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“If visitors from another planet, anxious to leaur ways, asked us to
explain how our police behave, perhaps the moselpfl thing we
could do would be to hand them a copy of our legale and say 'Our

police enforce these laws”.

Carl B. Klockars (1985).



SOUZA, Tiago Avila de.Percepcdes dos Promotores e Procuradores de Justiga
Capital Baiana a Respeito da Discricionariedade Pwial. 121 f. il. 2017 Dissertacao
(Mestrado Profissional) — Faculdade de Direito. vdrsidade Federal da Bahia, Salvador,
2017.

RESUMO

O presente trabalho cuidou de analisar as percepmiEmembros do Ministério Publico do
Estado da Bahia, especialmente dos lotados em ddajva respeito da discricionariedade
policial. A fim de alcancar certa profundidade m@esmélise, primeiramente tratou de
contextualizar o objeto de estudo — a discrici@tade - no ambito da evolucdo do conceito
de burocracia, partindo da concepcdo de Weber atigia de Street level bureaucraty
(burocracia do nivel da rua) de Lipsky, passandibéan pela discussdo da implementacédo de
politicas publicas na l6gica dos modeltsp-dowri (cima para baixog “bottom-ufi (baixo
para cima). Discorreu sobre a evolucéo histéricMduostério Publico, com a exposicédo do
seu atual arcabouco constitucional e destaqueqaea perfil de agéncia @ecountability
horizontal na democracia brasileira. Enfatizou tlesuas missoes, a de promover 0 exercicio
do controle externo da atividade policial, analikaa de maneira pormenorizada e sob as
vertentes das suas modalidades, amplitude e amparativo. Incumbiu-se, entrementes, do
desenvolvimento da compreensdo do poder discrigmnsublinhando as distingdes ainda
hoje evidentes entre a discricionariedade no satidsetécnico-juridico e a usualmente
empregada na literatura especializada no campoiglolExaminou, em seguida, os modelos
identificados por Klockars para o enfrentamentosdbjetividade correlata a aplicacdo de
regras e suas especificidades a luz de um ordemameidico defull enforcement(de
aplicacdo legal integral). Debrucou-se, ademaibres@ discricionariedade dos proprios
membros do Ministério Publico e de como esta, ejurah medida, € capaz de estabelecer as
fronteiras de licitude da atuacéo discricionarifiqmd. Ao final, a partir de uma abordagem
guantitativa, configurada em usarveyrealizado com 112 membros do Ministério Publico do
Estado da Bahia, constatou-se que malgrado os n@spes se revelem absolutamente
refratdrios a qualquer politica de aplicacdo seletla lei, sobretudo no campo deest
decision,ao admiti-la, ainda que residualmente, em detexdus contextos, ndo se inclinam,
de forma preponderante, em favor de qualquer dadelo® descrito por Klockars (1985).
Inferiu-se, ainda, que os promotores e procuradpesguisados reconhecem a condi¢cao de
detentores, ao menos para efeito de deflagracdcagiiess de responsabilizacdo cabiveis
(penal e de improbidade administrativa), de dedichscricionariedade na formacdo de um
juizo de (ilicitude das decisdes discricionais@als. Constatou-se, entrementes, que apesar
de reconhecerem sua prerrogativa de — sobretud@amedecomendacdes administrativas —
melhor estruturarem e/ou regulamentarem a atuaig@oiaibnal das corporagdes policiais,
consideram pouco usual a ado¢ao de providéncias dasureza.

Palavras-Chave: discricionariedade — policia — Ministério Publieocontrole externo da

atividade policial $ull enforcement -aplicacdo seletiva da lei.



SOUZA, Tiago Avila de.Perceptions of the Members of the Attorney Office Pthe
Capital of Bahia About Police Discretion.121 f. il. 2017 Dissertation (Master's Degree) —
Law School. Federal University of Bahia, Salva@]7.

ABSTRACT

This work analyzes the perceptions of the membérthe Attorney Office of the State of
Bahia about police discretion, especially of thed® work at Salvador. In order to achieve
certain depth in this analysis, first it was comekzed the object of study — discretion - in
the ambit of the evolution of the concept of buraay, starting from Weber’s design going
to Lipsky’'s idea of street-level bureaucracy, atsb dhe debate about the implementation of
public policies in the logic of the top-down andtiban-up models of analysis. This work also
spoke about the historical evolution of the Attgrr@ffice, with the display of its current
constitutional framework and highlighting its hangal accountability profile at Brazilian
democracy. It emphasized, among the Office's missito promote the exercise of external
control of police activity, analyzing it in a ddtd way and under the terms of its modalities,
scope and normative support. This work assumedtbgion to develop the understanding of
discretionary power, underlining the distinctionsll sevident nowadays between the
discretion in its technical and legal sense andntiteon usually employed at the specialized
literature in police field. Then, it examined thedels identified by Klockars to adress this
subjectivity correlated to the application of rubasd theirs specificities in the light of a full
enforcement statute. In addition, focused on treerdiion of the members of the public
Attorneys Office and how it is, in some measurde &b establish the boundaries of legality
of the police officer's discretionary performangethe end, using a quantitative approach set
up in a survey conducted with 112 members of therAgey Office of the State of Bahia, it
was found that although the respondents revealeashdblves unamenable to any selective
enforcement police, especially in the arrest denisfield, by recognizing, yet in an
exceptional way, the possibility of the selectigpplication of the law by the police
bureaucracy, they do not fit in any of the modedsalibed by Klockars (1985). It was also
inferred that the prosecutors surveyed tended tmgmze that they have emphasized
discretion in forming a judgment of (i)legality tfe police officer’s discretionary decisions,
at least for the purpose of filing the rightfullti@ns (criminal and administrative misconduct).
It was noted, meanwhile, that although the intevei@ recognized their prerogative to —
mainly through administrative recommendations -t bssucture and/or regulate the
discretionary actions of police corporations, theysider unusual to adopt such measures.

Keywords: police discretion - Attorney Office - extal control of police activity — full

enforcement — selective enforcement.
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1. INTRODUCAO

Como se pode inferir do proéprio titulo do presdardbalho, seu enfoque compreende
o estudo da percepcdo de uma burocracia — o Miwistlblico, especificamente os
promotores e procuradores de justica de SalvaderiBa relacdo a atuacdo discricionaria das
organizacoes policiais estaduais, que podem sgrocivmilitar nos termos da Constituicao
Federal de 1988 (BRASIL, 1988, art. 144).

A pertinéncia e, portanto, a justificativa dessaqoésa se calca em uma série de
constatacdes. A primeira delas de que a tematicaogn - discricionariedade policial sob as
lentes dos membros do Ministério Publico — € podesenvolvida na literatura, embora o
entendimento da discricionariedade da burocracleigloconte com estudos nacionais e,
sobretudo, internacionais. O aprofundamento dessinfeno também se justifica na medida
em gue se encarrega o Ministério Publico do comteaterno da atividade policial (BRASIL,
CR/1988, art. 129, VII), razéo pela qual Ihe corapetio menos para efeito de deflagracao da
acao penal e, usualmente, das acbes de improhadii@istrativa — a formacéo de juizo de
valor sobre a (i) licitude desses comportamentssridionais. Essa questdo se torna ainda
mais sensivel quando se verifica que, na opini&gpdaprios membros do Ministério Publico,
tal mister constitui umas de suas mais complexabuaibes, a ponto de avaliarem
negativamente suas atuacoes nesse campo (Sadek| a6igruber et al, 2016).

Note-se que o recorte na burocracia MP nao torteawesa pesquisa sobre controle
externo ou comportamentos de promotores e proctesdoa lide da fiscalizagcdo das
corporacoes policiais.

A tal justificativa ainda se soma a crise de corfaaexistente na sociedade como um
todo em relacdo as corporacdes policiais, situagéo coloca ainda mais em xeque e em
discussdo as decisdes discricionarias tomadas $E&s eburocracias, especialmente por
agentes de “nivel da rua”, os quais, nao raronatuanargem da estrita legalidade. Estudo da
Fundacao Getulio Vargas (2014) é ilustrativo daedigdio desse descrédito. De acordo com a
pesquisa apenas 35% da populacdo demonstrou tBarggannas policias (CUNHA et al,
2015). Semelhantemente, estudo realizado pelotutsstDatafolha (2015) evidenciou que
60% da populacdo do Estado de Sdo Paulo tem mals oh® que confianca na Policia
Militar. O Férum Brasileiro de Seguranca Public®12, p. 06) publicou no seu oitavo

anuario dados indicando a morte de 11.197 pessoadeeorréncia de operacdes policiais
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brasileiras entre os anos de 2009 a 2013, quawnitajuivalente a letalidade policial nos

Estados Unidos ocorrida em 30 anos, de 1983 a Zd Pais novo anuario, por seu turno —
102 Edicéo —, consta que 59% da populagdo brastkin medo de ser vitima de violéncia da
Policia Militar, 53% tém igual receio em relacad’adlicia Civil, sendo que 70% acredita

haver exagero por parte dos policiais, como um,todaso da forca (2016).

A Anistia Internacional (2015, p. 13/15; 72/76)a¢'Human Rights Wat¢h(2009)
também trouxeram em seus relatorios dados alarmaotee a questdo no Brasil, 0 que se
associa a adverténcia de Piovesan (2015, p. 42q)el¢ramitam na Corte Interamericana de
Direitos Humanos, apenas contra o Estado Brasil&8o (trinta e oito) casos onde “os
peticionarios denunciam o abuso e a violéncia fblic..] a insuficiéncia de resposta do
Estado brasileiro, ou mesmo a inexisténcia de gealesposta, em face da falta de punicao
dos responsaveis pelas violagdes cometidas”.

Essa heranca autoritaria das corporacfes polibrasieiras é objeto de andlise de
autores como Pinheiro (1991, p. 50), para quenaf@selhos repressivos do Estado no Brasil
estdo impregnados do arbitrio, do terror e dosaabdas relacdes de poder”, e os governos de
transicdo trataram as corporagdes policiais comtmsgem “aparelhos neutros capazes de
servir a democracia”, subestimando, assim, “o0 legadtoritdrio em suas praticas”.
Igualmente, Adorno (1995, p. 38) ao enfatizar dagi&o diuturna dos direitos humanos nao
apenas por grupos da sociedade civil, mas també&rpgrte dos agentes responsaveis pela
preservacdo da ordem publica.

Trata-se de legado, alids, ndo exclusivamente gaterdo periodo de excecao vivido
no pais. Pelo contrario, possui raizes muito matigas e profundas, germinadas na formacéao
da sociedade brasileira e na perspectiva ou nardsnao declarado a respeito do verdadeiro
papel que se reservou historicamente as organizggdiéciais - garantir a seguranca do
Estado e das classes dominantes (HALLOWAY, 1997MGRUBER, MUSUMECI e
CANO, 2003), e ndo de promover a seguranca puptmariamente dita.

Portanto, convém repisar, é absolutamente espetp@o sobre o debate da
discricionariedade policial recaiam contundentéticas e ressalvas. E nesse sentido, alias, a
seguinte reflexdo de Goldstein (2003, p. 102):]“flevido a extensao do abuso de autoridade
da policia no passado [e no presente, acrescenteeseo pode alguém, responsavelmente,
propor que sejam dados quaisquer poderes adicianzo$icia?”. Todavia, e por mais que se

deseje tergiversar, a primazia da realidade serfgaed mais alto, e ela é categdrica ao
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evidenciar tal poder discricionario ja é empregadexaustdo, pela burocracia policial. Sdo
diversos os estudos cientificos a apontarem néssgid, conforme sera exposto.

Destarte, a investigacao parte do seguinte problémaal a compreensdo dos
promotores e procuradores de justica de Salvadordgbre a (i)licitude das decisdes
discricionarias da burocracia policial a luz do adamento juridico vigente?O objetivo
geral diz respeito a compreenséo e discussao dassjualorativos de (i)licitude formados
pelos membros do MP no que tocam as decisbes aiis@is da burocracia policial,
marcadamente aquelas atentatérias a literalidade calmando normativo. Procurou,
entrementes, captar se na opinido dos entrevistatiti? teria aptiddo para melhor estruturar
e regulamentar as decisGes discricionais das agPes policiais e que providéncias
costumam adotar nesse sentido.

A despeito da relevancia do tema, sobremaneiraontexto de democracias recentes,
raros sao os estudos nacionais, em especial de emmpirico, a tratar da questdo. Em virtude
disso, a investigacao buscou dialogar com autotesniacionais, classicos dessa literatura de
discricionariedade policial. Dentre tais autoreabern destacar Goldstein (1960), Davis
(1969), Caplan (1971), Klockars (1985), Walker 398 Wilson (1978).

Mobilizando contribui¢des conceituais e tipologicestes autores, a pesquisa buscou
esclarecer se a burocracia pesquisada € refratariado a essa subjetividade policial e,
conforme o caso, se suas impressdes guardam nuameimor proximidade com trés modelos
descritos por Klockars (1985).

O primeiro — da Mascara da Total Aplicacdo da lLefMask of Full Enforcemeht-,
embora reconheca a existéncia do sobredito podericdonario, inclusive no ambito da
aplicacao seletiva da lei, 0 agente publico entepdenada deve ser feito a esse respeito, sob
pena de, ao tornar publica essa realidade, tra&serédito e ainda maiores dificuldades para a
atuacao da burocracia policial, dentre outros riades.

O segundo — de Regulamentacdo Publica Rulémaking — defende que essa
discricionariedade deva ser de regulamentadautesida, com a indicacéo pela corporacao
policial das politicas que deverdo nortear a apdioaseletiva da lei. Sustenta, entrementes,
que a formulacdo dessas politicas ndo prescingartizipacdo popular, requisito tido como
de maior relevo para conferir-lhe contornos dentamos.

Por ultimo, tem-se o Modelo Verdadeiramente Priied — ‘The True Professional

Model' —, que possui uma natureza hibrida. Reconheaceassidade de regulamentacéo de
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uma parte dessa discricionariedade — embora conarangpincipal em estudos cientificos e
na experiéncia profissional dos policiais —, aospasm que, por outro lado, defende que
parcela significativa dessa politica de aplicagéletva da lei ndo venha a publico, devendo
ser tratada como reserva profissional, decorremtensa necessidade técnica ou empirica da
atividade de policiamento.

Por se tratar de um estudo sobre opinides e pdregme uma burocracia, 0 método
mais adequado para levar a cabo tal tarefa ésumey de natureza quantitativa com
significancia estatistica. Para tanto, foram emgtados 112 membros do MP. Cumpre
ressaltar, na pesquisa quantitativa as questdepadela (problema) exigem que suas
respectivas hipéteses identifiquem a intensidadelicecéo de relacbes entre as variaveis
investigadas. Entretanto, o estudo partiu de hiedtalternativas de tipo nao-direcional, pois
ndo ha estudos anteriores com esse recorte (dseniedade sob a 6tica do MP) que
indiquem possiveis sentidos e dire¢cdes de relagbie variaveis para 0 caso em analise
(CRESWELL, 2010). A hipétese néo direcional faz ymevisao de relacdo-associacao entre
variaveis sem especificar intensidade.

Assim, avaridvel dependenté é a concepc¢édo de promotores e procuradores egdoela

a (ilicitude da discricionariedade policial. Asimmipais variaveis independentesforam

estruturadas segundo o arcabouco tedrico acimeciabpente aquelas atinentes aos modelos
de Klockars, e estas podem ser assim considerana®mpeterem a aspectos ou fatos que
existem sem a interferéncia direta e imediata dadwel dependente. Por fim, foram
utilizadas varidveis de controle, todas associadgserfil social e trajetéria profissional.

A pesquisa buscou, entdo, testar as seguintesehgtlternativas ndo direciorais
precedida da hipotese ntila

Hipotese Nula (HQ): negam a juridicidade da disocniariedade policial, afirmando,

portanto, sua ilicitude e incompatibilidade comaagbs ddull enforcement

Hipotese Alternativa 1 (H1): os entrevistados temdeinadmitir, por incompatibilidade

com estatutos deill enforcementa licitude de uma discricionariedade policial gescambe
para uma aplicacdo seletiva da leibora reconhecam a necessidade de uma tal
subjetividade em determinados contextqs

Hipotese Alternativa 2 (H2): ao reconhecerem, aimglee excepcionalmente, a

! variavel dependente: também denominada varianéinieno, efeito.
2 Hipotese Alternativa/ (H1) ndo-direcional — fazesea previsdo sem especificacdo da direcédo daElac
3 Hipotese nula (HO) — faz-se a previséo de nadé@ds ou insignificancia entre duas ou mais vaigv
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possibilidade de aplicacdo seletiva da lei pelaodracia policial, os entrevistados se

inclinardo em favor do modelo da mascara de agcégtal (Klockars,1985).

O esquema analitico proposto por essa pesquisaspodesumido nkigura 01:

Y < xt + X2 + X3+ X
Percepcéo Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3  Var. Controle
MP Mask of Full Enforcement  Rulemaking True Professional

Fonte: Elaborado pelo autor

Do ponto de vista da estrutura textual do trabalaodissertacdo inicia com
consideracfes mais genéricas a respeito do quetsede por “burocracia” e a evolucao
detectada deste conceito (capitulo 2). Tomou-seocponto de partida o entendimento
Weberiano, discorrendo sobre as contribuic6es gutast pelos tedricos dos modettap-
down” (cima para baixo) ébottom-up” (baixo para cima) na compreensao do papel dos
burocratas em processos de implementacdo de psljtigblicas. Destacam-se 0s espacos de
discricionariedade franqueados ou reconhecidobaaeratas em cada uma dessas vertentes,
e, em seguida, o significado e o conteudd'deeet level bureaucracy ou burocracia do
nivel da rua, cujo exemplo classico é, justamentigs corporacdes policiais, e que tem como
elemento marcante o largo espectro de subjetivideEsBrvados nas maos dos seus agentes.

Com o fito de melhor compreender a burocracia @sgpisada (MP), passou-se a
formular apontamentos sobre a origem de 6rgaos agmpeténcias se assemelham as do
Ministério Publico e o seu atual perfil constitutab em territorio brasileiro. Com referéncias
a raizes remotas que datariam de mais de maisQfie(¢0atro mil) anos no Egito, bem como
a antecessores mais recentes (e menos controverspg) os Procuradores do Rei, criados
em 1302 por Felipe IV na Franga, avancou-se p&gaw, evolucdo e consolidacdo do MP
como um ente que, pouco a pouco, foi se transiiglorale procurador do monarca para
procurador de toda a sociedade. Na CR/88, enfatie@ua posicdo de destaque, sob o rétulo
de funcao essencial a justica, bem como as gasamiiargadas tanto a instituicdo quanto aos
seus membros, tudo com vista a garantir-lhe smatifia margem de independéncia perante
os demais poderes do Estado. Sublinhou-se, enttesp@enpapel dembudsmare de agéncia
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de accountabilityhorizontal que Ihe foi reservado, e de como o poopontrole externo da
atividade policial ja se insere nesse plexo déuaitoes.

Em alusdo a atividade do MP de fiscal externo dadsacia policial, deteve-se o
presente trabalho no estabelecimento dos paranmagrasnplitude desse mister, bem como
das modalidades que lhe sdo proprias e do ampamoatieo que lhe oferece supedaneo.
Pertinente a este ultimo elemento, foram observadasideracfes que perpassaram desde a
CR/88 até atos normativos internos do MPBA. Quanabrangéncia, debrucou-se sobre seus
aspectos objetivos (atividade-meio X atividade-fim) subjetivos (quais policias sao
atingidas?). Finalmente, descreveram-se algumas pdasipais modalidades (difuso x
concentrado / ordinario x extraordinario / prevesmtx repressiva), tudo isso com o objetivo
de oferecer um arcabouco acerca da atuacao miaister

Noutro eito, e ainda como conteldo do capitul@a@bém se incumbiu de examinar a
discricionariedade como categoria, e, mais padroubnte, a discricionariedade policial e a
do membro do MP, trazendo, em acréscimo, considesacsobre o conceito de
apreciatividade, recém forjado na literatura esjigeida do campo. Destarte, encetou com o
desenvolvimento tedrico da discricionariedade nossmntido técnico-juridico, demonstrando
como a sua amplitude — ou os seus contornos daedéci— sempre estiveram em alguma
medida vinculados a compreensdo que se teve daipdnda legalidade. Evidenciou,
outrossim, como, no seio de um Estado DemocratedDdeito, os teodricos do poder
discriciondrio o aprisionam ndo somente aos limipgsvistos em lei, mas também
aqueloutros decorrentes dos valores consagrada€£pekstituicao.

A respeito da discricionariedade policial, trouxesslume particularidades de como
esse comportamento subjetivo é tratado pela litexatenfatizando o carater muito mais
flexivel com que sdo delineadas as fronteiras daudie desses comportamentos, ndo raro
admitindo-se a viabilidade de decisGe@mtra legem mormente em ordenamentos que se
encontrem sob a égide de estatutosfule enforcement(aplicacdo total). Exemplo de
ordenamento juridico dessa natureza € o brasitpi® ¢ expresso ao consignar que “qualquer
do povo podera e as autoridades policiais e sergtemleverdoprender quem quer que seja
encontrado em flagrante delito” (BRASIL, 1941. aB)1 — grifo e destaque nosso)”. Além
disso, estabelece punicbes quer no ambito crimigakr na seara da improbidade
administrativa para aquele que retarda ou deix@rdgcar, indevidamente, ato de oficio,

como sera esmiucado adiante.
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Em seguida, dissertou-se sobre os modelos desgdosKlockars (1985) como
manifestacdes da discricionariedade (Modelo da Masde Total Aplicacdo da Lei / Modelo
da Regulamentacao Publica / Modelo Verdadeiranferfssional), assim também a respeito
do que se denominou por “apreciatividade”, tida @onma subjetividade publica mais
elastica e menos rigorosa, além de pretensamengeanequada para estabelecer parametros
de licitude no atuar de determinadas burocraciasngplificativamente as policiais.

O capitulo 2 se encerra cuidando da discricionadedios membros do MP sobre os
padrdes de licitude da atuagéo discricional dasdracias policiais. Nesse tdpico é discutida
a percepcéao de que se, de um lado, a ambiguidamne mdeterminacdo da norma ja podem
conduzir promotores e procuradores a defenderdinitade da certa decisdo levada a cabo
pelo policial, de outro esse quadro se agrava -ukorr quando a decisdo em comento
descamba para uma aplicagéo seletiva da préopristeie, no comportamento deliberado de
nao cumprir o mandamento legal malgrado presestesus requisitos ensejadores e possivel
o seu atendimento (Klockars, 1985, p. 96).

As repercussdes desse quadro em um contexto poopids inseguranca juridica
também sdo analisadas, quer sob o prisma do pelicjae se ndo cumpre integralmente um
estatutofull enforcementndo raro se verd a mercé do juizo de (i)licitudentembro do
Ministério Publico, que atua no alto da sua indé@encia funcional — quer sob a 6tica do
sistema de justica como um todo, que acaba tendtuagédo policial a sua principal porta de
entrada. Nesse sentido Goldstein (1960, p.01) simadar que as decisdes discricionais da
burocracia policial frequentemente delimitam n&er@s a subjetividade dos demais atores do
sistema de justica como também a propria pauta atéria que € recebida pelo sobredito
sistema.

Para efeito de enriquecimento da discussdo saoétamientiladas consideracdes
alusivas ao principio da obrigatoriedade da acamlpeiblica (de monopdlio do MP), da
titularidade por exceléncia do MP para o ajuizamelet acdes de improbidade administrativa,
bem como da sua prerrogativa de “expedir recoméredayisando a melhoria dos servigos
publicos e de relevancia publica” (LC 75/1993, &%, XX — BRASIL, 1993), e de
“representar a autoridade competente pela adocapralddéncias para sanar omissao
indevida, ou para prevenir ou corrigir ilegalidameabuso de poder” (LC 75/1993, art. 9°, I
—idenm), mecanismos que poderiam, em tese, ser utilizadog estruturacdo adequada do

poder discricionério policial.
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No capitulo 3 constam as analises empiricas daugasgropriamente dos dados e
achados mais relevantes, além de levantamento deparfit social e profissional dos
respondentes. Esta secdo do trabalho contemplasives uma discussdo mais detalhada
sobre a metodologia empregada, que contou comcaggd de unsurveyde administracéo
indiretd, junto a 112 membrésio MPBA com atuacdo em Salvador/Ba (87 promoter2s
procuradores), escolhidos inicialmente de formatatea simples e, subsidiariamente, atraves
de recurso aleatério sistematico, num intervalopdsquisa de campo com duracdo de
08/05/2017 a 21/07/2017.

Por fim, ficou reservada a exposicdo das considemdinais da investigacao,
oportunidade em que se buscou responder objetitaraequestédo de partida do estudo, bem
como retomar as hip6teses formuladas, ponderandmiessim, acerca do atingimento dos
objetivos propostos.

4 Caracterizado pelo fato de o pesquisador regigtnatempo real, a resposta sinalizada pelo estesio.
5 Amostra calculada por profissional estatistico ayopulacéo de 260 membros.
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2. BUROCRACIA, DISCRICIONARIDADE, MINISTERIO PUBLIC O E CONTROLE
EXTERNO DAATIVIDADE POLICIAL

O presente capitulo discute teoricamente a temdticeesquisa em voga, que versa,
como ja pontuado, sobre percepcdes de uma buradqidél) sobre as decisdes discricionais
de outras (PC e PM) cujo controle externo Ihe caemp&barca, assim, uma revisdo da
literatura de textos classicos nacionais e intéonags, e um levantamento da legislacdo
aplicavel a espécie, objetivando delimitar as cpg@es alusivas a burocracia, ao atual perfil
constitucional do Ministério Publico e seu mist&cdlizatério da atividade policial, a
amplitude e aos limites do que se entende porici@cariedade, e as peculiaridades desse

poder discricionario no ambito das policias e dippo MP.

2.1 A EVOLUCAO DA COMPREENSAO DA BUROCRACIA E ASTREET LEVEL
BUREAUCRACY

Inicia-se aqui pelo entendimento do conceito de odnacia, mediante o
estabelecimento de balizas sobre tal categoriaicégdrdestacando os chamados
implementadores de politicas publicas e a margerdistgicionariedade com que exercem
suas respectivas fungoes.

A burocracia, em poucas palavras, pode ser defioiao o ‘aparato de Estado
encarregado, sobretudo, da implementacéao de jalifigblicas (HAM; HIL, 1995, p. 71). A
delimitacdo do seu papel varia de acordo com a&getifes teorias a respeito do proprio
Estado €.g..pluralista, elitista, marxista ou corporativistehegando ao ponto de ser possivel
afirmar o seguinte:d debate sobre a natureza do Estado é um debate sobatureza da
burocracid (HAM; HIL, 1995, p. 71).

Sem adentrar no mérito dessas teorias, pois naaosstitui objetivo dessa
investigacdo, constata-se que o declinio da ideplogrxista, a qual concebia nas atividades
do Estado — e, portanto, da sua burocracia — ucianaidade de acumulacdo de capital
burgués e de preservacdo de seus interesses, mamengontos de vista absolutamente
distintos, pautados na importancia do mencionadwoasp burocratico para uma sociedade
cada dia mais industrializada e complexa. Expoemés notavel desse movimento foi o

sociélogo Max Weber.
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No bojo da sua obraThe Theory Of Social and Economic Organizdtioiveber
cunhou o conceito dehérrschaff”, traduzido como imperative control’(1947, p. 152; 429)
ou como “dominacao”, segundo Aron (1991). A domé@maconsiste nagrobabilidade de que
um comando com um determinado conteudo especifinbava ser obedecido por um
determinado grupo de pessd48VEBER, 1947, p. 152 — traducdo nossa). Segundbery
para se alcancar uma efetiva dominacdo sobre unifisigivo niumero de individuos é
necessaria, como regra, a existéncia de um grghaff() marcado pelo signo da lealdade e
do qual se espere fiel obediéncia a politica geads comandos especificos delineados pelas
autoridades superiores. Contudo, essa obediénciaen8ustenta se pautada tdo somente em
razbes de natureza afetiva, material ou mesmoeie i solidariedade. Ao revés, enfatiza a
importancia, nesse conjunto, de um elemento aditigonsistente na crenga por esses
sujeitos ndegitimidadedo sistema de autoridade imposto. (Ibid, p. 324).

Apés discorrer sobre a denominadegitimidade carismatica— alicergcada sob um
discurso de santidade e, ou, exemplos de heroisdeocarater —, e acerca daditimidade
tradicional’ — fincada em tradicbes imemoriais —, Weber sedeem descrever o conceito
de “legitimidade raciondl, considerada superior as demais, até porque gautama crenca
na legalidade, onde a obediéncia deriva de umanvordapessoal normativamente
estabelecida (lbid, p. 429). Outrossim, € justamemt contexto de um tal sistema de
autoridade, formatado sobre uma racionalidade ,leps¢ ndo se prescinde de um corpo
burocratico atuante de acordo e nos limites damsegstabelecidas (Ibid, 1947, p. 332-336).
Portanto, o burocrata seriarh fiel executor de servigcos sem paixdes ou julgtode(Lotta,
2010, p. 34), devendo inexistir, sob esse prismalguyer possibilidade de reconhecimento de
um campo de discricionariedade na sua atividade.

Trata-se, sem sombra de duvidas, de uma perspeactiTeamente associada com a
racionalidade implicita no modeladop-down” de estudos de implementacdo de politica
publica, pautada em um formato tradicional que éafase, de um lado, na separacao entre a
implementacéo e os elementos estruturantes décpdfblicy), e, de outro, no protagonismo
de um sistema de coordenacgao fincado nos ideaibietarquia e autoridade. Noutras
palavras, enquanto a politigao(icy) € elaborada no nivel estratégico (topo), 0 psEeke
implementacdo deve ter espaco entre 0s agentegssalespmpre em consonancia com 0s
objetivos tracados pelgmlicy makersPossui, assim, um destacado viés prescritivoteme

como pedra angular justamente a indicacdo de comoliica publica e seu processo de
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implementacédo devem ocorrer (BARRETT, 2004).

Estudos da década de 70 e 80, nos Estados Unimlostataram que tal modelo de
analise apresentava lacunas porque ao se voltar, es@lusividade, a um imperativo de
prescricdo deixava de lado a analise de como digaglefetivamente, era executada pelo
corpo burocratico do Estado. Destarte, acabavagesgiando qualquer potencial descritivo e
explicativo do processo, contexto este que culminatemersao do modelmttom-upde
andlise da implementacédo de politicas.

Para os Bottom-upers”,0 modelo combatido possuia, em esséncia, as seguint
fragilidades: a) énfase nos formuladores da paligm detrimento dos demais atores; b)
dificuldade de explicar os casos onde a politiceogduzida por uma multiplicidade de
diretivas e de atores governamentais, sem que nerdeles goze de proeminéncia; c)
subestimacdo das estratégias utilizadas pelos fatascdo nivel da rua quer no sentido de
darem execucgdo a politica, quer na direcao de @ésem seu proprio favor; d) equivoco na
separacao estrita entre as fases de formulacaplenmentacéo das politicas, sendo preferivel
falar-se em evolucédo das politicas. (SABATIER, 1986

Ambas as abordagendoftom-up e top-dowr), por conseguinte, ndo passam de
diferentes pontos de vista a respeito de um meshjetoo de estudo: o processo de
implementacdo das politicas publicas. Sobre a ahaat identificada entre esses dois
modelos, Susan M. Barrett discorre (2004, p. 255):

As abordagens de cima para baixo podem ser coadaeressencialmente
prescritivas — aquilo que deveria acontecer —, fovasn vistas pelos criticos
como nédo fornecendo uma descricdo ou compreensgquadi sobre a
complexidade das interagdes que ocorrem nos paxessimplementacéo.
As abordagens inferiores tendem a se concentracongpreensdo e na
explicacdo, na medida em que ndo é possivel pxescsem compreender.
(traducg@o nossa).

Embora o aprofundamento dessa reflexdo ndo segma@skao objeto da presente
pesquisa, impde-se assumir que o modetitdbm up”— distintamente dotdp-down” — abre
significativo flanco para o reconhecimento da aoagiscricionaria da burocracia estatal. Isto
porqgue compreende 0 processo de implementacdo estagio capaz de alterar e adaptar a
politica prévia, dada a existéncia de dinamicastdeacio e negociacdo entre, de um lado, o0s
seus formuladores e, de outro, 0s seus atores rmepladores e beneficiarios (Majone e
Wildavsky, apud LAZIN, 1994). Por conseguinte, lggbilidade de interferéncia de fatores

diversos durante a implementagéo, especialmenta par pressdbes ambientais e 0s
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compromissos ideologicos existentes (BARRET; FUD&iud LAZIN, 1994, p. 08-09).
Nessa perspectiva, dbottom-upers”’enfatizam o queé possivel dentro de um ambiente
particular de implementacédo [...], considerando ares, 0s interesses, 0s poderes de
barganha e os conflitos de valores envolvida®©TTA, 2010, p. 33).

Em realidade, um olhar aproximado sobre o fenéntemorevelado a prevaléncia de
uma interacdo intrinseca entre a politipali€y) e a burocracia, bastante superior aquela
concebida durante um significativo periodo de tenmiggo porque estudos indicaram que a
atuacao dos burocratas de ha muito extrapolouoasefras da implementagdo das politicas
para alcancar relevo também no seu processo defdmejulacdo, sobretudo com o
fornecimento de conhecimento técnico a respeitotelamsticas enfrentadas, incorrendo no
fendbmeno dalBurocratizacdo da politica(Lotta, 2010, p. 35), ideia proposta por Aberbach
(et al, 1981).

Em pesquisa empirica realizada em diversos pasesbach e colegas observaram
um progressivo hibridismo entre a politica e a bracia, a ponto de afirmarem “que as
teorias classicas que excluiam os burocratas dguwprgoapel na formulagéo de politicas ja
ndo se encaixam na realidadgbid, p. 239 — traducdo nossagpl fendbmeno ainda se soma a
ideia de politizacdo da burocracia evidenciada em decisdes tomadas pelos burocéatas
margem do conhecimento técnico e pautadas na lp@caonsensos e articulagbes que
atendam aos interesses daquela categoria.

Delineado nesses termos, 0 conceito de burocraxigapel por ela exercido enquanto
aparado de Estado, bem como o campo de atuacéicidisaria a esta atribuido com o passar
dos anos, impde-se, doravante, cuidar de uma ndadaliespecial desse corpo straet level
bureaucracyou burocracia do nivel da rua. Tal expresséo ambpar Lipsky (2010) se refere
a parcela significativa do aparato burocratico dta@io que, até mesmo pela natureza da
atividade exercida, estabelece uma interacdo nr@ta e intensa com os cidadaos, gozando,
em razéo disso, de um elevado grau de discricieadie.

De acordo com Brown (1988, p. 29), existem trégesg de tomadores de decisdo na
Administracdo Publica: as elites administrativas,doetores e supervisores, e, por fim, os
burocratas do nivel da rua. Em relacéo a essesadltiafirma que recai sobre eles a missédo de
enfrentar um ambiente de incertezas, o qual, né@g sa contrapde as diretrizes e objetivos
previstos na implementacdo da politica ou do program execucdo. S&o, ainda, marcados
pelo signo da dualidade, na medida em que medeiargaaizacdo de onde se originam e o
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ambiente, uma posicdo com amplos poderes de ds@icedade, mormente pelo contato
direto estabelecido com o publico.

Lipsky indica ser a organizacéo policial um exemgéssico dessa burocracia, dentre
outras, assinalando que “a forma como esses bteie@plicam beneficios e sancdes [de suas
organizacoes] estrutura e delimita a vida e a opatade das pessoas” (traducdo nossa -
2010, p. 3-4). Isso é tdo significativo a ponto aeitado pesquisador afirmar serem as
decisdes e rotinas estabelecidas por esses bamigpatra lidar com as pressodes e incertezas
do seu ambiente de trabalho, transformadas, enmalgnedida, na propria politica publica
por eles implementada.

Ao discorrerem sobre o tema, Hupe (et al, 2019 6papresentam trés caracteristicas
préprias, advertindo possibilidades de se manifesstaeem diferentes graus a depender da
realidade empirica analisada: i) burocratas dol mi@aua trabalham em contato direto com
cidadaos individualmente considerados, como cordnes, alunos, pacientes, motoristas
etc; ii) o trabalho por eles exercido € sempre mbit da prestacdo de um servico publico,
ainda que eventualmente por intermédio de uma @&gdD particular; e iii) exercem tarefas
especificas para as quais, em regra, foram cagasit&m razao disso, defendem Hupe (et al,
2015. p. 16), os indigitados possuem uma discraciedade imanente, atuam como co-
formuladores de politicas publicas e séo detentades uma certaexpertise no
desenvolvimento das suas atividades.

De acordo com Lipsky (lbid, p. 161), a discriciaedade desses profissionais também
se justifica na medida em que o0s servigcos por pltestados demandam um julgamento
humano o qual ndo pode ser objeto de programadéml Aconforme pontuam Portillo e
Rudes (2014, p. 323), “é em campo que um polialghj determinada agdo como um crime”,
como também é “na sala de aula, frequentemente cofimico adulto, que o professor passa
planos de aula e prepara seus alunos para avaig@id4, p. 323, traducdo nossa).

Este cenario, como se V€&, ganha contornos drameaticocaso das corporacdes
policiais. Afinal, o aludido julgamento humano, talal, pode eventualmente se manifestar
através do poder de decidir sobre a prisdo oueadidtnle de determinada pessoa. De forma
menos grave, porém igualmente relevante, tambémpagss sobre uma série de outras
tomadas de decisdo, todas elas tipicas do exemécmtividade policial, e que, em algum
grau, interferem na esfera de liberdade e bem dstarcidaddos. E o que se examinara em

topico distinto, quando, apés delimitado o conceiodiscricionariedade e tragados alguns
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apontamentos sobre o papel do Ministério Publicaardrole externo da atividade policial,
cuidar-se-a do enfrentamento tedrico dessa suitjatig no ambito da burocracia policial e

do préprio Ministério Publico.

2.2. O MINISTERIO PUBLICO, SUA EVOLUCAO HISTORICA HNCUMBENCIA
CONSTITUCIONAL DE EXERCER O CONTROLE EXTERNO DA AVIDADE
POLICIAL

Ao Ministério Publico a Constituicdo Federal atiiba fungcédo/dever de fiscal externo
da atividade policial. E o que se deflui do art9,1iaciso VII, da referida Carta Republicana
(BRASIL, 1988). Essa constatacao, por si s, nargaf ndo é bastante para o entendimento
da amplitude e do significado de sua missdo. Inggjeantes disso, o registro de algumas
consideracOes sobre a evolugcao historica da bwiacras alteracbes sofridas no seu perfil
constitucional e, finalmente, a respeito da regelatacdo atualmente existente ao derredor da

matéria.

2.2.1 Apontamentos sobre a origem do Ministério Plico e o seu atual perfil

constitucional

A origem do Ministério Publico esta longe de ser assunto pacifico na literatura
especializada. Com base nas pesquisas de Berto, Vbberto Lyra (2001, p. 17) reconhece
no Egito, ha mais de 4.000 anos, o nascedouro @uddi Ministério Publico. Qnagiai,
funcionario real do Egito, seria este ator histirigobre ele, e nos seguintes termos, discorreu
Lyra ao citar Valori (ibid, p. 17):

Assim, reproduz Valori os deveres do Ministério [Rabha 4.000 anos, no
Eqito: i) é a lingua e os olhos do rei do paisgédijtiga os rebeldes, reprime
0s violentos, protege os cidadaos pacificos; @gllze os pedidos de homem
justo e verdadeiro, perseguindo o malvado e mesatjriv) € o marido da
villva e o pai do orfao; v) faz ouvir as palavrasadasacao, indicando as
disposicbes legais aplicAveis em cada caso; viptparte nas instrucées
para descobrir a verdade.

Ainda no contexto dessas raizes remotas, ha quaomiire antecedentes histéricos
do Ministério Publico nos éforos de Esparta, rberhostetis’gregos, ou mesmo nas figuras

romanas dos pretores fiscalis”, “advocati fisci”, “defensor civitatis”, censores,
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“procuratores caesaris’dentre outros. Semelhantemente, e ja na Idadéal&ib apontados
0S “saions” germanicos, o dastaldi” no direito longobardo, osbailios” e “senescais”.
(MAZZILLI, 2013, p. 37-38; GARCIA, 2017, p. 69-70).

Todavia, é forcoso reconhecer que a origem maicimesda do Ministério Publico
remonta a figura dospfocuradores do réj criados pelo monarca Felipe IV através da
Ordenanca Francesa de 25 de marco de 1302, e ngierfavam como agentes do poder real
perante as cortes de justica, com atuacgéo indeptndm relagédo aos magistrados. Referida
ordenanca, além de estender-lhes o juramento &#é exrigido dos magistrados, proibiu-lhes
o patrocinio de qualquer outro interesse que r@mrei. (MAZZILLI, 2013; GARCIA, 2017;
MARTINS JUNIOR, 2015).

A evolucdo de um érgdo correspondente ao MinistBdblico atual, inclusive na
Franca, se deu de forma bastante lenta. Apenasi€@ntenance Criminellele 1670, editada
por Luis X1V, que os procuradores do rei — paranatie defenderem os interesses privados do
monarca — passaram a exercer a funcdo de acusadicras, adquirindo maior autonomia
de atuacdo. Outrossim, somente no ano de 1790 gretddhes conferiu a garantia da
vitaliciedade, e outro partilhou suas atribuicOedree duas espécies de agentes: a) o
comissario do rei, nomeado pelo monarca e inambhvuen a funcdo de velar pela aplicagdo
da lei e pela execucédo dos julgados; e b) o acugadiico, eleito pelo povo e encarregado
da sustentacédo das acusacdes nos tribunais (MAZZDIL3; GARCIA, 2017).

A Revolugdo Francesa foi outro momento histéricopanantissimo para a
consolidagdo do Ministério Pablico. Como legadoerja 1790, decorre a conquista por essa
burocracia das garantias da inamovibilidade e degendéncia — ainda efémera — em relacao
ao Poder Executivo, caracteristicas que, poucasag@doram transmutando a sua identidade,
fazendo dos integrantes dessa corporagédo procesadatefensores da sociedade e ndo mais
do monarca (GARCIA, 2017). A partir dai, o MinistéiPublico foi, paulatinamente, se
estabelecendo com as caracteristicas assumidasdiaes de hoje, em que pese as
particularidades de cada Estado soberano.

Em territorio brasileiro, poder-se-ia discorrer il evolugcdo do Ministério Publico
desde o periodo colonial até a atualidade. Entetassa tarefa escaparia as pretensdes e
interesses da pesquisa. A despeito disso, ndceseiqule de um delineamento do seu atual
perfil constitucional.

A Constituicdo Federal de 1988 (CR/88) cuidou daisério Publico no Capitulo IV
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- “Das Func¢bes Essenciais a Justicado Titulo IV - “Das Organizacbes dos Podetes
Referido titulo contém, no seu corpo, capitulofirdss para cada um dos poderes do Estado:
a) “Capitulo | — Do Poder LegislatiVvp b) “Capitulo Il — Do Poder ExecutiVpe c)
“Capitulo Il — Do Poder Judiciarib Dai se infere que, explicitamente, o Ministéfiablico

nao foi tratado no bojo de qualquer dos poderdsstiado (BRASIL, 1988).

A referida Carta conferiu aos membros da aludidadracia garantias como a da
vitaliciedade e a da inamovibilidade (art. 128°8l5*a” e “b”), vedando-lhes a representacao
judicial e a consultoria juridica de entidades mas. Esse arcabouco, associado, de um lado,
as autonomias funcional, administrativa e finarecewncedidas a instituicdo (art. 127, § 29),
e, de outro, a independéncia funcional de seus menghrt. 127, 8§ 1°), a dissociou, em boa
medida, dos demais poderes do Estado. Outrossimg @astrumento de fortalecimento e
protecdo da independéncia e da autonomia de tattamia, a Constituicdo tipificou como
crime de responsabilidade a conduta do PresidemtRapublica que atente contra o livre
exercicio do Ministério Publico (art. 85, 11). (BFSAL, 1988).

Dentre as func¢des outorgadas ao MP, destacam-sfeaadda ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais eidudiis indisponiveis (art. 12¢apud, a
promocédo privativa da acdo penal publica (art. 129p zelo pelo efetivo respeito dos
poderes publicos aos direitos assegurados na @Qogéb (art. 129, Il), a protecdo do
patrimdnio publico e social e de outros interesiissos e coletivos (art.129, lll), além do
exercicio do controle externo da atividade poli¢at. 129, VII) (BRASIL, 1988). Estas
competéncias merecem énfase na medida em que fantam em nivel constitucional, a
atuacdo dos membros do Ministério Publico no mandgo acdes de improbidade
administrativa e mesmo de acfes penais, sobretmdoasos onde 0s supostos infratores da
lei integrem alguma corporacgédo policial, cujo colgrexterno, como visto, Ihe € préprio.

De forma mais ampla, contudo, pode-se afirmar qu€R/88 o Ministério Publico
possuistatusde agéncia daccountabilityhorizonta? do Estado Brasileiro, tendo-lhe sido
conferido instrumentos para tutelar aquelas esfgrassegundo O'Donnell (1998), seriam as

03 (trés) principais atingidas pela atuacao ilidiéaoutros agentes ou agéncias do Estaxlo

5 A accountabilityhorizontal, conforme O'Donnell pode ser compredagiela “existéncia de agéncias estatais
gue tém o direito e o poder legal e estéo de fesjpodtas e capacitadas para realizar agfes, qudesie a
supervisdo de rotina a sangfes legais ou até cachpeent contra acdes ou emissdes de outros agmntes
agéncia do Estado que possam ser qualificadas delitoosas” (1998, p. 40).

7 Embora o Ministério Publico ndo possa diretaménfmr qualquer sangdo ao integrante da burocradieia

ou das burocracias do Estado como um todo, cayte dode fazé-lo indiretamente ao provocar, petssoivel
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democracia, as liberdades e o republicanfsmssim, o Ministério Publico foi qualificado
como ombudsmah da sociedade, cuja existéncia associa-se a un@ntigarde que as
atividades do Estado, sobretudo as relativas aegadi fundamentais, possam ser objeto de
efetiva fiscalizagdo (AVILA, 2016b, p. 236-237).

Isso se justifica porque os mecanismosadeountability vertical - que trata da
relacdo entre o Estado e a sociedade, no qual dralenocorre através de elei¢cdes limpas,
regulares e balizadas no principio da regra da maib (ARANHA, 2015, p. 65) — se
mostram, isoladamente, ineficientes. Ndo é outreorclusdo de Susan Rose-Ackerman
(1999, p. 143) ao afirmar quas eleicdes podem restringir os politicos, mas,eEIMoS,
sdo uma ferramenta imperfeitéraducéo nossa). Outra facetaat@ountabilityvertical seria
a do controle societal, “em que grupos mobilizasistema legal para suas demandas em
relacdo a prevencao, reparacao ou punicdo deidagak” (CUBAS, 2010, p. 79). Manifesta-
se pela fiscalizagdo externa exercida por atoresesdatais comoe.g, a imprensa e 0s
movimentos sociais (KENNEY, 2003).

Este €, portanto, o perfil constitucional do Miérgd Publico e dele provém a sua
legitimidade para o exercicio da fiscalizacdo ededa atividade policial. Em verdade, seu
poder-dever, segundo salienta Checker (2013), itwingina subespécie do controle que essa
burocracia ja realiza sobre os atos da Administra@ablica como um todo, também
decorrendo da natureza difusa — e sindicavel pelusMrio Publico — do direito a um
policiamento em conformidade aos deveres de maagid eficiéncia, transparéncia e
legalidade.

e criminal, o Poder Judiciario, circunstancia qé® mesnatura sua natureza de agénciacteuntability,
conforme explicitado por Scott Mainwaring (2003, 18) em expressa referéncia ao Ministério Publico
brasileiro.

8 Também pelo reconhecimento do Ministério Publiome mecanismo daccountabilityhorizontal, Sadek e
Cavalcanti (2003, p. 206) afirmarfiem outras palavras, esses novos poderes institisi¢mazidos pela
Constituicdo Federal de 1988] transformam o Minist®dblico em um mecanismo que Guillermo O'Donnell
chama deccountabilityhorizontal” (traducéo nossa).

% Segundo Cheker (2013, p. 51), com antecedent&®ibis em Atenas (os Euthynoi), Esparta (os Efipre
China (Yan), Império Persa (O Olho do Rei), Ven¢@a Conselho dos Dez), Direito Romano (Defensor
Civitatis), Turquia (Supremo Representante do Bé)ssia (O Olho do Rei), &ambudsmaripode-se apontar,
em sintese, as fung@es [...] de vigiar os atosfdiosionarios da administragcdo, garantir o respagdeis e
receber reclamacdes populares contra injustica”.
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2.2.2 O controle externo da atividade policial peloMinistério Publico: amparo

normativo, amplitude e modalidades.

N&o é fato novo que o controle externo da atividaalecial constitui uma das mais
“espinhosas” incumbéncias outorgadas ao Ministédiblico. Pesquisas realizadas em 1997 e
2016 (Sadek, 2010; Lemgruber et al, 2016), evidenca avaliacdo negativa dos proprios
membros do MP em relacdo a sua atuagcao nesse campo.

No universo da discricionariedade policial, a p&micia de investigar as percepcoes
dos membros do MP a esse respeito decorre, justejrgm fato de que Ihes compete o
exercicio da atividade fiscalizatoria externa de barocracia, cujos quadros trabalham,
preponderantemente, no nivel da rua. E o que dispdie. 129, inciso VII, da Constituicéo
Federal (BRASIL, 1988). Portanto, sobre os agerdteapminados de Orgdos Ministeriais,
recai a responsabilidade de realizar o juizo de ligitude das decisbes tomadas,
diuturnamente, pelos profissionais policiais, amosepara efeito de deflagragéo, ou néo, de
acOes penais e, ou, de improbidade administrativra os indigitados.

A apreensdo do significado e da amplitude dessé&ratenexterno, todavia, exige
algum cuidado. Do ponto de vista normativo, a peaingular de seu exercicio, como
assinalado, encontra fundamento nas previsbes.db?8; incisos VII e VIII da Constituicdo
Federal. Para além de atribuirem expressamenteirastdiio Publico “o controle externo da
atividade policial, na forma de lei complementasies dispositivos também lhe conferem a
prerrogativa de “requisitar diligéncias investigaé e a instauracdo de inquérito policial”
(BRASIL, 1988). Em idéntica senda, a Constituic@oEkstado da Bahia, a teor do seu art.
138, inciso VIII (BAHIA, 1989).

A lei complementar indicada pela CR/88 correspaigigela mencionada no seu art.
128, 8 5°(BRASIL, 1988), cujo objeto é “a organ&agcas atribuicdes e o Estatuto de cada
Ministério Publico”. No caso do Estado da Bahiatdrse da Lei Complementar Estadual de
n° 11, do dia 18 de janeiro de 1996. Este diploarenativo, no seu art. 72, estabelece, dentre
outras, as seguintes fungdes institucionais dodwrio Publico:

Art. 72 — Sao funcgbes institucionais do MinistéRdiblico, nos termos da
legislacdo aplicavel:

[--]

XIV — exercer a fiscalizagcdo de cadeias publicass @stabelecimentos
prisionais e dos que abriguem idosos, criancasoéeszentes, incapazes ou
pessoas portadoras de deficiéncia;

XV — verificar, nos cartdrios ou reparticbes em furecione, o andamento dos
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processos, inquéritos ou servicos, usando das awditesséarias a apuracao da
responsabilidade de titulares de oficios, serveiasiau funcionarios;

XVI — exercer o controle externo da atividade palipor meio de medidas
administrativas e judiciais, podendo, dentre outras

a) ter ingresso em estabelecimentos policiaiss ciuimilitares, ou prisionais;

b) representar a autoridade competente para adecfmvidéncias para sanar a
0Mmissao ou para prevenir ou corrigir ilegalidadeabuso de poder;

c) ter livre acesso a quaisquer documentos rekativoatividade de policia
judiciaria;

d) requisitar a autoridade competente a aberturiaglerito sobre omissao ou
fato ilicito ocorridos no exercicio da atividaddigial;

e) receber, imediatamente, comunicacéo da pris@ualguer pessoa por parte
da autoridade policial, com indicacéo do lugar osel@ncontra o preso e copia
dos documentos comprobatdérios da legalidade daqgyris

f) requisitar a autoridade competente a aberturangigérito para apuracao de
fato ilicito ocorrido no exercicio da atividade ipill;

g) requisitar o auxilio de forca policial. (BAHIA996).

A Lei Federal n. 8.625/1993 — Lei Organica Naciodal Ministério Publico —,
malgrado néo tenha discorrido sobre a matériaopieou que “aplicam-se aos Ministérios
Publicos dos Estados, subsidiariamente, as normagidOrganica do Ministério Publico da
Unido” (BRASIL, 1993), a saber, a Lei Complemenfaderal de n® 75/1993. De forma
semelhante aos diplomas anteriores, este Ultimoredola amiide o processamento do
controle externo da atividade policial. Pelo comi;ése limita a apontar suas diretriZes a
conferir algumas prerrogativas aos membros do kéing Publico, tidas como modestas “se
considerarmos a ampla gama de poderes atribuidvgém do Ministério Publico, em outros
trechos da lei” (ROLIMapudGUIMARAES, 2012, p. 93).

Art. 9° O Ministério Publico da Unido exercera mtrole externo da atividade
policial por meio de medidas judiciais e extrajiaigpodendo:

| - ter livre ingresso em estabelecimentos pobctai prisionais;

Il - ter acesso a quaisquer documentos relatiaiv@ade-fim policial;

Il - representar a autoridade competente pelagmde providéncias para sanar
a omissao indevida, ou para prevenir ou corriggalidade ou abuso de poder;
IV - requisitar & autoridade competente para imagio de inquérito policial
sobre a omisséo ou fato ilicito ocorrido no exéoadla atividade policial;

V - promover a a¢do penal por abuso de poder.

Art. 10. A prisdo de qualquer pessoa, por parteaateridade federal ou do
Distrito Federal e Territorios, devera ser comutiécaimediatamente ao
Ministério Publico competente, com indicagéo dalugnde se encontra o preso
e copia dos documentos comprobatdérios da legalidageisdo.

10 Art. 30 O Ministério Publico da Unidio exerceraantole externo da atividade policial tendo ematist) o
respeito aos fundamentos do Estado Democratico ideitd) aos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, aos principios informadoras iitlacdes internacionais, bem como aos direstsegarados

na Constituicdo Federal e na lei; b) a preserva@mrdem publica, da incolumidade das pessoas e do
patrimdnio publico; c) a prevencéo e a corre¢cadedmlidade ou de abuso de poder; d) a indispoddie da
persecucao penal; e) a competéncia dos 6rgéos lmtosnda seguranca publica.
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Diante da evidente escassez de normas a disciiratividade fiscalizatéria em
comento, os Ministérios Publicos editaram atos abikas proprios, a teor, no caso da Bahia,
do Ato Normativo de n. 002/2006 — que “disciplinataacdo do Ministério Publico do Estado
da Bahia no controle externo da atividade polic(8AHIA, 2006a) — e da Resolucéo de n.
004/2006 (BAHIA, 2006b), responsavel pela criacads®ACEP — Grupo de Atuacéo Especial
para o Controle Externo da Atividade Policial.

De forma a unificar o tratamento dado a matéri@oaselho Nacional do Ministério
Publico, com amparo no seu poder regulamentar ass#y pela Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988, art. 130-A, § 2°, I), editou a Resglo de n° 20/2007 (BRASIL, 2007), que
trouxe maiores detalhamentos sobre o tema e praiti® encerrou — juntamente com as
demais previsées acima indicadas e aqueloutrasadi® ®IP em particular — o arcabouco
normativo a regular em territorio brasileiro o gotg externo da atividade policial.

Esse controle externo pode ser compreendido soinalg vertentes. A primeira delas
divide-o em 02 (duas) modalidadesditusoe oconcentradoPor controle “difuso” entende-
se aquele exercido por todos os membros do MirosEiblico com atribuicdo criminal a
vista dos procedimentos que lhes sdo distribuilagiegra, inquéritos policiais, segundo reza
o art. 39 inciso |, da Resolucdo n. 20/2007 do GNBRASIL, 2007). J& o controle
concentrado é aquele praticado por membros cobyuaifio especifica para essa fiscalizacéo
externa da atividade policial (BRASIL, 2007, ar?, Biciso II). No ambito do MPBA, tal
controle é de incumbéncia, sobretudo, do GACEP up&rde Atuagdo Especial para o
Controle Externo da Atividade Policial, criado pé&&solu¢cdo de n® 004/2006 (BAHIA,
2006), sem prejuizo da atuacao de outros membros, iaBpeate no interior do Estado, que
detém essa atribuicdo especifica.

Uma segunda classificagcdo divide o controle extedao atividade policial em
ordinario e extraordinario. Por “ordinario” deve-sempreender o controle praticado por
intermédio das atividades corriqueiramente empEgapgelos membros do Ministério
Pdblico, “seja através dos controles realizadosverdficacdo do tramite dos inquéritos
policiais, e consequente cumprimento de diligéncepuisitadas, seja através de visitas
periédicas (a0 menos mensais) as Delegacias deePqGUIMARAES, 2012, p. 81). J4 o
controle “extraordinario” € aquele empregado cona dimalidade especifica e que, néo raro,
decorre da constatacao de irregularidades em igepegdinarias (FREITAS, 2013).

Outra questéo relevante diz respeito a abrangé&utigetiva e objetiva da atividade
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fiscalizatoria. Sob o0 aspecto “subjetivo”, pode qpeestionar se 0 controle externo em
comento, conduzido pelo MP, incide apenas sobteag@o da policia judiciaria ou se, pelo
contrario, acambarca as demais for¢cas se segypabtiaa com atuagcdo no pais, em especial
a policia militar.

De um lado, ha autores que adotam uma perspectivg nestritiva, limitando-o ao
universo das atividades desempenhadas pela ppiti@éaria. E o exemplo de Walter Paulo
Sabella (1991, p. 14):

O enunciado literal do dispositivo, dada a sua #duogd, poderd
enganadamente conduzir a conclusdo de que todaleuqu atividade da
policia, preventiva ou repressiva, inclusive agiddides-meio, simplesmente
ordinatérias do funcionamento interno dos 6rgaddgips como centros de
competéncias, dos segmentos civil ou militar, selfeto da atividade
controladora.

Mas, salvo melhor juizo, ndo é isso que ocorre.ammu-se em conta as
razdes histdricas que levaram a formulacdo do slispm, ou seja, dar ao
Ministério Publico o conhecimento da ocorrénciafam criminoso e sua
apuracado, conferindo-lhe meios de combater e dimiauimpunidade,
concluir-se-& que o alvo dessa nova atribuicdo almuet é a atividade
policial de apuracédo das infragdes penais, desdemento em que chega a
notitia criminis a reparticao policial; isto é, tivalade de policia judiciaria
que Magalhdes Noronha explica como “fungdo invasiiga destinada a
auxiliar a Justica no cumprimento de seus finscerésecucdo dos fins do
processo”.

Todavia, 0 posicionamento acima nao € prevaleceXltds, o proprio Supremo
Tribunal Federal j& reconheceu a legitimidade deagdto ministerial no controle externo
exercido sobre a conduta de policiais militaeeg.HC 93930/RJ, Rel. Min. Gilmar Mendes,
DJe 02.02.2011 — BRASIL, 2011)e forma mais ampla, a Lei Complementar 75/93 disp0
que o controle externo da atividade policial demedm vista & competéncia dos Orgaos
incumbidos da seguranca publicéBRASIL, 1993, art. 3°, “e”). Nesta linha, a Rasgio
20/2007 do Conselho Nacional do Ministério PubBoopreconizar que o sobredito controle
externo alcangads organismos policiais relacionados no art. 144Qanstituicdo Federal,
bem como as policias legislativas ou qualquer odngao ou instituicdo, civil ou militar, a
qual seja atribuida parcela de poder de policialaoctonada com a seguranca publica e
persecucao pena(BRASIL, 2007).

Para os que ladeiam a orientacdo em comento, mpd@sitiva, pois toda atuacao
policial se associa, em alguma medida, com o usorga, o qual quando nao é efetivo, se
revela, ao menos, de maneira latente e potenaigdiacse de uma possibilidade de violéncia

que, deper se ja seria apta a justificar a necessidade de urtrale externo (DIANA, 2013).
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Corrobora Avila (2016a, p. 147), ao sustentar qaertdrole externo praticado pelo Ministério
Publico deve alcancar toda e qualquer instituig@iarde no campo da seguranca publica,
mesmo ndo nominada explicitamente no art. 144 destifoicdo Federal, citando o exemplo
das Forcas Armadas e das Guardas Municipais.

Emoldurada em tais termos a amplitude subjetivaedesntrole — que contempla a
fiscalizacéo da Policia Militar —, imp0e-se invgati se ele deve incidir sobre toda a atividade
policial ou somente sobre sua atividade-fim. A @orpredominante, inclusive no ambito do
Superior Tribunal de Justica, € no sentido de drotmexterno realizado pelo Ministério
Plblico se ater aos atos relacionados a atividadedlas policias, conforme REsp
1439193/RJ, 12 Turma, Rel. Min. Gurgel de Fariag D9/08/2016 (BRASIL, 2016a); REsp
1365910/RS, 22 Turma, Rel. Min. Mauro Campbell Masy DJe 28/09/2016 (BRASIL
2016b).Igualmente, a diccao do art. 9°, Il, da Lei Comm@atar de n. 75/1993 (BRASIL,
1993), e do art. 59, I, da Resolugéo de n. 20 NME (BRASIL, 2007).

No entanto, convém assinalar que as fronteira® exividade-fim e atividade-meio
nem sempre sdo claras o bastante e esse crit@rieepes, € mais prejudicial do que util para
o enfrentamento do tema. Exemplo disso pode semidat do segundo julgamento
mencionado no paragrafo anterior, quando os misista 22 Turma do STJ divergiram sobre
se as pastas com as chamadas Ordens de MissadalPoticteriam, ou ndo, matéria
relacionada a atividade-fim da Policia Federal @&, gorolario, se deveriam, ou nao, ser
franqueadas ao Ministério Publico.

Diante dessa dificuldade parece mais adequadalexdeflancada no julgamento
proferido pelo Tribunal Regional Federal da 42 Reg(BRASIL, 2011), que se calca na
ponderacdo do caso concreto a luz do sistema tanistial dechecks and balancesnéo na
fluidez dos conceitos de atividade-meio e de advedfim:

EMENTA: APELACAO CIVEL. MANDADO DE SEGURANCA.
ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO DA POLICIA PELO
MINISTERIO PUBLICO. ACESSO A DOCUMENTOS NEGADO PELO
DELEGADO. ILEGALIDADE.

[..]]

O controle externo da atividade policial se orieqgar um principio, qual
seja, estabelecer um sistema de freio a atividasieial, face armada do
Estado, para equilibrar esse poder com os inteesig sociedade civil.
Portanto, é essa ratio que deve orientar o intémo exame da legalidade
do controle, e ndo meros conceitos estanques, iqitam rigidamente o
controle externo a atividade-fim, conceito fluidme ndo oferece qualquer
seguranca e ndo obedece a uma concepcdo finalistessa misséo
constitucional Apelacao e remessa oficial desprovidas. (TRF4, ABEEX
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5002196-64.2010.404.7110, TERCEIRA TURMA, RelatorARLOS
EDUARDO THOMPSON FLORES LENZ, juntado aos autos em
18/07/2011 —grifo n0sso0).

Freitas defende: “no campo de acesso a informacfipgssui o Ministério Publico o
mais amplo acesso possivel as informac6es referardgvidade policial, inclusive atividade-
meio quando esta informacédo venha a influir naddde-fim”. (2013, p. 134)

Por fim, € evidente que o controle externo podesgercido pelo Ministério Publico
de forma preventiva ou repressiva, como enfatiaat.o2°, inciso V, da Resolucdo CNMP n.
20/2007 (BRASIL, 2007).

Do ponto de vista preventivo, merecem énfase asdaties de visita periddica a
reparticdes policiais, de analise difusa dos initpge termos circunstanciados recebidos, e
de expedicdo de recomendacgbes visando a melhasisatwicos publicos e de relevancia
publica, a teor, neste Ultimo caso, do que dispae.os°, inciso XX, da Lei Complementar
75/93 (BRASIL, 1993).

Sob o enfoque repressivo, sobressaem as posdiledidae requisicdo de inquérito
policial (art. 129, VIIl, da CR/88 — BRASIL, 1988)e instauracdo de Procedimento
Investigatorio Criminal — PIC (vide Resolucdo dd.81/2017 do CNMP — BRASIL, 2017a; e
jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Fedex vi do julgamento do Recurso
Extraordinario de n. 593727, Rel. Min Cezar Peli3de 04/09/2015 — BRASIL, 2015), de
instauracao de inquérito civil (art. 129, Ill, d&®/EB8 — BRASIL, 1988), de deflagracdo da
acao penal publica (art. 129, Il, da CF/88 — BRASIR88) ou mesmo de ajuizamento de
acdo de responsabilizacdo por ato de improbidadeingdrativa, nos termos da Lei
8.429/1992 (BRASIL, 1992).

Advirta-se serem as instancias penal, civel e adtrativa independentes, por isso, na
esteira da jurisprudéncia do STF, ndo ha que aedai:

“[...] violag&o dos principios da presuncao de émaxa e do devido processo
legal pela aplicacdo de san¢cdo administrativa &x@u processo disciplinar
legitimamente instaurado antes de finalizado o g@sa civel ou penal em
gue apurados os mesmos fatos” (RMS 28.919, Rel. Bigs Toffoli, DJe
12/02/2015 — BRASIL, 2015

O controle externo repressivo da atividade polisela novamente discutido neste
trabalho quando analisados, de um lado, os esmhgdisitude do atuar discricionario das

burocracias policiais e, de outro, 0 juizo tambéstritionario que nao raro possuem o0s
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promotores e procuradores de justica na subsured@etdrminadas condutas como infracdes

penais ou mesmo atos de improbidade administrativa.

2.3. DISCRICIONARIEDADE, DISCRICIONARIEDADE POLICIA,
APRECIATIVIDADE E DISCRICIONARIEDADE DO MEMBRO DO NNISTERIO
PUBLICO.

O presente topico se inicia, desde o seu tituloy oma aparente redundancia. Nada
obstante, se pretende desvelar que a teoria ddcdisariedade no seu sentido técnico-
juridico ndo parece ser similar a utilizada — amosendo integralmente — pelos estudiosos da
discricionariedade policial, pois enquanto a diséosda discricionariedade — do ponto de
vista juridico — se atém, quase invariavelments, lewites outorgados pela lei, no caso dos
estudos cientificos sobre a discricionariedadeciablesse debate avanca para a possibilidade,
ou nao, de aplicacéo seletiva da prépria lei. pgediz a tenséo existente entre as doutrinas do
“Full Enforcemerite da ‘Selective Police Enforcemént

Tomando-se como lastro as ponderacbes de KlocR&&5( p. 96), por aplicacao
seletiva entenda-se a decisdo do policial de ndcaamm lei — sobretudo de nédo efetuar a
prisdo quando esse ato for considerado vinculaeigalfihente cogente) — mesmo quando
presentes estiverem todos 0s seus pressupostgademses e quando possivel for o seu
cumprimento. Primeiramente, tratar-se-4 nesta segébre a discricionariedade
“administrativa”, propriamente dita, para postaniente, e a luz da realidade policial, tracar
alguns paralelos e delinear especificidades daadamde decisao tipicas dessa burocracia do

nivel da rua.

2.3.1. Da discricionariedade no seu sentido técniparidico

Segundo Meirelles, “a atividade discricionaria emi®d plena justificativa na
impossibilidade de o legislador catalogar na leiotbos atos que a pratica administrativa
exige”. (2016, p. 141). Ilgualmente, Mello ao preser: “a discricionariedade € pura e

simplesmente o resultado da impossibilidade da eneminana poder saber sempre, em todos
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0S casos, qual a providéncia que atende com poecagilar a finalidade da regra de Direito”.
(2012, p. 43).

Todavia, a compreensdo dessa discricionariedadetav@ um conteddo Unico no
curso da histéria. Em termos teoéricos, o estadstitanional surgiu a partir da Revolucao
Francesa, comiiberal “assente na ideia de liberdade e, em nome delee@mado em limitar
0 poder politico tanto internamente, pela sua @ojisomo externamente, pela reducao ao
minimo das suas funcbes perante a sociedade” (MB¥N2002, p. 72). Nesse periodo
emerge a ideia do individuo como sujeito de dirdénda que muitas vezes apenas
formalmente), e da Constituicho como mecanismandigacdo do poder do Estado em prol
das liberdades dos cidaddos (FERNANDES, 2014).

Nesses idos, prevalecia o entendimento de queteriide da discricionariedade [...]
poderia fazer ndo somente o que a lei expressaraetigzasse, mas também tudo aquilo que
a lei ndo proibisse ou n&o previsse” (SADDY, 204657). Embora tal constatacdo possa
aparentar um contrassenso, marcadamente no seim deomento historico conhecido pela
emersado do principio da legalidade — ou da sulggtiiuda vontade do rei pela vontade geral
materializada na lei — isso pode ser explicadortr i tentativa realizada de compatibilizar
esse primado legal com a ideia, até entdo admdmapnceito de discricionariedade.

Conforme Di Pietro (2012), herdou-se naquele peri@ubs Revolugdo Francesa) o
conceito de discricionariedade administrativa ol gugerou durante o denominadistado
de Policid e que, ao se utilizar da teoria da dupla persdaaé do Estadd, acabou por
isentar de qualquer controle atos da Administragé@decorressem do chamads politiae
Dito de outro modo, esse poder discricionario eigtov‘como um tipo de atividade
administrativa que nao admitia controle judicidbid, p. 14), de natureza eminentemente
politica e n&o juridica.

As contradi¢Bes da burguesia revolucionaria, nargat ndo demoraram a aparecer.
Ao assumir o controle politico da sociedade, dededado — ao menos materialmente — sua
preocupacéao filosofica com uma sociedade livrealigufraterna para fazer imprimir uma

verdadeira ideologia de classe, com absoluto p@jgdqueles que nela ndo se enquadravam.

1A respeito da Teoria do Fisco, que, durante o Bstil Policia, dividiu a personalidade, pontua Ditr®i
(2012, p. 6-7): “Para combater esse poder absalat@rincipe, elaborou-se, em especial por doutores
alemaes, a teoria do fisco, em consonancia comabhagpatriménio publico ndo pertence ao principm r@®
Estado, mas ao fisco, que teria personalidaderdéadprivado, diversa da personalidade do Estaseociacdo
politica, pessoa juridica de direito publico, comg@res de mando, de império. O primeiro submetaesdireito
privado e, em consequéncia, aos tribunais; o seguedia-se por normas editadas pelo principe, flara
apreciacao dos tribunais”.
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A burguesia, classe dominada, a principio e, ernidagclasse dominante,
formulou os principios filosoficos de sua revolbaial.

E, tanto antes como depois, nada mais fez do queergeda-los
doutrinariamente como ideais comuns a todos os eoemes do corpo
social. Mas, no momento em que se apodera do ¢t®npalitico da
sociedade, a burguesia ja se nado interessa em rmaatepratica a
universalidade daqueles principios, como apangitodos os homens. Sé
de maneira formal os sustenta, uma vez que no maraplicacdo politica
eles se conservam, de fato, principios constitstide uma ideologia de
classe. Foi essa a contradicdo mais profunda fetidéado Estado moderno.
(BONAVIDES, 2007, p. 42).

Tais distorgcbes ndo demoraram a repercutir, sentl@aerra Mundial um marco
significativo nessa direcéo. Afinal, foi-se desc@mhdo que a concepcdo de uma liberdade
meramente formal - no &mago de uma realidade ma@aduma desigualdade de fato — se
presta, apenas, de um manto de abstracdo. Tadddber como alerta Vierkandt (apud,
BONAVIDES, 2007, p. 61), termina “como Bismark janotara, numa real liberdade de
oprimir os fracos, restando a estes, afinal deasprifio-somente a liberdade de morrer de
fome”.

Todo esse contexto deu ensejo a uma crise do Eabsdmteista para fazer repercutir
a teoria de um Estado social, que se fortaleces a@® Grande Guerra. E o que descreve
Fernandes (2014, p. 68):

O Estado Social, que surge ap0s a Primeira Gueseaairma apos a
Segunda, intervém na Economia, por meio de acdemslie indiretas;
e visa garantir o capitalismo por meio de uma pstgpde bem-estar
gue implica a manutencéo artificial da livre coméocia e da livre

iniciativa, assim como a compensacédo das desigieddsociais por
meio da prestacdo estatal de servicos e da coocegsalireitos

sociais. (FERNANDES, 2014, p. 68).

Cumpre-se notar o fato de nem todos os paises fg@esado concomitantemente e,
tampouco, com idéntica intensidade por este procé&da obstante, ndo ha duavidas de que
foi de fundamental importancia no delineamentoiteddo poder discricionario. Para os fins
ora propostos, o relevante é destacar que nesseemmrhistorico, especialmente ja na
segunda metade do século XIX, o positivismo judaioncedeu novos contornos ao principio
da legalidade e — consequentemente — aos espatoisudie do atuar discricionario.

Enraizou-se a concepcéo de que a lacuna da léipsla@o poderia ser interpretada
como um espaco discricionario. Pelo contrario, gy discricionario € atribuido aos
administradores pelo legislador de forma reflex®agonstitui por isso sua atribuicdo uma
verdadeira vontade do legislador e ndo uma impeViGAREVALO, 1952, p. 89). Segundo



40

Di Pietro (2012, p. 24), substitui-se “[...] a amte doutrina de vinculacdo negativa pela da
vinculagdo positiva da Administracdo a lei”, dewend propria discricionariedade ser
admitida como um poder juridico — e ndo mais pait-, apenas existente dentro dos
contornos legais.

A assuncdo dessa concepcao, entretanto, ndo éairlifrsto porque, no periodo, até
para possibilitar as acdes do Estado Intervendmnie Executivo se empoderou da
prerrogativa de editar leis em sentido formal, atmsnativos que ndo dispunham da natureza
de emanacdo da “vontade geral’ daqueles usualnpeotkizidos pelo Legislativo. Além
disso, enfrentou-se dificuldade em delimitar as ntkwas da legalidade e da
discricionariedade, incorrendo em: “[...] o Podadidiario, até por comodismo, a deter-se
diante do mal definido 'mérito’ da atuacdo adnmaista”, de modo a permitir a prevaléncia
do “arbitrio administrativo onde deveria haver dSonariedade exercida nos limites
estabelecidos em lei” (Ibid, p. 25).

Corroboram os comentarios de André Saddy:

[...] Em resumo, pode-se entender que o poderidimcario, e ndo o ato
discricional, evolucionou até o ponto de, em meatboséculo XX, afirmar-
se que ndo havia limites préprios para o exeraegse poder porque dito
poder representava a realizagdo da vontade ddaldgisque era “delegada”
a Administracdo, que necessitava de flexibilidaid@teé do dinamismo para
realizar uma boa administracdo. Ademais, enteraigige somente 0s
elementos vinculados do ato administrativo poderiandeveriam ser
controlados pelo Poder Judiciario. O exercicio ddep discricionario, isto
€, a adocdo de uma conduta permitida, conquantutda por razdes de
politica administrativa, era livre por expressatade do legislador, e aquilo
que os legisladores concederam ndo poderia o Hiilbatira-lo ou limita-lo.
Dai que se entende que o exercicio do poder dmtaicndo estava sujeito a
fundamentagdo nem a qualquer tipo de limites. Tgqde a doutrina
denominava de limite estava situado em uma faségpe® momento em
gue tem lugar o exercicio de dito poder. (2018132).

O passo seguinte na compreensdo da discricionddealdministrativa se deu ja no
curso de uma nova ideia de Estado, denominada @el&=®emocratico de Direito. Com
énfase na participagao popular e na justica matergue se pretendeu foi aproximar a lei aos
ideais de justica, submetendo a Administracdo g@eiim do Direito em sentido amplo.

No Brasil, a materializacdo de tal ideia ocorréitanente, a partir da promulgacéao da
Constituicdo Federal de 1988 ao estabelecer quepalRca Federativa do Brasil constitui-se
em Estado Democratico de Direito, tendo como furetdos,e.g, a dignidade da pessoa

humana e os valores sociais do trabalho. Além dsd0R/88 elencou dentre os objetivos
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dessa nacdo a construcdo de uma sociedade ligta,gusolidaria, bem como a reducéao das
desigualdades sociais. Constitucionalizou-se, &nfy o principio da legalidade ao
prescrever, no art. Art. 5°, inciso Il, que “ningu&era obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei”. (BRASIL,8)98

No contexto em evidéncia, a lei deixa de ter uncattameramente formal para gozar
de um “sentido também material, porque lhe cabepelpde realizar os valores consagrados
pela Constituicdo” (DI PIETRO, 2012, p. 29). Oustiios, e de acordo com o0 novo modelo,
“[...] a discricionariedade passa a nao ser tdoestenlimitada pela lei, mas também pelo
Direito, por valores unanimamente aceitos e pooreal morais, ou seja, pelos interesses
publicos, enfim, por todos os valores consagradmaspConstituicbes” (SADDY, 2016, p.
91).

Tal é o ideério do poder discricionario predomieaagora no territorio brasileiro, ao
menos em referéncia ao seu sentido técnico juridem, de qualquer maneira, conceber a
possibilidade de discricionariedadeontra legem (e.g. CARVALHO FILHO, 2017;
MEIRELLES, 2016), os estudiosos ainda lhe impdseggiintes limitacbes: a) a decorrente
da Teoria do Desvio de Poder, que autorizou aciduiti investigar se a finalidade do ato foi,
realmente, a de alcancar os fins previstos embleia oriunda da Teoria dos Motivos
Determinantes, a qual permitiu ao Judiciario ingest a veracidade-legalidade dos
pressupostos de fato e de direito que concederammoaao ato; c) a proveniente da Teoria dos
Conceitos Juridicos Indeterminados, que, por sepassiveis de interpretacdo, séo
sindicaveis, a luz do caso concreto, pelo Podeiciduid; e d) reconhecimento da eficacia
normativa — e ndo meramente programatica — dogadirsociais previstos na CR/88. (DI
PIETRO, 2012).

Em relagdo aos conceitos juridicos indeterminatig, prevalecido o entendimento
de que eles ndo se incluem no ambito do poderidmtario ou da discricionariedade
administrativa. Sustenta-se serem esses conceftetos, como, por exemplo,ortlem
publicd’, “interesse publicbou “urgéncid sdo eminentemente interpretativos, cujo senfdo,
luz do caso concreto, pode ser alcancado, ndoctarosignificacdo Unica. Dai porque “se,
pelo trabalho de interpretacdo, puder chegar asohgédo Unica que possa ser considerada
valida, o juiz podera invalidar a decisdo admiaista que a contrarie” (Ibid, p. 41).

De acordo com Carvalho Filho, outra diferenca digpeito ao conceito juridico

indeterminado residir, em realidade, no ambito @dente de previsdo da norma, pois “a lei
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ja estabelece os efeitos que devem emanar do &atespondente ao pressuposto nela
contido”, ao passo em que, em contrapartida, aricdiscariedade se aloja na propria

“estatuicdo da norma (consequente), visto que igléspr deixa ao 6rgdo administrativo o

poder de ele mesmo configurar esses efeitos”. (2p1718). A despeito disso, ha quem

entenda pelo preciosismo e pouca utilidade dessmgiio. E o caso de Mello (2012, p. 25-

26), ao defender que “de nada serve designar paonesodiferentes situacbes cuja

caracterizagdo juridica € igual, ainda que cornedpm a realidades l6gicas ou substanciais
distintas”.

2.3.2. Discricionariedade Policial e Apreciatividad

Destaca-se parecer existir um consenso a respaitionportancia do exercicio do
poder discricionario pelas burocracias policiaiin&l, como bem assinalado por Souza e
Reis (2014, p. 148), em aluséo as consideracoPadeer:

“[...] um dos elementos fundamentais para o bonifumamento do controle
da criminalidade consiste na possibilidade de plecema rapida tomada
de decisdo, bem como na identificacdo de criminesoa coleta de fatos
acerca de determinado caso”.

Em verdade, a grande controvérsia € outra, pergasisa fronteiras e alcance da
prerrogativa. Conforme adverte Davis (1969), essearidionariedade em que pese inafastavel
(p. 545), “pode revelar tanto um carater benéficango tiranico, justo quanto injusto,
razoavel ou arbitrario” (Ibid, p. 175).

Assim, as corporacdes policiais, na condicdo dedracias do Estado, submeteriam
sua discricionariedade aos limites daquela, vistarmrmente, e nominada enquanto técnico-
juridica. Entretanto, como ja assinalado alhuressiudiosos do campo em exame apontam
para a preponderancia de uma discricionariedad®mais ampla e que perpassa, inclusive,
pela possibilidade de aplicacdo seletiva da prdeiiaisto €, pela hipotese de o burocrata
deliberadamente ndo cumprir o comando legal, amga evidentes seus requisitos de
incidéncia e sua possibilidade material de aplicaca

Goldstein (2003, p. 146) chega a ponderar sobrécaldade de “aplicar ao campo
policial essa definicdo mais sistematica dos limtie poder discricionario administrativo,

principalmente devido ao estagio incompleto daslagéo atual no que diz respeito a policia
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e as funcdes policiais”. Conforme pontua, “estaueo ordenamentos — se interpretados
literalmente — impdem responsabilidades irreaisuéta® vezes conflitantes as agéncias de
policia e aos policiais”, especialmente diante diégémcia de aplicacdo de todo o
ordenamento juridico, naquilo que se chama da idautiofull enforcement

A complexidade da questdo aumenta quando se peyoebiis burocracias possuem
uma particularidade bastante propria: a despeitosules estruturas hierarquizadas de
comando, as decisdes de relevancia no tocantei@i®gl civis ficam, usualmente, a cargo
dos agentes de base, acabando por edificar barredledas contra qualquer espécie de
controle formal sobre tais condutas (LIMA e SINHORE 2011, p. 142). A issO se some,
como adverte Wilson (1978), que em embora todanimgeado estatal goze de certa margem
de discricionariedade, as policias possuem um eliemde distincdo bastante proprio,
compartilhado com poucas outras corporacdes: ol migediscricionariedade dos seus
burocratas aumenta na medida em que se descergrasisl@ierarquicos.

Diferentemente do que possa parecer, 0 estudo der mbscricionario — tratando
especificamente da burocracia policial — ndo remamttempos antigos. A comunidade
cientifica apenas se debrugcou sobre o assunto eca épcente. Antes, pouco se cuidava de
tal abordagem, passando despercebida pelos estsidioscampo. Como alerta Walker, “a
discricionariedade néao foi sempre vista como umblproa da justica criminal”. Pelo
contrario, antes da década de 1950, muito poudmise produzido a esse respeito, e “0s
principais especialistas no campo mal reconhectaaregisténcia, muito menos a viam como
um problema central” (1993, p. 68-73 — traducacsaps

N&o é outra a adverténcia de Goldstein (lbid, #@),120 asseverar: “no passado, tanto
por parte da policia como do publico, a opinidovplecente era de que a policia nao tinha
liberdade discriciondria — que sua funcao era tihabastritamente de acordo com a lei”. Essa
“aceitagdo comum de que a policia deve fazer curtqmas as leis”, diz Goldstein (2003, p.
123), criou sérios obstaculos na busca de alteagainais eficientes para a atuacéo policial.

Prevalecia, até entdo sem maiores questionamenttsjtrina do Full Enforcemerit
ou da Aplicacdo Total do ordenamento juridico pédasocracias policiais, que nédo lhes
reconhece qualquer possibilidade de aplicacaoiseléa lei penal. A despeito disso, é de se
reconhecer que mesmo nos estatutos alinhaddgllaanforcementsempre ha a presenca —
em maior ou menor medida — de conceitos juridindeterminados, 0s quais ndo raro abrem

o flanco para o exercicio do poder discriciondsty ao menos para aqueles que, como visto,
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neles vislumbram uma brecha para a atuacdo dmtéica. Eis, dentre outros, alguns
exemplos desses conceitos, na legislacdo penakegsual penal brasileira: a) o conceito de
“fundada suspeitague enseja a realizacdo de busca pessoal (GPR4@r 8 2°, e art. 244);
b) os conceitos deaésisténcid, “desobediénciaou “desacatt, previstos nos arts. 329, 330
e 331 do CP; e c) a valoracédo sobre a presencd@dmulan situacéo de flagrancia (CPP, art.
302). Para esses e outros tantos exemplos, vex (201L6b, p. 394-397).

Com origem na segunda metade do século XIX, ess@ i assumida por parcela
significativa das agéncias americanas de seguraiigica (Pinto, 2016), sendo que pelo
menos 14 (quatorze) estados americanos tiveram estasutos de Full Enforcemerit
promulgados entre os anos de 1883 e 1925 (WILLIAMEBA). A respeito do marco histoérico
do enfrentamento da questéo, esclarece Walker ),L8088nas se despertou para a relevancia
do tema da discricionariedade policial a partipdequisa conduzida, nos idos de 1956, pela
American Bar Foundation -ABRuando pela primeira vez se observou e descéorma
sistematica a atuacdo em campo dos atores do agisiemustica. Com efeito, foi em
memorando do diretor do projeto, Sr. Frank Remimgidatado de 24/09/1956), que de forma
inédita se identificou como a administracdo doesist de justica criminal se achava calcada
por uma série de decisfes tomadas por seus adpotesais, promotores, juizes e agentes
penitenciarios) desde o proprio dia do cometimeotdelito (apud WALKER, 1993).

De acordo com Goldstein (1993), dentre os prinsipahados da pesquisa conduzida
pela ABF, merecem realce os seguintes: a) a atigigalicial extrapola, e muito, a fungao de
investigar crimes e prender criminosos; b) mesnwsitaacdes rotuladas como criminosas,
os incidentes que demandam a atuacéo policialsawas diversos e imprevisiveis possiveis,
razao pela qual essa burocracia necessita defleitzllidade para lidar com tais contextos;
c) a policia utilizava sua prerrogativa de preruBma alcancar uma série de outros objetivos
que nado o de dar inicio a persecucdo penal; epdjieia, ao integrar o sistema de justica
criminal, influenciava e era influenciada por desregéncias do sistema.

O Brasil se insere nessa discussao a partir do mtoneen que também adotou uma
legislacdo ddull enforcementExemplo claro disso pode ser extraido do Code®bcesso
Penal, ao estabelecer: “qualquer do povo poders @utoridades policiais e seus agentes
deverdo prender quem quer que seja encontrado em flagdsiite” (BRASIL, 1941. art;.

301 — grifo e destaque nosSo)Para se ter uma dimenséo do que isso represiaatas de

12 Cuida-se de norma de tal forma cogente que suac@sctem exigido autorizacdo judicial. E o que se
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2009 apontam para a existéncia, aquele tempo, ¢ deal.688 tipos penais em vigor no
territorio brasileiro (MACHADO et al, 2009).

Em corroboracado a esiél enforcementanote-se, ainda, a previsao, no Cdodigo Penal
Brasileiro, do crime de prevaricacéo, aplicavefiaionario publico que retarde ou deixe de
praticar, indevidamente, ato de oficio, ou o praiggontra expressa disposi¢ao legal para
satisfazer interesse ou sentimento pessoal (BRABUQ, art. 319). Cuida-se de infracdo
penal que coloca em risco 0 exercicio de qualqisaridionariedade relacionada ao nao
cumprimento integral da lei. As conclusdes de Jelougi Muniz vao em tal direcao:

Dentre as questdes que estimulam o ndo reconhdoirdanpropriedade e
pertinéncia doselective enforcementalizado pela policia, destaca-se a
proposicdo de “Estatutos de Plena Aplicacdo da [Fegabido que a maioria
dos Estados possui algum dispositivo legal quebeltee que as policias
devam aplicar todas as leis de forma plena e iategrobvio que esse tipo
de normatividade ndo se mostra factivel na vidha Teaavia, ela converte
claramente a aplicacdo de todas as leis relacisnadancolumidade e
seguranca das pessoas e do patrimbénio, em umeaetdtiigacdo ou um
dever da policia. [...] Isso ocorre, sobretudo,Bnasil, onde o ato policial
discricional tende a ser interpretado juridicamexttieno “prevaricacéo”. Ou
seja, a decisdo policial pode ser tipificada comocdme perpetrado por um
funcionéario publico, e que consiste em retardardeixar de praticar,
indevidamente, ato de oficio, ou em pratica-lo @niisposicao legal
expressa, para satisfacdo de interesse ou sertipesgoal. (2017, p. 6).

As reticéncias no enfrentamento dos fendmenos fdib enforcement e
discricionariedade policial, especialmente no Brasio, até certo ponto, compreensiveis.
Afinal, é especialmente através da policia quetadesexerce 0 monopolio do uso legitimo
da violéncia fisica (Weber, 1999) e, quica, simt®l{Bourdieu, 2014), de modo que a
agregacdo — ou reconhecimento — de novos poddrasoaracia é quase sempre vista com
ressalvas, mormente diante da crise de confiangastincia policial perante a comunidade,
conforme ja aprofundado no introito deste trabalho.

Um dado preocupante é o de que a atuacdo da pd#traita, em boa medida, o
campo de atuacao dos demais atores do sistemastag jariminal A respeito disso — e de
como a discricionariedade policial chega a paugaingervengbes do préprio Ministério
Puablico, responsavel pela realizacdo do seu cengxterno — pertinentes sdo os comentarios
de Guimaraes (2012, p. 83):

Como a investigacao criminal, de regra, se iniond a Policia, acaba sendo
esta que decide se realmente investigara, ou eferntinado caso, ao passo
que o Ministério Publico e o Judiciario somente dcdo conhecimento do

denomina de acao controlada, prevesty no art. 8° da Lei Federal n. 12.850/2013 (BRAZM13).
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fato criminoso, se a policia assim o entender. €&, $a atual estrutura de
Justica Criminal Brasileira, tanto o Ministério RGb quanto o Judiciario
acabam trabalhando somente naquilo que intereg2aliéia. No mesmo
sentido, o alerta de Ela Wiecko V. de Castilho..)(na pratica é a
transformacao da Policia em dominus litis. Simgperde nada serve ao MP
ter o monopodlio da acdo penal publica, se quemddeoi qué, como e
guando deve ser objeto de acdo penal é a Policia”.

Ha quase 60 anos, Goldstein (1960, p. 01) demansssa preocupac¢do, anotando
que eventuais decisdes dos policiais de ndo dariein ao processo de persecucao penal ndo
apenas delimitam as fronteiras de aplicacdo dacdeno também determinam o ambito de
atuacao e discricionariedade de outros decisorgsab@sso, a exemplo do 6rgao acusador e
do proprio juiz da causa. De forma similar, LipgR010, p. 670-671) ao assinalar que 0s
“burocratas do nivel da rua possuem significativecricionariedade em determinar a
natureza, quantidade e qualidade dos benefician@as promovidos por suas corporacgdes”,
citando explicitamente o exemplo dos policiaisguoais “decidem a quem prender e sobre o
qué fazer vistas grossas” (traducdo nossa).

Ao tratar sobre critérios 0s quais potencialmentevem o exercicio do poder
discricionario, Walker (1993, p. 307) afirmou: “d&ies sobre quando reportar o crime,
investiga-lo e investiga-lo rigorosamente podem isfluenciadas pelos preconceitos do
agente policial” (traducdo nossa). Em idénticaosiiat, e especificamente sobre a realidade
brasileira, Kant de Lima (1989) indicou que o sdiite legado autoritario tem sim uma
clientela cativa, um publico absolutamente prefeiedncomposto, no mais das vezes, por
individuos integrantes de uma classe social menasédcida:

O processo de decisdo da policia quando lida copréigas consideradas
criminosas depende desse esquema evolutivo. Esskogih é responséavel
pela classificagdo dos fatos e atos de seus ageeteacordo com a

classificacdo atribuida pela policia ao cédigoualtdos participantes em
qualquer ocorréncia policial. Esta € a razdo pakl gma luta no morro €

classificada como "agresséo", sujeita a adjudicacfonicédo pelo "cédigo”

policial, e uma luta entre a classe média ou rimdepornar-se uma "lesdo
corporal”, crime a ser julgado pelo juiz através gilstema judicial, que

emprega padrdes culturais semelhantes agueledadaes média e alta da
sociedade brasileira. (1989, p. 8)

Constata-se, assim, a existéncia de uma raciodalid@ utilizagdo desse poder
discricionério, mas que, frequentemente, tem seergiido em parametros ilegitimos,

pautados em preconceitos e impressdes pessoaisawdia de rua, geralmente associados a

pobreza e a questao racial. Empiricamente, isdoi j@entificado em diversas pesquisas, a
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exemplo das realizadas por Souza e Reis (2014ho&ito (2014), Ramos e Musumeci
(2005) e Reis (2002), todas elas dedicadas aoedagiabordagens policiais respectivamente
no Estado do Pard, no Estado de Sdo Paulo, nosipiosi do Rio de Janeiro/RJ e em
Salvador/Ba. Por seu turno, Thomas e Fitch, endegtublicado no ano de 1977, levantaram
05 (cinco) fatores que interfeririam farest decisiori da burocracia policial, sendo eles a

raca, idade, género, classe social e o comportandenguspeito (apud WILLIAMS, 1984).

E também pontuou Antdnio Luiz Paixao (1982, p. 8@)policial se vé 'distribuindo
justica por amostragem' — confundindo em sua ailédpratica, crime e pobreza, mesmo
reconhecendo a precariedade empirica desta iddatidg, ainda, Zaffaroni e Batistat(al
2011, p. 46) reconhecem no processo de crimindlagcundaria — capitaneado pelas
corporacdes policiais — um enfoque, de um ladoselacdo de fatos grosseiros (de facil
investigacdo), e, de outro, em pessoas mais vwieistasto €, desprovidas de capilaridade de
acesso junto ao poder politico, ao poder econdoucauicd, a veiculos de comunicagdo em
massa.

A gravidade do cenario € maior quando se tem eta gise 0 processo de sujeicao
criminal® de determinadas categorias — escolhidas ao takhmgée preconceitos e da
discricionariedade do burocrata de rua — possugngtalmente, outra consequéncia: a de
criar um padrdo estavel de comportamento desvigageele individuo e, ou, grupo social
selecionado, fazendo-o protrair, por vezes indddimente, no tempo. Nesse sentido,
argumenta Becker (2008, p. 577; 634):

Um dos passos mais decisivos no processo de cgéstide um padréo
estavel de comportamento desviante talvez seja periércia de ser
apanhado e rotulado publicamente de desviantelgBéma da ou ndo esse
passo, depende menos do que ele faz do que damel®utras pessoas
fazem, do fato de elas imporem ou néo a regra lguéaou [...]. Expressa
de maneira mais geral, a questao € que o tratardeatdesviantes lhes nega
0s meios comuns de levar adiante as rotinas dacatidiana acessiveis a
maioria das pessoas. Em razdo dessa negacdo, oanteswdeve
necessariamente desenvolver rotinas ilegitimas.

Além disso, perpetua o aparato repressivo do Estadtva determinados crimes e
grupos sociais, com repercussfes das mais sevesa$vgis. Nesse sentido, o alerta de
Cooper (2001, p. 100):

13 Na definicdo de Misse (1999, p. 71), “a sujeigdminal € o processo pelo qual identidades séotnddas e
atribuidas para habitar adequadamente o que éegptaelo como <<mundo a parte>>, o <<mundo do ctme>
H& sujeicdo criminal quando ha reproducdo sociakdipos sociais>> representados como criminais ou
potencialmente criminais”.



48

Uma vez que é a policia quem ativa o sistema digqusriminal, suas acbes

e atitudes séo entdo estimulantes ou provavelnestitaulantes para todo o
sistema. Por exemplo, se certos individuos ou grefo presos mais do que
outros, ou os cidadaos sdo presos por certosdgpasime e ndo por outros
tipos, o sistema torna-se direcionado para alguisiduos e grupos como

sendo mais desviantes do que outros ou certos dipa@simes como sendo

mais necessitado de punicdo do que outros [raftdo nossa)

Face todas essas razdes, néo é de todo estrasblarnento, em territorio patrio, de
toda e qualquer vertente que defenda o reconhetonuznviabilidade juridica de uma tal
discricionariedade policial que descambe para uplizagdo seletiva da propria lei. Nos
Estados Unidos da América ganhou notabilidade ekd®mte, mormente a partir das
discussbes travadas por Davis e Allen, as quaialglena maneira sintetizam as questdes
mais palpitantes concernentes a matéria.

Em 1969, Davis havia lancado sua obEastretionary Justiceé no bojo da qual
discorria sobra a importancia do estudo dessa tsrilggle no sistema de justica como um
todo. Alias, € do referido livro a definicdo de adisionariedade quase invariavelmente
repetida pelos estudiosos do campo no ambito pbli€um funcionario publico tem
discricionariedade sempre que os limites efetivmwseal poder o deixam livre para fazer uma
escolha entre possiveis cursos de agdo e de indBBY1S, 1969, p. 186 - traducdo nossa).

Ao detalhar o contetdo de seu conceito, 0 aut@tiegnli que o poder discricionario
nao tem por limite 0 quanto autorizado ou prevstolei. Pelo contrario, alcanca tudo que se
encontre dentro dos limites efetivos do poder do tgalar, restando evidente a diferenca
dessa discricionariedade para aquela que se deowmntécnico-juridica.

No ano de 1975, Davis lancou sua obra de maioreepgao, intitulada dBolice
Discretion onde categoricamente defendeu a possibilidadesdeorporacdes policiais,
mesmo administrativamente, promoverem uma regulEm@o desses espacos de
discricionariedade —rtilemaking process™, tudo isso de forma a estruturar as decisdes
tomadas inclusive na orbita da aplicacdo seletbgadiplomas legais. Eis, em linhas gerais, as
aspiracoes de Davis sobre tal processo de regulagd@n(apud Aaronson et al, 1984, p. 406):

A regra que confine a discricionariedade diz aoialfi “aqui esta o limite da
sua discricionariedade. Vocé esta para fazer suapnms escolhas dentro
desta area, mas ndo va para fora dos liniites regra que estrutura a
discricionariedade diz ao oficial:na area em que vocé possui poder
discricionario, permita que sua discricionariedadeja orientada pelos
seguintes objetivos, politicas e principios, e ségaes procedimentos que
foram desenhados para minimizar arbitrarieddde& discricio de um

7

oficial é *“verificadd quando € revisada por um supervisor, por um
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promotor, por um juiz, por uma parte privada, pétaprensa, por
legisladores ou por outra pessoa; discricionariedqde é verificada é,
obviamente, menos provavel de se revelar arbitradia que a
discricionariedade nao verificada. (traducéo nossa)

Oportuno anotar ser possivel encontrar numa profosie Charles D. Breitel, em

artigo dos idos de 1960, uma ideia embrionariaedpsscesso de regulamentacao:

“Talvez o melhor mecanismo para controlar a digan@riedade seja o da
discricionariedade compartilhada por diferentesieigd. Isso ndo é mais do
que a ideia familiar de freios e contrapesos. Prdticas familiares, mas
informais, séo utilizadas pela policia e pelos pmres em casos
importantes ou dificeis, ou seja, para decidir geigsio deve ser feita ou a
acusacao deva ser avancada. Isso deve ser retisaddormalidade e se
tornar uma pratica formal regulamentada. O uso d& weclaracédo

explicativa da acdo tomada é obviamente salutarsmmeem uma

discricionariedade compartilhada”. (1960, p. 43Baducao nossa).

Segundo Davis (apud Williams, 1984, p. 12), o pddgrslativo, mesmo por uma
delegacdo implicita, autorizaria as policias a mledgerem tais regras r{ilemaking),
sobretudo a partir do momento em que néo lhes demeos recursos necessarios para o
cumprimento integral do seu mister, bem como que p@cede com a alteracdo ou
revogacao de leis que sabidamente ndo poderaarseridas na sua integralidade.

Davis angariou diversos seguidores. Goldstein (2@03.51), por exemplo, afirma
que “seria impossivel encaminhar as tarefas vasiadguase sempre imprevisiveis da policia
sem dar aos policiais do nivel operacional um pdésaricionario substancial’. Apresenta a
ressalva, todavia, da existéncia de “bastante egpa@ delimitar o poder discricionario sem
o eliminar” (2003, p. 151), enfatizando a necestedde que essa estruturacdo observe uma
série de condicionantes:

“Se € para o poder discricionéario ser trabalhadendeeira igualitaria, ele

tem de ser estruturado: devem ser definidas as gueaprecisam de poder
discricionario; politicas devem ser desenvolvidaarculadas; deve ser
designada a autoridade responsavel pela determirdecdoliticas; devem

ser dadas oportunidades para os cidaddos reagsrpolificas antes que elas
sejam promulgadas; devem ser estabelecidos sistéimaprestacdo de

contas; devem ser instruidas formas de controten@as provisbes devem
ser feitas para possibilitar as pessoas afetadias gecisdes discricionarias a
revisdo das bases em que foram tomadas”. (20039).

De forma semelhante, Caplan (1971, p. 514) ao apoos beneficios dessa
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estruturacéo para a propria corporacao policighoajjue seu burocrata agiria sob a protecao
de regras previamente estabelecidas, isentandaesgensabilidades; b) a adocao de normas
aplicaveis a toda a comunidade permitiria um avargobjetivo de uniformizacdo das acdes
policiais; e ¢) porque essa regulamentacao viabiizque as corporacdes seguissem politicas
mais adequadas as suas necessidades, no lugatadaiguaostas indiscriminadamente. Em
defesa da importancia do estabelecimento maishdekalde regras de conduta, inclusive no
combate & corrupcao policial, Ivkovic (2005, p. BSGblinha que a ambiguidade de uma
regra pode se prestar de justificativa para a addésaim comportamento desviante. Cita, em
acréscimo, a posicao institucional da CALEA — Cad@dispara Certificacdo de Corporacdes
Policiais —, a qual apenas considera certificar wmganizacdo quando ela apresenta um
conjunto de regras escritas que estabelecam gatlvSes de conduta (idem, p. 851).

Allen, por seu turno, muito calcado naquelas ligits do poder discricionario de
gue se cuidou ao examina-la sob sua vertente téamiclica, especialmente as impostas pelo
primado da legalidade, publicou, no ano de 197&rtmo “The Police And Substantive
Rulemaking: Reconciling Principle and Expedi€ndyeste trabalho, objetou, com base nos
mais variados fundamentos, as premissas e consldedPavis, fundamentalmente relativo a
possibilidade de uma regulamentacdo administratjue preveja diretrizes para uma
aplicacao seletiva da lei substantiva penal. Mene&efase os seguintes apontamentos:

a) o rulemakingproposto por Davis viola o principio da separagés poderes, na
medida em que apenas o Poder Legislativo seria et@mie para dispor sobre matérias desse
naipe, ndo se admitindo nem mesmo a delegacacedaguativa. Sustenta quer@emaking
na hipotese “teria o efeito ou de alterar ou delane assim efetivamente revogar, uma
proibicdo penal” (1976, p. 80 — traducdo nossa)jue considera inadmissivel. Como
consectéario, aduz que nem a eventual aprovaca@arte dos legisladores da aplicacao
seletiva da lei realizadas pelos policiais e neampiouco, a caréncia de dotacdo orcamentaria
tida como indispensavel a sua aplicacdo integralaree motivos bastante para a
regulamentacdo administrativa proposta. Obtempemrapartancia de manter o poder de
producdo — e revogacao — das leis préximo dagqselesos que a elas se submeterdo, e a
maneira mais adequada de se fazer isso € garawiredessa prerrogativa ndo escape dos que
foram eleitos para o desenvolvimento do mister;

b) o desuso na aplicacao de determinada lei ndo alem sua revogacao;
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c) ndo se acham presentes nas hipoteses defendid&ape nenhuma das duas
Unicas razdes tidas como admissiveis, ainda qi@l@excepcional, para delegacdo em favor
de algumas agéncias de tal poder de regulamenpasddvel de atingir a esfera de aplicagédo
da lei pendt*

d) a policia ndo € uma agéncia administrativa e derewa regulatoria, como
pretende Davis, ja que 0 seu propoésito € o de dorplicacdo as proibicdes previstas na
legislacdo -“NoOs ndo dizemos para a policia: 'aqui estd o probl Lide com ele'. NOs
dizemos: ‘aqui esta um cédigo detalhado. ExecUt&bLEN, 1976, p. 97 — tradug&o nossa).

e) dificilmente haveria consenso a respeito dasdais deveriam ser objeto dessa
regulamentacdo, pois nem mesmo a alternativa pi@pas Davis — de participacdo popular
na definicdo — parece adequada face a ausénci#@es que permitam aquilatar quando as
eventuais objecdes langadas pela comunidade deveua&o ser acatadas.

Em resposta as criticas, Davis publicou novo artjgoem junho de 1977. Na
oportunidade, iniciou sua exposicdo com o0s achadosima pesquisa de campo por ele
realizada junto a Policia de Chicago, que revelstodes discricionais em relacdo as quais
as proposicoes Allen ndo poderiam jamais apresalgama solugao:

O problema, como eu vejo depois de 300 entrevistes a policia de
Chicago, € que as mais seletivas politicas deag@lwda lei sédo agora feitas
por patrulheiros com orientacdo insuficiente dadsiaif superiores, que a
desigualdade das politicas provoca uma justicagdaki que as politicas
deveriam ser no mais das vezes abertas em vezaengete secretas, que
elas deveriam ser baseadas em estudos de prdisstunalificados, e que
elas deveriam ser coordenadas com as politicagpmbosotores e juizes.
(DAVIS, 1977, p. 1167 — traducéo nossa).

Em seguida, trouxe a lume as seguintes observacgoes:

a) embora Allen assuma quefall enforcementa lei penal é impossivel e que a
policia possui um poder inerente de alocar seusirges para atender prioridades
departamentais, ele nega, de forma incoerentessiljiadade de aplicacdo seletiva da lei.
“Meu ponto de vista € bastante Obvio, 0o que eleitegj que porque a aplicacdo total é

impossivel, algumas leis devem ser total ou pangate ndo aplicadas mesmo que o

14 “Assim, as duas justificativas para a delegacapatier de regulamentacdo as agéncias — a necessldad
conhecimentos técnicos e a natureza repetitivdivataente trivial do assunto — ndo sdo aplicaveessas
porcdes da lei substantiva penal que a politiceedalamentacdo de Davis pretende afetar” (ALLEN,619.
95 — traducédo nossa).
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resultado seja 0 que ele considere uma revogacaenmnda de uma lei promulgada”
(DAVIS, 1977, p. 1168);

b) ao defender que as regras de aplicagdo seletivai ddo inconsistentes com a
teoria de governo vigente, Allen parece nao tecgi@do o fato de que as policias sempre
tiveram e, de alguma maneira, exerceram tais re@astentou, em acréscimo, as regras
podem ser escritas, orais, tacitas: “regras quea@satas, que a comunidade aceitou ha muito
tempo, e que os tribunais nunca invalidaram sate g nossa antiga teoria de governo e
provavelmente continuardo a ser” (lbid p. 1170);

c) ndo defende a proposicdo de regragefhaking em todos os aspectos da
aplicacao seletiva, sendo, na sua percepcao,rapegicoes, de natureza preponderantemente
interpretativa, deveriam ser vistas mais como riteet do que como comandos.

Em suma, os paragrafos anteriores resumem o delisico — e referido em
diversas obras — entabulado entre Ronald J. Allekeeneth Culp Davis. Como bem
sintetizado por Williams (1984, p. 12), “em boa mdeg as posicbes de Allen e Davis
representam um choque entre a teoria e a realidddesvelam, também, de forma
significativa, a incompatibilidade da teoria dacdisionariedade policial com o conteudo e,
sobretudo, com as limitacbes que se impdem a discariedade no seu sentido técnico-
juridico, conforme destacado anteriormente.

Com efeito, ha, ainda, quem defenda ser a nocadistecionariedade no sentido
técnico juridico sobremaneira branda para ser agdicao campo do controle externo da
atividade policial, mormente face a natureza doss heridicos em jogo. E o casag, de
Avila (2016b, p. 392-393):

“Deve-se ressaltar que a discricionariedade apicas atividades em geral da
Administracdo Publica possui bases bem distintas dia&ricionariedade

aplicavel a atividade policial. Uma coisa é a lidaate de abrir um concurso
publico, estabelecer clausulas do respectivo editalandlise da oportunidade
em celebrar um determinado contrato administrabivoainda, de forma mais
ampla, a discricionariedade um jari de um concuastfstico, e outra bem

distinta é a atuacao policial na potencial restrig@ direitos fundamentais.
Ainda que seja admissivel uma 'soft law' em ouliraas administrativas, com
espacos de discricionariedade e uma 'soft respidibsala necessidade de
protecdo contra eventuais arbitrariedades justdidendéncia para uma ‘hard
law' no @mbito da disciplina dos pressupostos deniancéo restritiva de

direitos no &mbito da atividade policial”

No bojo desse cenario, Saddy (2016a) propds omheoimento de outra forma de
subjetividade ou autonomia publica denominada ‘@atwidade”, que possui fontes muito

mais amplas e flexiveis do que a discricionariegadpriamente dita.
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Assim, entende-se como fontes habilitadoras da caredade: as
operagdes politicas do Governo, as diretrizes a&flesi pela propria
Administracdo; autoridade administrativa hierargoiente superior;
cédigos de conduta e ética; manuais administrativeapacitacdo e
treinamentos de pessoa; escolas de formacdo d®apegs resolucdo
continua de igual forma de pressupostos semelhaotesecida como
precedente administrativo; a celebracdo préviaxaccieio do poder de um
convénio com um privado; as declaracfes de juiztida® por um 6rgao
distinto daquele ao qual corresponde inicial, instrou resolver o
procedimento, conhecido por informe; e, inclusigeintuicdo. (SADDY,
20164, p. 359)

“A apreciatividade é aquela margem de liberdadeAd@inistracdo Publica para
adotar uma eleicdo, decisdo, normalmente rapidéireira, ante situacées de fato que assim
requeiram” (Saddy, 2016a, p. 270), onde as gasargiacedimentais praticamente nao
existem — por se “estar diante de um caso de agéodadntica ou pela imediatidade da
atuacao” —, em contexto que tampouco ha motivagdoal preexistente, a despeito de essa
atuacao ser fundamentada ulteriormente. Esclaesaegcréscimo: “tal margem de manobra
nao costuma vir explicitada nas normas juridicas lgabilitem a competéncia ou conduta,
pois € inerente e natural de algumas func¢des, destgoortanto, implicitamente atribuida,
inferida normalmente de uma interpretacdo sisteaafj2016a, p. 271). Ao final, cita a
categoria dosstreet level bureaucrateomo a de um universo no qual a aplicacdo da
apreciatividade seria mais evidente.

Com idéntico pensamento, Queiroz (2016, p. 10Xests que a atuacdo policial se
encontra a margem daquilo ordinariamente reconbecmo atividade administrativa, se
inserindo, a bem da verdade, em um ambiente ongeaggentes se acham, constantemente,
em situagcdes de extrema presséo, com decisfesma s@nadas de maneira urgente, “o que
reclama a adocdo, nesses casos especificos, deutnm ilostituto, o da apreciatividade
administrativa”.

Fica o registro, no entanto, que a despeito dedsa proposi¢cao de Saddy, a qual n&o
poderia deixar de ser mencionada até pela suagéova campo ora em estudo, fato é que a
tematica presentemente versada sempre foi examgwda signo dadiscricionariedadé
policial — como parece ja ter ficado claro —, nool&ura consolidada na literatura
especializada e que continuard sendo empregadgajathde, nesta dissertagao.

Delineados tais contornos, e uma vez que a disoaciedade policial — até mesmo
no ambito da aplicacéo seletiva da lei — se ena@mpiricamente comprovada, inclusive por

experimentos sociais, 0 proximo passo a ser dadodé se debrucar sobre algumas das
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indagacdes que na perspectiva de Klockars (1983,0p) se revelam verdadeiramente
desafiadoras nesse campaais providéncias adotar a respeito dessa reakdad que pode
ser feito para aperfeicoar a qualidade das decistiesadas nesse ambitdRessa direcao
sugere a existéncia de 3 tipologias: a) a masaatatdl aplicacdo da lei A‘Mask of Full
Enforcemerit b) o modelo de regulamentacéo publicdhé Public Rulemaking Modek c)

o verdadeiro modelo profissional Fle True Professional Modg1985, p. 107-108).

Para os adeptos da mascara da total aplicacdoidaada deve ser feito ou
publicamente admitido. Sustentam que a revelac&ticaidessa discricionariedade apenas
traria prejuizos, pois poderia atingir a imagemirdparcialidade das burocracias policiais,
tornando o servico ainda mais complicado. Defend&inga, que tal providéncia poderia
gerar uma espécie de insatisfacdo ou ressentime&ito apenas nos cidaddos cujos
comportamentos buscam cumprir a lei, como tambéquailas outros que tiveram a lei
aplicada contra si. Finalmente, ao tornar publita politica de aplicacéo discricionaria abre-
se um flanco ainda maior para o exercicio de poepeé grupos externos de interesse, tudo
em prejuizo a propria politica a ser formulada plé@mentada (KLOCKARS, 1985).

As ideias concernentes ao modelo de “regulamentpgébca”’, por sua vez, nao
passam daquelas ja expostas, as quais possuem sEmanaior expoente Davis. Ao
reconhecer na policia uma natureza de agénciaatégal em vez de uma agéncia de mera
aplicacdo da lei, Davis advoga que essa burocpasse a atuar como tal, explicitando,
publicamente, as politicas a nortea-la na aplicaghetiva da lei. Tal anancio da politica a
populacdo deve, ainda, ser feito antes da suaagflocem prética, a fim de que eventuais
interessados possam apresentar criticas ou sugessamdo o seu aperfeicoamento. (apud
KLOCKARS, 1985, p. 108).

Ao fazer politicas publicas de aplicagéo seletiedazé-las dessa maneira
publica, Davis argumenta, advirdo trés virtudemgrias: 1) a politica ir4 se
aperfeicoar porque ela sera feita antecipadameelies ppdministradores
superiores, e ndo pelos policiais individualmen¢efakrma ad hoc; 2) a
politica ira ser aperfeicoada ao ser tornada pallglarque aquelas politicas
gue ndo puderem resistir ao escrutinio publico cser@inimizadas ou
eliminadas; e 3) a politica vai ser aperfeicoadeqy®, uma vez que é
tornada publica, ela pode ser objeto de testesakaades e, em resposta a
criticas justificadas, continuamente modificadaetnada. (KLOCKARS,
1985, p. 108 — traducéo nossa).

Por fim, o modelo “verdadeiramente profissionalinspirado em Bittner (1970) —

possui uma natureza hibrida. Da méscara da aptidatz, ele retira a ideia de que uma parte

da politica de aplicacdo seletiva — ndo toda eéve-dim se manter em segredo e distante do
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escrutinio popular, por inserir-se no ambito desigilo profissional tido comaonditio sine
quanon para o proprio éxito da politica formul&ti@e outra banda, e em que pese defenda a
necessidade — ainda que néo integral — de esttatuessa discricionariedade, rompe com o
modelo de regulamentacao publica nos seguintestasp&) o primeiro deles justamente ao
sustentar que parcela significativa da politicapkcacdo seletiva ndo pode vir a publico; b)
ao estabelecer que a regulamentacao deve, priami@nte, levar em consideracdo o resultado
de pesquisas cientificas eempertiseprofissional dos policiais, e ndo ser proveniatfdeum
processo publico como advogado por Ddyisc) ao defender um maior nivel de
discricionariedade para o profissional da rua,@peta 0s seus superiores hierarquicos como
pretendido por Davis.

Importante anotar que tais modelos, juntamente @@®u contrafactual — negatério
de uma discricionariedade policial que descampa @aplicacao seletiva da lei — foram, em
alguma medida, operacionalizados no instrumentesftpnario) que restou aplicado na etapa
de campo desta investigacdo de mestrado. Em suesaeé marco tedrico que circunscreve
a tematica da discricionariedade policial, o qoatdstado a partir dSurveycom promotores

e procuradores do MP.

2.3.3. Da discricionariedade do membro do Ministéd Publico a respeito dos parametros

de licitude da atuacao policial

Um grande perigo ou receio da atuacdo policialridisnéaria, pelo menos do ponto
de vista daquele profissional que a executa, € quie suas decisbes possam vir a ser
reapreciadas por integrantes da burocracia respeinpélo seuaccountability no caso o
Ministério Puablico. Isto porque os érgdos ministexi ao se debrucarem e interpretarem as
mesmas normas inicialmente ponderadas — aindamuese — por aquele policial, poderao

15 Esclarece Klockars (1985, p. 109 — tradugdo no&Sa) por exemplo, a policia anunciasse publicaenama
politica de aplicagdo seletiva que dissesse qeenéle iriam realizar a prisdo de pessoas que $i8gi a menos

de 10 milhas por hora acima da velocidade méaximaniida, ndo é desarrazoado prever que a média de
velocidade do transito iria subir até o limite disionario”.

16 Segundo Klockars (1985, p. 109 — tradugcdo no$sajue o modelo verdadeiramente profissional aspira
fazer a maior parte da politica de aplicacéo seletio uma matéria de debate politico, mas simnaaufo da
técnica, do conhecimento cientifico”.
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chegar a conclusdes diametralmente opostas, fironangtndimento pela ilicitude da conduta
praticada.

Evidentemente, se tal risco jA é significativo masos de mera ambiguidade ou
indeterminacdo da norma que lastrou 0 comportamangduacao s se agrava em estatutos
de full enforcementespecialmente nos casos de eventual aplicacidvaetit let’. Isto
porque, a0 menos em territério brasileiro, o ordegr@o em comento, como se vera, nao
vincula apenas a burocracia policial. Ao revés,b&m opera seus efeitos no ambito do
Ministério Publico, quer na seara criminal, queinda, na do direito administrativo
sancionador. Dito de outro modo, se nos casos deeitos juridicos indeterminados o
Promotor de Justic&.g, pode avaliar que a interpretacdo do agente dpaado foi a mais
apropriada, nas hipoteses de aplicacdo seletivei da possivel até mesmo que defenda a
inviabilidade, ilegalidade e inconstitucionalidadessa postura, buscando a puni¢do do seu
respectivo executor.

Essa tensdo ganha contornos mais dramaticos gsenigon em mente que um dos
principios institucionais do Ministério Publico j@stamente, o da independéncia funcional
(CR/88, art. 127, 8 1° — BRASIL, 1988), que confeiada um dos seus integrantes, de forma
individualizada, a prerrogativa de se submeter apensua consciéncia e ao ordenamento
juridico, numa independéncia que lhes retira qualgubmissao hierarquica no exercicio da
sua atividade-fim (GARCIA, 2017; MAZZILI, 2017).

Compreensivel, nessa senda, as coloca¢gfes de Kod&@B5, p. 94), para quem
“mesmo hoje, muitas corporacdes policiais minimizam negam a existéncia dos seus
enormes poderes de discricionariedade”, sendo gas possuem um bom numero de boas
razdes para assim proceder” (traducdo nossa).fidaisiua posicado discorrendo sobre
estatutos déull enforcementa doutrina da separacédo dos poderes e o idegtiondgoverno
de leis e ndo de homens, elementos que certameitiemi o0 reconhecimento da
discricionariedade, pois se encontram no centraelmte alusivo a licitude [ou ndo] das
condutas. Exemplo do discurso a dificultar assurfofimal dessa subjetividade pode ser
extraido de Archuleta, entdo Chefe de Policia, lmeado nas obras de Goldstein (2003, p.
145) e Klockars (1985, p. 95)

17 Por aplicacdo seletiva, entenda-se, como ja adadimaaquela decisdo de, deliberadamente, ndo dar
cumprimento ao comando lega&.q. prender em flagrante), a despeito de presentexjaaevidéncia, os seus
requisitos ensejadores.
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Um policial ndo tem poder discricionario para pemdu deixar de prender
mais do que um juiz o tem para julgar ou ndo julg&uando algumas
pessoas defendem a filosofia de que um policial pecher discricionario
para prender um individuo ou leva-lo para casa etdo falando sobre
aplicacao discriminatdria de leis que € corrupgdigl.

Como pontuado alhures, o Ministério Publico, al@medercer o controle externo da
atividade policial, dispde do monopdlio da acioapgmiblica. E de se observar que a
esmagadora maioria das infragbes penais previstagradenamento juridico brasileiro se
enquadra nessa nhatureza, dentre as quags, 0s delitos de tortura (Lei Federal n.
9.455/1997), homicidio (CP, art. 121), prevarica@@p, art. 319), resisténcia (CP, art. 329),
desobediéncia (CP, art. 330), desacato (CP, atf), 2Buso de autoridade (Lei Federal n.
4.898/1965) etc. Outrossim, boa parte dos delaasubo de conceitos no minimo ambiguos,

que a partir de um exercicio hermenéutico poderduina resultados distintts

18 O delito de tortura, por exemplo, na sua modaédaevista no art. 1°, inciso 1l, da Lei 9.455/1989%ige que

a vitima seja submetida antenso sofrimento fisico e meritaCuida-se de um crime grave com pena de
reclusdo de 2 a 8 anos. Mas do que se trata @gs@so sofrimento fisico e meritalNos extremos sempre
havera uma zona de certeza. O verdadeiro problesider na area cinzenta. Isto porque ha uma diatanci
abissal, inclusive nas sanc8es previstas, entravadgde dessa infracdo penal para os crimgg, de lesdes
corporais e/ou abuso de autoridade. Exemplo dedspéem que, até o Superior Tribunal de Justigdissatiu a
questdo doihtenso sofrimento fisico e merital luz do caso concreto pode ser vista no julgamedn REsp
856706/AC, 5% Turma, Relator para o Acorddo MinixFeischer, DJe 28/06/2010. Além disso, a autaiea
policial que trate um caso de tortura como de “thafiuso de autoridade, com instauragdo, eventua¢émde

um Termo Circunstanciado de Ocorréncia [instrum@néwisto na Lei dos Juizados Especiais e de adidade
apuratoria muito mais branda] no lugar de um inguérolicial podera, em tese, se convencido o Nnis
Publico do seu dolo (direto ou eventual) ser dadaccincursa nas penas do art. 1°, § 2°, da Lebderd, que
criminaliza ‘aquele que se omite em face dessas condutas phrtprando tinha o dever de evita-las ou apura-
las’ (BRASIL, 1997).

Também indeterminados os conceitag,, de ‘ato de oficid e “interesse pessdaho delito de prevaricacao
(CP, art. 319), e os de “desacatar”, “desobedexéopor-se a execucdo”, nos crimes de desacatoa(€CR31),
desobediéncia (CP, art. 330) e resisténcia (CP328). Em relacéo aos trés ultimos, a linha qusepsra, em
sentido diametralmente oposto, do reconheciment@riioe de abuso de autoridade do policial que tenha
prendido ou conduzido o cidaddo a delegacia deipoi muito mais ténue do que se pode imaginar (Lei
4.898/1965, art. 3°, “a” - que criminaliza a coradde atentado a liberdade de locomog&o). E o quellse do
julgamento, no Supremo Tribunal Federal, do Ing532S$, proferido pelo Tribunal Pleno, relatado pilio.
Dias Toffoli, e publicado em data de 25/09/2013.

Em idéntico eito, conforme estabelecido pelo Supré&mnibunal Federal (RE 603616/RO, Tribunal Plenel. R
Min. Gilmar Mendes, DJe 09/05/2016), os conceitesjdsta causaou “fundadas razéésque apontem para
uma situacéo de flagrante delito e, consequentemantorizem o ingresso em domicilio alheio mesem s
prévia autorizacdo judicial. Se o Ministério Publiavaliar que as “fundadas razdes” ndo foram tadddas
assim, o policial podera, em tese, responder paieadde abuso de autoridade (art. 3°, “b”, da L898/1965 —
BRASIL, 1965).

Assim também o reconhecimento [ou ndo] de um bimgeficente -e.g. o realizado por uma quermesse de
uma Igreja — como uma modalidade de jogo de amminalizada pelo art. 50, do Decreto-Lei n° 3.688/
(BRASIL, 1941). Essa discussédo pode ser extr@gndos seguintes julgamentos: STJ, REsp 1438815/RN, 3
Turma, Rel. Min. Nancy Andrigui, DJe 22/11/2016;PR] AC n° 106.897-9, Rel. Des. Dilmar Kessler, DJ.
29/10/2001. Pode ndo parecer, mas esse debate nampbéassa e muito sobre um conceito juridico
indeterminado. Discute-se se a conduta de “exglgmgo de azar — prevista no referido tipo penalaz insita

ou nao a intencao de auferir lucro.
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N&o fosse o suficiente, o Ministério Plblico — mangle maioria das veZés- esta
sujeito ao principio da obrigatoriedade da aca@lpenque ndo passa de uma repercussao do
full enforcementia sua atividade. Sobre esse principio e seuo®fed campo do poder

discriciondrio ministerial, anota Pacelli (2017 182):

Do dever estatal da persecucao penal resulta, cegra, que o Ministério
Publico é obrigado a promover a acéo penal, saaddm fato que, a seu juizo,
configura um ilicito penal. Dai a regra basica dgfoa penal publica
incondicionada, qual seja, o denominado princigiokkigatoriedade.

Estar obrigado a promoc¢ao da acdo penal signifizr due ndo se reserva ao
parguetqualquer juizo de discricionariedade, isto é, ratsbui a ele qualquer
liberdade de opcdo acerca da conveniéncia ou deuomade da iniciativa
penal, quando constatada a presenca de condutedalie desde que satisfeitas
as condicbes da acdo penal. A obrigatoriedade da penal, portanto, diz
respeito a vinculacdo do 6rgdo do Ministério Pabkm seu convencimento
acerca dos fatos investigados, ou seja, signifigeenas auséncia de
discricionariedade quanto a conveniéncia ou opimthgie da propositura da
acgao penal.

O principio é de tal forma cogente que se o merdbrilinistério Publico requerer o
arquivamento de uma investigacdo — no lugar deecéera inicial acusatéria —, determina o
Cddigo de Processo Penal que o seu pedido sejeeeade ao juiz competente, o qual devera
atuar como verdadeiro fiscal da aludida obrigatlzde, analisando a idoneidade dos

fundamentos ali consignados. Nesse sentido, gjudéncia do Superior Tribunal de Justica:

[...] 2. RECONHECIMENTO DE LEGITIMA DEFESA. AUSEN®I DE
DENUNCIA POR CRIME DOLOSO CONTRA A VIDA. DECISAO Ci@
MOTIVACAO DEFICIENTE. NAO VERIFICACAO. EXTENSIVA
FUNDAMENTACAO NO PEDIDO DE ARQUIVAMENTO. ACOLHIMEND
PELO MAGISTRADO. FISCAL DO PRINCIPIO DA OBRIGATORIEADE.

3. AGRAVO REGIMENTAL IMPROVIDO.

[--]

2. O dever de motivacdo do pedido de arquivamerdo Blinistério Publico e
ndo do Juiz, que antes do inicio da acao penalcatma fiscal do principio da
obrigatoriedade. Assim, cabe ao magistrado acelheazdes do 6érgdo acusador

19 As excecdes ao principio da obrigatoriedade da aghal sdo pontuais, a exemplo da possibilidade de
oferecimento de transacéo penal no ambito dosdaszaspeciais Criminais (art. 76, da Lei 9.099/1996 91,

da CR/88) ou de ndo oferecimento da denuncia eoridecia de acordo de colaboracéo premiada, alteart.

4°, § 4° da Lei Federal n. 12.850/2013. Em medidaolutamente recente e inédita — e de duvidosa
constitucionalidade — o Conselho Nacional do Mérist Publico publicou, no dia 08 de setembro de72@1
Resolucao de n. 181/2017, que, ao disciplirarifstauracdo e tramitacdo do procedimento invesigo
criminal a cargo do Ministério Publico previu, no seu art. 18, a possibilidade de fdem@o de acordo de
ndo-persecucdo perfabm casos especificos, sempre de crimes praticados violéncia ou grave ameaga
(BRASIL, 2017a). J& h4, no entanto, caso de Mintélblico Estadual (Minas Gerais) que recomeralodo
aplicagéo desse ato, por nele vislumbrar forteiiogl de ilegalidade e inconstitucionalidade. Eue ge colhe

da Recomendacédo Conjunta PGJ CGMP 2/2017 (MINASAER2017). Outrossim, tanto o Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil quanto a Assozidgd Magistrados do Brasil ajuizaram, junto ao,STF
acOes declaratérias de inconstitucionalidade do cioeado ato normativo (ADIs 5.793 e 5.790,
respectivamente).
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e arquivar o inquérito, ou aplicar a regra do2g8tdo Cédigo de Processo Penal,
acaso discorde da fundamentacao declinada no pedidauivamento.

3. Agravo regimental a que se nega provimento.

(AgRg no RMS 43.665/PE, Rel. Ministro MARCO AURELIBELLIZZE,
QUINTA TURMA, julgado em 10/06/2014, DJe 18/06/201drifo nossg

A mesma logica opera no ambito do direito admiaisto sancionador, mais
especificamente na seara da lei de improbidadergstnaitiva (Lei Federal n. 8.429/1992),
onde a indeterminacdo dos conceitos utilizados@amaior. Evidéncia concreta do que se
afirma pode ser extraido da redacdo do seu artqud,considera “ato de improbidade
administrativa que atenta contra os principios diaimistracdo publica qualquer agdo ou
omissdo que viole os deveres de honestidade, impdacle, legalidade, e lealdade as
instituicdes” (BRASIL, 1992).

O nivel de complexidade da questdo apenas sobal@usntem em mente que a
jurisprudéncia patria firmou entendimento no sentié que nem toda ilegalidade configura
improbidade, o que acabou criando um maior esp@etra subjetividades na apreciacdo de
cada caso. Consolidou-se nos tribunais a ideiavge‘meras irregularidadés(vide STJ,
Agint no AREsp 922.590/SC, 22 Turma, Rel. Min. HammBenjamin, DJe 18/04/2017 —
BRASIL, 2017) ou fneras ilegalidadées(vide STJ, REsp 984.808/SP, 12 Turma, Rel. Min.
Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 05/11/2013 — BRA2M13) ndo constituem improbidade
administrativa, malgrado os critérios utilizadoggpassa distincdo ndo sejam sempre téo
objetivos.

Além disso, também nesse campo vigora o princigioltigatoriedade, com amparo
expresso no art. 17, 8§ 1°, da Lei 8.429/1992, quka \a celebracdo de transacgdes, acordos ou
conciliagdes no ambito das acdes de improbidadengtrativa. Cuida-se de proibicdo que se
estende para a fase pré-processual, retirando dist®tio Publico qualquer possibilidade de
formular um negdcio juridico como alternativa agizgmento da acdo de improbid&te
Nesse sentido, as reflexdes de Garcia e Alves (20D11):

Como ja dito, a Lei n. 8.429/1992 veda, em seuldrt§ 1°, qualquer tipo de
transagdo, acordo ou conciliagdo no campo da ingadb, do que também
decorre a proibicdo de celebracdo de termos déamjaato de conduta de
modo a afastar a aplicacdo das sancdes previstaeerart. 12. A regra,
como também visto, representa claro desdobramentoprihcipio da

20 De forma minoritaria, hd quem advogue em sentiatrério, vislumbrando a possibilidade de transagde
nesse campo (DIDIER JR; ZANETI, 2017). Em idéntietor — embora de duvidosa legalidade — a recantss

e inédita Resolugdo de n. 179/2017 do CNMP, pulidicea imprensa oficial no dia 06 de setembro d& 26ue,

em seu art. 1° § 29 previu o cabimento do “comisso de ajustamento de conduta nas hipdteses
configuradoras de improbidade administrativa” (BRAR017b).
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obrigatoriedade da acédo civil publica, derivandoy putro lado, das
peculiaridades do sistema de legitimacao extraér@dinno qual o titular do
direito de acdo ndo pode dispor do direito material

Poder-se-ia argumentar que, diferentemente do eaxéstna seara criminal, o
Ministério Publico ndo é detentor do monopodlio gwizamento das acdes de improbidade
administrativa, e isso € uma verdade. Ocorre, pgroolado, que ele dispbe de um
instrumento investigatério ndo raro indispensadeeh@ coleta das evidéncias necessarias ao
ajuizamento da acdo: o inquérito civil (CR/88, 429, lll). Ademais, lhe foi outorgado o
poder de “requisitar, de qualquer organismo pubbtoaoparticular, certiddes, informacdes,
exames ou pericias” (Lei 7.347/1985, art. 8°, 8 IBRASIL, 1985), circunstancias que,
somadas, acabam por torna-lo o legitimado ativogxaeléncia das acbes de improbidade
administrativa, mormente — pelas razfes ja dedimad nos casos envolvendo desvio de
conduta policial.

Portanto, pretende-se demonstrar com tais pondesagie se € bem verdade que a
policia — como uma burocracia do nivel da rua -erdat e faz uso de uma acentuada
discricionariedade, também o é que o Ministério lieadbexerce um significativo poder
discricionario na definicdo dos limites de licitudi@és decisdes policiais, ao menos para efeito
de deflagracédo [ou nédo] de acdes penais e/ou delmdade administrativa. Dai porque —
como afirmado no principio deste topico — uma lammrgem de discricionariedade nao
estruturada nas maos de um policial pode, evenamdén pesar contra 0s seus proprios
interesses e, quica, contra o interesse publico.

De outra banda, reconhece-se que embora goze st&tini Publico da prerrogativa
de “expedir recomendacgfes, visando a melhoria @ogices publicos e de relevancia
publica” (LC 75/1993, art. 6°, XX — BRASIL, 1993),lhe compita “representar a autoridade
competente pela adocédo de providéncias para samasdo indevida, ou para prevenir ou
corrigir ilegalidade ou abuso de poder” (LC 75/1988. 9°, Il —idem), ndo h& noticias de
muitas acoes dessa natureza que objetivem umaanegoiacdo mais amiude da atividade
policial.

Como néo poderia ser diferente, essa questao dacdisariedade de membros do
MP sera apreciada também do ponto de vista empiergd conjunto com os modelos
propostos por Klockars, cuja légica de desenho tifaiimo ja se encontra explicita na

introducao da dissertagao.
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3. A DISCRICIONARIEDADE POLICIAL NA PERCEPCAO DE PR OMOTORES E
PROCURADORES DE JUSTICA DE SALVADOR — BAHIA

Compreender a discricionariedade policial na cog@ep de promotores e
procuradores de justica lotados na cidade de SahBahia € o principal objetivo deste
trabalho. Porém, antes de encetar o enfrentamestachados obtidos a partir da pesquisa de
campo, é de rigor discutir alguns aspectos da rokigh empregada, do instrumento de
coleta aplicado e dos modelos confrontados, tudo dentre outras questdes tidas como
relevantes para as dimensdes de validade e cdidfeat® da investigacao.

Por se tratar de uma pesquisa de levantamsateey,com amostra probabilistica
impende realizar algumas consideragfes de natereaentemente descritivas com o fito de

caracterizar o trabalho de campo e, sobretudorfib gh@s entrevistados.

3.1 MATERIAIS E METODOS

A pesquisa em comento se valeu de uma abordagemtitgtisa com o emprego do
método survey, considerado como mais adequado para a medicaoricanda opinidao /
percepcao de individuos ou grupos sociais — nesie gromotores e procuradores de justica
da capital baiana - a respeito de uma determinadaatica ou problema elegido —
discricionariedade da atividade policial, consoatéeta Creswell, 2010.

A aplicacdo do instrumento se deu por administragéireta — considerada como
mais confiave¥ —, tendo o autor se valido da colaboracéo de u@e composta por cinco
aplicadores e uma coordenadora de campo exqartisena area, 0S quais passaram por um
prévio treinamento e alinhamento tedrico e metaglotd A despeito disso, e como estratégia
de sensibilizacdo dos entrevistados, remeteu-seiroatdo informando sobre a pesquisa a

todos os membros do MP lotados na cidade de Sajvadosorteados, isso somente apds o

2! Quando todos os elementos de uma populacdo poszwd@bilidade conhecida e ndo nula de ser parte da
amostra escolhida.

22Conforme advertem Quivy e Campenhoudt (2013, p-18%8: “[...] o questionario chama-se 'de admiaigiio
indirecta’ quando o proprio inquiridor o completpaatir das respostas que lhe sdo fornecidas pglarido.
Chama-se de 'administragdo directa' quando é aipridyuirido que o preenche. O questionario édhregue

em mao por um inquiridor [...] ou endere¢ado peloaio ou por qualquer outro meio. Escusado ser@r djue
este Ultimo processo merece pouca confianga eca&peiwnalmente é utilizado na investigacdo sodadp que

as perguntas sdo muitas vezes mal interpretadasimero de repostas € geralmente demasiado fraco”.
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acesso da equipe de campo as dependéncias — ppéthiasos — do Ministério Publico da
Bahia ter sido autorizado mediante solicitacdo &ren Procuradoria-Geral de Justica, nos
autos do procedimento de SIMP n° 003.0.8455/2017.

Ademais, diligenciou-se no sentido de que cada mumeale aplicagdo do
questionario se fizesse acompanhar de copia decante de apresentacdo da pesquisa, de
onde constavam consideracdes gerais a respeiteudobgeto e também do critério utilizado
para a selecdo da amostra. Assim, obteve-se éaitapficacdo de 112 (cento e doze)
questionarios, dos quais 87 com promotores e 25pronuradores de justica.

A amostra dos respondentes foi extraida da populde®60 (duzentos e sessenta)
membros do Ministério Publico com atuacdo em SalwBa, dentre os quais 203 (duzentos e
trés) promotores e 57 (cinquenta e sete) procueadale justica. Essa listagem de
profissionais disponibilizada pelo MP ao pesquisaderviu como moldura para o
procedimento de amostragem.

O calculo da amostra se deu por intermédio da a@giiio de profissional estatistico
e assumiu uma prevaléncia de 50%, erro amostraDée intervalo de confianca de 95%,
poder de 80%, e com a aplicacao de férmula aleatdrtampada por Bernard Rosner (2010)
alcancou um numero minimo de 111 (cento e onzepreentes, a serem estratificados, de
forma proporcional, entre promotores e procuradatesjustica. Para dar conta de uma
margem de possiveis recusas de respondentes,raoriea de forma aleatoria simples 133
(centro e trinta e trés) profissionais, dos qulipdcuradores e 104 promotores. No entanto,
algumas intercorréncias em campo, a serem detallzaliiznte (profissionais de férias, licenca
médica, recusas etc), exigiram a selecdo de n@apomndentes para além da quota extra ja
sorteada, o que foi realizado pelo critério aleat&istematico. Vale dizer, elegia-se da
populacao restante 01 (hum) a cada 05 (cinco) nomes

O recorte espacial de profissionais com atuacdGamarca de Salvador/Ba se deu
por trés razdes principais. A primeira delas potrag&ar da maior comarca do Estado (em
termos populacionais), dispondo, consequentemetie,um nuamero de profissionais
adequado para a realizagcdo de um estudo com akaondgggantitativa. A segunda, por ser a
Gnica comarca do Estado que, atualmente, contamembros do Ministério Publico em
atuacdo nos 1° e 2° graus de jurisdicdo — pron®t@eprocuradores de justica,
respectivamente. A terceira se relaciona com o datéodos os profissionais ali lotados ja

terem atuado, necessariamente, no interior do &stadque incrementa o potencial de
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generalizacdo da presente pesquisa para alcangapeéas a opinido e percepcao daqueles
atuantes em Salvador, como também para sugeripgu®esmos resultados possam, em
alguma medida, retratar a realidade das percepgégsdemais membros do Ministério
Publico, ou seja, do 6rgdo como um todo.

O instrumento utilizado para a coleta, ou constiudas dados foi composto de oito

blocos, com quantitativo de questdes e objetivesrites no Quadro abaixo (quadro 1).

Quadro 1 — Caracterizagao do Instrumento de Coletde Dados

BLOCO NATUREZA DAS QUESTOES OBJETIVO

Bloco | 18 (dezoito) questdasLCaracterizar o perfil do entrevistado

predominantemente fechadas

Bloco Il 09 (nove) questbes predominantemerf@tomar trajetdria profissional do entrevistado
fechadas

Bloco lli 04 (quatro) questBes abertas, de livteevantar percep¢des sobre condi¢cdes de trabalho
associacao policial e de membros do Ministério Publico

Bloco IV 08 (oito) assertivas fechadas com escdlavantar percepgdes sobre a possibilidade juridica

o)

Likert (concordancia em 5 niveis + “n@ido poder discriciondrio policial na aplicag

sabe”) seletiva da Lei

Bloco V 09 (nove) assertivas fechadas cobevantar percepcdes sobre a discricionariedade

escala Likert (concordancia em 5 nivegolicial & os modelos de andlise elencados

+ “néo sabe”)

Bloco VI 12 (doze) assertivas fechadas cobevantar percepcdes sobre a aplicacdo seletiva da

escala Likert (concordancia em 5 niveisei no caso concreto

+ “nado sabe”)

Bloco VI 10 (dez) assertivas fechadas com esghkvantar percepcdes sobre a discricionariedadg do

Likert (concordancia em 5 niveis + “n@@romotor sobre o controle da conduta policial

sabe”)
Bloco VIII | 03 (trés) questbes abertas, de liyieevantar Impressdes sobre as Corregedorias
associagao Policia Civil, da Policia Militar e da SSP

Fonte: autoria proépria.

da
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Do ponto de vista da validade de constructo, no spieeferem as medidas de
opinido dos membros do Ministério Publico acercaassibilidade de aplicacédo seletiva da
lei pela burocracia policial — vertente manifestasda discricionariedade —, nas assertivas do
instrumento — blocos IV a VI — foram operacionaliaa caracteristicas de 03 (trés) modelos
concebidos na literatura, acrescidos de conjecttoasafactuais — que negam a viabilidade
dessa atuacao discricional — e as demais diferém@ss de lidar e de se trabalhar com essa
subjetividade(Mask of Full Enforcement; Rulemaking; e The TRmefessional Mode))
conforme detalhado no capitulo 1.

Cumpre ressaltar o fato de o questionario ter sldborado e adaptado tomando-se
como referéncias variaveis e questdes de instrumatiiizado anteriormente em pesquisa
internacional na qual também se cuidou da temdtieaem voga (WORTLEY, 2003) —
discricionariedade policial. Esse estudo, tambénedantamento e com emprego de escala
Likert, foi realizado com centenas de policiais telgnos, tendo seus dados testados
estatisticamente se valendo de analise fatoriadc®u entrementes, identificar a existéncia
de eventuais associacfes entre, de um lado, ¢ssed#i policiamento descritos por Wilson
(1978%° — em todo associado a uma atuagéo discricionalde @utro, perfis autoritaristas,
etnocéntricos e, ou, de crenca no crime como poodabretudo de um comportamento

antissocial do criminogt

23 Wilson (1978) apresenta na sua obra 03 (trés)ntist estratégias / estilos de policiamento usuatene
empregados no campo da atuacéo discricional daeremdes policiais, e que espelham de alguma naaaeir
tensdo existente entre as perspectivasweenforcemené order maintenace respeito da sobredita burocracia
(MUNIZ e SILVA, 2010): a) the watchman stylgestilo vigilante - 1978, p. 140-171; he legalistic stylé
(estilo legalista — Wilson, 1978, p. 172-1@9c) ‘the service stylg(estilo prestador de servigo - Wilson, 1978, p.
200-226). Em apertadissima sintese, “para um departto do tipo observador, a lei penal é tida como
mecanismo que capacita a policia para manter amoedproteger os outros quando uma infracdo graveate
ocorrido” (Wilson, 1978, p. 144-145 — traducdo @)s®ai porque ndo raro os departamentos com essaEam
ignoram pequenas infracdes. No estilo legalistatervencao tende a ser formal e, frequentemeni@jrea em
prisdes. Embora se admita que os policiais nem epgzlem agir de acordo com o que diz a literaéddallei,
em departamentos dessa espécie os profissionamad® nivel hierarquico orientam seus subordinados
sobretudo os que trabalham no nivel da rua — adol@ as situacdes comuns do seu cotidiano “confiossem
questdes de aplicacao da lei em vez de manuterg@odém” (Wilson, 1978, p. 172 — traducdo nossaj. P
ultimo, no departamento do tipo prestador de seragoolicia leva a sério todas as solicitac6es paaplicacéo
da lei ou manutencdo da ordem (ao contrario decipotle estilo observador), porém é menos propensa a
responder efetuando uma prisdo ou impondo outragea (ao contrario da policia de estilo legaligig)olicia
intervém com frequéncia, mas nao formalmente” (Wijs1978, p. 200 — traducdo nossa), se utilizando,
usualmente, de adverténcias e outros expedientessngeaves.

24 Segundo Wortley (2003), os policiais orientadospana discricédo do tipservice styldoram negativamente
correlacionados com perfis autoritaristas, e cotneaca de que o crime é causado por propensdesdingis
dos ofensores. Por outro lado, os profissionaiteadps por uma discricdo do tipeatchman styldforam
positivamente associados a perfis mais autorigaisétnocéntricos, e na compreensdo do crime camo u
produto de uma decisao individual do ofensor.
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Dai porque, embora o instrumento aplicado nestquieEs ndo tenha se submetido a
um procedimento de pré-teste — também em virtudgetpieno universo de potenciais
respondentes do MP e a escassez de tempo palgzacg@ada pesquisa —, € possivel afirmar
gue se calcou em modelo previamente experimentage euidou de tematica analoga a ora
analisada.

Entrementes, a partir do questionario aplicado aaisel tentou aferir o quanto as
fronteiras de licitude do poder discricionario pi@l — especialmente nas areas crime e de
improbidade administrativa — se encontram sujei@ss respectivos limites de
discricionariedade dos proprios entrevistados.dodsse, outrossim, se ao Ministério Publico
€ dado de alguma maneira estruturar ou melhoraewritar esses espacos de subjetividade —
da burocracia policial —, bem como se sdo comudssage tal natureza.

Em suma, e com base nos modelos apresentadostromesto buscou testar as
seguintes hipoteses:

Hipotese Nula (HO): os entrevistados tenderdo aameg juridicidade da

discricionariedade policial na aplicacéo seletigalel, afirmando, portanto, sua ilicitude e
incompatibilidade com estatutos fudl enforcement
Hipétese Alternativa 1 (H1): os entrevistados te&de a inadmitir, por

incompatibilidade com estatutos fldl enforcementa licitude de uma discricionariedade
policial que descambe para uma aplicacdo seletavded embora reconhecendo, em
determinados contextos, a necessidade de uma tabgiividade;

Hipétese Alternativa 2 (H2): ao reconhecerem, aimgle excepcionalmente, a

possibilidade de aplicacdo seletiva da lei pelaodracia policial, os entrevistados se
inclinardo em favor do modelo da mascara de agcéqtal (Klockars,1985).

Entrando brevemente na descricdo de aspectos liihivade coleta, producéo dos
dados, o desenvolvimento darveyse deu entre os dias 08/05/2017 e 21/07/2017raddat
periodo de trés meses recomendado para este tipesdaisa (BABBIE, 2003), por meio da
aplicacdo de questionarios face a face, isto é@ddanistracao indireta, conforme pontuado.
O tempo médio de aplicacdo do questionério girodceno de 40 (quarenta) minutos.

As entrevistas ocorreram, predominantemente, ndassséo Ministério Publico e,
eventualmente, nas dependéncias de outras unidadsistema de justica — a exemplo do
Forum Criminal e do Forum das Familias — mediamt@ase sempre, 0 prévio agendamento

com cada um dos respondentes. Devido ao fato desndios respondentes — especialmente
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0S promotores — ndo possuirem um gabinete propde pudessem ser localizados - n&o raro
se deslocando de casa para audiéncias e vice-vers® rotina marcada por pequenos
espacos em suas agendas — houve alguma dificyddade finalizacdo do campo, que ainda
contou com 09 (nove) recusas no estrato de proowgac 15 (quinze) no de promotores. A
iIsso se some diversos respondentes que se achawdérias, licenca, afastamento das
funcdes profissionais, dentre outros, circunst@ngae exigiram, como visto, a selecdo de
NOvos nomes.

Diante de tal cenério, foi necessario que o peaduis na condi¢cdo de colega de
trabalho dos respondentes — embora ndo os conleeeemdua grande maioria, pois ndo se
encontra lotado na Capital — mediasse o acess@ulpeede aplicadores aos profissionais
selecionados, se revelando de fundamental impaatdaca a abertura do campo. O contato
com os respondentes também contou com outro adecitéador, a saber, determinados
servidores do Ministério Publico que envidaram esf® no sentido de viabilizar a marcacéo
dos dias e horarios em que as entrevistas podecantecer.

As preocupacles éticas também ndo passaram ao dargmwesente pesquisa. A
primeira providéncia foi no sentido de obter auagéo institucional do Ministério Publico
do Estado da Bahia para acessar seus membrosakgdsts, 0 que se conseguiu através de
despacho lancado no procedimento de SIMP n° 0@%5/3017.

Demais disso, foi garantido o acesso dos intertwest as informacdes sobre o
estudo realizado a partir de entrega individualicha “‘Carta de Apresentacdala pesquisa.
Igualmente, em cada questionario constavam as t@de&as de rotina, dentre as quais a
possibilidade de recusa a responder qualquer dgargas ou mesmo de participar do estudo
em comento, sem que, para tanto, tivesse a neadsfidnstrangimento de apresentar
justificativa. Registrava, inclusive, o compromisEmanutencdo em sigilo da identidade dos
respondentes e com a analise agregada dos dadostidnento ainda se inferia o telefone e
endereco de e-mail do autor da pesquisa, paracdssgualquer dos entrevistados desejar
obter maiores informacdes sobre o trabalho e os sesultados. Portanto, a autorizacao
institucional e a garantia do consentimento infatmala confidencialidade, do anonimato e
da voluntariedade desvelam vertentes da reflex@a éue permeou todas as etapas de
desenvolvimento desta pesquisa, desde a coletadds dté a comunicacao dos resultados.

O procedimento de checagem das entrevistas se deuejgfone e de forma

proporcional sobre o quantitativo de questionaaipcados por cada um dos integrantes da
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equipe de campo. No total, foram realizadas 24d€wnquatro) checagens, numero superior a
20% (vinte por cento) da amostra, dentre as quisldzoito) no estrato de promotores e 06
(seis) no estrato de procuradores, nao tendo d@atificado nenhum problema de
confiabilidade intra ou interobservadores.

Por fim, os dados foram tabulados a partir stftware IBM SPSS - Statistical
Package for the Social Science®nde as questdes fechadas obedeceram a umaagali
numérica registrada em dicionario de dados com &Baweis, tendo sido realizados
cruzamentos de varidveis para composicdo de talbélas multivariadas. Ja& as questdes
abertas se submeteram a uma codificacédo categimiemalise de conteudo, sem auxilio de
software especifico, donde se consideraram apat@gacias com frequéncias minimas de 03
ocorréncias. Tais categorias foram ordenadas emalatbde frequéncia, erexce] e
posteriormente inseridas no software R para elgBorde nuvens de palavra.

3.2 PROMOTORES E PROCURADORES DE JUSTICA DA CAPITBAIANA: UM
RETRATO?

A partir das respostas apresentadas, sobretuddogo Bdo instrumento aplicado,
foi possivel delinear um perfil dos 112 entrevisgddos quais, como visto, 87 eram

promotores (aprox. 78%) e 25 procuradores de pgdigrox. 22%).

25 A titulo de contextualizacdo, pertinente tecemafycomentarios a respeito da organizacdo do Miist
Publico no territorio brasileiro. Segundo o art8 #a CR/88 (BRASIL, 1988), referida burocracia sedeé em
dois grandes feixes: o Ministério Publico da Urgdom Ministério Publico dos Estados. O primeiro defor seu
turno, ainda compreende o Ministério Publico FelderaMinistério Publico do Trabalho, o Ministériailflico
Militar e, finalmente, o Ministério Publico do Digb Federal e Territdrios. O Ministério Plblico &stado da
Bahia — espécie do Ministério Publico Estadual ssposua carreira estratificada pelos niveis: ajnptor de
justica substituto (porta de ingresso na carrgi@s aaprovacdo em concurso publico); b) promotojudtca
titular de entrancia inicial; ¢) promotor de justitular de entrancia intermediaria; d) promoterjuktica titular

de entrancia final; e e) procurador de justicamatnivel da carreira. Enquanto os promotores at@amregra,
junto ao 1° grau de jurisdicdo, os procuradoresiafi perante o Tribunal de Justica do Estado. Gaiky
chefiado pelo(a) procurador(a)-geral de Justiggyal devera ter, no minimo, 10 (dez) anos de carneodendo

ser um promotor ou um procurador. Sua nomeacacestenge a um mandato de 02 (dois) anos, sendo
admissivel uma Unica reconducéo, e ocorre porm#éeio de ato do governador do Estado a vista delistaa
triplice formada pelos nomes mais votados em aledz qual participam todos os membros do Ministério
Pudblico, em voto secreto e plurinominal (BAHIA, B)9 Outrossim, desde a emenda constitucional de n.
45/2004, popularmente conhecida como a Baférma do Judiciariy o ingresso no Ministério Publico na
gualidade de membro exige, além do bacharelado iegitod a comprovacdo de, no minimo, trés anos de
atividade juridica e aprovagdo em concurso puldiegrovas e titulos. E o que se colhe do art. 828, da
CF/88 (BRASIL, 1988).
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Entre os promotores, 52 (aprox. 60%) possuem dbte59 anos de idade, ao passo
que outros 23 (aprox. 26%) estao na faixa etaridgbde 44 anos, néo foi identificado nenhum
respondente em faixa etaria inferior.

Em relacdo ao tempo de servigo, 55 dos promotaf@eX. 63%) indicaram possuir
vinculo num intersticio de 22 a 26 anos, sendoageaas 03 asseveraram um maior tempo de
casa. Diferencas na distribuicdo quantitativa do®s foram basicamente inexistentes, pois
44 s&o do sexo masculino e 43 do feminino.

No que se refere a cor da pele, 41 dos membrosatiegdo no 1° grau (aprox. 47%)
se declararam pardos, seguidos de 34 (aprox. 38&)q afirmaram brancos. Apenas 07
respondentes (aprox. 8%) se reconheceram comosprEtmontram-se, em sua grande
maioria — 67 respondentes (aprox. 77%) — casadosmoumanutencdo de unido estavel, e
possuem ao menos um filho cada. De maneira bagtegenderante se declaram catélicos —
51 dos respondentes (aprox. 58%) —, contando @ima23 entrevistados (aprox. 26%) que
se afirmam espiritas, kardecistas ou espiritualista

Em referéncia a escolaridade, convém repisar, esaca carreira do Ministério
Publico ndo prescinde de nivel superior (bachapekh Direito). Dentre os promotores
respondentes, cerca de 40% concluiu a graduac@erba de 23 e 28 anos (entre 1989 e
1994), ao passo que 28% entre 29 e 34 anos (€98B€11988). Outrossim, e considerando
ser a constituicao federal em vigor datada de oatdb 1988, é possivel identificar que 25
entrevistados (aprox. 29%) concluiram seu nivelesap em direito antes mesmo da
promulgacdo da atual Carta (periodo de 1970 a 193&hais disso, 73 dos promotores
(aprox. 84%) declararam ter dado inicio a alguns@ude pos-graduacao.

Ja no estrato de procuradores, nivel final da icarré&2% dos respondentes
declararam ter entre 45 e 59 anos, e os demaisniafam mais de 60 anos de idade. Em
termos de tempo de servico como um todo — inclumg@eriodo como promotor de justica —,
13 dos entrevistados (52%) confirmaram possuieezfire 33 anos de Ministério Publico, ao
passo que 0s 48% restantes asseveraram ter erdrdB4nos de casa. Como procurador de
justica propriamente dito, 16 dos respondentes J6¥tciaram exercer o referido cargo de 2
a 8 anos, ao passo em que o0s outros 36% ja o exekeel3 a 22 anos. A distribuicdo de
género foi basicamente equanime, com 12 resporgldatsexo masculino e 13 do feminino,

tal qual no estrato de promotores.
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Pertinente a cor da pele, 13 dos entrevistados )S2%leclararam pardos, seguidos
de outros 9 (36%) que se reconheceram como braHoowe apenas um unico caso (4%) de
autodeclaracdo de cor preta. Assim como 0sS proemt@e encontram majoritariamente
casados ou em unido estavel (60%), e possuem, aha,n&filhos cada. Além disso, se
afirmam catolicos com significativa maioria — 1ggendentes (aprox. 68%).

No tocante a escolaridade, 10 (dez) dos procuradd@so) afirmaram ter finalizado
0 bacharelado em direito por volta de 27 e 32 ati@s (entre 1985 e 1991). Apenas um
respondente concluiu o mencionado curso superiodaa posterior (1996 — ha 21 anos),
tendo 28% finalizado entre 1969 a 1976 (no interdd 41 a 48 anos atras) e outros 28%
entre 1978 a 1984 (33 a 39 anos no passado). Aéngessivel afirmar que 19 dos
procuradores (76%) terminaram seu curso de dieg#oo ano de 1987, antes, portanto, da
vigéncia da CR/88. Demais disso, 15 deles (60%ynimfram ter dado inicio a algum curso
de pés-graduacéo.

De uma analise conjunta de ambos os estratos pesmitnferir que 52,7% dos
membros respondentes sédo oriundos de instituicaove¢ superior — faculdade de direito —
de natureza privada. Provém de nucleos familiames mivel de escolaridade bem superior a
média brasileira. Isto porque 32,14% dos pais d%ldas maes dos respondentes sao
portadores de nivel superior, ao passo em que 28,3808%, respectivamente, contam com
nivel médio complefS. A isso se some que 21 entrevistados (aprox. He¥araram possuir
outro curso de graduacdo em é&rea distinta da dat@ilNao fosse o bastante, sdo naturais,
em sua maioria, de grandes centros urbanos quenoeisamente oferecem maiores recursos,
sobretudo na area de educacdo. Com efeito, 60 egmondentes (aprox. 53,6%) se
declararam naturais de capitais brasileiras, sBBdteles de Salvador.

Esses aspectos, quando associados a cor da pelegtmmdentes ndo deixam
davidas de que “[...] os membros do MP compdem agmento fortemente elitizado — na
maioria homens brancos, oriundos das classes raé&lta”’, que tem como filtro social “néo
s6 o nivel de exigéncia do concurso de entrada, temabém o requisito de trés anos de
atividade prévia na érea juridica” (LEMGRUBER e EIRO et al, 2016, p. 64).

Indagados sobre a comarca onde exerceram a afgbaigninal pelo maior periodo

de tempo, identificou-se que a despeito do tamamboEstado da Bahia, 46,4% dos

26 Na faixa de idade acima de 50 anos, segundo dhrl@enso Demografico do IBGE do ano de 2010, apenas
cerca de 9% da populacao brasileira possui niyargr (2010), menos da metade quica o terco, pmrtao
que observado em relacdo aos ascendentes de Ifograespondentes.
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entrevistados apontaram para unidades situadasrmtdrio cultural da regido etropolitana
de Salvaddr. Entrementes, somando-se 0s respondentes conéi@tnacarea crime — em
sentido amplo — com aqueles oficiantes em pronagoespecializadas de violéncia
doméstica, juizados especiais criminais, execugig®is, controle externo da atividade
policial, toxico e jari, alcanca-se o montante deé éntrevistados (aprox. 51%) que,
atualmente, laboram de forma preponderante juntman atribuicdo criminal, sendo 31 deles
do sexo masculino (aprox. 54%) e 26 do feminino@p46%o).

Os demais se encontram com suas atuagOes puhssgizadtre diversas
especialidades existentes no ambito do MPBA, efopsen regulamentadas pelo seu Orgéo
Especial do Colégio de Procuradores de Justica, auies do procedimento de n°
003.0.229837/2011, em sesséo que se realizou endedtO de setembro de 2012. S&o elas,
exemplificativamente: salde, idoso, consumidorripéhio publico etc. Tal constatacédo
parece ir ao encontro de achados do estudo coauolgmar Lemgruberef al, 2016) no
sentido de que os profissionais atuantes na cappdblico-alvo da presente pesquisa — sao
marcados pela especializacdo das suas atividadesyamno oficiando junto a uma unica
atribuicdo. Semelhantemente, Silva (2001) ao ifleatique, geralmente, o promotor inicia
na carreira em cidades pequenas, atuando como defma ‘tlinicos gerais e se
especializam a medida que progridem.

O tempo de atuacdo fora da capital, i.e. no intedo estado, também tem
aumentado com o passar dos anos, circunstanciaapomlta para um afunilamento na
movimentagdo da carreira em Salvador. Noutras pedavtem crescido o numero de
interessados por uma vaga na capital quando emdastuantitativo de cargos ali existentes
e aptos a serem providos. Evidéncia disso € quaeaatg os procuradores oficiaram, em
média, 6,08 anos longe da capital, os promotoeasbém em média, laboraram 9,46 anos
nessa situagao, o que representa um aumento delE68utro lado, ndo foram identificadas
alteracOes significativas de género nesse panjgalgue os homens demoram uma média de
8,8 anos para galgarem uma posicao na capitalmeikheres 8,6 anos.

Outro dado digno de nota, 42 dos entrevistado$¥3)/informaram possuir algum
familiar até o 3° grau com atuacdo, pretérita aalajunto a forcas policiais. Desses, pelo

menos 15 (aprox. 36%) afirmaram ja ter exercidéesalo vinculo ao Ministério Publico,

270 Estado da Bahia reconhece a existéncia de 2if6fi@s Identidade.
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outros cargos em instituicbes integrantes do sestdm seguranca publica, a exemplo da
policia civil, policia militar, secretaria de segnca publica etc.

Tal achado sugere uma associa¢do, ainda que nastapkentre as variaveis
“trajetoria profissional externa ao MP no SistemaSfguranca Publica(que contou com
28 afirmacdes) efamiliar em forcas policiais(com 42 casos). Afinal, mais da metade dos
que possuem a sobredita trajetoria externa se wacemtre aqueles com vinculo de
parentesco com policiais.

Com o objetivo de melhor conhecer as percepco@ssgegns respondentes a respeito
de orgaos do sistema de justica, foi solicitadadicacdo de até 05 (cinco) palavras que de
alguma maneira espelhassem, segundos os seus peniggda, as condicdes de trabalho da
Policia Militar, da Policia Civil e dos membros Btinistério Publico. Essas palavras foram
categorizadas através de seu sentido semantieelanam particularidades interessantes.

Nas figuras 2 e 3 - nuvens de palavras — observguee na percepcédo dos
entrevistados as corporacfes policiais sdo margadiasima precariedade ndo apenas de
estrutura (equipamentos, instalacdes etc) comodande qualidade de pessoal, pois a falta
de qualificacdo e preparo técnico dos seus recumsomnos foi amplamente mencionada.
Enquanto a ineficiéncia e a desvalorizacdo da icarfiguraram com destaque em relacédo a
Policia Civil, no que concerne a Policia Militatdiges como o risco, o desestimulo, o estresse
e a propria desvalorizacdo do oficio mereceramsenfassociando-se, contudo, ao seu carater
autoritario, mencionado com expressiva incidénciango em comparacao ao observado na
Policia Civil. O mesmo ocorreu, alids, no que @gpeito ao estresse, o risco e o desestimulo,
também identificados na corporacao civil, porém w©am o mesmo relevo da referida
burocracia militarizada.

Figura 2 —Nuvem de Palavras “Impressdes sobre as condigbaluhlho da
Policia Civil”

Desassistida Indisciplinada
Estressante Desestimulante

Desqualificada

Precaria

Desvalorizada Risco

Ineficiente Autoritaria
Insuficiéncia/Quadro
Descompromissada Corrupta

Fonte: pesquisa de campo, 2017.
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Figura 3 —Nuvem de Palavras “Impressdes sobre as condigbalthlho da
Policia Militar”
Deslegitimada Corporativista

Insuficiéncia/Quadro
Repressiva Estressa nte

Hierarquizada Desvalorizada
Preparada

Autoritaria RISCO ineficients

Precaria

Desqualificada

Desest|mu|ante Atuante

Dedicada Corrupta
Desassisténcia
Descontrolada

Fonte: pesquisa de campo, 2017.

No tocante as condicfes de trabalho dos membrdirdstério Publico — figuras 4 e
5 -, solicitou-se também aos respondentes a irdlicde 05 palavras que descrevessem as
realidades do 6rgéo tanto na capital quanto neoiantéudo isso face a premissa de que todos
eles iniciaram suas carreiras em comarcas foraagaal

As palavras com maior incidéncia disseram resgeitdta de estrutura de trabalho e,
na mesma direcdo, a insuficiéncia staff necessario ao bom desenvolvimento do mister. A
estruturacdo das condi¢cbes de trabalho, de modosourtambém encontrou um ndmero
substancioso de ocorréncias (todavia em dimensistartie inferiores ao seu oposto), o que
pode sinalizar na direcdo de que esse fator temrsicbnsiderado com o passar dos anos,
embora de maneira muito mais acentuada na camtajué no interior. De salientar que
levantamento divulgado, no ano de 2017, pelo ChosBlacional do Ministério Publico
aponta o MP da Bahia, dentre todos os MPEs bnas|lecomo aquele a possuir o menor
namero de membros por cem mil habitantes (BRASIL72, p. 34), quadro este que é muito
mais grave nos rincées mais distantes do Estadmo ctambém reconhecido pelos
entrevistados.

Outrossim, também se revelam merecedoras de evdd@nceferéncias ao risco e ao
estresse da atividade desenvolvida pelo membro Bosdbretudo no interior. Com efeito,

“estressante foi a segunda categoria mais aludida pelos redpoies ao analisarem as
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condicbes de trabalho fora de Salvador, ao passqguenpara a capital sua incidéncia Ihe

garantiu apenas a 112 posicao.

Figura 4 - Nuvem de Palavras “Impressoes sobre as condigbealthlho do MPBA na

capital”

Independente Competente
Estressante Desestimulante

Desarticulada EStrUtu rada
Desestruturada

Risco |[nsuficiéncia/Staff
Ineficiente ercene
DES(]IJHHﬂCHdH Insuficiéncia/PP
Dedicada Dependente

Fonte: pesquisa de campo, 2017.

A ineficiéncia da atuacao e a desarticulacéo daocacdo também foram invocadas,
em maior medida para caracterizar as condicdesadallho em Salvador. De todo modo, essa
ineficiéncia parece ser um marco do sistema deggudb Estado da Bahia como um todo, n&o
se revelando um problema de facil solucdo. Levamtaonrealizado pelo Conselho Nacional
de Justica (2017d, p. 79) demonstra que o Tribdealustica do Estado da Bahia possui o0
pior indice de congestionamento de acdes de tq@dso

O desestimulo da carreira também néo deixa denseparte, mormente em face do
seu status padrdo remuneratdrio e prerrogativas como a thiokedade. Uma hipdtese
explicativa a luz desse quadro é que 0s sobrepitgssionais se ressentem de uma melhor

condicao de trabalho ou mesmo de uma atuacao esakitiva.
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Figura 5 - Nuvem de Palavras “Impressdes sobre as condigbalthlho do MPBA no
interior”

Isolamento
Concentrada Desarticulada
Desqualificada Estru’[urada

rRisco INSuficiéncia/Staff

Desestruturada

Estressante Insuficiéncia/PP

Ineficiente Desestimulante

Fonte: pesquisa de campo, 2017.

De uma analise comparativa, portanto, infere-se ooralicdo de trabalho mais
favoravel na capital do que no interior, onde oesse, a desestruturacao, a falta de membros
e o isolamento, como visto, se apresentam de naneiito mais evidente. Quanto a este
altimo aspecto, oportuno registrar que o EstadBatda possui uma area territorial maior do
que a de muitos paises, contando com comarcastéstaais de 1000 Km da capital, sendo
gque sdo poucos 0s aeroportos instalados e em hamento, contexto que também dificulta
uma maior interacdo com 0s centros de apoio e deraparticdes ministeriais situadas em
Salvador.

Noutro vértice, e com a mesma metodologia des@#agspondentes indicaram até
05 (cinco) palavras para suas impressfes sobrerggjedorias da PC, da PM e da SSP. Os
dados apontam um significativo descrédito destgdodr de fiscalizagdo junto aos membros
do MPBA (figuras 6, 7 e 8).

As impressoes sobre a corregedoria da SSP tivevaro particularidade referéncias
frequentes a sua dependéncia ou falta de autorfoeni®@ ao poder politico, bem como a sua
invisibilidade, quica inexisténcia, circunstancigge sdo indicativas de uma auséncia de
prestacdo de contas por esse 0Orgdo fiscalizatdriuial para muitos parece nem mesmo
existir. A despeito disso, a eficiéncia das sudgsgsurgiu na quinta posicdo, em que pese
com cerca de 1/4 da representatividade das refagéalcisivas a sua ineficiéncia (figura 8).

O carater discricionério e a ideia de “burocratiejui empregada num sentido mais
popular e representativo de um aparato publicocde atravancada e pouco célere, também

foram citados com relativa regularidade para asdr§aos de controle.
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Figura 6 - Nuvem de PalavraSPercepcdes sobre a Corregedoria da Policia Civil”

Discricionaria
Nao transparente

Dedicada Nao confiavel

Desqualificada
Dependente

Corporativista

' ~ Ausente NMorosidade
Precaria Eciente o
Insuficiéncia/Quadro Burocratica
Insulada

Fonte: pesquisa de campo, 2017.

As alusdes ao “corporativismo”, de um modo gerakrin prevalecentes nos estratos
da PC e da PM, aparecendo em segunda posicdoagaael corregedoria da SSP. Segue-se a
ideia da “ineficiéncia”, com presenca recorrents més corregedorias em comento, 0 que se
soma a precariedade das suas estruturas e capacidadlizatoria. No estrato relacionado a
PM, a eficiéncia foi a quarta mais citada, porégugia pela morosidade, desqualificacdo dos
profissionais e ndo confiabilidade. Do mesmo modm ca PC, jA que para além do
corporativismo, da ineficiéncia e da precariedaiggiram com impacto os elementos da
morosidade e da ndo confiabilidade, e apenas deeirmamais discreta alusbes a sua
eficiéncia (figuras 6 e 7).

Figura 7 - Nuvem de Palavras “Percepcdes sobre a CorregatioRalicia Militar”

Nao transparente Insulada

Discricionaria Eficiente

Burocratica

Dependente P reCé r|a Nao confiavel

Corporativista

Estruturada
Punitivista

Morosidade Desqualificada

Assoberbada Invisibilizada
Insuficiéncia/Quadro

Fonte: pesquisa de campo, 2017.
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Figura 8 - Nuvem de Palavras “Percepc¢des sobre a CorrageattbSecretaria de Seguranca

Publica”

Desarticulada
Estruturada Discricionaria

Morosidade Invisibilizada
Inexistente De Deﬂde nte
Burocratica Precaria

Ineficiente

Eficiente Insulada
Insuficiéncia/Quadro
Desqualificada

Fonte: pesquisa de campo, 2017.

Portanto, é de se observar que as respostas appatamma percepcao negativa dos
respondentes seja a respeito das condi¢cdes deéhtvati@s policias, ou ao que se refere a
capacitacdo dos proprios integrantes dessas cgfsxmabem como aos seus respectivos
orgaos correicionais. Igualmente, também reconhesenMinistério Publico deficiéncias
estruturais graves, as quais comprometem uma mptkstacdo do servico de incumbéncia
dessa burocracia.

Em suma, este é o perfil dos promotores e procugadie justica com atuacdo em
Salvador — Bahia. Resta agora analisar o que peasaspeito da discricionariedade policial,
da possibilidade de aplicacdo seletiva da lei psadurocracia, e do poder discricionario que
eles proprios exercem sobre os parametros dedeitias decisdes tomadas pela burocracia

do nivel da rua.
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3.3 DISCRICIONARIEDADE E APLICACAO SELETIVA DA LEl:as percepcdes dos

membros do Ministério Publico na capitaiana

Conforme dito, o bloco IV do questionario aplicacersou sobre apbssibilidade
juridica do poder discricionéario na aplicacdo sélet da lef e seu objetivo foi o de
propriamente colher as opinides dos respondentes €ondicdo de fiscais externos da

atividade policial — a respeito da tematica em vé@ghipotese nula inicialera a de que a

burocracia pesquisada seria absolutamente re&aarreconhecimento dessa prerrogativa —
ao menos com contornos de licitude — as corporagéksais. Isto porque a ideia de uma
instituicdo constitucionalmente forjada para o vesdo e a protecdo da ordem juridica, como
estabelece o art. 127 da CR/88 (BRASIL, 1988) elac@® ao Ministério Publico, parece
afastar-se de uma concepcgédo mais transigenterda tgalidade.

Nesta direcdo, os resultados encontrados confimas expectativas iniciais em
cinco assertivas propostas (tabela 1). A primeasaabsertivas (V32-1) era a de qadei € a
lei e o policial ndo pode fazer, por decisdo préprexcecdes a sua aplica¢a@®os 112
respondentes, 95 deles (aprox. 85%) concordaraah (®4) ou parcialmente (31) com a
afirmacgédo. A segunda assertiva (V32-2) golicial, diante da ocorréncia de um crime e
independentemente das circunstancias em que eleeacaleve adotar as providéncias
sempre previstas em lei, ndo podendo, [...] reiaéiv por decisdo prépria o rito legalmente
estabelecidbobteve concordancia ainda maior, alcancando ulanmper de 92%, dos quais 80
corroboraram “totalmente” e apenas 23 de formacipanente”.

Os dados também ratificaram a ideia de que o rewmento de uma
discricionariedade policial para decidir quandoeeaplicar determinada lei descamba para
uma franca violagdo ou malferimento as atribuic@®s poder legislativo e, via de
consequéncia, ao principio da separacdo de po¢bkssertiva v32-4). Dito de outro modo,
72% dos respondentes demonstraram inclinagédo pepsnentos langados por Ronald J.
Allen (1976), na forma do que foi tratado anteriere neste trabalho.

Com efeito, o viés d&ll enforcementlos entrevistados se mostra tdo evidente que
104 deles (aprox. 93%) chegaram a afirmar queatidatie das ocorréncias criminais de acao
penal puablica incondicionatfaregistradas na delegacia deveria resultar nauirstao de

28 por crimes de acdo penal publica incondicionadenegiam-se, grosso modo, aqueles que ndo dependem da
iniciativa ou autoriza¢do da vitima, quica do Mirosda Justica para a deflagracao da respectivaaéal.
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inquéritos, hdo podendo o delegado, por juizo de conveniénuiamortunidade, eleger
casos ou delitos que deverdo permanecer sem igagéty (assertiva v32-7). Entrementes,
se opuseram, aproximadamente 79%, a concepcaoot&ak$ (1985) da policia enquanto

uma agéncia regulatéria e ndo de mera aplicacé® (ssertiva v32-8).

Tabela 1 -Opinido dos Membros do Ministério Publico em Reteg&ossibilidade Juridica
do Poder Discricionario na Aplicagdo Seletiva dé:heés eminentemente normativo

olo 2] £ ©

SEl83|83 |SE
. 2 S 2®lcse|l=seE |22 |Z
Assertivas do Instrumento — Bloco#V SE|SE|Ss |SE S
Em-|SC|loo |08 |O
S3|35ag Az |F

O @© @®©
FIOCSIRE PR
64 31 15 2

v32-1) Alei é a lei e o policial ndo pode fazer, pocidéo propria, excecd
a sua aplicacéo.

112

v32-2 O policial, diante da ocorréncia de um crime @ependentemer
das circunstancias em que elemweu, deve adotar as providéncias se
previstas, ndo podendo, por indulgéncia ou por queal outro motiv¢ 80 23 8 1 ]112
relativizar por deciséo propria o rito legalmergtabelecido.

v32-4 Em um governo de leis — e ndo de homens — é detdvd
reconhecer a legitimidade da discricionariedadeiablpara decidir quan
e se aplicar determinada lei, sob pena de malfatonas atribuicdes
poder legislativo e consequente violacdo do priacige separagéo
poderes

51 30 17 12 | 110

v32-7) Todas as ocorréncias criminais registradas juntaelsgacias (
policia, sobretudo as relativas a crimes de acaoalpeublic
incondicionada, devem, como regra, culminar naaursicdo de inquérl g1 13 3 5 | 112
policial, ndo podendo o delegado, por juizo de eai@ncia e oportunidag
eleger casos ou delitos que deverdo permanecensestigacao.

v32-8 A principal funcdo das organizacdes policiais éa@ode aplicar a |
mas sim a de se prestar de agéncia regulatérianfit@s interpessas) g 16 19 69 | 112
buscando solugBes mais eficazes para a resoluc&ondi@gos, razao pe
qual Ihe é licita, por vezes, uma atuacdo a madgeestrita legalidad:

Fonte: Pesquisa de Campo, 2017.

290 somatério das respostas transcritas pode naocalcas 112 entrevistados na medida em que doigpuiso
ainda constam os campasdb concorda nem discortle “ndo sabg havendo, outrossim, a possibilidade de o
respondente ter se recusado a se manifestar seierenthada questéo.
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Convém salientar que as opinides foram de tal man@nvergentes que suas
analises mediante cruzamentos por cargo (promgimwcurador), sexo, faixa etaria,
respondentes com parentes policiais, tempo de¢send Ministério Publico e tempo de
atuacao junto a uma atribuigdo criminal ndo evigeam variagoes significativas. Cuida-se
de quadro que, sem sombra de duvida, em muito laeiaea com a compreensdo da
discricionariedade por aquele sentido técnico jowidliscutido no capitulo anterior, sentido
este, alids, unico usualmente utilizado nos praisipnanuais de Direito Administrativo em
comercializacdo do pais e, por consequéncia, i gias cursos de direito.

Entretanto, fato é que a primazia da realidade rspde, sendo inegavel a
impossibilidade de a burocracia policial cumpra, integralidade, o seu mandato, isto €, as
incumbéncias que lhe foram outorgadas pela comdeiglitica polity). Essa situacdo é
ainda mais evidente em ordenamentosutleenforcementcomo, por exemplo, o brasileiro.
Ja foi dito, mas néo custa repisar que levantanreatzado no ano de 2009 ja apontava para
a vigéncia, aquele tempo, de 1.688 tipos penaitenaoério brasileiro (MACHADO et al,
2009). Muitas infracdes nem mesmo sdo conhecidasnpeoria do povo e, quica, ndo raro,
pelos préprios atores do Sistema de SegurancacBtbli

Isso ndo se dissocia de uma absoluta falta dawstrirecursos humanos e materiais)
e de fragilidades na capacitacdo técnica das lkagiasr policiais — fato amplamente
reconhecido pelos proprios respondentes —, 0 quesi [0, ja seria circunstancia impositiva
de uma flexibilizacdo das suas atuacdes face aswitplidade empirica de atendimento e
cumprimento de todo o estatuto penal previsto rais mariadas leis em vigéncia neste pais.
Ademais, no mundo real a policia ndo cuida apenaspressdo, prevencao e apuracao de
delitos. De ha muito pesquisas demonstram que lpasigmnificativa dos chamados da policia
pelos cidadaos n&do envolve a ocorréncia ou a caagén de um crime(g.Wilson, 1978), a
ponto de Bittner afirmar que essa burocracia costwser responsavel por eventos
caracterizados como “algo que ndo deveria estamrayadio e sobre o qual € melhor que
alguém faca alguma coisa agora!” (apud GOTTFRED®@WOTTFREDSON, 1987, p. 49 —

tradug&o nossa).

30 A lei de contravencdes penais (Decreto-Lei n° @B841 — BRASIL, 1941) é rica em exemplos desse tip
Decerto ndo sdo muitos os que sabem que cometeénfragdo penal aquele que ndo guarda, com a devida
cautela, animal perigoso, ou que o irrita, expoagerigo a seguranca alheia (art. 31). Semelhantemexquele

que se apresenta publicamente em estado de emdxjadpi modo a causar escéndalo ou colocar em perigo
seguranca propria ou alheia (art. 62). Em idérdmada, o sujeito que serve bebida alcodlica a géese
encontre em estado de embriaguez (art. 63, 1).



80

Portanto, e ndo fosse pelo carater utdpico de panidieal de total aplicacédo da lei,
fato € que os contingenciamentos materialmentdestes ja funcionariam como obstaculo
intransponivel a sua consecucao. Noutra sendahem &erdade que significativa parcela das
decisGes tomadas por essa burocracia da linhaedte fndo se submeteaacountability?,
também o € que tais policiais ficam em posicdo dmevabilidade quando chega ao
conhecimento do Ministério Publico uma noticia cElaada as suas atuacfes discricionais,
sobretudo nas hipéteses de descambe para umacapligau ndo aplicacdo] seletiva da lei.
Isto porque, como dados da investigacdo demons&apiniao prevalecente dos promotores
e procuradores com atuacdo em Salvador € francamefrataria a um juizo de licitude
dessas condutas.

A complexidade desse cenério, no entanto, ndo serrannos aludidos termos.
Afinal, mais tortuoso do que saber que 0 seu odga@&zcountabilityé avesso a uma aplicagcéo
seletiva da lei [malgrado |he seja impossivel cud@ma sua integralidade], € tomar
conhecimento de que isso pode sofrer alguma variadgi modo a robustecer o estado de
incerteza e de inseguranca ao derredor da quésb@o.efeito, no questionario em comento,
para além das assertivas indicadas — de abstragi@s enais normativo —, outras de caréater
mais pragméatico ou que alertassem para questdes aaa eficiéncia e da necessidade de
estabelecimento de prioridades na atuacdo policiedm igualmente inseridas. Essas
assertivas foram formuladas a partir da premisgaevidenciada — de que a aplicacao por
inteiro do estatuto criminal ndo passa de um tgemal, um mito ou mesmo uma fabula.
Assim, buscou-se trazer os respondentes para maisnw da realidade, perscrutando suas
opinides e comportamentos diante de determinadotexios e especificidades, tudo com
vista a testar a hipotese alternativa de numegoid oferece espaco, ainda que residual, para a
aceitacao de tal subjetividade.

As assertivas v32-3 e v32-5 representaram um péritagial nesse. Enquanto nas
demais acima trabalhadas o posicionamento geraifmactante — em termos percentuais —
em direcao a recusa de um poder discricionaridgmah nos novos quesitos em testilha essa
impressdo, malgrado ainda majoritaria, assim o gor uma discreta maioria de 58

entrevistados (aprox. 52%), conforme exibido nal&B.

31 Porque dificilmente chegam ao conhecimento do $#i#nio Publico e, quando chegam, apenas de fomraa ra
se fazem acompanhar de um lastro probatério jandénte adequado.
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Tabela 2 -Opinido dos Membros do Ministério Publico em Reteg@iscricionariedade

Policial Frente aos Imperativos de Eficiéncia efiade da Atuacéo Policial

Assertivas do Instrumento — Bloco®®/

Concordo
Totalmente

Concordo
Parcialmente

Discordo
Parcialmente

Discordo
Totalmente

TOTAL

v.32-3)A organizagdao policial, com vista a otimiza¢ao do sabalh
e na busca de uma atuacéo mais eficiente, padwe relativizar, ca|
a caso, a aplicacdo de mandamentos legais, com &igiriorizg
determinas linhas de acéo

39

111

v.32-5) A policia pode e deve, com alguma racionalidadeorig
transgressdes menores a fim de que possa dedicataspo ¢
recursos para crimes de maior relevancia paraiadsae

18

35

15

43

111

Fonte: Pesquisa de Campo, 2017.

Como se observa, o indice de rejeicdo a aplicaghivea da lei — representada,

pelas respostas de escala discordante — foi benorntenque o identificado nas demais

assertivas acima tratadas. Em alguns estratosisine| obteve-se uma dispersao ao resultado

preponderante, com grupos que majoritariamenteaggrai a relativizacado na aplicacdo dos

mandamentos legais (assertiva v32-3) ou mesmo sibdmkade de as burocracias policiais

desprezarem ou ignorarem a apuracéo de infracOessngeaves (assertiva v32-5 - 7).

Foi o caso, em relacdo a assertiva de niamero v.88-26 dos procuradores (64%),

13 dos membros com mais de 60 anos (aprox. 59%use acham nesse intervalo), 35 dos
respondentes com 21 a 30 anos de carreira (apt@x.desse estrato), 9 dos que possuem
entre 31 e 40 anos de instituicdo (60% dessa faldajlentre aqueles com atuacéo, de forma
ininterrupta, por 11 a 15 anos na area criminalofap3% desse espectro), 8 dos que assim
procederam de 16 a 20 anos (aprox. 57% dos presemt@pontado intervalo) e outros 3 que

por essa experiéncia passaram pelo tempo de 2&aa30(75% dos profissionais do aludido

interregno). Do mesmo modo, j& no tocante a asaet® niumero v.32-5, sinalizaram, 14 dos

procuradores (56%), 29 dos homens (aprox. 52%)YJas3membros com mais de 60 anos

(aprox. 59% desse estrato), 22 dos respondente$aroifiar em forcas policiais (aprox. 52%

dessa faixa), 37 dos que contam com 21 a 30 ancardra (aprox. 54% deste intervalo), 7

82 O somatoério das respostas transcritas pode namcalc os 112 entrevistados na medida em que do
guestionario ainda constam os campu&d‘ concorda nem discortia “ndo sab®& havendo a possibilidade de o
respondente ter se recusado a se manifestar seiierenthada questéo.
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dos entrevistados com atuacdo continua, por 16 an@8, na seara criminal (50% desses
membros), 5 dos que passaram de 21 a 25 anos oesd&do (aprox. 71% desses
profissionais) e 3 dos que tiveram essa experigmi26 a 30 anos (75% nessa condi¢ao).
Dentre as assertivas pragméticas ou exemplificado@ respeito da
discricionariedade policial no dia a dia — ou pagaele poder discricionario que ultrapassa o
sentido técnico-juridico — merecem proeminéncieegpostas as assertivas de numero v33-1,
v33-2 e v33-3, pois o0s entrevistados (83 deles%)7ddentificam essa discricionariedade na
aplicacdo seletiva da lei, reconhecem até mesme\sraual relevancia (69 deles — 62%) e,
inclusive, assumem a impossibilidade do cumprimertegral, sem qualquer seletividade, de
um estatuto ddull enforcement82 deles — 73%). Com isso, no entanto, ndo defende

necessariamente, a juridicidade e, por consegunteitude dessas condutas. Pelo contrério,

e como visto acima, partem da premissa, sob umopdetvista normativo, de que
comportamento, embora inevitavel, é ilegal e, pwotaantijuridico. Dai a complexidade

tema, como sinalizado nos dados da tabela 3.

Tabela 3 -Opinido dos Membros do Ministério Publico em Rétag Discricionariedade

Policial: viés empirico exemplificativo

tal
do

o [ 2 o

SE |83 |83 |[SE
. o g cE |5E |5 g 3:'
Assertivas do Instrumento — BlocG¥/ Ot |38 |88 |8E£ |E
S8 |§c |2C |28 |O
O |Og | |Bo |F

= 5 g =

v.33-1) Independentemente do aspecto normativo, é de sehecer qu
no dia-adia do trabalho policial os integrantes dessas crage
possuem larga margem de discricionariedade solaedgue se apliq 42 41 9 18
determinadas leis (ex: sobre quandegrender ou quando e se revis
sendo dificilimo o exercicio de qualquer contralbre essas condut

110

v.33-2) Essa discricionariedade, a despeito de ser dél difictrole, dev,
ser tida como peca fundamental para o exercicatidalade policial, |

- - . : . 4 32 37 15 27
gue a lei ndo poderia jamais prever e regular edade de situacd
vivenciadas, dia apos dia, por esses profissiorasua:

111

v33-3) E de se reconhecer que diante das inGmeras infragéeali
existentes nardenamento juridico brasileiro e, consequentemetat
variadas atribuicbes que sdo conferidas as orggiesapoliciais, que
impossivel que a policia aplique, nas ruas, e sarhuma selecéo, tod
legislacdo criminal que Ihe compete

50 32 11 18

111

Fonte: Pesquisa de Campo, 2017.

33 O somatoério das respostas transcritas pode namcalc os 112 entrevistados na medida em que do

questiondario ainda constam os campo&d‘ concorda nem discori@ “ndo sabg havendo, outrossim,
possibilidade de o respondente ter se recusadonamiéestar sobre determinada questéo.

a
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Esse estado de perplexidade em que tal fendmermolsea foi identificado por
Saddy (2016b, p. 281) ao discorrer sobre as dexigiradas pelos burocratas da linha de
frente, ndo raro no bojo de um imperativo de ur@éadmediatidade e, frequentemente, no
calor e no estresse de um exiguo momento:

Deixar esse executor sob a eterna tensdo de pensaedbilizado por tal atuar
imediato ou urgente ou, ao contrario, por sua doispode equiparar-se a
deixar de proteger a acdo administrativa, o servigablico e,
consequentemente o administrado. Além disso, pedgi®mover 0
desinteresse dos bons profissionais pelo servibbicpliem razdo do medo
de assumir o risco de responder pessoalmente paiuta imediata ou
urgente.

Corroborando, o pensamento de Porto e Costa (p0¥8) ao defenderem que o néao
reconhecimento, com contornos de licitude, degsacesde deciséo “tem for¢cado os policiais
a agirem sem orientacfes claras sobre como prdcéagEuentemente “sem o respaldo da
lei”, em um contexto que “gera uma situacdo derapdnseguranca, tanto para a populacao
guanto para a policia”.

Em relagdo a eventuais omissbes por parte do @plidportuno recobrar,
eventualmente, seu enquadramento como crime dearpragdo ou ato de improbidade
administrativa, ja que tanto o CP (BRASIL, 194Q, at9) quanto a LIA (BRASIL, 1992, art.
11, 1) tipificam a conduta de “retardar ou deixiar praticar, indevidamente, ato de oficid”.
Alids, e em resposta a assertiva de n. v35-4, b85abkpondentes (aprox. 94%) concordaram
que o policial que deixa de prender uma pessodagrahte delito, embora Ihe fosse possivel
fazé-lo, esta, em tese, sujeito a responder peteate prevaricacdo. Esse cenario, consoante
adverte Muniz (2017, p. 6) “pode conduzir ora a yraealisia deciséria policial, ora a um
acordo tacito na policia de sustentacdo dos netesgiocedimentos policiais de aplicacdo
seletiva da lei numa ordem de total informalidadhaiga institucionalizacao”.

Portanto, esta parece ser a conexdao adequadargi@raas percepcdes colhidas a
respeito da aplicacao seletiva da lei em situagééarrest decision” -ou decisao do policial
de prender [ou n&o] quem quer que se encontretaatdo de flagrante delito. Com efeito, os
dados extraidos também caminham no sentido de @magropensdo dos entrevistados a
reconhecerem qualquer lastro de licitude ao poweridionario nesse particular. Entretanto,
talvez esta seja uma das dimensfes discriciondniais habitualmente observadas no

cotidiano da burocracia policial. Como diz Klock&t985, p. 96), “[...] a real controvérsia

34 Mais genérica, no entanto, a previsdo da LIA, giiferentemente do CP, ndo exige a finalidade dgemte
atuar para satisfazer interesse ou sentimento glesso
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sobre a aplicacéo seletiva da lei diz respeitoessdes da policia de n@betuar a prisao
qguando eles possuem todo o direito e todas asreiadelegais e necessarias para fazé-lo”
(traducao nossa).

Ao ponderarem sobre a discricionariedade nesse @anqe“arrest decision” —,
Gottfredson e Gottfredson (1987) apontam para deisres fundamentais e eventualmente
determinantes nas tomadas desse tipo decisdo: poc@amento do cidaddo queixoso e a
providéncia tida como necesséria para manuteng@teservacdo da ordem. Em relacdo ao
primeiro deles, Black (1971), em estudo realizadm oliciais de Boston, Chicago e
Washington, observou o seguinte: nos casos em qu@#i@a € acionada pelo ofendido, a
prisio do responsavel estd muito atrelada a suter@neia [preferéncia da vitimal.
Demonstrou que, de acordo com os dados levantadeacarceramento do autor do fato
apenas ocorreu em 10% dos casos onde o0 queixostesta@m vontade no sentido contrario.
Ao reveés, quando sua intencgéo foi justamente atapasietencdo se aperfeicoou em 74% das
ocorréncias.

No tocante o segundo aspecto, Gottfredson e Gddtire(1987) argumentam que a
decisdo de prender é apenas uma — e a menosd#ilizalentre outras tantas alternativas
potencialmente idéneas e empregadas pela policeaalcance da preservacdo da ordem
publica. Muitas das contendas séo resolvidas,com uma conversa, um pedido de reducao
do volume do som, uma ordem de dispersdo de umogoupmesmo através da tdo so
presenca fisica de uma guarnicdo policial. Assiomcluem que a solucdo de “crises
interpessoais urgentes envolve o uso de inUmereamrfentas, dentre as quais a Ultima é a
prisdo” (idem, p. 49).

A despeito de tudo isso, como dito, a posicdo peeeate da burocracia ora
pesquisada € no sentido da inviabilidade juridieacdmportamentos dessa natureza pelas
corporagoes policiais, que nao devem ter a preiv@gde decidir quando e se prender nas
hipoteses em que a lei ja € impositiva nesse sentid

Sobre a assertiva de n. v34-1, os entrevistados (Eles — aprox. 90%) foram
contundentes ao defenderem que, presente umaasitdacflagrante delito, e face o quanto
determinado no art. 301 do CPP, as autoridadesigislie seus agentes tém o dever de
realizar a prisdo, com a ressalva apenas, de algunpassibilidade circunstancial.
Entrementes, e por intermédio de 91 das resposkeimdas (aprox. 81%), negaram, nos casos

de flagrante de infracdes de acdo penal publiganiticionada, a possibilidade de os policiais
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resolverem ou comporem a situacdo de outro modo nguwe com a prisdo do infrator
(assertiva v34-2). Ambas as respostas se assogzigmercepcao de 99 do total dos
entrevistados na direcado de gapénas ao Ministério Publico — e ndo a organizapabcial

—, na condigdo de titular da acdo penal, € dadaerpgativa de aferir se determinado fato
tipico constitui um indiferente periallassertiva v34-3). Dito em outras palavras, a
interpretacdo conjunta dessas respostas € umadgdeo da policia € de prender, cabendo ao

MP, posteriormente, realizar um juizo de valor eai® fatos.

Tabela 4- Opinido dos Membros do Ministério Publico emdgéb a Discricionariedade
Policial naArrest Decision

ool 2. o
BE|BT|8T|SE|
. SglsE|lsE|sg|g
Assertivas do Instrumento — Bloco¥I S5 |2 S138I9w 5
Se|Gs|os|0g|F
a a
v.34-1) Considerando o quanto exposto no art. 301 do Code
Processo Penal, questabelece o dever das autoridades polic
seus agentes de prenderem quem quer que seja radcordn 79 22 5 5
flagrante delito, ndo lhes é dado deixar de efetugrisdo nes 111

hipétese, exceto se, por algum motivo, ndo lhepdesivel fazé-lo.

v.34-2) Mesmo em caso de flagrante delito de ag&o pendicg
incondicionada, € dado as organizagfes policigentaalmente, n 4 15 9 82

efetuarem a prisdo do individuo se conseguirermitio conflito de 110
outro mod

v34-3) Apenas ao Ministério Publico — e ndo a ogg@o policial f

na condicdo de titular da acdo penal, é dada eopgediva de aferir { 82 17 4 8 | 111

determinado fato tipico constitui um indiferente gl
Fonte: Pesquisa de Campo, 2017.

Demais disso, nem mesmo no caso de infracdes peeaisenor potencial ofensivo
esse cenario parece se modificar. A assertiva 444 (tabela 5) indagou se seria possivel e
legitimo que um policial deixasse de promover adogdo de uma pessoa flagrada com
pequena quantidade de droga ou no exercicio decomaavencdo penal por julgar mais
relevante, em prol da comunidade, permanecer erpasta de servico.
Para uma melhor dimenséao do arguido sdo oportugaoasaesclarecimentos, todos
eles de pleno conhecimento dos respondentes na&@ordk profissionais que militam nesse
campo. O primeiro é o de que o delito do art. 28 eial1.343/2006 (BRASIL, 2006), que

% O somatério das respostas transcritas pode nd@meac os 112 entrevistados na medida em que do
questionario ainda constam os campo&d‘ concorda nem discori@ “ndo sabg& havendo, outrossim, a
possibilidade de o respondente ter se recusadonamiéestar sobre determinada questéo.
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criminaliza o usuario de entorpecentes, decertordiggentre os mais brandos em vigor no
ordenamento juridico brasileiro, até porque nemnmoeprevé a aplicacdo de pena restritiva
de liberdade. Ja as contravencdes penais, predst@secreto-Lei n® 3.688/1941 (BRASIL,
1941), sdo consideradas todas elamo também o delito do art. 28 da Lei de Drogas
infracbes penais de menor potencial ofensivo, mwsds do art. 61 da Lei 9.099/95
(BRASIL, 1995), razédo pela qual franqueiam, comgraga possibilidade de aplicacdo de
diversos institutos despenalizadores, como a tcdspenal e a suspensao condicional do
processo.

Nada disso, no entanto, foi capaz de debelar meimtento majoritario de 76 dos
respondentes (aprox. 68%), que se colocaram tat&n(®2%) ou parcialmente (16%) contra
a possibilidade de o policial ndo efetuar a pris@s hipéteses de flagrante delito das
infracOes narradas (tabela 5).

Na questdo de n. v34-6, testou-se, uma vez mdigotdrafactual mediante a
utilizacdo de um outro exemplo, também de infragéiwal de menor potencial ofensivo: o de
manutencao, em cativeiro, de espécime da faunessidy previsto no art. 29, § 1°, inciso lll,
da Lei Federal de n. 9.605/1998 (BRASIL, 1998).abpou-se se o policial, uma vez
provocado por um cidadao sobre a ocorréncia — éade@sle flagrancia — de tal delito teria o
dever de se deslocar até o local e adotar as @moies de praxe ou se, pelo contrario,
poderia eximir-se de fazé-lo sob o argumento deaguela néo € a prioridade definida pela
sua organizagao.

Cuida-se de uma assertiva que, como se vé, mestlaagao do flagrante delito —
ainda que de um crime de menor gravidade — conssilplidade de as corporacdes policiais
estabelecerem determinadas prioridades ou linhag@t® A despeito disso, se constatou de
forma reiterada que a burocracia pesquisada, desimapreponderante (aprox. 74% dos
entrevistados, ou 83 deles), se manifestou nodsewie ndo admitir que o citado policial
recalcitrasse na adocao das providéncias tipicasymaa situacdo de flagrante delito, ainda
que a infracdo em comento fosse de menor poteoigakivo e mesmo que o burocrata da
linha de frente argumentasse néo ser aquela um@dpde institucional estabelecida pela sua
organizacao.

Igualmente, o ajuste entre as respostas a esseiopasnento foi significativo a

ponto de ndo serem identificadas, em ambas adigasedispersdes de opinido em qualquer
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dos estratos analisados (cargo, sexo, faixa etdniaylo de parentesco com policiais, tempo

de atuacdo criminal ou tempo de carreira).

Tabela 5 -Opinido dos Membros do Ministério Publico em Rétag

Discricionariedade Policial narrest Decisiorde Crimes de Menor Potencial Ofensivo

Assertivas do Instrumento — Bloco¥/1 SG|SE|I2E|S o |
SE|SS |3 |3E|S
Coc|SC|loc|nc
S5|8S88E|85 |2
O Om ©

v.34-4) E possivel e legitimo, por exelo, que um policial deixe
conduzir a Delegacia competente um individuo fldgreom peque
guantidade de droga ou envolvido em contravencaal ppor julgg

i . 9 23 18 58
mais relevante, em prol da comunidade, se mantese2mposto (
Servico

108

v.34-6) Uma vez instado por um cidaddo a respeito de umg
ambiental que estd ocorrendo em local préximpor exemplo
manutencdo, em cativeiro, de espécime da fauressiév; o policia
tem a obrigacdo de se deslocar até o local, ndenplodse ximir dg 57 26 13 15| 111
fazéio sob o argumento de que aquela ndo é a prioridatieidg
pela sua organizagéo.

Fonte: Pesquisa de Campo, 2017.

E de se observar, todavia, que malgrados as respatt aqui apresentadas sejam
indicativas de uma nao aceitacao pelos membrosRBAWe uma juridicidade na aplicacao
seletiva da lei, em alguns casos foram identifisagoantitativos relevantes de promotores
e/ou procuradores a advogar em sentido contrarimgée pode ser extraido das analises das
assertivas de n. v34-1 (aprox. 9%), v34-4 (apr&%Re v34-6 (25%), expostas nas tabelas (4
e 5).

Esses achados retratam um cenario que, no bojondeotganizacdo marcada pela
auséncia de uma estrutura hierarquica e pela indépeia funcional dos seus membros, pode
gerar contradicbes das mais variadas, numa realidadinseguranca juridica em que as
fronteiras do licito e do ilicito passam a resitiis compreensdes de vida e do ordenamento

juridico de um promotor ou procurador de justigividualmente considerado.

% O somatoério das respostas transcritas pode namcalc os 112 entrevistados na medida em que do
questionario ainda constam os campo&d‘ concorda nem discori@ “ndo sabg& havendo, outrossim, a
possibilidade de o respondente ter se recusadonamiéestar sobre determinada questéo.
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Destarte, até mesmo a criacdo de praticas ingrnais uniformes fica prejudicada
nesse prisma, o que pode fulminar com a prerragatos cidadaos de ter os seus direitos
tratados de forma isonémica (CARVALHO e LEITAO, P)1NZo custa salientar que tal
discricionariedade decorrente da independénciaidnat— inclusive para o enquadramento
de ilicitos penais e de improbidade administrativiai reconhecida por 84 dos entrevistados
(75%), dos quais 53 concordaram integralmente xa@®) e 31 parcialmente (aprox. 28%)

com a assertiva de n. v35-5 (Tabela 6).

Tabela 6- Opinidao dos Membros do Ministério Publico AcedeaRelacdo Existente entre a
sua Independéncia Funcional e seus Niveis de Discariedade no Enquadramento Juridico

de llicitos Penais e de Improbidade Administrativa

D

Assertivas do Instrumento — Bloco VI

Concordo
Totalmente
Concordo

Parcialment
Discordo
Parcialmente
Discordo
Totalmente
TOTAL

v.35-5) A garantia da independéncia funcional concedidal
promotores de justica acaba, ndo raro, concedéredouma mai
discricionariedade no enquadramento juridico @&ak penais e, &
mesmo, de improbidade administrativa, jA que éab&stque es
enquadramento se encontre devidamente motivado.

53 31 8 18| 110

Fonte: Pesquisa de Campo, 2017.

Evidentemente, ndo se esta a dizer que os prorsatopeocuradores podem tomar
decisdes ao talante meramente das suas vontadesitéNto, ao se afirmar obediéncia a lei —
em sentido amplo — ndo se quer dizer que ndo posswagem de discricionariedade para
agir. Como lembra Luis Roberto Barroso (2001), shecimento ndo € uma fotografia, uma
representacdo incontestavel da realidade. Pelog&rmnt“todos os objetos estdo sujeitos a
interpretacdo”, fato “especialmente relevante pamireito, cuja matéria prima é feita de
normas, palavras, significantes e significadosid(ilp. 17). O que se reconhece € o papel
criativo do processo hermenéutico, no bojo do qupito e objeto, por estarem inseridos em
um mesmo ambiente, interferem-se e modificam urowdim, num processo em que as pré-

compreensdes do intérprete possuem destacadd @GABAMER, 2005§8,

%7 O somatério das respostas transcritas pode nd@meac os 112 entrevistados na medida em que do
questiondrio ainda constam os campo&d‘ concorda nem discordi@ “ndo sabg& havendo, outrossim, a
possibilidade de o respondente ter se recusadonarsiéestar sobre determinada questéo.

38 para Hans-Georg Gadamer (2005, p. 502-503) “dfisigdo de um texto ndo se pode comparar com urtopon
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Destarte, se ao utilizar expressdes vagas ou aaanorma ja cria alguns dilemas
sensiveis, 0 que dizer ou imaginar do seu soleseudgrimento por decisdo deliberada de
um burocrata da linha de frente? Parece clarontemt, o carater dual dessa preocupacao.
De um lado, o receio quanto ao uso desregrado stasicionariedade por uma corporacao
cujos atos raramente sofreancountability e, de outro, o temor do policial, individualmente
considerado, de ser punido por ndo ter dado cureptoma todas as normas cuja execucao
(enforcement lhe foi atribuida. O quadro se torna mais delicatiante das evidéncias
empiricas — e aqui analisadas — que sinalizamyragarecusa preponderante dos membros do
MP em admitir a viabilidade juridica de uma discmariedade a margem legal sobretudo no
campo darrest decision

Com o fito de identificar se os respondentes senteecem detentores de uma
margem de subjetividade no estabelecimento dazalsalie licitude das condutas discricionais
em comento, a0 menos para efeito de deflagracdacdes penais e/ou de improbidade
administrativa, foram elaboradas questdes espasifit primeira delas (v35-3) cuidou de
explorar a linha frequentemente ténue existentee eatprisdo de um individuo por ter
cometido um crime de desacato contra um polici&l @t. 331 — BRASIL, 1940) e o abuso
de autoridade praticado por esse policial por ¢edazido o cidadao, preso, até a delegacia
(Lei 4.898, art. 3, “a” - BRASIL, 1965). De um lagdwcodigo penal criminaliza a conduta de
“desacatar funcionario publico no exercicio da &;mou em razédo dela”, de outro a lei de
abuso de autoridade assim procede em relacédo agpeeleratica um “atentado a liberdade de
locomocgéo”. Mas qual seria a definicdo de desacato?

Para Celso Delmanto (et al, 2002, p. 665), “o riaesacatar traz o sentido de
ofender, menosprezar, humilhar, menoscabar’. Nartwpidade, ainda se empresta da
definicdo de Nelson Hungria para quem desacatogédsseira falta de acatamento, podendo
consistir em palavras injuriosas, difamatorias alumiosas, vias de fato, agresséo fisica,
gestos obscenos, gritos agudos etc” (lbid).

N&o é dificil deduzir que uma infinidade de condupade, em tese, constituir o

crime de desacato, elemento que, a guisa de poncgonfere ampla margem de

de vista fixo, inflexivel e obstinado [...]. Nessentido, na compreensdo ndo se trata seguramentende
entendimento histdrico que reconstruiria exatamergee retrata o texto. Ao contrario, pensamos ceerger
0 proprio texto. Mas isso significa que, no redespe sentido do texto ja se encontram sempreidagids os
pensamentos proprios do intérprete. Nesse senfidopio horizonte do intérprete é determinantes também
ele ndo como um ponto de vista proprio que se nmantése imp8e, mas como uma opinido e possibilidade
se aciona e coloca em jogo e que ajuda a aprag@iaerdadeiramente do que se diz no texto”.
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discricionariedadee.g, ao policial na rua. De outra banda, no entanfouima série de
elementos periféricos que excluem o mencionadontipemo quando, por exemplo, irrogadas
ofensas contra esse policial. E o que se podevgerdo julgamento pelo Supremo Tribunal
Federal do Inquérito n. 3215, em que um entdo dere@ve sua responsabilizacdo criminal
afastada, a despeito de ter dito a um policial €@€'ndo era ninguém, ndo era nada e néo
mandava em nada’, e mesmo 0 Pretdrio Excelso recendo que as palavras por ele
empregadas foramgfosseiras, “mal-educaddse “prepotente’s (BRASIL, 2013). Eis a

ementa do julgado:

EMENTA Inquérito. DenunciaDesacato (art. 331 do CP). Ex-vereador, atual
deputado federal, que, no clamor de uma discussiigju expressdes grosseiras
contra policial militar no exercicio de suas fungbg..] Aventada repulsa em razao
de abuso de autoridade por parte da apontada vitiN&o ocorréncia. Auséncia de
dolo. Atipicidade reconhecida. Auséncia de justasaa Denulncia rejeitadd...]
Tampouco se infere da conduta da apontada vitimeatica de crime de abuso de
autoridade porquanto nao ha comprovacao de que houvessadw @blicial militar
efetivado qualquer ato constritivo contra o denadaj limitando-se, ao ser
acionado em razdo de noticia de agressfes entieigartes de uma reunido, a
empreender as diligéncias necesséarias a formatizdedtermo circunstanciado
adequado a situacéo. 8o caso, porém, ndo ha tipificacdo adequada gisejera
caraterizacao da pratica de crime de desacato maitiio vereador de Caxias do
Sul/RS, metallrgico (soldador montador) por préss que, ndo tendo tido
envolvimento direto na contenda entre os autoresattarcacdo, reagiu com
indignacdo ao ser instado a comparecer a base pblgara se fazer o registro da
ocorréncia. 4. Nao se pode inferir o necessariomgleto volitivo tendente a
depreciar a funcao publica na qual se encontraweestida a vitima. De outra parte,
do simples fato de afirmar o denunciado, no cursoattercagdo verbal com o
policial militar que desejava encaminha-lo a uma séa para prestar
esclarecimentos, que “[ele] ndo era ninguém, [quélo era nada e ndo mandava
nada”, ndo se abstrai, igualmente, o necessarimdntigido para a tipificagdo da
infracdo que lhe imputa o Parquet. 5. As palavides fato, foram grosseiras, mal-
educadas, prepotentes até, mas proferidas em aemaénturbado, no clamor de
situacdo que ao investigado pareceu abusiva, nawstitaindo essas expressdes,
nesse contexto, infracdo penal tipica a sujeitaralquer das partes a um
procedimento penal, providéncia essa que, na espdéoi superada pelo matuo
consenso daqueles que deram inicio a toda a celen@madevendo, do acessoério,
resultar necessaria uma segunda persecucdo pehabDendncia liminarmente
rejeitada, nos termos do art. 395, Ill, do CPPfarefo vencida, pelo voto da
maioria, a proposicédo de julgar-se, desde ja, ingxfente a acusacao (art. 6° da Lei
n° 8.038/90).

(Ing 3215, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, TribunaPleno, julgado em
04/04/2013, ACORDAO ELETRONICO DJe-188 DIVULG 24-2013 PUBLIC
25-09-2013 — grifos nosso — BRASIL, 2013)

Desse precedente também é possivel ver como sé&msnas discussdes entre o
desacato e o abuso de autoridddmalgrado suas conclusdes ndo sejam sempre asasiesm

adotadas pelos demais tribunais brasileiros. Caitoefem julgado deste ano do Superior

% Semelhantemente, apenas a titulo exemplificativiylgamento pelo Superior Tribunal de Justica d® H
109658/PB.
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Tribunal de Justica no meio do qual as ofensagidas aos policiais foram bem semelhantes
as acima destacadas, decidiu-se de maneira didmette oposta, determinando-se o
processamento do feito pelo crime de desacato @GBOI®/RS, Rel. Min. Maria Thereza de
Assim Moura, DJe 13/06/2017 — BRASIL, 2017).

Portanto, a ambiguidade normativa decorrente dizagéo de um conceito juridico
indeterminado, associada as construcdes jurispciaden[ndo raro antagonicas] e a
independéncia funcional do membro do Ministério IRab Ihe conferem um significativo
flanco de discricionariedade para julgar — pardefte ajuizamento da acdo cabivel — se o
que ocorreu foi um desacato ou um abuso de autieida

Indagados os respondentes se reconheciam essanmaegéiscricionariedade para
“ao fim e ao cabo, [...] definir se determinada cotadconstituiu desacato ao agente policial
ou se, pelo contréario, foi o policial que abusou sie autoridadé 108 (aprox. 96%) dos
entrevistados acenaram de maneira positiva, sened®¢ deles concordaram integralmente
com a assertiva e outros 11 parcialmente (asse@i&8, Tabela 7).

Exemplo interessante — e analogo ao que ora se imxam- se refere a
inviolabilidade do domicilio e suas excec¢des ctungtinais. Dispde o art. 5°, inciso Xl, da
CR/88 que “a casa é asilo inviolavel, ninguém mpeldendo penetrar sem consentimento do
morador, salvo em caso de flagrante delito ou desasi para prestar socorro, ou, durante o
dia, por determinacéo judicial” (BRASIL, 1988). @agde problema €& que existem alguns
delitos classificados como “permanent&sS&o infragdes penais cujo estado de flagrancia se
protrai no tempo. Exemplos classicos dessa modiidizlitiva sdo os crimes de trafico /
consumo de drogas ou o de posse ilegal de arn@gde f

Desse modo, até pouco tempo atras as coisas fawveionda seguinte maneira: se
um policial, desprovido de autorizacao judiciakadisse a residéncia de outrem sem prévio
conhecimento de uma situacdo de flagrancia, o o constituiria um abuso se,
eventualmente, ele ndo encontrasse no imévgl,uma quantidade — ainda que infima — de
entorpecente ou mesmo uma arma de fogo. Vale digperava-se uma espécie de loteria dos
espectros de licitude da diligéncia, isso a0 mgraya 0s casos em que o fatsprte’ nédo
fosse manipulado mediante o enxerto de alguma reci@é

40 Consoante Capez (2011, p. 288), crime permaneag@i&e cujo “momento consumativo se protrai ngotem
e 0 bem juridico é continuamente agredido. A suacteristica reside em que a cessagdo da situdcém i
depende apenas da vontade do agente, por exengadquestro (art. 148 do CP)".
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Recentemente, todavia, a partir do julgamento dmuiRe Extraordinario n°® 603616
pelo plenario do Supremo Tribunal Federal, a sétaaganhou novos contornos. Isto porque
se decidiu que “a entrada forcada em domicilio, sema justificativa prévia conforme o
direito, € arbitraria”, e “ndo sera a constatagéigituacéo de flagrancia, posterior ao ingresso,
que justificara a medida”. Ao final, fixou-se adrretacdo de: a entrada forcada em
domicilio apenas é€ licita “quando amparada em fdaslaazdes, devidamente justificadas a
posteriori, que indiqguem que dentro da casa ocsitteagdo de flagrante, sob pena de
responsabilidade disciplinar, civil e penal” (BRAS2016).

Mas, em que propriamente consistem as “fundadd@®esd2 Uma noticia andnima
seria bastante? Um informe de um cidaddo que n&osguidentificar? Ou seria suficiente
uma movimentacdo pouco usual de entrada e saig@sd®as em um imovel? Importante
estabelecer que se 0 motivo alegado nao for caasidegazoavel ou fundado pelo membro
do Ministério Publico, ele podera perseguir a raespbilizacdo do policial pelo crime de
abuso de autoridade (Lei 4.898/65, art. 3, “b” AR 1965) ou, até mesmo, pela pratica de
ato de improbidade administrativa.

Indagados os respondentes se vislumbravam essaemmeanlg subjetividade na
definicdo da idoneidade dos motivos apresentadas peliciais para o ingresso forcado em
domicilio alheio, 102 dos entrevistados (aprox. Piésponderam de maneira positiva, dos
quais 82 concordaram totalmente (aprox. 73%) eos®0 (aprox. 18%) parcialmente com a

assertiva apresentada (assertiva v35-9. Tabela 7).

Tabela 7- Opinido dos Membros do Ministério Publico emdgéb a Sua Discricionariedade

na Definicdo de um Ato Discricionario Policial cortw (i)licito

olo2| €| o
SE|88|8c|SE
. so|ls5e|28eg|B8 o0 |
Assertivas do Instrumento — Bloco Yl SeE|8=|c=|0 €|
2e=|2@8|oxc|o= |k
HEIEIEEE
IS IS
CRIC8IFEITF
v.35-3)Ao0 fim e ao cabo, compete ao Promotor de Justianeno
para efeito de deflagracdo de acdo penal, defmideterminaq 97 11 2 2
conduta constituiu desacato ao agente policialegyslo contrari 106

41 O somatério das respostas transcritas pode namgac os 112 entrevistados na medida em que do
questionario ainda constam os campo&d‘ concorda nem discori@ “ndo sabg& havendo, outrossim, a
possibilidade de o respondente ter se recusadonamiéestar sobre determinada questéo.
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foi o policial que abusou de sua autoridageconduzir determina
cidadao a Delegacia de Policia.

v.35-9)No caso de entrada forcada em domicilio, cabeRramoto
de Justica, no exercicio do controle externo deidatie policia
determinar — pelo menos para efeito de defledo da acdo penall 82 20 4 5| 111
de responsabilizacdo dos agentes policiae,-€e fato, a justificati
prévia utilizada para o emprego da medida era mxghkridonei

Fonte: Pesquisa de Campo, 2017.

No tocante a responsabilizacdo pela préatica delatonprobidade administrativa, ja
foi pontuado neste trabalho que dada a gravidadesdacOes e a amplitude dos tipos
previstos na Lei 8.429/1992 (BRASIL, 1992), a jprigléncia criou alguns filtros a fim de
que nem toda irregularidade fosse tida como imprdbés filtros, no entanto, acabam
carecendo, frequentemente, da mesma aberturateimdeacao dos tipos em comento.

No terreno da discricionariedade policial, é intwitque a tipologia de ato imprdo
mais recorrente no seu entorno seja a atribuidalagéio aos principios da administracéo,
sem prejuizo, é evidente, da configuracdo de nubatddi mais gravosa. Ocorre que a opcao
legislativa de tipificar a violacdo de principiosnoo atos de improbidade trouxe como
corolério alguns efeitos inevitaveis. Um deles,foone Garcia e Alves (2017, p. 416), € a
“menor previsibilidade e a maior incerteza quamioverdadeiro alcance da norma”. Outro é o
de que, até pela generalidade atribuida aos pibscigles exigem “a interferéncia do
operador do direito na atividade de delimitacdmalana e, consequentemente, a impregna de
valores subijetivos” (Ibid). A indeterminacéo airadanenta quando o enunciado legal, embora
enuncie alguns exemplos de ato improbo, deixatastéaro que o rol por ele apresentado é
meramente exemplificativi.

Para os fins aqui previstos se afigura oportumarstricdo deapute dos incisos | e
II, do art. 11, da Lei 8.429/1992, que mais seciefeam com possiveis desvios de conduta

por parte de integrantes das organizac¢des policiais

42 Impende esclarecer que a LIA prevé 04 (quatro) ficatdes de atos de improbidade administrativa: i)
aqueles que culminam em enriquecimento ilicito e&lo autor (art. 9°); ii) 0s que causam prejuizoradc (art.
100); iii) os que decorrem de concesséo ou aplicagievida de beneficio financeiro ou tributariat.(a0-A); e

iv) 0s que atentam contra os principios da admagéb publica (art. 11). Em relagdo a essa Ultispgae, as
sancdes ndo deixam de ser graves, ja que perpassamrevisao, v.g., de perda da funcéo publicspensdo
dos direitos politicos por 3 a 5 anos e o pagamgataulta no importe de até 100 vezes o valor daineracéo
percebida pelo agente improbo. E o que se colletdd2, 1Il, da Lei 8.429/1992 (BRASIL, 1992).

43 Entendendo pelo carater apenas exemplificativo hilaéteses previstas no art. 11 da Lei 8.429/1902,
Superior Tribunal de Justica (REsp 1275469/SP, RRial. Sérgio Kukina, DJe 09/03/2015)
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Art. 11. Constitui ato de improbidade administratique atenta contra os
principios da administracdo publica qualquer agi@missao que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidagle,lealdade as
instituicdes, e notadamente:

| - praticar ato visando fim proibido em lei ou wégmento ou diverso
daquele previsto, na regra de competéncia. (BRAEIRR).

Il — retardar ou deixar de praticar, indevidameate,de oficio.

Os incisos | e Il, como se observa, associados @dodde prevaricacédo
(anteriormente tratado) ja seriam o bastante péaasgrios obstaculos ao reconhecimento da
licitude de uma discricionariedade que transboelgssa a aplicacdo seletiva da lei. Para
além disso, no entanto, h&aputdo dispositivo com uma série de conceitos indetexdos
e que, conforme assinalado, demandam uma ativigeseenéutica de maior densidade por
parte do intérprete.

Diante da amplitude do dispositivo e em vista davigiade das cominacbes que
elenca, a jurisprudéncia se viu obrigada a crigurda filtros a fim de que, por exemplo, nem
todo desatendimento formal & lei fosse reconheoithoo um ato improbo por violagémg.,
ao principio da legalidade. Como pondera Mattod@2@. 365) ao asseverar que, em razao
do carater “muito aberto” do dispositivo em comemie deve “sofrer a devida dosagem de
bom senso para que mera irregularidade formalpngoese subsuma como devassidao ou ato
improbo, ndo seja enquadrado na presente lei, egaras puni¢cdes”. A partir dai criou-se a
definicdo de “mera irregularidade” ou “mera iledalile”, que, a0 menos em tese, ndo deve se
confundir com o ato de improbidade administratik@pamente dittf.

Todavia, a definicdo do que constitui — ou ndo -aunera irregularidade, ao menos
pare efeito do ajuizamento da acdo de improbidatieirastrativa, também compete ao
Ministério Publicd®, sobretudo na seara do controle externo da atigidaolicial, que
constitui um dever seu.

Em razéo disso, e com o intuito de apurar maisrassace da discricionariedade dos
promotores e procuradores sobre o poder discrigmmba burocracia policial, foi que se

formulou mais uma assertiva. Indagou se, no poatasta dos respondentes, existe uma area

“Eo que se colhe de diversos julgados do Supernibuial de Justica, a exemplo dos seguintes: MS
16385/DF, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, DJe dé)862012 (BRASIL, 2012); Agint no AResp 922.590/SC,
Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 18/04/2017 (BRASXD17); e REsp 984.808/SP, Rel. Min. Napoledo Nunes
Maia Filho, DJe 05/11/2013 (BRASIL, 2013).

45 No tépico 2.3.1 ja restou esclarecido mas ndcadestbrar que malgrado o Ministério Publico ndgadigha

do monopdlio do ajuizamento da agdo de improbidalheinistrativa, ele é o legitimado ativo por exoelé, até
porque detém a prerrogativa de instaurar inquéiid e, ademais, o poder de requisicdo, ferranmewjiaze
costumam ser indispenséaveis na reunido do aceobafdirio necessario para o seu manejo.
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cinzenta que separa, de um lado, um ato de immdbichdministrativa por violagcdo a
principios, e, de outro, a chamada “mera irregudate” (assertiva v35-6). Aproximadamente

79% dos entrevistados (88 deles) acenaram de rmagrusitiva (tabela 8).

Tabela 8 -Opinido dos Membros do Ministério Publico em RataaMargem de

Discricionariedade na Definicdo de um Ato de Imjmtabde Administrativa

() [0)
. ol loC|gEE |l
Assertivas do Instrumento — Bloco YAl 2g5|2Eg|lggleg |~
SE|8c|8=s|3E |&
Cao|lESEC|loc|on
S5|SE|8E|85 |°
c <
CRICEIFE|TF
v.35-6) E possivel recorber que, no limite, existe uma significa
area cinzenta que separa, de um lado, um ato deobidpd
administrativa por violagdo a principios, e, der@utquilo que | 50 38 6 7 (101
jurisprudéncia denominou de “meras irregularidades”

Fonte: Pesquisa de Campo, 2017.

Antevendo tal diagnéstico, de relevante subjetiled@aambém dos promotores e
procuradores de justica na definicdo dos espacdiitiele da discricionariedade policial,
averiguou-se se no exercicio desse controle exterinistério Publico poderia expedir
recomendacgOes estabelecendo parametros mais objeley atuacdo, de modo a melhor
regulamentar aquelas praticas “nas quais se idpmif uma larga margem de
discricionariedade ao agente policial sobre quaedse aplicar a lei”. Essa questdo se
embasou nas prerrogativas legais conferidas ao éfexpedir recomendacgdes, visando a
melhoria dos servi¢os publicos e de relevanciaipaib{LC 75/1993, art. 6°, XX — BRASIL,
1993), bem como de “representar a autoridade c@migepela adog¢do de providéncias para
sanar omissao indevida, ou para prevenir ou coriliggalidade ou abuso de poder” (LC
75/1993, art. 9°, Il 4dem).

E com esse supedaneo, alids, que Avila (2016b9®) &sclarece que eventuais
lacunas na regulamentacdo da atividade policiakemeser “suplementadas pelo poder
regulamentar da propria administracdo policial @d#ir] das diretrizes de politica criminal

enviadas a Policia (aqui se incluindo as diretrides 6rgdos de direcao policial e as

4 O somatério das respostas transcritas pode namgac os 112 entrevistados na medida em que do
questionario ainda constam os campo&d‘ concorda nem discori@ “ndo sabg& havendo, outrossim, a
possibilidade de o respondente ter se recusadonamsiéestar sobre determinada questéo.
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recomendacdes de controle externo pelo Ministéildi€o)”. Em outra obra (2016a, p. 337)
ainda é mais expresso ao consignar que “portaétoha duvidas de que o Ministério Publico
possui legitimidade para expedir diretrizes gemérisobre o exercicio da atividade policial,
visando tanto a melhoria de qualidade dos seuallra® como a correcéo de ilegalidade”.

Em resposta a assertiva de n. v35-1, 85 dos resptexl(aprox. 76%) acenaram de
maneira positiva, reconhecendo esse poder regutamén Ministério Publico. Entretanto,
enquanto 31 (aprox. 28%) dos entrevistados dissesam comum regulamentacoes
ministeriais desse tipo (questdo v35-2), o dobre dotrevistados (62 — aprox. 56%) se
manifestou de maneira contraria, apontando paidade de atos dessa natureza. Os 19
faltantes se distribuiram entre os que nao respamd€?), os que ndo concordaram e nem
discordaram (4) e os que afirmaram nao saber aegponder (13). Portanto, daqueles que
efetivamente firmaram posicdo, 67% se manifestda peuca frequéncia dos atos em

comento. Ver tabela 9.

Tabela 9 -Opinido dos Membros do Ministério Publico em Rataa sua Prerrogativa de

Regulamentar Espacos de Discricionariedade da AtuBglicial

g 3
SE 85 g5 |gf
Assertivas do Instrumento — Bloco ¥l 52 |SE S E 'gg 3
= |2€s o0& 0= |E
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v.35-1) O Promotor de Justica, no exercicio do controlesrext d
atividade policial, pode e deve expedir recomeneacue melh 54 31 9 17

regulamentem as praticas policiais, sobretudo aquehs quais m
identifique uma larga margem de discricionariedddeagente polici

sobre quando e se aplicar a

v.35-2) E bastante comum que Promotores procedam dessa

editando, recomendacdes que estruturem, por exetmgliaassobre g 10 21 16 46| 93

requisitos necessarios para a realizacdo de bpsss®ais, ou mes
gue indiguem as ocorréncias criminais que devegéggoritariament
investigada:

Fonte: Pesquisa de Campo, 2017.

47 O somatério das respostas transcritas pode namgac os 112 entrevistados na medida em que do
questionario ainda constam os campo&d‘ concorda nem discori@ “ndo sabg& havendo, outrossim, a
possibilidade de o respondente ter se recusadonamiéestar sobre determinada questéo.
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Conforme demonstrado, e ndo custa repisar, os nosnalor MPBA reconhecem, na
empiria, a existéncia de uma ampla discricionadedaolicial que decorre ndo apenas das
ambiguidades e possibilidades normativas, comoamia propria natureza da atividade de
policiamento exercida, que, por se desenvolverruas e em contato direto com os cidadéaos,
raramente se submete a qualquer processo de renvisi@liacad®

Essa é a inteleccdw,g, das assertivas v33-1 (tabela 3) e v34-12, quanéste
altimo caso, 70 dos respondentes (aprox. 63%) hemmram, que, na pratica, mesmo em
caso de infracbes de acdo penal publica incondiden(resisténcia, desobediéncia e
desacato), os policiais vitimados por essas comdaf@enas conduzem os infratores a
delegacia quando desejam, numa manifestacio @aaplitacio seletiva da1&iPara além,
identificaram um aspecto positivo no emprego dessaicionariedade, ao concordarem que
— apesar do seu dificilimo controle —, o fato € @uéei ndo poderia jamais regular a
diversidade de situacdes com que lidam esses §imofés nas ruas (respostas a assertiva
v33-2 — Tabela 3, p. 81-82).

Todavia, e a despeito de identificarem essa rafdidde perceberem um quadro de
precariedade das condi¢des de trabalho das pol\d@es nuvens de palavras 1 e 2), e de
assumirem a impossibilidade de cumprimento integexh nenhuma sele¢céo, de um estatuto
de full enforcemen{Tabela 3), se colocam preponderantemente conteganhecimento de
espectros de licitude a essas condutas (Tabefaddmo dizer: elas s&o necessarias, mas sio
ilegais.

Nem mesmo quando sinalizaram, pela discreta mailerialguns dos seus estratos —
e nao pela maioria da amostra como um todo — an@edia de as corporacdes policiais
priorizarem determinas linhas de acéo, seja rétatido a aplicacdo de mandamentos legais
(tabela 2), seja ignorando transgressbes menabsldt 2), assim ndo procederam com a
“arrest decisioh (tabela 4) — considerada a mais relevante dinendésse poder
discricionario -, nem mesmo quando os delitos estaggie sdo de menor potencial ofensivo
(tabela 5).

Mais controvertido € o fato de que, apesar de dersiem ilegal a sobredita

aplicacao seletiva da lei — sobretudo em casogida@op—, e a despeito de, muito por conta

48 E exatamente o que pontua Klockars (1985, p. @3psseverar quea“maioria das decisdes policiais
discricionarias ndo sao revistas ou avaliadas panrguém mais do que pelos préprios policiaifraducao
nossa)

4 Apenas 27 dos entrevistados (aprox.. 24%) se ewoif em sentido oposto, sendo que 12 ndo souberam
responder, 02 ndo responderam e 01 se colocownaaneaitra, nem concordando e nem discordando.
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disso, vislumbrarem, em seu favor, um significatitampo de discricionariedade no
enquadramento juridico das decisdes policiais — quoeno delito, quer como ato de
improbidade administrativa (Tabelas 7, 6, 8 e peeBvamente) —, os indicativos sédo de que
0s entrevistados ndo costumam editar recomendagdes melhor regulamentem ou
estruturem esse campo de subjetividade, malgraeadasm ter poderes para isso (tabela 9).
Assim, o achado que se revela — ao menos aparenttemeé 0 de que, com essa
postura, os promotores e procuradores do MPBA aleumuma espécie de capital juridico
em prol da sua corporacdo, que passa a ter sanific poder discricionario para o
estabelecimento, caso a caso, dos limites dedeitla atuacdo discricionaria policial. Esse
dado é ainda mais relevante quando se tem emaqustade acordo com a percepcdo dos
proprios entrevistados, o Direito Penal, que devedr utilizado comoultima ratid’>, é
mais usualmente empregado como mecanismo de pumigéliciais do que, por exemplo, as
acOes de improbidade administrativa, que possueciysive, tipos mais abertos e — pelo
menos em tese - mais facilmente preenchiveisgiecse infere das respostas apresentadas a
assertiva v35-10, com 93 dos respondentes (ap@%) 8leclarando concordar total (73 —
aprox. 65%) ou parcialmente (20 — aprox. 18%) c@eguinte afirmacacé“mais comum que
policiais respondam criminalmente por seus desd@sonduta do que por intermédio de

acOes de improbidade administrati@gabela 10).

Tabela 10- Opinido dos Membros do Ministério Publico emdgéb ao Direito Penal como

Ultima Ratiode Controle nos Casos de Desvio de Conduta Folicia
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50 Como pontua Nucci (2016, p. 77) tireito penal ndo deve interferir em demasia mawvdo individuo,
retirando-lhe autonomia e liberdatlePelo contréario, ¢aso o bem juridico possa ser protegido de outrdano
deve-se abrir médo da opgéo legislativa penal, josate para ndo banalizar a puni¢a®ai o seu carater ndo

s06 subsidiario como também fragmentério, pelo qulreito Penal “deve ocupar-se das condutas nraiseg,
verdadeiramente lesivas a vida em sociedade, p#ssig causar distlrbios de monta a segurangacpibla
liberdade individual”.

51 O somatoério das respostas transcritas pode namcalc os 112 entrevistados na medida em que do
questionario ainda constam os campo&d‘ concorda nem discori@ “ndo sabg& havendo, outrossim, a
possibilidade de o respondente ter se recusadonamiéestar sobre determinada questéo.
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v.35-10) E mais comum que policiais respondam criminalme
seus desvios de conduta do que por intermédio desag| 73 20 3 1 97
improbidade administrativa

Fonte: Pesquisa de Campo, 2017.

Finalmente, e ja sob diferente vértice, buscou-partr das respostas apresentadas
identificar se os promotores e procuradores deacpstom atuacdo em Salvador/Ba se
inclinam na direcdo de algum dos modelos desgptoKlockars (1985), consoante exposto
ao longo do texto. Em verdade, embora sejam 3os glaborados pelo mencionado autor —
todos eles pertinentes ao modo como se deve lidier & discricionariedade policial —
variaveis contrafactuais também foram inseridaguestionario.

Conforme j& demonstrado a exaustdo, foi justamess® contrafactual que se
revelou de maneira mais significativa, especialeet terreno dadfrest decisioh (Tabelas
1, 2, 4 e 5). A despeito disso, foi possivel idardi que, quando confrontados com o
postulado de uma investigacdo necessariamentergéci- Tabela 2 em diversos dos seus
estratos, conforme analisado —, bem como com &i@ésamais pragméticas (Tabela 3), os
respondentes ndo apenas reconheceram essa margehjaliwidade policial — inclusive para
uma aplicacao seletiva da lei —, como também vistanam sua importancia.

A partir dai foi que se tentou aferir se, ao adeiti — ainda que com uma severa
resisténcia — essa possibilidade de aplicacaoi\selea lei se aproximariam de algum dos
modelos enunciados por Klockars (1988ask of Full Enforcement; RulemakingThe True
Professional ModelA expectativa era a de que os entrevistadosciieanam para o modelo
da mascara de aplicacao total. Assim se imaginogupaa ideia que se tinha era a de que, na
condicdo de uma burocracia responsavel pela defesardem juridica (CR/88, art. 126 —
BRASIL, 1988), os respondentes resistiiam na ac&d de qualquer subjetividade com
aptidao para um solene descumprimento da lei, sShadunegando-a nos casos em que ela
fosse inevitavel.

O resultado da pesquisa, no entanto, destoou ucpptm esperado. Com efeito, as
respostas dispersaram por todos 0os modelos actitados, numa postura de quem, ao fim e
ao cabo, verdadeiramente ndo aceita a subjetivigiadguestdo. Um fator que talvez ajude a

explicar esse achado € o de que as mencionadasitesrdo trato com a discricionariedade



100

policial ndo compdem ou integram, como regra, dgaos cursos de Direito do pais, sequer
merecendo mencgao nos principais manuais de Diitoinistrativo em circulacdo — que se
atém aquela discricionariedade no seu sentidod@qgumiidico.

Destarte, as respostas apresentadas acusaramdr@@samesmo em alguns dos
pontos centrais de distincdo dos mencionados m&dal@xemplo do que ocorreu com 0
carater sigiloso [ou n&o] da politica de aplicasétetiva da lei (v33-4, v33-6, e v33-9 —
Tabela 11). Com efeito, os dados colhidos junto extisevistados revelam que, ao serem
confrontados com esse imperativo de uma aplicagi@gtva da lei no cotidiano policial, ndo
souberam indicar qual seria a melhor forma de gesrento da politica subjacente a essas
subjetividades: se de uma maneira publica ou radarv

Assim foi que embora 63 dos respondentes (aprod)G6nham afirmado que o
discurso declarado para a sociedade deva ser seng@@plicacdo integral do ordenamento
juridico — em que pese reconhecendo a inautentieidesse argumento — (assertiva v33-4,
em vertente que mais se proxima da mascara deafatedcao da lei), 0 mesmo universo de
entrevistados também contou com 80 pessoas (apiék) que se posicionaram no sentido
diametralmente oposto, isto €, de que essa apticagltiva apenas seria admissivel no
contexto de uma “politica anunciada e que contesatie vigorar, com ampla participacdo
dos interessados” na sua formulacao (assertivaby@@n entendimento mais inclinado ao
“rulemaking modé). Outrossim, uma solucdo intermediaria, que ns@saproximaria do
modelo *“verdadeiramente profissional”’, contou cor@ T7espondentes (aprox. 64%)
concordando total (49) ou parcialmente (23) conerapectiva de que “enquanto uma parcela
da politica de aplicacdo seletiva da lei deve sarighda, uma outra deve ser tratada como
sigilo profissional” (quesito v33-9).

N&o fosse o bastante, constatou-se que 76 dosvistad®ds (aprox. 68%)
concordaram total (25) ou parcialmente (51) condedai de que a politica de aplicacao
seletiva da lei deve pautar-se ndo em um amplotelghzblico, mas sim “em pesquisas
cientificas que indiqguem, caso a caso, alternatvdscisdes mais eficientes para a atividade
policial” — quesito v33-7, com inclinagéo para odalo verdadeiramente profissional.

A despeito disso, 62 respondentes (aprox. 55%)osecipnaram no sentido de
admitir a impossibilidade de uma regulamentacdoudenidesse poder discricionario,
defendendo a utilizacdo dexpertisepolicial nesse campo (questdo v33-5, que mais se

aproxima do modelo da mascara de total aplicacdeidga em menor grau, do denominado
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verdadeiramente profissional). Bastante divididasda, foram as respostas apresentadas ao
quesito v33-8, ja que 52 dos entrevistados (aptb%) entenderam pela inconveniéncia da
divulgacdo ao publico das politicas de aplicacdetisa da lei, a0 passo em que 56 deles
(aprox. 50%) discordaram total (39) ou parcialmdhi® com essa proposi¢do, com discreta

inclinacdo para trulemaking mode€l (Tabela 11).

Tabela 11- Opinido dos Membros do Ministério Publico emdéb a Publicidade e a

Elaboracéo das Politicas de Aplicacdo Seletivaala L

2 o2 € o
SE 86 83 SE ||
i SE gE 5E 58 |=
Assertivas — Bloco ¥ e 28 88 o0& B
S5 32 88 85 |2
OR Oc @
F Y8 T8 TF

v.33-4) Muito embora seja inegavel que o policial, na ratae e, ng
raro, precise atuar de maneira seletiva na aplcagélei, o discurg
declarado para sociedade deve ser o diametralmente opostoé,ist¢ 37 26 18 31 | 112
aplicacdo total dos mandamentos legais, sob penaedealferir
credibilidade dessas instituicbes, tornando aindais mdificil 3
manutencao da ordem e da seguranca pt
v.335) Essa discricionariedade sobre quando e se aplatarminada
imposicfes legais deve se pautar na expertise tioighoja que | 21 41 15 34
impossivel uma regulamentacdo amilde desses aiemies,a varieda 111
de situacdes vivenciadas por esses profissionais.

v.33-6) Pelo contrario, para que a aplicacdo seletiva daségq
democratica e, portanto, admissivel, é indispehsaieseja provenier
de uma politica anunciada e que conte, antes dwavjgcom amp| 42 38 5 24 | 109
participacdo dos interessados nanfolacdo de criticas e sugest
culminando, ao final, na elaboragédo de diretrizes deverdo pautar
todas de decisédo dos polici

v.33-7) Distintamente, as diretrizes da politica decagifio seletiva da
pela policia devem sdormuladas ndo com base em um amplo d 25 51 14 20
publico, mas sim com fulcro em pesquisas sociaistificas que indiqu 110
caso a caso, alternativas e decisbes mais efisiggdea a ativida
policial.

v.33-8) A divulgacao ao publico dessasettizes que deverdo pauta
tomadas de deciséo pelos policiais constitui medfdarecomendavel, 31 21 17 39 |108
gue facilitaria 0 descumprimento das regras pettedéos, que saberi
em que situagdes a fiscalizagdo policial quedaeaas priorizada.

v.33-9) Enquanto uma parcela da politica de aplicacdoiszlea le
deve ser divulgada, uma outra deve ser tratada sgilo profissiona 49 23 4 31 107
sob pena de tornar ineficiente a ac¢éo policial.

Fonte: Pesquisa de Campo, 2017.

52 0 somatério das respostas transcritas pode nd@meac os 112 entrevistados na medida em que do
questionario ainda constam os campo&d‘ concorda nem discori@ “ndo sabg& havendo, outrossim, a
possibilidade de o respondente ter se recusadonamiéestar sobre determinada questéo.
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Demonstrado resta, portanto, e as escancaras, qetagio dos promotores e
procuradores de justica da capital baiana com ericiisnariedade policial, sobretudo na
dimenséo da aplicacdo seletiva da lei, € marcadaipa destacada complexidade. De um
lado, se mostram quase invariavelmente contrariosna subjetividade que ultrapasse os
limites da discricionariedade no seu sentido técjuddico. De outro, e quando confrontados
com a impossibilidade empirica de cumprimento d® to estatuto penal pelas burocracias
policiais — quer sob a perspectiva dos recurscey, d@ racionalidade da atuacao exigida pela
fixacdo de prioridades — se revelam absolutamesdgamtes quanto ao referencial que deve
de alguma maneira nortear o emprego e as baliZiastdde dessa subjetividade.

Essa realidade, como nao é dificil supor, gera grage instabilidade e uma critica
inseguranca juridica que ficam a permear o univéasoatuacdes policiais e a relacdo dessas
burocracias com a sociedade como um todo. E ewdeatnio se esta a advogar o contrario —
gue esse cenario nao representa, com exclusividaflenémeno tal como ele ocorre em
Salvador/Ba e/ou no Estado da Bahia. Pelo confréradé mesmo pelas semelhancas — social
e académica — dos integrantes dos MPs em sedenahd@opossivel especular que o retrato
soteropolitano, nesse ponto, represente uma anasstuan universo bem mais significativo.
Entrementes, também néo se esta a defender queecagmstitucional do Ministério Publico
seja a Unica determinante nesse campo. Contudopqupar uma posicado de destaque no
sistema de justica, gozando do monopdlio da acaal péeiblica e da condicéo de titular, por
exceléncia, das acBes de improbidade administt3tiveem olvidar do seu papel
constitucional de exercer o controle externo ddkips brasileiras, é mais do que evidente o
quanto o seu posicionamento pode impactar no ameichento dessa discussdo e no
estabelecimento de fronteiras muito mais claraatdacéo discricional licita por parte das
corporacgoes policiais.

Por fim, resta, doravante, revisitar, com olhacdecluséo, as andlises e os achados

descritos neste trabalho, tarefa que ficou resarpada a Gltima secao da dissertacao.

53 Por dispor do inquérito civil e do poder de reipdis, instrumentos quase que invariavelmente iedisaveis
para a investigacdo de ilicitos dessa natureza.
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4. CONCLUSOES

Como ficou demonstrado, a discussado da subjetigigaticial se insere num ambito
muito mais amplo e esta a versar sobre as burasrago Estado como um todo.
Compreendido como o aparato estatal responsawelmpplementacao das politicas publicas
(HAM; HIL, 1995, p. 71), esse corpo burocratico gnatlo tenha sido concebido por Weber
(1947) como um fiel executor das politicas delimsadoi, pari passy sendo identificado
como detentor de uma margem de discricionariedase nifio raro possui o conddo de
modificar a préopria politica.

Absolutamente decisivos para essa virada concddteh os estudiosos do modelo
denominado de “bottom-up” do processo de implengéata- dentre os quais Barret, Fudge,
Majone e Wildavsky —, que, sobretudo através dmth@s publicados nas décadas de 1970 e
1980, demonstraram como a existéncia de relactestel@acédo entre os formuladores da
politica e seus implementadores e beneficiariamécapaz de alterar e/ou adaptar a politica
inaugural (LAZIN, 1994; SABATIER, 1986; BARRET, 200LOTTA, 2010). Mais além
ainda foram as contribuicbes prestadas por Aberlfectkal, 1981), que, apds concluirem
pesquisa empirica realizada em diversos paisesessgmente consignaradiue as teorias
classicas que excluiam os burocratas de qualquel pa formulacdo de politicas ja ndo se
encaixam na realidade(lbid, p. 239 - traducdo nossa). Dai que emergiideda de
burocratizacao da politica e politizacdo da bur@ara

No entanto, e mais especificamente para um eséspecifico e singular desse
aparato estatal, se revelaram de sobremaneiraantésy como visto, as contribuicbes
prestadas por Lipsky (2010), especialmente na iftagdo da categoria que nominou de
street level bureaucracy burocracia do nivel da rua —, e que tem comanpie classico
justamente as corporacfes policiais, se caradtelizaoutrossim, pelo elevado grau de
discricionariedade dos seus agentes. Em ratificagdperfil desses burocratas, atuantes em
contato direto com os cidadaos e, nao raro, comalZzacao de julgamentos humanos que nao
admitem programacao, relevantes, também, foranoasilwuicbes de Hupe (et al, 2015),
Brown (1988), Portillo e Rudes (2014), dentre ositro

Esquadrinhada a relacdo existente entre as buraerao Estado e a atuacao

discricional desses implementadores de politicasliqgas — especialmente no caso dos
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burocratas do nivel da rua —, viu-se, em seguigi@oco Ministério Publico evoluiu até ser
constitucionalmente erigido a condicdo denbudsman(Avila, 2016b) e agéncia de

accountabilityhorizontal do Estado brasileiro (O’Donnell, 1988ailvaring, 2003; Sadek e

Cavalcanti, 2003), competindo-lhe, entrementessepoécio do controle externo da atividade
policial (CR/88, art. 129, VII — BRASIL, 1988).

A respeito dessa atividade fiscalizatoria, perees® 0 seu marco normativo, com
énfase ndo apenas na legislacdo de natureza nacitalaqual a CR/88, a Lei 8.625/1993, a
Lei Complementar 75/1993 e a Resolucdo CNMP n.Q@J2-, como também naquela de
incidéncia local no ambito do Estado Bahia e do MR®8.g.da Constituicdo do Estado da
Bahia, da Lei Complementar Estadual n. 11/96, @oMdrmativo n. 002/2006 do MPBA e da
Resolucdo n. 04/2006 do MPBA). Analisaram-se asedstes difusa e concentrada dessa
atividade, o mesmo procedendo no que concerne as soodalidades ordinaria-
extraordindria e preventiva-repressiva.

No que toca sua abrangéncia, destacou-se comatesdade de controle agcambarca
todos os orgdos incumbidos da seguranca publicar@8/€3, art. 3°, “e” — BRASIL, 1993) e
aos guais sejam atribuidos parcela do poder deipo#lacionada com a seguranca publica
ou com a persecucao penal (Resolucdo CNMP 20/20BRASIL, 2007). Demais disso,
observou-se como ele deve se restringir — consaartendimento majoritario — aos atos
relacionados a atividade-fim das corporacdes @adiclL.C, 75/93, art. 9°, II; Res. 20 CNMP,
art. 5°, 1), ndo contemplando, portanto, as asigies-meio dessas burocracias.

Ao volver para o campo das subjetividades das bacas estatais, discorreu-se,
primeiramente, sobre a discricionariedade compidanib seu sentido técnico juridico. Sob
esse viés, e ap0s uma incursao historica do setelmim identificou-se que no momento
presente sdo diversas as limitagfes impostas av disdricionario dos agentes estatais como
um todo. Destarte, para além de inadmitir uma amagiscricionalcontra legem(e.g.
Carvalho Filho, 2017; Meirelles, 2016), uma sémeoditras restricbes também se aplicam a
discricionariedade em comento, com destaque padee@mrentes da Teoria do Desvio de
Poder, da Teoria dos Motivos Determinantes, da idealos Conceitos Juridicos
Indeterminados e do reconhecimento da efichcia adven dos direitos sociais
constitucionalmente previstos (Di Pietro, 2012).

Anotou-se, entretanto, que esse entendimento decilimariedade — tdo proprio da

do campo da burocracia ora pesquisada — ndo gagsfeem auxilia na compreensao da
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atuacdo discricional das corporacbes policiais. patique se partiu para a analise do
referencial tedrico especifico das subjetividadessds corporacdes, com maior denodo no
exame do seu aspecto mais polémico, a saber,cagi seletiva da lei.

Nesse contexto, identificou-se que o estudo daridiscariedade policial é
relativamente novo no curso da historia. Até osside 1950, como visto, prevalecia a
concepcao de que a policia ndo dispunha de liberdatricionaria, sendo que o marco
inaugural da mudanca desse paradigma apenas sendEd66, a partir da publicacdo de uma
pesquisa conduzida pela ABF e no bojo da qual akksan o comportamento e as decisfes de
diversos atores do sistema de justica criminal.lKgva1993; Goldstein, 2003; Goldstein,
1993).

Obtemperou-se como a discussdo dessas subjetigidgdeha contornos de
dramaticidade em ordenamentos juridicosulleenforcement como s6i ocorrer em territério
brasileiro —, hip6tese em que o ndo cumprimentondadamento legal pode dar ensejo a
responsabilizacdo criminal.¢. pelo delito de prevaricacéo), quica, também, rexasela
improbidade administrativa. Discutiu-se como essal®ouco pode gerar uma situacdo de
perplexidade na atuacao policial, sobretudo no cadgmarrest decision especialmente no
trato de uma legislacdo penal que além de contarroais de 1.600 tipos (Machado et al,
2009) estabelece, ainda, o dever (e ndo mera tbejdia autoridade policial e seus agentes
de “prender quem quer que seja encontrado em fisgdelito” (BRASIL, 1941, art. 301).

Anotou-se, a partir de todo esse arcabouco, quea dadinsuficiéncia da
discricionariedade no seu sentido técnico jurigham servir de arrimo e justificar as decisbes
discricionais tomadas pelas burocracias policiaidjteratura especializada nesse campo
consagrou a definicdo de Davis (1969, p. 86 — ga@adunossa) segundo a qual “um
funcionério publico tem discricionariedade sempoe @s limites efetivos do seu poder o
deixam livre para fazer uma escolha entre posstueggs de acdo e de inacdo”. Nesse ponto,
0 pesquisador foi peremptdrio ao consignar queseridionariedade policial ndo deve ter
como limite o quanto autorizado ou previsto em &mitindo, pelo contrario, fronteiras
muito mais elasticas de juridicidade, fincadasluigsige, em regulamentacdes administrativas.
Semelhantemente, a proposicao de Saddy (2016ajiati@ de uma nova subjetividade
publica nominada de “apreciatividade”, e que, exatate por ter limites muito mais fluidos,
melhor se prestaria & compreensao das tomadassdaéipicas dessa burocracia do nivel

da rua.
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Ainda sobre esse tema, percorreu-se, em linhasgerdebate classico travado entre
Kenneth Culp Davis (1969; 1977) e Ronald J. All&@76), representativo, segundo Williams
(1984), de um choque entre a teoria e a realidazlbpjo do qual o primeiro, de um ponto de
vista mais pragmético, buscou demonstrar comoaiicisnariedade policial necessariamente
ultrapassa os limites legais (especialmente emuéssadefull enforcement elencando
potenciais alternativas para o trato dessa sulgatie, ao passo em que o segundo, fincado
numa teoria mais tradicional — muito semelhantel&ada na discricionariedade no sentido
técnico juridico — defendia a inviabilidade dessappsicdo dentre outros motivos por
compreendé-la vilipendiosa do principio da separagipoderes.

Em seguida, debrucou-se sobre as 03 (trés) esamtégu tipologias, de
enfrentamento da discricionariedade policial désenpor Klockars (1985, p. 107-108) — a) a
mascara da total aplicacdo da lei A Mask of Full Enforcemehtb) o modelo de
regulamentacgdo publica The Public Rulemaking Modetapitaneado por Davis (1985); e c)
o verdadeiro modelo profissional FHie True Professional Modeinspirado na concepcéo de
policiamento de Bittner (1970) —, passando-se, eguida, para cuidar da discricionariedade
do membro do Ministério Publico no que diz respeibs parametros de licitude da atuagéo
discricional policial.

No tocante a esse ultimo ponto, foi destacado gueremotores e procuradores de
justica, no exercicio do controle externo da a#di policial, ndo raro necessitam valorar as
decisbes discricionarias levadas a cabo pelos coempes das burocracias policiais, processo
que pode conduzi-los a formacdo de um juizo de emmimnento pela licitude ou ilicitude
daquele determinado comportamento. Frisou-se quesse fendbmeno ja € passivel de
configuracdo no exercicio de uma discricionariedanleseu sentido técnico juridico, o seu
risco de incidéncia incrementa — e muito — nastkg®s de uma subjetividade que ultrapasse
os limites previstos em lei, quicid para negar ateento ao proprio comando legal. Nesses
casos, a probabilidade de o MP, na condicdo de cagée accountability firmar
posicionamento pela configuragdo de um ato crinain(@sg. prevaricacdo) ou improbo
aumenta significativamente.

Argumentou-se, em acréscimo, como a garantia da&pemléncia funcional
outorgada aos membros do MP — em que pese a sdanfental importancia — fortalece,
nesse particular, o quadro de inseguranca juridgente, na medida em que retira de cada

promotor ou procurador individualmente considerap@lquer submissdo hierarquica no
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exercicio da sua atividade-fim, o que permite casos absolutamente semelhantes venham a
receber solucdes juridicas bastante dispares.afsseouco, quando somando ao principio da
obrigatoriedade da agdo penal publica — dimensafultienforcemenina atuagcdo do MP-
conduz a um elevado nivel de vulnerabilidade daibtomador da deciséo discricional, isto
pelo menos nos casos em que essas decisdes cheganhacimento do Ministério Publico.

Noutro eito, e ja no que se refere ao processantmgalados colhidos em campo,
buscava a pesquisa em exame, de alguma manepandes a seguinte pergunta de partida:
“‘qual a compreensédo dos promotores e procuradaepiddica de Salvador/Ba sobre a
()licitude das decisdes discricionarias das buwroi@s policiais — especialmente no ambito da
aplicacao seletiva da lei — a luz do ordenamentdigo vigente?”.

Tal qual o esperado, apurou-se que o publico psadoié, a guisa de principio,
francamente refratario ao reconhecimento, ao meaoscontornos de licitude, de qualquer
subjetividade policial que extrapole os limitesleiaai também subentendida a possibilidade
de aplicacdo seletiva do préprio mandamento le§al.aproximaram, desse modo, das
ponderacdes lancadas por Ronald J. Allen (197&jee ppr seu turno, em muito se alinham
com a compreensao que se tem da discricionariealgoetir do seu viés técnico juridico.
Além disso, apresentaram um perfil vigorosamentenatbor de um estatuto dill
enforcementjdentificando nas corporacdes policiais agéncias ohé natureza regulatéria,
mas sim de cumprimento cogente das imposi¢coess|€faiela 1).

Disse-se “a guisa de principio”, conforme destacaolgaragrafo anterior, porque
algumas outras peculiaridades também foram dettdfl que a despeito do eco que uma
teoria defull enforcemenpossa ter no seio da populacdo estudada, fate @& é preciso
refletir muito para compreender o seu carater atpnormente no bojo de uma burocracia
(policial) marcada — segundo a opinido dos propitsevistados — por uma precariedade de
recursos, e no ambito de um ordenamento juridiey gm 2009, ja catalogava 1.688 tipos
penais (MACHADO, et al, 2009). A isso se acresceu muitas — ou a grande maioria — das
demandas da populacdo perante as reparticdes amlem nada se relacionam com a
comunicacdo de fatos criminosos (Wilson, 1978),ue @penas incrementa — ao menos
empiricamente — o rol de atribuicbes dessas bwiasaDai € que emerge, de um lado, a
impossibilidade de a Policia processar e lidar tmofas as violacdes aos estatutos penais e, de

outro, a necessidade do estabelecimento de pri@sdastitucionais.
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Desse modo foi que ao serem testados com assegiigass conduziam a refletir
sobre situagBes concretas ou relacionadas a ndmeéssie estabelecimento de prioridades
pelas corporacdes policiais, os entrevistados farapazes de, por sua significativa maioria,
identificar a discricionariedade policial na aptida seletiva da lei, reconhecer sua eventual
relevancia e, até mesmo, assumir a impossibilidedeumprimento integral, sem nenhuma
seletividade, de um estatutofdél enforcemen({Tabela 3).

Dito de outro modo, malgrado os respondentes eaterilicita uma subjetividade a
margem da estrita legalidade, reconhecem pontuéénseia relevancia, tudo isso num quadro
de enorme perplexidade e inseguranca juridica, emenao se considerar que eventuais
omissbes desse burocrata no cumprimento da leinpoden tese, dar ensejo a sua
responsabilizagcdo pelo Ministério Publico, quer ambito criminal €.g. delito de
prevaricacao), quer na seara da improbidade adnaitivg.

No campo da drrest decisiohy tido como mais importante e controverso na
discusséo da aplicacédo seletiva da lei (Klocka@85), € de se notar, no entanto, que 0s
entrevistados ndo manifestaram muita flexibilidate seu perfil defull enforcement
entendendo, em sentido contrario, por sua maiapeessiva pela obrigatoriedade do policial
prender quem quer que se encontre em flagrante®,defio podendo se utilizar de outras
alternativas €.g. medidas mais conciliatorias), isso mesmo no casmflacdes penais de
menor potencial ofensivo e ainda nas hipoteses am @psa acao [de prender pelo
mencionado fato] escape das prioridades institatsoestabelecidas pela sua corporagao
(Tabelas 4 e 5).

A despeito disso, € preciso reconhecer que emndigi@ias assertivas, identificou-se
um agrupamento estatisticamente relevante e defesmdealguma medida, a possibilidade da
aplicacéo seletiva da lei, isto inclusive no cardparrest decisionE o que se observou das
tabelas (4 e 5).g, da andlise das assertivas de n. v34-1 (aprox, @84}4 (aprox. 29%) e
v34-6 (25%). Essa constatacdo, quando associagarfibda burocracia estudada — regida
pelo principio da independéncia funcional dos seembros — sinaliza para um contexto de
absoluta inseguranca juridica, no bojo do quat@stdiras entre o licito e o ilicito na atuagéo
discricionaria policial pode passar residir nasqmmpreensées de mundo de cada promotor
ou procurador individualmente considerado. Ness#idse e como ja visto, 0s proprios

entrevistados reconheceram que a garantia da indépeia funcional lhes confere um
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espectro de subjetividade para enquadrar [ou n@&tdrdinado fato como improbo ou
criminoso (Tabelas 6, 7 e 8).

N&o fosse o bastante, e malgrado os entrevistpdosua expressiva maioria (76%),
tenham reconhecido nas recomendac¢fes adminisgatiga Ministério Publico — com
previsdo, e.g, na LC 75/1993, art. 6°, XX (BRASIL, 1993) — umarramenta de
regulamentacado desses espacos de discricionariddataacao policial, assumiram, de outro
lado, o caréater pouco usual do manejo ou da utiaalesse mecanismo, a0 menos para 0s
fins ora propostos (Tabela 9). Desse modo, e adizamem para um comportamento omissivo
no que diz respeito a esse papel regulamentar -guampese assumindo a viabilidade
normativa do seu emprego —, acabam acenando paaawmulo do capital juridico por parte
dessa burocracia, que ao invés de externar rec@p@es gerais com as diretrizes que
entenda razoaveis e adequadas nas tomadas deoddisigicional — sobretudo no ambito de
aplicacao seletiva da lei —, opta por realizar dsslealho caso por caso, e membro por
membro, o que incrementa, assaz, a possibilidadeavdd¢iacdes contraditérias — por
manifestacaoy.g.,da sobredita independéncia funcional —, tudo eéss@rejuizo ao principio
da isonomia e da propria seguranca juridica.

Essa situacdo ainda se agrava quando se observaagpercep¢do dos proprios
entrevistados, por sua expressiva maioria (83%)y&ito Penal — que deveria ser visto como
ultima ratio— é mais comumente empregado como mecanismo dgipum policiais do que,
por exemplo, demandas na seara do direito adnahisir sancionador, que, inclusive,
possuem tipos mais abertos e, ao menos em tesgiséacil preenchimento (Tabela 10).

Por dltimo, constatou-se que o perfil dos entradigs no trato com a
discricionariedade policial — sobretudo no campoagicacdo seletiva da lei — mais se
aproximou de uma postura refrataria a essa pasdsithd — especialmente na seara alae’st
decisiori — (Tabelas 1, 2, 4 e 5) do que a um dos modedssrdos por Klockars (1985) —
vide topico 2.3.2. Outrossim, e mesmo ao admitiremcomo visto —, ainda que
excepcionalmente ou em carater relutante, a impagédessa margem de subjetividade na
atuacao policial — especialmente quando confrostagon os imperativos da eficiéncia da
atuacdo e da casuistica no cotidiano dessa burd@abelas Z e 3) —, ndo manifestaram
inclinacdo preponderante para qualquer dos modstogjuestdo, numa postura tipica de

guem, em esséncia, nega a licitude de uma discaderade com tais contornos.

54 Conforme diversos estratos da populagdo entredistateor do analisado no tépico de n. 3.3)
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Descortinou-se, dessa maneira, a relacdo de absmutplexidade que permeia e
gue medeia a compreensdo dos promotores e procesadi®d capital baiana frente a atuacao
discricional das corporacdes policiais. Afinal, sele um lado, se colocam,
preponderantemente, como firmes opositores de ubjatwvidade que va além do permissivo
legal, de outro, quando confrontados com a imposkide de cumprimento — sem selecdes —
de um estatuto diill enforcementrevelam a ndo adesdo a um referencial rigidopquée
suas decisdes, tudo isso em contexto propulsonsguranca e potencialmente gerador de

desigualdades de poder.
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