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I. Introducao

O debate sobre o funcionamento dos 6rgaos de seguranca publica e do sistema
de justiga criminal no Brasil p6s-1988 tem sido marcado pela ideia do para-
doxo envolvendo a permanéncia de préticas institucionais discriminatorias,
autoritarias e violentas em meio a bem-sucedida democratiza¢ao politica do
pais. Como reafirmam Lima, Sinhoretto e Bueno (2015), a transicao demo-
crdtica nao promoveu reformas estruturais nas policias, na justica criminal e
nas prisoes. Esta teria sido uma das mais importantes e decisivas promessas
nao cumpridas pela democratizagio, a de construir e consolidar o estado de
direito no campo penal e da seguranca publica. Por outro lado, a permanente
luta por direitos humanos e civis basicos, mesmo que insuficiente para levar
a tais reformas, foi capaz de ensejar iniciativas pontuais de modernizacio e
algumas experiéncias de incorporacio de principios democriticos e de cida-
dania. Os avangos, todavia, quando ocorrem, sio incrementais, nio alcancam
todo o sistema e nem sempre sao duradouros. Trata-se de um campo em

permanente tensao, portanto.
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Outro paradoxo apontado pelos analistas diz respeito 4 coincidéncia
entre o processo de democratizagio, mesmo que errdtico e descontinuo, e
o crescimento do crime violento. Um ciclo vicioso teria se formado nesse
perfodo, no qual violéncia e impunidade se retroalimentariam, agravando
a inseguranca social e ensejando, por parte das autoridades, respostas aco-
dadas de recrudescimento penal e até de reforco de condutas anacronicas e
violentas por parte do aparato policial e de seguranca publica.

Uma policia ineficiente e violenta, incapaz de levar adiante a investigacdo
da maioria dos crimes, com inquéritos policiais dependentes de prisdes em
flagrante e de depoimentos dos préprios agentes policiais, além de uma justi-
¢a criminal lenta e ainda bastante seletiva, um sistema prisional com uma das
maiores populagées carcerdrias do mundo (com elevado nimero de presos
provisorios),' amontoada em prisdes desumanas, formam em conjunto a des-
cricao que emerge das pesquisas e anélises dedicadas a essa temdtica.

Enquanto isso, 6rgaos e instituicdes da justica criminal e da seguranca
publica se ocupam mais de seus projetos corporativos do que dos desafios
impostos por esse estado de coisas ou, como dizem Lima, Sinhoretto e Bueno
(2015:132), “ndo conseguem traduzir o valor moral e juridico da vida inau-
gurada pela Constituigao Federal de 1988 em novas préticas e em novas po-
liticas publicas, ndo obstante as pressdes de um campo em conflito” Com
institui¢oes ainda muito insuladas e na auséncia de um érgio ou instancia
com competéncia legal e transversal de coordenagio no plano federativo,
conforme argumenta Lima (2019), a seguranca publica padece de um grave
problema de governanga. Para fazer frente aos desafios do dia, um sistema
ndo reformado e pouco eficiente reitera velhas praticas repressivas, compro-
metendo a confianga da populagdo nas leis e instituicdes do proprio Esta-
do, retroalimentando os ciclos de violéncia e, nas palavras do mesmo autor,
criando um simulacro de justica e de democracia (Lima, 2019:61).

Nesse cendrio, uma instituigdo despontou como novidade: a Policia Fede-
ral (PF). Menos estudada do que os demais orgaos que compdem os sistemas
de justica criminal e de seguranca publica, a PF se notabilizou nos dltimos

anos por agées contundentes no enfrentamento do crime organizado e da

' Em 2019, eram 229.823 pessoas ou 30,4% da populagio carceraria brasileira. Fonte: Anudrio

brasileiro de seguranga publica 2020. Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/. Acesso
em: 15 jan. 2021.
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corrupgao. Embora nao seja responsavel pelos mesmos tipos de tarefas que
tanto desgastam os demais organismos policiais e ndo se envolva com a cri-
minalidade comum e a violéncia cotidiana, cabe perguntar em que medida
essa nova experiéncia da Policia Federal brasileira tem reproduzido ou aju-
dado a superar o estado de coisas descrito anteriormente. Como avaliar o
processo de reconstrugio institucional da PF e sua atuacido em termos de efi-
ciéncia, de condutas e métodos de investigagio, de interaciao com os demais
6rgaos de justica e seguranga publica, mas também de respeito ao estado de
direito, de promogao da confian¢a da sociedade nas instituicoes, a0 mesmo
tempo que busca alcangar suas ambigoes corporativas e graus mais elevados
de autonomia?

Examinar a trajetéria histérica da PF e inseri-la nesse debate mais amplo
sobre o funcionamento dos érgaos de justica criminal e de seguranga publica é
0 objetivo deste capitulo. Uma boa forma de fazé-lo seria comparar os padroes
de atuacdo das policias e da justia criminal comum com aqueles praticados
pela justica federal, na qual atua a PF, junto a criminosos do andar de cima da
sociedade brasileira. O que um mapeamento de toda a sequéncia, da noticia-
-crime ou flagrante até a sentenca penal, em ambos os casos, seria capaz de
revelar? O que leva as policias a agirem e quais seus primeiros passos numa
esfera e noutra? O recurso a conducio coercitiva e a prisao provisdria, prati-
cadas nas grandes operagoes de combate & corrupcio e de crimes do colari-
nho branco, guardaria paralelo com o padrio da justica criminal comum, tio
dependente das prisdes em flagrante?” Em poucas palavras, prende-se para
investigar ou investiga-se para prender? Qudo dependente é a investigacao
criminal da delagdo, formal ou informal? Também no andar de cima estaria
sendo praticado o chamado “policiamento por suspeicio” (Misse, 2010), li-
mitado a persecugio dos suspeitos de sempre, ou as investigacées tém de fato
alcangado os encobertos e tradicionalmente impunes? O éxito no combate ao
crime no andar de cima seria tdo dependente de processos instruidos com

base em depoimentos e confissdes — como aponta a literatura dedicada a jus-
* Pesquisa do Ipea constatou que 59,2% dos processos criminais tiveram origem em inqué-
ritos policiais instaurados mediante prisio em flagrante, e 65,2% dos acusados ji se encon-
travam presos no momento de sua instauragao (isto porque 6% dos processos incidiam sobre
acusados previamente presos por outros motivos, além daqueles presos em flagrante) (Ipea,
2015). Para uma andlise desses resultados e o quanto a prisio em flagrante emerge como forma
predominante de persecucdo penal, ver Costa e Oliveira Junior (2016).
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tica criminal comum — ou tem se baseado em provas de melhor qualidade?
A prdtica de incriminar primeiro e provar depois (Costa e Oliveira Junior,
2016) seria comparavel em ambos os niveis? E o que dizer das garantias de
defesa, embaixo e em cima, seriam marcadas pela mesma precariedade? A se-
letividade praticada na justi¢a dos pobres estaria sendo reproduzida na justica
dos ricos? A reiteragao de praticas arcaicas no andar de baixo, que mina a con-
fianga da populagido nos érgaos de seguranca e reinstala a violéncia, guardaria
paralelo com o outro plano, que viu o desmonte do sistema politico como
efeito das grandes operagdes, assim como a diminuigdo do apoio 4 democra-
cia e o mergulho da politica num ciclo de deterioracdo e violéncia? Se o crime
violento ndo diminuiu, a despeito do recrudescimento penal, a corrupcio te-
ria diminuido com as grandes operagoes? Afinal, que graus de legitimidade o
desempenho das respectivas instituicoes tem sido capaz de promover para si e
para os sistemas ao redor, numa esfera e noutra? E em que medida o que esti-
mula a atuagdo desses 6rgaos é a busca de sua prépria afirmacio institucional,
refletindo ambi¢des corporativas? Essas sdo questdes capazes de conformar
uma grande agenda de pesquisa e, evidentemente, ndo serdao exauridas nes-
te trabalho. Nos limites deste capitulo, espera-se contribuir para o exame do
protagonismo recente da PF e em que medida essa experiéncia tem apontado

ou ndo para a supera¢do dos simulacros da justica e da democracia indicados.

Il. Policia Federal no marco constitucional

O simulacro de democracia deita raizes na prépria Constituicao de 1988. Em-
bora ndo se possa ter duvida sobre suas intencdes democraticas, h4 vestigios
de que ndo conseguiu remover por completo o chamado “entulho autorité-
rio”. Composta por nove titulos, é sintomatico que tenha reservado um deles
(Titulo V) para acomodar, reunidas a parte, as Forcas Armadas e as policias.
Se a topologia de uma carta constitucional simboliza a hierarquia de princi-
pios almejada pelo constituinte para o novo regime politico, essa localizacio
insulada das Forgas Armadas e das policias indica uma op¢io por nao as sub-
meter simbolicamente ao poder civil, estruturado no titulo III, nem sequer
a organizagdo politico-administrativa do Estado, definida no titulo IV. Sob o

falso cognato “Da defesa do Estado e das instituicdes democréticas”, Forcas
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Armadas e policias ganharam lugar préprio no texto constitucional, e nio
deixa de ser exemplar daquele simulacro de democracia que seus respectivos
capitulos sejam acompanhados de perto pelas definicées de estado de defesa
e estado de sitio, medidas que quebram a normalidade democritica. Para
efeitos de nossa discussio, se a intengio fosse passar uma mensagem clara de
submissdo das forgas policiais ao estado de direito, melhor teria sido aloca-las
10 capitulo das Funges Essenciais a Justica (ao lado do Poder Judicidrio e
sob o titulo da Organizagdo dos Poderes), acompanhando o Ministério Pu-
blico e a Defensoria Puiblica, ou ainda no capitulo da Administra¢do Publica
(sob o titulo da Organizagdo do Estado), vinculando-as mais claramente ao
ramo executivo do poder civil.

Com efeito, ndo poderia ter sido mais simbélico, se nao estrutural: a con-
figuracdo constitucional separou, de um lado, as instituicées de justica ende-
regadas a promogdo do estado de direito e, de outro, as instituicdes voltadas
a seguranga publica e a defesa do Estado. As primeiras, voltadas ao futuro e
encarregadas da promogao de direitos que a nova carta inaugurava. As se-
gundas, presas ao passado e atreladas as hipdteses de suspensdo da normali-
dade democratica.

Essa fenda palatina apartou estado de direito e seguranca publica no nas-
cimento da nova constituicdo, e assim se perdeu a chance de reuni-los sob
uma mesma chave e de comprometer suas instituicées em torno de uma sé e
mesma promessa democrdtica. Cirurgias posteriores poderiam ter corrigido
o problema de ma formagao, mas ainda nao tivemos o éxito de realiza-las.
Em 2004, o Congresso Nacional aprovou uma extensa reforma constitucional
do Judicidrio, que acabou se espraiando pelas demais instituigoes do sistema
de justica. Estivessem as policias no mesmo capitulo, haveria boas chances de
serem também alcangadas pela reforma, o que nao ocorreu. Ao contrario
disso, em 1998, a Emenda Constitucional n® 18 j& havia operado em senti-
do inverso: a titulo de distinguir a condicio militar da condigdo de servidor
publico, e para fazer frente as greves das policias militares que eclodiram a
epoca, a emenda deslocou dispositivos relacionados como servidores publi-
cos militares estaduais do capitulo da Administracao Publica para o titulo V,
aproximando sua regulacdo ainda mais dos principios que regem as Forcas

Armadas, ratificando a militarizacio daquelas (Silva, 2005:701).
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Outro aspecto a destacar diz respeito ao efeito provocado pela Consti-
tuicao de 1988 sobre as diversas instituigdes. Uma comparagio notdvel, por
exemplo, pode ser feita entre as trajetérias do Ministério Publico e das poli-
cias. Enquanto o primeiro se empolgou com a missao de defensor da socieda-
de e dos novos direitos, animado pela Constituicdo, as policias nio se engaja-
ram do mesmo modo em relagio aos novos valores de 1988 e permaneceram
em grande medida presas ao passado autoritdrio, sem muitos incentivos para
abragar a nova ordem constitucional.

Embora a Constituigao de 1988 tenha sido mais clara do que a anterior
(a de 1967) ao fixar a Policia Federal na estrutura do Estado, por meio do art.
144, nao introduziu grandes novidades em relagdo ao que ja havia sido feito
pelo regime militar. E verdade que a transformou em érgio permanente, ndo
podendo ser dissolvida por qualquer governo, e definiu sua estruturacio em
carreira, mas tal previsao no singular nao foi capaz de solucionar os graves
conflitos que ocorrem entre as carreiras existentes no interior da instituicao.?
Do ponto de vista das competéncias, a Constituigdo estabeleceu funcées ge-
rais e especificas para a PF sem, contudo, inovar significativamente em rela-
Gdo ao que ela ja fazia.

Entre as fungdes especificas, a Constituicdo estabeleceu que cabe a PF
realizar agdes de prevengao e de repressao ao trafico de drogas e ao contra-
bando — atribuigdes que remontam s suas origens — bem como exercer as
fungdes de policia maritima, aeroportudria e de fronteiras.

Entre as fungdes mais gerais, o passado autoritdrio se fez presente ao esta-
belecer que ainda caberia a PF agir nos casos de crimes contra a “ordem po-
litica e social”, mas também reiterou sua fungio de proteger os bens, servicos
e interesses da Unido. Outra definigdo importante foi estabelecer que cabe a
PF apurar as infragoes que tenham repercussdo internacional e interestadual
que exijam repressdo uniforme nos estados envolvidos.

Podemos denominar essa tltima defini¢do de “cléusula de seguranca fe-

derativa’, isto é, uma regra que protege os estados da intervencio policial

Como veremos adiante, a PF se estrutura em cinco carreiras policiais independentes, que in-
gressam por vagas de concursos publicos especificos, mas que disputam ferozmente o controle
da instituicdo, especialmente os delegados de Policia Federal com maior poder de um lado e
os agentes de Policia em maior niimero de outro (por vezes esses tiltimos engajam as demais
carreiras de escrivies e papiloscopistas, mas os peritos nao). Para uma descricio detalhada dos
embates entre elas, ver Silva (2018).
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da Unido ao fixar que a PF s pode agir nas unidades federativas se o crime
a ser investigado transcender suas fronteiras. E desse modo a PF também
ndo se confunde com as policias civis estaduais. Tal delimitacio faz sentido
a luz da historia republicana, marcada na origem pelos conflitos entre Unido
e estados. O pacto oligarquico de 1891 definiu que policia e justica seriam
atribuigdes dos estados, e ao governo da Uniéo lhe foi negada a possibilidade
de contar com for¢a policial prépria. Assim, a autonomia dos estados e de
suas elites politicas, na conducdo dos assuntos e conflitos internos, restaria
protegida. A posterior criagio de uma policia federal alterou os termos desse
acordo original, mas a existéncia de uma policia civil com jurisdicio nacio-
nal e sob o comando do presidente foi acompanhada dessa precaucio: a PF
somente pode agir quando o crime transcende fronteiras e exige reparacao
uniforme. Na prética, essa clausula nio tem surtido efeito. Em estudos ante-
riores, Arantes (2011a, 2011b) demonstrou que 60% das grandes operacoes
de combate a corrup¢ao e ao crime organizado conduzidas pela PF nio trans-
cenderam fronteiras e ocorreram em apenas um estado por vez. Na verdade,
tais operagGes correspondiam a competéncias especificas ou & missao de pro-
tegao de bens da Unido. Seja como for, estamos diante de um novo padrao
de atuacdo federal no interior dos estados brasileiros. Voltaremos a questao
federativa mais a frente neste capitulo.

Além do departamento sede em Brasilia, a PF conta com 27 superinten-
déncias regionais nas unidades federativas, localizadas nas capitais e no Dis-
trito Federal. A institui¢ao conta também com 95 delegacias descentralizadas
pelo territério nacional, cujas jurisdi¢des, em tese, cobrem todos os mais de
5 mil municipios (Patury, 2020:29). Ademais das fungdes descritas, nas quais
a PF atua fundamentalmente como policia judicidria, a corporacio se encar-
rega ainda de um bom ntimero de atividades de policia administrativa, tais
como controle de armas e de produtos quimicos, fiscalizagdo da seguranca
privada e de bancos, emissao de passaportes e de carteiras de imigrantes.* Em
dezembro de 2020, a corporagdo dispunha de 13.409 integrantes, distribui-
dos entre as cinco carreiras policiais que a compdem — delegados de Policia,

peritos criminais, agentes de Policia Federal, escrivdes e papiloscopistas — e

Para uma andlise detalhada dessas funcées, ver Barbosa (2010).
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servidores administrativos,® gozando de bons saldrios e razodvel estrutura

operacional de funcionamento. Mas nao foi sempre assim.

il A histéria da reestruturacdo da Policia Federal

Se a Constitui¢do de 1988 nio representou um ponto de inflexdo na histéria
da PE tal como ocorreu com outros orgdos e instituicoes, quando e por que
se deu inicio ao processo de reestruturagao da instituigdo, que foi capaz de
leva-la & condicao atual de destaque no cendrio politico brasileiro?

As andlises dedicadas ao estudo do desenvolvimento das instituicoes de
justica e de seguranca publica se dividem entre aquelas que acentuam os as-
pectos endégenos e aquelas que afirmam os fatores exdgenos da mudanca
institucional. Na pesquisa sobre o processo de reconstrugio institucional do
Ministério Piblico, Arantes (2002) destacou como os proprios integrantes da
institui¢ao foram os grandes responsaveis pelas transformacoes que elevaram
0 MP brasileiro a condicio de quase quarto poder da Republica, enquanto
Kerche (2009) demonstra como, na Constituinte, os politicos avaliaram com
clareza de propésitos e decidiram sobre o que consideravam o melhor mo-
delo de Ministério Publico, absorvendo algumas demandas dos promotores e
procuradores, mas rejeitando outras. Arantes e Moreira (2019), comparando
0s processos de desenvolvimento institucional do Ministério Publico, da Po-
licia Federal e da Defensoria Publica, demonstram a existéncia de um padrio
de afirmagao segundo o qual essas institui¢des buscam associar prerrogativas
e metas da organizacio a seus respectivos interesses materiais e corporativos.
Todas elas souberam aproveitar as possibilidades abertas pelo contexto histd-
rico da democratizacio, souberam conquistar espacos privilegiados de atua-
¢ao e encontraram pontos especificos de encaixe na estrutura constitucional
do Estado, a partir dos quais definiram sua identidade e alavancaram seu
desenvolvimento. A este processo os autores chamam de pluralismo estatal,
segundo o qual tais 6rgaos publicos agem “em funcio de interesses préprios
de afirmacio institucional, langando-se na esfera publica e em arenas poli-

Para uma descricao desses cargos e das fungdes a eles associadas, bem como sua evolugao
histérica no interior da instituicao, ver Santos et al. (2019).
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ticas em busca de prerrogativas, func¢oes e autonomia” (Arantes e Moreira,
2019:97). O resultado néo é a formacio de um sistema global e coerente, mas
a pluralizagdo do Estado em grupos e instituicdes com elevado grau de auto-
nomia e capacidade de agao.

No que diz respeito a Policia Federal, ela nio dispés do mesmo ponto de
partida para a sua trajetdria de afirmacio institucional, em termos de autono-
mia e instrumentos de autogoverno em relagao aos demais poderes, quando
comparada ao Ministério Ptiblico. Nesse sentido, pode-se afirmar que ela de-
pendeu mais de fatores exégenos do que o MP, especialmente na sua relacao
com o Poder Executivo e a disposicio dos sucessivos presidentes de promo-
ver sua reestruturacao e desenvolvimento. Mas os elementos endégenos tam-
bém nao podem ser desprezados, sobretudo quando escutadas as narrativas
heroicas de seus préprios integrantes.®

A PF teve uma histdria errdtica desde a criago, passando pelo regime
militar e adentrando o periodo democrético, pelo menos até o final da década
de 1990. Entre os que se ocupam de suas origens, hé quem volte a Antiguidade
cléssica para tratar dos primoérdios das policias em geral e, no caso brasileiro,
a criagao do cargo de intendente-geral da Policia da Corte em 1808. Quanto
mais distante a origem, mais virtuosa é a trajetoria, mas nao parece ser o caso
de ir tdo longe. Embora, como veremos, a data exata de criagao da PF tenha
sido objeto de revisio no seu processo recente de reestruturagao, a aposta
mais segura e que coincide com a ultima escolha oficial encontra-se no De-
partamento Federal de Seguranga Publica (DFPS), criado pelo Decreto-Lei
n® 6.378, de 1944, durante a ditadura do Estado Novo. A época, jd se falava
da necessidade de criagio de um ¢érgao federal semelhante ao Federal Bureau
of Investigation (FBI) americano (Lapagesse, 1969:27), ideia fixa que habita o

imagindrio policial de muitos até hoje. O decreto transformou a Policia Civil

Neste capitulo serdo utilizadas, como fontes dessas narrativas, entrevistas realizadas pelo
autor com delegados de Policia Federal na ultima década, especialmente os ex-diretores-gerais
da PF Luiz Fernando Corréa, Leandro Daiello Coimbra, Rogério Galloro e Mauricio Valeixo.
Também serdo incorporados depoimentos dos trés primeiros, realizados em seminario or-
ganizado pelo autor no Instituto de Estudos Avangados da USP, em 20/5/2019, no ambito do
Programa “Ano Sabdtico” do qual participei em 2019 e pelo qual sou imensamente grato ao
IEA. Disponivel em: www.iea.usp.br/eventos/corrupcao-e-crime-organizado. Acesso em: 15
jan. 2021. Hd também um crescente nimero de trabalhos sendo publicados sobre a historia
da PF, que recorrem a entrevistas com seus protagonistas e exploram suas narrativas. Alguns
serdo citados no decorrer do capitulo.
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do Distrito Federal em DFPS, organizando-o em Divisées e reunindo fun-
¢Ges policiais de dmbito nacional antes dispersas em outros érgaos. Além de
reconhecer as primeiras competéncias tipicas de policia federal (como cuidar
do policiamento maritimo, aéreo e de fronteiras, segundo o art. 22), o decreto
estabeleceu que o DFPS prestaria “cooperacdo aos servicos de policia esta-
duais, especialmente quando interessada a seguranca do Estado e a estrutura
das instituigdes” (art. 29, § tinico).

Com a redemocratizagio do pais em 1945, o entdo DFSP chegou a ga-
nhar atribuigdes de &mbito nacional — especialmente o combate ao trafico
de drogas e a crimes contra a Fazenda Nacional —, mas a Constituicao de
1946 retomou um forte federalismo estadualista e deixou de avancar rumo a
criagao de uma policia civil de &mbito nacional. O DFSP continuou existindo,
mas quase desapareceu com a mudanga da capital federal para Brasilia em
1960, pois, como mostraram Rocha (2004) e Santos (2018), uma parte dos
funcionérios foi autorizada e optou por ficar na cidade do Rio de Janeiro.
E que a Lei n® 3.752/1960 simplesmente entregou o DFSP ao recém-criado
estado da Guanabara, assim como outras instituicoes que atendiam a anti-
ga capital federal. Em Brasilia, um novo departamento foi estruturado, e em
1961 o Decreto n® 50.375 abriu-lhe nova frente ao estabelecer que caberia ao
DFSP, por meio do Servigo Federal de Prevengio e Repressio (SFPR), atuar
nos crimes contra a Fazenda Nacional e proteger assim os bens, Servicos e
interesses da Unido. Entretanto, Santos (2018) descreve um quadro desolador
da PF nesse periodo: ndo havia estrutura, os locais de trabalho em Brasilia e
nos estados eram emprestados de outros érgaos publicos, inclusive a propria
sede do DFSP, a Academia de Policia funcionava em galpdes de madeira, os
cargos de chefia eram ocupados por militares e nio havia concurso publico
universal para ingressar na instituicdo (Santos, 2018:22).

O processo de federalizagdo ou, como queira, de nacionalizacio da PF
engrenou realmente sob a égide do governo militar pds-64. A Lei n® 4.483,
de 16/11/1964, distinguiu definitivamente a policia do Distrito Federal da
Policia Federal com jurisdigio nacional, mantida a nomenclatura de Depar-
tamento Federal de Seguranga Publica para essa tltima. Dada a importancia
dessa lei, sua data de edigdo foi adotada como data de nascimento da Policia
Federal brasileira e comemorada em seus aniversarios por um bom tempo
(ver Decreto n® 98.380, de 9/11/1989, jd sob governo civil), até que uma revi-
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sao feita em 2004 trocou a ditadura militar pela do Estado Novo como cria-
dora do Departamento (em 1944, como vimos anteriormente). E importante
lembrar que o regime militar recriou a Justica Federal de primeiro graue, pela
Lein®5.010/1966, que a instituiu, fixou também a PF como policia judiciaria
da Unido (art. 65). A legislagdo do perfodo reiterou as fun¢ées que vinham
sendo praticadas e criou outras, como a de “policia politica e social”, assim
justificada por Lapagesse: “Prevenindo e combatendo os fatores da desordem
social, visa cautelar a estabilidade e seguranga das instituicdes, prevenindo
e reprimindo as greves, agitagGes, conspiracdes e atentados, a propaganda e
disseminagao de ideologias exdticas, diluentes da integragdo nacional (Lapa-
gesse, 1969:38)",

E a de “censura de diversdes publicas’, especialmente de filmes, assim
idealizada positivamente por Lapagesse: ([...] de carater preservativo da
educacdo nacional, visa a unidade cultural e politica do Estado brasileiro,
ao resguardo do desenvolvimento harmonioso bio-psicossocial da crianca e
do adolescente, da ordem politico e social na seguranca da nacionalidade”
(Lapagesse, 1969:39).

O cargo de censor somente seria definitivamente extinto 10 anos apos a
Constituicdo de 1988, que havia abolido a censura no pais.” A Lei n® 4.483
reorganizou as Divisdes internas da PF e fixou como 6rgaos especificos de sua
composicao o Instituto Nacional de Identificacdo (INI), o Instituto Nacional de
Criminalistica (INC) e a Academia Nacional de Policia, entre outros. Embo-
ra a lei tenha mantido o conceito de Departamento, autorizou o DFSP a criar
Delegacias Regionais nos estados, com vistas a descentralizar e nacionalizar a
policia federal, mas seguiu autorizando que varias das competéncias do 6rgao
poderiam contar com a cooperagio das autoridades estaduais, nas hipoteses
previstas pelo art. 1° Um dado curioso da Lei n® 4.483 foi o de definir que a

J& corria 0 ano de 1987 e sob a presidéncia civil de José Sarney o Decreto-Lei n® 2.320, de
26/1/1987, ainda previa o cargo de “censor federal” entre as categorias funcionais da Carreira
Policial Federal. Quando a Constitui¢io de 1988 finalmente aboliu a censura, seu Ato das
Disposigoes Constitucionais Transitérias permitiu o aproveitamento dos censores da PF em
outros cargos (art. 23). Todavia, a extingao definitiva da figura s6 viria em 1998, com a pro-
mulgacdo da Lei n° 9.688, de 6/7/1998, que ainda emprestou o direito aos ocupantes do cargo
de tomarem posse “dos cargos de Perito Criminal Federal e de Delegado de Policia Federal da
Carreira Policial Federal, observada a respectiva classe, apés conclusio de curso especifico or-
ganizado pelo Departamento de Policia Federal do Ministério da Justica” (art. 10). Ver Santos
etal. (2019).
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nomeagao do diretor-geral do DFSP pelo presidente dependeria de aprovacio
pelo Senado Federal, em pleno regime militar. A Constituicdo de 1988 nio ado-
tou essa regra e nao dispomos de informagdes sobre se e quando ela foi de fato
praticada pelos governos militares.

Apesar dos reforgos propiciados pela legislagio autoritéria, Rocha (2004)
argumenta que, na pratica, o investimento militar em policia politica, segu-
ranga publica e seguranca nacional dirigiu-se ao fortalecimento das policias
militares estaduais, sob o comando do préprio Exército, deixando a PF em
segundo plano. De acordo com o autor, a PF nio assumiu protagonismo du-
rante o regime militar e teve atuacdo mais destacada apenas nas operacoes
de censura junto a jornais e ao meio artistico em geral (Rocha, 2004:91 e
ss). O menor apreco do regime pela PF também explica por que a organiza-
a0 amargou nesse perfodo uma estrutura operacional e de pessoal bastante
precdria, e que levaria algum tempo para ser aperfeigoada, pelo menos até o
inicio dos anos 2000.

Nao seria exagero dizer que os governos civis herdaram a PF mais como
um problema do que como solugio, e os primeiros presidentes democraticos
ndo fizeram muito para mudar a situagio. Marcada por casos de tortura e
corrupgao, desaparelhada e sem recursos minimos para se manter (Mingardi,
1996; Sanchez, 2020), a PF atravessou, sabe-se como, o periodo de transicao
do autoritarismo para a democracia, foi um dos tltimos orgaos federais a
receber atengdo dos governos democraticos e permaneceu por bom tempo
suscetivel a ingeréncia politica presidencial.

Para se ter uma ideia, em pleno ano de 2002, 14 anos depois da nova
Constituigao e no oitavo ano de mandato de FHC, o entio diretor-geral da
PE Itanor Carneiro (3/4/2002 a 18/7/2002), teria deixado a chefia nio ape-
nas em solidariedade a0 ministro da Justica Miguel Reale Jr., que havia pedi-
do demissao, mas também por conta de dividas do 6rgao. Segundo Sanchez
(2020:73), “0 atraso nos repasses do governo resultou em cortes de telefones,
luz e 4gua’, o que teria reforgado a decisio de saida do diretor. No mesmo
ano de 2002, a imagem da PF ficaria profundamente abalada com a morte,
sob tortura e por motivo de vinganca dos policiais, de um preso sob cus-
tédia da corporagdo no Rio de Janeiro (Sanchez, 2020:77-83). Foi também
em 2002 que a atuagdo da PF seria acusada de politizacio, no episodio en-

volvendo Roseana Sarney, entdo pré-candidata a presidéncia da Republica.
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A operagao Lunus encontrou R$1,34 milhdo em dinheiro vivo no escritério
de seu marido e a repercussdo espetacular das agdes da PF levaram Roseana a
abandonar suas pretensées presidenciais, liberando caminho para José Serra
como candidato situacionista. Tempos depois, o STF arquivou o processo.
Outro episddio revelador do parco insulamento institucional da PE e da ins-
trumentalizagdo politica do érgao, mais de 10 anos depois da Constituicio
de 1988, ocorreu em 2001, na esteira do escindalo conhecido como “dossié
Cayman”. Segundo a versdo oficial, estelionatarios de colarinho branco te-
riam forjado, em 1998, dossié que apontava a existéncia de contas bancarias
nas Bahamas em nome de Fernando Henrique Cardoso, Mario Covas, José
Serra e Sergio Motta (entdo ministro de FHC). O primeiro inquérito condu-
zido pela PF apontara a intengio fraudulenta do documento, supostamente
produzido para ser vendido nas eleicoes de 1998 a candidatos de oposicao
ao PSDB, mas terminou sem indiciar seus autores. Em 2001, o caso foi rea-
berto e uma dupla de delegados foi escalada para continuar a apuragao. Em
diligéncia nas Bahamas, os delegados Paulo de Tarso (que havia presidido a
primeira investigagao) e Jorge Pontes encontraram um documento que nao
constava do inquérito inicial, embora tivesse sido enviado 4 PF brasileira, em
resposta a uma solicita¢ao formal do érgao. Tratava-se de uma carta atestan-
do que FHC, Covas e Serra nao eram donos das referidas contas bancérias,
mas o documento silenciava em relagdo a Sérgio Motta. Vicente Chelotti,
entdo diretor-geral da PF, recebeu a carta por fax da Interpol e a levou dire-
tamente ao presidente, sem dar conhecimento a Paulo de Tarso, responsavel
pelo inquérito. FHC nao gostou do que viu — o siléncio em relagao a Sergio
Motta — e mandou o diretor-geral da PF voltar a Nassau e apanhar o docu-
mento original. Chelotti cumpriu a missao, buscou o original e o entregou em
maos de FHC, que o fez desaparecer. A frente do segundo inquérito, Paulo
de Tarso e Jorge Pontes nao deixaram de indiciar Chelotti e FHC pelo crime
de supressao de documento pablico. Ambos confirmaram toda a histéria em
juizo, mas tiveram suas escusas aceitas pela Justica Federal, que os absolveu.
O caso € descrito com riqueza de detalhes por Jorge Pontes em Crime.gov
(Pontes e Anselmo, 2019:175-189). O espago deste capitulo ndo permite ex-
plorar outros exemplos dessa época, como a revelagao feita pela Comissao de
Seguranga Puiblica e Combate ao Crime Organizado, da Camara dos Depu-

tados, de que integrantes da PF receberam em contas bancarias particulares,
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entre 1999 e 2002, recursos da Embaixada Americana da ordem de milhdes
de dolares, para supostamente apoiar operagdes de combate ao narcotréfico.®
Em suma, o quadro que se tem da PF ainda no inicio do século XXI, era
de um 6rgdo pouco institucionalizado e sujeito a varios tipos de ingeréncias
externas.

O primeiro governo civil de José Sarney nomeou o primeiro nao militar
para dirigir a PF, o delegado paulista Romeu Tuma. Embora associado ao an-
tigo regime, Tuma se consolidou a frente do érgdo e nele permaneceu como
diretor por longo tempo (29/1/1986 a 29/4/1992), servindo as presidéncias
de Sarney e Collor. Durante sua gestdo, a PF ndo logrou desenvolvimento
institucional nem material digno de nota, mas Tuma construiu fama desbara-
tando quadrilhas e liderando investigacdes sobre grandes escandalos de cor-
rupdo. Por sinal, foi num dos grandes escandalos dessa época que emergiu
uma das figuras mais importantes da histéria da corporagao: o delegado Pau-
lo Lacerda, responsavel pelo inquérito que investigou os crimes de corrup¢ao
que levaram ao impeachment do presidente Collor.

A frente das investigagdes, Paulo Lacerda inauguraria uma nova forma de
trabalho na PE. Segundo Sanchez (2020), o delegado solicitou — e foi em parte
atendido — 10 equipes com delegados, escrivaes, agentes e peritos com dedi-
cagdo exclusiva ao caso, afinal ele havia recebido uma Kombi literalmente lota-
da de documentos remetidos pelo procurador-geral da Republica responsavel
pelo caso Collor. O inquérito principal se desdobrou em outros 115 inquéritos
e a estrutura montada para conduzir todos eles tornar-se-ia permanente em
seguida, sob o nome de Setor de Inquéritos Especiais (Sanchez, 2020:34-38).

Lacerda angariou grande prestigio pela forma como conduziu as investi-
gacoes do caso e a partir dai passou a ser convidado por todos os presiden-
tes que se seguiram para dirigir a Policia Federal, de Itamar Franco a Lula,
passando por FHC. Segundo Sanchez (2020), que entrevistou o ex-delegado,
a todos os presidentes Lacerda impds como condicio uma lista de neces-
sidades da corporagao, envolvendo desde novos concursos para as diversas
carreiras até orgamento e recursos materiais de toda ordem. Sob Itamar Fran-

co, chegou a ser indicado publicamente pelo ministro da Justica Mauricio

* Detalhes do caso podem ser vistos em: www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.

asp?etapa=11&nuSessao=0672/04. Acesso em: 15 jan. 2021. Sessio 0672/04 da referida Co-
missao.
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Correa para o cargo de diretor-geral, mas nio compareceu a cerimoénia de
anuncio de seu nome diante da falta de compromisso crivel do governo com a
lista de reivindicagées. Sob FHC, Lacerda fora convidado para assumir a di-
regao da PF em 1998 e o mesmo roteiro se repetiu: condicionou sua aceitacio
a0 compromisso com a lista de reivindica¢es, mas nio obteve do governo a
resposta necessaria, deixando assim de aceitar o convite. Foi apenas com Lula
e mediante a intermediacdo de seu ministro da Justi¢a, Marcio Thomaz Bas-
tos, que Paulo Lacerda aceitou finalmente dirigir a Policia Federal. Lula teria
lhe dito pessoalmente: “Olha, doutor Paulo, o PT veio para mudar esse pais.
Voceé nos conhece desde quando éramos 0posi¢do e o que nés faldvamos. Nos
queremos uma Policia Federal forte, entio vai ter todo o apoio. O que vocés
pedirem, nés vamos dar” (Sanchez, 2020:88).

Lacerda e Thomaz Bastos fecharam uma dobradinha que revolucionou
a Policia Federal brasileira. Durante o periodo em que estiveram a frente
dos respectivos cargos, realizaram novos concursos, ampliaram significati-
vamente seu or¢amento, aumentaram os saldrios das diferentes categorias,
compraram e renovaram inimeros equipamentos, fortaleceram a Academia
Nacional de Policia, intensificaram os mecanismos e vinculos de cooperagao
internacional, modernizaram a investigagao, enfrentaram a corrupgao inter-
na e afastaram muitos de seus quadros, depurando a prépria instituicao.
A transformagao foi tamanha que se poderia falar mesmo de uma refunda-
¢ao. De fato, uma medida simbélica, mas eloquente do que estava em curso,
foi a criagao por parte de Paulo Lacerda de um Grupo de Trabalho para pes-
quisar e redefinir nada menos do que a data de nascimento da instituicao
(Santos, 2018:23). Depois de pesquisas e debates, o Grupo optou pelo Decre-
to-Lei n® 6.368, de 28/3/1944 (j4 mencionado), e assim a data comemorativa
de aniversario do Departamento de Policia Federal mudou da anterior 16 de
novembro (uma referéncia 4 Lei n®4.483 do regime militar) para 28 de mar-
Go, data do decreto de 1944. A nova certidio de nascimento da PF foi chan-
celada por Lula, por meio do Decreto n® 5.279, de 2004, mas houve o cuidado
de reservar a data de 16 de novembro para a comemoracao do dia do policial
federal. Afinal, ndo se reconstroem histérias por completo tao facilmente.®

’ Celio Jacinto dos Santos, delegado federal e figura destacada da PE questiona em artigo

0s trabalhos da comissdo e afirma que “em nossas pesquisas nao encontramos subsidios que
afirmem o nascimento da PF em 1944, como defendido pela prépria PF”. Santos (2018:25).
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O gréfico 1 e a tabela 1 nos informam sobre a evolugio do quadro de
pessoal da PE Durante as vacas magras da transicio democratica, a PF ficou
largo periodo sem realizar concursos, entre 1986 e 1995. Embora novas con-
tratagoes tenham sido feitas no segundo mandato de FHC, o divisor de 4guas
foi mesmo o ano de 2004, quando no governo Lula dois editais de concursos
abriram nada menos do que 5.685 vagas. Como afirmou um dos ex-direto-
res-gerais da PF ouvidos nessa pesquisa, “houve um ingresso tao massivo que
nos passamos a ter chefes de unidades sensiveis de fronteira que ainda esta-

vam em estdgio probatério’, e que precisaram ser apoiados de perto.

Grafico 1
Evolucao da PF — carreiras policiais e
cargos administrativos (1999-2020)
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Desconsiderados os servidores aposentados, Lula recebeu a instituicao
com 9.304 integrantes ativos e a entregou com 14.424 a sua sucessora, um au-
mento de 55%. Como se vé pelo grafico 1, os agentes formam o maior contin-
gente e conheceram seu maior niimero em 2009, quando alcangaram 6.414
ativos. Na década seguinte, esse niimero parou de crescer e se estabilizou na
casa dos 6 mil policiais. Delegados e escrivies conheceram uma evolucdo
numerica bastante parecida. Em 1999, eram cerca de 700 delegados, nimero
que mais que dobrou até 2009, quando atingiu 1.857, mas depois declinou
para a faixa de 1.600, terminando em 2020 com 1.684 ativos. Os peritos cri-
minais também conheceram crescimento até 2009, quando estabilizaram na
faixa dos 1.100 integrantes. Os papiloscopistas tiveram crescimento mais ti-
mido, com apenas um salto para cerca de 500, de 2004 para 2005, e estabiliza-
¢ao daf por diante na faixa dos 470. Outro dado exemplar do fortalecimento
institucional da PF sob o governo Lula diz respeito ao fato de que até 2004
a instituicao ndo havia feito concurso para contratacio de quadro adminis-
trativo préprio. Naquele ano, 1.643 vagas foram abertas para a contratacao
dos mais diversos tipos de profissionais, desde administradores a assistentes
sociais, passando por contadores, engenheiros, médicos, psicélogos, jornalis-
tas, pedagogos, até fildsofos e cientistas sociais. O resultado é que o pessoal
administrativo saltou de 1.808 servidores em 2003 para 3.230 em 2004, um
crescimento de 79%. Todavia, esse crescimento ndo se mostrou sustentavel
e, como se vé pelo gréfico 1, o niimero retrocedeu para 2.329 servidores em
2020.

Apesar de a tltima década nio ter propiciado 4 PF 0 mesmo ritmo de
crescimento da anterior, ainda assim a corporagao terminou o ano de 2020
com efetivo 55% maior do que era em 1999. No mesmo periodo, o conjunto
do funcionalismo ativo do Poder Executivo federal cresceu apenas 19%." Em
2021, estd previsto novo concurso para quatro das cinco categorias policiais,
cujo edital soma 1.500 vagas (tabela 1). Quando houve o ingresso massivo de
novos quadros em 2004, a média de idade dos 11.529 membros ativos da PF
era de 39 anos. Em 2020, a “juventude” j& ndo era mais a mesma, pois a mé-
dia de idade dos ativos subira para 46 anos. Do ponto de vista das despesas,
importa registrar que entre 1999 e 2020 o nimero de aposentados do érgao

'"" Disponivel em: www.painel.pep.planejamento.gov.br/. Acesso em: 15 jan. 2020.
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cresceu 85%, de 4.035 para 7.470. As pensdes também aumentaram de 2.789
para 3.322, ou seja, 19%, entre 1999 e 2020."

A pergunta que muitos se fazem ¢ o que teria levado o primeiro governo
do PT a patrocinar tao profunda e extensa reestruturacio da PF brasileira, so-
bretudo a luz dos acontecimentos futuros, notadamente a operacao Lava Jato,
que contribuiu para antecipar o fim do governo Dilma Rousseff, a prisdo do
ex-presidente Lula e a estigmatizarao da politica e dos partidos, especialmen-
te do PT. A inflexdo petista de 2002-03 ganha contornos mais significativos
se considerarmos que o partido foi um dos protagonistas da transicao demo-
cratica, que teve na defesa dos direitos humanos e na dentincia do aparato po-
licial do Estado suas principais bandeiras. Mesmo na oposicio a presidentes
civis e eleitos democraticamente, o PT sempre mobilizou tais valores em epi-
sodios criticos envolvendo atuagio repressiva de 6rgios estatais e violéncia
policial. Eis que, uma vez no governo, passou a fazer investimentos macigos
na Policia Federal e autorizou seu insulamento burocritico sem, contudo,
liderar uma reforma estrutural do sistema de seguranga publica." Justica seja
feita, o partido chegou a elaborar um Plano Nacional de Seguranga Publica
bastante ambicioso, envolvendo a implementacio do Sistema Unico de Se-
guranga Piblica (Susp), a desconstitucionalizagao das policias, a criacio dos
Gabinetes de Gestio Integrada, o aumento de recursos do Fundo Nacional de
Seguranga Publica, entre outros. Todavia, segundo Soares (2007), o governo
acabou recuando de sua implementagio global ao constatar os riscos politi-
cos da empreitada.

Seja como for, ao lado da reestruturagio da PF, o governo Lula patro-
cinou outras politicas inovadoras importantes, tais como a implementacao
do Sistema Penitencidrio Federal — com a construc¢ao dos presidios federais
destinados a presos de alta periculosidade — e a criacio da Forca Nacional
de Seguranga Publica, na forma de um programa de cooperagao entre as for-
¢as policiais e de seguranga, federais e estaduais, para atuacio em casos de
grave necessidade nos estados. Se coubesse nos limites deste capitulo, uma
secao inteira deveria ser dedicada a descrever os avangos legislativos ocor-

ridos nessa época, no que diz respeito a instrumentalizacio do combate a0

"* Disponivel em: www.painel.pep.planejamento.gov.br/. Acesso em: 15 jan. 2020.

O paradoxo dessa inflexao foi originalmente desenvolvido em Arantes (2011b).
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crime organizado e a corrupgao. Outra deveria ser dedicada & ampliacao da
cooperagao juridica internacional, com a incorporagao de conceitos e dispo-
sitivos oriundos de convengdes internacionais, bem como a criacio de novos
mecanismos de agio como o Departamento de Recuperacio de Ativos de
Cooperagdo Juridica Internacional (DRCI), no ambito do Ministério da Jus-
tica, em 2004. Um estudo de caso poderia ser apresentado sobre a Estratégia
Nacional de Combate & Corrupgio e a Lavagem de Dinheiro (Enccla) criada
em 2003, certamente uma das iniciativas mais discretas e mais bem-sucedi-
das na histéria brasileira, de coordenacdo dos diferentes atores no combate
aqueles crimes. E os exemplos ndo parariam ai.

Virios relatos apontam para o protagonismo de Marcio Thomaz Bastos a
frente do Ministério da Justica, e de Paulo Lacerda a frente da PE, na explica-
¢ao dessas extensas transformagoes. De fato, a importancia dessas liderancas
pode ser confirmada pelas evidéncias disponiveis. Todavia, restaria encon-
trar uma explicagdo politica de espectro mais amplo. Uma hipétese plausivel
diz respeito as conexdes entre polity, politics, policy e police que marcaram
0 governo petista. Tal como os presidentes anteriores, Lula se viu obrigado
a montar uma ampla coalizdo de governo para conduzir a politics e asse-
gurar a governabilidade. No terreno da policy, o governo se langou a poli-
ticas publicas ambiciosas em diversas frentes, e elas movimentaram o pais,
transferindo recursos volumosos a estados e municipios, a0 mesmo tempo
que exigiram destes uniformidade na implementagdo desenhada pelo gover-
no central e, sobretudo, o nao desvio do dinheiro publico pelos parceiros da
coalizao. Em seu estudo sobre a Secretaria Federal de Controle Interno, no
ambito da Controladoria-Geral da Unido, Olivieri (2010) mostrou de modo
persuasivo como a agao da SFC nao incide apenas sobre a burocracia, mas
também afeta a distribuicdo de poder e de recursos no interior da coalizao
politica de governo. A mesma hip6tese — dar com uma mao, fiscalizar com a
outra — poderia ser aventada a respeito do fortalecimento da police sob o go-
verno petista, pois as evidéncias aqui levantadas apontam para uma atuacao
da PF em todo o territério nacional, nem sempre sobre crimes transfrontei-
rigos — como estabelece a clausula de seguranga federativa —, mas atingin-
do elites politicas locais na malversacdo dos recursos publicos transferidos
pela Unido. Ou seja, o desenho federativo da polity brasileira, que preside a

formulagao centralizada de policy na Unido e execugdo descentralizada por
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estados e municipios, contaria agora com um braco de police, com grande
capacidade de investigacdo para seguir o caminho do dinheiro e agir sobre os
parceiros da coalizio com os quais se dividiu recursos e poder. Fruto ou nao
de uma agdo intencional, o fato é que polity (um federalismo, centralizado nas
decisoes, mas descentralizado na execugio), politics (um governo de ampla
coalizdo partidaria), policy (politicas governamentais abundantes de recursos
federais) e police (Policia Federal reestruturada) se combinaram de tal modo,
que o surgimento e difusao das grandes operacdes de combate a COIrupgao se
tornam inteligiveis analiticamente.

Entretanto, cumpre igualmente esclarecer que a trajetéria de fortaleci-
mento da PF e do combate & corrupgao e ao crime organizado nio prosseguiu
de modo linear. Durante o periodo em que Paulo Lacerda liderou a grande
reformulagio da PF, as grandes operacdes foram marcadas pela centralizacio
de comando na sede em Brasilia. Esse modelo, se bem-sucedido no comego,
tornou-se foco de criticas das liderangas politicas e segmentos do Judiciario,
seja porque de fato estava desbaratando esquemas de corrup¢ao mantidos por
siglas partidarias, seja pela espetacularizacio de muitas delas, com riscos de
abuso de poder e prejuizos as garantias de defesa dos envolvidos. Quando Lula
terminou o primeiro mandato, Marcio Thomaz Bastos cumpriu a promessa
que havia feito ao presidente de permanecer no cargo por apenas uma gestao,
sendo substituido entdo por Tarso Genro. Nio se sabe ao certo se Lacerda tinha
planos de continuar ou néo 4 frente da PF no segundo mandato de Lula, mas
a saida de Thomaz Bastos e uma sequéncia de delicadas operagoes policiais
no comego de 2007 desestabilizaram o diretor-geral (Sanchez, 2020:151- 156).
Entretanto, como ainda era portador de grande legitimidade pelos servicos
prestados, Lacerda foi convidado e transferido para a chefia da Agéncia Brasi-
leira de Inteligéncia (Abin), mas por 14 nio permaneceu muito tempo. No ano
seguinte, a Abin se envolveria na desastrosa operacio Satiagraha, coordenada
pelo delegado Protégenes Queiroz, que se servira informalmente de agentes
da Abin dirigida por Lacerda. O caso repercutiu como arapongagem e desvio
de fungao dos envolvidos. Em seguida, o ministro do STF Gilmar Mendes, que
havia concedido dois habeas corpus em sequéncia a favor do banqueiro Da-
niel Dantas, alvo da Satiagraha, foi ele mesmo foco de espionagem conduzida,
supostamente, por agentes da Abin. Em meio a crise que se instalou, Lacerda

terminou afastado da chefia da Agéncia e Protégenes foi banido da PE
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A transicdo do primeiro para o segundo mandato de Lula funcionou,
portanto, como um freio de arrumacéo, em varios sentidos. De fato, como
mostra o grdfico 2 (uma mera soma das linhas constantes do grafico 1), a PF
interrompeu seu processo de expansio exatamente entre 2008 e 2009. O ritmo
seguinte de contratagées no segundo governo Lula e no governo Dilma foi
suficiente apenas para repor as perdas com aposentadorias e exoneracoes.
Com Temer e Bolsonaro, nem isso. Segundo um dos ex-diretores ouvidos
nessa pesquisa, a PF precisa “ter todo ano um concurso de pelo menos 600

vagas’, para assegurar a continuidade das atividades do 6rgao.

Grafico 2
Total de integrantes ativos da Policia Federal (1999-2020)
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Fonte: Ministério do Planejamento. Painel Estatistico de Pessoal (dezembro é o més de referén-
cia para os dados anuais). Inclui as cinco carreiras policiais e servidores administrativos ativos
da PF. Disponivel em: www.painel.pep.planejamento.gov.br/.

Paulo Lacerda e equipe deram lugar 4 chamada “turma de 1995” no co-
mando da PE Com excegdo do atual diretor-geral (Rolando Alexandre de
Souza), todos os demais, de Luiz Fernando Corréa — o primeiro a substituir
Lacerda — a Marcelo Valeixo, ingressaram na corporacio em 1996. Quvi-
dos por essa pesquisa,'* esses ex-diretores descreveram como foi ingressar na

" Ver nota 5, supra.
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carreira de delegado da PF depois de 10 anos sem concursos na institui¢ao
(o tltimo havia sido em 1986) e a situagdo precria que encontraram, mas
também destacaram o fato de que esse hiato permitiu uma separacio mais
nitida entre a velha guarda e a nova geragio de bacharéis formada sob a égide
da Constituicdo cidada de 1988. A “turma de 1995 herdou o trabalho feito
pela gestao anterior e em suas narrativas os ex-diretores reservam lugar de
respeito a Paulo Lacerda. Todavia, sua substituicio marcou mudancas im-
portantes: o governo parece ter deixado de colaborar tanto quanto havia feito
no perfodo anterior para o fortalecimento da PF e, de certo modo, afastou-
-se da corporagdo. Essa, por sua vez, adquiriu maior autonomia em relacao
ao governo e redesenhou sua forma de atuagao, prescindindo mais do que
antes da interlocugao com os ministros da Justica que sucederam a Marcio
Thomaz Bastos. Luiz Fernando Corréa destaca e os demais confirmam que a
mudanga na diregao da PF resultou, com efeito, na descentralizacio das gran-
des operagoes policiais, que deixaram de ser conduzidas operacionalmente
a partir de Brasilia, e que a Satiagraha entrou para a histéria da instituicio e
para os manuais de ensino da corporagao como exemplo a nio ser seguido.
Um dos ex-diretores acrescentou que as novas gestoes desenvolveriam uma
preocupagao especifica: a infiltragio do crime organizado no Estado. Assim,
depois da opgao pela investigacao financeira das organizagdes criminosas e
do combate & corrupgao, as novas liderangas da PF concluem que a origem de
todos os males esta dentro do préprio Estado. Nas palavras de um dos dele-
gados federais,

Em 2011 nés passamos a ter uma preocupagao muito forte, a de que nds pre-
cisavamos rever o processo de infiltragio do Estado através de agoes. E passa-
mos a ter muitas operagoes [...] elas foram bem feitas, foram analisadas, fo-
ram estudadas, porque nada acontece por acaso na Policia Federal, pois tudo
0 que se vé de evolugdo e de resultado ¢ um trabalho longo, que vem de anos
anteriores. A famosa operagao Lava Jato de 2014 comega em 2011, quando
se define este foco, a partir de extensos e detalhados relatérios deixados por
direcoes anteriores, com estudos muito fortes sobre onde estava o dinheiro
do crime organizado e onde estava o dinheiro que financiava a corrupcao.
E nesse momento, é necessério dizer, o sistema se torna cruel porque ele fi-

nancia a corrupgao dentro do Estado que protege o préprio crime.
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Ou seja, o freio de arrumagao aplicado na virada do primeiro para o se-
gundo governo Lula funcionou para mudar o estilo das megaoperagoes con-
duzidas a partir de Brasilia, mas nao impediu que a PF — aquela altura ja
renovada, com boa capacidade instalada e esprit de corps disseminado entre
seus integrantes — seguisse aperfeicoando seus métodos de atuagido no en-
frentamento do crime organizado e da corrupgao, adotando uma forma mais
descentralizada, porém com foco no crime instalado dentro do préprio Esta-
do. De fato, é bom lembrar: a investigacao que levou a Lava Jato ndo comegou
em Brasilia, mas em 6rgaos descentralizados da Policia Federal, especialmen-
te o de Curitiba, e foi bater no coragao do sistema politico. Desse modo, se a
saida de Paulo Lacerda representou uma contragao do governo em relagdo ao
processo de fortalecimento da PF, a ascensao da “turma de 19957, de trajetd-
ria mais profissional e menos vinculada politicamente, pode ter representado
uma espécie de emancipac¢ao da criatura em relacao ao criador. Segundo a
narrativa dos entrevistados, e também de trabalhos publicados por delegados
(Pontes e Anselmo, 2019), a importancia de Thomaz Bastos na reconstrugao
da PF pode até ser reconhecida, mas a corpora¢ao renovada nao se conside-
ra filha dos governos petistas. A troca de comando em 2007 e a malograda
operac¢ao Satiagraha em 2008 puseram fim a era lacerdista. Sob a lideranga
da nova geragao, o proprio governo central passou a ser alvo do combate a
corrupgao, orientado pelas ideias de “crime infiltrado no Estado” e de “cri-
me institucionalizado” Considere-se ainda que tal reorientagdo se deu num
contexto marcado por avangos legais, organizacionais (dos diferentes érgaos
envolvidos no combate ao crime organizado e a corrup¢ao), tecnoldgicos e de
cooperagao internacional,”® e o paradoxo das agoes da PF contra governantes
que promoveram sua reconstrucao talvez se torne mais inteligivel. Seja como
for, é a partir desse momento que a narrativa predominante passa a atribuir o
surgimento de uma nova PF a fatores enddgenos e nao ao apoio politico dos

governos. Como afirmou um dos ex-diretores a essa pesquisa,

Nao tem como parar esse processo, ele reflete uma maturidade crescente e

espontanea de dentro para fora da instituicao, e reflete a autonomia do inves-

'* Rodrigues (2020) faz uma descrigao, em conjunto, desses quatro tipos de fatores que afeta-

ram especialmente o desenvolvimento recente da Justica Federal.
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tigador, seja ele delegado ou o agente na rua produzindo conhecimento, e das
relagdes com as outras instituicées como Ministério Publico e juizes, no caso
concreto. Tudo isso ganha autonomia [...]. Assim foi 0 nosso planejamento,
nds partimos para a descentralizacio da capacidade de inteligéncia, em ter-
mos de técnicas e equipamentos, e treinamos o pessoal das superintendén-
cias. Basta olhar entdo que hoje as operagdes nio estao mais sob o comando
de um grupo de Brasilia que desembarca em Sao Paulo, em Curitiba ou no
Rio, mas € a superintendéncia local que produz o conhecimento e esse era o

objetivo nosso, a descentralizacio.

Pontes e Anselmo (2019) também arrolaram uma série de fatores para
fugirem a tese da paternidade petista, indo da globalizacdo ao ingresso de
mulheres e da classe média na PF:

O amadurecimento institucional da policia, na verdade, se deve a diversos
fatores totalmente alheios e fora do controle e da vontade do ministro e dos
governos petistas. O fendmeno da globalizagio ocorrido nos quinze anos
que antecederam a chegada do PT ao poder, a consequente internacionaliza-
¢do das nossas atividades, o ingresso macico de candidatos da classe média
na PE o aumento do niimero de mulheres em nossos quadros, a evolu¢ao
das tecnologias de comunicagao, entre outros fatores, foram capitais para o
processo de evolugao pelo qual passou a nossa instituicao. Se um dia tiveram

a pretensao de controlar a PE, erraram feio. [Pontes e Anselmo, 2019]

IV. As grandes operacdes e o encaixe da PF no sistema de justica

Os relatos dos ex-diretores da PF buscam enfatizar os aspectos enddgenos e a
lideranca de integrantes da prépria corporacao na explicagao cumulativa de
seu desenvolvimento institucional. De Paulo Lacerda, por exemplo, diz um
dos ex-diretores, a PF herdou duas grandes mudancas: “o foco na investiga-
¢ao financeira das organizacdes criminosas — que era a sua especialidade
— e, no ambito da estruturacio administrativa, a organizagao da ctpula, do
orgao central. E n6s reestruturamos de cima para baixo, procurando espelhar

nos estados o que havia sido feito no topo da organizacio”.
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A qualidade do quadro funcional e o desenvolvimento de um espirito
de corpo voltado & construcio de uma identidade especifica foram sendo al-
cangados de modo incremental, por meio de uma série de expedientes. Em
perspectiva histérica, o fim dos concursos internos, as sucessivas elevagdes
do grau de escolaridade bem como a especificagdo dos cursos superiores
para o preenchimento de vagas, além das crescentes exigéncias dos editais
de concurso, fizeram subir o sarrafo da porta de entrada da corporacio. In-
ternamente, uma Academia Nacional de Policia reformada e capacitada para
treinamento e socializagdo nos valores e na missio da organizacao foi de-
cisiva, segundo os relatos, para a formacio técnica e identitaria dos novos
integrantes. A cooperagao internacional e a interagao com policias estrangei-
ras, especialmente a americana e a alemi (Santos, 2018:51-55), contribuiram
significativamente para o aprimoramento dos policiais federais brasileiros,
desde a fase marcada pela intensificagdo da guerra as drogas, passando pelo
enfrentamento do terrorismo e de organizagdes criminosas transnacionais,
até o combate a corrupgio e lavagem de dinheiro. Hoje, entretanto, os relatos
dos ex-diretores sugerem que a PF j4 estaria em pé de igualdade com as me-
thores policias investigativas do mundo.

Em pesquisa qualitativa com integrantes das carreiras policiais da PF
no Rio Grande do Sul, Bajotto (2009) mostrou como eles identificam o alto
reconhecimento social, o bom salério, a estabilidade no cargo e a constan-
te preocupagdo com a qualificacio como tracos distintivos da corporagao.
Também destacam o papel especial que desempenham ao prenderem inte-
grantes da “elite social” e ao desmantelarem organizagoes criminosas, e se
consideram diferenciados em relacdo a outras institui¢des, a0 mesmo tempo
que comungam de uma mesma identidade. Nio toleram a corrup¢io interna,
tém percepgdo do risco inerente a profissdo e por vezes renunciam a vida pri-
vada, mas valorizam a confianca como elemento central do trabalho policial
(Bajotto, 2019).

De fato, o reconhecimento social e a confianga da populacio no trabalho
da PF emergiram como resultado desse processo de reconstrucio institucional
e de sua atuagdo no combate ao crime organizado e a corrupgio, especialmente
por meio das recorrentes e por vezes espetaculares grandes operacoes. Histo-
ricamente, os surveys de avaliacio institucional nio distinguiam os diferentes

organismos policiais e a rubrica geral “Policia” sempre ocupou os extratos infe-
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riores nos rankings de confianga da populagio nas instituicées. O protagonis-
mo da PF mudou até isso. Em 2008, pesquisa nacional patrocinada pela Asso-
ciagdo dos Magistrados Brasileiros resolveu especificar a Policia Federal na lista
de instituicoes avaliadas e o resultado foi muito favoravel: a PF alcancou um
saldo positivo de confianca (a diferenca entre os que disseram confiar e os que
disseram nao confiar na instituicdo) de 46% entre os entrevistados, valor supe-
rior a0 do Ministério Pablico (30%) e do Judicidrio (19%) e muito préximo das
institui¢oes tradicionalmente mais confidveis aos olhos dos brasileiros — Igre-
ja Catdlica (48%) e Forcas Armadas (63%). Outros levantamentos passaram a
medir especificamente a confianga na PF e em 2016 foi a vez de o Ibope alterar

sua metodologia, para individualizar a corporagio em seu ranking.

Tabela 2
indice de confianga social — Ibope Inteligéncia
mstituigéo 2016 2017 2018 2019
Corpo de Bombeiros 83 86 82 88
Policia Federal b6 70 65 72
Igrejas 67 72 66 71
Forcas Armadas 65 68 62 69
Policia (em geral 52 57 53 63
Meios de comunicacao 57 61 51 61
Empresas 55 58 50 60
Ministério Publico 54 54 49 59
Poder Judiciério, na Justica 4b 48 43 55
Governo federal 36 26 25 50
Presidente da Republica 30 14 13 48
Sindicatos 40 44 35 45
Congresso Nacional 22 18 18 34
Partidos politicos ; 18 17 16 27 |

Fonte: Ibope Inteligéncia. Anos e instituicGes selecionados. Disponivel em: www.ibopeinteligen-
cia.com/noticias-e-pesquisas/brasileiro-esta-mais-confiante-nas-instituicoes/. Acesso em: 15
jan. 2021.

De acordo com a tabela 2, a PF alcangou o terceiro lugar no ranking de
confianga dos brasileiros na primeira medigio do Ibope em 2016 e em 2019 ja
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estava em segundo lugar, a frente das tradicionais primeiras colocadas Igrejas
e Forgas Armadas, perdendo apenas para o sempre (e enigmatico) primeiro
lugar ocupado pelos bombeiros. Ainda nesse ano, sio quase 10 pontos de di-
ferenga em relagao a Policia em geral, 13 pontos acima do Ministério Publico,
17 acima do Judicidrio, seus parceiros de sistema de justica. Em relagdo ao go-
verno que a abriga sdo 22 pontos, e ao presidente ao qual estd submetida sio
24 pontos de diferenga. Note-se que estamos em 2019, depois do desgastante
processo ocasionado pela Lava Jato e do aumento das criticas que a operagao
passou a receber, apos o vazamento de conversas entre seus operadores, da
ida de Sergio Moro para o governo, do episddio da “Fundagio Dallagnol”,
entre outros. A imagem da PF ndo parece ter sofrido com o acirramento das
controvérsias em torno da operagao. Em suma, conforme expressou um dos
ex-diretores, “nds saimos do nada ou do estigma de ser um braco policial da
repressdo, conhecida pela marca Dops, para nos tornarmos uma policia re-
publicana, democratica e querida pelo cidadao. Isso é um motivo de orgulho”
Nao ha davida de que a presenca didria da corporagio no noticidrio po-
litico e criminal, liderando as grandes operagdes de combate a corrupgio e
ao crime organizado, foi determinante para construir essa reputacio. Buscar
as origens dessa forma de atuagao talvez nos leve a um passado distante, mas
o delegado Célio Jacinto Santos defende que a primeira megaoperaciao com
caracteristicas correspondentes as definidas pela prépria PF foi a Eccentric, de
combate ao narcotréfico, realizada em 1985 e que envolveu diversos 6rgios e
delegacias, mobilizou cerca de 500 policiais federais, que cumpriram diligén-
cias em sete estados da federagdo e prenderam cerca de 30 pessoas.'s A pra-
tica de dar nomes também remonta hd muitos anos e ndo pode ser conside-
rada invengao das novas geragdes. O que representou uma novidade — mais
uma vez obra da gestdo de Paulo Lacerda — foi o registro sistematico que se
passou a fazer, desde 2003, dessas operagdes criativamente apelidadas, fruto
igualmente da reestruturagao do setor de comunicagido da Policia Federal.
Em trabalhos anteriores (Arantes, 2011a, 2011b), realizei analises dos
primeiros anos das grandes operagdes e destaquei como elas incidiram sobre

mais de 50 tipos diferentes de crimes, sendo o de corrupgio publica o mais

' Para a descrigao do caso e o conceito de megaoperacao, segundo critérios da PF vigentes

em 2013, ver Santos (2018).
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frequente naquela primeira amostra, com 20,6%. As caracteristicas marcan-
tes foram assim resumidas: “o que a PF chama de “operacio” ¢ a execucio de
mandados de prisio ou de busca e apreensdo, expedidos pela Justica, apos
um periodo de investigagdo que pode durar semanas ou meses e que quase
sempre conta com a participagdo do Ministério Puiblico ou de outros orgaos
como Receita Federal, Ministério da Previdéncia Social, Policias estaduais,
fiscais e funciondrios de outros érgios controladores e de agéncias regula-
doras. Nesse aspecto, embora a fase policial das operagdes seja a de maior
visibilidade, muitas decorrem da articulagdo e do trabalho prévio de uma
task-force (Arantes, 2011b:105).

Grafico 3
Opera¢oes nomeadas da PF x evolucdao do montante de pessoal
(2003-06)
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Fonte: Para montante de pessoal, a mesma do grafico 2. Para operacées: banco de dados ela-
borado pelo autor no ambito do projeto referido a nota de rodapé 5, supra.

O grafico 3 traz uma série histérica mais longa das operacoes, de 2003 —

quando teve inicio o registro sistematico que propiciou a montagem de bancos
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de dados de pesquisa — a 2016, e nio deixa de comparar a evolucao desse nu-
mero com a discussio precedente sobre 0 montante de servidores ativos da PR
Note-se como ambos estio associados. Procedendo-se a uma correlacio linear
simples, verifica-se que 77,6% da variagao das operagdes estd associada 4 varia-
¢ao do quadro de servidores. E dificil ndo cravar uma relagdo de causalidade.
Depois da fase de crescimento exponencial entre 2003 e 2009, houve arrefeci-
mento desse impeto, com ligeiras quedas entre 2010 e 2011, seguidas de leve
retomada e estabilizagdo a partir de 2012, com as operagdes girando em torno
de uma média de 330 por ano (entre 2012 e 2016). Cumpre esclarecer que esses
nimeros dizem respeito apenas as grandes operagdes batizadas e registradas
com algum destaque pelo procedimento padrao da assessoria de comunica¢ao
da PE O ntmero de inquéritos e de investigacdes conduzidos anualmente pela
corporacao ¢ infinitamente maior. A titulo de exemplo, Patury (2020) analisou
115.979 inquéritos concluidos em apenas dois anos somados, de 2016 e 2017.
Por sinal, o autor demonstrou que nada menos do que 72,5% deles foram con-
cluidos com éxito (44,7% constataram a ocorréncia do crime e identificaram
suposta autoria, enquanto 27,8% concluiram pela ndo ocorréncia de crime), ao
passo que 27,5% dos inquéritos apontaram a materialidade do crime, mas nao
tiveram éxito na identificacio de seus potenciais autores.

Nao cabe nos limites deste capitulo uma andlise detalhada dessas mais de 3
mil megaoperagdes, mas sabe-se que elas ja desbarataram intimeras quadrilhas
praticantes dos mais diversos tipos de crimes e, no que diz respeito a classe
politica, atingiram centenas de politicos de variados partidos, nos niveis mu-
nicipal, estadual e federal, assim como servidores publicos de diversos orgaos
do Executivo e integrantes de outros poderes, como o Judicidrio e o Ministério
Publico (embora, nesses casos, em bem menor medida). Grandes empresarios,
banqueiros e funciondrios de grandes corporagdes passaram a conhecer as ce-
las de custodia da PF ou mesmo de penitencidrias. Fala-se muito da corrupgio
politica, mas tais operacdes revelaram qudo disseminado ¢ o crime na socieda-
de brasileira: do desmatamento irregular a extragao ilegal de fésseis, da falsifi-
cagdo de remédios e combustiveis 4 pesca predatéria da lagosta, de fraudes em
vestibulares a furtos de contas bancérias pela internet, de grupos de exterminio
e milicias armadas ao jogo ilegal, da compra de votos a exploragao sexual infan-
til, de rédios clandestinas & falsificagao de leite em p¢, da lavagem de dinheiro
20 trdfico de drogas, do contrabando de mercadorias ao aliciamento de mu-
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lheres para prostitui¢do no exterior, de conflitos por posse de terra indigena a
pedofilia, da pirataria ao roubo de cargas e ao trafico de animais silvestres, de
fraudes bizarras no INSS a garimpos ilegais, da sonegacdo a roubo de insumos
nos servigos de satde e fraudes em precatérios. Este é o retrato que se obtém
do Brasil pelas lentes das agdes da PE E no total das operagées entre 2003 e
2015, para as quais dispomos de dados mais precisos, foram realizadas 24.923
prisoes provisorias. Nunca tanta gente foi presa as 6h da manha na histéria do
pais. Por fim, mas ndo menos importante, as opera¢des cortaram na propria
carne, apanhando policiais federais corruptos, sobretudo nos primeiros anos
da série histdrica, o que foi decisivo para o saneamento da corporacio rumo ao
seu projeto de desenvolvimento institucional.

Das operagdes destacamos alguns aspectos principais. O primeiro é que,
embora a fase ostensiva — destinada & execucdo de prisées, buscas e apreen-
soes — empreste notoriedade a PE, muitas vezes a investigacdo precedente
contou com a participagao de diversos 6rgaos de controle e fiscalizacdo. Mais

uma vez, os testemunhos de um dos ex-diretores sao esclarecedores:

Quando falamos em capacidade de investigagdo nés sempre associamos &
Policia, mas nés temos hoje o Coaf, Banco Central, Receita Federal, CGU,
AGU, todo mundo colabora de alguma forma e produz conhecimento, entio
a soma dessas colaboragdes imprime mais velocidade e qualidade na produ-

cao da prova.

Tudo isso que a gente recebe destes 6rgaos nos ultimos anos vem planilhado,
ocupava antigamente o esfor¢o do nosso perito contabil. E frente a precarie-
dade das condigdes da época, muitos inquéritos ndo prosperavam por causa
disso. Nao se trata, portanto, de maturidade da investigacio apenas da Poli-
cia, mas sim do Estado, da capacidade de investigacio instalada no Estado,

na soberania.

O segundo aspecto a destacar, ainda no campo das interagdes com outras
instituigoes, diz respeito ao adensamento das relacdes entre PE, Ministério Pu-
blico e Justiga Federal, no &mbito do sistema de justica criminal. Culminando
com a Lava Jato, as operagdes de combate ao crime organizado e & corrupcao

foram revelando essa grande novidade: antes marcadas pela desconfianca re-
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ciproca e falta de cooperagao, essas institui¢des passaram a se coordenar para
atingir resultados, algumas vezes previamente definidos. Se originalmente a di-
ferenciacdo das fungoes de investigar, acusar e julgar tinha a intengio de apri-
morar o funcionamento da justi¢a criminal, mas sobretudo de impedir a tirania
do poder de punir (obrigando o controle cruzado entre os atores), o fato é que
este mesmo modelo sempre fora acusado de ser a causa da impunidade, por
sua morosidade e ineficiéncia. Se a justiga criminal comum inventou atalhos e
métodos seletivos para investigar, prender e punir, na justica do andar de cima
também foi necessario que os trés 6rgdos passassem a se coordenar, inclusive
por Telegram, além de tragar alvos em slides de Powerpoint.

Contudo, como demonstrou Rodrigues (2020), a Lava Jato nio resultou
apenas da agdo estratégica de seus operadores, mas também da paulatina
evolugdo do quadro institucional, em termos legislativos, organizacionais,
tecnoldgicos e de mecanismos de cooperacdo internacional. Bem antes da
Lava Jato, inclusive, deu-se inicio a um deslocamento do préprio sistema ins-
titucional de combate a corrupgao que cabe relembrar. Como ja desenvolvido
em trabalhos anteriores (Arantes, 2007, 2011a, 2011b, 2015, 2019), durante
a década de 1990, a estratégia dominante no combate a corrupgio e de cerco
a classe politica era a opgao pela via civel da improbidade administrativa.
Por esse caminho, o Ministério Publico podia investigar por meio do inqué-
rito civil, dispensando a ajuda de uma policia ineficiente e contornando um
Judicidrio pouco alinhado com seus propdsitos. A a¢do de improbidade ad-
ministrativa, geralmente movida por promotores estaduais, tinha a grande
vantagem de escapar ao principio do foro privilegiado. E, no final, os custos
de reputagio e as sangdes impostas por sentengas judiciais seriam tdo graves
para os acusados quanto as eventualmente (porém mais dificeis de se obter)
impostas pela persecugdo da corrupgio como crime comum. Tudo levava a
crer, portanto, que a opgao pela via da improbidade administrativa era a mais
acertada. Todavia, passada uma década dessa experiéncia, seus resultados
ndo se mostraram tao efetivos como se imaginava.'’

17

Para uma anilise conceitual e empirica dos problemas existentes nas acdes de improbidade
administrativa, ver Relatorio de Pesquisa Lei de Improbidade Administrativa: obstdculos d ple-
na efetividade do combate aos atos de improbidade, patrocinada pelo CNJ em 2015, coordenada
por Gomes Junior (2015), e Relatério de Pesquisa A eficdcia do sistema juridico de prevengao e
combate a improbidade administrativa (Brasil, 2011).
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Assim, a reconstrugao institucional da Policia Federal (PF) ao longo dos
anos 2000 propiciou a recuperagio da capacidade de investigagio e o presti-
gio do inquérito policial, alterando significativamente o quadro. Deslocadas
do plano estadual para o federal, as agoes de combate & corrupgio resgataram
a velha e quase abandonada via criminal, com MPF e PF passando a formar
uma parceria inédita e, gradualmente, conquistando também a confianca dos
juizes federais. E nesse contexto que as grandes operacdes se expandiram, e
mesmo oscilando entre erros e acertos, vao se afirmando como o novo mo-
dus operandi da justi¢a criminal voltada aos crimes de colarinho branco e da
classe politica. Nesse ponto cabe singularizar a fatidica trajetéria do PT: as
agoes de improbidade movidas nos anos 1990, para as quais o partido tanto
colaborou enquanto estava na oposi¢io, terminaram sem condenacdes ju-
diciais definitivas realmente expressivas, mas foram suficientes para impor
custos politicos aos adversarios e ajudar o partido em sua ascensdo ao go-
verno. Pois uma vez no poder federal, o governo petista foi o responsavel
por imprimir uma efetividade do sistema de justica criminal que nio havia
antes, do qual ele mesmo foi alvo e, diferentemente de seus adversarios na
década anterior, punido severamente.

Os analistas da cena politica preocupados com a independéncia da PF
e com os riscos de ingeréncia do Poder Executivo na instituicio raramente
observam que, dada a sua natureza de policia judicidria, a corporacio nao
depende de autorizagio do poder politico para agir, mas sim do Poder Judi-
ciario. Medidas coercitivas como as empregadas nas operagdes sao a ponta
final de uma cooperagéo que se estabeleceu entre PF, MPF e juizes federais, e
da qual o Poder Executivo nio participou.

E no contexto dessa triangulacao de funcoes que a Policia Federal encon-
trou seu encaixe no sistema e fez dele o principio de seu éthos profissional, a
meta da organizagao e o fundamento principal de sua identidade: a qualidade
da prova. Nas palavras de um ex-diretor:

Para nés, a qualidade da prova ¢ um dogma. Por qué? Porque contra agente
interno e agente politico a maior defesa da institui¢do é uma prova rigoro-
sa. Operagao que envolve policial com desvio de conduta é muito traumatica
para uma institui¢do, mas com uma boa prova nio tem enfrentamento. E a

mesma coisa se passa com politicos porque toda a for¢a que poderia se vol-
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tar contra nos, havendo prova robusta e de qualidade, neutraliza-se o ataque.
Pode espernear, fazer o que quiser, fazer um discurso politico, mas a prova
fala por si. Este ¢ o nosso principal instrumento de politica, no sentido de
preservar a instituicdo. O que noés passamos a fazer nos casos concretos foi
apresentar provas de qualidade, com uma linha clara e bem estruturada, e
passamos a nos reunir com os procuradores e construir uma relacio de con-
flanga, de consciéncia profissional, com o Ministério Publico: nés investiga-
mos, produzimos uma prova complexa e nés nao podemos deixa-lo entrar

em campo s6 depois disso, temos que manté-lo informado com antecedéncia.

E sobre o adensamento das relagdes com os demais atores de justica,
acrescentou o ex-diretor:

Essa € a visao geral que orienta a instituicdo, a que a prova s6 ganha robustez
quando toda a cadeia de persecugdo estd comprometida com ela. Entdo a
robustez produzida na policia tem que ser validada no campo judicial, entéo
eu preciso dessa integracdo e essa é entdao uma politica de relacionamento
com as outras instituigées envolvidas. Existem as brigas e as disputas corpo-
rativas, mas se a gente vai na esséncia nés vemos que nao tem razao de ser
quando a gente se agarra no resultado que nés queremos buscar.

[..]

O que temos hoje é mais do que uma atuagao individual da Policia e sim um
amadurecimento das institui¢oes. Assim, para nds o que estd acontecendo
nao é uma grande surpresa, mas na verdade o resultado de um significati-
vo aumento da capacidade de investigagao por parte do Estado, que passa
evidentemente pela Policia, mas tem a ver também com a atuacao do Judi-
ciario, do Ministério Publico e de outras instituicdes, e uma expectativa da
sociedade acerca do enfrentamento a ser feito. Sem essa convergéncia, nos

provavelmente ndo estariamos vivendo o que estamos vivendo.

O éxito das agdes de combate a corrup¢ao no Brasil somente é proporcio-
nal, inversamente falando, a calamidade causada no sistema politico brasilei-
ro, ainda hoje amargando os efeitos da principal delas, a Lava Jato. A opera-
¢ao sitiou a classe politica e seus nimeros superlativos, envolvendo prisdes,

acordos de delagao premiada, dentncias, condenacdes, recursos publicos re-
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cuperados sdo bastante conhecidos, mas as revelagdes que se seguiram acerca
de seus métodos e objetivos comprometeram a justi¢a da causa. Em meio a
esse processo, assistimos a desestruturacio do sistema politico, a dissemina-
cao de ideologias autoritdrias, a assungao da antipolitica ao poder, estribada
por militares e aparentemente disposta a investir na desinstitucionalizacio da
democracia. Reformas realmente capazes de tornar o Estado brasileiro mais
imune a corrup¢do nio assistimos. E a prépria PF viu sua autonomia amea-
¢ada recentemente pelo mesmo governo que se elegeu prometendo expandir
a Lava Jato para todos os escaninhos do poder.

Pesquisas recentes tém apontado a encruzilhada democritica em que nos
colocamos. Levantamento do Instituto da Democracia e da Democratiza-
¢ao da Comunicagio, de 2019, revelou que 69,6% dos entrevistados concor-
dam em alguma medida que “politicos corruptos sejam condenados é mais
importante do que preservar o direito de defesa dos politicos acusados de
corrupgao”. Para 53%, a corrupgao continuou como estava, depois da Lava
Jato, e apenas 30,4% afirmaram que diminuiu depois dela, enquanto 11,2%
acharam que aumentou. Outros 48,9% afirmaram que ela investiga partidos
sem distingao, mas 36,1% afirmaram que ela investiga principalmente o PT.
Seja como for, 39,2% ainda consideram que a ocorréncia de muita corrupgio
seria justificativa para um golpe militar e para 40,3% a ocorréncia de muito
crime também. Para 82,5% dos entrevistados, na soma dos que concordam
muito ou pelo menos em parte, “os politicos representam apenas os interesses
de grupos poderosos que sé se importam consigo mesmos” Outros 63,9%
nao conflam ou confiam pouco na contagem de votos eleitorais no Brasil,
enquanto 34% consideram que a democracia pode funcionar sem partidos
ou sem Congresso Nacional.'s

Em outro levantamento inédito sobre as relagdes entre politica, combate
A corrupgao e apoio & democracia, o Estudo eleitoral brasileiro (Eseb, 2018)
revelou que 79,6% concordam muito (66,4) ou um pouco (13,2) com a fir-
magao de que “a maior parte dos politicos nao se Importa com as pessoas”
€ 79,9% de que eles s6 preocupam com os interesses dos ricos e poderosos.
Outros 72% concordaram muito (57) ou um pouco (15) que os politicos sio

" Pesquisa “A cara da democracia”, IDDC 2019. Disponivel em: www.institutodademocracia.

org/a-cara-da-democracia. Acesso em: 15 jan. 2021.
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o principal problema do pais. Apenas 15,3% concordaram que a maior parte
dos politicos ¢ confiavel (e, destes, apenas 5,9% concordaram muito com a
afirmagdo). Nove em cada 10 brasileiros consideram que a corrupgao politica
¢ muito (81,8%) ou bem (8,1) generalizada no Brasil e apenas 3% que ela difi-
cilmente acontece. Por outro lado, 64,5% discordam muito da ideia do “rouba
mas faz”. Para 52,4% as elei¢des no Brasil sao objeto de fraude e para apenas
39,5% elas sao confidveis. Para 86,6%, a corrupgao é um problema muito sé-
rio no Brasil e apenas 1% considera que nao ¢ um problema sério. A dis-
persdo dos significados do termo, uma vez questionados os entrevistados, é
grande, mas um em cada quatro cravou que corrup¢ao significa desvio de
verbas e recursos publicos. Para 63,4%, a delagao premiada ajuda os corrup-
tos enquanto 23,1% acham que ndo. Para 41,5%, a condugdo coercitiva fere
direitos, enquanto para 31,7% ndo. Para 45,3%, o Ministério Publico atra-
palha as investigagoes da Policia Federal, enquanto o contrario sé acontece
para 21,7%. Outros 64,1% discordam que a PF atrapalha o MP. Para 64,6%,
a politica atrapalha a justica. Numa escala de notas de zero a 10, o Judicidrio
ficou com média 5,2 no que diz respeito & eficiéncia no combate & corrupgao,
a0 passo que o Ministério Publico obteve média 5,4 e a Policia Federal foi

quem se saiu melhor, com média 6,5."

V. Consideracoes finais

E nesse contexto conflagrado ou de simulacro de democracia — para voltar
ao tema da introdugao — que a Policia Federal é chamada a defender seu
projeto de afirmagao institucional e consolidar sua transicao de um passado
autoritdrio e vinculado constitucionalmente & defesa do Estado para um pre-
sente democratico e vinculado constitucionalmente & promogio do estado
de direito.

Nos limites deste capitulo nao foi possivel analisar detalhadamente a evolu-
¢ao da PF sob todos os governos pds-88, mas podemos encerra-lo resumindo

as quatro fases principais — e suas caracteristicas centrais — pelas quais passou

* Eseb 2018 (onda 5). Estudo eleitoral brasileiro. Cesop. Centro de Estudos de Opinido Publi-
ca. Disponivel em: www.cesop.unicamp.br/por/eseb/ondas/11. Acesso em: 15 jan. 2021.
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a instituicao até os dias atuais: 1) A redemocratizagao do pais e a nova Consti-
tni¢do ndo produziram efeito imediato de reestruturacio da PF, tendo o quadro
de precariedade material, fragilidade institucional e manipulacio pelo poder
politico permanecido praticamente 0 mesmo até o final do segundo governo
FHG; 2) Em meio a um conjunto de iniciativas de fortalecimento de érgios e
mecanismos de combate ao crime organizado e & corrupcio, o primeiro gover-
no Lula reestruturou a PF e algou a corporagdo a um patamar nunca antes visto
na histéria deste pais; 3) Ja no segundo mandato de Lula, o governo parece
ter se distanciado da corporagao e diminuido o empenho por sua expansao,
mas € nessa mesma fase que a PF adquire seu maior grau de autonomia, que
culminard com a operagao Lava Jato, sob o governo Dilma. Esse periodo é mar-
cado por duas diretorias de longa duragdo: Luiz Fernando Corréa (2007-11)
e Leandro Daiello (2011-17), mas a forga de sustentagio deriva a essa altura
do éthos institucional e do encaixe obtido pela corporagio junto ao sistema de
justica, e nao por vinculos com o poder politico; 4) Sob o governo Temer tém
inicio as tentativas de controle politico da PF, mas sem muito éxito. Serd sob o
governo Bolsonaro e o refluxo da Lava Jato que a corporacio sofrerd as maiores
interferéncias politicas desde sua reestruturagio sob Lula. A disputa em torno
do controle da PF levou a queda do ministro da Justiga, o ex-juiz da Lava Jato
Sergio Moro, e a intervengao do STF no sentido de blindar a corporacio das
investidas presidenciais. No inicio de 2021, em meio a uma nova reforma mi-
nisterial, Bolsonaro conseguiu substituir o diretor-geral por um nome de sua
escolha pessoal, visando mais a protegao de si e dos seus do que objetivos mais
amplos do pais. A despeito desse tipo de retrocesso, as bases organizacionais da
PF permanecem e seu encaixe no sistema de justica segue produzindo deman-
das por investigacao competente e operacdes efetivas.

Nao cabe duvida de que entre as forgas que compdem o aparato policial
e de seguranca publica do pais, a PF foi a que mais teve éxito no que diz res-
peito a modernizagdo interna e ao desenvolvimento de novas capacidades,
incluindo um novo éthos institucional. Mais do que isso, sua atuacao nas duas
ultimas décadas teve o condao de recuperar alguma confianca da populacao
nas instituicoes, apesar dos efeitos deletérios que a transposigdo da guerra as
drogas para a guerra a corrupgao politica pode ter causado.

Se as operacdes que conduziu lhe conferiram prestigio e respeitabilidade,

desafiaram igualmente o poder politico a Ihe impor freios. Se a interferéncia
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direta na ctipula da institui¢do se mostrou dificil para os proprios governan-
tes, vimos neste capitulo que a diminuigao de investimentos e de contratacio
de pessoal continua sendo uma forma eficaz de reduzir o ritmo de expansao
da instituicao.

O encaixe produzido pela PF no dmbito do sistema de justica criminal —
a produgdo de provas com qualidade — teve o éxito de reforcar sua condicao
de policia judicidria e de blinda-la minimamente contra as tentativas de in-
terferéncia direta do Executivo. Mas quando o excesso de proximidade com
procuradores e juizes se transforma em conluio aos olhos dos demais atores
institucionais, a legitimidade do érgio se vé abalada e sua autoridade ¢ posta
em xeque. No caso exemplar da Lava Jato, a operac¢ao tornou-se tecnicamen-
te politica quando os fins foram colocados acima dos meios, ao passo que a
legitimidade da justica nao se encontra nos resultados que produz, mas na
obediéncia aos meios pelos quais se chega até eles. Se o desafio da seguranca
publica e da justi¢a criminal praticada no andar de baixo da sociedade brasi-
leira é o de fazer respeitar o devido processo legal e as garantias de defesa, nio
é transferindo seu modus operandi para o andar de cima que alcancaremos
igualdade de direitos no pafs. Do mesmo modo, a autorizacio da violéncia
para fins de justica dos comuns nao pode ser exportada, ainda que de modo
mais leve na forma estratégica de medidas coercitivas para incentivar colabo-
ragoes, para o andar superior.

Justiga seja feita, o processo recente também foi marcado por correcoes e
por aprendizado institucional diante dos erros e criticas de lado a lado sobre
praticas inadequadas e abusos de poder. A espetacularizacio das operagdes
da Policia Federal era muito maior no inicio de série histérica e seus exage-
ros foram amenizados, inclusive por medidas de autocontengao dos federais.
O uso de algemas nas operagdes foi regulado e a pratica das interceptacoes
telefonicas foi objeto de investigagdo pelo Congresso, obrigando as institui-
¢oes encarregadas a adotar maior controle. Leis foram aperfeicoadas para a
melhor definigao de crimes e instrumentos novos foram colocados 4 dispo-
sicao dos operadores do combate & corrupcio e ao crime organizado. Mas
depois da Lava Jato os tribunais superiores ainda t¢ém um grande rescaldo a
administrar, no que diz respeito a revisio e uniformizagdo das novas formas
de aplicagdo do direito penal e dos novos conceitos e institutos que foram
implementados nesse periodo.
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Especificamente no que diz respeito a PF, seus desafios futuros nio sio
poucos. Em comparagdo com outras forcas de seguranca, a PF nio entra com
tanta frequéncia em situacées de conflito armado e nas grandes operacoes
praticamente nunca dispara um tiro, mas a cada ano a corporagio tem perdi-
do varios dos seus quadros para o suicidio. Este nio foi um assunto abordado
no capitulo, mas se comparece nessa conclusao é para chamar a atencéo de
que mesmo um bem-sucedido processo de reconstrucao institucional como
0 aqui descrito convive com a chaga de policiais que tiram a propria vida,
acometidos por doengas psiquicas provocadas pela atividade em si e as con-
digbes de trabalho que a cercam.?®

Os conflitos internos entre as diferentes carreiras é outro fator que tem
impedido a PF de prosseguir com seu projeto de afirmacio institucional. Se
unida jd seria dificil de enfrentar os poderes politicos, dividida torna-se pre-
sa mais facil nas maos dos interessados em instrumentalizé-la ou em retirar
suas prerrogativas e recursos. As raias dos conflitos descritas por Silva (2018)
chegam a provocar divida no leitor sobre como a PF chegou aonde chegou,
conflagrada internamente como é. A promulgacio de uma lei organica, por
exemplo, da qual tanto depende a instituicio, passa necessariamente pela su-
peragao dos impasses internos envolvendo as diferentes categorias.

A questdo da autonomia da PF vem sendo debatida ha anos e é objeto
inclusive de uma Proposta de Emenda Constitucional que se encontra na
Camara dos Deputados. A PEC n2 412/2009 fala em autonomia funcional
e administrativa, bem como em iniciativa para elaborar sua proposta orca-
mentdria. Sua justificativa reivindica a mesma condigao que outros 6rgaos
conquistaram. Para além dos exemplos do Judiciario e do Ministério Pu-
blico, menciona as Defensorias Publicas, os Tribunais de Contas, o Banco
Central, as Agéncias Reguladoras e até a Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB). A reivindicagéo dos Federais é compreensivel e h4 argumentos per-
suasivos em seu favor, como os formulados por Werner (2015), mas no

mundo democratico nao ha policia civil com o grau de autonomia almejada

2 Fontes indicam que foram 11 casos entre 2012 e 2013 (https://istoe.com.br/321921_ON-

DA+DE+SUICIDIOS+ASSUSTA/) e 49 casos entre 2014 e 2019 (https://fenapef.org.br/com-
—alto—numero—de—suicidios~policiais~federais-fazem-alerta—e»buscan1~apoio). Esse é um tema
recorrente nas pautas das organizagoes sindicais da corporagio. Almeida (2013) elaborou um
estudo sobre suicidios na PE

133



Seguranga Publica apds 1988

pela proposta. E a razao ¢ justamente de cunho democratico: a policia deve
estar submetida ao poder politico para que sua responsabilizacio possa se
dar por meio do escrutinio popular, das pressdes da opinido publica e dos
demais orgaos e poderes com capacidade de fiscalizar o governo. O in-
sulamento burocrdtico tem sido de fato uma tendéncia perseguida pelas
institui¢oes brasileiras dos mais diversos tipos, contribuindo para o cha-
mado pluralismo estatal, mas seus efeitos sobre a dindmica democratica e
de accountability, como temos visto, nao tem sido dos melhores. E claro
que medidas pontuais podem ser adotadas, como a fixagio de mandato do
diretor-geral da PF ou a aprovagao de seu nome pelo Senado Federal, dado
que o conjunto de outras leis, bem como a prépria condigio de policia ju-
dicidria da PF, por vezes a coloca em missdes de confronto direto com o
poder politico.

Por fim, mas ndo menos importante, outro desafio é o de reproduzir jun-
to as proximas geragdes de policiais o éthos institucional que trouxe a PF
ate¢ aqui. Como vimos, ndo apenas os fatores exdgenos cumprem papel no
desenvolvimento da instituigio, mas o que ela escolhe fazer de si mesma ¢
igualmente decisivo. Na encruzilhada atual em que se encontra, premida en-
tre a justica e a politica, resta saber se suas liderancas continuarao apostando
na afirmagdo institucional de longo prazo, ou se sucumbirio s pressées do
governo do momento.
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