

Diante da pressao popular, e com o claro objetivo de dar uma rapida

satisfacdo aos manifestantes, a Camara dos Deputados rejeitou a PEC 37,

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 30, do art. 60, da
Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O art. 144 da Constituigdo Federal passa a vigorar acrescido do seguinte § 10:

"Art. 144 e

§ 10. A apuracdo das infragcbes penais de que tratam os §§ 1° e 4° deste artigo, incumbem
privativamente as policias federal e civis dos Estados e do Distrito Federal, respectivamente.

Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua promulgac¢éo."

Disponivel em: <http://www.oab.org.br/noticia/25648/plenario-da-oab-e-favoravel-a-aprovacao-da-
pec-37>. Acesso em: 28 jun. 2013.

12 Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/infograficos/2013/06/1907 3-0-que-eles-
conseguiram.shtml>. Acesso em: 29 jun. 2013.

3 Disponivel em: <http://g1.globo.com/fantastico/noticia/2013/06/transporte-e-politica-sao-principais-
razoes-de-manifestacoes-diz-pesquisa.html>. Acesso em 1 jul. 2013.
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arquivando-a no dia 25 de junho de 2013. Ao comentar sobre a rejeicdo e o
arquivamento do mencionado projeto, o Deputado Federal Alexandre Molon (PT-
RJ)", disse em entrevista que “ndo ha duvida nenhuma de que esta é uma das
respostas as manifestagdes da populagédo nas ruas. Eu tenho certeza de que se ela

fosse votada ha 15 dias a maioria da casa lamentavelmente teria aprovado a PEC”.

“A Casa ndo pode se omitir’, disse o presidente da Camara, Henrique
Eduardo Alves (PMDB-RN), que chegou a pautar, mas depois teve de
cancelar a votagdo da PEC 37 por falta de acordo entre delegados e
representantes do Ministério Publico. “Como o acordo nao foi possivel, esta
Casa nao pode se omitir e, portanto, vai votar e, na minha avaliagao, vai
derrotar hoLe a PEC 377, afirmou Alves depois de reunido com os lideres
partidérios1 .

Nao ha duvida de que a pressao popular foi o vetor primordial para a
rejeicdo a PEC 37. O movimento nas ruas e o recuo do legislativo representaram
uma vitdria historica. No entanto, passou despercebido pelo manifestante a disputa
de poder que ha muito vem ocorrendo entre os delegados de policia e 0 membros
do Mistério publico, esquecendo-se de exigir o mais importante na investigacéo
criminal: o resguardo da dignidade humana do investigado, a observancia das
normas juridicas, a cooperagao entre os 6rgaos estatais encarregados desta tarefa e

0 banimento da violéncia policial.

Ao comentar sobre esse tema, Eugénio José Guilherme de Aragéao,
Subprocurador-geral da Republica, no exercicio do cargo de Corregedor-Geral do
Ministério Publico Federal, afirmou que houve uma “apropriagdo corporativa das
manifestagdes de rua no Brasil”, pois:

[a] competicdo entre as corporagdes dos delegados de policia e do
Ministério Publico esta direcionada a esses mesmos fatores: remuneragéo e
vantagens e, claro, prestigio e poder, pois estes Ultimos favorecem a
qualificagdo dos primeiros. A disputa pelo poder investigatério, presente na
campanha da PEC 37, em ultima andlise é parte dessa competicao e nao
traduz nenhuma preocupacgéo com a eficiéncia do Estado. Investigar ou n&o
investigar é poder ou ndo poder expor a governanga e a sociedade a riscos
e, portanto, é cacifar-se ou nao se cacifar para demandas corporativas. Os
controvertidos argumentos técnicos em favor da investigagao pelo Ministério
Publico ou em favor da exclusividade da Policia nessa tarefa sao, por isso,

" Disponivel em: <http://g1.globo.com/bom-dia-brasil/noticia/2013/06/camara-derruba-pec-37-e-
propoe-75-dos-royalties-para-educacao.html> Acesso em: 29 jun. 2013.

'® Disponivel em:
<http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2013/06/25/interna_politica,373320/pression
ada-pelas-manifestacoes-populares-camara-deve-derrubar-pec-37.shtml>. Acesso em: 29 jun. 2013.
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de consisténcia relativa e ndo devem ser aceitos pelo seu valor de face. Na
verdade, revelam apenas a condi¢cdo precaria da atividade investigatéria
criminal no Brasil, independentemente de quem queira assumir seu
protagonismo.

Por essa razdo, ao reverberar a rejeicdo pela PEC 37, o movimento das
ruas se deixou apropriar por um dos lados do conflito corporativo, talvez
sem se dar conta. Deixou-se de cobrar o que realmente importa na
investigacado criminal: a seguranga juridica, o respeito pelos direitos do
investigado, o fim da violéncia policial e o fim de disputas corporativistas que
diminuem o Estado. A investigagdo criminal controlada, balizada por
principios que preservam a dignidade humana e a presun¢ao de inocéncia,
é o que falta no Brasil e pode ser perfeitamente realizada pelo Ministério
Publico ou por uma policia tecnicamente preparada e respeitosa a
cidadania, tanto faz. A disputa intercorporativa é que estd no lugar
errado e atrapalha o jurisdicionado e a sociedade. E esta s6 se resolve
com o fim das disparidades remuneratérias e de vantagens no servigo
publico e ndo com a transferéncia de uma competéncia estatal para um
ou outro érgao (grifo nosso).

Luiz Flavio Gomes (2013), por sua vez, lembra que, passada a euforia
causada em virtude da rejeicdo a PEC 37 pela Camara dos Deputados, coisas muito
sérias ficaram pendentes, no que diz respeito a investigagédo criminal no Brasil, pois,

na sua visao,

[...] hoje o MP investiga por meio de uma resolugéo e resolugdo nao & lei. E
isso que sempre defendi, inclusive naquele meu artigo publicado na Folha
de S. Paulo, em 2012. Eu penso que, hoje, sem lei, o MP ndo pode presidir
investigacdo. No Estado de Direito, a lei € uma garantia de todos. Logo, a
rejeicdo da PEC 37 exige a elaboragdo urgente de uma lei que discipline
com clareza essa investigagdo pelo MP, de forma a evitar todo tipo de
abuso por parte dele, a comecar pela falta de controle no arquivamento
(acabar com o crime, na medida do possivel, sim, porém, nao de forma
abusiva ou criminosa; nao se pode matar um mostro e criar outro; todos que
contam com poder tender a abusar dele; logo, limites, contencao, lei);
enquanto ndo aprovada lei nesse sentido os advogados vao continuar
contestando as investigagdes do MP (e, hoje, sem lei, com forte chance de
anular tudo):

(b) & imprescindivel que todos os 6rgaos investigativos (Policia federal,
Policia estadual, policia cientifica, Coaf, Ministério Publico, Banco Central,
agentes da receita federal etc.), todos, estabelegam (assim que possivel)
um consenso, bem como parcerias de esforgos (complementares ou
concomitantes) para combater o crime organizado, que esta enraizado no
poder publico brasileiro corrupto até o ultimo fio de cabelo.

Parece que no sistema de freios e contra pesos, inerente ao Estado
Democratico de Direito, a divisdo de tarefas entre 6rgaos seja recomendada,
objetivando dificultar o cometimento de abuso de poder. O ideal seria, em matéria
criminal, que o 6rgédo responsavel pela investigagdo ndo fosse o mesmo que
formulasse a acusagao no processo penal, ficando a cargo de um terceiro a fungéo

de julgar. Mas a realidade brasileira demonstra ndo ser possivel afastar o Ministério
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Publico de participar ou mesmo investigar determinados crimes, especialmente os
praticados por detentores de cargos publicos, em razdo da falta de garantias

institucionais aos delegados de policia.

A emergéncia de se instituir mecanismos para que a policia judiciaria
possa investigar com mais desenvoltura, visando mitigar as ingeréncias politicas
sobre sua atividade laboral, é evidente. O primeiro passo, neste sentido, foi dado
com a publicagado da Lei n°® 12.830, de 20 de junho de 2013, que trouxe algumas
garantias ao delegado de policia quando na presidéncia do inquérito policial, que sé
podera ser avocado pelo Chefe de Policia mediante despacho fundamentado,
embasado no interesse publico ou nas hipoteses de inobservancia dos
procedimentos previstos em regulamento da corporagao que prejudique a eficacia
da investigagao, ou, ainda, na sua remogao, de um orgao para outro, que s6 poder

ocorrer mediante ato fundamentado.

No entanto, mesmo apds a implementagdo de tais medidas, ndo ha
duvida que a cooperagao institucional entre a policia judiciaria e o Ministério Publico,
objetivando aprimorar a atuagéo estatal na investigagédo criminal se faz necessaria,
pois o conflito entre tais érgédos prejudica a sociedade e beneficia corruptos, que, no
Brasil, parecem ser uma praga16 a destruir a credibilidade das instituicdes publicas e

corroer o erario.

'® Dai a possibilidade de parafrasear o ditado que ficou famoso durante muitos anos no pais: "ou o
Brasil acaba com a salva, ou a saliva acaba com o Brasil". "Ou o Brasil acaba com a corrupgéo, ou a
corrupgdo acaba com o Brasil". Tal comparagdo nao € a toa. A ferocidade e a organizagdo dos
criminosos responsaveis por assaltar os cofres publicos sdo comparaveis a atuagdo da salva em
uma lavora, conforme descreve Lima Barreto (2013. p. 225 e 226), na obra “Triste fim de Policarpo
Quaresma” onde, em uma passagem do livro, faz o seguinte relato: [tJoda a manh4, ele ia la e ja via o
milharal crescido com o seu penddo branco e as suas espigas de coma cor de vinho, oscilando ao
vento, naquela, ele ndo viu nada mais. Até os tenros colmos tinham sido cortados e levados para
longe! "A modo que é obra de gente" disse Felizardo; entretanto, tinham sido as satvas, os terriveis
himenopteros, piratas infimos que lhe caiam em cima do trabalho com uma rapacidade turca... Era
preciso combaté-los. Quaresma pdés-se logo em campo, descobriu as aberturas principais do
formigueiro e em cada uma queimou o formicida mortal. Passaram-se dias; 0s inimigos pareciam
derrotados, mas, certa noite, indo ao pomar para melhor apreciar a noite estrelada, Quaresma ouviu
uma bulha esquisita, como se alguém esmagasse as folhas mortas das arvores... Um estalido... E era
perto... Acendeu um fésforo e o que viu, meu Deus! Quase todas as laranjeiras estavam negras de
imensas salivas. Havia delas as centenas, pelos troncos e pelos galhos acima e agitavam-se,
moviam-se, andavam como em ruas transitadas e vigiadas a popula¢géo de uma grande cidade: umas
subiam, outras desciam; nada de atropelos, de confuséo, de desordem.
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2.4 UM NOVO MODELO DE POLICIA NO BRASIL

A Constituicdo Federal de 1988, como visto anteriormente, bipartiu as
atribuicbes das policias estaduais, uma com funcédo de prevencéo e a outra, com a
de repressao aos delitos. A primeira € militar, forga auxiliar e reserva do exército por
forgca constitucional, ja a segunda é civil e judiciaria. Esse modelo € o mesmo que foi
utilizado durante o regime autoritario implantado em 31 de margo de 1964 pelas

forgas armadas, pois, segundo Bicudo (2000, p. 97),

[0] artigo 144, §§ 4° 5° e 6° da Constituicdo Federal institucionalizou o
modelo imposto pelo decreto 1.072, de 30 de dezembro de 1969, que
extinguiu as guardas civis em todo o pais, anexando-as as for¢ca militares
estaduais existentes, entdo chamadas genericamente de “Forgas Publicas”.

Chama atencéo, por exemplo, o fato de o Brasil - um Estado Democratico
de Direito (art. 1° da Constituicdo Federal de 1988) - ter uma policia militar. A
manutencdo de uma instituicdo policial militarizada, responsavel pelo policiamento
preventivo parece ser uma contradicdo em um regime democratico, pois a doutrina
militar € voltada para a guerra, visando a eliminagao do inimigo estrangeiro, agressor
da soberania nacional. Na realidade, os 6rgdos policiais e as For¢gas Armadas
possuem finalidades distintas, pois, de acordo com Azkoul (1998, p. 48), “a policia
deve se preparar para a prevengao, apuragao e investigacao dos ilicitos penais,
enquanto as Forgcas Armadas destinam-se a defesa do territério e a integridade
nacional”. Bicudo (2000, p. 91), por sua vez, ao comentar a respeito do atual modelo

de policia no Pais, afirma:

[nJo Brasil, entretanto, lamentavelmente, a policia — como existe hoje,
compartimentalizada em policia militar e policia civili — ndo atende as
necessidades da sociedade, relativamente a sua segurancga.

Trata-se de um modelo esgotado e que fora montado, nos anos da ditadura
militar, para a seguranga do Estado, na linha da ideologia da seguranga
nacional, segundo a qual quem nao € amigo € inimigo e como tal deve ser
tratado, linha de atuagédo que qualificou, naquele periodo da nossa histéria,
a atuagao policial.

Nao custa lembrar que o cidaddo nacional, ao cometer uma infragao
penal, apesar deste fato causar indignagao e reprovagao no seio da sociedade, nao

pode ser considerado um inimigo da patria. Esta claro que a doutrina militarista ndo
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€ apropriada para lidar com a criminalidade cotidiana, dai a afirmacdo de Azkoul
(1998, p. 50), de que o atual modelo de policia preventiva brasileiro € inadequado:

[...] como organismo militar, porque, em grande parte, o préprio treinamento
que se da a seus homens nao é treinamento que seria desejavel a uma
organizagao policial. Ela é mais militar e menos policial e por isso muitas
vezes enfrenta o povo como ‘inimigo’.

Em um regime democratico, o cidaddo, ao cometer um delito, pode ter
suspenso o seu direito de ir e vir, por certo periodo de tempo, em razdo de seu
recolhimento por ordem judicial. Mas, apesar dessa situagdo, n&o deixa de ter uma
série de outros direitos consagrados constitucionalmente, que devem ser
resguardados e protegidos pelas instituicbes estatais criadas para tal fim,
especialmente as policiais. Na democracia, as instituicbes tém como fim ultimo servir
aos cidadaos, protegendo os seus direitos fundamentais e garantindo o pleno

exercicio da cidadania, no meio social.

Apesar de haver questionamentos a respeito do modelo de policia
adotado no Brasil, tanto no campo politico quanto na seara académica, pouco se
avancou na tentativa de reformula-las, apés a promulgacdo da Constituicdo Cidada
de 1988. A unificacdo das policias estaduais €, por exemplo, uma das sugestdes
apresentada por académicos e politicos, visando a modernizagao das instituicdes
policiais. Para Bicudo (2000, p. 97), a democratizagdo da policia € um ponto
importante para a consolidacdo da democracia brasileira, onde a desmilitarizagao e
a unificagdo das instituicées policiais sao a solu¢gao mais adequada, pois, segundo o

seu entendimento,

[gluando damos os primeiros passos para a democratizagdo do Brasil, é
sem duvida ponto importante a democratizagdo de sua policia, para que ela
sirva ao povo e néo ao Estado.

Desmilitarizadas — e além disso ndo pode ir ao legislador federal, como os
Estados ndo podem manter forgas militares autbnomas — a solugao sera a
unificagdo das policias, sem o desperdicio de meios materiais e de recursos
humanos como hoje acontece: duplicidade de imdveis, de meios de
transporte e, sobretudo, de comunicagdes, de pessoal burocratico etc.

A nova policia devera ser hierarquizada e tera disciplina, alias como
acontece com o funcionalismo em geral. Tera um ramo uniformizado para
as tarefas de policiamento preventivo e outro, em trajes civis, para os
trabalhos de investigag&o criminal. Tera um grupo treinado para, sem apelar
para a violéncia, atuar como for¢ga de dissuasado de disturbios ocorrentes.
Sera uma policia que, ademais, devera conhecer as pessoas as quais
atende e ser por elas conhecida. Enfim, uma policia democratica, voltada
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para os reais interesses do povo no que respeita a seguranga, para que
esse povo tdo sofrido possa trabalhar e ter lazer, ir a escola, reunir-se e
participar politicamente do processo de seu aperfeicoamento.

Para Monet (2006, p. 99), um corpo policial unico apresenta vantagens
evidentes, pois:

[e]vita duplos empregos, laboratérios de policia cientifica concorrentes, os
estados-maiores e os servicos administrativos exagerados. Facilita a
coordenagdo, exclui as rivalidades entre corpos concorrentes, os conflitos
de atribuigcbes ou de territérios “guerra das policias” [...] (grifo do autor).

No entanto, a unificacdo das duas policias no ambito estadual parece nao
ter apoio suficiente dos politicos e dos policiais diretamente interessados. A falta de
interesse politico em manejar os projetos de lei sobre o tema, de forma que sejam
efetivamente discutidos pelo Congresso Nacional, e o lobby dos profissionais da
area, € um dos principais fatores que impede a concretizacdo de tal medida
(BICUDO, 2000, p. 103).

Atualmente, por exemplo, a Proposta de Emenda a Constituigcdo (PEC) n°
21, de 2005, de autoria do ex-senador Tasso Jereissati, cujo objetivo € dar nova
redagcao aos artigos 21, 22, 32, 144 e 167 da Constituicdo Federal, visando
reestruturar os o6rgdos de seguranga publica, no ambito Federal e estadual,
encontra-se arquivada desde 11 de margo de 2011, conforme consulta realizada no
sitio da internet do Senado Federal. Nesta PEC'’, a nova redacéo do art. 144, da
Constituicdo Federal de 1988, ao tratar das policias estaduais no seu § 2° traz a
possibilidade de os Estados optarem pela unificacdo ou n&o de tais instituicdes, nos

seguintes termos:

Art. 144. A segurancga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, é exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patriménio, com ag¢des desenvolvidas nos
niveis federal, estadual e municipal.

[...]

§ 2° Os Estados organizardo e manterdo a policia estadual, de forma
permanente e estruturada em carreira, unificada ou n&o, garantido o ciclo
completo da atividade policial, com as atribuicbes de exercer as fungdes de
policia judiciaria e de apuragao das infragGes penais, de policia ostensiva e
de preservagdo da ordem publica, e elaborardo legislagdo orgénica que
regulamente o disposto neste paragrafo, e a disciplina e hierarquia policiais.

7 Disponivel em: <http://legis.senado.gov.br/mateweb/arquivos/mate-pdf/5490.pdf>. Acesso em: 20
mar. 2013.
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Na justificacdo do mencionado projeto’® encontra-se a seguinte
explicagdo, a respeito da unificacdo da policia federal e da possibilidade dos

Estados unificarem suas policias:

Os principios que balizam a presente proposta sao o da racionalizagdo e o
da integracdo. Assim, inicialmente, a policia federal passa a ser Unica (art.
144, § 1°, 1ll), dada a flagrante desnecessidade de manter trés corporacgdes
- a policia federal propriamente dita, a policia federal rodoviaria e a policia
federal ferroviaria -, com comandos distintos e separados, uma vez que o
combate ao crime se da com planejamento estratégico, evitando-se ao
maximo a pulverizagado de comandos e de estruturas.

A policia dos Estados passa a ser matéria desconstitucionalizada (art. 144,
§ 2°). Cada Estado terd competéncia para organizar livremente a sua
policia, podendo optar pela unificagdo ou por manter a estrutura atual de
duas policias (civil e militar), ou mesmo, se assim achar mais conveniente,
criar mais estruturas policiais. Essa alteragdo € fundamental, dadas a
extensdo continental do territério do Pais e as multiplas diferencas e
realidades regionais.

A desmilitarizagao €, sem duvida, um dos primeiros passos a ser dado
para que se possa discutir implantacédo da politica publica de unificagdo das policiais
estaduais no Brasil, pois ndo parece ter sentido unificar as policiais para transforma-
las em um unico 6rgao militar responsavel pela atividade policial preventiva e
repressiva. No Relatério Final da primeira Conferéncia Nacional de Segurancga
Publica (12 CONSEG, 2009, p. 41), por exemplo, € possivel visualizar, dentre os
principios e as diretrizes emanados, a diretriz priorizada a respeito da

desmilitarizacéo das policias e corpos de bombeiros, nos seguintes termos:

12. 2.19 A - Realizar a transicdo da seguranga publica para atividade
eminentemente civil; desmilitarizar as policias; desvincular a policia e corpos
de bombeiros das for¢cas armadas; rever regulamentos e procedimentos
disciplinares; garantir livre associagéo sindical, direito de greve e filiagdo
politico-partidaria; criar codigo de ética unico, respeitando a hierarquia, a
disciplina e os direitos humanos; submeter irregularidades dos profissionais
militares a justica comum. (508 votos).

E interessante observar o fato de que, recentemente, no dia 25 de maio
de 2012, o Conselho de Direitos Humanos da ONU, por meio do relatério elaborado
pelo Grupo de Trabalho sobre o Exame Periddico Universal (EPU) do Brasil, uma
avaliacao a qual se submetem todos os paises, recomendou a desmilitarizagao das

policias militares estaduais, em razao da vasta acusacido de cometimento de tortura

18 Disponivel em: <http://legis.senado.gov.br/mateweb/arquivos/mate-pdf/5490.pdf>. Acesso em: 20
mar. 2013.
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e execucgdes extrajudiciais praticadas pelos integrantes dessas instituicdes. Segundo
noticia vinculada pela imprensa'®, tal recomendacéo foi obra da Dinamarca, “que
pede a aboligdo do ‘sistema separado de Policia Militar, aplicando medidas mais

eficazes [...] para reduzir a incidéncia de execugoes extrajudiciais’™.

Em resposta, no dia 20 de setembro de 2012, o Brasil rejeitou a
recomendagcdo do Conselho de Direitos Humanos das Nacbes Unidas de

desmilitarizar a policia militar. De acordo com o que foi noticiado pela empresazo,

Maria Nazareth Farani de Azevedo, embaixadora brasileira na sede da ONU
em Genebra, explicou que a extingdo da policia militar viola a constituicao
nacional que prevé a existéncia de forgas civis e militares. Em sesséo nesta
manha no Conselho de Direitos Humanos, a diplomata disse que os policiais
militares “sao responsaveis pelo policiamento extensivo e pela preservagao
da ordem publica”.

Uma etapa importante, antes de se implantar a unificagdo, parece ser a
integracédo das atividades desenvolvidas pelas duas policias estaduais, por meio do
comando unico da Secretaria da Seguranga Publica. O Estado do Ceara, por
exemplo, experimentou uma tentativa de integracdo das atividades policiais
desenvolvidas pelas policias militar e civilb no segundo mandato do entdo
governador Tasso Jereissati (1995-1998), ao implantar o projeto do Distrito-Modelo.
E provavel que essa politica publica pudesse servir de experiéncia para uma futura
unificagdo das duas instituicbes policiais, caso fosse aprovada alguma das
Propostas de Emendas a Constituicdo em tramitagdo no Congresso Nacional, que

permitisse tal situagéo.

Segundo Mota Brasil e Abreu (2002, p. 319), que realizaram estudo a
respeito da experiéncia da integragcao da policia civil e militar nos distritos-modelo

em Fortaleza, essa politica publica:

[...] nasceu da proposta de racionalidade e integragdo das atividades
policiais da consultoria externa contratada pelo segundo governo Tasso
Jereissati  (1995-1998) a empresa norte—americana First Security

19 Disponivel em: <http://exame.abril.com.br/brasil/noticias/paises-da-onu-recomendam-fim-da-policia-
militar-no-brasil/>. Acesso em: 25 mar. 2013.

% Disponivel em:
<http://operamundi.uol.com.br/conteudo/noticias/24426/brasil+rejeita+proposta+da+onu+de+desmilita
rizar+policia.shtml>. Acesso em: 25 mar. 2013.
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Consulting, dirigida por William Bratton, ex-chefe da policia de Nova York,
responsavel pela implantagdo da chamada politica de “tolerancia zero” da
policia nova-iorquina no enfrentamento das “altas taxas” de criminalidade e
violéncia naquela metrépole, no periodo de 1994—96. Com a implantagao
do projeto DM, as atividades policiais passaram a ser desenvolvidas
integradamente, ou seja, um DM compreende a integracdo das atividades
policiais de uma Companhia da PM, delegacias de policia e Grupamentos
de Incéndio do Corpo de Bombeiro Militar — CBM-, numa mesma area
geografia e entre as areas dos DMs (BRASIL, 2000).

O nucleo central do DM é a reformulagéo da sistematica do trabalho policial
através da unificagao das agdes desenvolvidas pela PM, PC e CBM, com o
objetivo de racionalizar e estreitar a colaboragdo e o apoio entre as duas
policia no combate a criminalidade.

O estudo pode constatar, na época, que os policiais da base das duas
instituicdes eram favoraveis a unificacédo, situacdo nao observada, no entanto, em
relacdo aos oficiais e delegados de policia civil, que, regra geral, concordam com a
integracdo, mas defendem a manutengdo das duas policias, em razdo da
necessidade da manutencdo da atividade especializada exercida por ambas (MOTA
BRASIL; ABREU, 2002, p. 352 e 353). E claro que questdes culturais ligadas a
formacao profissional, em especial o militarismo baseado na rigida hierarquia e
disciplina da Policia Militar, e receio de perda de espago e poder, sao fatores que

fomentam a resisténcia, dos escalbes superiores das duas policias, a unificacao.

Apesar da experiéncia positiva da integragcdo no Estado do Ceara ser
capaz de fornecer indicativos fortes a favor da tese da unificagdo das policias civil e
militar, “pelo simples fato de comprovar que € possivel integrar acbes policiais a
partir de um comando unificado, ou seja, a unificagdo da base funciona sem traumas
quando o comando nao esta fracionado e nao é divergente” (MOTA BRASIL;
ABREU, 2002, p. 353), o projeto dos Distritos-Modelo, aos poucos, foi colocado de
lado pelos governos que sucederam o ultimo mandato de Tasso Jereissati (1999-
2002).

O governador Lucio Alcantara (2003-2006), que sucedeu Tasso
Jereissati, apesar de ser do mesmo partido politico (PSDB) de seu antecessor, aos
poucos foi desmantelamento o antigo modelo de delegacia, pois:

[n]o final do ano de 2005, em contraposicdo a proposta de organizagao
estrutural das delegacias, o Jornal O Povo divulgou uma série de
reportagens sobre o funcionamento das delegacias em Fortaleza. A matéria
intitulada “Antimodelo de delegacias” (O Povo, 14/11/2005) revela uma
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desestruturagdo dos DM’s, sob a argumentacdo de que, sete anos depois
do inicio da implantacdo dos DM’s, hoje areas operacionais integradas, as
delegacias, especializadas e plantonistas, ndo funcionam como modelo.
Tém condigdes fisicas precarias, falta de efetivo e deficiéncia de
qualificagédo dos policiais. Esta matéria revela ainda que: “A precariedade da
situagcao das delegacias esta registrada em mais de 30 fitas de video (...)
que sera encaminhada a varias instituicdes”. A reportagem faz parte de uma
série publicada a partir de filmagens realizadas pelo Sindicato dos
Delegados de Policia do Estado do Ceara (SINDEPOL) e pelo Sindicato dos
Policiais Civis de Carreira no Estado do Ceara (SINPOCI), ainda
mobilizados apds a greve realizada em julho de 2005 (FREITAS; MELLO;
ALMEIDA, 2009, p. 46).

E inegavel, no entanto, o fato de que a experiéncia de integracdo deixou
frutos na estrutura da seguranga publica do Estado do Ceara, a exemplo da criagao
da Secretaria da Seguranga Publica e Defesa da Cidadania - SSPDC, atual

Secretaria de Seguranca Publica e Defesa Social - SSPDS?'.

Com a extingdo da entdo Secretaria da Seguranga Publica (que controlava
exclusivamente a Policia Civil) e a correlata criacdo dessa nova Pasta, o
Poder Executivo Estadual objetivou vincular na sua estrutura a
coordenagdo, o controle e a integracao das ac¢des da Policia Civil, da Policia
Militar, do Corpo de Bombeiros Militar, dos Institutos de Policia Cientifica e
da Corregedoria que passou a ser Unica, subordinada diretamente ao
Secretario®.

Nesse novo modelo de gestdo da seguranga publica no Estado do Ceara,
podem-se destacar, por exemplo, as seguintes inovagdes, elencadas no sitio da
Internet da SSPDS?>;

Criacdo de uma Corregedoria Unica para o sistema de seguranga publica,
subordinada diretamente ao Secretéario da Pasta;

Subordinagédo dos institutos de policia cientifica diretamente ao Secretario
da Pasta;

Implantagdo de uma rede telematica de comunicagdo integrando as
delegacias de policia, as companhias e batalhdes PM, os institutos de
policia cientifica e a Corregedoria Geral ao Sistema de Informagdes Policiais
(Intranet);

! “Tendo sido criada em 16 de maio de 1997, sob a denominacgao de Secretaria de Seguranga
Publica e Defesa da Cidadania - SSPDC, através da Lei Estadual n® 12.691, esta Pasta recebeu nova
denominacao em 07 de margo de 2003, Com ao advento da Lei Estadual n® 13.297, passando a se
chamar Secretaria da Segurancga Publica e Defesa Social- SSPDS” Disponivel em:
<http://www.sspds.ce.gov.br/canalDetalhado.do?tipoPortal=1&codCanal=135&titulo=Conhe%E7a%20
a%20SSPDS&action=detail>. Acesso em: 25 mar. 2013.

2 Disponivel em:
<http://www.sspds.ce.gov.br/canalDetalhado.do?tipoPortal=1&codCanal=135&titulo=Conhe%E7a%20
a%20SSPDS&action=detail>. Acesso em: 25 mar. 2013.

% Disponivel em:
<http://www.sspds.ce.gov.br/canalDetalhado.do?tipoPortal=1&codCanal=135&titulo=Conhe%E7a%20
a%20SSPDS&action=detail>. Acesso em 25 Mar. 2013.
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Implantagdo das Areas Operacionais Integradas (antigos Distritos-Modelo),
estando a Regido Metropolitana de Fortaleza dividida em doze &reas
integradas, compostas de policiais civis, militares e de bombeiros;
Implantagdo de quase novecentos Conselhos Comunitarios de Defesa
Social em todo o Estado, tendo como objetivo fomentar uma sociedade
participativa, dentro de espirito de concidadania;

Pleno exercicio do conceito de policia cidada, com a efetiva participagéo
dos Conselhos Comunitarios de Defesa Social, interagindo diretamente com
os profissionais de seguranga publica nas suas localidades;

Implantagdo de complexos integrados de seguranga publica, em que
policiais civis e militares ocupam uma mesma estrutura fisica (Companhia
PM e Delegacia Distrital);

Implantagdo da Coordenadoria Integrada de Operacdes de Seguranca
(CIOPS), seguramente o mais moderno centro de comunicagdes policiais do
Pais (central unificada de despacho de viaturas, composta de policiais civis
e militares, bombeiros e peritos dos institutos de policia cientifica);
Implantagédo da Coordenadoria Integrada de Operagbes Aéreas (CIOPAER),
possuindo 03 helicépteros e composto por policiais militares e civis e por
bombeiros militares;

Implantagdo com apoio da Universidade Estadual do Ceara de um
Programa de Capacitagdo Continuada, destinado a qualificar os
profissionais de seguranga publica — o Campus Virtual de Seguranca
Publica;

Ingresso de pracas PMCE e CBMCE somente com o ensino médio
completo (selecao e formagao em parceria com a Universidade Estadual do
Ceara).

Ainda, com base na politica publica de integragdo das policias civil e
militar, durante o primeiro governo de Cid Gomes (2007-2010), em 29 de fevereiro
de 2008, por meio do Decreto n® 29.212, foi criada a Academia Estadual de
Seguranga Publica do Ceara — AESP, 6rgao técnico-educacional vinculado a
Secretaria da Seguranga Publica e Defesa Social do Estado do Ceara - SSPDS, com
a atribuicdo de centralizar as atividades até entdo desenvolvidas pelas Unidades de
Ensino e Instrugdo dos demais érgéos vinculados: Academia de Policia Civil -
APOC, Academia de Policia Militar - APM e Centro de Formacao e Aperfeicoamento
de Pracas - CFAP e Academia de Bombeiros Militar - ABM)**.

A integracéo das atividades policiais sob 0 comando unico pode ser uma
alternativa viavel a Unificagao, pois tudo indica ser esta uma solugao dificil de ser
implementada no Brasil, em razdo, por exemplo, do poder dos interesses
corporativos e da fragmentagado ideoldgica das duas instituicdes policiais estaduais.
E latente a dificuldade de, de uma hora para outra, desmilitarizar-se a policia
preventiva para, em segunda, unifica-la com a policia repressiva em um unico corpo

civil. As instituicbes e suas estruturas materiais mudaram, mas os homens

2 Disponivel em: <http://www.aesp.ce.gov.br/>. Acesso em: 25 mar. 2013.
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continuam os mesmos, com suas ideias preconcebidas oriundas da formacgao
profissional e cultural. Freitas, Mello e Almeida (2009, p. 38 e 39), por exemplo, ao
comentarem sobre os conflitos gerados entre os policiais civis e militares, durante a

implantagéo dos Distritos-Modelo na Regido Metropolitana de Fortaleza, concluiram:

[s]leja por meio de movimentos grevistas, com seus interesses e objetos
politicos especificos, seja com origem em depoimentos e praticas do
cotidiano policial, € possivel observar que nem todos os policiais em
atividade, especialmente os que atendem o cotidiano das demandas
policiais, estdo preparados ou foram justificados para as mudangas
arquitetadas pelo projeto mudancista em foco. Tais significados e a sua
efetiva agcdo ainda passam ao largo das praticas dos gestores da Secretaria
de Seguranga que alegam, em seus discursos, mudangas relacionadas as
estruturas materiais da policia (que apresentam uma reestruturagdo em
andamento, estrutura fisica, equipamentos, concursos, armamentos etc),
sem que isso signifique uma mudanga de atitude no modo de pensar e agir
que possibilite discutir, profundamente, com a sociedade civil e as suas
entidades organizadas, o cotidiano nebuloso e complexo das instituicdes
policiais que, embora impactadas por agdes de reestruturagao na forma de
sua gestdo, ainda ndo se desconectaram do modus operandi revelador de
um saber-fazer pratico fundado em valores autoritarios herdados da ditadura
militar (grifo do autor).

Monet (2006, p. 101), ao discorrer sobre a dificuldade da unificagdo dos
sistemas policiais pluralistas em alguns paises da Europa Ocidental, a exemplo da

Franca, afirma:

[...] um movimento generalizado de unificagdo dos sistemas policiais
pluralistas é duvidoso, e s6 poderia, de todo modo, alcangar bom resultado
a longuissimo prazo. Na Franga, quase um século decorreu entre a
estatizacdo da policia municipal de Lyon e a estatizacdo de todas as
policias municipais nas comunas com mais de 10 mil habitantes. A fuséo
prosseguiu, cerca de vinte anos depois, em 1966, quando a antiga Sdreté
Nationale, competente na provincia, e a Prefecture de Police de Paris foram
integradas na Police Nationale. A gendarmaria e a policia, enfim, continuam
a formar dois corpos, ndo so6 distintos, mas concorrentes. O poder dos
interesses corporativos e as clivagens ideolégicas existentes entre esses
dois seguimentos do aparelho policia francés sao tais, que é pouco provavel
que um governo, seja ele qual for, os force a se integrarem. Num certo
sentido, de resto, esses conflitos sao reconfortantes: o aparelho policial “nao
caminha como um s6 homem”. E como cabe pensar que atritos analogos se
encontram na maioria dos paises onde coexistem varias policias — foi
possivel nota-lo na Holanda, na Italia, na Alemanha-, as estruturas policiais
de todos os paises nao deixaram de resistir as mudangas que poderes
politicos apressados desejariam realizar: a construgdo de uma Europa
policial segundo o modelo federal alemao n&o é coisa para amanha! (grifo
do autor).

E possivel perceber a necessidade premente de modernizagdo das

instituicbes de segurancga publica no Brasil, situagdo reconhecida formalmente pelo
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governo federal, conforme se observa, por exemplo, no Texto Base da primeira
Conferéncia Nacional de Seguranga Publica, mais precisamente no seu Eixo 1, V,
que, ao tratar do tema “Gestdo democratica: controle social e externo, integracéo e
federalismo”, é possivel ver esta questao elencada entre as diretrizes do Programa
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania - Pronasci (12 CONSEG, 2009, p.
22). No entanto, conforme observa Adorno,

[...] as tarefas de reforma da policia ndo sdo poucas ou de pequena
complexidade. Exigem vontade politica no sentido de enfrentar problemas
acumulados ao longo de, pelo menos, cinco ou seis décadas. Por um lado,
impde-se a reforma administrativa e a modernizagcéo dos recursos humanos,
sem o0 que ndo se lograra com éxito alcancar padrdes minimamente
aceitaveis de eficiéncia operacional de forma a tornar as agéncias policiais
legitimas face aos olhos dos cidadados. Por outro, e — talvez mais do que
nunca — trata-se de construir um novo perfil para essas agéncias e seus
atores, de adequéa-los as exigéncias da sociedade democratica
contemporanea. Nesse particular, impde-se uma espécie de reversao de
rota: em lugar de brago armado do Estado, o que se requer é que tais
agéncias e atores se convertam em servigo publico de protegcédo dos direitos
fundamentais do cidaddo, entre os quais o direito a vida, o direito de
circulagcao e de protegao contra quaisquer ataques ao patriménio publico,
particular e pessoal.

Independente de as instituicdes policiais estaduais serem unificadas ou
nao, € emergente a necessidade de adogdo de medidas que as adequem aos
ditames do Estado Democratico de Direito, até porque o modelo unico de 6rgéo
policial responsavel pela protecdo da sociedade ndo parece ser um paradigma

singular.

Bayley (2006, p. 229), por exemplo, chama atenc¢do para o fato de que
“tanto internacionalmente quanto historicamente, o policiamento apresenta uma
grande variedade” e que “os policiais ndo sdo iguais em toda parte” do mundo.
Monet (2006, p. 79), por sua vez, ao comentar a respeito dos sistemas de policia

existentes na Europa, acrescenta:

[ulma espécie de matriz comum a todos os paises se estabeleceu entre o
século XVIIIl e XIX. Com base nesses mesmos fundamentos, tradicoes
diferentes e conjunturais singulares produziram uma espécie de
cristalizagdo que desenha “modelos de policia” que, de um pais ao outro,
apresentam um certo nimero de semelhangas, mas também diferengas
notaveis.
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Dai questionar se, no caso do Brasil, diante das dificuldades
anteriormente elencadas, o modelo bipartido das policias estaduais ndo poderia ser
mantido, procurando, entretanto, adequa-lo aos ditames do Estado Democratico de
Direito. A implementacgao de politicas publicas, por exemplo, objetivando substituir a
cultura militarista de exterminio do inimigo pela doutrina do respeito e protegao dos
direitos humanos e da cidadania, o combate a corrupgédo e aos desvios de conduta
cometidos pelos policiais de forma eficaz e sem corporativismo, a gestao eficaz dos
recursos matérias e humanos, através da integragdo das atividades desenvolvidas
pelas duas instituicdes e a participacao efetiva da sociedade no controle da atividade
policial na discussado dos projetos de seguranga publica para a sua comunidade,
parecem ser medidas capazes de proporcionar o inicio de um novo modelo de
policia adequado a um regime democratico que preza a participagdo ativa da

populagdo no rumo das suas politicas.
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3 CONTROLE DA ATIVIDADE POLICIAL DESENVOLVIDA PELA POLICIA CIVIL
NO BRASIL

Diante do que foi discutido, nado € dificil perceber que o emprego legitimo
da forca fisica pelo Estado Moderno € de competéncia da burocracia estatal, mais
especificamente de O6rgdos instituidos para este fim, a exemplo das policias
estaduais. Também é claro que burocracia € sinbnimo de controle. Para isso, basta
observar que o servigco publico € altamente hierarquizado, onde ha, em alguns
momentos, no minimo dois agentes em fungbes distintas, onde a agcdo de um é

controlada por outro, que efetua o ato de controle.

No entanto, é importante ressaltar que, no Estado Democratico de Direito,
as atribuicbes dos funcionarios publicos sdo provenientes de delegagdes, e, como
todo aquele que atua em nome de outro tem o dever de prestar contas de sua
atuacao, ndao havendo, assim, “agcdo coletiva sem controle”, fato que se aplica
perfeitamente a administragdo da coisa publica, como explica Medauar (2012, p. 13),
nao ha duvida que o dever de prestar contas dos seus atos administrativos é
inerente aqueles que exercem o munus publico, pois, conforme assevera Meirelles
(1995, p. 92 e 93),

[...] é decorréncia natural da administragdo como encargo de gestdo de
bens e interesses alheios. Se 0 administrador corresponde ao desempenho
de um mandato de zelo e conservagao de bens e interesses de outrem,
manifesto € que quem o exerce devera contas ao proprietario. No caso do
Administrador publico, esse dever ainda mais se alteia, porque a gestao se
refere aos bens e interesses da coletividade e assume o carater de um
munus publico, isto €, de um encargo para com a comunidade. Dai o dever
indeclinavel de todo administrador publico — agente politico ou simples
funcionario — de prestar contas de sua gestdo administrativa [...] (grifo do
autor).

Nao custa lembrar que a necessidade do controle da atividade estatal
pela sociedade ndo € uma concepg¢ao contemporanea, pois esse anseio social de
carater democratico ja tinha sido previsto na Declaragdo dos Direitos do Homem e
do Cidadao, onde, no seu art. 15, assevera que “a sociedade tem o direito de pedir
conta a todo agente publico de sua administragao”.
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A corrupcgao, a violéncia e o abuso de autoridade cometidos por policiais
em desfavor de cidaddos comuns refletem uma séria deficiéncia dos regimes
democraticos, indicando o desrespeito, por parte do Estado, da ideia de cidadania.
Para Vargas e Solares (2007, p. 366) o surgimento de mecanismos de controle da
atividade policial é “uma reacao natural diante dos abusos policiais e da corrupg¢ao.
E produto, assim, da democratizacdo de todas as estruturas da autoridade estatal,

incluindo o lado mais exposto dos regimes autoritarios: a policia”.

Além disso, o ordenamento juridico democratico, por si sO, parece nao ser
suficiente para garantir um tratamento universalizante e impessoal aos cidadaos
pelas instituicdes policiais, especialmente na aplicacéo da lei. Isso decorre do fato de
ainda existirem poderes extras legais de policia, ou seja, de um “poder paralelo” em
vigor desde o inicio da formagao historica brasileira, que precisam ser enfrentados,
para que a efetiva construgdo da democracia do Brasil se instale.

Nesse contexto ha a emergéncia da criagao de instituicdes para controlar
a atuacao dos funcionarios publicos e combater possiveis prote¢des corporativistas,
exigindo uma atencdo redobrada quando estes sdo portadores de atribuigdes
especiais, como o uso legitimo da for¢a, a exemplo dos policiais civis. Mas a
implementacgao e a atuagao de tais érgaos nao parece ser tarefa facil, especialmente

diante das caracteristicas histérico-culturais brasileiras.

Vargas e Solares (2007, p. 367), ao comentarem a respeito da construgéo
de uma teoria do controle da atividade policial centrada na democracia em paises
que recentemente passaram pela transicdo de um regime autoritario para um

democratico, como o Brasil, afirmam que:

[d]le qualquer maneira, ha quase meio século da idéia do controle e da
prestagdo de contas, a maquinaria policial € a dos 6rgaos encarregados de
fazer cumprir a lei apresentam problemas para a construgdo de uma teoria
de accountability democratica, em grande parte devido a diversidade das
instituicdes, mecanismos, processos e procedimentos; mas também devido
aos multiplos desafios que devem enfrentar na pratica e que, apesar de
bases legais solidas, as impedem de funcionar adequadamente (Punch,
2003; Skolnick e Fyfe em Newburn, 2005;) tanto no que se refere ao
desempenho quanto a conduta policial, especialmente em paises sob
transicdo democratica ou em situagdo de pods-conflito (Gareth, 2005:2,
Cano, s/a; Caparini, 2003; Call, 2003, O’neill, 2005).
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Por sua vez, Lemgruber, Musumeci e Cano, (2003, p. 57), ao discorrerem
sobre os processos de controle da atividade policial e da constru¢do da democracia

lembram que esses dois processos:

[...] andam juntos nos paises em que o estado de direito comecgou a
implantar-se dois séculos atras, e continuam andando juntos mesmo onde a
cultura liberal-democratica ja estd amplamente disseminada. A ilegalidade
da acao policial e as demandas sociais autoritarias, ainda que em graus
infinitamente menores, permanecem, também, como pedras no sapato do
controle das policias “civilizadas”: guardando-se as devidas proporgoes, a
ideia de que “a lei atrapalha a eficacia da policia”, a existéncia de conflitos
entre a légica policial e a ldgica juridica, as reivindicagdes de usos seletivos
do law enforcement e as protegbes corporativas para a ilegalidade ndo séo
exclusivas de “democracias tardias” como o Brasil.

Assim, em uma democracia em construgdo, o controle da policia € um
imperativo, cuja fungao visa garantir a transparéncia em relagéo a atividade policial e
ao funcionamento da instituigdo policial, pois esta, a exemplo das demais instituicdes
publicas, tem o dever de prestar contas a sociedade. De um modo geral, os
controles das instituicdes policiais estdo divididos em internos e externos. O Brasil

adota esses dois modelos de controle, conforme o disposto a seguir.

3.1 CONTROLE INTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL

O controle interno € a fiscalizagdo realizada pela propria Administracéo
sobre sua estrutura burocratizada, ou seja, € o controle que ocorre no ambito da
organizagdo juridico-administrativa interna de um determinado Poder, seja
Executivo, Legislativo e Judiciario. Um exemplo de o6rgdos que exercem essa
fiscalizagdo s&o as corregedorias das policias e as corregedorias do Poder
Judiciario. Para Medauar (2012, p. 49), “controle interno da Administracdo Publica é
a fiscalizagdo que a mesma exerce sobre seus atos e atividades de seus orgaos e
das entidades descentralizadas que |lhe sao vinculadas”.

O controle interno do comportamento do policial € exercido por érgaos
localizados dentro da propria instituicdo policial, denominados de Corregedorias.
Seus integrantes, por sua vez, sdo nomeados pelo chefe da instituicdo a que

pertencem, a exemplo do Chefe de Policia, no caso, da Policia Civil. Via de regra, as
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corregedorias possuem atribuigcdes para investigar e punir as faltas disciplinares e os
crimes cometidos pelos policiais.

Geralmente as denuncias de faltas cometidas por policiais chegam as
Corregedorias por meio de relatos efetuados diretamente pelas vitimas ou
testemunhas presenciais do fato, através de depoimentos prestados perante o
orgao, através de oficios de delegados, promotores de justica e juizes de direito,
onde relatam alguma conduta ilicita praticada pelo servidor, e as encaminhadas pela

Ouvidoria de Policia.

Ao receberem a noticia de uma suposta falta disciplinar, se esta nao vier
acompanhada de provas suficientes que identifiquem o autor e indiquem como o fato
se deu, € instaurada uma investigagao preliminar para verificar se ha ou nao indicios
do cometimento da transgressao disciplinar imputada ao servidor. O mesmo ocorre
no caso de informagao de pratica de crime imputada ao policial, sendo que, neste
caso, se nao houver indicios suficientes de autoria e materialidade delitiva, é

instaurado inquérito policial para investigar a conduta do servidor.

No primeiro caso, se houver indicios de autoria e materialidade do
cometimento da transgressao disciplinar, sera instaurado um processo
administrativo-disciplinar, que se desenvolvera sobre o crivo do contraditério e da
ampla defesa, onde, ao final da apuracédo, se comprovado o cometimento da falta
disciplinar, podera ser imposta uma san¢cdo administrativa ao policial, que vai de
uma simples adverténcia verbal até uma solugdo mais drastica, que é a demisséao a

bem do servigo publico.

No segundo caso, havendo o indiciamento do policial pela pratica de
crime, o inquérito policial € encaminhado ao ministério publico, que, se concordar
com as provas que foram colhidas durante as investigagdes, oferecera denuncia-
crime em desfavor do servidor, o qual se submetera a um processo judicial na esfera

criminal, também sob o crivo do contraditério e da ampla defesa.

Assim, as penalidades aplicadas aos policiais civis, por exemplo, na

esfera administrativa, ficam a cargo da propria autoridade que instaurou o
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procedimento (no caso da Policia Civil, fica a cargo do Chefe de Policia). No
segundo caso, a aplicagcdo das penas previstas na legislacdo penal é de

competéncia do Poder Judiciario.

O controle interno da atividade policial € muito criticado em razdo da
apuracado do desvio de conduta cometido pelo servidor ser feita por seus pares,
onde, muitas das vezes, o investigado, em razado do grau de amizade ou do proéprio
corporativismo, tem grande chance de interferir nos rumos da apuragéo
desenvolvida contra a sua pessoa. Aléem do mais, ha, ainda, alegativa de que
somente os policiais dos escaldes inferiores sdo punidos, como os inspetores de
policia e escrivaes de Policia Civil, o que ndo ocorreria com os policiais dos escaldes
superiores, a exemplo dos delegados de Policia Civil. Em estudo realizado por
Lemgruber, Musumeci e Cano (2003, p. 97) a respeito desse tema, eles, apds
colherem depoimentos de policiais civis, relataram que:

[n]a Policia Civil, por sua vez, a critica as punigdes administrativas provém
sobre tudo dos escaldes inferiores da hierarquia: entre os detetives, é
unanime a opinido de que os procedimentos de investigagdo e castigo sédo
profundamente injustos, pois a “tiragem” é punida severa e sumaria mente,
antes mesmo de ser ouvidas, bastando que haja uma denudncia para que o
policial ndo receba mais promog¢ao. Segundo esses detetives, a rigidez com
que sdo tratados beira, por vezes, a ilegalidade, e as chances de defesa de
quem esta sendo investigado variam conforme o nivel hierarquico. Ou seja,
haveria um nitido viés corporativista nas investigagdes, devido ao fato de os
procedimentos estarem sempre a cargo dos delegados.

As caracteristicas historicas e culturais mencionadas anteriormente
parecem também influenciar nos resultados das apuragdes a cargo das instituicbes
encarregadas de controle interno no Brasil. Em recente entrevista ao Jornal O Povo
de 25 de agosto de 2012 (Caderno Politica, p. 21), a ministra do Superior Tribunal
de Justica (STJ) e corregedora do Conselho Nacional de Justica (STJ), Eliana
Calmon, em visita ao Ceara, afirmou ser “muito ruim” a situagcao do Poder Judiciario
no Estado, acrescentando ser necessario “rever muitas coisas” na Justica cearense.

Sobre o tema o periddico publicou:

[dlurante a palestra, Eliana disse que as corregedorias locais “nunca
funcionaram” e que, por isso, é fundamental que o CNJ tenha autonomia
para incursionar nos Estados, independente das cortes locais de
corregedores. Tal autonomia foi confirmada em recente decisdo do
Supremo Tribunal Federal (STF).
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O nédo funcionamento das corregedorias locais, explicou, se deve a
problemas histéricos € ao “modelo coronelista” que o Judiciario herdou.
Segundo ela, ha “ciume” na relagdo entre os corregedores locais e os
presidentes de tribunais. “Quando o corregedor esta fazendo muita coisa, o
presidente fica com ciume”.

Além disso, segundo ela, muitos corregedores almejam se tornar
presidentes em seguida e, por isso, evitam decisdes polémicas quando
estdo na corregedoria. “Tem que ser ‘bem comportado’, sendo nao se torna
presidente”.

Proximo ao encerramento da palestra, a ministra chorou ao falar da
profissdo e aconselhar jovens juizes. Disse que o corregedor “faz
acontecerem as coisas” e que acha “magnifico” o cargo que exerce. “Nao
sei dizer o que seria do Judiciario se ndo tivéssemos o CNJ”. Porém, disse
que “a luta continua”, porque “as raposas estdo soltas” e “o perigo nos

ronda”. “Orai e vigiai”, concluiu.

Contudo, apesar das criticas, para Bayley (2006, p. 192), em principio, 0s
processos de controle interno da atividade policial apresentam melhores resultados

do que os externos, por trés motivos:

Primeiro, a regulamentagdo pode ser mais completa do que a externa. A
policia pode esconder qualquer coisa que quiser da inspegao externa,
certamente o suficiente para a supervisdo externa pareca insatisfatoria.
Segundo, a regulacdo interna pode ser mais completa e intensiva. Pode
concentrar-se em toda a gama de atividades policiais, ndo apenas nas
aberragbes mais dramaticas e visiveis. Terceiro, a regulacdo interna pode
ser mais variada, sutil e diferenciada do que a externa. Pode utilizar tanto
mecanismos formais como informais que sao onipresentes nas vidas
profissionais dos policiais. De modo geral, € muito mais provavel que uma
forga policial disposta a fazer com que seu comportamento esteja de acordo
com os padrées da comunidade venha a ser eficaz do que uma forga policial
que ndo esteja disposta e seja forgada a se comportar sob a ameaca de
uma regulacdo externa (Grifo nosso).

De fato, a grande vantagem do controle interno advém da possibilidade
do autocontrole da conduta de cada membro pelos demais. Além do mais, em tese,
ninguém melhor para investigar um policial do que outro policial, que conhece todo o
modus operandi para se chegar a uma conclusao satisfatéria em uma apuracéo de
desvio de conduta, em razdo de conhecer intimamente todas as virtudes e pecados
dos integrantes da instituicdo a qual pertence. No entanto, o mau corporativismo

parece imperar quando o assunto é investigar o préprio colega de “farda”.

Apesar de reconhecerem a possibilidade da existéncia de corporativismo,
pode-se perceber que o modelo de controle interno é melhor aceito pelos delegados
de Policia Civil. Durante as entrevistas, aspectos como o conhecimento do modus
operandi dos policiais infratores, conhecimento das técnicas de investigagéo, o “tino
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policial’, s&o fatores sempre citados como elementos favoraveis ao controle da

Policia Civil, efetuado pelos préprios integrantes da instituigao,

[0] controle interno repousa na ideia de que cada profissional deve impor
seus proprios padrdes de conduta. Entretanto, inUmeras criticas tém surgido
com relagao a eficiéncia do controle interno das policiais. A percepg¢ao dos
policiais supervisores sobre a necessidade e intensidade do uso da forga
ndo é muito diferente daquela dos seus pares. Se, por um lado, o controle
interno € muito importante na investigacdo de casos de desvio profissional,
por outro, com relagao a limitagdo do uso da forga, o controle interno tem-se
mostrado pouco util.

Nesse caso, o controle externo é bastante util. Uma vez que sua capacidade
investigativa em comparagdo com o controle interno é reduzida, sua
atuagcdo principal deveria ser a avaliagdo da atividade policial junto a
populagdo. Nesse ponto, dada a sua autonomia, o controle externo é
indispensavel (COSTA, 2004, p. 58).

Dai a necessidade de se desenvolver outros mecanismos de controle,
especialmente os externos, em paralelo ao controle interno, para que se possa criar
uma teia de fiscalizacéo eficaz contra o abuso do poder, a corrupgao e o desrespeito
aos direitos humanos cometidos pelos policiais no Pais, que, infelizmente, constitui
uma triste realidade no dia-a-dia da sociedade brasileira, fato facilmente verificado

por meio da imprensa nacional.

3.2 CONTROLE EXTERNO ATIVIDADE POLICIAL

Bayley (2006, p. 201), ao analisar os agrupamentos das orientagdes
culturais de controle da atividade policial em alguns paises extremamente
heterogéneos socialmente, a exemplo da india e dos Estados Unidos da América,

afirma que:

[...] onde as diferengas sociais sdo grandes, especialmente as ligadas tais
como raga, casta, religido e grupos eéticos, ndo se acredita que as
instituicOes autoritarias possam se auto-regular; elas devem ser vigiadas de
perto, cuidadosamente controladas e deliberadamente contrabalangadas
para que ndo caiam nas maos de seus antagonistas.

No caso do Brasil, além de ser um pais composto por uma sociedade com
grandes diferengas sociais, os excessos cometidos em desfavor da cidadania e dos
direitos humanos pelas policias durante toda a sua histéria, especialmente nas

ultimas duas ultimas ditaduras recentes, do Estado Novo e do Golpe Militar de 1964,
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demonstraram a necessidade da criacdo de mecanismos de controle externo das

atividades desenvolvidas por estas instituicdes.

O controle externo ¢é a fiscalizagdo que outro poder exerce sobre os atos e
as atividades desenvolvidas pelos orgaos e pelas entidades descentralizadas do
poder fiscalizado. Um exemplo de fiscalizagdo realizada por controle externo € a
atividade desenvolvida pelos Tribunais de Contas da Unido, do Estado e dos
Municipios, quando analisam os gastos publicos dos respectivos entes federados.
Na realidade, os Tribunais de Contas sdo 6rgaos autbnomos que auxiliam o Poder
Legislativo a exercer o controle externo, fiscalizando os gastos dos Poderes

Executivo, Judiciario e do préprio Legislativo.

Outro exemplo de controle externo € o exercido pelo Ministério Publico
sobre a atividade policial, na forma da lei, conforme determinagdo constitucional,
prevista no art. 129, VII da Constituigdo Federal de 1988. Por fim, pode-se citar,
ainda, as Ouvidorias de Policia, cuja atribuicdo € colher de denuncias dos cidadaos
a respeito de desvios cometidos por policiais, encaminha-las aos o6rgaos de
apuracao e acompanhar o trabalho realizado.

Em razdo do tema objeto da presente pesquisa ser controle da atividade
policial, neste trabalho sera estudado apenas o controle externo da atividade policial
exercido pelo Ministério Publico e pelas Ouvidorias de Policia, sobre o qual se

discorrera a seguir.

3.2.1 Controle externo da atividade policial exercido pelo Ministério Publico

Por determinagdo constitucional, cabe ao Ministério Publico “exercer o
controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar”, conforme seu
art. 129, VII. A Constituicdo do Estado do Ceara de 1989, por sua vez, no seu art.
179, determina que:

Art. 179. A atividade policial é submetida ao controle externo do Ministério
Publico, deste devendo atender as notificagdes, requisi¢des de diligéncias
investigatérias e instauracdo de inquéritos, em estrita observancia dos
disciplinamentos constitucionais e processuais.
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Como instituicdo permanente, essencial a Justica, com a missao de
defender a ordem juridica, o regime democratico e os interesses sociais e individuais
indisponiveis, conforme o art. 127 da Constituicdo Federal de 1988, o Ministério
Publico possui formalmente condigdes de exercer a fiscalizagdo da atividade policial
de forma isenta e independente, em razdo das garantias institucionais de
vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de subsidio, elencadas no art. 128, §
5° 1 da Carta Magna, além de possuir uma estrutura funcional prépria. Para

Lemgruber, Musumeci e Cano (2003, p. 122):

[0] carater externo do controle é garantido pelo fato do Ministério Publico ter
estrutura funcional prépria, a meio caminho entre poderes Executivo e
Judiciario, mas sem subordinacdo a nenhum dos dois — o que lhe confere
uma margem de independéncia e de autoridade equivalente, ou até
superior, a de muitos mecanismos internacionais de controle externo [...].
Em principio, a atuagdo desse 6rgdo no controle das policiais envolve
fungdes ndo so6 reativas, de formulagcdo e encaminhamento judicial de
denunciais, mas também proativas, de acompanhamento e avaliagao
permanentes das atividades policiais. Com atribuicbes tdo amplas e com
tamanha autoridade, o Ministério Publico constitui, assim, o mais importante
6rgao de controle externo da policia legalmente previsto no Brasil.

A superioridade do controle externo da atividade policial exercido pelo
Ministério Publico é facilmente percebida ao se analisar a legislagdo que trata a
matéria, a exemplo da Lei Complementar n° 75/93, que dispde sobre a organizagao,
as atribuigcdes e o estatuto do Ministério Publico da Unido. Nela sdo descritos os
parametros e os meios que deverao ser utilizados no exercicio deste controle pelo

Parquet, respectivamente nos seus artigos 3° e 9°, conforme se vé abaixo:

Art. 3° O Ministério Publico da Unido exercera o controle externo da
atividade policial tendo em vista:

a) o respeito aos fundamentos do Estado Democratico de Direito, aos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, aos principios
informadores das relagbes internacionais, bem como aos direitos
assegurados na Constituicdo Federal e na lei;

b) a preservacdo da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do
patriménio publico;

c) a prevengéo e a corregao de ilegalidade ou de abuso de poder;

d) a indisponibilidade da persecugéo penal;

e) a competéncia dos 6rgaos incumbidos da seguranga publica.

[...]

Art. 9° O Ministério Publico da Unido exercera o controle externo da
atividade policial por meio de medidas judiciais e extrajudiciais podendo:

| - ter livre ingresso em estabelecimentos policiais ou prisionais;

Il - ter acesso a quaisquer documentos relativos a atividade-fim policial,

lll - representar a autoridade competente pela adocao de providéncias para
sanar a omissao indevida, ou para prevenir ou corrigir ilegalidade ou abuso
de poder;
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IV - requisitar a autoridade competente para instauragao de inquérito policial
sobre a omissdo ou fato ilicito ocorrido no exercicio da atividade policial;
V - promover a agao penal por abuso de poder.

No Estado do Ceara, por exemplo, foi promulgada a Lei Complementar n°
72, de 12 de dezembro de 2008, que instituiu a Lei Orgénica e o Estatuto do
Ministério Publico estadual, prevendo, no seu art. 114, que o Parquet exercera o
controle externo da atividade policial, por meio de medidas administrativas e
judiciais, objetivando assegurar a indisponibilidade, a moralidade e a legalidade da
persecug¢ao criminal, bem como a prevengao ou a corregao de ilegalidades penais,
civis e administrativas ou abuso de poder. Para o fiel cumprimento de tais
atribuicoes, foi editado o Ato Normativo n°® 01/2007/CPJ/PGJ/CE, estabelecendo
normas para o exercicio do controle externo da atividade de policia judiciaria pelo
Ministério Publico, onde, no seu art. 1°, é possivel visualizar os objetivos e a

finalidade dessa fiscalizagao.

Art. 1°. O controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico tem
como objetivo a constatagdo da regularidade, eficiéncia e adequacdo dos
procedimentos desenvolvidos na realizagdo da atividade de policia
judiciaria, bem como a integragdo das fungdes do Ministério Publico e da
policia judiciaria voltadas para a persecugao penal e o interesse publico.
Paragrafo unico. Para esse fim, em sua atividade de controle, o Ministério
Publico atentara para:

I. A prevencéo da criminalidade;

Il. A finalidade, a celeridade, o aperfeicoamento e a indisponibilidade da
persecucao penal;

lll. A prevengdo ou a correcdo de irregularidades ou abuso de poder
relacionadas a atividade de policia judiciaria, com relagdo aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, previstos
no caput do art. 37, da Constituicdo Federal;

IV. Buscar superar as falhas na produgéo da prova, inclusive técnica, para
fins de investigacao criminal;

V. A probidade administrativa da atividade da policia judiciaria.

Mas, em razdo do grande leque de atribuigdes, o Ministério Publico
parece ter, na pratica, dificuldade em exercer a contento o seu mister, no que diz
respeito ao controle externo da atividade policial, especialmente das desenvolvidas
pela Policia Civil. Esta, por ter varias unidades e exercer uma atividade investigativa
que requer formalizagao através de procedimentos policiais, a exemplo de inquéritos
policiais e termos circunstanciados de ocorréncia, necessita de uma fiscalizacao

mais minuciosa e periédica, que, no caso do Estado do Ceara, devera ser composta,
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no minimo, por visitas trimestrais nos distritos policiais, conforme art. 4° do Ato
Normativo n® 01/2007/CPJ/PGJ/CE.

Durante a vistoria nos distritos policiais, 0 membro do Ministério Publico
devera examinar documentos relativos a atividade de persecugdo penal
desenvolvida pela Policia Civil, a exemplo dos registros de mandados de prisdo de
fiangca, registro de armas, valores, substancias entorpecentes e veiculos, de
ocorréncias policiais, de inquéritos policiais, termos circunstanciados, diligéncias
requisitadas pelo Ministério Publico ou pela autoridade judicial, de acordo com o art.

6° do ato Normativo acima mencionado.

Nao é dificil perceber que, de fato, fiscalizar todos esses itens néo é tarefa
facil, que possa ser realizada agodadamente, especialmente se nido houver
servidores especializados no assunto a disposicao do membro do Ministério Publico
encarregado da missdo. Some-se a isso a animosidade e a resisténcia dos policiais
civis ao controle externo realizado pelo Parquet, em razao da percepg¢ao de
intromissdo dos promotores de justiga nas atribuicbes da Policia Civil. Essa situagao
dificulta, na pratica, a atuagcado do Ministério Publico, pois a ma vontade dos policiais
em colaborar com a inspecdo e a inclinacdo do promotor em nao se indispor com a

autoridade policial acaba por deixar passar algumas irregularidades.

Foi o caso, por exemplo, das 110 (cento e dez) armas de fogo
encontradas e apreendidas no 30° Distrito Policial pela Controladoria-Geral dos
Orgados de Seguranca Publica e Sistema Penitenciario, apés uma inspecéo por ela
realizada, no més de julho de 2012. As armas estavam retidas na delegacia sem que
estivessem vinculadas aos seus respectivos procedimentos policiais, fato que pode
constituir uma grave irregularidade, tanto na seara administrativa como na criminal.
Além dessa situagdo, chamou a atencdo, ainda, o fato de, no dia anterior, o
Ministério Publico ter realizado uma inspecgéao no 30° Distrito Policial e, na ocasiao,
nao ter sido informado sobre a existéncia do armamento guardado na reparti¢ao,
conforme a Delegada que comandou as diligéncias, segundo noticia veiculada no

Jornal Diario do Nordeste de 7 de julho de 2012, Caderno de Policia, p. 12.
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Lemgruber, Musumeci e Cano (2003, p. 122 e 123), ao comentarem a
respeito da fiscalizacdo da atividade policial realizada pelo Ministério Publico

brasileiro no dia-a-dia, afirmam que:

[n]Ja pratica, porém, essas vastas atribuicbes de direitos nunca foram
exercidas de fato, salvo em casos isolados, representados por “células”
ativistas dentro de alguns Ministérios Publicos estaduais que direcionam
esforgos especificos para redugao da violéncia e dos abusos cometidos pela
policia. Comparando a sua incisiva atuagao como “fiscal da lei” em outros
setores da administragdo estatal, sobretudo monitorando e denunciado
casos de corrupgdo, o desempenho do Ministério Publico no controle
esterno das policiais e no combate a violéncia de direitos humanos até hoje
ficou muitissimo aquém do papel que a Constituicdo 1988 Ihe conferiu [...].

Diante dessa constatagcédo, Lemgruber, Musumeci e Cano (2003, p. 123 e
124) apontam, ainda, dois problemas para o atual entrave do efetivo exercicio do
controle externo da atividade policial por parte do Ministério Publico, que sdo a
confusdo em torno do proprio conceito de “controle externo” e a hostilidade das
policias, especialmente da Policia Civi. No primeiro caso, ha uma continua
interpretacdo minimalista das atribuicbes do Ministério Publico por seus préprios
membros, pois continuam “limitando-se essencialmente a revisdo técnica das
evidéncias apresentadas nos inquéritos, em vez de assumir a responsabilidade pela
fiscalizagdo de todos os aspectos e etapas da atividade policial”. No segundo caso,
a repulsa corporativa das instituicdes policiais, em particular a Policia Civil, decorre
do fato de:

[...] o Ministério Publico ter poder de investigar por conta propria crimes
cometidos por policiais e de iniciar o processo judicial a revelia dos
procedimentos conduzidos pelas Corregedorias € percebido como
“invasao” dos promotores na area de competéncia das policiais.

De um modo geral, o controle externo ndo € muito bem vindo e aceito
pelos policiais civis, especialmente entre os delegados de policia. Ndo sao raros os
relatos de conflitos ocorridos durante as realizagdes de inspecdes pelos promotores
de justica nas delegacias, onde, muitas das vezes, € possivel perceber uma disputa
de poder latente, principalmente pelo controle da investigagdo criminal. Os debates
politicos e juridicos a respeito da possibilidade ou ndo do ministério publico realizar a

investigacao criminal, que sao travados publicamente e amplamente divulgados pela
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imprensa, revelam, de certa forma, o nivel de tensdo, nem sempre visivel e

formalmente n&o reconhecido, entre as duas institui¢oes.

Apesar de constitucionalmente conferida ao Ministério Publico a tarefa de
fiscalizar a atividade-fim da Policia Civil, muitos delegados veem nela uma forma de
intromiss&do indevida nas atividades policiais por eles desenvolvidas. Tal fato se
agrava quando alguns promotores, que sao minoria, acabam ultrapassando seus
deveres institucionais, ao realizarem as fiscalizagdes nas delegacias, como no caso
relatado por um delegado, na sede do Sindicato dos Delegados de Policia do Estado
do Ceara, onde um promotor de justica de uma cidade do interior do Ceara havia
“‘invadido a delegacia e sentado na cadeira do delegado, passando a dar ordens aos
servidores, no sentido que atendessem todas as suas determinagbes”. Nessa
situagao, segundo informou, o Delegado pensou em representar contra a atitude do
Promotor, mas n&o levou adiante tal medida, em razdo do temor dos demais

servidores em depor contra um membro do Ministério Publico.

Apesar das dificuldades apontadas, € de se reconhecer a importancia do
Ministério Publico no combate aos desvios cometidos pelos policiais no Brasil, em
razdo dos instrumentos legais e funcionais a sua disposicdo. Como instituicao
essencial ao funcionamento da Justica no Estado Democratico de Direito, é salutar
que se busque uma maior integracado entre essa instituicdo e os demais 6rgaos de
controle da atividade policial, cujo resultado da empreitada sera revertido em
beneficio da sociedade.

3.2.2 Controle externo da atividade policial exercido pelas ouvidorias de policia

A ouvidoria de policia € uma modalidade de controle social, dai seu
carater externo em relagcéo as instituicdes policiais. Essa forma de fiscalizagédo
popular advém de diversas demandas dos grupos sociais, especialmente apods a
ultima Ditadura Mlitar, prestigiando a participagdo do cidadédo na fiscalizagdo das
atividades desenvolvidas pelo poder publico. Sua importancia para a democracia €

inquestionavel, pois, na opinidao de Carvalho Filho (2008, p. 844), o controle social:
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[c]uida-se, sem duvida, de um poderoso instrumento democratico, permitido
a efetiva participagdo dos cidaddos em geral no processo de exercicio do
poder. E bem de ver, no entanto, que, conquanto semelhante modalidade
de controle se venha revelado apenas incipiente, ja se vislumbra a
existéncia de mecanismos juridicos que, gradativamente, vao inserindo a
vontade social como fator de avaliagdo para a criacdo, o desempenho e as
metas a serem alcangadas no ambito de algumas politicas publica.

Segundo Zaverucha (2008, p. 225) “a ouvidoria publica € uma nova
instituicdo no cenario politico brasileiro”, tendo a Constituicdo Cidada de 1988, com
base em um dos seus fundamentos - a cidadania (art. 1°, Il), que possibilitou a
efetivagdo desse controle exdégeno por meio do seu art. 37, § 3° | e lll, criando a
possibilidade do cidadao participar e fiscalizar a administragdo publica. Este

dispositivo legal dispde que:

§ 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administragao
publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacgdes relativas a prestagdo dos servigos publicos em geral,
asseguradas a manutencado de servicos de atendimento ao usuario e a
avaliagao periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

lIl - a disciplina da representagdo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou fungédo na administragao publica.

Explica Carvalho Filho (2008, p. 844) que o controle social pode ser
exercido basicamente de duas formas: o controle natural e o controle institucional.
De acordo com o autor, o primeiro € “[...] executado diretamente pelas comunidades,
quer através dos préprios individuos que a integram, quer por meio de entidades
representativas, como associag¢des, fundacdes, sindicatos e outras pessoas do
terceiro setor”. Ja o segundo € ‘[...] exercido por entidades e 6rgdos do Poder
Publico instituidos para a defesa de interesses gerais da coletividade, como é o caso
do Ministério Publico, dos Procons, da Defensoria Publica, dos érgaos de

ouvidorias e outros géneros” (Grifo nosso).

Diante da possibilidade constitucional, foram criadas as ouvidorias de
policia no Brasil. A primeira foi instituida em 1 de janeiro de 1995 no Estado de Sao
Paulo, por meio da iniciativa do Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Humana,
no governo de Mario Covas. Em 1 de junho de 1999 foi criado, no ambito da
Secretaria de Estado dos Direitos Humanos do Ministério da Justica, o Férum
Nacional de Ouvidores de Policia, através de Decreto do Presidente da Republica,

Fernando Henrique Cardoso, tendo por finalidade, conforme seu art. 2°, “oferecer
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sugestdes voltadas para o aperfeicoamento institucional dos 6rgaos policiais, no que
diz respeito a promocao e a protec¢ao dos direitos humanos, e estimular a criagado de
novas ouvidorias de policia”, sendo composto por ouvidores de policia das esferas

federal, estadual e do Distrito Federal.

O Decreto de 3 de maio de 2006, da lavra do Presidente da Republica
Luiz Inacio Lula da Silva, revogou o Decreto de 1 de junho de 1999, criando, agora,
o Férum Nacional de Ouvidores de Policia no ambito da Secretaria Especial dos
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. De acordo com o art. 2° do Decreto
de 3 de maio de 2006, o Forum Nacional de Ouvidores de Policia tem as seguintes

atribuicdes:

| - oferecer sugestdes voltadas para o aperfeicoamento institucional dos
6rgaos policiais, no que diz respeito a promogao e a protegdo dos direitos
humanos;

Il - sugerir a criagdo de instrumentos que qualifiquem a fiscalizagdo e o
acompanhamento das denuncias sobre a pratica de atos ilegais ou
arbitrarios imputados aos operadores de segurancga publica e da defesa
social;

Il - propor medidas de aperfeicoamento e fortalecimento das ouvidorias de
policia autbnomas e independentes, em cada Estado; e

IV - estimular a criagdo de ouvidorias de policia, onde ainda nao existem.

No Estado do Ceara, em 8 de janeiro de 2001, a Lei n°® 13.093 criou a
Secretaria da Ouvidoria-Geral e do Meio Ambiente, com a missdo de zelar pela
observancia dos principios da administracdo publica por parte das demais
Secretarias de Estado e de suas vinculadas, com competéncia para promover a
defesa dos direitos e interesses individuais homogéneos, coletivos e difusos junto a
Administragcdo Publica e a articulagdo e coordenacgao das agbes governamentais, em
consonancia com a Politica Estadual de Meio Ambiente. Dentre as competéncias

elencadas no seu artigo primeiro, destacam-se:

| - prestar diretamente servigos de atendimento a coletividade, inclusive com
a instauracdo de sindicAncias com vistas a apuragdo da qualidade dos
servigos prestados aos cidadaos-usuarios dos servigos publicos estaduais,
inclusive encaminhando a entidade competente, para apuragéo,
reclamagdes e denuncias recebidas contra concessionarios e
permissionarios de servigos publicos delegados;

Il - apurar reclamagdes ou denuncias, realizando inspegdes e investigacgoes,
podendo os resultados contribuirem na formulagdo de propostas de
modificacdo de Lei, bem como em sugestbes de medida disciplinar,
administrativa ou judicial, por parte dos 6érgaos competentes;
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Em 11 de julho de 2007, o Decreto n° 28.794, que aprovou o

Regulamento Geral da Secretaria da Seguranga Publica e Defesa Social (SSPDS)

do Estado do Ceara, instituiu a Ouvidora-geral, com as seguintes competéncias:

Art. 20. A Ouvidoria-Geral (Ouvger) compete:

I. receber denuncias, reclamacgdes, representagdes sobre atos considerados
arbitrarios, desonestos, indecorosos ou violadores de normas penais e/ou
infracdes disciplinares, que configurem condutas comportamentais
indesejadas e antiéticas, que violem os direitos humanos individuais ou
coletivos praticados por servidores civis e militares da Secretaria da
Seguranga Publica e Defesa Social, encaminhando-os para providéncias
apuratdrias cabiveis;

Il. receber sugestées do publico interno e externo sobre o funcionamento
dos servigos policiais e bombeiristicos;

lll. verificar a pertinéncia das denuncias, reclamacgdes e representagoes,
propondo as medidas de saneamento da irregularidade, ilegalidade ou
arbitrariedade comprovada;

IV. dar conhecimento ao reclamante, denunciante ou representante, das
providéncias adotadas, informando-os dos resultados obtidos;

V. acolher e manifestar sugestdées ou recomendacdées que visem o
aprimoramento dos servigos de seguranga do Estado;

VI. propor ao Secretario da Seguranga Publica a adogao das providéncias
que entender pertinentes, necessarias ao aperfeicoamento dos servigos
prestados a populagéo pela PCCE, PMCE, CBMCE, e por outros 6rgaos da
Pasta;

VII. realizar pesquisas, seminarios e cursos versando sobre assuntos de
interesse da seguranca publica e sobre temas ligados aos direitos humanos,
divulgando os resultados desses eventos;

VIII. organizar e manter atualizado arquivo da documentacgéo relativa as
denuncias, as reclamacdes, as representagdes e as sugestdes recebidas;
IX. elaborar e publicar, semestral e anualmente, relatério de suas atividades;
X. manter a Secretaria da Controladoria e Ouvidoria-Geral, gestora do
Sistema de Ouvidoria do Estado do Ceara, informada das atividades,
programas e dificuldades;

XI. propor, junto a Codecap, a execugédo de programas de treinamento do
pessoal da Uvger;

XII. exercer outras atividades correlatas ou que lhe venham a ser atribuidas
ou delegadas.

Em 29 de marco de 2011 instituiu-se o Sistema de Ouvidoria — SOU, por

meio do Decreto n°® 30.474, com a pretensdo de atender aos dispositivos da Lei n°

14.306, de 2 de margo de 2009, mais precisamente ao disposto no art. 15-A, XXII,

que determina que:

Art.15-A - Compete a Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado:

XXII - criar mecanismos para facilitar o registro de reclamagées, denuncias,
criticas, elogios ou sugestdes, devendo os resultados das correspondentes
atividades de apuracgao contribuir na formulagao de politicas publicas ou em
recomendacgbes de medida disciplinar, administrativa ou judicial por parte
dos érgaos competentes;



133

O Decreto n°® 30.474, ao Instituir o Sistema de Ouvidoria — SOU, define-o,
no art. 1°, como sendo uma “[...] ferramenta informatizada com o objetivo de facilitar
o atendimento das manifestacbes dos cidaddos encaminhadas a Ouvidoria,
compreendendo o registro, tratamento e retorno ao cidadao”, afirmando, no art. 2°,
ser “obrigatoria a utilizagdo do Sistema de Ouvidoria — SOU pelas Ouvidorias
Setoriais dos oOrgdos e entidades do Poder Executivo Estadual’. Cabera a
Controladoria e Ouvidoria-geral do Estado do Ceara gerenciar o SOU, “[...] na
qualidade de 6rgao central do Sistema de Ouvidoria do Estado do Ceara”, nos

termos do art. 3° do mencionado decreto.

O Decreto n° 30.938, de 10 de julho de 2012, ao regulamentar o sistema
de ouvidoria do Poder Executivo do Estado do Ceara, define a politica de ouvidoria e

as diretrizes do sistema de Ouvidorias, nos seguintes termos:

Art. 2° A Politica de Ouvidoria do Estado do Ceara visa fomentar a
participacdo da sociedade e o exercicio do controle social, assegurando o
direito a cidadania e a transparéncia dos servigos prestados pelo Poder
Executivo Estadual, com atuacdo ética, equanime e isenta, por meio da
escuta imparcial das partes envolvidas, preservando o direito de livre
expressao e julgamento do cidadao.

Art. 3° Sao Diretrizes do Sistema de Ouvidoria do Estado do Ceara:

| - Facilitar o acesso a Ouvidoria disponibilizando canais de atendimento
para recepgao e tratamento de sugestdes, elogios, reclamagdes, criticas,
denudncias, solicitagbes de servicos e informagbes afetas aos servigos
publicos prestados pelos érgéos do executivo estadual;

Il - Adotar modelo de gestdo em rede que garanta a uniformidade de
processos e procedimentos e a vinculagdo das ouvidorias setoriais a
direcéo superior dos seus respectivos 6rgaos;

Il - Disponibilizar informagdes e apresentar recomendacbes para dar
suporte ao processo decisorio e a formulagado de novas politicas publicas.

IV - Contribuir na reformulagdo de produtos, servigos, procedimentos e
rotinas processuais, a fim de que o cidaddo seja melhor atendido, em
qualidade, tempo e custo.

V - Atuar com profissionais devidamente qualificados, que sejam capazes
de estabelecer a intermediagdo entre governo e sociedade;

E possivel perceber que, no campo juridico-formal, o Estado do Ceara
deu um importante passo na concretizagdo do controle social por parte dos
cearenses, especialmente no que se refere a Ouvidoria de Policia, que preenche a
triplice face fundamental descrita por Zaverucha (2008, p. 225), qual seja: “1)
Acolher as denuncias dos individuos contra os agentes estatais; 2) acolher
denuncias de policiais contra policiais ou outros agentes estatais; 3) acolher as

denuncias de policiais contra individuos”. Para o mencionado autor, se a Ouvidoria
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agir dessa maneira, sera capaz de adquirir legitimidade entre os policiais, os
cidad&os e as proprias instituicdes policiais.

No entanto, a Ouvidoria de Policia do Estado do Ceara, a exemplo das
demais ouvidorias existentes no Brasil, tem autonomia e independéncia muito
restritas, fator a dificultar sobremaneira sua atuagao institucional. Ao comentarem a

respeito dessa situagcao, Lemgruber, Musumeci e Cano (2003, p. 126) afirmam que:

As Ouvidorias brasileiras, além de mais recentes, tém limites de
independéncia e autoridade muito mais estreitos do que a maior parte dos
mecanismos de controle externo da policia encontrados em outros paises, e
mais estreitos, também, que os do campo de atuacado legalmente atribuido
ao Ministério Pubico.

Observa-se, pela leitura dos dispositivos legais supracitados, que as
ouvidorias do Estado do Ceara ndo possuem mecanismos para elas proprias
apurarem as denuncias que chegam ao seu conhecimento, ficando apenas no
encargo de acompanhar e fiscalizar a apuragédo por determinados 6érgaos, ou seja,
sua missao restringe-se, basicamente, em registrar reclamacgdes, denuncias, criticas,
elogios ou sugestdes, e contribuir na formulagdo de politicas publicas ou em
recomendagdes de medida disciplinar, administrativa ou judicial por parte dos 6rgéos
competentes. Diante dessa constatacao, importante e reflexiva € a observacao de

Zaverucha (2008, p. 225), pois, para ele,

A Ouvidoria é uma jornada e ndo um destino; nenhuma jornada é boa se
estamos sés e sem esperanca e, especialmente, se ndo soubermos onde
queremos chegar. O poder, via de regra, é exercido através de instituicdes
politicas, e a Ouvidoria € uma instituicao politica. O modo como essas
instituicobes politicas se organizam, influenciam a distribuicdo do poder.
Desse modo, discutir novos arranjos institucionais, ou seja, como as
ouvidorias devem funcionar €, na verdade, debater sobre quais atores serédo
mais ou menos beneficiados ou prejudicados por determinada configuragao
institucional. O tipo de arranjo institucional a ser adotado pode tanto
fortalecer, quanto fragilizar a legitimidade da democracia em um pais.

Para Zaverucha (2008, p. 229), “[...] a eficacia do mecanismo de
Ouvidoria esta baseada em: independéncia; controle civil democratico; poder para
exigir cooperacéo da Policia e capacidade de participagado ativa em procedimentos
disciplinares”. No caso brasileiro, as ouvidorias de policia sequer tém autonomia

para investigar, por contra propria, as denuncias que chegam ao seu conhecimento,
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ficando, muita das vezes, a mercé das Corregedorias no que diz respeito ao
resultado da apuragdo. Além disso, nao possuem quadros proprios, valendo-se de
servidores de outros 6rgaos, quando ndo dos quadros das proprias instituicdes
policiais, sendo regra o Ouvidor ndo possuir um mandato determinado, podendo,

assim, a qualquer momento, ser destituido do cargo pelo chefe do Poder Executivo.

Apesar do pouco tempo de existéncia, as ouvidorias de policia
representam, de fato, um consideravel avango no controle da atividade policial, onde
o cidadado dispbée de um canal direto para denunciar os desvios de conduta dos
policiais. Mas também é inegavel que muito ainda ha que se fazer para torna-las
mais atuantes, para que possam exercer com desenvoltura o seu mister. Carvalho
Filho (2008, p. 845), ao comentar sobre o processo de evolugao do controle social,
como um meio democratico de participacdo da sociedade na gestdo do interesse
publico, chama atengao para o fato de que:

Trata-se, com efeito, de um processo em que cada etapa representa um
fator de ampliagdo desse controle. Urge, entretanto, que o Poder Publico
reduza cada vez mais sua postura de imposigdo vertical, admitindo a
cogestdo comunitaria das atividades de interesse coletivo, e que a
sociedade também se organize para realgar a expressdo de sua vontade e
a indicacdo de suas demandas, fazendo-se ouvir e respeitar no d&mbito dos
poderes estatais.

Dai a importancia de se articular as diversas formas de controle da
atividade policial, enquanto ndo ha, no campo politico e legal, um mecanismo eficaz
de controle externo de carater eminentemente social, onde, tanto o Poder Publico
quanto o cidad&o, possam atuar em parceria, em um ambiente de confianga mutua,
situagdo capaz de prestigiar a democracia, a cidadania e o respeito aos direitos

humanos no Brasil.

3.3 EVOLUCAO DO CONTROLE DA ATIVIDADE POLICIAL NO ESTADO DO
CEARA

As transformagdes por que passou o modelo de seguranga publica e o
controle da atividade policial no Estado do Ceara, apds o inicio da redemocratizagao
do Estado brasileiro, em 1985, ndo ocorreram visando implementar uma politica

publica, previamente formatada por meio de um processo democratico, onde
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diversos grupos sociais, ao final dos debates, produziram uma decisdo coletiva,
objetivando a aplicagdo de agdes em comum para o setor. Rodrigues (2010, p. 13 e

14) define politicas publicas como sendo:

[...] o processo pelo qual os diversos grupos que compdem a sociedade —
cujos interesses, valores e objetivos sdo divergentes — tomam decisdes
coletivas, que condicionam o conjunto dessa sociedade. Quando decisbes
coletivas sdo tomadas, elas se convertem em algo a se partilhado, isto é,
em uma politica comum.

[...]

Assim, politicas publicas s&o resultados da atividade politica, requerem
varias agdes estratégicas destinadas a implementar os objetivos desejados
e, por isso, envolvem mais de uma decisdo politica. Uma de suas
caracteristicas principais é que politicas publicas constituem-se de decisbes
e agdes estao revestidas da autoridade soberana do poder publico.

As politicas publicas adotadas no campo da seguranga publica e do
controle da atividade policial, no Estado do Ceara, foram implantadas visando mitigar
desgastes politicos desencadeados por meio de denuncias de desvios de conduta
praticados pelos servidores da pasta da seguranga publica, tanto do baixo quanto do
alto escaldo da Secretaria, a exemplo de tortura e corrupgdo, cuja repercussao

poderia atingir a imagem do governador e de sua administragao.

Parece que as crises institucionais profundas, capazes de atingir
mortalmente a imagem do governo, foram a mola propulsora das agdes na seara da
seguranga publica. Nesse contexto, € interessante perceber que a politica publica,
em geral, pode ser vista e estudada por dois angulos: o da agédo e o da inacao do

Governo, como explica Rodrigues (2010, p. 42 e 43), ao dizer que:

[dla perspectiva das “duas faces do poder’, o entendimento mais
abrangente sobre a engenharia das politicas publicas requer que o
investigador lance um olhar sobre a forma pela qual as decisdes sao
tomadas e, de outra face, sobre o poder que o Governo tem de prevenir
uma tomada de deciséo.

Por isso, a questao que adquire importancia, desta vez, ndo se refere mais
ao papel das elites, dos decisores ou da sociedade na produgdo de
politicas. Trata-se, agora, de desvendar qual a conexdo entre a face
descoberta do poder (como as decisdes, de fato, sdo tomadas) e sua face
encoberta (a capacidade que o Governo tem de prevenir a tomada de
decisdo). Afinal, “grandes questdes simplesmente ndo se incluem na
agenda”, como diz Linbolm; por isso, o Governo que ndo toma uma atitude
publica sobre um determinado problema também faz politica.

Isso significa dizer que as politicas publicas podem ser estudadas tanto da
perspectiva da agdo do Governo (o que o Governo faz) quanto da inagao (o
que o Governo nao faz) diante de algum problema.
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Na realidade, antes da democratizacdo do Pais, no Estado do Ceara, os
governos dos denominados “coronéis” - Virgilio Tavora (1963-1966 e 1978-1982),
César Cals (1971-1975) e Adauto Bezerra (1975-1978) -, alinhados com os ditames
da Ditadura Militar imposta pelas Forgas Armadas, em 31 de margco de 1964, a

seguranga publica, segundo Freitas, Mello e Almeida (2009, p. 30),

[...] ndo era visualizada como uma questdo central de debate, ndo era
referida como direito do cidadao, nem, muito menos, como estratégia
politica, objeto das disputas ou até como marketing de campanha politica.
Sem divergir do resto do Pais, seguranga publica era agédo de repressiva da
politica contra quem se portava fora das regras da ordem estabelecida e
dos padrdes da politica tradicional.

O ultimo governador do ciclo do coronelismo no Estado do Ceara foi
Gonzaga Mota (1983-1987), escolhido para apaziguar os conflitos e tensdes
existentes entre Virgilio Tavora, César Cals e Adauto Bezerra, objetivando a
conciliacdo entre os trés, para que o grupo politico ao qual pertenciam pudesse
permanecer no poder, pois tinham consciéncia de que sozinhos ndo conseguiriam

eleger o préximo governador.

O acordo celebrado pelos trés chefes politicos, que culminou com a
indicagdo de Gonzaga Mota, ex-secretario de Planejamento do Governo Virgilio
Tavora, para concorrer ao cargo de governador do Ceara, tendo como vice-
governador em sua chapa Adauto Bezerra, foi formatado em Brasilia, sob a chancela
do ultimo presidente militar do Brasil, Jodo Figueiredo, em abril de 1982, fato que

ficou conhecido como o “acordo de Brasilia”. Segundo Mota Brasil (2000, p. 89),

[0] denominado acordo de Brasilia dividia o Estado do Ceara em trés partes,
cabendo a cada coronel a fatia de 33% da administragdo publica estadual,
especificamente, dos seus cargos. Nos bastidores, se comentava em tom
de gozacgao que o governador eleito caberia apenas 1%, o que lhe daria o
direito de indicar a primeira dama. Gonzaga Mota, como técnico, havia se
destacado a frete da Secretaria de Planejamento durante o governo de
Virgilio Tavora. Embora tendo uma imagem de técnico moderno, o
governado de Gonzaga Mota foi marcado pelo clientelismo que serviu de
moeda para honrar os acordos politicos firmados pelos trés coronéis que
apadrinharam sua candidatura (grifo do autor).

Gonzaga Mota, ao final de seu mandato de governador, rompeu com seus
padrinhos politicos, apoiando a candidatura de Tancredo Neves para a Presidéncia

da Republica nas elei¢cdes indiretas de 1985, candidato de oposi¢cao aos militares
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que estavam no comando do Pais desde 31 de marco de 1964. No Ceara, apos a
eleicdo de Tancredo Neves no Colégio Eleitoral para Presidente da Republica, eleito
com 72,4% dos votos no dia 15 de janeiro de 1985, apoiou a candidatura de Tasso
Jereissati, em 1986, candidato de oposicdo aos “coronéis”, cuja chapa era

encabecada por Adauto Bezerra.

Tasso Jereissati se elegeu, tendo como fundamento central de sua
campanha eleitoral, a modernidade, o planejamento estratégico e a racionalidade
administrativa, propostas que se contrapunham, segundo o seu marketing politico, a
ideia do atraso e da irracionalidade da tradigdo das administracbes anteriores
(FREITAS; MELLO; ALMEIDA, 2009, p. 28). A eleigao de Tasso Jereissati marcou o
fim do ciclo da politica dos “coronéis”, no Estado do Ceara, iniciando, segundo Mota
Brasil (2000, p. 92),

[...] um novo ciclo de poder politico comandado por um grupo de jovens
empresarios do CIC. Uma nova elite governamental que ascendeu ao poder
calcada no discurso da eficiéncia e da competéncia empresarial e, portanto,
portadora de uma nova racionalidade politico-administrativo com a missao
de mudar o Estado através do seu desenvolvimento econémico e da
superacéo do clientelismo (grifo do autor).

O “Governo das Mudancas”, que se instalou durante dezesseis anos —
Tasso Jereissati (1987-1990); Ciro Gomes (1991-1994); Tasso Jereissati (1995-1998
e 1999-2002) - encontrou um grande desafio na seara da seguranga publica,
especialmente em relagdo ao legado autoritario herdado de mais de vinte anos de
regime de excegdo, que se implantou nas instituicdes policiais estaduais, privando
os cidadaos de exercerem livremente a sua cidadania, através de leis que afastavam
os direitos e garantias fundamentais, além de utilizarem a forga fisica contra os
opositores ao regime de excecao. Na realidade, de acordo com Freitas, Mello e
Almeida (2009, p. 34), o governador Tasso Jereissati, a0 assumir o comando do

executivo cearense pela primeira vez,

[...] encontrou uma instituicho desacreditada e completamente
despreparada para o ideario e o exercicio da democracia, ja exposto no
cenario nacional. As instituicbes brasileiras, em geral, ndo estavam
preparadas para o processo de redemocratizagao. Tratava-se de atravessar
uma transicdo de um regime autoritario para o democratico, carregando sob
as costas o peso do legado autoritario instituido no imaginario social
brasileiro (PERALVA, 2000). No Ceara, assim também, com a presenga
simbdlica no imaginério cearense dos “chefes” politicos locais, com base
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nas redes de solidariedade familiar e politica que se legitimavam ano apés
ano, as instituicbes coexistiam e buscavam preencher suas fungbes na
sociedade.

Neste feixe de relagdes locais, a policia se revestia deste poder real e
simbolico por meio e com emprego da forga. Era o desafio do Governo
eleito democraticamente alterar esse quadro institucional, tanto em sua
materialidade quanto em seus fundamentos simbdlicos.

Como dito no inicio, foram as crises insustentaveis que forcaram o
“‘governo das mudangas” a implantar politicas publicas no sentido de enfrentar o
contexto em que se encontrava a seguranga publica. Sobre esse periodo
conturbado, Mota Brasil (2000, p. 142), afirma que:

O envolvimento da policia cearense com praticas criminosas é uma
problematica real colocado durante todo o Governo das Mudangas, como
tém denunciado, quase que diariamente, a imprensa, e de modo incansavel
e insistente os grupos ligados aos direitos humanos. Sdo os mesmos
segmentos da sociedade civil que tém cobrado das gestdes mudancistas,
ao longo desses trezes anos, solugbes eficazes e profundas para a
(re)estruturacdo da seguranga publica no Estado (grifo do autor).

Dentre as conjunturas dificeis para o “governo das mudancgas”, no campo
da seguranga publica, € possivel destacar dois acontecimentos que atingiram a
credibilidade das instituigdes policiais no Estado do Ceara, em especial a imagem da
Policia Civil perante a populagao cearense. O primeiro ocorreu em 1993, durante o
governo de Ciro Gomes, quando um preso custodiado na Delegacia de Roubos e
Furtos — DRF, o pedreiro Antdénio Ferreira Braga foi encontrado enrolado em um
tapete por uma comissdo de direitos humanos, no momento em que estava

passando por uma sessao de tortura nas dependéncias daquela delegacia.

O segundo foi desencadeado em 1997, no segundo governo de Tasso
Jereissati, com a divulgagcdo do denominado “Caso Franga” pela imprensa, onde um
policial civil, Jodo Alves Franga, apos ser preso por ter cometido uma série de delitos
como corrupgao, roubo de carros, trafico de drogas ilicitas e extorsdo, relatou uma
série de outros crimes cometidos por policiais e pela cupula da seguranga publica do

Estado do Ceara.

Nas duas situagdes, além do desenho institucional da pasta da seguranga
publica, o modelo de controle da atividade policial do Estado do Ceara também foi

questionado, especialmente a Corregedoria da Policia Civil, encarregada de apurar
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as denuncias de desvios de conduta dos policiais civis da DRF, acusados de terem
praticado crime de tortura, e os apontados pelo Policial Civil conhecido por Franca,
de estarem envolvidos em uma série de eventos delitivos. Este ultimo escandalo
causou um consideravel desgaste no governo estadual, pois, de acordo com Mota
Brasil (2000, p. 180),

[a]s denuncias do “Caso Franga” levaram o governador Tasso Jereissati a
agir com certa rapidez, para evitar que seu governo fosse diretamente
atingido por todo aquele mar de lama e acabasse caindo em descrédito
junto a opinido publica, visto que alguns seguimentos da sociedade civil
passaram nao so6 a reforgar as denuncias feitas pelo agente Franga como a
exigir uma acao responsavel e efetiva das autoridades constituidas e do
Governo estadual para que os fatos fossem realmente apurados e os
culpados punidos.

Até 1997, o controle da atividade policial desenvolvida pela Policia Civil
era o tradicional modelo de controle interno, exercido pela Corregedoria-Geral da
Policia Civil, onde membros da prépria corporagdo investigavam, processavam e,
em algumas situagdes, julgavam e aplicavam as penas, quando o caso nao era
sujeito a sang¢do de demissdo, cuja competéncia € do governador. Para um

Delegado aposentado e ex-corregedor da extinta Corregedoria-Geral da Policia Civil,

[a] Corregedoria-Geral da Policia Civil funcionava bem, pois tinha uma
razoavel estrutura, dispondo de pessoal qualifica e bens capazes de
atender a demanda. Por diversas vezes realizei diligencias em outros
municipios, com objetivo de colher depoimento de testemunhas para
esclarecer os fatos em apuragédo. Recordo-me que varios delegados foram
punidos pela corregedoria da Policia Civil. Os procedimentos eram
realizados relativamente céleres. Na época, era respeitando a hierarquia e
disciplina, pois os delegados eram investigados por outros delegados de
cargo superior. Por exemplo, o delegado de primeira classe era ouvido por
um delegado de segunda classe.

Comungando da mesma posic¢éo, outro Delegado de Policia Civil, ha mais
de quarenta anos no exercicio da profissdo, ao ser indagado a respeito da atuagéo

da extinta Corregedoria-Geral da Policia Civil, afirmou que:

[...] sempre existiu medo da corregedoria por parte dos policiais civis,
mesmo quando era controle interno, principalmente em razado dos
ocupantes dos cargos serem delegados de renome na instituicdo, por serem
altamente competentes. Nesta época, pouquissimos delegados foram
punidos. Nao me Ilembro do nome dos mesmos. Nunca houve
corporativismo por parte da corregedoria, pois o trabalho era feito com muita
seriedade. A extingdo da Corregedoria-Geral da Policia Civil foi muito
lamentada pelos policias civis, além de ser inesperada a sua extingao.
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Acredito que a mudanga foi para modernizar apuragdo dos desvios de
conduta, apesar de acreditar que a corregedoria tinha credibilidade perante
os policiais civis.

No entanto, para um Ex-Presidente do Sindicato dos Delegados de
Policia Civil do Estado do Ceara — SINDEPOL,

[...] a Corregedoria da Policia Civil ndo funcionava bem porque néo tinha
estrutura. Além disso, ndo havia investigagdo e nem servigco de inteligéncia
para apurar as denuncias que chegavam a Corregedoria. A apuragao era
feita apenas com bases nos depoimentos colhidos e nos documentos
eventualmente apresentados pelas vitimas e testemunhas. Os prazos
processuais ndo eram observados, em virtude da falta de estrutura. Os
delegados corregedores eram diretamente escolhidos pelo Secretario de
Seguranca e pelo Delegado-Geral da Policia Civil. Era um 6érgdo que
passava despercebido, ndo era temido, era um 6rgdo normal dentro da
estrutura da Policia Civil.

O mesmo sentimento é compartilhado por um Delegado, com mais de 33
anos como policial civil, sendo 28 no cargo de delegado de policia do Estado do

Ceara. Segundo sua percepgao,

[...] a corregedoria da Policia Civil era péssima, em razdo das apuragdes
ndo resultarem em punicdo aos investigados, em virtude de
“apadrinhamento” dos gestores da Policia Civil. A corregedoria nao tinha
estrutura material e nem servidores para presidir as apuragdes, ndo havia
veiculos. A imagem era negativa perante os delegados, em razédo da
impunidade. Por varias vezes cheguei a comunicar infragbes administrativas
cometidas por policiais civis a Corregedoria, porém ficavam na impunidade.

Parece que a visdo negativa da Corregedoria-Geral da Policia Civil
prevaleceu, pois o descrédito gerado nas instituicdes policiais apos a divulgacado do
“Caso Franga” fez com que o governador Tasso Jereissati adotasse varias medidas
visando implementar reformas e mudangas administrativo-institucionais na
Seguranga Publica. Uma das principais medidas foi a criacdo da Secretaria de
Seguranga Publica e Defesa Cidadania - SSPDC, instituida pela Lei n°® 12.691, de 16
de maio de 1997, passando a Policia Civil, a Policia Militar e o Corpo de bombeiros
Militares a serem vinculados operacionalmente a Secretaria da Seguranga Publica e
Defesa da Cidadania, integrando a estrutura organizacional da Governadoria,

conforme se observa no seu artigo primeiro:

Art. 1° - Fica criada, no &mbito do Poder Executivo Estadual, a Secretaria da
Seguranca Publica e Defesa da Cidadania, integrante da estrutura
organizacional da Governadoria, a qual incumbe zelar pela ordem publica e
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defesa da coletividade, no que diz respeito as atividades de seguranca
publica, coordenando, controlando e integrando as ag¢des da Policia Civil, da
Policia Militar, do Corpo de Bombeiros Militar e da Corregedoria-Geral dos
Orgaos de Seguranca Publica e Defesa da Cidadania.

A Lei n° 12.691, de 16 de maio de 1997, criou, ainda, a Corregedoria-
Geral dos Orgdos de Seguranga Publica e Defesa da Cidadania, nos seguintes

termos:

Art. 5° - Fica criada, no ambito do Poder Executivo Estadual, e inserida no
ambito da Secretaria de Seguranca Publica e Defesa da Cidadania, a
Corregedoria-Geral dos o¢rgdos de Seguranga Publica e Defesa da
Cidadania, competindo-lhe exercer as fungdes de fiscalizagéo, disciplina e
orientacdo administrativas das atividades desenvolvidas pelos 6rgaos, e
seus agentes, indicados no caput do art. 1° desta Lei, apurar os ilicitos e as
transgressdes funcionais praticadas por policiais civis e militares do Estado
do Ceara, provocar e acompanhar a apuragao dos ilicitos penais, praticados
por tais servidores, proceder a inspegbes administrativas nos
estabelecimentos e reparticdes da Policia Civil, da Policia Militar e do Corpo
de Bombeiros Militar, bem como realizar os servicos de correicdo, em
carater permanente e extraordinario, nos procedimentos penais, realizados
pela Policia Civil e velar pela observancia da hierarquia, disciplina e
probidade funcionais.

Assim, foram extintas a Secretaria da Seguranga Publica, a Corregedoria-
Geral da Policia Civil, bem como os cargos de Secretario e Subsecretario da
Seguranga Publica e de Corregedor-Geral da Policia Civil. Para dirigir a Secretaria
da Seguranga Publica e Defesa da Cidadania foi nomeado um novo secretario para
a pasta, o General de Divisdo do Exército Brasileiro Candido Vargas de Freire, que
afirmou, posteriormente, que, “logo que tomamos posse no cargo de Secretario, da
recém-criada Secretaria da Seguranga Publica e Defesa da Cidadania, encontramos
um sistema de seguranga publica desacreditado pela populagéo”. Para justificar tal
afirmacao, Freire (p. 183 e 184) fez o seguinte diagndstico do quadro por ele

vivenciado:

1. Os Institutos Médico-Legais,1 de Criminalistica e de Identificagcdo, grande
parte das delegacias de policia civil e alguns quartéis da PMCE estarem
com sua dependéncias fisicas em péssimas condi¢des de uso;

2. As viaturas que, além da quantidade muito aquém das necessidades
minimas, se apresentavam em péssimas condi¢des de uso;

3. O subdimencionamento dos quartéis e das delegacias e dos institutos na
area territorial do Estado, apresentando grandes vazios no espaco
geogréfico e nos adensamentos populacionais, principalmente no interior;

4. Uma cultura organizacional inadequada, acarretando perniciosa
“desconfianca reciproca” entre os organismos  policiais e,
conseqiientemente, um trabalho desarticulado, ineficiente, com tempo de
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resposta bastante lento, informagbes ndo confiaveis e grande desperdicio
de recursos humanos e

materiais pelos 6rgaos de seguranga publica:

5. Profissionais de segurancga publica com sua auto-estima extremamente
baixa, despreparados profissionalmente, bastante reduzidos
numericamente, tudo isso adicionado a uma grande falta de lideranga dos
escaldes superiores;

6. Corregedorias independentes e dirigidas por integrantes dos seus
drgaos, o que transmitia para a populagao a idéia de corporativismo,
com grande afetagdo na imagem desses 6rgaos, onde:

- A Corregedoria da Policia Civil estava completamente inoperante,
com grande defasagem de meios, o que garantia a impunidade dos
maus profissionais, alimentando seus desmandos;

- A Corregedoria da Policia Militar, com existéncia de fato mas sem
previsédo legal, contudo bem mais eficiente e célere do que a da Policia
Civil;

- A Corregedoria do Corpo de Bombeiros inexistente.

7. Grande defasagem tecnoldgica, principalmente nas areas de policia
cientifica e de comunicagdes, com equipamentos inexistentes ou, quando
existentes, completamente obsoletos (grifo nosso).

Com o novo modelo de controle, passaram a integrar a Corregedoria-
Geral dos Orgdos de Seguranga Publica e Defesa da Cidadania, delegados da
Policia Civil de carreira e oficiais superiores da Policia Militar do Ceara e do Corpo
de Bombeiros Militar do Ceara, que eram designados pelo Governador do Estado, e
cujas atividades ocorriam sob a supervisdo e a coordenagao do Corregedor-Geral.
Foram também indicados membros do Ministério Publico pelo Procurador-Geral de
Justica com a funcéo de emitir parecer em todos os procedimentos instaurados pela
Corregedoria-Geral.

Posteriormente, com a edi¢ao da Lei n® 13.562, de 30 de dezembro de
2004, que passou a regular as competéncias da Corregedoria-Geral dos Orgaos de
Seguranga Publica e Defesa Social, o Ministério Publico ndo mais se manifestou nos

procedimentos instaurados pela Corregedoria-Geral.

O cargo de Corregedor-geral dos Orgéos de Seguranca Publica e Defesa
Social era de provimento em comissdo, de livre nomeagdo e exoneragdo pelo
Governador do Estado, que poderia ser exercido por Magistrados ou membros do

Ministério Publico inativos ou advogados, com mais de 15 (quinze) anos de efetiva
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atividade profissional, de notorio saber juridico e reputacdo ilibada, conforme

determinagéo legal®.

A Corregedoria-Geral fazia parte da estrutura organizacional da Secretaria
da Seguranca Publica e Defesa Social como 6rgao de Assessoramento Superior,
possuindo, segundo o art. 3°, do Decreto n° 28.635, de 8 de fevereiro de 2007, a

seguinte disposicao:

6. Corregedoria-Geral dos Orgaos de Segurancga Publica e Defesa Social
6.1. Secretaria Executiva e Articulagao

6.1.1. Nucleo de Administracao e Logistica

6.1.2. Nucleo de Controle de Procedimento Administrativo-disciplinar
6.2. Gabinete Preliminar

6.3. Gabinete Operacional

6.4. Gabinete de Correigao

6.5. Gabinete Disciplinar da Regido Metropolitana

6.6. Gabinete Disciplinar do Interior

6.6.1. Nucleo Regional Disciplinar do Vale do Acarau

6.6.2. Nucleo Regional Disciplinar do Cariri

6.6.3. Nucleo Regional Disciplinar do Sertdo Central

6.6.4. Nucleo Regional Disciplinar do Inhamuns

Eram atribuicdes da Corregedoria-Geral dos Orgdos de Seguranca
Publica e Defesa Social, de acordo com o art. 1° da Lei n° 13.562, de 30 de
dezembro de 2004

Art. 1°. Compete a Corregedoria-Geral:

% A Lei n° 13.562, de 30 de dezembro de 2004, que passou a dispor sobre as competéncias da
Corregedoria-Geral Dos Orgédos De Seguranca Publica E Defesa Social, Integrante Da Estrutura Da
Secretaria Da Seguranga Publica E Defesa Social, regulou da seguinte formas os cargos dos
servidores lotados neste 6rgao:

Art. 2°. O Corregedor-geral dos Orgdos de Seguranca Publica e Defesa Social é o Chefe da
Corregedoria-Geral, sendo cargo de provimento em comissao, de livre nomeagao e exoneragao pelo
Governador do Estado, escolhido, especificamente, dentre Magistrados ou membros do Ministério
Publico inativos ou advogados, com mais de 15 (quinze) anos de efetiva atividade profissional, de
notorio saber juridico e reputagao ilibada.

Paragrafo Gnico. O Corregedor-adjunto dos Orgdos de Seguranca Publica e Defesa Social é o
substituto do Corregedor-geral, exercendo a Geréncia Superior da Corregedoria-Geral e outras
atribuicbes delegadas pelo Corregedor-geral, sendo cargo de provimento em comissdo, de livre
nomeacdo e exoneragdo pelo Governador do Estado, dentre Oficiais do ultimo posto das
Corporagdes Militares Estaduais ou Delegados de Policia Civil de Carreira, por indicagdo do
Corregedor-geral.

Art. 3° Integrardo a Corregedoria-Geral, como Corregedores, dirigidos pelo Corregedor-geral,
Delegados de Policia Civil de Carreira, Oficiais Superiores da Policia Militar do Ceara e do Corpo de
Bombeiros Militar, designados pelo Chefe do Poder Executivo, os quais serdo considerados, para
todos os efeitos, como no exercicio regular de suas fungdes de natureza policial civil, militar ou
bombeiro militar, em numero compativel com as necessidades do servico, a ser fixado em
regulamento.
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| - exercer as fungdes de fiscalizagao, controle e orientagao disciplinares das
atividades desenvolvidas pelos policiais civis de carreira, servidores publicos
civis e militares estaduais junto aos 6rgaos de seguranca publica e defesa
social;

Il - instaurar e realizar Sindicancia para investigar, identificar e apurar as
responsabilidades administrativas por transgressdes funcionais, praticadas
por policiais civis de carreira e por militares estaduais, observados os
termos da Lei n° 13.407, de 21 de novembro de 2003;

lll - recomendar, quando for o caso:

a) relativamente aos militares estaduais, a instauracio de Processo
Regular previsto na Lei n°® 13.407, de 21 de novembro de 2003;

b) relativamente aos policiais civis de carreira, a instauragcio de
Processo Administrativo-disciplinar e Sindicancia;

IV - realizar servigos de correigdo, em carater permanente e extraordinario,
nos inquéritos policiais civis e nos inquéritos policiais militares e outros
procedimentos investigativos penais e penais militares;

V - acompanhar, quando necessario, procedimentos de natureza penal
realizados pela Policia Civil, e penal militar, bem como de natureza
administrativo-disciplinar, realizados pelas Corporag¢des Militares;

VI - requerer e acompanhar a apuragao dos ilicitos penais atribuidos a
policiais civis, bem como, dos penais e penais militares, atribuidos a
militares estaduais;

VIl - realizar inspecdo, vistoria, exame, investigacdo e auditoria
administrativa;

VIII - receber e tomar por termo as reclamagdes e denuncias formuladas
contra integrantes da Policia Civil e das Corporagbes Militares Estaduais e
apurar, preliminarmente, o fundamento das denuncias (grifo nosso).

O novo modelo de controle da atividade policial desenvolvida pela Policia
Civil, apesar de ter trazido a sensagao de imparcialidade nas apurag¢oes das faltas
disciplinares, uma vez que a Corregedoria ndo era mais composta somente por
policiais civis, ndo conseguiu acabar com a morosidade da tramitagdo dos processos
administrativo-disciplinares, instaurados para apurar as transgressoes disciplinares

mais graves.

Na realidade, o sistema bipartido das apuragdes das faltas disciplinares
elencado na Lei n® 12.124, de 6 de julho de 1993, que dispbde sobre o Estatuto da
Policia Civil de Carreira do Estado do Ceara, foi mantido. Nesse sistema, a
investigacdo, fase inquisitoria das faltas disciplinares, era realizada pela
Corregedoria-Geral e o processamento, desenvolvido sob o crivo do contraditério e
da ampla defesa, era realizado no ambito da Procuradoria-Geral do Estado, mais
especificamente pela Procuradoria de Processos Administrativo-disciplinares —
PROPAD.

Nesse sistema, a Corregedoria-Geral, apos a realizagao da investigacgéao,

sO poderia recomendar, no caso dos policiais civis de carreira, a instauragdo de



146

Processo  Administrativo-disciplinar e  Sindicancia, cabendo analise da
recomendagao ao Secretario de Seguranga Publica®®, que, em concordando com a
sugestado, encaminhava os autos a Procuradoria-Geral do Estado. O julgamento e a
aplicagcao da sangao cabiam ao Chefe da Policia Civil, ao Secretario de Seguranga e
ao Governador do Estado, dependendo da situacédo, ou seja, da gravidade das
transgressdes cometidas, pois aquelas sujeitas a penas de repreensao e suspengao
eram de atribuicao de primeira e segunda autoridades, cabendo as penas capitais,
demissao, demissdo a bem do servigo publico e cassacao de aposentadoria ao

chefe do Poder Executivo estadual.

Mas a unificagdo dos desvios de conduta dos policiais civis e militares nao
ocorreu sem que houvesse conflito e resisténcia por parte dos delegados de Policia
Civil, em razédo, principalmente, da possibilidade de um delegado ser investigado por
um oficial da Policia Militar ou um oficial do Corpo de Bombeiros Militar. Era comum
ouvir reclamagdes dos delegados na sede do SINDEPOL a respeito de tal situagao.
Para alguns delegados a unificagdo do controle da atividade policial atingiu a
autoestima da Policia Civil como instituicdo, pois, segundo uma delegada de Policia
Civil com mais de treze anos de profissdo, “o fato dos delegados serem ouvidos por
oficiais da PM, incomodavam alguns delegados, pois ndo se sentiam prestigiados

por ndo serem ouvidos por outro delegado”.

Em um primeiro momento, de acordo com um ex-presidente do
SINDEPOL, apds o anuncio e a concretizagao da unificacdo das Corregedorias, “os
delegados de policia e policiais militares ndo chiaram com o anuncio, em razéo da
repercussdo do ‘Caso Franga’ na sociedade, principalmente, por ter fragilizado a
imagem da Policia Civil e Militar como um todo”. Mas, com o decorrer dos anos,

segundo ele,

[...] alguns delegados nao aceitavam ser ouvidos por militares, em razao do
Caodigo de Processo Penal asseverar que os PM sdo agentes da autoridade,

% Segundo o art. 33 da Lei Complementar n° 58, de 31 de margo de 2006, que dispde sobre a Lei
Organica da Procuradoria-Geral do Estado, “a autoridade que determinar a instauragéo de processo
administrativo-disciplinar remetera, de imediato, a Procuradoria-Geral do Estado, a portaria
correspondente, devidamente publicada no Diario Oficial do Estado, acompanhada da ficha funcional
respectiva e das demais pecas informativas acerca do indiciado, além de elementos probatérios dos
fatos objeto da imputagao, inclusive os autos da sindicancia, quando houver”.
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sendo paradoxal tal fato ocorrer. Outros delegados n&o arguiam tal fato no
inicio, para no final da apuragéo arguir a nulidade do processo em juizo.

Parece que ndo houve uma preparacao dos policiais civis e militares para
a unificagdo dos orgaos de controle. As mudangas legais e relacionadas as
estruturas materiais no controle da atividade policial ocorreram desvinculadas de
uma tentativa concreta de uma mudanga gradual de comportamento dos policiais no
modo de pensar e agir, diante desse novo modelo, baseado na ideia de integragao
das forgas policiais. As corregedorias foram unificadas em um unico 6rgdo, mas as
pessoas permaneceram as mesmas, ou seja, oriundas de organizagdes policiais
distintas, com vicissitudes e cultura institucionais completamente diferentes, uma
civil e as outras duas militares. Segundo um Major da PM, que exerceu o cargo de
corregedor na Corregedoria-Geral dos Orgdos de Seguranca Publica,

[...] a unificagdo das corregedorias foi imposta e unilateral. Ndo houve uma
preparagao e esclarecimento a respeito como se daria o processamento dos
feitos. A meu ver a maior falha na unificagédo foi a possibilidade de um oficial
investigar um delegado e vice-versa, em virtude da cultura institucional das
duas instituicdes. Na pratica se procurava evitar que um oficial investigasse
um delegado e vice-versa, embora houvesse casso nesse sentido. Havia
certo desconforto tanto por parte dos oficiais com por parte dos delegados.
Pessoalmente posso afirmar que tal situagcdo nao prejudicava as apuracgdes
que estava sob a minha responsabilidade, mas acho que, em um contexto
geral, poderia causar prejuizo para apuragao.

Para um dos advogados do SINPOCI e do SINDEPOL, que atuou na
Corregedoria-Geral dos Orgdos de Seguranga Publica, e atualmente continua a
defender policiais civis na CGD, “os valores militares aplicados aos policiais civis e
vice-versa ndo eram adequados para uma apuracao satisfatéria”. Aliado a esta
situagdo, a morosidade da apuracédo dos procedimentos comegaram a desgastar a
imagem da Corregedoria-Geral dos Orgdos de Seguranca Publica, levantando
questionamentos a respeito do modelo empregado. No caso dos processos
administrativo-disciplinares instaurados contra delegados de Policia Civil, segundo o
mencionado advogado, um processo administrativo-disciplinar, em tramitagdo na
Procuradoria-geral do Estado, “demorava anos para ser concluido, uma média de

dois a trés anos”.

A falta de celeridade na apuracdo dos desvios de conduta passou a ser
uma preocupagado do Governado Cid Gomes, ja percebida pelos corregedores, no
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primeiro mandato (2007-2010), pois, segundo uma ex-corregedora-adjunta da
Corregedoria-Geral dos Orgdos de Seguranca Publica, tal preocupagdo comecou a
surgir com as denuncias formuladas contra os policiais do Programa Ronda do
Quarteirdo, que estariam agredindo pessoas presas e danificando as viaturas.
Apesar da orientacdo do Governo em apurar com rapidez a conduta dos policiais

militares, na pratica tal medida mostrou-se impossivel de implementar.

Assim, em seu segundo mandato (2011-2014), mais especificamente em
2011, o Governo Cid Gomes formatou um novo modelo de controle, criando a
Controladoria-Geral de Disciplina dos Orgdos de Seguranga Publica e Sistema
Penitenciario - CGD, cuja estrutura funcional tem como objetivo oferecer mais
envergadura para poder investigar e processar as transgressoes disciplinares e os
crimes cometidos pelos policiais cearenses. Para isso, foi alterada a Constituigao
Estadual, através da Emenda Constitucional n° 70, de 18 de janeiro de 2011, onde

foi acrescentado o seguinte dispositivo legal:

Art.180-A. O Poder Executivo instituira, na forma da lei, a Controladoria
Geral de Disciplina dos Orgdos de Seguranca Publica e Sistema
Penitenciario, de controle externo disciplinar, com autonomia administrativa
e financeira, com objetivo exclusivo de apurar a responsabilidade disciplinar
e aplicar as sangdes cabiveis, aos militares da Policia Militar, militares do
Corpo de Bombeiro Militar, membros das carreiras de Policia Judiciaria, e
membros da carreira de Seguranga Penitenciaria.

Paragrafo unico. O titular do Orgdo previsto no caput deste artigo é
considerado Secretéario de Estado.

Observa-se que Controladoria-Geral de Disciplina dos Orgdos de
Seguranga Publica e Sistema Penitenciario € um 6érgdo de controle externo
disciplinar, pois ndo faz parte da estrutura da Secretaria de Seguranga Publica e
Defesa Social, sendo 6rgao auxiliar superior da administragdo direta do Poder

Executivo, com status de Secretaria e autonomia administrativa e financeira.

A rigor, a Controladoria-Geral de Disciplina dos Orgdos de Seguranca
Publica e Sistema Penitenciario ndo exerce o controle externo propriamente dito,
conforme se discutiu no item 3.2 desse capitulo, pois sua atuacdo ndo é uma
fiscalizagdo realizada por outro poder, a exemplo do Legislativo ou do Judiciario,

mas por um 6rgao pertencente a estrutura do poder Executivo.
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No entanto, sob o ponto de vista dos 6érgdos que compdem o sistema de
seguranga publica e penitenciario no Estado do Ceara, sua atuagdo tem a
caracteristica de controle externo, pois ndo estd subordinada nem mesmo a
Secretaria de Seguranga Publica e Defesa Social, que estdo subordinadas Policia
Civil, Policia Militar, Corpo de Bombeiros Militar e Pericia Forense, e nem a
Secretaria da Justica e Cidadania, em especial a Coordenadoria do Sistema Penal.
Além disso, o Controlador Geral de Disciplina tem status de secretario, estando no
mesmo patamar hierarquico dos titulares das pastas mencionadas, fato que fortalece
sua atuagéo a frente da Controladoria-Geral de Disciplina dos Orgdos de Seguranga
Publica e Sistema Penitenciario.

Em uma entrevista a um canal de televisdo®’, o Governador Cid Gomes
disse que o objetivo da mudanga da politica publica de controle da atividade policial
no Estado do Ceara era criar um 6rgao desvinculado da pasta da segurancga publica,
para evitar “problemas corporativos”, que por ventura pudessem dificultar a
celeridade da apuracao das faltas disciplinares cometidas pelos policiais civis e

militares, a fim de dar mais agilidade aos processos administrativo-disciplinares.

O art. 1° da Lei Complementar n° 98/2011, de 13 de junho de 2011, que
dispde sobre a criacdo da Controladoria Geral de Disciplina dos Orgdos de
Seguranga Publica e Sistema penitenciario, reflete a preocupacao do Governo

exposta anteriormente, quando enuncia que:

Art.1° Fica criada, no ambito da Administragdo Direta do Poder Executivo
Estadual, a Controladoria Geral de Disciplina dos Orgdos de Segurancga
Publica e Sistema Penitenciario do Estado do Ceara, com autonomia
administrativa e financeira, com a competéncia para realizar, requisitar e
avocar sindicancias e processos administrativos para apurar a
responsabilidade disciplinar dos servidores integrantes do grupo de
atividade de policia judiciaria, policiais militares, bombeiros militares e
agentes penitenciarios, visando o incremento da transparéncia da
gestao governamental, o combate a corrupgao e ao abuso no exercicio
da atividade policial ou de seguranca penitenciaria, buscando uma
maior eficiéncia dos servigos policiais e de seguranga penitenciaria,
prestados a sociedade.

Paragrafo unico. A Controladoria Geral de Disciplina podera avocar
qualquer processo administrativo-disciplinar ou sindicancia, ainda em
andamento, passando a conduzi-los a partir da fase em que se encontram
(grifo nosso).

7 Disponivel em: <http://www.youtube.com/watch?v=u8hiPWmMBXY>. Acesso em: 28 jan. 2013.
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Para gerir a nova Secretaria, foi nomeado um Delegado da Policia
Federal, Servilho Silva de Paiva, Ex-Secretario de Seguranga Publica do Estado de
Pernambuco, indicado pelo Ministro da Justica, a pedido do chefe do Poder
Executivo cearense, que reafirmou, em entrevista para a presente pesquisa, que
uma das preocupacdes do Governo, ao formatar o novo modelo de controle da
atividade policial, era a celeridade na apuracdo dos desvios de conduta dos

servidores da Seguranga Publica.

Com novo modelo de controle, toda a tramitacdo da apuracédo das faltas
disciplinares cometidas pelos policiais civis passou a ocorrer no ambito da CGD,
situagdo que parece favorecer a celeridade processual, em virtude da concentragéo
dos trabalhos processuais em um unico 6rgao, competindo ao Governador, ao final
da apuracgao, aplicar as penas de demissao, demissao a bens do servigo publico e

cassagao de aposentadoria.

Além disso, foram criados nessa nova estrutura, conforme Decreto n°
30.993, de 11 de setembro de 2012, que regulamenta a estrutura organizacional da
CGD, a Coordenadoria de Inteligéncia, composta por duas Células, sendo uma de
Monitoramento e uma Célula de Atividade de Campo, e o Grupo Tatico de Atividade
Correicional - GTAC, também composto por duas Células, sendo uma de
Investigacdo Preliminar, e outra denominada Célula de Fiscalizagdo e Correigao.
Cabe, ainda, ao GTAC, executar as atividades de Ouvidoria no ambito da CGD, de
acordo com os procedimentos estabelecidos pela Controladoria e Ouvidoria Geral do
Estado — CGE.

Foi criada, ainda, a Delegacia de Assuntos Internos — DAI, pelo Decreto
n® 30.841, de 7 de marco de 2012, delegacia especializada vinculada
administrativamente a Policia Civil e funcionalmente a CGD, com as funcbes de
policia judiciaria, conforme art. 1°, § 1° do mencionado decreto, sendo chefiada por
um Delegado Titular escolhido, em regra, pelo Governador do Estado, dentre os
Delegados requisitados para servir na CGD, sendo os demais componentes da DAI
indicados pelo Controlador-Geral de Disciplina, dentre os servidores da Policia Civil

de Carreira.
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O Decreto n°® 30.993, de 11 de setembro de 2012, que regulamenta a

estrutura organizacional da Controladoria Geral de Disciplina dos Orgdos de

Seguranga Publica e Sistema Penitenciario, traz, no seu art. 5° a seguinte

descricao:

A CGD

Art.5° A estrutura organizacional basica da CGD é a seguinte:

| - DIRECAO SUPERIOR

Controlador Geral de Disciplina

Controlador Geral Adjunto de Disciplina

Il - GERENCIA SUPERIOR

Secretaria Executiva

Il - ORGAOS DE ASSESSORAMENTO

1 — Assessoria Juridica

2 — Assessoria de Desenvolvimento Institucional

IV — ORGAOS DE EXECUCAO PROGRAMATICA

3 — Coordenadoria de Inteligéncia

3.1 — Célula de Monitoramento

3.2 — Célula de Atividade de Campo

4 — Coordenadoria de Disciplina Civil

4.1- Célula de Sindicancia Civil

4.2— Célula de Processo Administrativo-disciplinar Civil

4.3 — Célula de Processo Administrativo-disciplinar Penitenciario
5 — Coordenadoria de Disciplina Militar5.1 — Célula de Sindicancia Militar
5.2— Célula de Conselho de Justificagao Militar

5.3 — Célula de Conselho de Disciplina Militar

6 — Grupo Tatico de Atividade Correicional

6.1 — Célula de Investigagao Preliminar

6.2 — Célula de Fiscalizagao e Correigcao

7 — Célula de Registro e Controle de Procedimentos Disciplinares
8 — Célula Regional de Disciplina do Cariri

9 — Célula Regional de Disciplina do Vale do Acarau

10 — Célula Regional do Sertdo Central

V - ORGAOS DE EXECUGAO INSTRUMENTAL

11 — Coordenadoria Administrativo-Financeira

11.1 — Célula de Gestéo Financeira

11.2 — Célula de Gestéo de Pessoas

11.3 — Célula de Suporte Logistico

12 — Célula de Tecnologia da Informagédo e Comunicagao

VI — ORGAO DE DELIBERACAO COLEGIADA

Conselho de Disciplina e Correigdo dos Orgéos de Segurancga Publica e
Sistema Penitenciario do Estado do Ceara.

tem sua estrutura organizacional representada pelo

organograma® a seguir:

% Disponivel em: <http://sistemas3.seplag.ce.gov.br/download/organogramal/index.swf>. Acesso em:

em 26 fev. 2013.
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SIEIGURAIE CONTROLADORIA GERAL DE
DISCIPLINA DOS ORGAOS DE
SEGURANCGA PIBLICA SISTEMA
PENITENCIARIO
(CGD)
ASSESSORIA DE
ESSESSORI DESENVOLVIMENT
0 INSTITUCIONAL
T T
C C
DE DISCIPLINA DE DISCIPLINA
ey sels GRUPO TATICO
$ 7 [— DE ATIVIDADE COORDENADORIA
DE INTELIGENCIA ADMINISTRATIVO
eoinne CORREICIONAL ceuaoe L)
CELULA DE
STEERER SINDICANCIA A
MILITAR
CELULA DE DISCIPLINAR CELULA DE
MONITORAMENTO INVESTIGAGAO || —— |  TECNOLOGIA DA |_ S CEIUTADE
PRELIMINAR INFORMAGAO E FINANCEIRA PESSOAS
CELULA DE CELULA DE S CELULA * SOMUNICACRD
| PROCESSO CONSELHO DE | | 'REGIONAIS DE
ADMINISTRATIVO JUSTIFICAGAO DISCIPLINA (3) CELULA DE
CELULA DE DISCIPLINAR CIVIL MILITAR CELULA DE SUPORTE
ATIVIDADE DE FISCALIZAGAO LOGISTICO
SANED E CORREICAO
CELULA DE CELULA DE
PROCESS0 CONSELHO
L. ADMINISTRATIVO -
e DISCIPLINAR
PENITENCIARIO MILITAR

* Células Regionais de Disciplina: Cariri, Vale do Acarai e Sertso Central.
ORGAO DE DELIBERAGAO COLEGIADA: ot DEC. 30.993 - D.O. 11.09.2012
CONSELHO DE DISCIPLINA E CORRFICAO DOS GRGAOS

A CGD, por sua vez, esta localizada na administragdo direta do poder
executivo do Estado do Ceara, como érgéao de assessoramento superior, conforme o

organograma® abaixo:

® FIGURA 2 _ PODER EXECUTIVO - ESTADO DO CEARA
ORGANOGRAMA

/T

ADMINISTRACAO DIRETA
N
™\

i mm o wEBe  me | dachjs [dew mlass (i
FE T s

1 Ed f-
2 sEmade o s e

(LEIN* 13,875 - DO 07.02.07 - E ALTERAGOES POSTERIORES) Lecenoa: ] w [

29 Disponivel em: <http://sistemas3.seplag.ce.gov.br/download/organograma/index.swf>. Acesso em:
em 26 fev. 2013.
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A missdo™ institucional da CGD tem como finalidade “prevenir e reprimir
os desvios de conduta de integrantes dos 6rgados de Seguranga Publica e Sistema

Penitenciario, contribuindo para a melhoria dos servigos prestados a sociedade”,

31 «

tendo como visao de futuro™ “ser instituicdo de referéncia e parametro de exceléncia

na politica disciplinar, com reflexos positivos na atuacdo dos Orgdos de Seguranca
Publica e Sistema Penitenciario do Estado do Ceara”. Para atingir tais metas, foram
tracados trés Eixos Estratégicos basicos™, que orientaram as agdes do controle da

atividade policial no Estado do Ceara, abaixo transcritos:

O primeiro eixo voltado ao atendimento, no campo da inteligéncia,
daquelas demandas de maior potencial ofensivo (delitos ligados a grupos de
exterminio/homicidios/corrupgao/sequestro/extorséo) que exigirdo
investigacdes mais abrangentes e profundas a serem capitaneadas pela
Delegacia de Assuntos Internos — DAI, em parceria com o Ministério
Publico, Policia Federal e outras entidades.

O segundo eixo direcionado a concentragdo de esfor¢os no intuito de dar
celeridade aos processos, visando solucionar as demandas reprimidas
existentes, bem como atender as novas demandas, para dar, com
tempestividade, melhores respostas a sociedade, sem descuidar-se do
devido processo legal, o direito a ampla defesa e ao contraditério.

No terceiro eixo, a Controladoria concentrara seus esforcos nas questbes
relacionadas a prevencao de delitos, objetivando desestimular outras
infracdes de maior gravidade, cujas atividades serao efetivadas por meio de
permanente fiscalizagdo realizada pelo Grupo Tatico de Atividades
Correcionais- GTAC, de carater interorganizacional, compostos de policiais
civis, policiais militares e bombeiros militares, agentes penitenciarios e
peritos criminais devidamente selecionados e treinados.

Além dos trés eixos basicos, foram elencados seis Objetivos
Estratégicos33 que definem as prioridades da CGD tendo em vista o cumprimento da

miss&o e o alcance da visédo de futuro do 6rgao:

1. Reprimir Institucionalmente os desvios de conduta de maior
complexidade;

2. Desenvolver agdes preventivas visando inibir desvios de conduta;

3. Promover a celeridade dos processos administrativos;

%0 Disponivel em:

<http://www.cgd.ce.gov.br/portal/file_bd?sql=FILE_DOWNLOAD_FIELD_ ARQUIVO_DOWNLOAD&pa
rametros=2326&extFile=pdf> Acesso em: 25 jul. 2013.

3 Disponivel em:

<http://www.cgd.ce.gov.br/portal/file_bd?sql=FILE_DOWNLOAD_FIELD_ ARQUIVO_DOWNLOAD&pa
rametros=2326&extFile=pdf > Acesso em: 25 jul. 2013.

%2 Disponivel em:
<http://www.cgd.ce.gov.br/portal/canalDetalhado.do?tipoPortal=1&codCanal=491&titulo=Planejament
0%20Estrat%E9gico&action=detail> Acesso em: 25 jul. 2013.

%% Disponivel em:
<http://www.cgd.ce.gov.br/portal/canalDetalhado.do?tipoPortal=1&codCanal=491&titulo=Planejament
0%20Estrat%E9gico&action=detail>. Acesso em: 25 jul. 2013.
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4. Fortalecer a comunicacgao interna e externa da CGD;
5. Promover a qualificagdo continuada dos integrantes da CGD;
6. Assegurar a infraestrutura tecnoldégica, fisica e logistica da CGD.

O respeito a dignidade da pessoa humana, a ética, 0 compromisso social,
o compromisso institucional e a garantia ao devido processo legal sdo os valores®

que nortearao as acgdes desenvolvidas pela CGD no controle da atividade policial.

Nao é dificil perceber que a CGD esta diante de um grande desafio, que é
prevenir os desvios de conduta dos profissionais da seguranga publica e apurar as
faltas disciplinares cometidas por esses servidores de forma célere, mas garantindo
os direitos humanos dos acusados. Mais importante que punir é evitar o
cometimento do ato lesivo ao poder publico e ao cidadao; dai ser a prevencéo e a
celeridade nas apuragdes das faltas disciplinares um dos principais paradigmas do

controle da atividade policial.

% Disponivel em:
<http://www.cgd.ce.gov.br/portal/file_bd?sql=FILE_DOWNLOAD_FIELD_ ARQUIVO_DOWNLOAD&pa
rametros=2326&extFile=pdf>. Acesso em: 25 jul. 2013.
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4 DISCIPLINA E SANGAO NO SISTEMA ORGANIZACIONAL E HIERARQUICO
DA POLICIA CIVIL DO ESTADO DO CEARA

4.1 REGIME DISCIPLINAR

O modelo militar, baseado na hierarquia e na disciplina, foi utilizado como
modelo organizacional para a administragdo publica, pois, segundo Cretella Jr.
(2009, p. 74), “o principio hierarquico, que implica o exercicio da autoridade por
orgaos superpostos, exige completa sujeicdo dos subordinados aos chefes.
Encontra, no Exército, seu clima de elei¢do. Serviu de diretriz para a organizagéo da
Administracédo francesa” (grifo do autor). Na realidade, segundo Bandeira de Mello
(2013, p. 38), “0 que conhecemos por ‘Direito Administrativo’ nasceu na Franga”,
sofrendo este ramo do Direito, no Brasil, grande influéncia, em suas origens, do
Direito francés (Di Pietro, 1999, p. 44).

De acordo com Massimo Giriodi apud Cretella Jr., (2009, p. 75), na
dinamica da subordinagao hierarquica, “cada 6rgado do aparelhamento administrativo
age no exercicio das proprias atribuigbes sob a diregdo e a vigilancia de um 6rgéo
superior e, desse modo, ascendendo de grau em grau, atingem-se os funcionarios
investidos do poder supremo”. Dai, diante desta explicagdo, conclui-se que
hierarquia, disciplina, ordem, obediéncia e administragcdo “constituem um mesmo
bloco de ideias afins sem as quais o direito administrativo e disciplinar perderiam a
sua razéo de ser” (CRETELLA JR., 2009, p. 75). E interessante observar que, dentre
os significados da palavra disciplina, segundo o Dicionario Aurélio (1986, p. 595),

” 13

estdo “regime de ordem imposta ou livremente consentida”, “ordem que convém ao

funcionamento regular de uma organizag¢ao”, “relagbes de subordinacéo do aluno ao

mestre”, “submissdo a um regulamento”.

Bobbio (1998, p. 13), ao comentar sobre autoridade e organizagao
hierarquica na Administragdo Publica formatada para atuar no Estado de Direito,

explica que:

[cl]om o aparecimento dos regimes constitucionais, a administragcdo foi
subordinada a lei e inserida no chamado poder executivo estatal. Isto,
porém, ndo fez sendo dar uma roupagem formal mais atualizada ao que ja
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era uma ordem conceitual e pratica preexistente. Os novos principios e os
novos dispositivos institucionais agiram ndo no sentido da transformacao
mas no da limitacdo e controle da acdo administrativa em relagdo ao
publico. A agdo administrativa foi regulamentada quanto aos interesses e
metas a perseguir e também quanto ao ambito das suas possibilidades de
intervengao, particularmente as do tipo unilateral e autoritario. Todavia, a
intervencao foi configurada igualmente como manifestagcdo de autoridade
(legislativamente circunscrita) para satisfacdo de interesses proprios do
titular da soberania (ndo do principe, mas da entidade estatal).

Para Foucault (2007, p. 118), o poder disciplinar tem como objeto o corpo
humano, cuja finalidade é torna-lo docil e submisso a determinado sistema,
propiciando, assim, uma mao-de-obra de qualidade capaz de fomentar o
desenvolvimento econémico da sociedade. Sob os parametros politicos, a produgao
de individuos com essas caracteristicas possibilita ao Estado garantir o “equilibrio” e
a “ordem”. Foucault (2007, p. 117, 118 e 119) da como exemplo de disciplinamento a

formagao militar dos recrutas no século XVIII, ao afirmar que:

[n]a segunda do século XVIIl: o soldado tornou-se algo que se fabrica; de
uma massa informe, de um corpo inapto, fez-se a maquina de que de
precisa; corrigiram-se aos poucos as posturas; lentamente uma coagao
calculada percorre cada parte do corpo, se assenhoreia dele, dobra o
conjunto, torna-o perpetuamente disponivel, e se prolonga, em siléncio, no
automatismo dos habitos; em resumo, foi “expulso o camponés e |he foi
dada a “fisionomia de soldado”. [...] Esses métodos que permitem o controle
minucioso das operagdes do corpo, que realizam a sujeigdo constante de
suas forgas e Ihes impdem uma relagdo de docilidade-utilidade, sdo o que
podemos chamar as “disciplinas”. Muitos processos disciplinares existiam
ha muito tempo: nos conventos, nos exércitos, nas oficinas também. Mas as
disciplinas se tornaram no decorrer dos séculos XVII e XVIII férmulas gerais
de dominagao. [...] O corpo humano entra numa maquinaria de poder que o
esquadrinha, o desarticula e o recompde. Uma “anatomia politica”, que é
também igualmente uma “mecénica do poder”, estd nascendo; ela define
como se pode ter dominio sobre o corpo dos outros, nao simplesmente para
que fagam o que se quer, mas para que operem como sSe quer, com as
técnicas, segundo a rapidez e a eficacia que se determina. A disciplina
fabrica assim corpos submissos e exercitados, corpos “déceis”. A disciplina
aumenta as forgas do corpo (em termos econémicos de utilidade) e diminui
essas mesmas forgas (em termos politicos de obediéncia). Em uma palavra:
ela dissocia o poder do corpo; faz dele por um lado uma “aptiddo”, uma
“capacidade” que ela procura aumentar; e inverte por outro lado um a
energia, a poténcia que poderia resultar disso, e faz dela uma relagédo de
sujeito estrita. Se a exploragdo econdbmica separa a forga e o produto do
trabalho, digamos que a coergcédo disciplinar estabelece no corpo o elo
coercitivo entre uma aptiddo aumentada e uma dominagéo acentuada.

Por forga do art. 18 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), a Uni&o, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios possuem autonomia politico-

administrativa para legislar a respeito da formagdo de suas organizagdes
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administrativas, da qual se incluem os regimes juridicos dos servidores publicos. Dai
resulta que cada Estado da Federagdo possui uma legislagcédo disciplinar a reger o
comportamento dos seus servidores, podendo, ainda, criar estatutos especificos
para os policiais civis, por exemplo, fato que ocorre em todos os Estados da
Federagédo brasileira. Na maioria dessas legislagbes, a hierarquia e a disciplina
figuram como principios institucionais, conforme constatou o estudo comparativo

realizado por Cano e Duarte (2009, p. 206), onde:

[slete estados definem hierarquia e disciplina explicitamente como
“fundamento basicos” e muitos outros as mencionam entre os varios
fundamentos em que esta baseada a corporagdo. A disciplina determina
como as fungbes hierarquizadas devem ser exercidas pelos membros da
corporagao.

Em geral, hierarquia e disciplina recebem maior énfase nas legislagbes
anteriores a Constituicao Federal de 1988.

De um modo geral, percebe-se que a finalidade é regulamentar a relagao
do policial com a instituicdo sob o julgo da disciplina e da hierarquia, fato que, alias,
€ comum em todos os Estatutos que regulamentam as policias civis brasileiras, pois,
segundo Cano e Duarte (2009, p. 228), a exemplo dos diplomas disciplinares das

policias militares, as legislagdes:

[...] estdo concebidas, sobretudo, para regular as relagdes dentro das
instituicoes e para preservar a disciplina e hierarquia internas. A
regulamentacdo das relagdes entre a instituicdo e os cidadaos fica, entdo,
em segundo plano. Como consequéncia, ha todo um conjunto de
prescricdes normativas com vista a garantir a manutengdo desses dois
principios nas corporagoes.

A disciplina e a hierarquia sdo tdo importantes para as instituicoes
policiais, que a ndo observancia de tais principios pode acarretar a pena capital para
o policial civil, ou seja, sua demissdo do servico publico, fato observado, por
exemplo, no cometimento da transgressdo disciplinar denominada de

“insubordinagao grave”®.

Além da hierarquia e da disciplina, outro principio observavel na
legislagao disciplinar € a honra, especialmente a da instituicdo. “A no¢ado de honra

fica traduzida em uma série de conceitos morais a serem preservados, de forma que

% Essa transgressao disciplinar esta prevista no art. 103, “c”, VI, da Lei n® 12.124, de 6 de julho de
1993, cuja pena para o seu cometimento é a demiss&o, conforme art. 107, da mencionada lei.
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os comportamentos dos policiais nunca podem comprometer a boa imagem da
instituicdo” (CANO; DUARTE, 2009, p. 206). Assim, por exemplo, comete falta
disciplinar o servidor que “nao [for] leal as Instituicdes”, “ndo proceder na vida
publica ou particular de modo a dignificar a fungao policial”’, “tecer comentarios que
possam gerar descrédito da Instituicdo Policial” e “faltar a verdade no exercicio de
suas fungdes”, podendo, inclusive, ser demitido por “conduzir-se com incontinéncia
publica e escandalosa ou promover jogo proibido”, conforme se observa na Lei n°
12.124, de 6 de julho de 1993, que dispbe sobre o Estatuto da Policia Civil de

Carreira do Estado do Ceara®.

No Estado do Ceara, por exemplo, os principios da hierarquia e da
disciplina estdo elencados como fundamentos institucionais®” da Policia Civil,
conforme preceitua o art. 4° do Estatuto da Policia Civil de Carreira (CEARA, 1993),
ao lado dos principios norteadores da administragdo publica brasileira (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade), previsto na redagao original38 do art. 37
da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988).

E possivel perceber que, com a promulgacdo desta nova Constituigdo,
um grande passo foi dado no sentido de tentar superar o modelo historico de Estado
patrimonial brasileiro. A Carta Politica, ao tratar detalhadamente da administracao
publica, elenca valores basilares republicanos expressos nos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, previstos no caput
de seu art. 37, que servirdo de paradigmas para a atuagdo e o controle dos atos
produzidos pela Administracdo Publica nas esferas federal, estadual e municipal. A
observancia de tais principios pelos agentes publicos € o ponto de partida para o
controle juridico dos atos administrativos produzidos pela burocracia estatal, motivo
pelo qual discorrer-se-a rapidamente sobre os seus conteudos.

% Art. 103, “b”, I, Il, XXIII, XXX, e “c”, VIII, respectivamente.

" Art. 4° - Fundada na hierarquia e na disciplina e com observancia estrita dos principios da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da finalidade, da motivagéo e do
interesse publico [...].

%8 Atualmente, com a nova redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998, foi acrescida a
eficiéncia no rol de principios elencados no art. 37, passando este dispositivo a ter o seguinte texto:
“A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [...]".
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O principio da legalidade determina que o agente publico s6 pode atuar
onde a lei autoriza, implicando subordinagdo incondicional do administrador aos
ditames legais, ou seja, “toda e qualquer atividade administrativa deve ser
autorizada por lei”, nas palavras de Carvalho Filho (2008, p. 17). Clara e objetiva € a

definigdo de Meirelles (1995, p. 82 e 83) sobre este mandamento constitucional:

[a] Administragao Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto
na administragdo particular é licito fazer tudo que a lei proibe, na
Administragao Publica sé é permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o
particular significa “pode fazer assim”; para o administrador publico significa
“deve fazer assim”.

S&o exemplos de desrespeito ao principio da legalidade que constituem
falta disciplinar a ndo observancia do art. 100, |, (“cumprir as normas legais e
regulamentares”) e do art. 103, “b”, XLIV (“atribuir-se ou permitir que se atribua a
pessoa estranha a reparticdo, fora dos casos previstos em lei, o desempenho de
cargos policiais”), do Estatuto da Policia Civil de Carreira do Estado do Ceara
(CEARA, 1993).

O principio da impessoalidade imp&e ao agente publico o dever de tratar
igualmente todas as pessoas que se encontrem em idéntica situagdo juridica,
proibindo, também, qualquer promogéao pessoal do gestor publico, onde o significado
do termo impessoal pode ser entendido como “aquilo que ndo pode ser voltado
especialmente a determinadas pessoas”, como explica Carvalho Filho (2008, p. 17).
“Tratar de interesse particular na reparticdo” e “valer-se do cargo com o fim,
ostensivo ou velado, de obter proveito de qualquer natureza, para si ou para terceiro,
se o fato nao tipificar falta mais grave” sdo exemplos de transgressdes disciplinares

que afrontam o mencionado principio, conforme impde o art. 103, “a”, VII, e, “b’,
XXIV, da Lein® 12.124, de 6 de julho de 1993.

O principio da moralidade determina que o funcionario publico observe
os preceitos éticos que devem estar presentes em sua conduta no trato da coisa
publica. “Deve nao s6 averiguar os critérios de conveniéncia, oportunidade e justica
em suas agdes, mas também distinguir o que € honesto do que & desonesto”
(CARVALHO FILHO, 2008, p. 18). A Constituicdo de Federal de 1988, no seu art.

37, § 4° determina que “os atos de improbidade administrativa importardo a
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suspensao dos direitos politicos, a perda da funcéo publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem

prejuizo da acao penal cabivel”.

Com o objetivo de efetivar essa determinagdo constitucional, em 2 de
junho de 1992 foi publicada a Lei n° 8.429, que dispde sobre as sang¢des aplicaveis
aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato,
cargo, emprego ou fungdo na administracdo publica direta, indireta ou fundacional.
Ao comentar a respeito do dever de probidade dos agentes publicos na legislagéo
brasileira acima aludida, Meirelles (1995, p. 91 e 92) afirma que essa

responsabilidade:

[...] esta constitucionalmente integrada na conduta do administrador publico
como elemento necessario a legalidade de seus atos. O velho e esquecido
conceito romano do probus e do improbus administrador publico esta
presente na nossa legislagdo administrativa, como também na Constituigao
da Republica [...]

Podem ser elencados como exemplo de transgressdes disciplinares, que
ofendem ao principio da moralidade, “aplicagcdo indevida de dinheiro publico” e
“causar dano doloso ao patriménio publico”, previstas, respectivamente, no art. 103,

“c”, V e X, do Estatuto da Policia Civil de Carreira do Estado do Ceara.

O principio da publicidade é a pedra de toque do controle da
Administracdo Publica por parte dos cidadaos, pois determina que todos os atos
administrativos devem ter a mais ampla divulgagao possivel, para que se possa, por
exemplo, controlar a legitimidade da conduta dos servidores publicos e os gastos
realizados com o dinheiro estatal. “S6 com a transparéncia desta conduta é que
poderao os individuos aquilatar a legalidade ou n&o dos atos e grau de eficiéncia de
que se revestem”, pondera Carvalho Filho (2008, p. 18). Desrespeita este principio o
policial civil que, por exemplo, “langar, intencionalmente, em registro, arquivo, papel
ou qualquer expediente oficial, dado erréneo, incompleto ou que possa induzir a
erro, bem como neles inserir anotacao indevida”, conforme determina o art. 103, “b”,

X1V, do Estatuto da Policia Civil de Carreira do Estado do Ceara.
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E oportuno lembrar, ainda, que, em 18 de novembro de 2011, foi
publicada a Lei n°® 12.527, que dispde sobre os procedimentos a serem observados
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a
informagdes dos 6rgaos publicos integrantes da administragdo direta dos Poderes
Executivo e Legislativo, incluindo as Cortes de Contas, e do Judiciario e do
Ministério Publico e das autarquias, fundagbes publicas, empresas publicas,
sociedades de economia mista e demais entidades - controladas direta ou
indiretamente pela Unidao, Estados, Distrito Federal e Municipios, conforme o seu art.

1° e incisos | e Il.

O principio da eficiéncia, segundo Carvalho Filho (2008, p. 24), tem
como nucleo principal “a procura de produtividade e economicidade, e 0 que é mais
importante, a exigéncia de reduzir desperdicios de dinheiro publico, o que impde a
execucao dos servigcos publicos com presteza, perfeicdo e rendimento funcional”. O
dever de eficiéncia do administrado publico nada mais é que o dever de boa

administracao, que, segundo Meirelles (1995, p. 90), é imperativo imposto:

[...] a todo agente publico de realizar suas atribuigdes com presteza,
perfeicdo e redimindo funcional, E o mais moderno principio da fungéo
administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com
legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo publico e
satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus
membros.

Sao exemplos da nao observancia do principio da eficiéncia pelo policial
civil, que podem constituir transgressao disciplinar, segundo o art. 103 “b”, XXXV, e
“c’, IV, da Lei n® 12.124, de 6 de julho de 1993, respectivamente, “ndo concluir nos
prazos legais, sem motivo justo, procedimento de policia judiciaria, administrativo ou

disciplinar”’ e a “ineficiéncia intencional e/ou reiterada no servigo”.

Nao é dificil perceber, diante do exposto, a existéncia de um sistema
disciplinar especifico para os policiais civis do Estado do Ceara, com faltas
disciplinares e sanc¢des especificas para essa categoria de servidor, a exemplo de
“‘exibir desnecessariamente arma, distintivo ou algema” ou “deixar de ostentar
distintivo, quando exigido para o servigo”, conforme se observa no art. 103, “a”, IV e
V, da Lei n® 12.124, de 06 de julho de 1993.
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Na realidade, de acordo com Foucault (2007, p. 149), “na esséncia de
todos os sistemas disciplinares, funciona um pequeno mecanismo penal. E
beneficiado por uma espécie de privilégio de justica, com suas leis proprias, seus
delitos especificados, suas formas particulares de sang¢do, suas instancias de
julgamento”, fato facilmente verificado nesta legislacdo disciplinar e nas suas
alteracdes subsequentes. Existe toda uma regulamentagéo a tratar da disciplina do
servidor, desde a enumeracgéo das faltas disciplinares, que eventualmente poderéao
ser imputadas aos policiais civis (inspetores, escrivaes e delegados), passando
pelas regras de apuragao e processamento dos desvios cometidos, até o julgamento
final do caso pela autoridade competente.

No Estatuto da Policia Civil de Carreira, os desvios de conduta sao
denominados de faltas, que, por sua vez, dividem-se em descumprimento de dever
(art. 100) e transgressdes disciplinares (art. 103), que podem ser de primeiro,

segundo, terceiro e quarto graus (art. 102). Os primeiros estdo assim elencados:

Art. 100 — Sao deveres do policial civil:

| — cumprir as normas legais e regulamentares;

Il — zelar pela economia e conservagao dos bens do Estado, especialmente
daqueles que lhe sejam entregues para guarda ou utilizagao;

Il — desempenhar com zelo e presteza missdo que lhe for confiada, usando
moderadamente de forga ou outro meio adequado de que disponha;

IV — informar incontinente a autoridade policial a que estiver subordinado,
toda e qualquer alteracéo de endereco residencial ou numero de telefone;

V — prestar informacao correta e de modo polido a parte ou encaminhar o
solicitante a quem a caiba prestar;

VI — comunicar a autoridade policial a que estiver subordinado, o enderego
onde possa ser encontrado, quando do afastamento regulamentar;

VIl — portar a carteira de identidade funcional;

VIII — ser leal para com os companheiros de trabalho, com eles cooperar e
manter o espirito de solidariedade;

IX — manter-se atualizado com as normas legais e regulamentares de
interesse policial;

X — divulgar, para conhecimento dos subordinados, as normas referidas no
inciso anterior;

XI — freqlentar com assiduidade, curso de aperfeicoamento, atualizagao e
especializacao instituidos pela Academia de Policia;

Xll — assiduidade, pontualidade, urbanidade e discricao.

As transgressdes disciplinares previstas no Estatuto da Policia Civil de

Carreira do Estado do Ceara sao assim tipificadas:

Art. 103 — Sao transgressoes disciplinares:
a) do primeiro grau:
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| — permutar horario de servico ou execugdo de tarefa sem expressa
permissao da autoridade competente;

Il — usar vestuario incompativel com o decoro da funcéo;

IIl — descurar-se de sua aparéncia fisica ou do asseio;

IV — exibir desnecessariamente arma, distintivo ou algema;

V — deixar de ostentar distintivo, quando exigido para o servico;

VI — deixar de reassumir o exercicio, sem motivo justo, ao final de
afastamento regular ou, ainda, depois de saber que o mesmo foi
interrompido por ordem superior;

VII — tratar de interesse particular na reparticao;

VIII - atribuir-se qualidade funcional diversa do cargo ou fungéo que exerce;
IX — acionar desnecessariamente sirene de viatura policial;

X — a Autoridade Policial que utilizar seus Agentes de forma incompativel ao
servigo policial;

XI — a autoridade policial que transferir a responsabilidade ao Escrivdo da
elaboragdo do relatério do inquérito, bem como nio fazer as devidas
inquiricoes.

b) do segundo grau:

| — ndo ser leal as Instituicbes;

Il — ndo proceder na vida publica ou particular de modo a dignificar a fungéo
policial;

Il - ndo residir na sede do municipio onde exerga sua fungado, ou dela
ausentar-se sem a devida autorizagao;

IV — propiciar a divulgagdo de assunto da reparticdo ou de fato ali ocorrido,
ou divulga-lo por qualquer meio, em desacordo com a legislagédo pertinente;
V — manter relagbes de amizade ou exibir-se em publico com pessoas de
notérios e desabonados antecedentes criminais ou policiais, salvo por
motivo relevante ou de servigo;

VI — descumprir ordem superior, salvo quando manifestamente ilegal,
representando neste caso;

VIl — ndo tomar as providéncias necessarias de sua algada sobre falta ou
irregularidade de que tenha conhecimento, ou, quando nao for competente
para reprimi-la, deixar de comunica-la imediatamente a Autoridade que o
seja;

VIII — protelar injustificadamente expediente que Ihe seja encaminhado;

IX — negligenciar na execugéo de ordem legitima;

X — interceder maliciosamente em favor de parte;

XI — simular doenga para esquivar-se ao cumprimento de obrigacao;

XII — faltar ou chegar atrasado ao servigo ou plantdo para o qual estiver
escalado, ou abandona-lo, ou deixar de comunicar com antecedéncia a
autoridade policial a que estiver subordinado a impossibilidade de
comparecer a reparticao, salvo por motivo justo;

XIII — apresentar-se ao trabalho alcoolizado ou sob efeito de substancia que
determine dependéncia fisica ou psiquica;

XIV - langar, intencionalmente, em registro, arquivo, papel ou qualquer
expediente oficial, dado errbneo, incompleto ou que possa induzir a erro,
bem como neles inserir anotagao indevida;

XV - faltar, salvo motivo relevante a ser comunicado por escrito a
autoridade a que estiver subordinado, no primeiro dia util em que
comparecer a sede de exercicio, a ato processual, judiciario, administrativo
ou similar, do qual tenha sido previamente cientificado;

XVI — ndo frequentar, assiduamente, curso da Academia de Policia no qual
tenha sido inscrito compulsoriamente, salvo por motivo justo;

XVII — utilizar para fins particulares, qualquer que seja o pretexto, material
pertencente ao Estado;

XVIII — interferir indevidamente em assunto de natureza policial que nao
seja de sua competéncia;

XIX — fazer uso indevido de bem ou valor que lhe chegue as maos, em
decorréncia da fungdo, ou ndo entrega-lo, com a brevidade possivel, a
quem de direito;
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XX — deixar de identificar-se quando solicitado, ou quando as circunstancias
0 exigirem;

XXI — referir-se de modo depreciativo a autoridade publica ou a ato da
Administragdo, qualquer que seja 0 meio empregado para esse fim;

XXIl — retirar, sem prévia autorizagdo da autoridade competente qualquer
objeto ou documento da reparticao;

XXl - tecer comentarios que possam gerar descrédito da Instituicao
Policial;

XXIV — valer-se do cargo com o fim, ostensivo ou velado, de obter proveito
de qualquer natureza, para si ou para terceiro, se o fato nao tipificar falta
mais grave;

XXV — fazer uso indevido de documento de identidade funcional, algema ou
bens da reparticao, ou cedé-los a terceiros, se o fato nao tipificar falta mais
grave;

XXVI — condescender a que subordinado maltrate, fisicamente ou
moralmente, preso ou pessoa sob investigagao policial;

XXVII — negligenciar na revista a preso e a cela;

XXVIII — desrespeitar decisdo ou ordem judicial, ou procrastinar seu
cumprimento;

XXIX — tratar superior hierarquico, subordinado, ou colega, sem o devido
respeito ou deferéncia;

XXX — faltar a verdade no exercicio de suas fungoes;

XXXI — deixar de comunicar incontinente a autoridade competente
informacgao que tiver sobre perturbacdo da ordem publica ou qualquer fato
que exija intervengao imediata;

XXXII — deixar de encaminhar, tempestivamente, expediente a Autoridade
competente, se ndo estiver em sua algada resolvé-lo;

XXXIII — concorrer para o ndao cumprimento ou para o atraso no
cumprimento de ordem de autoridade competente;

XXXIV — deixar, sem justa causa, de submeter-se a inspegdo médica
determinada por lei ou por autoridade competente;

XXXV — ndo concluir nos prazos legais, sem motivo justo, procedimento de
policia judicidria, administrativo ou disciplinar;

XXXVI - cobrar taxa ou emolumentos nao previstos em lei;

XXXVII — expedir documento de identidade funcional ou qualquer tipo de
credencial a quem nao exerga cargo ou fungao policial civil;

XXXVIII — deixar de encaminhar ao 6rgao competente, para tratamento ou
inspecdo médica, subordinado que apresentar sintomas de intoxicagao
habitual por qualquer substancia que determine dependéncia fisica ou
psiquica, ou de comunicar tal fato, se incompetente, a autoridade que o for;
XXXIX — dirigir viatura policial com imprudéncia, impericia ou negligéncia, ou
sem habilitagéo legal;

XL - infringir as regras da legislacdo de transito, ao volante de viatura
policial, salvo se em situagdo de emergéncia;

XLI — manter transacdo ou relacionamento indevido com preso, ou
respectivos familiares;
XLIlI — criar animosidade, velada ou ostensivamente entre superiores e

subalternos, ou entre colegas, ou indisp6-los de qualquer forma;

XLII — constituir-se procurador de parte ou servir de intermediario perante
qualquer repartigdo publica, salvo quando se tratar de interesse de cénjuge
ou de parente até 2° grau;

XLIV — atribuir-se ou permitir que se atribua a pessoa estranha a reparticéo,
fora dos casos previstos em lei, 0 desempenho de cargos policiais;

XLV — praticar a usura em qualquer de suas formas;

XLVI — praticar ato definido em lei como abuso de poder;

XLVII — exercer comércio entre colegas, ou promover ou subscrever lista de
donativos dentro da reparti¢ao;

XLVIII — exercer comércio ou participar de sociedade comercial, salvo como
acionista, quotista ou comanditario;

XLIX — manter sob suas ordens imediatas parentes até segundo grau,
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inclusive, salvo quando se tratar de fungdo de confianga e livre escolha,
limitado a dois 0 numero de auxiliares nessas condigoes;

L — exercer mesmo nas horas de folga, qualquer outro cargo, fungao ou
emprego, exceto atividade relativa ao ensino ou a difusao cultural;

LI - exercer pressao ou influir junto a subordinados para forgar solugdo ou
resultado ilegal ou imoral,

LIl — concorrer para que superior hierarquico, subordinado ou colega,
proceda desrespeitosamente;

LIl — solicitar a interferéncia de pessoa estranha a instituicdo com o intuito
de obter qualquer beneficio funcional, para si ou para outro policial civil;

LIV — deixar, habitualmente, de saldar divida legitima;

LV — indicar ou insinuar nome de advogado para assistir preso ou pessoa
sob processo criminal ou investigagao policial;

LVI — solicitar, de particular, auxilio pecuniario para realizar diligéncia
policial;

LVII — deixar de prestar, sem motivo justo, mesmo em horario de folga,
auxilio a quem estiver sendo vitima de crime;

LVIII — deixar de prestar o auxilio possivel, mesmo em horario de folga, a
policial empenhado em agéo legal, quando for notéria a necessidade desse
auxilio;

LIX — exceder, sem justa causa, o numero de faltas permitidas pelo
Regulamento da Academia de Policia;

LX — violar ou deixar de preservar local de crime antes ou depois da pericia
criminal;

LXIl — peticionar ou recorrer em desobediéncia as normas ou preceitos
regulamentares ou em termos inadequados ou com argumentos falsos ou
de ma fé;

LXIlI — provocar movimento de paralisagao total ou parcial do servi¢o policial
ou qualquer outro servico, ou dele participar fora dos casos previstos em lei.
c) do terceiro grau:

| — abandono de cargo, tal considerado a injustificada auséncia do policial
ao servigo por mais de trinta (30) dias consecutivos;

Il — auséncia ao servico, sem causa justificavel, por mais de quarenta e
cinco (45) dias interpoladamente, durante um (01) ano;

Il — procedimento irregular de natureza grave;

IV — ineficiéncia intencional e/ou reiterada no servico;

V — aplicagao indevida de dinheiro publico;

VI — insubordinagéo grave;

VIl — fazer uso, nas horas de trabalho, de substancias que determinem
dependéncia fisica ou psiquica;

VIl — conduzir-se com incontinéncia publica e escandalosa ou promover
jogo proibido;

IX — praticar ofensa fisica contra funcionario, servidor, particular ou preso,
salvo se em legitima defesa;

X — causar dano doloso ao patrimonio publico;

X| — pedir ou aceitar empréstimo de dinheiro ou valor de pessoa, que trate
de interesse ou o tenha na reparticdo ou esteja sujeita a sua fiscalizagao;

Xl — cometer crime tipificado em lei quando praticado em detrimento de
dever inerente ao cargo ou fungéo, ou quando o crime for considerado de
natureza grave, a critério da autoridade competente.

d) do quarto grau:

| — traficar substancia que determine dependéncia fisica ou psiquica;

Il — revelar dolosamente segredo de que tenha conhecimento em razéo de
cargo ou fungdo, com prejuizo para o Estado ou para particular;

Il — praticar tortura ou crimes definidos como hediondos;

IV — exigir, solicitar ou receber vantagens indevidas ou aceitar promessa de
tal vantagem, diretamente ou por intermédio de outrem, para se ou para
terceiros, em razéo das fungdes, ainda que fora desta (grifo nosso).
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As penalidades aplicadas aos cometimentos dessas faltas disciplinares
pelos policiais civis sdo, segundo o art. 104 da Lei n° 12.124/1993, repreensao,
suspensao, demissdo, demissdo a bem do servico publico, cassacao de

aposentadoria ou disponibilidade.

Costa (2008, p. 148) classifica as sang¢des disciplinares quanto a sua
natureza (moral, pecuniaria, mistas e profissionais) e quanto ao seu fim (corretivas,

expulsivas e revogatérias), fazendo a seguinte explanagao:

[a]s morais, tais como a adverténcia e a repreensao, afetam o servidor no
seu brio e amor-proprio ou na hora e reputagao. As pecuniarias como a
multa golpeiam as finangas do infrator. As mistas fazem uma coisa e outra,
como a de suspensdo. A estas trés acrescentam-se ainda uma quarta
classe a que chamam de profissionais. Estas castigam o funcionario em
fungdo de sua carreira ou situagao, como a remoc¢do de um lugar para o
outro ou transferéncia para outro cargo ou servigo. A pena de destituicdo de
funcao pode ser colocada nessa classe das profissionais.

[...]

As corretivas objetivam a recuperacao do funcionario faltoso. Sdo exemplos
dessa classe: a adverténcia, a repreensdo, a multa, a suspensao e a prisao.
As expulsivas tém por fim a eliminagdo do funcionario dos quadros da
reparticao, tais como: a exclusdo e a dispensa. A primeira (demissdo) € de
usanga nos regimes disciplinares civis; as outras, nos regulamentos
militares.

As revocatorias, como a cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade,
alcangam o faltoso ja na situagao de inatividade (grifo do autor).

A repreensao é uma censura formal aplicada ao servidor com objetivo de
adverti-lo do cometimento de uma falta disciplinar. “E a reprimenda ou admoestagao
por escrito, deixando, pois, vestigios na ficha funcional” do policial civil (CRETELLA
JR, 2009, p. 88). Esta pena sera aplicada no caso de descumprimento de dever, de
acordo com o art. 105 da Lei n°® 12.124/1993.

A suspencao, por sua vez, € o afastamento obrigatério do policial civil do
cargo por ele exercido durante certo periodo, com perda dos seus vencimentos
proporcionais aos dias ndo trabalhados, que ndo podem exceder 90 (noventa) dias.
Pode ocorrer, quanto houver conveniéncia para o servigo publico, sua conversao em
multa na base de 50% (cinquenta por cento) por dia de vencimento ou remuneracgao,
e obrigado, neste caso, o servidor a permanecer em servigo. A Lei n°® 12.124/1993

traz a seguinte regulamentagao a respeito da aplicacao dessa pena:
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Art. 106 — Aplicar-se-a pena suspensao nos seguintes casos:

| — até trinta (30) dias nas transgressdes do primeiro grau ou na reincidéncia
de falta ja punida com repreenséo;

Il — de trinta (30) a noventa (90) dias nas transgressdes do segundo grau.

§ 1° - Durante o periodo de suspensdo, o policial civil perdera todos os
direitos e vantagens decorrentes do exercicio do cargo.

§ 2° - A autoridade que aplicar a pena de suspensdo podera converté-la,
antes de seu inicio, em multa de cinqienta por cento (50%) dos
vencimentos correspondentes ao periodo da puni¢do, sendo obrigado o
policial civil, nesse caso, a permanecer em servigo.

A finalidade da aplicagdo de tais sangdes é, principalmente, corrigir o
comportamento do servidor faltoso, para que nao pratique mais a conduta prejudicial
ao desenvolvimento regular do servigo publico. “O castigo disciplinar tem a fungéo
de reduzir os desvios. Deve, portanto, ser essencialmente corretivo”, segundo
Foucault (2007, p. 150). Ao comentar a respeito da finalidade da aplicagdo da

corregao no regime disciplinar, Foucault (2007, p. 152 e 153) explica que:

[...] a arte de punir, no regime disciplinar, ndo visa nem a expiagdo, nem
mesmo exatamente a repreensao. Poe em funcionamento cinco operagoes
bem distintas: relacionar os atos, os desempenhos, os comportamentos
singulares a um conjunto, que € ao mesmo tempo campo de comparagao,
espago de diferenciagdo e principio de uma regra a seguir. Diferenciar os
individuos em relagéo uns dos outros e em fungao dessa regra de conjunto
— que se deve fazer funcionar como base minima, como média a respeitar
ou como o 6timo de que se deve chegar perto. Medir em termos
quantitativos e hierarquizar em termos de valor as capacidades, o nivel, a
“natureza” dos individuos. Fazer funcionar, através dessa medida
“valorizadora”, a coacdo de uma conformidade a realizar. Enfim tragar o
limite que definira a diferenga em relagcao a todas as diferencas, a fronteira
externa do anormal (a “classe vergonhosa” da Escola Militar). A penalidade
perpétua que atravessa todos os pontos e controla todos os instantes das
instituicdbes disciplinares compara diferencia, hierarquiza, homogeniza,
exclui. Em uma palavra, ela normaliza (grifo do autor).

O cometimento das transgressdes de terceiro e quarto graus podera
acarretar a aplicagdo das sangdes mais graves em desfavor do servidor, que séo a
demissdo, a demissdo a bem do servico publico e a cassacao da aposentadoria,
conforme determinam os artigos 107, 108, e 110 da Lei n° 12.124/1993, nos

seguintes termos:

Art. 107 — A sancgédo cabivel para a transgresséao disciplinar do terceiro grau
€ a demissdo.

Art. 108 — Aplicar-se-a a pena de demissdo a bem do servigo publico no
caso de transgressdo disciplinar de quarto grau e nos casos de
transgressao disciplinar de terceiro grau, quando a gravidade do caso
justifique tal medida, a critério da autoridade julgadora.

Art. 110 — Sera cassada a aposentadoria e disponibilidade quando o
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aposentado ou disponivel praticar, quando no exercicio funcional,
transgressoes disciplinares de terceiro e quarto graus.

A demissao é o ato de expulsar definitivamente o policial civil dos quadros
da Administragcdo Publica, cuja consequéncia € a ruptura do vinculo juridico que liga
o servidor ao Estado. A demissdo a bem do servigo publico é “o desligamento do
policial da ativa dos quadros da Policia Civil Estadual, com vista a assegurar a
manutengdo da qualidade do servigo publico” (CANO; DUARTE, 2009, p. 217).
Segundo Cretella Jr. (2009, p. 91) esta é a mais grave das sang¢des consignadas no
Estatuto e se aplica aos casos em que se verifica a pratica, por exemplo, de crime

contra a administragao, os cofres publicos e o Estado.

Cassacao de aposentadoria é a sangao imposta ao policial civil inativo
que tenha praticado, em atividade, falta disciplinar que acarrete a pena de demisséo
ou de demissao a bem do servigo publico. A cassagédo de disponibilidade é a pena
que se impde ao servidor que ndo assume, no prazo legal, o exercicio do cargo ou

funcdo em que for aproveitado.

4.2 PROCESSO ADMINISTRATIVO-DISCIPLINAR

O processo administrativo-disciplinar € o instrumento formal composto por
um conjunto de iniciativas da Administragdo que envolve o servidor publico,
possibilitando-lhe, porém, a mais ampla defesa, antes da edigcdo do ato final da
autoridade maior, decisdo que o absolve ou o condena, depois de analisar-lhe a
conduta que teria configurado, por agdo ou omisséo, a falta disciplinar. O objetivo do
processo administrativo-disciplinar €, segundo Cretela Jr. (2009, p. 77) “a tutela da
hierarquia através da apuragdao imediata da falta cometida e, em seguida, da
aplicacdo justa da pena cominada ao Estatuto do Funcionario, na sua respectiva
esfera (Unido, Estado ou Municipio)”.

A Lei n° 13.441, de 29 de janeiro de 2004, que dispde sobre o Processo
Administrativo-disciplinar aplicavel aos Policiais Civis de Carreira do Estado do
Ceara determina, no paragrafo unico de seu art. 1°, que o processo administrativo-

disciplinar “sera obrigatorio quando a transgresséo, por sua natureza, possa em tese
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acarretar a pena de demissao, demissdo a bem do servigo publico ou cassacao de
aposentadoria ou disponibilidade”.

O processo administrativo-disciplinar, de acordo com o art. 2° da Lei n°
13.441, de 29 de janeiro de 2004, “podera ser precedido de sindicancia,
procedimento investigativo prévio destinado a apuragéo de fato que possa constituir
transgressao disciplinar para efeito de identificagdo dos possiveis responsaveis”,
podendo, também, segundo o paragrafo unico deste artigo, “ter por base elementos
informativos, investigacdo preliminar, inquérito policial, inquérito policial-militar,
sempre que o fato e sua autoria estiverem suficientemente caracterizados, a critério

da autoridade que determinar a instauragdo do processo”.

O processo administrativo-disciplinar podera ser instaurado mediante ato
do Governador do Estado ou mediante portaria do Controlador-Geral de Disciplina,
onde ato ou portaria serdo publicados no Diario Oficial do Estado, “devendo conter
um resumo das acusacgdes, com todas suas circunstancias, bem como a indicacao
dos dispositivos legais em que se acha incurso o indiciado e a identificacdo deste”,
conforme determina o art. 15 da Lei n® 13.441, de 29 de janeiro de 2004.

Com a publicagao, os autos do processo sao distribuidos para umas das
Comissbes Civis Permanentes de Processos Disciplinares, criadas pela Lei
Complementar n°® 98/2011, no seu art. 11, com atribuicdo de apurar faltas
disciplinares cometidas pelos servidores dos 6érgdos de seguranga publica e do
sistema penitenciario, o qual se incluem os delegados de Policia Civil, compostas
por trés membros, que serdo indicados mediante ato do Controlador-Geral de
Disciplina, ou a quem por delegagdo couber, dentre Delegados de Policia ou

Servidores Publicos Estaveis, sendo um presidente, um membro e um secretario.

Em 6 de setembro de 2011 foram constituidas trés Comissdes Civis
Permanentes de Processos Disciplinares, cada uma composta por dois delegados e
um escrivao, cujas fungdes de presidente e membro foram ocupadas por uma de
secretario pelos escrivdes. Em 30 de margo de 2012 foi constituida mais uma
Comissédo Civil Permanente de Processo Disciplinar, cuja composi¢ao de seus

integrantes foi formada nos mesmos moldes das trés primeiras.
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O processo administrativo-disciplinar € composto basicamente de quatro
fases destintas, que s&o: instrucdo, defesa, relatério e julgamento (CRETELLA JR,
2009, p. 78).

A instrucdo, também chamada de inquérito, é a fase em que a Comissao
Civil Permanente de Processo Disciplinar colhe todos os elementos probatoérios da
existéncia do cometimento da falta disciplinar, apontando o servidor responsavel

pelo seu cometimento. Nessa fase, segundo Cretella Jr. (2009, p. 79), a comissao:

[...] procedera a todas as diligéncias convenientes, recorrendo, quando
necessario, a tecnicos ou peritos. Nesse sentido, a Comissao ouvira o
indiciado ou indiciados, providenciara a juntada de documentos, inquirira
testemunhas, solicitando a cooperagdao de técnicos e peritos autorizados
para investigacbes diversascomo a de autenticidade de documentos, a
grafica, a contabel, enfim, para quaisquer empreendimentos que escapem
ao imediato alcance das autoridades processantes.

A defesa é “o conjunto de argumentos que o indiciado reune a seu favor,
complementados por documentos e testemunhas” (CRETELLA JR, 2009, p. 79).
Nessa fase, a defesa do servidor esta sob o manto do contraditorio e da ampla
defesa, cuja previsao encontra-se no art. 5°, LV da Constituicdo Federal de 1988,
nos seguintes termos: “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e a ampla defesa, com os meios
€ recursos a ela inerentes”, Assim, para a imposicdo de uma sancgado ao servidor
infrator, o processo administrativo-disciplinar tera que se desenvolver sob o crivo do

contraditorio e da ampla defesa.

A Lei n® 9.826, de 14 de maio de 1974, que dispde sobre o Estatuto dos
Funcionarios Publicos Civis do Estado, no seu art. 184, faz a seguinte explicagao

como tais garantias devem ser asseguradas ao servidor, quando diz:

Art. 184 - Assegurar-se-a ao funcionario, no procedimento disciplinar, ampla
defesa, consistente, sobretudo:

| - no direito de prestar depoimento sobre a imputagdo que lhe é feita e
sobre os fatos que a geraram;

Il - no direito de apresentar razbes preliminares e finais, por escrito, nos
termos deste Estatuto;

lll - no direito de ser defendido por advogado, de sua indicagdo, ou por
defensor publico, também advogado, designado pela autoridade
competente;
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IV - no direito de arrolar e inquirir, reinquirir e contraditar testemunhas, e
requerer acareacoes;

V - no direito de requerer todas as provas em direito permitidas, inclusive as
de natureza pericial;

VI - no direito de arguir prescri¢ao;

VIl - no direito de levantar suspei¢des e arguir impedimentos.

O relatério é a peca final da apuragdo realizada pela comissao
processante, e que encerra os trabalhos por ela realizados, sendo, em seguida, os
autos do processo administrativo-disciplinar encaminhados para a autoridade
julgadora. De acordo com o art. 30 da Lei n°® 13.441, de 29 de janeiro de 2004, esse

documento deve conter:

Art. 30. O relatério conclusivo, assinado por todos os membros da comissao
processante, deve apresentar:

| - a exposigao sucinta da acusacao e da defesa;

Il - a exposi¢cdo dos motivos de fato e de direito em que se fundar o
entendimento final da comisséo;

Il - a indicagao dos principais artigos de lei aplicados;

IV - o dispositivo, concluindo se o policial civil € ou ndo culpado das
acusagdes, com a indicagdo, para a autoridade julgadora, quando for o
caso, da penalidade sugerida e dos principais artigos de lei que
fundamentam a aplicagédo da pena.

O julgamento é o “[...] pronunciamento final da autoridade administrativa
competente, dizendo qual irregularidade houve e quem é seu autor, caso em que é
fixada a sancdo do indiciado” (CRETELLA JR, 2009, p. 80). Essa fase compete “a
autoridade superior que mandou instaura-lo. Se a penalidade a ser aplicada exceder
sua algada, o processo sera encaminhado a autoridade competente, para que
decida” (MELLO, 2013, p. 331). Esta é a determinagcdo dos paragrafos primeiro e
segundo do art. 11 da Lei Complementar n° 98/2011, ao regulamentarem o

julgamento dos processos administrativo-disciplinares, nos seguintes termos:

§1° Os relatérios finais dos processos administrativo-disciplinares serao
decididos pelo Controlador-Geral de Disciplina, antes do envio para
publicagdo ou, se for o caso, do envio ao Governador do Estado, para
decisdo que seja de competéncia legal; podendo este determinar quaisquer
outras providéncias que se fizerem necessarias a regularidade do processo
e decisao.

§2° Nos processos administrativo-disciplinares em que a pena seja a de
demissao, apos decididos pelo Controlador-Geral de Disciplina e, antes do
envio ao Governador do Estado, devera ser encaminhado para a
Procuradoria Geral do Estado, com o fito de atestar a regularidade do
procedimento.
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No caso de pena de até 90 (noventa) dias de suspencédo, sua aplicagéo
cabe ao Controlador-Geral de Disciplina. Ja as penas de demissado, demissdo a bem
do servigo publico e cassagao da aposentadoria sdo de competéncia do Governador
do Estado. Assim, ao final da apuragdo do processo administrativo-disciplinar,
dependendo da natureza da sancdo aplicada ao policial civil, sua aplicagdo cabera
ao Controlador—Geral de Disciplina ou ao Govenador do Estado.

Das decisdes proferidas pelo Controlador-Geral cabera recurso, no prazo
de 10 (dez) dias, dirigido ao Conselho de Disciplina e Correicdo (art. 30 da Lei
Complementar n° 98/2011). Das “decisdes definitivas tomadas no ambito da
Controladoria Geral de Disciplina, somente podera discordar o Governador do

Estado” (paragrago unico do art. 30 da Lei Complementar n® 98/2011).

Do julgamento proferido pelo Governador do Estado cabera recurso, no
prazo de cinco dias, contados da publicacdo da decisdo para a propria autoridade
julgadora, “quando a decisao houver sido proferida contra expressa disposigao legal”
ou “quando a decisdo condenatéria for divergente da conclusdo constante do
relatério conclusivo da comissao processante”, conforme determina o art. 30 da Lei
n° 13.441/2004.

Segundo o art. 10 da Lei n® 13.441/2004, “a comissao processante dispde
de um prazo de 90 (noventa) dias, a contar do recebimento dos autos, para a
conclusdo do processo administrativo-disciplinar, e de mais 15 (quinze) dias para
deliberagéo, confecgdo e remessa do relatério conclusivo”, perfazendo um total de
105 (cento e cinco) dias, prazo final para a Comissao Civil Permanente de Processo
Disciplinar concluir a apuragdo. No caso de haver mais de um policial civil
processado, os prazos serdo computados em dobro, de acordo com o paragrafo

unico do mencionado artigo.

De qualquer forma, a inobservancia dos prazos acima aludidos n&o
acarreta a nulidade do processo administrativo-disciplinar, desde que nao seja
atingido pelo fendbmeno da prescrigdo (art. 12 da Lei n® 13.441/2004), que cessa o
direito da Administracdo de punir o servidor infrator. O prazo prescricional €, em

regra, de seis anos, computado da data em que foi praticado o ilicito pelo policial



173

civil, salvo no caso de a falta disciplinar ser também ilicito previsto como crime, o
qual “prescreve nos prazos e condigdes estabelecidos na legislagdo penal”, e no
caso do “ilicito de abandono de cargo, que é imprescritivel”, conforme determina o
art. 14 da Lei n°® 13.441/2004.

4.3 ANALISE DOS PROCESSOS ADMINISTRATIVO-DISCIPLINARES EM
TRAMITACAO NA CELULA DE PROCESSO ADMINISTRATIVO-DISCIPLINAR
CIVIL - CEPAD

Durante a realizagdo das entrevistas e das conversas informais,
chamaram atencdo as afirmagbes acerca da celeridade das apuracdes realizadas
pela CGD, em comparacéo as realizadas pela Corregedoria-Geral dos Orgdos de
Seguranga Publica e Defesa Social. Segundo as falas, percebe-se que essa
velocidade esta incutindo temor nos servidores, em razdo da possibilidade real da
aplicagao de uma punigcédo, caso seja comprovado o cometimento de transgressao
disciplinar por parte do policial civil. Diante dessa constatacdo, de imediato,
novamente chamou atencdo o fato de a prevencao e a celeridade nas apuragdes
das faltas disciplinares serem dois dos principais paradigmas do controle da
atividade policial incorporados pela CGD, conforme discutido no item 3.3.

Partindo dessa constatacao, resolveu-se verificar se a celeridade estava
realmente sendo implementada e se, de fato, tal situacdo poderia influir de alguma
forma na prevengdo do cometimento de possiveis transgressdes disciplinares

cometidas pelos delegados de Policia Civil do Estado do Ceara.

A celeridade e a duracao razoavel do processo sao requisitos que andam
juntos, estando esses direitos expressamente previstos na Constituigdo Federal de
1988, quando diz, em seu art. 5°, LXXVIII, que “a todos, no ambito judicial e
administrativo, sdo assegurados a razoavel duragdo do processo e 0S meios que

garantam a celeridade de sua tramitagdo”. Para Nery Junior (2010, p. 319 e 320),

[0] tempo no processo assume importancia vital nos dias de hoje, porquanto
a aceleragcédo das comunicagoes via web (internet, e-mail), fax, celulares, em
conjunto com a globalizag¢ao social, cultural e econdmica, tem feito com que
haja maior cobranga dos jurisdicionados e administrados para que haja
solugao rapida dos processos judiciais e administrativos.
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Essa globalizagdo deu mais visibilidade as vantagens e desvantagens,
acertos e equivocos dos poderes publicos em virtude da exposi¢cdo a que
eles estdo sujeitos, situacdo que € decorrente da transparéncia que deve
existir no estado democratico de direito.

Melhorar a prestagdo do servigo publico para melhor servir a populagéo no
que tange aos processos judiciais e administrativos tem custo econémico e
politico e deveria estar nas prioridades dos governantes, que, de outra
parte, tém interesse em manter o status quo.

Ha muito tempo existe um debate a respeito da ligagdo da morosidade do
processamento de ilicitos (administrativos, civeis e penais) cometidos por servidores
publicos, especialmente os policiais, com a falta de punicdo no Brasil e, por
consequéncia, o fomento a pratica da corrupgdo. A Organizacdo Né&o-
Governamental Transparéncia Internacional, por exemplo, divulgou, em 9 de julho de
2013, a maior pesquisa ja realizada pela instituicdo a respeito da corrupgdo no
mundo, denominada Bardmetro Global da Corrupgdo®® 2013. Foram entrevistadas
114 mil pessoas em 107 paises e o resultado mostrou que a corrupgdo esta
generalizada, chegando a conclusdao de que, nos ultimos 12 meses, ndo houve
nenhuma melhoria ou diminugdo dessa pratica no mundo, a partir dos dados

levantados pelas pesquisas anteriores.

No caso do Brasil*’, os entrevistados afirmaram, por exemplo, que 72%
sentiram que o Legislativo era corrupto/extremamente corrupto, 70% acharam que a
policia era corrupta/extremamente corrupta, 50% que o Judiciario era
corrupto/extremamente corrupto e 46% sentiram que os funcionarios publicos eram

corruptos/extremamente corruptos.

A demora na apuragao e nos julgamentos dos crimes também é apontada
como sendo um dos fatores a fomentar a impunidade no Brasil. Recentemente os
representantes das organizagdes internacionais de defesa dos direitos humanos*', a
Human Rights Watch e a Anistia Internacional, ao se manifestarem a respeito do

“atraso de mais de duas décadas no julgamento do chamado Massacre do

%9 Disponivel em:
<http://www.transparency.org/news/pressrelease/bribe_paying_still_very high_worldwide_but_people
ready_to_fight back>. Acesso em: 5 ago. 2013.

o Disponivel em: <http://www.transparency.org/gcb2013/country/?country=brazil>. Acesso em: 5 ago.
2013.

*! Disponivel em:
<http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2013/04/130412_hrw_anistia_carandiru_lk.shtml>. Acesso
em: 5 ago. 2013.
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Carandiru”, afirmaram que tal situacéo “perpetua e favorece a cultura da impunidade

no Brasil”.

A morosidade na apuragao dos ilicitos cometidos pelos policiais civis &
considerada, pelos delegados de Policia Civil entrevistados, como uma forma de
promover a impunidade, passando a mensagem subliminar que, caso cometa algum
desvio de conduta, nada acontecera, pois, em razdo da demora na apuragao das

transgressoes disciplinares, elas acabam prescrevendo.

“Vejo como positiva a celeridade processual, pois da credibilidade a
Policia Civil e evita que ocorram transgressoes disciplinares. A celeridade causa um
temor ao policial e evita que 0 mesmo cause transtornos para a Administracao”,
afirmou um Delegado de Policia Civil e professor universitario. Outro delegado, ao
ser indagado a respeito de sua percepgao a respeito do novo modelo de controle da

atividade policial, respondeu que:

O que se comenta é que os processos sao mais céleres do que no modelo
anterior. Agora a CGD esta mais rigorosa em relagéo a apuragéo dos PADs.
A celeridade da CGD vem causando maior temor, em relagdo ao modelo
antigo, no entanto acredita que essa venha acompanhada de rigor na
apuragao para que se possa dissidir com maior justica.

Para um dos entrevistados, com mais de vinte anos no exercicio do cargo

de delegado de Policia Civil, figurando como acusado em processo administrativo,

[...] a CGD foi criada porque a corregedoria unificada ndo atendia aos
anseios do povo, pois caia no descredito da populagéo, haja vista a demora
dos procedimentos, gerando a impunidade. Era comum ouvir das pessoas a
pergunta: “cadé o processo daquele soldado? Ficou na impunidade? Nao
vai ser punido, nao?”

Segundo um dos advogados que atuou na antiga Corregedoria-Geral dos
Orgdos de Seguranca Publica e Defesa Social e atualmente milita na CGD, “a
demora da apuragdo do modelo anterior trazia prejuizo real ao servidor, pois fica
impedido de exercer cargos de comissdo em confianga, titularidade de delegacia,
por exemplo”. Em seu ponto de vista, tal situagdo beneficia o delegado inocente,
pois “a celeridade do atual modelo garante uma resposta agil, beneficiando o

servidor, pois evita desgaste psicoldgico por estar respondendo um PAD”. Ao final
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da entrevista, mencionado advogado afirmou: “ndo tenho nenhuma duvida que os
delegados e policiais civis temem hoje a CGD mais do que a corregedoria anterior,

em razao do elevado numero de puni¢des aplicadas pela CGD”.

Para os delegados entrevistados que exerceram a fungédo de corregedor
na antiga Corregedoria-Geral dos Orgaos de Seguranga Publica e Defesa Social e
que atualmente exercem suas fungbes na CGD, o modelo atual € mais eficiente do

que o anteior, pois, de acordo com um deles,

[..] o modelo anterior ndo funcionava, era um “faz de conta”, pois apesar de
ser moderno, no que diz respeito a integracdo das policias, na verdade os
casos mais graves ndo eram apurados com rigor e com a celeridade devida,
fato que gerava a sensacao de impunidade.

Compartilhando do mesmo entendimento, assim se manifestou um

delegado que atua ha trés anos no controle da atividade policial:

Com certeza esse modelo € melhor que o anterior, porque a CGD processa
e julga, em algumas situag¢des, impondo a sang¢ao ao acusado. A celeridade
da apuracgao faz crer aos servidores englobados pela lei que efetivamente
as condutas transgressivas terdo uma analise preliminar e julgamento num
exiguo espago de tempo, fazendo com que a populagao acredite na punigao
do mal policial e freie o impeto criminoso dos servidores que se desvirtuem
da correta conduta administrativa. A consequéncia disso € um impacto na
sensagao de impunidade daqueles que usualmente transgridem os deveres
e obrigacdes dos servidores publicos.

Ainda se posicionando no mesmo sentido dos delegados anteriores, para

um delegado, também ha trés anos trabalhando no controle da atividade policial,

[...] o novo modelo é melhor que o anterior, porque o anterior era mais
burocratico e mais lento, ndo tendo a possibilidade de aplicar a sangédo que
era sugerida, ficando sempre na dependéncia de um 6rgéo externo, no caso
do PAD, a PGE. Além disso, nem a sanc¢do sugerida nas sindicancias era
possivel ser aplicada pela propria Corregedoria-Geral. Pedagogicamente
isso nao dava credibilidade ao 6rgdao e nem servia de exemplo para que os
policiais ndo praticassem os desvios de conduta.

A celeridade na apuragdo e no processamento das denuncias é um fator
importante para a credibilidade para CGD, pois a sociedade passa a nao ter
mais aquela sensacdo de impunidade e de injustica, além do efeito
pedagdgico na propria instituicdo, pois os policiais passam a ter medo de
cometerem desvios de conduta.

No entanto, um dos delegados que atua no controle da atividade policial

chama a atencao para um fato importante acerca do efeito negativo da celeridade
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em face de uma apuragdo de um suposto cometimento de transgressao disciplinar

por parte de um policial civil, ao dizer que:

Nao ha duvida que o novo modelo é mais rapido do que o anterior. Mas
acho que, em algumas situagdes, a rapidez pode gerar injustiga, pois podem
deixar de ser realizadas algumas diligéncias essenciais para demonstragao
da necessidade de instauragao de processos.

Essa preocupacdo € compartilhada por outro delegado, que também
trabalha na CGD, ao afirmar que “a celeridade € bem vinda, desde que as garantias
minimas previstas na Constituicdo Federal caminhem com ela, sob pena de se

cometerem injusticas com o servidor”.

Observa-se que, de fato, na percepcao dos deledados e advogados
entrevistados, a celeridade na apuragao dos desvios de conduta pode ter um efeito
preventivo no cometimento de tais desvios por parte dos delegados de policia, em
razao de as transgressdes por eles cometidas serem investigadas, processadas e

julgadas de forma célere, podendo, ao final, ser aplicada uma sangéao disciplinar.

Para verificar as afirmacbes acerca da celeridade da tramitacdo dos
procedimentos realizados pela CGD, foi escolhida, como fonte das coletas dos
dados e informagcbes a respeito dos Processos Administrativo-disciplinares
instaurados para apurar as faltas disciplinares cometidas pelos Delegados de Policia
Civil do Estado do Ceara, a Célula de Processo Administrativo-disciplinar Civil —
CEPAD, 6rgao de execugao programatica, subordinado a Coordenadoria de
Disciplina Civil, conforme determina o Decreto n° 30.608, de 22 de julho de 2011,
que instituiu a Estrutura Organizacional da Controladoria Geral de Disciplina dos
Orgdos de Seguranga Publica e Sistema Penitenciario — CGD. Por sua vez, o
Decreto n® 30.993, de 11 de setembro de 2012, que regulamenta a estrutura
organizacional da CGD, no seu art. 16, disciplina da seguinte forma as fun¢des da

Célula de Processo Administrativo-disciplinar Civil:

Art.16 Compete a Célula de Processo Administrativo-disciplinar Civil
(Cepad):

| — gerenciar as atividades administrativas das Comissodes;

Il — acompanhar e supervisionar os Processos Administrativo-disciplinares
(PADs) distribuidos pelo Coordenador;
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lll — ratificar os relatérios em caso de concordancia e fundamentar quando
houver discordéncia, bem como retornar os feitos e determinar novas
diligéncias as Comissdes, quando verificar que os instrumentos probatorios
ainda sao insuficientes para fundamentar o parecer;

IV — assessorar o Coordenador quanto a exame e emissdo de pareceres
dos procedimentos administrativo-disciplinares;

V — auxiliar na elaboracdo de relatérios mensais de produtividade e
desempenho consoante os critérios estabelecidos no artigo 15 da Lei
Complementar n° 98, de 13 de junho de 2011;

VI — exercer outras atividades correlatas.

Foram escolhidos como objeto de coleta e analise de dados,
especialmente no que se referem a celeridade, os processos administrativo-
disciplinares, instaurados para apurar transgressao disciplinar cometida por
delegado de Policia Civil, concluidos e arquivados, ou seja, 0s casos em que n&o
cabiam mais recursos e cujas puni¢gdes haviam sido publicadas no Diario Oficial do
Estado no periodo de 1° de julho de 2011 a 31 de julho de 2013. Para essa

verificagcao, foram estabelecidos trés marcos de tempo para medir tal situagao.

O primeiro, denominado de “prazo para insturacdo do PAD”, visa saber o
tempo que levou para a denuncia do cometimeto da falta disciplinar se transformar
em Processo Administrativo-disciplinar — PAD, comprendendo o periodo de tempo
entre o recebimento da denuncia até a publicacdo da Portaria que instaura o
processo. O recebimento da denuncia é a noticia do possivel cometimento de uma
falta disciplinar por delegado de policia, que chegou ao conhecimento da antiga
Corregedoria-Geral dos Orgéos de Seguranca Publica e Defesa Social ou da CGD.
O marco temporal da instauracdo do processo administrativo-disciplinar € a data da
publicacdo no Diario Oficial do Estado do Ceara da Portaria do Controlador Geral de
Disciplina, narrando os fatos objeto da apuracédo, ou seja, “devendo conter um
resumo das acusacgoes, com todas as suas circunstancias, bem como a indicacao
dos dispositivos legais em que se acha incurso o indiciado e a identificacdo deste”,
conforme determina a Lei n® 13.441, de 29 de janeiro de 2004, que dispde sobre o

processo administrativo-disciplinar aplicavel para os policiais civis de carreira.

O segundo, denominado de “prazo da tramitagdo do PAD”, tem como
objetivo saber quanto tempo levou para ser concluido o PAD. Para isso, foi feita a

soma do tempo em que as Comissdes de Processo Administrativo-disciplinar Civil
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levaram para concluir a instrucdo*? e o prazo da conclusdo do julgamento, sendo
este contado a partir da publicagdo da decisdo no Diario Oficial do Estado, que pode
ser da lavra do Controlador-Geral de Disciplina, no caso da aplicagao das penas de
repreensao e suspensao, ou do Governador, quando for o caso de aplicagdo das
sangdes de demissao, demissdo a bem do servigo publico, cassacdo de
aposentadoria ou disponibilidade.

O terceiro, intitulado de “prazo total da apuragao”, faz o cémputo do prazo
a partir do recebimento da denuncia até a conclusdo final do PAD, ou seja, € o
periodo compreendido entre a data do recebimento da denuncia até a data do dia da

publicagao da decisdo do julgamento no Diario Oficial do Estado.

Segundo os levantamentos realizados na CEPAD, em 2011 foram
instaurados 30 (trinta) processos administrativo-disciplinares para apurar a conduta
dos servidores da Policia Civil (delegados, escrivaes e inspetores), sendo que quatro
foram para apurar as transgressaos disciplinares cometidas por delegados,

figurando, em cada processo, um acusado, perfazendo um total de 4 (quatro).

No ano seguinte, 2012, foram instaurados 59 (cinquenta e nove)
processos administrativo-disciplinares para apurar a conduta dos servidores da
Policia Civil (delegados, escrivaes e inspetores), sendo que 15 (quinze) foram para
apurar transgressaos disciplinares cometidas por delegados, onde, em trés
processos, figuravam como acusados cinco delegados - um com trés e os demias

com um - perfazendo um total 19 (dezenove) delegados respondendo a processo.

Até 31 de julho de 2013 foram instaurados 28 (vinte e oito) processos
administrativo-disciplinares para apurar a conduta dos servidores da Policia Civil
(delegados, escrivaes e inspetores), sendo que 13 (treze) foram para apurar
transgresséaos disciplinares cometidas por delegados, figurando em cada processo

um acusado, perfazendo um total de 13 (treze).

*2 Este prazo, em regra, € de 105 (cento e cinco) dias quando apenas figurar como indiciado um
servidor, sendo computado em dobro, 210 (duzentos e dez) dias, se houver mais de um indiciado,
conforme art. 10 da Lei n°® 13.441/2004.
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Inicialmente & importante informar que, apesar das Portarias

instauradoras dos processos administrativo-disciplinares e das decisdes serem de
conhecimento publico, pois s&o publicadas no Diario Oficial do Estado do Ceara, nédo

serdo divulgados os nomes dos acusados nem os numeros dos procedimentos. A

tabela abaixo faz o seguinte resumo dos dados levantados na CEPAD:

FALTA
DATADO | FALTADISCIPLINAR | DATADA | DATADA DISCIPLINAR | PRAZO PARA | PRAZO DA |PRAZO TOTAL
N° PAD | RECEBIMENTO |IMPUTADA A DELEGADO | PUBLICAGAO | DECISAO DECISAO IMPOSTAA | INSTAURAGAO | TRAMITAGA DA
DADENUCIA | DE POLICIACIVIL |DAPORTARIA | PUBLICADA DELEGADO DE DOPAD | ODO PAD | APURAGAO
POLICIA CIVIL
an103, ', XV e
1 30/11/09 Art. 103, “c”, Il 06/09/11 040112 |Suspensio 90 dias [XLIV 645 120 765
2 09/09/07 Art. 103, 0", 000V, “c’, Il |06/09/11 04101112 |Suspensdo 30 dias [art103, b, XXXV |1458 120 1578
3 10112108 Art. 103, ", V 06/09/11 040112 |Repreenséo art. 100, | 1000 120 1120
4 09/05/07 Art. 103, ‘0", IV 06/09/11 040112 | Absalvigio 1581 120 1701
5 28/01/05 Att. 103, ‘", X, e “d”, IV |09/01/12 21101113 :;j::ﬁ;‘(’j::a 103, 40, N 2537 378 2915
6 26/08/04 Art. 103, . ", XI 13/03/12 1501113 |bsolvigao 2756 308 3064
7 20/05/09 Art. 103, d’, 09102112 09/03112 | Absolvicio 995 29 1024
8 03/04/08 Art. 103, d", 03105112 06102113 |Absolvicao 1491 279 1770
9 M0 Art. °c’, inciso e X 2910612 06/02/13  |Repreenso AR100, | 262 222 484
10 06/02/12 Art. 100, I, art. 103, “c’, lll|03/07/12 0104113 |Absolvigio 148 272 420
At 100, I, T, Vil e X, art. A103, %, 1, 1L XV,
1 27107112 103, 0", 1, 1L, XVI, XX, e |16/10/12 17/05/13 | Demissdo XXe XXV, "c" Il Xe |81 213 294
XV e “c”, Ill, Xe X X
12 27108112 Q'}' l:loo’ lellart. 103, & 1140413 2305113 |Absohigéio 137 12 269

Para facilitar a compreensdo dos dados colhidos na CEPAD, foi
confeccionado o grafico abaixo, que demonstra a medigdo dos prazos para a

instauracao do PAD, sua tramitacéo e o total da apuracao.
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E importante destacar que as denuncias que fomentaram a instauracdo
dos processos, de um a oito, foram feitas antes da criagdo da CGD, em 20 de junho
de 2011, e nelas se observa um prazo elevado para instauracdo dos processos
administrativo-disciplinares, fato que nao ocorre com os processos de nove a doze,
cujas denuncias foram realizadas depois da instituicdo da CGD. O prazo médio da
instauracdo do PADs foi de 1.091 (mil e noventa e um) dias. A demora em se
instaurar os PADs, nos processos de um a oito, elevou o tempo total para se finalizar
a apuracao, fato ndo detectado nos procesos de nove a doze. Nesse caso, a média
do prazo total da apuracgéo foi de 1.284 (mil duzentos e oitenta e quatro) dias. O
prazo médio da tramitacdo dos processos administrativo-disciplinares foi de 193
(cento e noventa e trés) dias. O grafico abaixo resume os prazos médios acima
aludidos:

1400

1284

1200 1091

1000 —

800 +—
600 —

400 —

193
0

Das doze decisdes publicadas, verifica-se que ocorreram seis absolvigdes

e seis aplicagcbes de sangdes aos delegados de Policia Civil acusados, sendo duas
de repreensdo, duas de suspensdo, uma de demissdo e uma de cassacado de

aposentadoria.

Figuravam como acusados, nos doze processos administrativo-
disciplinares, nove delegados de Policia Civil, pois trés deles responderam a dois
processos. Cinco foram punidos, sendo que um deles foi punido duas vezes em
processos diferentes. Os graficos abaixo representam a porcentagem do resultado

final dos julgamentos e dos delegados absolvidos e punidos.
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Apoés a anadlise dos processos administrativo-disciplinares que tramitaram
no ambito da CGD, resolveu-se fazer uma comparagdo com O0S processos
administrativo-disciplinares que tramitaram sob a égide do modelo anterior, cuja
denuncia era recebida e investigada pela Corregedoria-Geral dos Orgdos de
Seguranga Publica e Defesa Social. O processo era instaurado mediante Portaria do
Secretario de Seguranga Publica publicada no Diario Oficial do Estado, a apuragao
ocorria no ambito da Procuradoria-Geral do Estado e o julgamento ficava a cargo do
Secretario de Seguranga Publica e Defesa Social, se fosse o caso de serem
aplicadas penas de repreensdo ou suspensdo, ou do Governador, caso fossem
aplicadas penas de demissdo, demissdo a bem do servigo publico, cassacado de
aposentadoria ou disponibilidade.

O objetivo é fazer uma comparacédo entre os processos administrativo-
disciplinares que tramitaram nos dois modelos de controle, para verificar se
procedem as afirmacgdes de que o modelo atual € mais célere e esta punindo mais

os delegados de Policia Civil que o anterior. Para isso, foi utiizada a mesma
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metodologia da pesquisa anterior, ou seja, foram escolhidos como objeto de coleta e
analise de dados, especialmente no que se refere a celeridade, os processos
administrativo-disciplinares instaurados para apurar cometimento de transgressao
disciplinar cometida por delegados de Policia Civil concluidos e arquivados, ou seja,
0S casos em que nao cabiam mais recursos e cujas punigdes foram publicadas no
Diario Oficial do Estado.

Foram identificados dezessete processos administrativo-disciplinares
arquivados, sendo que, em trés deles, a decisdo néo havia sido publicada no Diario
Oficial do Estado. Diante dessa constatacdo, foram coletados e analisados os dados
de quatorze processos, onde figuram com acusados quinze delegados de Policia

Civil, pois, em um dos processos, dois delegados estdo como acusados.

A tabela abaixo faz um resumo dos dados levantados nos processos

administrativo-disciplinares acima aludidos.

FALTADISCIPLINAR | DATADO | .. " "] DATADA | PRAZOPARA | PRAZODA |PRAZO TOTAL
N° PAD| IMPUTADA A DELEGADO RECEBIMENTO| 5 oo\ | DECISAO | DECISAO | INSTAURAGAO | TRAMITAGAO DA
DE POLICIA CIVIL DENUNCIA PUBLICADA DO PAD DO PAD | APURAGAO
7 103, C’, 1l 10/10/08 08/07/10 _ |30/0112 Absohisio |636 571 1207
5 103, C’, X 22103102 0310208 |30/01/12 Absohisao [2144 1457 3601
3 103, ', 1 15/06/10 0612710 |30/01/12 Absohisdo |174 220 594
{ 103, ', 09/10/08 0110 |30001/12 Absohisdo 459 749 1208
5 103, D', IX X XXX e’ XI_|19/11/09 07/04110 _ |1412/11 Absohisio |139 616 755
3 103, C’, 1l 19/07/06 0971110 |10/04112 Absohisao |1574 518 2002
103, °d, IV 30/06/08 28104110 19110112 Absohisdo 667 905 1572
8 103, “c”, 03/05/01 20/08/09  [30/01/12 ;‘)‘Sd‘l’ae:s‘a" 3031 893 3924
9 103, lle'd, V 16/04/08 0510110 |16/07/12 Absohisao |902 650 1552
0 103, <, 1 18/10/06 28007110 |16/07/12 Absohisao |1379 719 2098
T [103, <, X 31/03/03 08711705 |0310111 Absohisao 953 1882 2835
2 103, ¢, eV 02007101 28106105 |03/01/07 Absohisao |1457 554 2011
B [103, ¢, Ned 27711108 07/04109 _ |17/05/11 Absohisao |131 770 901
% [103, <, X 28102/97 3000497 |30/01/07 Absohisao |61 3562 3623

O grafico a seguir demonstra a medicdo dos prazos da instauragao do
PAD, de sua tramitacao e do total da apuragdo, no modelo de controle anterior a

criacdo da CGC:
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De um modo geral, é possivel perceber que o tempo referente a apuragao
desses processos administrativo-disciplinares € elevado, pois o prazo médio da
instauracao do PAD ¢é de 822 (oitocentos e vinte e dois) dias, da tramitacado do PAD
é de 1.505 (mil quinhentos e cinco) dias e o prazo total da apuracgéo é de 2.328 (dois

mil trezentos e vinte e oito) dias.
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Fazendo uma comparagdo com a média dos prazos de instauragao, de
tramitacdo e de tempo total da apuracdo do modelo anterior ao trazido pela CGD,
obtivemos o grafico abaixo, onde € possivel visualizar, por exemplo, a diferenga

gritante no prazo médio da tramitacdo do PAD nos dois modelos de controle. E
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importante lembrar que, em oito dos doze processos instaurados sob a égide da
CGD, as denuncias ocorreram na época do funcionamento da Corregedoria-Geral,

conforme demonstrado anteriormente.
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A analise dos dados dos dois modelos de controle da atividade policial, de
plano, chama atengao para o fato de o modelo anterior ter sido formatado em 16 de
maio de 1997, com a Corregedoria-Geral dos Orgdos de Seguranca Publica e
Defesa Social ter sido criada, tendo funcionado até 20 de junho de 2011, e somente
ter concluido 14 processos administrativo-disciplinares, instaurados para apurar
faltas disciplinares cometidas por delegados de Policia Civil, tendo como resultado
apenas um desses sevidores punidos com uma pena de suspensao. A CGD, com
pouco mais de dois anos, ja concluiu 12 processos, tendo punido cinco delegados
com penas de repreensao, suspensao, demissio e cassagao de aposentadoria.

Esse cenario demonstra a existéncia de duas caracteristicas do modelo
anterior, ndo observadas no atual, que podem ter dificultado a celeridade da
apuragcdo das trangressdes disciplinares. A primeira é a ndo especialidade das
comissdes processantes da Procuradoria-Geral do Estado-PGE** em conduzir os

*3 Conforme determina o art. 28 da Lei Complementar n° 58, de 31 de margo de 2006, que dispde
sobre a Lei Organica da Procuradoria-Geral do Estado, abaixo transcrito:
Art.28. Compete a Procuradoria de Processo Administrativo-Disciplinar:



186

processos administrativo-disciplinares dos policiais, e a segunda é a reparticdo das
atividades para investigar os desvios de conduta pela Corregedoria-Geral, a
instauracdo do processo administrativo-disciplinar pelo Secretario de Segurancga
Publica, a condugdo do processo pela PGE e o julgamento pelo Secretario de
Seguranga Publica ou pelo Governador, conforme a pena a ser aplicada no caso
concreto. No modelo atual, todas essas fases ocorrem no ambito da CGD, com
excecgao do julgamento de competéncia do Governador, fato que parece favorecer a

celeridade e a razoavel duragéo dos processos.

Diante desse quadro, o elevado lapso temporal para apurar e concluir os
processos e a baixa puni¢cdo aos delegados de Policia Civil acusados de terem
cometido falta disciplinar, ao que tudo indica, contribuiu para o sentimento de
impunidade e de falta de credibilidade sobre o modelo de controle da atividade
policial anterior ao implantado pela criagdo da CGD, por parte dos delegados e
advogados, conforme retratado nas falas colhidas nas entrevistas realizadas durante

a pesquisa.

| - conduzir os processos administrativo-disciplinares em que se atribua a pratica de ilicitos
administrativos a servidores publicos civis da Administragao direta, autarquica e fundacional, inclusive
da Policia Civil;

Il - conduzir processo de revisdo de processo administrativo-disciplinar, em caso de pedido de
renovagao da instancia administrativa, nas hipoteses previstas em lei;

lll - assegurar ampla defesa aos indiciados revéis e aos que ndo tenham condi¢cdes de constituir
advogado, nomeando-se-lhes defensor;

IV - expedir citagdes, notificagdes e intimagcdes nos processos de sua competéncia, requisitando
informacgdes e documentos para instrui-los;

V - requisitar e realizar diligéncias investigatodrias;

VI - exercer outras atividades correlatas ao desempenho das atribuicées dispostas neste artigo.
Art.29. A Procuradoria de Processo Administrativo-Disciplinar é constituida por:

| - Comissbes Processantes, encarregadas de realizar os processos administrativo-disciplinares
mencionados no inciso | do artigo anterior;

Il - Comissao de Revisdo, encarregada de realizar processo de revisdo, conforme mencionado no
inciso Il do artigo anterior.

§1° As Comissdes Processantes, de carater permanente, devem ser compostas por trés membros
titulares, nomeados pelo Governador do Estado, para mandato de dois anos, permitida a recondugao,
sendo um Procurador do Estado, responsavel por sua Presidéncia, e dois servidores estaduais
estaveis bacharéis em direito.

§2° Cada Comissdo Processante deve ter trés membros suplentes, nomeados pelo Governador do
Estado, dentre Procuradores e servidores estaduais estaveis bacharéis em direito.

§3° A Comissao de Revisao, de carater provisério, constituida pelo Governador do Estado quando se
fizer necessaria sua atuagao, deve ser composta por trés Procuradores do Estado, com mais de trés
anos de efetivo exercicio do cargo, escolhidos dentre os que ndo tenham funcionado na Comissao
Processante que presidiu o processo administrativo-disciplinar a ser revisto.

§4° Cada Comissdo Processante tera uma Secretaria, chefiada por um Secretario, nomeado em
comissao pelo Governador, dentre servidores lotados na Procuradoria-Geral do Estado.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

O surgimento do Estado Moderno, com uma nova razdo de governar, nao
parece ter sido um evento natural na histéria da humanidade. Tampouco parece ter
como origem um acordo celebrado mediante contrato, cujo objetivo seria dar um fim
a guerra civil reinante no mundo da natureza onde viviam os homens, para que, por
meio do novo ente artificial, os seres humanos passassem a se respeitar

mutuamente, cumprindo seus acordos e as leis por temerem a punigao estatal.

O Estado absolutista nasce no século XVI como uma nova pratica de
governar e dominar os homens, caracterizado por um conjunto de ag¢des que o
diferencia dos modelos anteriores, onde o desejo do principe de expropriar os
poderes privados independentes dos feudos, desenvolveu um modelo administrativo
centralizado capaz de monopolizar os recursos de gestdo, financeiro e militar. A
emergéncia da formatagdo deste Leviatd estd associada aos antagonismos
irreconciliaveis produzidos pela propria sociedade, onde as novas necessidades,
especialmente as econdmicas, exigem uma nova férmula de governar e dominar os

homens.

Nesse contexto, é imprescindivel organizar a cidade-mercado tendo como
parametro os principios da razao do Estado mercantilista, cujo objetivo primordial era
proporcionar o crescimento da forca estatal no cenario comercial europeu. A
dindmica da economia impunha a constante resolugdo dos principais problemas
urbanos de interesses eminentemente mercantis, especialmente no que tange a
compra e venda, a troca e coexisténcia e a circulagao das pessoas no meio urbano.
Dai ser indispensavel a formulagédo de toda uma regulamentacé&o policial minuciosa,

responsavel por ordenar as relagbes comerciais € humanas.

A policia é formatada como uma instituicdo de mercado, essencialmente
urbana e mercantil, com a fungdo primordial de garantir o sucesso do modelo
econdmico, por meio da ampla regulamentagdo das atividades desenvolvidas na
cidade-mercado. A disciplina, o “cuidado” com os pobres, com os desocupados e dos
gue nao podem trabalhar passaram a ser algumas das fungdes exercidas pelo poder

de policia emanado do Estado mercantilista, cujo objetivo era garantir a ordem na
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cidade, para que a economia pudesse prosperar, afastando, assim, todos aqueles

que por algum motivo comprometessem o desenvolvimento comercial.

No século XVIIl, as novas emergéncias oriundas do lluminismo, da
Revolugao Industrial, da afirmagdo do capitalismo como modo de producdo e a
burguesia e o proletariado como classes basicas da nova estrutura social,
especialmente a correlagdo de forgas entre essas duas classes, fomentaram uma
série de revolugdes liberais, onde a questdo social comegou a desempenhar um
papel revolucionario na Idade Moderna, a partir do questionamento de que a
pobreza seria inerente a condicdo humana, inevitavel e eterna. A divulgacdo da
Revolugdo América, para o mundo europeu, demonstrando que a rebelido
comandada por pessoas simples poderia desempenhar um papel verdadeiramente
revolucionario, reforcou a duvida a respeito da distincdo supostamente “natural” e

imutavel entre ricos e pobres.

As revolugdes ocorridas no século XVIII proporcionaram um novo formato
para o Estado Moderno, cuja formula politica adotada o denominou de Estado de
Direito. Os ditames do liberalismo imperam e ditam uma nova forma de governar e
dominar os homens, onde os valores emanados da Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao, de 26 de agosto de 1789, passaram a ser vigas-mestras, no

campo formal, do Estado de Direito instituiu por Constitui¢ao.

Na realidade, essa carta de direitos € o repudio ao modelo anterior,
baseado em uma estrutura social hierarquica e de privilégios para os nobres, cujo
conteudo é a sintese de todas as exigéncias e anseios da burguesia, especialmente
no que se refere aos direitos relacionados a liberdade, a propriedade, a seguranga e
a resisténcia a opressao, mas que, na pratica, nao passou de mera formalidade para

a grande maioria da populagao.

Novo modelo econdmico, ao contrario do mercantilismo, tinha como
objetivo permitir a livre concorréncia entre os particulares, para que esses possam,
cada um por si, alcangar o lucro maximo. Nesse contexto, a intervengcédo do Estado
nas relagdes pessoais e comerciais, sera a menor possivel, tendo a policia fungdes

meramente negativas, ou seja, dedicando-se a manter a ordem, cabendo a outras
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instituices as funcdes positivas nesse novo modelo de governar. E a partir dessa
formatagcdo, com atribuigbes de impedir que certo numero de desordens se
produzam, que a policia é instituida. Dai emanar o sentido moderno do termo

“policia”, conhecido atualmente.

Diante dessa rapida contextualizacdo histérica, € possivel concluir que
poder, politica e policia andam juntos e de maos dadas. Dessa constatagédo surge,
de imediato, uma indagacéo: € possivel pensar em uma policia democratica? O
Estado Democratico de Direito, fébrmula politica que se consagrou apos o fim da
Segunda Guerra Mundial, erguido sobre os valores indivisiveis e universais da
dignidade do ser humano, da liberdade, da igualdade, da solidariedade e nos

principios da democracia, pode fomentar a formatagado de uma policia cidada?

Os instrumentos juridico-formais inerentes ao regime democratico
parecem propiciar a constru¢do de uma policia que respeite a dignidade do ser
humano e os demais direitos dele decorrentes. No entanto, ndo é dificil observar um
descompasso entre os ditames formais e a manutencdo da “ordem” na pratica
cotidiana da relacéo da policia com os cidadados. Exemplo claro de tais praticas pode
ser extraido da histdria recente do Brasil, especialmente das ditaduras implantadas
pelo Estado Novo e pelo Golpe Militar de 31 de margo de 1964. Nao custa lembrar
que, formalmente, nessas duas situagdes, o Estado brasileiro era denominado de
Direito e instituido por Constituicdo, porém a razdo de governar era implacavel com
a defesa da “ordem”, utilizando todos os tipos de instrumentos extralegais para

reprimir e eliminar os opositores do regime.

O Estado Democratico de Direito brasileiro instituido pela Constituicao
Federal de 1988, também chamada de Constituicdo Cidada em razdo da ampla
participacdo de varios segmentos da sociedade na sua confecg¢do, traz varios
instrumentos juridico-formais, capazes de propiciar a construgdo de uma policia com
praticas democraticas e cidadas, especialmente no que diz respeito aos direitos e as
garantias fundamentais e aos mecanismos de controle da atividade estatal, da qual
se incluem as instituigdes policiais, que possuem tanto o controle interno como

externo de suas praticas.
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Um dos grandes desafios da transicdo dos regimes autoritarios para o
democratico é a ruptura das antigas praticas policiais, utilizadas durante o governo
de excegao, inconciliaveis com os ditames do Estado Democratico de Direito, que,
no caso do Brasil, parecem ter raizes profundas na estrutura social, ndo resultando
apenas de deturpagbes causadas por um determinado regime politico. O simples
fato de se instalar um governo democraticamente eleito, ndo necessariamente
significa que as instituicbes estatais passardo a operar democraticamente do dia
para a noite. Além disso, é importante ressaltar o fato do comportamento do policial
ser definido por uma série de pequenas influéncias de cultura, educagcao e
consciéncia, fatores que tornardo as mudancas de novas praticas institucionais
lentas e graduais. Dai se observar que fortes restrigdes formais, por si s, ndo sao

suficientes para barrar o cometimento de ilicitos por parte dos policiais.

Contudo, tal situacdo nao afasta a crenga na possibilidade de mudancas
significativas nos procedimentos policiais de médio e longo prazos. A democracia é
um regime de governo em constante e continua transformacéo, cujas correlagoes de
forgas entre os diversos grupos na arena politica € uma “guerra civil” fomentada e
estimulada pelas regras do jogo democratico, composta por um “método ou um
conjunto de regras de procedimento para a constituicdo de Governo e para a
formacao das decisdes politicas” (BOBBIO, 1998, p. 326 e 327). Na realidade, tais
procedimentos, em sua grande maioria, nas democracias liberais, ndo passam de
meras formalidades eleitorais, ndo possibilitando uma participacdo efetiva da
populacdo nas tomadas de decisdo e na construgdo de politicas publicas de
interesse da sociedade. Nesse contexto, ha emergéncia do cidaddo em se manter
em permanente vigilancia e com coragem para enfrentar as constantes mudangas
das agitagbes democraticas, cujos resultados podem ter influéncia direta no seu
cotidiano, especialmente em assuntos ligados a saude, a educagdo e a seguranga

publica.

As regras do jogo democratico, pelo menos no campo formal, também se
aplicam as instituicoes estatais, apesar de, muitas das vezes, transparecer que tais
normas nao orientam os procedimentos de determinados 6rgaos, a exemplo da
policia, pois suas praticas cotidianas vao de encontro ao que se espera de uma

atuacdo condizente com um Estado Democratico de Direito. Essas regras dizem
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respeito ao tratamento das instituicbes para com os cidadaos, especialmente as que
detém o uso legitimo da forga. Os direitos e garantias fundamentais sdo formalmente
o paradigma a ser seguido no contato diario dessas instituigdes com os cidadaos,

em um regime democratico adotado pelo Brasil.

Além disso, a conscientizagao sobre a imprescindibilidade da observancia
de tais normas pelas instituigbes publicas vem estimulando debates acerca da
necessidade da policia ter uma atuagcdo impessoal e igualitaria, ao lidar com os
cidadaos, pautada nos ditames democraticos. Esses anseios se transformaram em
uma das agendas politicas nos ultimos anos, principalmente apos a
redemocratizacado do Brasil, com o fim do regime militar. A segurancga publica passou
a ser discutida e vista como um direito do cidadao, fato que transformou o tema em
estratégia politica e objeto das disputas eleitorais, sendo, inclusive, utilizada como
marketing de campanhas politicas, especialmente nos momentos de crise no setor,
do qual se incluem os abusos e o desrespeito aos direitos humanos cometidos por

policiais.

No Estado do Ceara, as crises ocorridas na seguranga publica durante o
periodo denominado “Governo das Mudancas”, que se instalou durante dezesseis
anos — Tasso Jereissati (1987-1990); Ciro Gomes (1991-1994); Tasso Jereissati
(1995-1998 e 1999-2002) -, foram fomentadas por praticas ilicitas cometidas pelos
policiais cearenses, amplamente divulgadas pela imprensa durante o governo de
Ciro Gomes e o segundo mandato de Tasso Jereissati, colocando a politica de
seguranga publica no centro das discussdes, em razdo da grande pressao popular e
das organizagbes nao governamentais exigindo mudangas na condugao das acgdes

da Pasta.

Como resposta ao “Caso Franga”, o governador Tasso Jereissati comegou
a programar ag¢des no sentido de enfrentar os desvios de conduta praticados pelos
policias. Para isso, formulou um novo modelo de controle da atividade policial,
criando a Corregedoria-Geral dos Orgdos de Seguranca Publica e Defesa da
Cidadania, que funcionou até 20 de junho de 2011, sendo extinto com a criacéo da
Controladoria-Geral de Disciplina dos Orgdos de Seguranca Publica e Sistema

Penitenciario - CGD, que trouxe outro formato de controle da atividade policial.
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Aquela altura, o Estado do Ceara estava experimentando o terceiro
modelo de controle da atividade policial, em razdo dos anteriores nao terem trazido
resultados satisfatorios. No caso das Corregedorias internas das policias, dirigidas
por integrantes dos proprios 6rgaos, a ideia de corporativismo transmitida a
populacdo e a inoperancia das atividades de apuragdo, em razdo da grande
defasagem de meios, alimentavam a fixagdo da imagem negativa dos 6rgéaos de
controle e, por via de consequéncia, das proprias instituicdes policiais. Por sua vez,
as apuracgées iniciadas na Corregedoria-Geral ndo foram finalizadas com celeridade,
e, no caso dos policiais civis, 0os processos administrativo-disciplinares também nao
foram concluidos em um razoavel periodo de tempo. Em ambas as situacdes havia a
mensagem subliminar aos policiais da certeza da impunidade dos atos praticados

pelos maus profissionais.

Os dados colhidos pela presente pesquisa na Célula de Processo
Administrativo-disciplinar CIVIL - CEPAD demonstram que um dos objetivos
estratégicos da CGD, que é “promover a celeridade dos processos administrativos”,
esta sendo implementado, especialmente quando comparado aos processos
administrativo-disciplinares instaurados para apurar desvios de conduta cometidos
pelos delegados de Policia Civil conduzidos pela CGD, e os processados pela
Procuradoria-Geral do Estado - PGE. Essa situagao parece ter fomentado, por um
periodo, o imaginario dos policiais civis a respeito da possivel impunidade dos seus
desvios de conduta durante o funcionamento do modelo anterior de controle da

atividade policial no Estado do Ceara, conforme as falas dos entrevistados.

No entanto, ndo ha garantia de que a celeridade e a razoavel duragao da
apuragao dos desvios de conduta pela CGD, por si sO, sejam capazes de assegurar
a reducado dos cometimentos de desvios de conduta por parte dos policiais civis,
especialmente os delegados. Também parece nédo haver seguranga de que os
trabalhos desenvolvidos pelo novo modelo de controle da atividade policial no
Estado do Ceara, por si sd, sera capaz de gerar uma profunda mudancga institucional

nos habitos e costumes dos policiais civis cearenses repentinamente.

Parece clara, por outro lado, a necessidade da atuagao em conjunto dos

diversos tipos de controle da atividade policial, tanto os internos como os externos.
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Nesse ultimo caso, ha a emergéncia de se fomentar e propiciar uma maior
participagdo dos cidaddos na fiscalizagdo e na formulagdo de agdes, objetivando

aprimorar o exercicio das instituigdes policiais.

Faz-se necessaria toda a cooperacgéo entre os 6rgaos de controle interno
e externo no combate aos desvios de conduta praticados por policiais,
especialmente os delegados de policia, que sao os chefes e os gestores da Policia
Civil, em razado da dificuldade em elucidar, muitas das vezes, tais condutas. Sob
esse aspecto, a CGD, com toda a sua envergadura institucional, pode ser um fato
novo a colaborar com as demais instituicbes de controle no enfrentamento de tais

ilicitos.

A CGD, por meio de atividades preventivas, de auditorias administrativas,
inspecgdes in loco, correigdes, sindicancias, processos administrativo-disciplinares
civis e militares, desenvolvidos por setores especificos, trabalha com dados e
informacgdes a respeito do cometimento de transgressdes disciplinares, a exemplo
do crime de tortura, do uso excessivo da forca e da corrupgdo. Esse material se
constitui em importante fonte de pesquisa, em especial para diagnosticar
empiricamente o comportamento dos policiais do Estado do Ceara, ao exercerem

suas atividades laborais e o trato com o cidadao.

As mencionadas competéncias habilitam a CGD a propor medidas e
acdes na area de seguranga publica, visando ao aperfeigoamento das instituicbes
policiais do Estado do Ceara. Os dados e as informagdes colhidas na Célula de
Processo Administrativo-disciplinar Civil poderédo ser utilizados para diagnosticar os
desvios de conduta que estdo prejudicando as atividades desenvolvidas pela Policia
Civil do Estado do Ceara, especialmente os delegados.

Nesse setor sdo apurados os desvios de conduta mais graves praticados
por policiais civis, onde seu cometimento, em tese, causa maior repercussao no
servigo publico e na sociedade, dos quais podem ser citados o abandono de cargo, a
aplicagao indevida de dinheiro publico, o trafico de substancia que determine
dependéncia fisica ou psiquica e a pratica de tortura ou de crimes definidos como

hediondos.
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Acdes governamentais visando aprimorar o exercicio das atividades
desenvolvidas pela Policia Civil poderdao ser tracadas a partir de dados e
informacgdes colhidos pela Célula de Processo Administrativo-disciplinar Civil, onde,
por exemplo, poderiam indicar estatisticamente que ilicitos sdo mais praticados
pelos policiais civis em certo periodo de tempo, considerando, ainda, suas
lotagdes/cargos para o exercicio de suas atividades profissionais.

Com base nesses diagnosticos, a CGD tem a possibilidade de, conforme
o art. 3° XIV da Lei Complementar n° 98/2011, “participar e colaborar com a
Academia Estadual de Seguranga Publica — AESP, na elaboragcdo de planos de
capacitacdo, bem como na promog¢ao de cursos de formagao, aperfeicoamento e

especializacéo relacionados com as atividades desenvolvidas pelo Orgéo”.

Assim, pode-se concluir que, em razao do curto periodo de tempo da
implementagdo do novo modelo de controle da atividade policial no Estado do
Cearda, em funcionamento ha mais de dois anos, ndo ha como afirmar que a simples
alteracao institucional seja capaz de fomentar mudangas repentinas na Policia Civil,
ou mesmo nos habitos e costumes dos delegados de Policia Civil cearenses. No
entanto, ndo ha como ignorar que a CGD introduz um modelo inédito na prevengao
e repressao aos desvios de conduta cometidos pelos policiais no Brasil, fato a exigir
futuros estudos, com o propdsito de verificar se seus objetivos estratégicos foram
alcancados e qual o impacto deles nas instituicbes policiais cearenses,
especialmente no que diz respeito a mudanca de postura desses profissionais, em
face dos ditames do regime democratico, respeito aos direitos humanos e a

cidadania.
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