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RESUMO

O sistema de justica criminal no Brasil é construido por diversos atores
que precisam atuar de forma interligada para atingir os seus objetivos. O Ministério
Publico, os magistrados, os delegados e os agentes de policia, bem como as demais
forgas de seguranga publica elencadas no art. 144 da Constituicdo da Republica,
sdo os protagonistas desse processo. Interessa-nos, neste contexto, a figura do
inquérito policial. Este € o instrumento onde a atuagao de todos os atores do sistema
de justica criminal fica mais evidente, e é também onde se identifica com maior
clareza os efeitos do poder discricionario da policia. A estrutura da
discricionariedade policial é organizada em sistemas e subsistemas de
comunicacao, onde critérios como a aplicagcao seletiva das leis, a escolha dos
métodos de intervencéo e de prioridades e objetivos sao realizados a revelia da lei.
Apresenta o presente estudo, em primeiro lugar, o instituto juridico do inquérito
policial, enfatizando o papel de seus agentes, para entdo apds, em segundo lugar,
discorrer sobre como se realiza o exercicio da discricionariedade da policia no
inquérito policial — o que se realizara principalmente por meio de estudos
sociologicos. Ao final e apds situados os institutos e problemas, é entdo tecida uma
leitura critica do processo de construgao deciséria do sistema de justiga criminal no

Brasil.

Palavras-chave: Sistema de justica criminal. Discricionariedade. Processo

de construcao decisorio.



ABSTRACT

The criminal justice system in Brazil consists of several actors who need to
act in an interconnected way to achieve their goals. The prosecutors, judges,
delegates, police officers and other security forces listed on the art. 144 of the
Federal Constitution are the main characters on this play. What interests us in this
context is the figure of the police investigation. This is the instrument in which the
actions of all other actors in the criminal justice system is more evident, and is also
where you identify more clearly the effects of the discretional power given to the
police. This discretional power of the police is organized in many layers of
subsystems and communications, where criteria such as the selective application of
laws, the choice of intervention methods and priorities and objectives are carried out
in accordance with the Law. First and foremost this study will present the police
investigation while emphasizing the role of its agents; secondly it will discuss how to
perform the exercise of police discretion during the investigation — which will take

place mainly through sociological studies.

Keywords: Criminal justice system; Discretional Power; Due process..
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INTRODUCAO

O inquérito policial tem papel decisivo no sistema de justica criminal no
Brasil. Isto porque é ele o instrumento onde todos os atores do sistema se
encontram e se comunicam, com vistas a formar o conjunto probatério que servira
como sustentacao a eventual agao penal.

A comunicacdo dentre estes atores do inquérito policial ocorre por meio
da tomada de decisdes, cada qual em sua gama de competéncias e segundo
ditames de seu ethos caracteristico. A amplitude e limites destas decisdes nao sao
inteiramente previstas em nosso ordenamento juridico, que possibilita aos atores do
inquérito  policial certa margem de discricionariedade em sua atuagao;
discricionariedade esta que repercute nas decisdes posteriores tomadas por outros
atores.

Este processo de tomada de decisdes discricionarias, mesmo que sem
amparo legal, é um fato observado em estudos sociolégicos utilizados na presente
pesquisa.

A importancia e repercussdao da quaestio iures em estudo afeta nao
apenas os limites da propria atividade de policia estatal, mas também as balizas de
garantias fundamentais do cidaddo, ainda que este esteja na condigdo de suspeito
ou indiciado. O tema ainda €& contemporéneo e atual, sendo objeto de inumeros
estudos socioldgicos e juridicos, especialmente no ambito da Universidade de
Brasilia — UnB.

Neste quadro, o presente trabalho apresentara em seu primeiro capitulo
as linhas gerais do inquérito policial, delimitando os seus principios reitores e as
competéncias de seus atores; apresenta-se o instituto da indisponibilidade, essencial
ao presente trabalho, e uma evolugao historica do inquérito a partir da evolugéo dos
sistemas processuais penais. Trata-se aqui de capitulo introdutério que busca
construir os alicerces para o desenvolvimento do trabalho.

Apds, no segundo capitulo, sera apresentado o problema central da
discricionariedade dos atores do inquérito, enfatizando-se a discricionariedade do
policial. Este capitulo é escorado em pesquisas realizadas pelos socidlogos Missel
Misse, Bruno Machado e Arthur Trindade, e que permitiram observar o fenbmeno da

discricionariedade e como ele afeta todo o sistema de justica criminal.



Ainda no capitulo dois, o sistema de justica criminal tera sua estrutura
observada a partir da teoria dos sistemas, muito comum na ciéncia sociolégica e
trabalhado juridicamente por NiklasLuhmann. Por fim, serdo trabalhadas situagdes
casuisticas onde a discricionariedade por policiais — e também por outros atores do
inquérito policial — € comumente realizada.

Concluindo, no terceiro capitulo serdo apresentados exemplos de controle
da discricionariedade policial, apresentando-se uma solug¢ao critica do autor como
sintese das premissas observadas, ilustrando o atual estado de imaturidade
académica do tema, poucas vezes enfrentado pela doutrina, bem como o seu
potencial para desenvolvimento. A presente monografia tem a pretensédo de servir,
dessarte, como uma das fontes para o aprimoramento dos estudos sobre o controle

da atividade discricionaria do policial.



1 A FIGURA DO INQUERITO POLICIAL NO PROCESSO PENAL BRASILEIRO

Serve-se o0 presente capitulo para situar o inquérito policial dentro do
sistema processual penal brasileiro, ilustrando sua construcao histérica por meio do
desenvolvimento dos sistemas acusatérios até o seu atual estado da arte, seu
conceito, elementos e caracteristicas essenciais, bem como seus atores e rito
procedimental.

Assim, construir-se-do as bases teoricas para entender o instituto juridico
do inquérito policial de forma a possibilitar o estudo do poder discricionario da policia
em seu desenvolvimento.

Previsto no Titulo Il do Livro | do CPP como atividade tipica da policia
judiciaria, o inquérito policial é dever do Estado, cumprindo a ele “a apuragdo e o
esclarecimento dos fatos e de todas as suas circunstancias” (PACELLI, 2014, p. 53).
Igual disposigdo € normatizada pelo artigo 2° da Lei n° 12.830, ao estabelecer que
“as fungdes de policia judiciaria e a apuragdo de infragdes penais exercidas pelo
delegado de policia sdo de natureza juridica, essenciais e exclusivas de Estado”
(BRASIL, 2013).

Estas fungbes de competéncia do delegado de policia, embora
destacadas pela legislagdo federal,ttm fundamento extraido diretamente da

Constituicao Federal, que dispbe em seu artigo 144:

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

| - policia federal;

(...)

IV - policias civis

(...)

§ 1° A policia federal, instituida por lei como érgao permanente, organizado
e mantido pela Unido e estruturado em carreira, destina-se a:

| - apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento
de bens, servigos e interesses da Uniao ou de suas entidades autarquicas e
empresas publicas, assim como outras infragdes cuja pratica tenha
repercussdo interestadual ou internacional e exija repressdo uniforme,
segundo se dispuser em lei;

(...)

IV - exercer, com exclusividade, as fungdes de policia judiciaria da Uniao.
(...)

§ 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira,
incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as fung¢des de policia
judiciaria e a apuragao de infragdes penais, exceto as militares.” (BRASIL,
1988).



Observa-se, assim, a partir da Constituicdo da Republica, que compete
aos orgaos de seguranga publica, policia federal e policias civis, a apuragao de
infracbes penais e a atividade de policia judiciaria. Em outra mao, a partir da
legislagao federal — notadamente a Lei n°® 12.830, de 2013, e o Cédigo de Processo
Penal — fica claro que compete ao delegado de policia exercer estas competéncias
constitucionais, cabendo-lhe a condugao da investigagéo criminal e a apuragao das
circunstancias, da materialidade e da autoria das infragdes penais.

Tais competéncias investigativas criminais, entretanto, ndo sao exclusivas
das policias judiciarias, competindo também ao Ministério Publico exercé-las com
fulcro no artigo 129 da Constituicdo Federal e no artigo 82 da Lei Complementar n°
75, de 1993, interpretados a partir da teoria dos poderes implicitos, criada pela
jurisprudéncia norte-americana quando do julgamento do caseMcCulloch vs.
Maryland (CAVALCANTE, 2013, p. 769) e aplicavel no Brasil por forca de firme
jurisprudéncia do STJ e do STF.

Feito este introito para apresentar o atual estado de criacdo normativa do
instituto juridico do inquérito policial no Direito brasileiro, passa-se a analise de suas

caracteristicas.

1.1 ABORDAGEM HISTORICA DO INQUERITO A PARTIR DOS SISTEMAS DE
INVESTIGACAO PRELIMINAR

A separacgao efetiva das atividades de policia e de judicatura ocorreu no
Brasil, inicialmente, com a publicagcdo do Cédigo de Processo de 1832, mas o
nomen juris de inquérito policial somente foi utilizado com a edi¢éo da Lei n° 2.033,
de 20 de setembro de 1871, regulamentada pelo Decreto-lei n°® 4.824, de 28 de
novembro de 1871 (NUCCI, 2014, p. 96).

Indissociavel para situar a atual posicao do inquérito policial como fase
pré-processual e distinta do processo jurisdicional penal, o estudo dos sistemas
processuais penais, assim compreendidos como “subsistemas juridicos formados
apartir da reunidoordenada de elementos fixos e variaveis de natureza processual
penal” (ANDRADE, 2013, p. 43).

A doutrina aponta trés sistemas regentes do processo penal (NUCCI,
2014): o inquisitivo, marcado pela convergéncia das fungdes de acusagido e de

julgamento nas maos de um unico sujeito processual; o acusatério, caracterizado



pela separagédo entre as mesmas fungdes de acusagéo e julgamento; e, por fim, o
misto, que une as virtudes dos dois sistemas anteriores.

Como observa Pacelli (2014, p. 9), o critério usualmente utilizado para
separar o sistema penal inquisitério do modelo acusatério seria a titularidade
atribuida ao 6rgao de acusacéao, sendo o sistema misto o ponto de interseccéo entre
ambos.

O tema é tratado pelos manuais de processo penal como afeto ao
inquérito policial e a Teoria Geral da Prova e, por vezes, também como capitulo
introdutdrio ao estudo do processo penal brasileiro em razdo da sua importancia

historica para a disciplina.

1.1.1 O sistema acusatorio

O sistema acusatério, informa Coutinho, “nasceu na Inglaterra apés a
invasdo normanda levada a efeito por Guilherme, o Conquistador” (2009, p. 106).
Em obra de referéncia sobre o tema, ANDRADE (2013) realiza profunda analise
histérica dos elementos que compdem o sistema acusatorio, seja na qualidade de
acessorios, seja na qualidade de elementos essenciais, a fim de identificar aqueles
que sao essenciais ao seu proprio conceito.

Tenta o Autor, assim, estabelecer um conceito de sistema acusatério
atemporal, portanto que n&o possa ser enquadrado como simplesmente classico ou
contemporaneo, ja que os “elementos que poderdo estar presentes nesse sistema
variam de acordo com a ideologia do momento histérico em que esse mesmo
sistema esteja sendo construido” (ANDRADE, 2013, p. 269). E com tal observacéo
que Andrade verifica que:

“O contraditério, a publicidade, a oralidade e outros tantos principios, que
hoje sdo classificados pela doutrina como indispensaveis a um processo

justo, podem ser integrantes, mas naoimprescindiveis para a configuragcao
de um sistema como acusatorio.” (2013, p. 269).

E com esta metodologia, Andrade conclui que, afastados os elementos
variaveis ao conceito de sistema acusatorio, pode-se identificar a presenca de dois
elementos fixos, “sendo um de ordem principiolégica (principio acusatério) e outro de
ordem procedimental (forma de iniciar o processo)” (2013, p. 270). O primeiro

elemento essencial:



“Em primeiro lugar, identificamos a obrigatéria separagéo entre as figuras do
acusador e do julgador, que aqui tratamos como a necessidade de um
acusador distinto do juiz, e que corresponde ao principio acusatoério.”
(ANDRADE, 2013, p. 269).

O segundo elemento essencial a definicdo de sistema acusatério,
segundo Andrade:
“O segundo elemento se refere a um particular efeito produzido pelo
ajuizamento da acusacao, que é determinar a abertura do processo. Isso
implica dizer que a investigagdo criminal, no sistema acusatério, constitui-se
em uma atividade de natureza administrativa, e que a abertura do processo

acusatorio significa, na verdade, igualmente o inicio do julgamento, com a
apresentacéo de defesa e obtencéo de provas.” (2013, p. 269).

O segundo elemento, portanto, € um efeito resultante da divisdo entre as
fases pré-processual e processual, onde a investigagdo ndo é processo, mas mero
expediente administrativo, sendo que somente apds o oferecimento da denuncia por

um acusador diferente do juiz € que se inicia o processo de julgamento do acusado.

1.1.2 O sistema inquisitivo

O sistema inquisitério aparece no ambito da Igreja Catdlica e tem seu
marco histérico (1215) em face do IV Concilio de Latrdo (COUTINHO, 2009, p. 104).
Sua conceituagao passa, necessariamente, por uma oposicdo de seus elementos
essenciais frente ao sistema acusatério, tidos ambos como antagénicos; trata-se do
“caratterifondamentali diametralmente opposit” (CONSO apud ANDRADE, 2013, p.
395) destes sistemas processuais penais.

Essa assertiva, apesar de parecer simplista, assume relevo “quando
observamos que os elementos fixos do sistema inquisitivo sdo exatamente o oposto
do acusatério” (ANDRADE, 2013, p. 395), o que torna possivel concluir pela
seguinte definicdo de sistema acusatorio segundo a doutrina de Andrade:

“Um sistema processual sera considerado inquisitivo sempre que possuir
dois elementos fixos: o carater prescindivel da presenga de um acusador

distinto do juiz, e o fato de o processo ser instaurado por acusacgao, noticia
criminis ou de oficio pelo juiz.” (2013, p. 395).

Analisando o primeiro elemento enumerado, o carater prescindivel do
acusador distinto do juiz, resta claro que “a figura do acusador se manifesta com

carater facultativo, pois o processo poderia se iniciar e se desenvolver



independentemente de sua acuacado” (ANDRADE, 2013, p. 363). Note-se que a
prescindibilidade da figura do acusador nao significa que este n&do possa estar
presente no sistema acusatério, como adverte Andrade:
“O que se observa, em realidade, é que sua presenga nao era obrigatoria
nesse modelo de processo, mas concluir que n&o existia acusador, ou que o
juiz sempre atuava como acusador, parece ser uma visdao do sistema

inquisitivo completamente distorcida ou apartada de sua realidade histérica.”
(2013, p. 363).

Assim, o postulado que identifica o primeiro elemento diz respeito a
necessidade ou dispensabilidade da figura do acusador no sistema inquisitivo
(ANDRADE, 2013, p. 367), e ndo a sua presenga ou auséncia.

O segundo elemento, por sua vez, diz respeito a forma como o processo
criminal é instaurado: se por acusagao, se por notitia criminis ou de oficio. Observa
Andrade que, “a descricdo dessas trés formas de instauragao do processo criminal
se constituiu em uma exigéncia do sistema inquisitivo, para que nao haja duvidas
que todas elas possuem o0 mesmo grau de importancia” (2013, p. 369).

Significa dizer, portanto, e mais uma vez antagonizando com o sistema
acusatorio, que a diferenga entre ambos nao reside na presenca de uma acusagao
naquele e de uma atuacao de oficio no sistema inquisitivo. Em outras palavras, o
sistema inquisitivo admite, e mesmo exige, a possibilidade de livre instauragao do

processo penal, inclusive pelo proprio magistrado.

1.1.3 O sistema misto e o Direito brasileiro

Para a definicdo do que seja o sistema processual penal misto, é
importante identificar seus elementos essenciais, o que deve ser feito “a partir dos
elementos ou principios considerados essenciais para a formagao dos sistemas
acusatorio e inquisitivo” (ANDRADE, 2013, p. 423).

Desse modo, a configuragdo do sistema misto seria a soma de um dos
elementos essenciais de cada sistema processual penal, ou seja: na fase pré-
processual a “abertura do processo se daria sem a acusacgao, podendo ocorrer com
uma notitia criminis ou de oficio pelo juiz” (ANDRADE, 2013, p. 425); este seria o
elemento essencial importado do sistema inquisitivo.

A outro turno, bebendo na fonte do sistema penal acusatério, o sistema

penal misto somente iniciaria a fase processual, ou de fase de julgamento



propriamente dita, “a partir da apresentacdo de uma acusacgao, e a presenca de um
acusador distinto do juiz se torna obrigatéria e imprescindivel ndo somente para a
abertura da fase de julgamento, mas também para o proprio processo” (ANDRADE,
2013, p. 424).
Coutinho aponta como principio unificador do sistema misto a gestdo da
prova, explicando que:
“Ora, faz-se uma opgéo politica quando se da a fungéo de fazer aportar as
provas ao processo seja ao juiz (como no Sistema Inquisitério), seja as
partes, como no Sistema Acusatoério, por evidente que sem se excluir (eis
por que todos os sistemas sao mistos) as atividades secundarias de um e
de outros, tudo ao contrario do que se passava nos sistemas puros. Dai que

a gestdo da prova caracteriza, sobremaneira, o principio unificador e, assim,
o sistema adotado.” (2009, p. 109).

E assim e por tal que, hoje, “todos os sistemas processuais penais
conhecidos mundo afora sdao mistos, ndo havendo mais sistemas puros”
(COUTINHO, 2009, p. 103).

No Brasil, adota-se o sistema misto, “porque em sendo sistema regido
pelo principio inquisitivo, tem agregado a si elementos provenientes do sistema
acusatorio” (COUTINHO, 2009, p. 109). Entretanto, Nucciadverte para a divergéncia
sobre o tema:

“E certo que muitos processualista sustentam que o nosso sistema é o
acusatério. Contudo, baseiam-se exclusivamente nos principios
constitucionais vigentes. Entretanto, olvida-se, nessa analise, o disposto no
Cdédigo de Processo Penal, que prevé a colheita inicial da prova através do
inquérito policial, presidido por um bacharel em Direito, concursado, que é o
delegado, com todos os requisitos do sistema inquisitivo. Somente apos,
ingressa-se com a agao penal e, em juizo, passam a vigorar as garantias

constitucionais mencionadas, aproximando-se o procedimento do sistema
acusatorio.” (2014, p. 70).

Relevante é a sintese tecida por Tourinho Filho, focando a perspectiva
inquisitiva ndo no delegado de policia, como faz Nucci, e sim no proprio magistrado
ao dizer que o sistema processual penal brasileiro “ndo é o processo acusatorio
puro, ortodoxo, mas um sistema acusatorio com laivos de inquisitivo, tantos séo os
poderes conferidos aquele cuja fungéo é julgar com imparcialidade a lide” (2010, p.
124).

Prevalece, a par da divergéncia, o entendimento defendido por Coutinho
(2009, p. 103) de que o sistema de investigagao preliminar no Brasil é o misto, e, por

tal, adotar-se-a esta premissa neste estudo.



1.2 CONCEITO E ELEMENTOS DO INQUERITO POLICIAL

A doutrina ndo diverge no essencial quanto a definicdo de inquérito
policial. Nucci o conceitua como “procedimento preparatério da agao penal, de
carater administrativo, conduzido pela policia judiciaria e voltado a colheita
preliminar de provas para apurar a pratica de uma infracdo penal e sua autoria; seu
objetivo precipuo é a formagao da convicgado do representante do Ministério Publico,
mas também a colheita de provas urgentes, que podem desaparecer apds o
cometimento do crime” (2014, p. 96).

Com semelhante construgdo, Pacellidefine o inquérito policial como
“atividade especifica da policia denominada judiciaria, isto &, a Policia Civil, no
ambito da Justica Estadual, e Policia Federal, no caso da Justiga Federal, [que] tem
por objetivo a apuragdo das infragdes penais e de sua autoria” (2014, p. 56), e
continua o autor:

“A fase de investigacao, portanto, em regra promovida pela policia judiciaria,
tem natureza administrativa, sendo realizada anteriormente a provocagao
da jurisdicdo penal. Exatamente por isso se fala em fase pré-processual,
tratando-se de procedimento tendente ao cabal e completo esclarecimento

do caso penal, destinado, pois, a formagao do convencimento (opinio delicti)
do responsavel pela acusacgao.” (PACELLI, 2014, p. 54).

Doutrina define o inquérito policial como “expediente administrativo,
cautelar (preparatério), provisorio e inquisitivo, destinado a recolher indicios de
autoria e provas de materialidade do delito” (ALVES, 2013, p. 5), de onde merece
destaque a caracterizacao do instituto como expediente, e ndo como procedimento —
ao contrario do que faz Nucci —, ja que o CPP néo indica um rito mas tdo somente
indica as pegas que o compdem. Também adverte Alves quanto a provisoriedade do
inquérito policial:

“A ultima caracteristica do IP é a provisoriedade, uma vez que seu fim se
esgota com a colheita dos elementos probatérios de autoria e materialidade.
Ha quem defenda (Paulo Rangel, Aury Lopes Jr.), por isso, que, os autos do
IP devem ser desentranhados dos autos, apdés o recebimento da denuncia,
a fim de que haja uma instrugéo criminal isenta de qualquer dos elementos
de investigagido colhidos na fase de investigagdo. E evidente que, neste

caso, as provas técnicas seriam mantidas, ante a impossibilidade de se
repeti-las na fase processual.” (ALVES, 2013, p. 9).

O objetivo instrutério de apuracdo das infracbes penais e de sua autoria,

que integra o conceito de inquérito policial, também tem viés garantista e se presta
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como “meio de afastar duvidas e corrigir o prumo da investigagao, evitando-se o
indesejavel erro judiciario” (NUCCI, 2014, p. 97), ndo obstante sua natureza
inquisitiva.

Vé-se, portanto, que ha razoavel paralelismo conceitual entre as
definigdes de inquérito policial empregadas pela doutrina, sendo unissono que se
trata de instituto cuja natureza juridica é administrativa, situado em momento pré-
processual, de competéncia da policia judiciaria e com o objetivo instrutério de
conhecer a verdade quanto a materialidade e autoria de ilicito penal; passar-se-3a,

portanto, a esmiucar estas caracteristicas.

1.2.1 Natureza juridica administrativa

E administrativo o inquérito em razdo “da natureza dos atos praticados
por seu Presidente, o Delegado de Policia” (ALVES, 2013, p. 5), que exerce poder
de policia e ndo jurisdicdo. Trata-se da natureza juridica do inquérito, e, sendo
administrativa, é-lhe natural o atributo dadiscricionariedade, de um lado, e o dever
de vinculacgao, de outro lado.

A discricionariedade do poder de policia judiciaria (melhor dissertada no
Capitulo 2) decorre da “impossibilidade material de o legislador prever todas as
situagdes, donde a necessidade de recorrer a formulas de regulagdo mais flexiveis,
capazes, bem por isso, de abarcar amplamente os acontecimentos sociais” (DE
MELLO, 2005, p. 895), é dizer, ndo sendo possivel ao legislador prever todas as
hipoteses, situagdes e circunstédncias em que o investigador porventura atuaria,
preferiu ele tragar as linhas gerais do procedimento e as suas pegas essenciais,
deixando a investigagao propriamente dita, sempre pontual e casuistica, adstrita ao
juizo da autoridade policial.

Assim, “a discricionariedade se refere a forma de investigacdo da
autoridade policial, a qual estd obrigada, no entanto, a respeitar os direitos e
garantias individuais” (ALVES, 2013, p. 5).

Nas hipoteses em que a atuacgao do investigador for cogente por forga do
principio da obrigatoriedade ou oficialidade, “estara este obrigado a realizar as
investigacbes concernentes ao delito, dando inicio a persecugao penal” (ALVES,
2013, p. 79). Em sintese, a natureza administrativa do inquérito policial impde que

“verificada a ocorréncia de um crime, estara obrigado o delegado de policia a dar
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inicio ao inquérito policial” (ALVES, 2013, p. 5), podendo este, entretanto, adotar os
meios e técnicas de investigacdo que entender mais apropriados a elucidagao dos

fatos.

1.2.2 Competéncia da policia judiciaria, fase pré-processual da persecutio
criminis e sua finalidade

Como ja discorrido, com o surgimento do sistema processual penal
acusatorio e, posteriormente, o surgimento do sistema misto, operou-se “a divisdo
da fungdo estatal de julgar (Estado-Juiz) e a de acusar (Estado-Administragcao)”
(ALVES, 2013, p. 408).

A fungdo de acusar corresponde a primeira fase da persecugdo penal, ou
persecutio criminis, conhecida como fase pré-processual ou fase administrativa; a
funcdo de julgar, por sua vez, corresponde a fase da agao penal perante o Poder
Judiciario. E assim que “se fala em fase pré-processual, tratando-se de
procedimento tendente ao cabal e completo esclarecimento do caso penal,
destinado, pois, a formacdo do convencimento do responsavel pela acusacao”
(PACELLI, 2014, p. 54).

Fundamental, neste desiderato, a definicdo da competéncia do policial.

Curiosamente, o conceito de poder de policia € informado n&o pela
legislagao processual penal, mas sim pela legislagao tributaria. O artigo 78 do CTN é
preciso ao definir:

“Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica
que, limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a
pratica de ato ou abstengcdo de fato, em razdo de intéresse publico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas
dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais
ou coletivos.

Paragrafo unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia
quando desempenhado pelo 6érgao competente nos limites da lei aplicavel,

com observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei
tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.” (BRASIL, 1966).

Esta definicdo legal do poder de policia € demasiado ampla, e abrange
tanto a atividade de policia administrativa quanto a atividade de policia judiciaria,
nao sendo possivel, a partir dela, identificar quais as modalidades de poder de

policia.
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Leciona Nuccique “o nome policia judiciaria tem sentido na medida em
gue ndo se cuida de uma atividade policial ostensiva, mas investigatoria, cuja fungéo
se volta a colher provas para o 6rgao acusatorio” (2014, p. 98). Entretanto, o critério
que opde policia ostensiva face a policia investigatoria ndo é aceito sem criticas por
parte da doutrina.

De Mello propdée um critério diferenciador que supera o ultrapassado
antagonismo entre oscaracteres preventivo e repressivo como critério de distingéo
entre as policias administrativa e judiciaria (2005, p. 770). Propde o autor que:

“O que efetivamente aparta policia administrativa de policia judiciaria é que
a primeira se predispde unicamente a impedir ou paralisar atividades anti-

sociais enquanto a segunda se preordena a responsabilizagdo dos
violadores da ordem publica.” (DE MELLO, 2005, p. 771).

Por “responsabilizacdo dos violadores da ordem publica” se compreende
a tarefa de investigagao da autoria e materialidade de ilicitos penais, o que ajusta a
definicdo doutrinaria as competéncias constitucionais das policiais civis e da policia
federal, ambas fixadas no artigo 144 da CR.

Quanto a sua finalidade, o inquérito policial serve ao objetivo precipuo de
investigar o crime para desvendar o seu autor e fornecer elementos para que o
titular da agdo penal promovo-a em juizo, seja ele o parquet, seja ele o particular
(NUCCI, 2014, p. 96).

Mas néo é sé. O inquérito também tem forte viés garantista, ja que “auxilia
a Justica Criminal a preservar inocentes de acusagdes injustas e temerarias,
garantindo um juizo inaugural de delibagdo” (NUCCI, 2014, p. 97).

Desse modo, o elemento instrutério do conceito de inquérito policial serve
tanto para responsabilizar o agente do ilicito penal, como também para proteger o

acusado injustamente.

1.3 CARACTERISTICAS DO INQUERITO POLICIAL

Os elementos constituintes do inquérito policial, e que, por tal, integram o
seu proprio conceito, ndo se confundem com as caracteristicas do inquérito policial.
Enquanto estas ultimas apenas adjetivam o instituto juridico, aquelas primeiras

constituem a sua propria substancia.
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E neste sentido que Tavora enumera (2011) as seguintes caracteristicas
do inquérito policial no Direito brasileiro: discricionariedade, forma escrita, sigiloso,
dotado de oficialidade, oficiosidade, indisponibilidade, e de carater inquisitivo.

A discricionariedade se trata de caracteristica fundamental ao presente
trabalho, pois marca a “auséncia de rigor procedimental” (TAVORA, 2011, p, 94) do
inquérito (o tema sera retomado no Capitulo 2).

Por conta desta caracteristica o delegado de policia conduz as
investigacdes sob um rito presidencial que lhe confere maior discricionariedade para
tomada de decisbes, desde que observadas as balizas fixadas “nos artigos 6° e 7°
do CPP, que indicam as diligéncias que podem ou devem ser desenvolvidas por ele”
(TAVORA, 2011, p. 94).

O delegado pode ainda prestigiar, ou ndo, os requerimentos de diligéncias
formulados pelo indiciado ou pela vitima, mas estara sempre obrigado a atender aos
requerimentos formulados pelo magistrado e pelo Ministério Publico.

A segunda caracteristica € a forma escrita, prevista no CPP em seu artigo
9°, ao dispor que “todas as pecas do inquérito policial serdo, num sé processado,
reduzidas a escrito ou datilografadas e, neste caso, rubricadas pela autoridade”
(BRASIL, 1941).

E ndo poderia ser de outra forma, observa Tavora (2011, p. 95), ja que a
destinagao ultima do inquérito policial é instruir eventual agdo penal, integrando os
autos do processo judicial.

A caracteristica do sigilo, terceira pontuada pela doutrina, esta prevista no
artigo 20 do CPP, o sigilo do inquérito deve ser aquele necessario para a elucidagéao
do fato, ou aquele exigido pelo interesse da sociedade. Compete ao delegado de
policia assegurar a observancia do sigilo do inquérito, ja que a ele cabe a condugao
da investigagao criminal, segundo preceitua o §1° do artigo 2° da Lei n° 12.830, de
2013.

Houve por longa data acalorado debate nos Tribunais € mesmo na
doutrina nacional sobre a possibilidade do advogado ter acesso aos autos do
inquérito em razao de seu sigilo. Porém, com a edicdo da Sumula Vinculante n° 14 o
impasse foi finalmente solucionado:

“E direito do defensor, no interesse do representado, ter acesso amplo aos

elementos de prova que, ja documentados em procedimento investigatorio
realizado por 6rgdao com competéncia de policia judiciaria, digam respeito
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ao exercicio do direito de defesa.” (BRASIL, Supremo Tribunal Federal,
2009).

Assim, o advogado nao podera ser impedido de ter acesso ao conteudo
do inquérito policial, salvo quanto aos elementos relativos a diligéncias em curso e
ainda nao documentados no corpo do IP, sendo obrigagdo do delegado, entretanto,
juntar aos autos os elementos de prova tao logo sejam produzidos (ALVES, 2013, p.
18).

A quarta caracterista do inquérito € a oficialidade. Diz esta caracteristica
sobre a competéncia exclusiva do Estado de investigar infragdes penais (TAVORA,
2011, p. 95). Dentro da estrutura do Estado, poderao realizar a investigagédo criminal
as autoridade imbuidas do poder de policia judiciaria, a exemplo da policia federal
(Art. 144, §1°, incisos | e IV, da CF), e da policia civil (Art. 144, §4°, da CF), sem
prejuizo de outros 6rgaos tal como o Ministério Publico.

A oficiosidade se trata da aplicagdo do principio da obrigatoriedade,
informador do processo penal, que impde aos 6rgaos incumbidos da persecugao
penal o dever de “atuar de oficio, instaurando o inquérito e apurando prontamente os
fatos, haja vista que, na hipbtese, sua atuagcdo decorre de imperativo legal”
(TAVORA, 2011, p. 97).

Excepcionam-se a esta caracteristica, os crimes de acao penal publica
condicionada e de agao penal privada, modalidades de agcdo em que “o legislador
achou por bem condicionar a persecugcdo criminal a autorizacdo da vitima”
(TAVORA, 2011, p. 97).

A sexta caracteristica do inquérito € a indisponibilidade do inquérito
policial é relacionada a autoridade policial, ou seja, ao delegado de policia, que nao
pode promover o seu arquivamento. O artigo 17 do CPP é preciso ao afirmar que “a
autoridade policial ndo podera mandar arquivar autos de inquérito”.

A vedacao, leciona Alves, ndo se aplica a outras pecas de informacéo,
noticia-crime ou diligéncias preliminares, e, ainda, proibe-se ao juiz determinar o
arquivamento de oficio (2013, p. 47).

Ao juiz incumbe apenas controlar o pedido de arquivamento, que Ihe sera
requerido pelo membro do parquet. Somente este, o Ministério Publico, é
competente para pedir o arquivamento do inquérito policial, podendo o magistrado,
por sua vez, nega-lo. Nesta hipétese de recusa, o artigo 28 do CPP é didatico ao

tragar o procedimento a ser adotado pelo magistrado:



15

“Se o 6rgdo do Ministério Publico, ao invés de apresentar a denuncia,
requerer o arquivamento do inquérito policial ou de quaisquer pecas de
informagdo, o juiz, no caso de considerar improcedentes as razdes
invocadas, fara remessa do inquérito ou pegas de informagdo ao
procurador-geral, e este oferecera a denuncia, designara outro érgdo do
Ministério Publico para oferecé-la, ou insistira no pedido de arquivamento,
ao qual sé entéo estara o juiz obrigado a atender.” (BRASIL, 1941).

A regra processual, em franco reconhecimento da indisponibilidade do
inquérito policial, prevé um segundo instrumento de controle a decisdo de seu
arquivamento, outorgando a decisao final ao Procurador-Geral. Insistindo o érgéo
ministerial no arquivamento, devera “o juiz arquivar obrigatoriamente o IP, consoante
pacifico entendimento doutrinario e jurisprudencial” (ALVES, 2013, p. 47).

Por fim, a caracteristica inquisitiva do inquérito policial esta ligada a sua
condigado de fase pré-processual e de natureza administrativa, ou seja, onde ndo ha
acgao judicial admite-se a mitigagao do contraditério. Entretanto, ainda que mitigado o
contraditorio, deve ser assegurado ao investigado “um minimo de garantias e
direitos fundamentais mesmo no curso da investigagao, pois esta repercutira, sem
duvida, na agao penal” (ALVES, 2013, p. 9). Pacelli observa que:

“‘Antes de examinarmos o inquérito policial em suas caracteristicas
essenciais, cumpre trazer a lume questdo das mais importantes, atinente a
necessidade, ou ndo, do contraditério e da ampla defesa no ambito da fase
de investigacéo.

Do ponto de vista da jurisprudéncia nacional, o tema pode nao despertar
maiores indagagodes, estando ali assentada, como regra, a ndo aplicagéo
dos citados principios constitucionais a fase de investigagao.

No entanto, parece crescente na doutrina brasileira, ao menos em
pesquisas e encontros académicos, o entendimento segundo o qual a

presenga do contraditéorio no inquérito policial seria uma exigéncia
constitucional.” (2014, p. 55).

Reconhece-se ser “imprescindivel considerar o inquérito um periodo pré-
processual relevante, de natureza inquisitiva, mas que ja se reveste de alguns
contornos garantistas” (NUCCI, 2014, p. 98).

E de se observar, por fim, que segundo reconhece doutrina de referéncia,
a caracteristica inquisitiva do inquérito pode ser severamente mitigada em um caso
particular: quando da producdo de prova pericial irrepetivel, ou seja, “quando o
objeto da pericia corra o risco de perecimento no tempo ou de alteragéo substancial
de suas caracteristicas mais relevantes” (PACELLI, 2014, p. 56), ocasidao em que o

contraditorio e a ampla defesa deverao ser garantidos ao acusado ja que a produgéo
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da prova nao podera ser realizada novamente, repetida, durante a instrugao

processual.

1.4 PROCEDIMENTO DO INQUERITO POLICIAL

Pretende-se neste capitulo apenas tragar as linhas gerais, en passant,
sobre o procedimento do inquérito policial. Assim, sera possivel melhor compreender
a divisao de atribuicbes dos atores do inquérito policial, tema do capitulo 1.5.

Também é fundamental este capitulo para ja estabelecer pontos criticos
no inquérito policial onde a discricionariedade, estudada no Capitulo 2, sera mais
determinante, notadamente o inicio da persecucao criminal e o relatério final. Estes
dois temas, em particular, sofrem grande influéncia da discricionariedade porquanto
reperutem sobre a prépria existéncia do inquérito policial.

De pronto € preciso também noticiar que o inquérito policial “ndo tem rito
estabelecido no CPP; ha apenas a descricao de pecas que |lhe darao inicio, mas nao
um rito estabelecido” (ALVES, 2013, p. 5). Desse modo, a marcha do inquérito
policial sera definida por seu presidente, o delegado, observadas as formalidades

essenciais e as disposi¢des gerais fixadas pelo CPP.

1.4.1 Inicio do inquérito e seu prazo

Pode-se dizer, entdo, que a primeira formalidade a ser observada pelo
delegado diz respeito ao inicio do inquérito policial, que pode ser de oficio ou
mediante requisicido ou requerimento.

A regra é que “o seu inicio dependera da espécie de ac¢ao penal a que se
subordinar o delito” (ALVES, 2013, p. 19), ou seja, se a agao for incondicionada, o
delegado deve instaurar o inquérito sem qualquer solicitagdo da vitima; do contrario,
se a acao for condicionada ou privada dependera da autorizagao da vitima até
mesmo para lavrar o auto de prisdo em flagrante. E o que preceitua o §4° do Art. 5°
do CPP",

Y Art. 5°(...)

§ 4° O inquérito, nos crimes em que a agao publica depender de representacdo, ndo podera sem ela
ser iniciado.

§ 5° Nos crimes de agado privada, a autoridade policial somente podera proceder a inquérito a
requerimento de quem tenha qualidade para intenta-la (BRASIL, Cédigo de Processo Penal, 1941).
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As pecas iniciais do inquérito policial sao a “portaria da autoridade policial,
o auto de prisdo em flagrante ou os requerimentos e requisi¢ées para instauragao de
inquérito” (ALVES, 2013, p. 19). Aquela primeira peca, a portaria da autoridade
policial, “é uma peca singela na qual a autoridade policial descreve o fato delituoso,
esclarece as circunstancias conhecidas (local, dia, hora, autor e vitima etc),
determina as primeiras diligéncias a serem realizadas e classifica o delito” (ALVES,
2013, p. 20).

De outro modo, em caso de flagrante “a peca inicial sera o respectivo
auto, que substituira a portaria do delegado de policia” (ALVES, 2013, p. 20).

Recebida a notitia criminis pelo delegado de policia, seja na forma do §3°
do Art. 5° do CPP? seja por requisicao ou representacao, ou ainda por meio de
flagrante de delito, devera a autoridade instaurar o inquérito ainda “que sem
conhecimento da autoria do delito, sendo necessarios apenas indicios de um fato
delituoso” (ALVES, 2013, p. 20).

A obrigatoriedade de instauragcdo do inquérito cede, porém, “quando o
delegado verificar a auséncia de justa causa para a persecug¢ao penal, como nos
casos de fato atipico, de ja estar extinta a punibilidade, ou de nao existir qualquer
elemento indiciario da existéncia do crime” (ALVES, 2013, p. 23), prevalecendo a
obrigagcdo quando houver duvida sobre a presenga ou nao de justa causa (ALVES,
2013, p. 24).

Quanto a duracdo do inquérito policial, a regra geral é fixada no Art. 10°
do CPP - dez dias para réu preso e trinta dias para réu solto —, ressalvando-se
casos especiais excepcionados por legislagdo especifica. Tais prazos, porém, séo
relativizados pelo §3° do mesmo Art. 10 do CPP, ao determinar expressamente que
“‘quando o fato for de dificil elucidagédo, e o indiciado estiver solto, a autoridade
podera requerer ao juiz a devolugao dos autos, para ulteriores diligéncias, que serao
realizadas no prazo marcado pelo juiz” (BRASIL, Cddigo de Processo Penal, 1941).

Anote-se, desse modo, a importante observacido de Pacelli ao apontar

que:

2 Art. 5°(...)

§ 3° Qualquer pessoa do povo que tiver conhecimento da existéncia de infragdo penal em que caiba
agao publica podera, verbalmente ou por escrito, comunica-la a autoridade policial, e esta, verificada
a procedéncia das informagdes, mandara instaurar inquérito.

*Art. 10. O inquérito devera terminar no prazo de 10 dias, se o indiciado tiver sido preso em
flagrante, ou estiver preso preventivamente, contado o prazo, nesta hipotese, a partir do dia em que
se executar a ordem de priséo, ou no prazo de 30 dias, quando estiver solto, mediante fianga ou sem
ela (BRASIL, Cdédigo de Processo Penal, 1941).
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“O prazo de encerramento de inquérito somente apresenta relevancia
tratando-se de réu preso, pois, quando solto, novas diligéncias poderao ser
encetadas apds o respectivo prazo, podendo — e devendo — a autoridade
judiciaria prorrogar o vencimento tantas vezes quanto necessario a
concluséao das investigagdes.” (2014, p. 62).

Extrapolado o prazo do inquérito a unica consequéncia, portanto, é a

soltura do réu preso por excesso de prazo, sob pena de constrangimento ilegal.

1.4.2 Indiciamento e relatério final

Iniciada a investigagao policial, recomenda a boa-técnica policial a adogao
dos procedimentos relacionados no Art. 6° do CPP* por parte do delegado, sem
prejuizo de outros procedimentos investigatérios que lhe parecerem pertinentes.

Se a partir da investigagao for identificada a pratica de ilicito penal e a
presencga de indicios razoaveis de autoria (ALVES, 2013, p. 27), proceder-se-a ao
indiciamento mediante despacho fundamentado do delegado de policia, onde se
demonstre “a presenga dos elementos demonstrativos dos indicios de autoria”
(ALVES, 2013, p. 27), sob pena de constrangimento ilegal do indiciado. E o que
estabelece o §6° do Art. 2° da Lei n°® 12.830, ao prescrever que “o indiciamento,
privativo do delegado de policia, dar-se-a por ato fundamentado, mediante analise
técnico-juridica do fato, que devera indicar a autoria, materialidade e suas
circunstancias” (BRASIL, 2013).

Outro comando normativo extraido do citado §6° estabelece que o

indiciamento € ato privativo da autoridade policial, que apds realiza-lo deve

* Art. 6° Logo que tiver conhecimento da pratica da infragdo penal, a autoridade policial devera:

| - dirigir-se ao local, providenciando para que nao se alterem o estado e conservagao das coisas, até
a chegada dos peritos criminais;

Il - apreender os objetos que tiverem relagdo com o fato, apds liberados pelos peritos criminais;
Il - colher todas as provas que servirem para o esclarecimento do fato e suas circunstancias;

IV - ouvir o ofendido;

V - ouvir o indiciado, com observancia, no que for aplicavel, do disposto no Capitulo Ill do Titulo VII,
deste Livro, devendo o respectivo termo ser assinado por duas testemunhas que lhe tenham ouvido a
leitura;

VI - proceder a reconhecimento de pessoas e coisas € a acareagoes;

VII - determinar, se for caso, que se proceda a exame de corpo de delito e a quaisquer outras
pericias;

VIII - ordenar a identificagdo do indiciado pelo processo datiloscépico, se possivel, e fazer juntar aos
autos sua folha de antecedentes;

IX - averiguar a vida pregressa do indiciado, sob o ponto de vista individual, familiar e social, sua
condigcdo econOmica, sua atitude e estado de animo antes e depois do crime e durante ele, e
quaisquer outros elementos que contribuirem para a apreciagdo do seu temperamento e carater
(BRASIL, Codigo de Processo Penal, 1941).
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obrigatoriamente “ouvir o indiciado com observancia, no que for aplicavel, das
disposigdes concernentes ao interrogatério do acusado, devendo o respectivo termo
ser assinado por duas testemunhas que Ihe tenham ouvido a leitura” (ALVES, 2013,
p. 28). E o que determina o inciso V do Art. 6° do CPP.

Finda a investigagdo, o inquérito devera ser relatado também pelo
delegado de policia em minucioso relatério, conforme §1° do Art. 10 do CPP®, “de
modo a apurar — ou ndo — a materialidade e a autoria da infragdo penal” (NUCCI,
2014, p. 125). Segundo leciona Nucci:

“Tal providéncia é sinbnimo de transparéncia na atividade do Estado-
investigacao, comprobatéria de que o principio da obrigatoriedade da acéo

penal foi respeitado, esgotando-se tudo o que seria possivel para colher
provas destinadas ao Estado-acusagéo.” (2014, p. 125).

Destina-se o relatdrio final ao “esclarecimento do promotor acerca do que
foi feito pelo Estado-investigagao” (NUCCI, 2014, p. 125), ndo tendo esta pecga
qualquer carater probatério. E € por tal carater informativo em favor do Ministério
Publico, que o relatério pode ter ser aceito pelo parquet que, neste caso, oferecera
denuncia ou solicitara ao magistrado o arquivamento do feito; ou podera o Ministério
Publico requisitar novas diligéncias por entender que as provas coletadas e

apresentadas no relatério final foram insuficientes.

1.4.3Arquivamento

Finda a investigacdo e recebidos os autos do inquérito com o relatério
final, o Ministério Publico pode oferecer a denuncia ou pedir o arquivamento do

caso.E a hipétese disposta no Art. 28 do CPP:

“Art. 28. Se o o6rgado do Ministério Publico, ao invés de apresentar a
denuncia, requerer o arquivamento do inquérito policial ou de quaisquer
pecas de informagédo, o juiz, no caso de considerar improcedentes as
razbes invocadas, fara remessa do inquérito ou pecas de informagdo ao
procurador-geral, e este oferecera a denuncia, designara outro érgdo do
Ministério Publico para oferecé-la, ou insistira no pedido de arquivamento,
ao qual sé entao estara o juiz obrigado a atender.” (BRASIL, 2014).

5

Art. 10. (...)
§ 1° A autoridade fara minucioso relatério do que tiver sido apurado e enviara autos ao juiz
competente.
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Trata-se o pedido pelo arquivamento do inquérito policial de prerrogativa
exclusiva do Ministério Publico, que, no entanto, deve ser decido pelo magistrado
competente. Leciona Nucci que:

“Somente o Ministério Publico, titular da agédo penal, 6érgéo para o qual se
destina o inquérito policial, pode pedir o seu arquivamento, dando por
encerradas as possibilidades de investigacédo. Nao é atribuicdo da policia

judiciaria dar por findo o seu trabalho, nem do juiz, concluir pela
inviabilidade do prosseguimento da colheita de provas.” (2014, p. 128).

Segundo Paulo Rangel, “o Ministério Publico, tecnicamente, ndo requer,
mas promove o arquivamento do IP, cuja deciséo, porém, so tera eficacia depois de
homologada pelo juiz” (RANGEL apud ALVES, 2013, p. 46).

E com esta exegese que o ja transcrito artigo 28 outorga a decisao final
sobre o arquivamento, mesmo quando o juiz discorda do arquivamento, ao
Procurador-Geral, que caso concorde com o pedido de arquivamento preteritamente
requerido, “devolve o inquérito ou as pegas ao juiz, insistindo no arquivamento e
dando a sua fundamentagao” (NUCCI, 2014, p. 129), estando o magistrado entéo

obrigado a acolher o pedido.

1.5 ATORES DO INQUERITO POLICIAL

O procedimento do inquérito policial, como se pode concluir, gravita em
torno de quatro principais atores: os agentes de policia responsaveis pela
investigacao criminal in loco e por analisar evidencias; os delegados responsaveis
pela condugao do inquérito dando-lhe a conotagéo e a forma juridica; os promotores
promovendo a denuncia a partir, em regra, das conclusdes do inquérito; e os juizes
decidindo a partir dos elementos de prova (MACHADO, 2015).

Todos esses atores estdo interligados em suas fungdes dentro do
Sistema de Justica Criminal, definido “como um conjunto de diversos sistemas de
peritos” (COSTA, 2011, p. 102), ou seja, como “sistemas de exceléncia técnica ou
competéncia profissional que organizam grandes areas dos ambientes material e
social em que vivemos hoje” (GIDDENS, 1991 apud COSTA, 2011, p. 102).

Como leciona Costa, as mais relevantes “politicas publicas na area de
seguranga e Justica Criminal sdo decorrentes de uma complexa e continua
interacdo entre diversos atores, tanto dentro quanto fora do governo” (2011, p. 99),

de forma as fungdes destes atores estejam interligadas; é dizer:
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“Os atores politicos, dentro e fora do governo, estabelecem entre si relagdes
nao-hierarquicas. Entretanto, estes atores sao interdependentes, ou seja, o
resultado da agédo de cada um depende da participacdo dos outros. Numa
estrutura social dessa natureza, o desafio é estabelecer praticas e espagos
sociais nao-hierarquicos de coordenagao, de forma a obter coeréncia na
acgdo dos atores que compdem a rede.” (2011, p. 99).

Assim, antes de adentrar na problematica da interligacéo funcional entre
os diversos atores do Sistema de Politica Criminal, que sera tratada no capitulo 2,
fundamental definir, por ora, o papel de cada um destes atores, notadamente seu
papel frente ao inquérito policial que serve como ponto de intersec¢ao entre suas
fungdes. Em outras palavras, “a divisdo do trabalho juridico-penal no Brasil apenas
pode ser compreendida a partir da idealizacdo do modelo instituido pelo inquérito
policial” (MACHADO, 2015, p. 13).

1.5.1 Delegado de policia

Em prestigio &s competéncias constitucionais fixadas no Art. 144° da CF,
cabe ao delegado de policia a condugéo e presidéncia do inquérito policial. Estas
atribuicbes constitucionais também ganharam algada legal com a publicagdo da Lei
n°® 12.830/13, que em seu Art. 2° dispde:

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

§ 1° Ao delegado de policia, na qualidade de autoridade policial, cabe a
condugdo da investigagao criminal por meio de inquérito policial ou outro

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

| - policia federal;

(...)

IV - policias civis

(...)

§ 1° A policia federal, instituida por lei como érgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se a:

| - apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de bens, servigos e
interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e empresas publicas, assim como outras
infracdes cuja pratica tenha repercussao interestadual ou internacional e exija repressdo uniforme,
segundo se dispuser em lei;

(...)

IV - exercer, com exclusividade, as fungdes de policia judiciaria da Uniao.

(...)

§ 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada a
competéncia da Unido, as fungdes de policia judiciaria e a apuragéo de infragdes penais, exceto as
militares. (BRASIL, Constituicdo Federal,1988).
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procedimento previsto em lei, que tem como objetivo a apuragdo das
circunstancias, da materialidade e da autoria das infragcdes penais.

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

(...)

§ 6° O indiciamento, privativo do delegado de policia, dar-se-a por ato
fundamentado, mediante analise técnico-juridica do fato, que devera indicar
a autoria, materialidade e suas circunstancias.” (BRASIL, 2013).

Assim, na condugdo do inquérito policial o delegado de policia tem
amplos poderes instrutérios para requisitar pericias, informagdes, documentos e
dados que interessem a apuracao das circunstancias, da materialidade e da autoria
dos crimes investigados, sendo recomendavel, segundo aponta Nucci (2013, p.
111), a adogao dos procedimentos de boa-técnica relacionados no Art. 6° do CPP
assim que conhecer a notitia criminis.

Esses procedimentos de boa-técnica, convém reforcar em adianto a
problematica que se apresentara no Capitulo 3, justificam e chamam a atencgéo para
a necessidade de controle da discricionariedade do policial, sendo clara sua
intencdo de delimitar, com alguma previsibilidade, a atividade do delegado de
policia.

Cabendo-lhe a presidéncia da investigagdo criminal e a apuragdo das
circunstancias, da materialidade e da autoria das infragbes penais, ao delegado de
policia compete também a confecgdo do despacho de indiciamento e do relatério

final.

1.5.2 Agentes de policia e demais forgas de seguranga publica

Os agentes de policia civil e federal sdo a longa manus da policia
judiciaria, responsaveis igualmente, tal como o delegado, pelas fun¢gdes de apuragao
de infragdes penais. Os agentes de policia compartiham com os delegados as
mesmas finalidades e competéncias constitucionais da Instituicdo a que pertencem,
diferenciando-se apenas quanto a presidéncia, ou n&o, do inquérito policial. Tourinho
Filho acentua que:

“A Policia Civil tem, assim, por finalidade investigar as infragbespenais e
apurar a respectiva autoria, a fim de que o titular da agdopenal disponha de
elementos para ingressar em juizo. Ela desenvolvea primeira etapa, o
primeiro momento da atividade repressiva do Estado,ou, como diz Vélez

Mariconde, ela desempenha uma fase primariada administragdo da Justica
Penal. A funcdo precipua da Policia Civil consiste em apurar as
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infragdespenais e a sua autoria. Sempre vigilante, pondera Pimenta Bueno,
elaindaga de todos os fatos suspeitos, recebe os avisos, as noticias,
formaos corpos de delitos para comprovar a existéncia dos atos
criminosos,sequestra os instrumentos dos crimes, colige todos os indicios e
provasque pode conseguir, rastreia os delinquentes, captura-os nos
termosda lei.”(2010, p. 238).

A seu turno, as policias rodoviaria federal, ferroviaria federal e militares,
além dos corpos de bombeiros militares, compdem as demais for¢cas de seguranga
publica expressamente previstas no texto constitucional. Compartilham o mesmo
ethos policial que os agentes de policia civil e federal, mas tém atribuigcdes
ostensivas e preventivas com o fim de preservagdo da ordem publica, segundo

estabelecem os §§ 2°, 3° e 5° da CF’.

1.5.3 Ministério Publico

Como leciona Nucci, embora a presidéncia do inquérito policial caiba a
autoridade policial, “as diligéncias realizadas podem ser acompanhadas pelo
representante do Ministério Publico, que detém o controle externo da policia” (2014,

p. 99). Alias, outra ndo é a redagao do inciso VIl do Art. 129 da CR:

“Art. 129. Sao fungdes institucionais do Ministério Publico:

(...)
VIl - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
complementar mencionada no artigo anterior;” (BRASIL, 1988).

Detém assim o parquet a competéncia para requisitar diligéncias a
autoridade policial, mesmo apés a apresentacao do relatério final, e para requerer o
arquivamento do caso, quando inexistentes elementos suficientes para o
oferecimento da denuncia.

Possui ainda o Ministério Publico competéncias investigativas criminais,
conforme dispdem os artigos 129, incisos I, VI, VII, VIIl e IX da CF, e 82 da Lei

Complementar n° 75, de 1993, vejamos:

TArt. 144. (...

§ 2° A policia rodoviaria federal, érgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e estruturado
em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das rodovias federais.

§ 3° A policia ferroviaria federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e estruturado
em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das ferrovias federais.

(...)

§ 5° As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagdo da ordem publica; aos corpos de
bombeiros militares, além das atribuicdes definidas em lei, incumbe a execugdo de atividades de
defesa civil. (BRASIL, 1988)
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“Art. 129. Sao funcgdes institucionais do Ministério Publico:

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

(...)

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

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

VIII - requisitar diligéncias investigatérias e a instauragdo de inquérito
policial, indicados os fundamentos juridicos de suas manifestagcbes
processuais;

IX - exercer outras fungbes que lhe forem conferidas, desde que
compativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representagéo judicial
e a consultoria juridica de entidades publicas.” (BRASIL, Constituicdo
Federal, 1988)

“Art. 8° Para o exercicio de suas atribuicdes, o Ministério Publico da Unido
podera, nos procedimentos de sua competéncia:

| - notificar testemunhas e requisitar sua condugao coercitiva, no caso de
auséncia injustificada;

Il - requisitar informagdes, exames, pericias e documentos de autoridades
da Administragao Publica direta ou indireta;

Il - requisitar da Administracdo Publica servigos temporarios de seus
servidores e meios materiais necessarios para a realizagdo de atividades
especificas;

IV - requisitar informagdes e documentos a entidades privadas;

V - realizar inspeg¢des e diligéncias investigatorias;

VI - ter livre acesso a qualquer local publico ou privado, respeitadas as
normas constitucionais pertinentes a inviolabilidade do domicilio;

VII - expedir notificagdes e intimagbes necessarias aos procedimentos e
inquéritos que instaurar;

VIl - ter acesso incondicional a qualquer banco de dados de carater publico
ou relativo a servigo de relevancia publica;

IX - requisitar o auxilio de forga policial.” (BRASIL, Lei Complementar n° 75,
1993).

Tais dispositivos, como ja sedimento pelo STF e pelo STJ, devem ser
interpretados a partir da teoria dos poderes implicitos, criada pela jurisprudéncia
norte-americana quando do julgamento do case McCulloch vs. Maryland, onde se
admite como postulado que “se a Constituicdo outorga determinada atividade-fim a
um 6rgéo, significa dizer que também concede todos os meios necessarios para a
realizacado dessa atribuicdo” (CAVALCANTE, 2013, p. 769). Com igual leitura, Pacelli
esclarece que:

“Quando a constituicdo prevé poder o Ministério Publico requisitar
informagdes e documentos para instruir procedimentos administrativos de
sua competéncia, conforme previsto em lei complementar, ela esta, a todas

as luzes, autorizando o exercicio direto da fungao investigatéria a quem é o
verdadeiro legitimado a persecugao penal.” (2014, p. 88).
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Em outras palavras, segundo licdo de Nucci referindo-se a fungao
ministerial de controle externo da atividade policial, a competéncia investigativa do
Ministério Publico decorre do fato de que “ndo se pode controlar um ente estatal sem

dispor dos adequados poderes para cumprir seu mister” (2014, p. 104).

1.5.4 Magistrado

O papel do magistrado na condugao do inquérito policial se justifica como
forma de “exercer a real fiscalizagao sobre a atividade da policia judiciaria” (NUCCI,
p. 97); fiscalizagdo esta que ja reveste o inquérito, apesar de sua natureza
inquisitiva, de alguns contornos garantistas (NUCCI, 2014, p. 98). Com igual
exegese, Pacelli esclarece que:

“Quando em disputa, ou em risco, a lesdo ou ameacga de lesao a direitos
subjetivos ou a efetividade da jurisdigdo penal é que o Judiciario deveria — e
deve — manifestar-se na fase investigatéria, como juiz das garantias

individuais, no exercicio do controle judicial de legalidade dos atos
administrativos.” (2014, p. 62).

Trata-se da figura do juiz das garantias individuais, representativa da
funcdo do magistrado no inquérito policial.

Outrossim, ao magistrado compete a decisdo sobre a homologagao, ou
nao, do pedido de arquivamento, a decisdo sobre medidas cautelares, inclusive
restritivas de liberdades, além da mitigacdo de direitos com o fito de producdo de
provas mediante violag&o de sigilos e buscas e apreensdes.

Contemporaneamente, entretanto, ha de se observar que o conceito de
processo penal acusatério, ou ainda o misto, “ndo interfere com a iniciativa
instrutéria do juiz no processo” (GRINOVER, 1999, p. 78), de tal forma que o juiz tem
o poder-dever de agir de forma diligente, ativa, aproximando-se do modelo
inquisitorial system, natural do sistema continental europeu, e, por conseguinte,
afastando-se do modelo denominado adversarial system, tipico do direito anglo-
saxao. Leciona Grinover que:

“Trata-se da funcgdo social do processo, que depende de sua efetividade.
Nesse quadro, ndo épossivel imaginar um juiz inerte, passivo, refém das
partes. No processo publicista, o papel do juiz énecessariamente ativo.
Deve ele estimular o contraditério, para que se torne efetivo e concreto;
devesuprir as deficiéncias dos litigantes, para superar as desigualdades e
favorecer a par condicio. Edeve ter iniciativa probatéria, ndo podendo

limitar-se a analisar os elementos fornecidos pelas partes,mas
determinando sua produgdo, sempre que necessario.” (1999, p. 79).
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Assim, “quanto mais o provimento jurisdicional se aproximar da vontade
do direito substancial, mais perto se estara da verdadeira paz social” (GRINOVER,
1999, p. 74), sendo que por tal “deve o juiz assumir posigéo ativa na fase instrutéria,
nao se limitando a analisar os elementos fornecidos pelas partes, mas determinando
sua produgao, sempre que necessario” (GRINOVER, 1999, p. 75).

Apresentados os atores do inquérito policial, suas competéncias e
prerrogativas, € possivel concluir, por ora, que existem inumeros indicios de
discricionariedade policial no inquérito.

O inquérito policial é figura juridica ja intrinsecamente presente no
ordenamento juridico brasileiro. Com sélidas justificativas para sua existéncia, que
perpassam a construcao historica do instituto a partir da evolugdo dos sistemas de
investigacao preliminar, o inquérito policial ainda se apresenta como o ponto de
encontro entre diversos atores do sistema de justica criminal: o policial, o delegado,
o promotor e 0 magistrado.

Por ser instituto juridico j& maduro, o inquérito policial possui elementos,
caracteristicas, principios e procedimento ja solidamente consolidados. Dentre estas
caracteristicas e principios reitores esta a indisponibilidade, essencial para o estudo
dos limites da discricionariedade nos capitulos subsequentes.

A indisponibilidade assume especial relevo quando se observam as
competéncias dos atores do inquérito policial, assim como o dever destes em fazer
valer o império da lei em todas as situagdes criminosas que se apresentarem, nao
cabendo a eles, os atores, o papel de dizer se tal ou qual situagao é relevante, ou
irrelevante, mais importante ou menos importante; rigorosamente, o instituto do
inquérito policial e o préprio sistema de justica criminal brasileiro exigem a
indisponibilidade da persecugcdo criminal sem qualquer margem de
discricionariedade.

Esta é a leitura possivel do inquérito policial a partir de sua construcéo

legal.
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2 O PODER DISCRICIONARIO DA POLICIA NO INQUERITO POLICIAL

Situado no capitulo anterior o instituto juridico do inquérito policial, este foi
contextualizado historicamente a partir da evolugcdo dos sistemas processuais
penais, e, igualmente, foram apresentados seus elementos essenciais,
caracteristicas, procedimento e atores que o integram. Passa-se agora a analise da

discricionariedade da atividade policial ao longo do trémite do inquérito.

2.1 CONCEITO DE DISCRICIONARIEDADE

Conceitualmente a discricionariedade inerente a atividade policial ndo se
diferencia da discricionariedade administrativa atribuida aos agentes publicos em
geral. Isto porque ambas sdo regidas pelo principio reitor da legalidade, de onde
qualquer margem de liberalidade esta situada dentro dos limites da propria lei, é

dizer:

Discricionariedade € a margem de ‘liberdade” que remanesgca ao
administrador para eleger, segundo critérios consistentes de razoabilidade,
um, dentre pelo menos dois comportamentos, cabiveis perante cada caso
concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a solugdo mais adequada a
satisfagdo da finalidade legal, quando, por forga da fluidez das expressdes
da lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair
objetivamente uma solugdo univoca para a situagdo vertente.” (MELLO,
2005, p. 902).

E importante, contudo, esclarecer que a discricionariedade administrativa
integra o ato administrativo, inclusive aquele praticado por policiais e demais atores
do sistema de justiga criminal porquanto exercida dentro de parametros legais. A
outro turno, a discricionariedade exercida no inquérito policial e aqui estudada nao
encontra permissao legal.

A discricionariedade antagoniza, no prisma do principio da legalidade,
com a arbitrariedade, ja que nesta ultima ha agressdo a ordem juridica, pois o
agente se terd comportado fora do que Ihe permite a lei (MELLO, 2005, p. 403),
enquanto que na discricionariedade ha um dever, um compromisso em adotar a
melhor solugao possivel dentro dos limites da lei. Celso Anténio Bandeira de Mello

destaca a finalidade da discricionariedade:

A discricionariedade existe, por definicdo, Unica e tdo-somente para
proporcionar em cada caso a escolha da providéncia 6tima, isto €, daquela
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que realizar superiormente o interesse publico almejado pela lei aplicada.
Nao se trata, portanto, de uma liberdade para a Administragao decidir a seu
talante, mas para decidir-se do modo que torne possivel o alcance perfeito
do desiderato normativo. (2005, p. 406).

Além da legalidade ndo ha discricionariedade, e sim desvio de poder,
definido como o “mau uso da competéncia que o agente possui para praticar atos
administrativos” (MELLO, 2005, p. 378).

E de se notar, desse modo, qual o limite da discricionariedade inserida no
inquérito policial, quais os critérios que a permitem e dentro de qual contexto —
questiona-se neste estudo em qual ethos, ou sistema, seria ela admitida.

Fato é que, como se observara no estudo da estrutura da
discricionariedade realizado no Capitulo 2.2 subsequente, ela € uma realidade
inserida culturalmente no sistema de justi¢ga criminal, e que, como fato jurigeno, deve
encontrar limites na propria ordem juridica.

Neste quadro, a atividade de policia, exercida por meio do poder de
policia (ja apresentado no item 1.2.3), & “discricionaria e tem como atributos
especificos e peculiares a seu exercicio, além da discricionariedade, a auto-
executoriedade e a coercibilidade” (DA CUNHA JUNIOR, 2013, p. 97).

O tema da discricionariedade na atividade policial tem ganho cada vez
mais espago nas discussdes académicas, sendo objeto de estudos sociolégicos
promovidos, em especial, junto a Universidade de Brasilia — UnB e a Universidade
Federal do Rio de Janeiro — UFRJ pelos pesquisadores Arthur Trindade, Bruno
Machado e Michel Misse. O presente trabalho analisara, a seguir, a pratica da

discricionariedade a partir dos trabalhos destes autores.

2.2 A ESTRUTURA DA DISCRICIONARIEDADE POLICIAL NO SISTEMA DE
JUSTICA CRIMINAL

Como ja é sabido (item 1.5), os principais atores do inquérito policial sdo
os agentes de policia, os delegados, os promotores e os juizes, todos interligados
em suas fung¢des dentro do Sistema de Justica Criminal.

O modelo inquisitivo de investigacdo adotado pelo Codigo de Processo
Penal, leciona Machado, aproximou o Judiciario e a policia, e evoluiu para um novo

posicionamento do promotor de justica, o que emergiu para “novas possibilidades de
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interagédo, novos papéis e conflitos pela distribuicdo dos saberes/poderes (2015, p.
13).

A questdo reside, portanto, em identificar como estes atores se
comunicam entre si, como dividem o trabalho juridico-penal, e como desempenham
suas funcgdes a partir da rede de comunicacdes.

Para explicar esta comunicacao, é preciso compreender que o sistema de
justica criminal € composto por diversos atores e cada qual tem seu ethos préprio —
0 ethos do policial, do delegado, do promotor e do juiz — e todos devem se
comunicar ao longo do procedimento do inquérito policial, ainda que entre eles
existam diferengas.

Cada conjunto de diferencgas representado por um ethos forma também
um subsistema que se comunica externamente com o maior sistema de justica
criminal e com os menores subsistemas representados pelos diversos ethos de seus
atores.

A partir destas conclusdes sobre a organizagédo sistémica da justica
criminal no Brasil, observada nos escritos dos marcos tedricos desse capitulo, optou

o autor por utilizar da teoria dos sistemas para explicar esta complexa estrutura.

2.2.1 Sistema de Justica Criminal sob a é6tica da teoria dos sistemas

Preliminarmente, neste ponto cumpre um paréntesis metodoldgico para
esclarecer que a teoria dos sistemas é utilizada aqui apenas para explicar a
estrutura do sistema de justica criminal, ndo sendo pretensdo do autor aprofundar
verticalmente o seu estudo. A obra de Niklas Luhmann, desse modo, € citada
apenas indireta e superficialmente como um caminho para se reconhecer a estrutura
da discricionariedade no seio do inquérito policial.

Com a evolugao do sistema processual penal, abordada no item 1.1,
iniciou-se um processo de “diferenciagéo interna do sistema juridico no Brasil, o que
acentuou a interagao entre organizagdes que tradicionalmente estiveram vinculadas
ao sistema politico (policia, ministério publico) com organizagdes tipicas do sistema
juridico” (MACHADO, 2015, p. 13).

A légica é irrefutavel: se houve dentro de um unico Sistema de Justica
Criminal uma maior divisdo de competéncias e fungdes, passou-se a exigir, portanto,

uma maior comunicacgao entre os atores que o compdem. Machado traz luz ao tema:
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A clara separacao entre fungdes e profissionais incumbidos de investigar e
julgar, em 1871, concorre para a construgcao de um ethos préprio: o ethos
policial. [...]

A criagdo da figura do delegado de Policia, profissional da mediagao entre o
ethos policial e o mundo do direito, consolidou novas praticas e interagbes
entre distintos atores. (2015, p. 13).

Assim, o Sistema de Justica Criminal é dividido em subsistemas, ou
sistemas menos complexos do que o todo, conforme a gama de competéncias
funcionais de seus atores. Trata-se de aplicagdo da teoria dos sistemas, apta e
suficiente para explicar como cada ethos (do policial, do delegado etc) forma
também um subsistema que se comunica externamente com o maior sistema de
justica criminal e com os menores subsistemas representados pelos diversos ethos
de seus atores.

Ha o (sub)sistema policial composto pelo agente de policia e pelo
delegado de policia, e ha o (sub)sistema juridico, composto pelo Ministério Publico e
pelo magistrado. Entre estes sistemas o delegado funciona como elo entre o ethos
policial e o ethos juridico, pois pertence aos dois mundos: tem a formagéao tedrica e
técnica da academia de policia, e também tem a graduacdo em direito. Trabalhando

aspectos da teoria sistémica de Luhmann, Machado observa que:

Importante € a compreensdo das organizagbes como sistemas que
comunicam por meio de decisdes. Cada decisdo permite a redugdo de
complexidade e novas decisdes. As organizagcdes também estéo inseridas
nos processos de diferenciagdo funcional, e tendem a assumir a codificagao
dos distintos sistemas com os quais revela proximidade. (2015, p. 13).

Significa, portanto, que cada grupo de atores relacionado ao inquérito
policial forma um sistema, ou (sub)sistema, que se comunica com os demais grupos
por meio de decisdes por si tomadas. Estas decisbes de determinado grupo de
atores reflete diretamente nas decisdes de outros grupos, limitando-as a um novo
universo de possibilidades e informacdes; esta limitacdo €, como apresentado por
Machado (2015, p. 14), a redugcédo de complexidade proposta por Luhmann em sua
teoria sistémica.

As decisdes dos grupos de atores que reduzem a complexidade do
sistema tém limites intrinsecos ao proprio sub(sistema) onde esta inserido, ou seja,

ao seu ethos.
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Exemplificando este processo de redugdo de complexidade, imagine-se
um inquérito policial instaurado para investigar a materialidade e autoria de um
homicidio. Na cena do crime, o agente de policia pericia as evidéncias que entende
pertinentes segundo teorias de investigagao e procedimentos técnicos padronizados
(ethos policial), desconsiderando a presenca de um canivete no local. Feito o
relatério e colhidos os elementos probatoérios, a cena do crime é limpa. O delegado
assume, inquire testemunhas e trés suspeitos do crime, dos quais decide indiciar
somente dois destes por ndo ver indicios de autoria suficientes para indiciar o
terceiro (intersecgdo entre o ethos policial e o ethos juridico). Apds, os autos séo
encaminhados ao Ministério Publico que oferece a denuncia apenas contra um dos
indiciados, por nao enxergar elementos probatorios e argumentos juridicos
suficientes (ethos juridico) contra um dos indiciados. Recebida a denuncia e
encerrada a instrugao preliminar, o magistrado decide desclassificar a tipificagdo do
crime proposta pelo parquet, alterando-ade homicidio doloso para homicidio culposo
(ethos juridico).

Note-se no exemplo proposto que cada um dos atores do inquérito policial
tomou decisdes com base em seu ethos e, assim, reduziu a complexidade do caso,
limitando as decisbes posteriores de outros grupos de atores.Assim, a tomada de
decisbes pelos grupos de atores do inquérito policial serve como auténtica
comunicagdo entre os grupos distintos, isto € “a decisdo apresenta-se como
comunicacao” (MACHADO, 2015, p. 15).

Neste processo de comunicacao por meio de decisdes que reduzem a
complexidade do sistema, os atores do inquérito policial podem reconhecer como
correta a decisao pretérita, legitimando-a, ou recusa-la por meio dos instrumentos

legais cabiveis.

No modelo sistémico, as decisdes surgem como comunicagées paradoxais:
decidir significa converter incerteza em risco. [...]JA partir das informacgdes
disponiveis, e apesar da incerteza ainda existente, possibilita-se a deciséo.
Na conexdo que se estabelece com decisdes posteriores, a incerteza da
primeira decisdo é absorvida. Em outras palavras, a reducdo de incerteza
ocorre quando a decisdo € usada por outra subsequente como premissa
decisoéria (LUHMANN, 1997 apud MACHADO, 2015, p. 15).
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Sobremaneira importante, desse modo, as decisdes tomadas pelos atores
do inquérito policial para o seu sucesso enquanto politica criminal®, cada qual em
sua gama de competéncias e segundo ditames de seu ethos caracteristico.

Apresentada a estrutura deciséria do sistema de justica criminal por meio
da teoria dos sistemas, eleita pelo autor desta monografia por ser suficiente e
adequada para explicar o fendmeno, insta agora perscrutar, portanto, quais os
limites para a tomada de decisées em um inquérito policial considerando o poder de

policia ser marcado pela caracteristica da discricionariedade (item 2.1).

2.2.2 Usos criticos da discricionariedade no Sistema de Justi¢a Criminal

A existéncia da discricionariedade policial € inevitavel, “uma vez que nao
€ possivel estabelecer orientagcdes sobre todas as atividades e situacbes que os
policiais se deparam nas ruas” (COSTA, 2010, p. 195). Os limites a atividade policial,
portanto, genericamente tratados pela lei, sdo especificados em situagbes mais
sensiveis quando o Judiciario, autoridades politicas, a sociedade civil ou a propria
corporacgao policial criam procedimentos ante as necessidades.

Este dindmica nos leva ao estudo das situagdes mais sensiveis, criticas
da atuagao policial pontualmente durante a realizagdo do inquérito policial.

A primeira situagao critica envolve a aplicagao seletiva de leis.

Durante a atividade policial ha o dever de aplicacdo plena da lei.
Entretanto, a observacdo da pratica leva a constatacdo de que “o policial
frequentemente tem que decidir se ira multar ou ndo um motorista apressado,
registrar ou ndo uma ocorréncia, proibir ou ndo uma festa barulhenta, para citar
apenas algumas poucas situagdes” (COSTA, 2011, p. 103).

O policial de fato decidese aplicara ou nao a lei, embora esta pratica
tenha sido negada por autoridades publicas, por magistrados e legisladores.

Outra pratica critica, a segunda aqui citada, envolve a escolha de
meétodos de intervengao. Ao selecionar como aplicar a lei, os policias decidem como
sera a sua intervencao “nas condutas dos individuos e rotinas das comunidades tem
grande repercussao sobre a vida das pessoas” (COSTA, 2011, p. 103).

No que tange pontualmente ao inquérito policial, Costa destaca que:

8 Uma Politica Criminal (criminal policy) refere-se a articulagdo das agdes e procedimentos adotados
no interior do Sistema de Justiga Criminal com vista a responder a determinado problema ou situagéo
(COSTA, 2011, p. 98).
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“Noutras ocasides, sdo os policiais que irdo de facto selecionar aquelas
ocorréncias que se converterdo em inquérito policial e, a depender a
interpretacdo do Ministério Publico, em processo criminal. Os casos de
violéncia doméstica sdo bons exemplos dessa situagdo. As policias tém
sido relutantes em tratar os casos de violéncia doméstica como crime
previsto na legislagao criminal. A policia tampouco tem se preocupado em
proporcionar um atendimento melhor as vitimas desse tipo de violéncia.”
(2011, p. 104).

Repare-se que, em um processo de tomada de decisbes onde a pretérita
decisdo é premissa decisoria da futura decisdo, segundo a ética luhmanniana, a
decisao policial pelo nao registro de nofitia criminis ou pela nao instauragao de
inquérito policial afeta toda a persecug¢ao criminal que, apds passar pelos atores do
sistema processual penal, culminaria ao final com uma decisao judicial.

A aplicagado seletiva da lei e a escolha de métodos de intervencao, na
hipotese aventada por Costa (2011), representam o uso da discricionariedade em
ténue fronteira entre a legalidade e a ilegalidade, e tém o condao de decidir o futuro
da persecucao penal.

Por fim e como ultimo método de intervengéo discricionaria policial, tem-
se a escolha de objetivos e prioridades. Nao sdo desconhecidas as limitagcbes
materiais do aparato policial, assim como o amplo espectro de funcdes pelas quais
respondem os policiais. E assim que determinadas objetivos sdo priorizados na

definigdo das atividades policiais, como observa Costa:

“Comandantes e chefes de policia frequentemente priorizam determinados
objetivos em detrimento de outros. Nao raro, privilegiam o atendimento a um
tipo de problema ou a uma comunidade especifica. Tais escolhas sao
condicionadas por aspectos politicos, sociais e culturais.” (2011, p. 105).

Igual procedimento de escolha de objetivos e prioridades é observado
também no ambito do Ministério Publico e do Poder Judiciario, onde a escolha pelos
promotores de justica daqueles casos que receberao mais atengao e a escolha por
parte dos magistrados dos casos que tramitardo mais rapidamente nas varas
criminais “ndo segue apenas o0 que prescreve a legislagdo processual penal, sendo
as prioridades na tramitacdo dos processos criminais também condicionadas por
aspectos politicos, sociais e culturais” (COSTA, 2011, p. 105).

Curiosamente, é justamente neste aspecto da discricionariedade no

Sistema de Justica Criminal que “é amplamente aceita a ideia de que essas
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escolhas dizem respeito as politicas de seguranga publica e as politicas criminais
adotadas em determinado lugar”, o que reveste esta pratica de juridicidade, ao revés
da limitrofe situagéo dos usos criticos realizados exclusivamente por policiais (itens
2221e22.2.2).

Este processo de escolha de objetivos e prioridades, entretanto, apesar
de dizer respeito diretamente as policias publicas de seguranga, € monopolizado

pelos atores do inquérito policial, como adverte Costa:

“No Brasil, os secretarios de seguranga publica (e Defesa Social),
nomeados pelos governadores eleitos, sdo 0s responsaveis, via de regra,
pela elaboragéo das politicas de seguranga. Mas, em fungdo da sua limitada
competéncia legal, bem como da precariedade de funcionamento das
Secretarias Estaduais de Seguranga, os secretarios tém encontrado
dificuldades para propor diretrizes quecoordenem a atuagdo de policiais,
promotores e juizes.” (2011, p. 105).

Sob esta perspectiva de monopolizacido pelos atores do inquérito policial
para o estabelecimento de objetivos e prioridades no Sistema de Justigca Criminal,
tudo a revelia das autoridades do Poder Executivo, também reside tal pratica
discricionaria no limiar da legalidade.

Como exemplo desta discricionariedade limitrofe, pode ser citada a
influéncia do Judiciario na delimitacdo de procedimentos policiais, tal como a Sumula
Vinculante n° 11 que restringe o uso de algemas.

Aprovada na sessdo plenaria de 13 de agosto de 2008, a Sumula
Vinculante n° 11 estabelece quando o uso de algemas sera licito e quando sera

considerado abuso de direito. Sua redacéo € a seguinte:

S6 é licito o uso de algemas em casos de resisténcia e de fundado receio
de fuga ou de perigo a integridade fisica propria ou alheia, por parte do
preso ou de terceiros, justificada a excepcionalidade por escrito, sob pena
de responsabilidade disciplinar, civil e penal do agente ou da autoridade e
de nulidade da prisdo ou do ato processual a que se refere, sem prejuizo da
responsabilidade civil do Estado. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal,
2008).

Como pano de fundo, a Sumula Vinculante n° 11 teve o contexto,
amplamente noticiado pela midia, da prisdo do banqueiro Daniel Dantas, Presidente
do Banco Opportunity, que foi preso durante a operagdo satiagraha da Policia

Federal.
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Na ocasidao, o banqueiro ndo opds nenhuma resisténcia fisica € nem
poderia fazé-lo, ja que cercado por inumeros policiais federais, e ainda assim foi
algemado e exposto publicamente nesta condigdo vexatoria.

A conduta passiva do banqueiro Daniel Dantas expbés a utilizacido
midiatica pela Policia Federal de suas prisdes, bem como o uso discricionario e
desordenado das algemas por policiais; algemas que sao instrumento policial com
potencial de majorar sobremaneira o constragimento moral do preso. Nos debates

para aprovacao da Sumula Vinculante n° 11, o entdo Ministro Carlos Britto destacou:

Esse tratamento degradante significa infamante, humilhante, como se da
quando o ser humano, ainda que preso em flagrante de delito, é exibido ao
publico como se fosse um troféu, uma caga, numa atmosfera de
exibicionismo policial. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2008).

Sem adentrar na técnica ou nos aspectos juridicos da Sumula Vinculante
n° 11 que fogem ao objeto do presente trabalho, o fundamental é a percepcéo de
que o Poder Judiciario, enquanto ultimo e final ator no sistema de justica criminal,
detém controle sobre a atividade policial.

Mas nao € s6. O Ministro Publico também exerceu o controle da atividade
policial quando da aprovagdo da Sumula Vinculante n° 11, conforme asseverado
pelo Procurador-Geral da Republica, Anténio Fernando Barros e Silva de Souza, que

destacou:

E Senhor Presidente, Senhores Ministros, certo de que se insere nas
atribuicbes do Ministério Publico, previstas na Constituicdo da Republica, a
de realizar o controle externo da atividade policial, atribuicdo esta cuja
importancia ainda nao foi suficientemente compreendida (...) A preocupagao
do Ministério Publico, exatamente porque tem atribuigbes de controle
externo, é porque, nessa segunda situagao, a observancia dessa regra gera
maior tensdo. Porque a prépria avaliagdo de quem fara a prisdo pode se
frustrar diante de uma compreensao equivocada da conduta da propria
pessoa ou de quem estiver proximo. E uma preocupagdo com a aplicagédo
do comando dessa sumula em face de situagdes concretas. Da mesma
maneira que se preserva, com razao, a dignidade da pessoa humana - e 0
Ministério Publico estd ao lado dessa tese -, também temos de ter a
consciéncia de que nao podemos partir da presungao contraria de que o
agente do Estado - o policial -, quando cumpre com os seus deveres,
também estaria, presumidamente, violando a regra. (BRASIL, Supremo
Tribunal Federal, 2008).

Nota-se, do pronunciamento do parquet, que este demonstra maior
preocupacao com a discricionariedade policial no uso das algemas, asseverando

que é inevitavel, em alguma medida, que o agente de policia realize um juizo de
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ponderacdo sobre quando e como usara as algemas. E clara, no sentir do Ministério
Publico, a preocupacao com os direitos do policial que podera ser responsabilizado
por exercer o seu munus.

A diferenca de énfoque entre o Poder Judiciario e o Ministério Publico
quando do controle da atividade policial se justifica, em uma leitura critica, na
medida em que este ultimo esta mais préximo do agente de policia na cadeia de
atores do sistema de justica criminal, e por tal detém preocupacgdes alheias a
magistratura. Em outras palavras, enquanto o magistrado exerce o controle da
atividade policial com énfase nas garantias do preso, o parquet se preocupa também
com o carater probatério que a atividade policial tera, e assim tende a admitir a
discricionariedade policial desde que essencial a producido de provas para instruir a
peca acusatoria.

Afigura-se a Sumula Vinculante n° 11 como importante instrumento de
controle da atividade policial por parte do Poder Judiciario, e também do parquet
enquanto fiscal da lei durante o seu processo de aprovagao, limitando, mas nao
impedindo, a discricionariedade do agente de policia quando da utilizagdo de
algemas.

Nesta esteira, &€ possivel concluir este capitulo asseverando que a
discricionariedade policial, que por vezes se apresenta no limiar da arbitrariedade,
nao encontra previsdo expressa no texto legal, mas € uma decorréncia da prépria
atividade policial, cujo amplo rol de possibilidades ndo € inteiramente previsivel.

Assumindo-se este fato, quigd mais sociolégico do que juridico, convém
observar a estrutura da discricionariedade no sistema de justica criminal brasileiro,
formado por sistemas e subsistemas, representados pelos ethos de seus atores, e
que se ligam e se comunicam entre si por meio de decisdes.

Este processo de comunicagao por meio de decisdes resulta na reducao
da complexidade do sistema, permitindo aos atores do inquérito policial reconhecer
como correta a decisdo pretérita, legitimando-a, ou recusa-la por meio dos
instrumentos legais cabiveis (vide Capitulo 1).

Ocorre que sendo a atividade policial marcada pela caracteristica da
discricionariedade, questionam-se quais seriam os limites para a tomada de
decisbes em um inquérito policial, notadamente quando importe em aplicagao

seletiva das leis, escolha de métodos de intervencéo, de objetivos e prioridades
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discricionariamente eleitos, sem amparo legal, e que por vezes desprestigiam o
principio da indisponibilidade do inquérito policial.
Conclui-se, parcialmente, que o controle da atividade policial € a unica

forma possivel de conciliar a legalidade com a discricionariedade policial.
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3 UMA LEITURA CRITICA DO PROCESSO DE CONSTRUGAO DECISORIA DO
SISTEMA DE JUSTICA CRIMINAL NO BRASIL

O avango da presente pesquisa permite observar um aparente
antagonismo, um descompasso entre 0 que prevé a legislagdo processual penal
sobre o inquérito policial e a atuacédo de seus agentes, principalmente do agente de
policia civil e do policial militar.

Isto porque se dé um lado a legislagdo processual penal ndo autoriza a
discricionariedade policial, é fato que nao a proibe expressamente desde que
respeitos os direitos e garantias fundamentais dos cidadados e as caracteristicas ou
principios reitores do inquérito policial (Capitulo 1.3), notadamente a
indisponibilidade.

Significa dizer, portanto, que embora a lei assevere que ndo deva haver
discricionariedade, a constatacdo empirica observa o contrario: a regra é a da
discricionariedade policial e dos demais atores do sistema de justica criminal.

Admitindo metodologicamente esta premissa, neste capitulo serdo
apresentadas solugdes criticas aos problemas apontados, apontando-se
preliminarmente caso emblematico que bem exemplificam como a atividade policial
sofreu intenso controle por o6Orgaos externos: trata-se da limitagcdo da
discricionariedade policial por pressdo da sociedade civil € do movimento feminista

na provincia de Ontario, no Canada.

3.1 O CASO DA PROVINCIA DE ONTARIO, CANADA

Costa relata situacédo onde o controle da atividade policial foi realizado por
autoridades governamentais em resposta a forte pressédo da sociedade civil.

Trata-se do caso da provincia de Ontario, no Canada, onde ‘o
Governador, depois de intensa pressao do movimento feminista local, determinou a
todas as policias sob sua autoridade que estabelecessem diretrizes e normas de
condutas a respeito de uma série de situagdées” (COSTA, 2010, p. 194).

Neste caso, o movimento feminista local, posteriormente acompanhado
por feministas de todo o mundo, instituiram o movimento SlutWalk em protesto a
declaragdes de policiais canadenses que advertiam sobre como o uso de roupas
“vulgares” por mulheres poderia influenciar o aumento no indice de estupros na

provincia de Ontario.
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A diretriz policial, sujeita a severas criticas do movimento feminista e da
sociedade civil, trouxe a tona a possibilidade de modificacdo de procedimentos
policiais, limitando-os, de forma a evitar a discricionariedade em situagdes onde o
cidaddo — no caso as mulheres que se vestiam de forma “vulgar” — sofriam
reprimenda policial ao seu comportamento sem que houvesse qualquer vedacgao

legal a utilizagcado de roupas “vulgares”.

3.2 ANALISE CRITICA E SUGESTOES DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS DE
CONTROLE DIANTE DA INEVITABILIDADE DA DISCRICIONARIEDADE POLICIAL

A construgdo do presente trabalho leva a uma pergunta fundamental: o
que fazer diante da inevitabilidade da discricionariedade?

Em outras palavras, o controle da discricionariedade da atividade policial
€ o problema a que se pretende oferecer, razoavelmente, respostas.

E certo que o Judiciario e o Ministério Publico exercem o controle da
atividade policial, mas este controle € sempre a posteriori e casuistico, conforme
demandas e noticias que chegam a seu conhecimento.

Igualmente valido é o controle popular da atividade policial realizado pela
sociedade civil e por grupos sociais organizados — no caso relatado (Capitulo 3.1) o
movimento feminista SlutWalk. Essa situacéo talvez seja, inclusive, mais corriqueira
do que se imagina, porquanto sdo diarias as denuncias por populares,
especialmente junto a imprensa, de abusos policiais cometidos. Contudo e tal como
o controle Judicial, o controle popular da atividade estatal mobiliza os governantes a
agirem igualmente a posteriori e pontualmente.

Nao ha nos exemplos citados nenhuma conduta preventiva estatal para
mitigar ou, ao menos, balizar a discricionariedade policial, de forma a normatizar
posturas e comportamentos razoavelmente previsiveis.

Fomentando a analise critica do problema apontado, socorre-se a instituto
juridico ja consagrado na legislagao brasileira: os Conselhos Nacionais (de Justica,
Art. 103-B da CF, e do MP, Art. 130-A).

Estes sdo 6rgaos de controle do cumprimento dos deveres funcionais dos
magistrados e membros do Ministério Publico, e tém, dentre outras fungdes, o poder
de expedir atos regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou recomendar

providéncias. A Constituigao:
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Art. 103-B (...)

§4°(...)

| — zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento do Estatuto
da Magistratura, podendo expedir atos regulamentares, no ambito de sua
competéncia, ou recomendar providéncias;

Art. 130-A (...)

§2°(...)

| — zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico,
podendo expedir atos regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou
recomendar providéncias; (BRASIL, Constituicado Federal, 1988).

No uso desta competéncia, por exemplo, o Conselho Nacional de Justica
expediu norma disciplinando e uniformizando as rotinas para que magistrados
defiram pedidos de interceptagao telefénica (Res. CNJ 59/2008), e o Conselho
Nacional do Ministério Publico regulamentou a instauragao e tramitagao do inquérito
civil (Res. CNMP 23/2007).

Ao editar normas uniformizadoras de procedimentos, os Conselhos
Nacionais de Justica e do Ministério Publico exercem o efetivo controle sobre seus
membros, restringindo-lhes a discricionariedade em situagées onde, ndo fossem
essas normas, poderiam exercé-la largamento observados apenas os amplos limites
legais.

No que diz respeito ao sistema de justica criminal ndo ha instituto juridico
equivalente aos Conselhos Nacionais constitucionais. Ha sim, ndo se desconhece, a
figura do Conselho Nacional de Seguranga Publica — CONASP, criado pelo Decreto
n°® 7.413, de 2010, e que integra o Ministério da Justica. Sua fungao precipua é de
formular e propor diretrizes para as politicas publicas voltadas a promog¢ao da
seguranga publica, prevencdo e repressao a violéncia e a criminalidade, né&o
havendo poder de controle sobre a atividade policial. Trata-se 0 CONASP de 6rgao
consultivo e que nao exerce controle sobre a atividade policial.

Desse modo, inutil o CONASP para o fim de controle da atividade policial.

E assim que se apresenta como solucdo juridica possivel ao problema
objeto desta pesquisa, a criagdo de Conselho Nacional, de indole constitucional e
com competéncia normativa, que preveja o controle da atividade de policia,
discricionaria ou nao, exercida por todos os 6rgaos de seguranga publica de que
trata o Art. 144 da Constituicao Federal.

Dessa forma, realizar-se-a o controle prévio (e ndo apenas a posteriori)
da atividade policial, especialmente daquelas exercidas com discricionariedade,

adequando-se por meio de diretrizes e rotinas gerais a atuagao do policial ao longo
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do inquérito policial, desde seu primeiro contato e abordagem com o suspeito até a
exigéncia de seu encaminhamento ao delegado (em prestigio ao principio da
indisponibilidade), coleta de evidéncias e preservagao da cena do crime.

E fundamental que a composicdo do Conselho Nacional aqui proposto
seja feita precipuamente por policiais e integrantes das forgas de seguranga de que
trata o Art. 144 da Constituicdo, bem como também é essencial a participacao de
representantes dos demais atores do inquérito policial: delegados, promotores e
magistrados.

Também ¢é fundamental que o Conselho Nacional proposto possua
também instrumentos de acessibilidade para participagdo social, potencializando,
desse modo, o controle social da discricionariedade policial realizado tal como
ocorrera no caso de Ontario, Canada. Canais de comunicacdo em redes sociais,
possibilidade de reclamacado on-line face a abusos cometidos por policiais, linhas
telefénicas disponiveis para reclamagao (Disk-denuncia) sdo algumas das medidas
de controle que podem ser implementadas para fomentar o controle social da
atividade policial.

No que tange ao inquérito policial e a seu procedimento sdo validas —
embora insuficientes se realizadas individualmente — as definicbes de competéncias
e de procedimentos pelo Codigo de Processo Penal. A deficiéncia desta forma de
controle reside na amplitude e generalidade do comando legal.

Na mesma linha do Cdédigo de Processo Penal, e sujeita portanto as
mesmas criticas, estd a Lei n® 12.830, de 2013, que dispbe sobre a investigagao
criminal conduzida pelo delegado de policia. Esta norma bem delimita o ator do
inquérito a que se aplica — o delegado de policia —, mas mantém a mesma abstragao
e generalidade do codigo processual.

Desse modo, conclui-se que a regulamentagdo normativa € essencial
para o controle da atividade policial, mas nédo é suficiente, se individualmente
considerada, para exercer um eficiente controle da atividade policial em razédo de
seu caracter geral e abstrato.

Por todo o exposto e se observando criticamente o problema posto nesta
pesquisa, bem como se limitando ao caracter monografico do presente estudo, a
criacdo de Conselho Nacional com fundamento constitucional para controle da

atividade policial, nos moldes dos Conselhos Nacionais de Justica e do Ministério
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Publico, com ampla participagao social por meio de instrumentos de acessibilidade,

apresenta-se como solucéo possivel ao tema dissertado.
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4 CONCLUSAO

A questao que norteou o desenvolvimento deste trabalho foi a busca por
limites a discricionariedade do poder de policia ao longo da investigagao preliminar
no processo penal.

Para tal, buscou-se resgatar as raizes histdricas do inquérito policial,
passando por suas trés modalidades de sistemas: acusatério, inquisitivo e misto.
Definiu-se, entédo, os contornos do inquérito policial segundo a legislagao processual
brasileira, dissertando sobre seu conceito, elementos, caracteristicas, principios,
procedimento e, principalmente, sobre seus atores.

Observou-se que dentre as caracteristicas e principios reitores do
inquérito policial esta a indisponibilidade. Essa assume especial relevo quando se
observam as competéncias dos atores do inquérito policial, assim como o dever
destes em fazer valer o império da lei em todas as situacdes criminosas que se
apresentarem, nao cabendo a eles, os atores, o papel de dizer se tal ou qual
situacdo € relevante, ou irrelevante, mais importante ou menos importante;
rigorosamente, o instituto do inquérito policial e o proprio sistema de justiga criminal
brasileiro exigem a indisponibilidade da persecucéo criminal sem qualquer margem
de discricionariedade.

Esta foi a leitura possivel do inquérito policial a partir de sua construcéo
legal, realizada no capitulo primeiro.

Na seguéncia, estudou-se pontualmente o poder discricionario da policia.
Foi possivel observar que o inquérito € o local onde todos os atores do sistema de
justica criminal se encontram e se comunicam, com vistas a formar o conjunto
probatoério que servira como sustentagao a eventual acido penal.

A comunicacdo dentre estes atores do inquérito policial ocorre por meio
da tomada de decisdes, cada qual em sua gama de competéncias e segundo
ditames de seu ethos caracteristico. A amplitude e limites destas decisdes ndao sao
inteiramente previstas em nosso ordenamento juridico, que possibilita aos atores do
inquérito  policial certa margem de discricionariedade em sua atuagao;
discricionariedade esta que repercute nas decisdes posteriores tomadas por outros
atores.

Este processo de tomada de decisdes discricionarias, mesmo que sem

amparo legal, é um fato observado em estudos sociolégicos utilizados na presente
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pesquisa. Dentre estes processos decisorios, interessa-nos pontualmente a
discricionariedade do policial, primeiro ator do inquérito policial e cujas decisdes, por
isso mesmo, refletem em todo o sistema de justica criminal.

Nao sendo possivel, como de fato ndo o é, prever todas as situagdes a
que um policial estaria sujeito durante o exercicio de suas atividades nas ruas, é
certo que alguma medida de controle deve haver sobre sua conduta; controle nao
apenas a posteriori, quando o policial porventura ja tenha se excedido, mas sim e
também um controle prévio, de forma a normatizar posturas e comportamentos
razoavelmente previsiveis.

Apresentou-se, assim, a estrutura sistémica do inquérito policial enquanto
processo comunicativo, ressaltando os casos tipicos de uso da discricionariedade
por parte de policiais (e também pelos demais atores) no sistema de justi¢ca criminal:
aplicacao seletiva das leis, escolha dos métodos de intervengao, dos objetivos e das
prioridades.

Utilizada de tal forma a discricionariedade policial, pareceu ela caminhar
na contraméao do principio da indisponibilidade do inquérito policial, ofendendo-o.

Conclui-se que o controle da atividade policial é a unica forma possivel de
conciliar a legalidade com a discricionariedade policial. Surge entdo a pergunta:
como realizar o controle da atividade policial? A resposta proposta pelo autor em
tom critico passa pela analise de casos pontuais de controle externo da atividade
policial pelo Poder Judiciario, pelo Ministério Publico e pela sociedade civil
organizada, que exerce pressao perante autoridades governamentais.

Do estudo destes casos € possivel concluir que as modalidades de
controle apresentadas sao insuficientes porquanto se realizam apenas a posteriori,
pressupondo a pratica de um ilicito para que aja o controle da discricionariedade
policial — em tais situacbes a discricionariedade ultrapassou a ténue linha que a
separa da arbitrariedade.

Como solucédo critica, observados os limites do presente trabalho
monografico, propbs-se a criagdo de Conselho Nacional para regular, com caracter
normativo, as atividades policiais e dos demais 6rgdos de seguranga previstos no
Art. 144 da Constituicdo da Republica. Tal Conselho teria fundamento constitucional
e seria constituido nos mesmos moldes, mutatis mutandis, do Conselho Nacional de
Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico, com ampla participagao

popular por meio de instrumentos de acessibilidade. Seria ainda o novel Consellho
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composto majoritariamente por policiais e integrantes dos 6rgdos de seguranga
mencionados no Art. 144 da CF, assegurada a participagdo de representantes dos
demais atores do inquérito policial.

Justifica-se a proposta critica apresentadaporquanto possibilita o controle
prévio da atividade policial com a normatizacao de rotinas, procedimentos e tarefas,
tal como hoje ja é realizado no ambito do Judiciario e do parquet, acrescendo ao
sistema de justica criminal uma modalidade de controle normativo que se agregaria

ao ja vigente controle a posteriori.
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