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ACAO CONTROLADA

Milton Fornazari Junior

INTRODUCAO

Com o avango das tecnologias e dos meios de comunicagao, o crime organizado
aperfeicoou sua atuagdo e passou a se estruturar em diversas camadas, com distribui¢ao
de tarefas em diferentes niveis hierarquicos, dificultando a responsabilizagdo penal das
pessoas que ocupam o apice do comando da atividade criminosa.

Além disso, com o advento do fendmeno conhecido como globalizagdo, as
organizagdes criminosas passaram a atuar também em diversos paises, ndo constituindo
mais as fronteiras dos paises um limite a atividade criminosa.

Em razdo disso, no plano internacional e no Brasil, foram uniformizadas e
positivadas em tratados internacionais e na legislacdo interna, novas técnicas de
investigacdo criminal aptas a produ¢do de provas da materialidade e autoria dos crimes
praticados por organizagdes criminosas, a fim de fazer cessar a atividade criminosa e
permitir a responsabilizagcdo penal de seus agentes, com eficiéncia e celeridade, bem
como em consonancia com os direitos e garantias fundamentais, como se exige em um
Estado Democratico de Direito.

Nesse contexto, foram introduzidos e regulamentados no nosso ordenamento
juridico novos meios de investigacdo e prova, como a cooperacgao juridica internacional,
a colaboracao premiada, a infiltragdo de agentes e a agao controlada, esta ultima o objeto

do presente estudo.
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1. EVOLUCAO HISTORICA

A agdo controlada passou a se destacar nos tratados internacionais, como uma

das medidas recomendadas aos paises da comunidade internacional no combate a

criminalidade organizada.

O primeiro tratado multilateral a prevé-la foi a Convengdo de Viena de 1988,

introduzida em nosso ordenamento juridico em 1991,' cujo objeto era o combate ao

trafico de drogas e a lavagem de dinheiro, e por meio do qual se estabeleceu o conceito

de entrega vigiada, uma das espécies de acdo controlada, bem como sua aplicabilidade

entre os paises signatarios, nos seguintes termos:

“Art. 1°, Item ‘I’: Por ‘entrega vigiada’ se entenda a técnica de deixar que
remessas ilicitas ou suspeitas de entorpecentes, substancias psicotropicas,
substancias que figuram no Quadro I e no Quadro II anexos nesta
Convengdo, ou substancias que tenham substituido as anteriormente
mencionadas, saiam do territério de um ou mais paises, que o atravessem
ou que nele ingressem, com o conhecimento e sob a supervisao de suas
autoridades competentes, com o fim de identificar as pessoas envolvidas
em praticar delitos especificados no paragrafo 1 do Artigo 2 desta

Convengao; (...).”

“Art. 11: 1 - Se os principios fundamentais dos respectivos ordenamentos
juridicos internos o permitirem, as Partes adotardo as medidas necessarias,
dentro de suas possibilidades, para que se possa recorrer, de forma
adequada, no plano internacional, a entrega vigiada, com base nos acordos
¢ ajustes mutuamente negociados, com a finalidade de descobrir as pessoas
implicadas em delitos estabelecidos de acordo com o paragrafo 1 do Artigo
3 e de encetar agdes legais contra estes. 2 - As decisdes de recorrer a

entrega vigiada serdo adotadas, caso a caso, e poderdo, quando necessario,

' Convengo contra o Trafico Ilicito de Entorpecentes e Substincias Psicotropicas, introduzida no
ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto 154/1991.
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levar em conta ajustes financeiros e entendimentos relativos ao exercicio
de sua competéncia pelas Partes interessadas. 3 - As remessas ilicitas, cuja
entrega vigiada tenha sido negociada poderdo, com o consentimento das
Partes interessadas, ser interceptadas e autorizadas a prosseguir intactas ou
tendo sido retirado ou subtraido, total ou parcialmente, os entorpecentes ou
substancias psicotropicas que continham.”

Sensibilizado com o panorama internacional da época, o legislador brasileiro
estabeleceu a primeira previsao legal da acdo controlada, justamente na primeira lei de
combate as organizagdes criminosas, a Lei 9.034/1995, em seu art. 2°, II, que dispos:

“Art. 2° Em qualquer fase de persecucdo criminal sdo permitidos, sem
prejuizo dos ja previstos em lei, os seguintes procedimentos de
investigacdo e formagao de provas:

(..

II - a a¢do controlada, que consiste em retardar a interdig@o policial do que
se supOe agdo praticada por organizagdes criminosas ou a ela vinculado,
desde que mantida sob observagdo ¢ acompanhamento para que a medida
legal se concretize no momento mais eficaz do ponto de vista da formacédo
de provas e fornecimento de informagdes”.

Posteriormente, a Lei 12.217/2001 (Lei de Téxicos), em seu art. 53, também
previu a acao controlada, tendo sido revogada pela Lei 11.343/2006 (Lei de Drogas), que
em seu art. 53, todavia, preservou o referido instituto nos seguintes termos:

“Art. 53. Em qualquer fase da persecugdo criminal relativa aos crimes
previstos nesta Lei, sdo permitidos, além dos previstos em lei, mediante
autoriza¢do judicial ¢ ouvido o Ministério Publico, os seguintes
procedimentos investigatorios:

(..

II - a ndo-atuacdo policial sobre os portadores de drogas, seus precursores
quimicos ou outros produtos utilizados em sua produgdo, que se encontrem
no territorio brasileiro, com a finalidade de identificar ¢ responsabilizar
maior numero de integrantes de operacdes de trafico e distribuigdo, sem
prejuizo da agdo penal cabivel.

Paragrafo unico. Na hipotese do inciso II deste artigo, a autorizagdo sera
concedida desde que sejam conhecidos o itinerario provavel e a

identificacdo dos agentes do delito ou de colaboradores.”



ENCICLOPEDIA JURIDICA DA PUC-SP
PROCESSO PENAL

A Convengdo de Palermo,? que teve como escopo o combate ao crime
organizado transnacional, em seu art. 20, também estabeleceu a adocdo da agao
controlada por meio da entrega vigiada, no combate a criminalidade organizada
transnacional:

“Art. 20, Item 1: Se os principios fundamentais do seu ordenamento
juridico nacional o permitirem, cada Estado Parte, tendo em conta as suas
possibilidades ¢ em conformidade com as condigdes prescritas no seu
direito interno, adotara as medidas necessarias para permitir o recurso
apropriado a entregas vigiadas e, quando o considere adequado, o recursos
a outras técnicas especiais de investigacao, como a vigilancia eletronica ou
outras formas de vigilancia e as operagdes de infiltragdo, por parte das
autoridades competentes no seu territorio, a fim de combater eficazmente
a criminalidade organizada.”

Ja no ano de 2012, com a edi¢do da Lei 13.683/2012 (Lei de Lavagem de
Dinheiro), que acrescentou o art. 4°-B a Lei 9.613/1998, instituiu-se uma nova
modalidade de agao controlada, nos seguintes termos: “Art. 4°-B. A ordem de prisao de
pessoas ou as medidas assecuratdrias de bens, direitos ou valores poderao ser suspensas
pelo juiz, ouvido o Ministério Publico, quando a sua execucdo imediata puder
comprometer as investigagdes.”

Por fim, em 2013 sobreveio a Lei 12.850/2013, que definiu organizacao
criminosa e dispOs sobre os meios de obtencao de prova, dentre eles a agdo controlada,
em seus arts. 8° e 9°, abaixo transcritos:

“Art. 8° Consiste a acdo controlada em retardar a intervengdo policial ou
administrativa relativa a agdo praticada por organizac¢do criminosa ou a ela
vinculada, desde que mantida sob observagdo e acompanhamento para que
amedida legal se concretize no momento mais eficaz a formagao de provas
¢ obtencdo de informagodes.

§ 1° O retardamento da intervencdo policial ou administrativa sera
previamente comunicado ao juiz competente que, se for o caso,

estabelecera os seus limites e comunicara ao Ministério Publico.

2 Convengdo das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional de 2000, incorporada ao
ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto 5.015/2004.
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§ 2° A comunicacdo sera sigilosamente distribuida de forma a ndo conter
informagdes que possam indicar a operagdo a ser efetuada.

§ 3° Até o encerramento da diligéncia, o acesso aos autos sera restrito ao
juiz, ao Ministério Publico e ao delegado de policia, como forma de
garantir o €xito das investigacdes.

§ 4° Ao término da diligéncia, elaborar-se-a auto circunstanciado acerca da

acdo controlada.
()
Art. 9° Se a acdo controlada envolver transposi¢do de fronteiras, o
retardamento da intervengdo policial ou administrativa somente podera
ocorrer com a cooperacdo das autoridades dos paises que figurem como
provavel itinerario ou destino do investigado, de modo a reduzir os riscos
de fuga e extravio do produto, objeto, instrumento ou proveito do crime.”
Atualmente, portanto, temos trés hipdteses de permissdo da adogdo da acdo
controlada na persecugao penal, em razao da tematica do crime investigado: (i) art. 53 da
Lei 11.343/2006 (Lei de Drogas); (ii) art. 4°-B da Lei 9.613/1998 (Lei de Lavagem de
Dinheiro); e (iii) arts. 8° e 9° da Lei 12.850/2013 (Lei de Combate as Organizagdes
Criminosas).
Melhor seria que o procedimento da acdo controlada estivesse previsto no
Codigo de Processo Penal, para que nao persistissem duvidas acerca de sua aplicagdo a
todas as espécies de crimes, uma vez que a atividade criminosa de regra ndo ¢ linear, ndo
se restringe a um tipo penal, ndo se justificando sua adog@o apenas quando envolvidos os

crimes acima mencionados e/ou a pratica de crimes por organiza¢ao criminosa.

2. CONCEITO

A acdo controlada trata de uma medida incidental ao inquérito policial, se
revelando tanto como técnica especial de investigagcdo criminal, como meio de prova no
inquérito policial e no processo penal.

Por meio dela se busca a prova da materialidade e autoria de infragdes penais
graves, de dificil comprovagao.

Consiste a medida no retardamento da devida intervencao policial sobre uma

conduta criminosa, com a finalidade de se obter a maior quantidade e qualidade de prova
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a fim de possibilitar a plena responsabiliza¢do criminal de todos os agentes envolvidos
com o fato.

O conceito legal vem estabelecido no art. 8°da Lei 12.850/2012: “consiste a acdo
controlada em retardar a intervenc¢ao policial ou administrativa relativa a a¢do praticada
por organizagdao criminosa ou a ela vinculada, desde que mantida sob observacao e
acompanhamento para que a medida legal se concretize no momento mais eficaz a
formagao de provas e obtencao de informagdes”.

De acordo com a li¢ao de Guilherme de Souza Nucci:

“Trata-se do retardamento legal da intervencao policial ou administrativa,
basicamente a realizagdo da prisdo em flagrante, mesmo estando a
autoridade policial diante da concretizacdo do crime praticado por
organizagdo criminosa, sob o fundamento de se aguardar o momento
oportuno para tanto, colhendo-se mais provas e informagdes. Assim,
quando, futuramente, a prisdo se efetivar, sera possivel atingir um maior

numero de envolvidos, especialmente, se viavel, a lideranca do crime

organizado”.?

A agdo controlada ¢ um género do qual fazem parte a ndo atuagdo policial e a
entrega ou conduta vigiada.

Por ndo atuagdo policial se compreende a temporaria € motivada absten¢do por
parte da autoridade policial de efetuar a prisdo em flagrante ou de intervir de qualquer
outra maneira para fazer cessar a atividade criminosa.

J& por entrega ou conduta vigiada se compreende a vigildncia ou o
monitoramento da autoridade policial e seus agentes sobre o fato criminoso e seus autores.

Em ambas as condutas, a finalidade a que se orientam ¢ para que a acao policial
ocorra no melhor e mais oportuno momento para a formagao da prova do fato ou dos fatos
Criminosos.

Em nosso entendimento, a a¢do controlada nao se limita como uma exceg¢ao a
prisao em flagrante, mas sim uma ampla hipdtese de ndo atuagao policial em diversas
situacdes que possam se apresentar ao longo de uma investigagdo criminal, como a

intima¢do de testemunhas, a execucdo de mandados de busca e apreensdo, mandados de

3 NUCCI, Guilherme de Souza. Organizagdo criminosa, p. 77.



ENCICLOPEDIA JURIDICA DA PUC-SP
PROCESSO PENAL

prisao temporaria e preventiva, indiciamentos e outras medidas proprias do inquérito
policial.
Todas acabam sendo diferidas para viabilizar a completa formacao do conjunto
probatorio.
Nesse sentido € a licao de Luiz Flavio Gomes e Marcelo Rodrigues da Silva:
“(...) ndo se trata apenas do flagrante ou de se retardar o flagrante. Sao
hipoteses de ndo se prender em flagrante, ndo se cumprir mandado de
prisdo preventiva, ndo se cumprir mandado de prisdo temporaria, nao se

cumprir ordens de seqiiestro e apreensao de bens. A acdo controlada ¢ algo

mais amplo do que o simples flagrante prorrogado™.*

Por exemplo, imagine uma investigagdo criminal de trafico internacional de
drogas na qual a autoridade policial brasileira recebe a informagdo de policiais de um
determinado pais, acerca da entrada no Brasil de um estrangeiro para receber uma
quantidade de droga de um grande traficante brasileiro, para posteriormente transporta-la
ao seu pais de procedéncia, onde entregara a um grande traficante daquela localidade.

Nessa hipotese, a autoridade policial brasileira, devera se abster de autuar em
flagrante o estrangeiro que ingressara em nosso territorio e dele saira portando droga
consigo.

Ha no caso uma ndo atuagdo policial, a autoridade policial deixa de prender em
o estrangeiro durante sua estada no Brasil.

Por outro lado, tanto a autoridade policial brasileira como a estrangeira irao
proceder ao monitoramento da estada do estrangeiro no Brasil, registrando e
documentando todos os seus passos, os seus encontros e as entregas da droga, tanto no
Brasil como no exterior e, por fim, realizardo a prisao de todos os envolvidos quando da
entrega da droga no exterior, ou até mesmo em momento posterior € mais oportuno, na
hipdtese em que se vislumbrar a necessidade da continuidade da investigacdo de maneira
velada, a fim de possibilitar a responsabilizacdo de outros traficantes e/ou financiadores
posicionados no cume da organiza¢ao criminosa.

Nesse exemplo, as duas medidas adotadas pela autoridade policial, a de nao

atuacdo policial e a de entrega vigiada, terdo por finalidade a formacao da prova de toda

* GOMES, Luiz Flavio; RODRIGUES DA SILVA, Marcelo. Organizagdes criminosas e técnicas especiais
de investigacdo: questoes controvertidas, aspectos teoricos e praticos e andlise da Lei 12.850/13, p. 379.
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a atividade criminosa, com posterior prisao de todos os envolvidos e cessa¢do da atividade
criminosa.

Vejam que se ndo existisse a previsao legal da agdo controlada, a autoridade
policial seria obrigada a agir quando do encontro do transportador da droga com o
traficante brasileiro, efetuando a prisao em flagrante dos dois, mas deixaria de prender o
traficante no exterior, diminuindo a eficacia da agao policial.

Outro exemplo bastante importante do emprego da acdo controlada,
compreendida a ndo atuagdo policial e 0 monitoramento das atividades criminosas se da
no desenvolvimento de grandes operacgdes policiais, voltadas para a desarticulacdo de
grandes organizagdes criminosas.

O inicio de uma grande operagdo policial normalmente ocorre com a
investigagdo de atos criminosos praticados por integrantes de pequena ou média
importancia na estrutura criminosa, justamente em razao de permanecerem ainda ocultos
os atos mais danosos, praticados pelos agentes situados no topo da cadeia criminosa.

Em razio disso, a autoridade policial determina a realizag¢@o de diversas medidas
investigativas para comprovacdo da materialidade e autoria dos crimes praticados,
notadamente a vigilancia dos suspeitos e medidas que possam necessitar de autorizagao
judicial, como o afastamento dos sigilos bancario e fiscal € os monitoramentos telefonico,
telematico e ambiental, dentre outros.

Diante do desenvolvimento de todas as medidas investigativas empregadas, a
autoridade policial passard a acompanhar em tempo real todas as atividades dos membros
da organizagdo criminosa e, fatalmente, ird se deparar com o conhecimento de crimes
ocorrendo em tempo real.

Nessa hipotese, a autoridade policial deve proceder a acao controlada para que
as demais medidas investigativas se desenvolvam visando o melhor momento para a
formacdo da prova contra toda a organizagdo criminosa, a fim de evitar que seja ela
obrigada a efetuar a prisdo em flagrante de pequenos ou médios criminosos, causando
assim a indevida frustracdo da operagdo policial no seu objetivo de desarticular um
determinado grupo ou organizac¢ao criminosa.

Um exemplo dessa situagdo ocorre quando na monitoracdo de ‘“doleiros”
registra-se a remessa ilegal de pequenas quantias em dinheiro para o exterior, deixando a

autoridade policial de atuar imediatamente com o correto escopo de obtencdo de provas
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de grandes esquemas de corrupg¢ao transnacionais nos quais estdo envolvidos os mesmos

“doleiros™.

3. PROCEDIMENTO

Em nosso ordenamento juridico cabe ao Delegado de Policia a iniciativa da
medida de ac¢do controlada, em razdo de conduzir a investigagdo criminal e por ser a
primeira autoridade estatal a ter contato com o fato criminoso, situagao da qual decorre o
dever legal de investigd-lo e de esclarecer todas as suas circunstancias.

Por se tratar de uma medida investigativa ¢ de um meio de prova, deve ser
materializada incidentalmente ao inquérito policial, por meio de despacho fundamentado
da autoridade policial, a fim de permitir o controle de legalidade externo a ser exercido
pelo Ministério Publico e pelo Poder Judiciario, bem como para possibilitar o exercicio
da ampla defesa do investigado no momento adequado.

Em seguida, deve o Delegado de Policia comunicar o juiz competente, em autos
sigilosos, que por sua vez comunicara o membro do Ministério Publico.

Enquanto a diligéncia estiver em andamento, somente o Delegado de Policia, o
membro do Ministério Publico e o juiz terdo acesso aos autos de a¢dao controlada, nos
termos do disposto no art. 8°, § 3°, da Lei 12.850/2013 (organizagdes criminosas), a fim
de ndo frustrar o resultado da diligéncia.

Ao final, a autoridade policial entregara ao juiz auto circunstanciado, detalhando
as diligéncias realizadas no ambito da ag¢do controlada (art. 8°, § 4°, da Lei 12.850/2013).

Na hipoétese da ac¢ao controlada ter sido determinada por autoridade policial no
curso de investigacdo envolvendo organizagdes criminosas, ndo ha necessidade de
autorizagao prévia da autoridade judicial, apenas de sua comunicacao ao juiz competente
pelo Delegado de Policia.

Nesse sentido se posicionou a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica,
ainda na vigéncia da Lei 9.034/1995, a primeira a tratar de organizac¢des criminosas,
conforme ilustra a ementa do julgado transcrita abaixo:

“PROCESSO PENAL. RECURSO ORDINARIO EM HABEAS

CORPUS. TRANCAMENTO DE ACAO PENAL. MEDIDA
EXCEPCIONAL. AUSENCIA DAS HIPOTESES. PROCEDIMENTO

10
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INVESTIGATORIO E INTERCEPTACAO TELEFONICA.
EMBASAMENTO EM DENUNCIA ANONIMA. EXISTENCIA DE
OUTROS ELEMENTOS. DEPOIMENTOS PRESTADOS PERANTE O
MINISTERIO PUBLICO. POSSIBILIDADE. QUEBRA DO SIGILO
DAS COMUNICACOES TELEFONICAS E PRORROGACOES
DEVIDAMENTE FUNDAMENTADAS. ACAO POLICIAL
CONTROLADA. LEI N° 9.034/95. PREVIA AUTORIZACAO
JUDICIAL. AUSENCIA DE PREVISAO LEGAL. LAVAGEM DE
DINHEIRO. CRIMES ANTECEDENTES. SUPRESSAO DE
INSTANCIA. COMPETENCIA. VARA FEDERAL ESPECIALIZADA.
RESOLUCAO N° 20 DO TRF DA 4* REGIAO. REUNIAO DE
PROCESSOS POR CONEXAO. ARTIGO 80 DO CODIGO DE
PROCESSO PENAL. FACULDADE DO JUIZ. RECURSO
DESPROVIDO.

I. O trancamento da acdo penal, através do presente remédio, ¢ medida
excepcional, somente admissivel quando patente nos autos, de forma
inequivoca, a inocéncia do acusado, a atipicidade da conduta ou a extingao
da punibilidade, hipdteses ndo evidenciadas no caso em comento. II. Esta
Corte Superior de justica possui entendimento no sentido da possibilidade
de instauracdo de procedimento investigatério com base em denuncia
anonima, desde que acompanhada de outros elementos. Precedentes. I1I. A
motivacdo para decretagdo da interceptacdo e¢ a imprescindibilidade da
quebra do sigilo das comunicagdes telefonicas foram devidamente
fundamentadas, ou seja, foram demonstrados indicios da participagdo do
ora recorrente em varios crimes punidos com reclusao, inexistindo, assim,
irregularidades a conduzir a ilicitude da medida. IV. A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal consolidou o entendimento segundo o qual as
interceptagdes telefonicas podem ser prorrogadas, desde que devidamente
fundamentadas pelo juizo competente em relagdo a necessidade do
prosseguimento das investigacdes. V. Este Superior Tribunal de Justica
possui entendimento de que a acao policial controlada, nos termos da
Lei n° 9.034/95, ndo exige prévia autorizacio judicial. VI. Ndo tendo o
argumento de inexisténcia dos crimes antecedentes a lavagem de dinheiro

sido objeto de debate e decisdo na instincia ordinaria, esta Corte fica

11
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impedida de apreciar a matéria, sob pena de indevida supressdo de
instancia. Precedentes. VII. Esta Quinta Turma possui entendimento de
que a Resolucao n° 20/2003 do Tribunal Regional Federal da 4* Regido,
que com base na Resolucao n° 314/2003 do Conselho da Justiga Federal,
determinou que algumas varas criminais fossem especializadas para
processar ¢ julgar os crimes contra o sistema financeiro nacional de
lavagem ou oculta¢do de bens, direitos e valores ndo viola os arts. 61 a 91
do Coédigo de Processo Penal, tendo em vista que foi autorizada pelo art.
3° da Lei n° 9.664/98. VIII. O Superior Tribunal de Justica entende que a
reunido de processos em razdo da conexdo ¢ uma faculdade do Juiz,
conforme interpretacdo a contrario sensu do art. 80 do Codigo de Processo
Penal que possibilita a separacdo de determinados processos. Precedentes.
IX. Recurso desprovido.” (STJ, RHC 29.658/RS, 5* Turma, rel. Min.
Gilson Dipp, j. 02.02.2012).

Pode o juiz, ao apreciar a comunicacdo da agdo controlada, fixar limites e
estabelecer outras condigdes para o desenvolvimento da medida, nos termos do art. 8°, §
1°, da Lei 12.850/2013.

Na hipotese de agdo controlada fundamentada na Lei de Drogas, a autorizagdo
prévia do juiz ¢ necessaria para o inicio da a¢do controlada, nos termos do art. 53 da Lei
11.343/2006.

Por fim, cumpre destacar a agao controlada envolvendo a investigagcdo da pratica
de crimes transnacionais. Nessa situacdo, a medida s6 podera ser determinada se houver
prévio contato e compromisso de cooperagdo com as autoridades estrangeiras do pais de
provavel destino do investigado ou do seu itinerario, evitando-se assim corretamente um
maior risco de fuga e/ou de perda do objeto relacionado ao crime que se pretende provar

(art. 9° da Lei 12.850/2003).
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