POLITICA CRIMINAL BRASILEIRA
E O PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO*

Dtcio Aronso GOMES™

“H4 crimes e crimes. Vai longe a época em que um simples
investigador do distrito do crime chegava, com facilidade, ao ‘ladrdao
de galinhas’. Na atualidade, a atividade criminosa ficou sofisticada,
recebendo o nome, de certa forma pomposo, de ‘crime organizado’. E o
que ocorre com o narcotrédfico, com os crimes do ‘colarinho branco’ e
tantos outros. Para tanto, impde-se que as atividades de informacéo
ganhem ampliagdo para que possam atuar no trabalho investigatério
tanto na sua fase preventiva como na repressiva” (Sergio Demoro
Hamilton, Novas Politicas Piiblicas de Combate a Criminalidade).

Resumo: a abordagem analisa a atuagdo do Ministério Pablico dentro
da politica criminal brasileira, adequando-o como agente indutor e
transformador desta politica, por meio dos seus 6rgdos de execugio
civeis e criminais. Potencializa um novo atuar ministerial, forte na
assuncdo da diregdo da politica criminal, como forma de fomento da
politica publica especifica na 4rea da seguranca. Remarca o relevante
mister da Institui¢do no sistema juridico-penal, mormente no combate 2
moderna e organizada criminalidade. Realiza propostas de
reestruturacdo das atividades ministeriais, na utilizacdo da agdo civil
publica para enfrentamento dos atos administrativos e das ferramentas
criminais para coordenar a atuacdo da policia e assumir a investigagéo
quando imperativo.

* O presente trabalho foi apresentado no “I Congresso Juridico AMPER]/FEMPER] - O Ministério
Pablico e Politicas Pablicas”, em dezembro de 2007, no auditério da Procuradoria-Geral de
Justica do Estado do Rio de Janeiro, alcangando a terceira colocagao em concurso de monografias.

** Mestre em Ciéncias Penais (Criminologia e Direito Processual Penal) pela Universidade Candido
Mendes; Especialista em Direito pela Universidade Federal Fluminense; Professor Auxiliar - por
concurso - de Direito Processual Penal da Universidade Candido Mendes; Promotor de Justica
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do Estado do Rio de Janeiro.
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1) PRELUDIO: POLITICA CRIMINAL, TENTATIVA DE FIXAGCAO DOS
SEUS P@RAMETROS BABELICOS E SUA INTEGRACAO NA
SISTEMATICA DAS POLITICAS PUBLICAS

Nao é novidade a polissemia da expressdo “politica criminal”, cujo con-
tetido varia ndo s6 em razdo do decurso do tempo histérico, mas, principal-
mente, em relagdo a cada ator que com ela interage (desenvolvendo debates
babélicos sobre seu alcance), razdo pela qual se faz necessdria a tentativa de
fixacdo de um conceito - ainda que de forma esboceta - para o alinhamento
das idéias que se seguirdo.!

Originariamente, era possivel indicar-se um conceito restrito de politica
criminal, limitado ao campo cognitivo e de atuagdo do Direito penal (ou de
sua dogmatica, para ser mais preciso e fiel).

Para Liszt a politica criminal tinha o campo de intervencado e a atuagéo
definidos pela lei penal (positiva). A politica criminal assinalava métodos
racionais, num sentido social global, do combate a criminalidade, o que na
sua terminologia era designado como tarefa social do direito penal, enquanto
ao direito penal, no sentido juridico do termo competiria a fungéo liberal-
garantistica de assegurar a uniformidade da aplicacdo do direito e a liberdade
individual em face da voracidade do Estado-Leviata.? Era utilizada uma es-
tratégia de maximizagdo da prevencdo criminal (ou seja, a determinagdo das
melhores formas de reagir contra o crime, pois, para tanto, crime era aquilo -
e somente aquilo - que a lei definia com tal, o que constituia na expressio
lisztidiana a barreira instransponivel da politica criminal®).

Por seu turno, JescHECK expressava que € através da politica criminal que se
via assegurada a forma mais eficaz possivel para que o Direito penal cum-
prisse sua tarefa de protegdo a sociedade. Fixando-se nas causas do delito,
comprovando a eficicia das sangbes empregadas pelo Direito penal e ponde-

1. “En efecto, el campo semadntico de tal expresién admite concreciones en diverso sentido, tan
diferentes entre si que casi carece de sentido su agrupamiento bajo una denominacién tnica.
Comiinmente, la orientaci6n politico-criminal se ha asociado al consecuencialismo, identificindose
con una orientacién del sistema de Derecho penal a las consecuencias empfricas de su aplicacién
(Folgenorientierung). De hecho, en la obra de Roxiv se dan apuntes en este sentido al indicarse
que la construccién del delito debe orientarse a los fines (sociales) de la pena (de prevencién
general y de prevencién especial)” (SILVA SANCHEZ, Jestis-Marfa. “Politica criminal en la
dogmatica: algunas cuestiones sobre su contenido y limites”. Politica Criminal y Nuevo Derecho
Penal: libro homenaje a Claus Roxin. Barcelona: José Maria Bosch Editor, 1997, p. 19).

2. ROXIN, Claus. Politica Criminal y Sistema del Derecho Penal. Buenos Aires: Hammurabi, 2002,
p- 31 (tradugdo Francisco Mufioz Conde).

3. Neste sentido: COSTA ANDRADE, Manuel da. “Lei-Quadro da Politica Criminal (Leitura critica
da Lei n° 17/2006, de 23 de Maio)”. In Revista de Legislagio e de Jurisprudéncia. Coimbra: Coimbra
Editora, ano 135, n° 3938 (mai-jun/2006), p. 263. Assevera o jurista lusitano que todos os problemas
da politica criminal comegavam e acabavam no campo demarcado pela lei penal incriminadora,
que se perfilava perante a politica criminal como aproblemaitica e insindicével.
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rando os limites até onde pode o legislador estender o Direito penal, preser-
vando o mais possivel o 4mbito de liberdade dos cidadaos.*

No entanto, com o aprofundamento dos estudos sobre o tema, a partir de
meados do século findo, em especial com o aparecimento da obra de BECKER,
o cendrio politico-criminal é alterado.

A lei passa a ser objeto de anélise critica, aprofundada e multidisciplinar,
perdendo sua 4urea vestal e assumindo a posi¢do de problema no sistema
juridico-penal, informada por uma irredutivel base conflitual. Paralelamente,
a Criminologia, incendiada pela doutrina dos estigmas ou do etiquetamento
(labeling approach), apontava a lei (penal) como a primeira instdncia formal de
controle, surgindo, dessarte, a criminalizagdo como primeiro problema politi-
co-criminal, tendo a prépria dogmatica penal sido obrigada a rever e refazer a
compreenséo e extensdo das suas categorias basilares a partir da sua teleologia
politico-criminal ¢

Por derradeiro, e de maneira abreviada, indica-se que a politica criminal
ndo esgota as suas injuncdes no contexto de um auto-referente sistema penal,
internando-se e projetando-se, em verdade, no ambiente do sistema social (ado-
tando, definitivamente, feigdes inter e multidisciplinares).”

A doutrina, de maneira geral, centra os atuais e modernos debates sobre
politica criminal em dois niicleos principais: a prevengio do delito (ntcleo este
balizado em dois pilares: preventivo e repressivo) e a ressocializagio do agente
desviante. ®

A politica criminal, em sentido estrito, consiste no programa de objetivos,
de métodos de procedimento e de resultados que, principalmente, o Ministé-

4. JESCHECK, Hans-Heinrich. Tratado de Derecho Penal: parte general. Barcelona: Bosch, 1978, p. 29
(tradugdo Santiago Mir Puig e Francisco Mufioz Conde).

5 BECKER, Howard. Outsiders: studies in the sociology of deviance. New York: Free Press, 1973.

6 COSTA ANDRADE, Manuel. Idem, ibidem.

7. “Como toda a polftica, também a politica criminal, para ser esclarecida e eficaz, pressupde o
conhecimento, o mais aproximada possivel, da realidade, dos factos pertinentes e relevantes.
Resumidamente, para ser minimamente consequente, a polftica criminal postula: o conhecimento
da fenomenologia criminal (que crimes se cometem, como se cometem, com que frequéncia,
como se distribuem no tempo e no espago, dentro e fora das fronteiras, por tipos ou grupos de
agentes, como s3o financiados, que danosidade social e alarme provocam, etc.); o conhecimento
do impacto e consequéncias do estigma e das reacgbes (reincidéncia, ‘carreiras delinquentes’,
reinsergdo social, etc.). A lista n&o est4 acabada nem fechada: ficam, de qualquer modo, enunciados
alguns tépicos que, no seu conjunto, integram o ntcleo central da investigacio criminoldgica, como
hoje é entendida e praticada” (COSTA ANDRADE, Manuel. Op. cit., p. 270).

8. Note-se que a questdo da ressocializagdo, por configurar tema que transborda os limites desta
pesquisa, serd abordada apenas superficialmente, sem qualquer pretensdo de esgotamento. Em
que pese a relevincia de tal questdo, também para o Ministério Pablico, serd dada énfase ao
tema da prevengdo e ao tratamento do ilicito.
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rio Puablico e as autoridades de policia criminal’ conduzem e desenvolvem na
prevengdo e repressdo da criminalidade, tudo a luz de diretrizes previamente
tragadas (ou de comportamentos reativos ndo orientados, é dizer, posturas
adotadas autonomamente e sem sistematizagdo pelos integrantes do front do
combate a criminalidade: os policiais).

Uma abordagem critica e comprometida do sistema politico-criminal bra-
sileiro revela a corrosdo dos referidos pilares, ante a auséncia de estudos e
préticas convergentes no campo da prevengido do delito. Experimenta-se um
momento (j& prolongado) de vacuo na politica criminal brasileira, que traz na
sua esteira consequéncias danosas para as instancias de persecugdo penal,’
para o Judiciério e, ainda que de forma reflexa, para o equilibrio e desenvolvi-
mento da sociedade.

O Brasil, em que pese signatario de mirfade de tratados e pactos internaci-
onais na senda penal, ndo desenvolve eficazmente qualquer agdo preventiva
contra os delitos em seu territério nacional (quer nas esferas estaduais, quer
no ambito federal)."? N&o ¢é rara a critica doutrinaria quanto a utilizagdo da
prisdo preventiva como sucedéneo pratico de uma politica criminal inexistente
(prende-se ndo mais para atender uma necessidade do processo, mas para
que o agente ndo continue a cometer delitos). Tal quadro é agravado no 4mbi-
to da criminalidade ordinéria e secular contra as pessoas, verificando-se o

9. Diante da existéncia de uma atividade de polfcia administrativa (de eficicia e carater nio-penal),
optou-se por adotar a expressdo lusitana “polfcia criminal” para fazer referéncia a polfcia dita
judicidria (policias civil e federal) e a policia militar.

10. Utiliza-se a expressdo “instancias de persecucdo penal” para fazer alusdo, em conjunto, as
instituigdes e entidades envolvidas na persecugdo criminal, como o Ministério Pablico e as
policias criminais.

11. Honrosa excegdo deve ser feita A Estratégia Nacional de Combate & Corrupgio e A Lavagem de
Dinheiro e Recuperagdo de Ativos (ENCCLA), dentro do Ministério da Justica, iniciada em
dezembro de 2003, tendo por mote o estabelecimento de metas e a obtencio de resultados no que
pertine a criminalidade econdmica. Gize-se, no entantp, que apenas na sua quarta edigfio, em
2006, em ateng#o a recomendagdo do Tribunal de Contas da Unisio, foi decidido em conjunto com
a Controladoria-Geral da Unidio a Estratégia Nacional incluiria o importante tema de combate &
corrupgdo (sendo que, até entiio, centrava-se no combate a lavagem de dinheiro e na recuperagdo
de ativos). O ideario estampado pelo Ministério da Justica é dos mais relevantes (quic4 o mais
importante na atual conjuntura de - infcio de - enfrentamento da criminalidade organizada), no
entanto, ainda mostra-se timido e tacanho diante da necessidade e urgéncia brasileira. Urge a
implantagdo imediata e eficiente de uma rede de deveres de colaboragdo e de informagao dos
agentes bancérios, financeiros, comerciais, autoridades policiais e ministeriais e outros profissionais
e de regras de escrutinio do funcionamento da administragao pablica federal, estadual e paroquial
e das outras pessoas coletivas ptblicas e privadas.

12. Apenas a titulo de exemplo, constata-se em legislagbes estrangeiras o fim do segredo bancério
no 4mbito da perseguicdo criminal (cf. art. 12(2) da Convengdo das NagSes Unidas para a
Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 09 de dezembro de 1999, ou o art. 12, n® 6, da
Convenglo das Nagdes Unidas contra a Criminalidade Organizada Transnacional), o que, em
Terra Brasilis, ainda é alvo de falsos pudores e pseudo garantias.
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total abandono dos agressores violentos e das vitimas ap6s o cumprimento
da pena.®

E imprescindivel a assungdo de uma politica de prevencdo criminal (mais
econdmica e mais eficaz como instrumento de combate & criminalidade e a
reincidéncia do que qualquer politica repressiva) baseada em duas premis-
sas: a selegdo dos campos de intervengio, uma vez que os meios do Estado sdo
escassos, € a necessidade de colaboragdo da sociedade civil na tarefa da pre-
vengdo criminal.

A politica criminal repressiva, além da mazela ja destacada (custos sociais
e econémicos), revela a atuagdo desencontrada entre o Ministério Pablico e
as policias, mormente no que pertine a condugao e desenvolvimento da inves-
tigacdo preliminar baseada no inquérito policial. No dmbito interno ministe-
rial verifica-se a aplicagdo desigual e nio uniforme do Direito que varia entre
cada Promotor de Justica, de Comarca para Comarca (e, s vezes, sequer é
uniformizado no &mbito da revisdo feita pela segunda insténcia, quando con-
siderado que h4 - também - variagdo da aplicagdo do Direito de Cadmara para
Camara). Acrescente-se, ainda, que a prética revela que nos casos em que 0s
Procuradores-Gerais estabeleceram diretivas e/ou comandos atinentes a ques-
tdes do dominio da politica criminal, essas normas nao foram previamente
discutidas e aprovadas no dmbito interno das Institui¢des, perdendo sua legi-
timidade e eficécia.

A politica criminal deste pafs &, pois, definida de um de dois modos, am-
bos censuréveis de um ponto de vista da politica criminal de um Estado De-

13. Nova excegio deve ser feita, desta feita em relagio ao art. 21 da Lei n° 11.340, de 07 de agosto de
2006 (“ A ofendida dever4 ser notificada dos atos processuais relativos ao agressor, especialmente
dos pertinentes ao ingresso e a safda da pris#o, sem prejuizo da intimagio do advogado constituido
ou do defensor pablico”). Ocorre que, somente quando a Nagio aproxima-se do segundo decénio
de uma experiéncia democréatica, é avivada a importancia da vitima na relagfio fatico-criminal,
nio se verificando em qualquer outra norma a preocupacio com a seguranca da vitima ap6s a
definicio (rectius: julgamento definitivo) pelo Poder Judicidrio da situacsio do agente desviante,
olvidando-se - indevidamente - que a solugdo juridica dos conflitos penais ndo corresponde a
solugfio social dos conflitos. Vez outra buscando o escopo exemplificativo, constata-se que o
Conselho da Unifio Européia, em 15 de marco de 2003, expediu diretiva (n® 220) que impde a
adoglio de medida de prevencdo criminal, que consiste na notificacio da vitima quando a
libertagdo do seu agressor possa suscitar perigo para aquela. De outra ponta, estabeleceu-se, na
Inglaterra, a obrigacio do registro de agressores sexuais e de agressores violentos, por meio do
Sex Offenders Act, de 1997 (posteriormente revisto em 2003 pelo Sexual Offences Act), que deverd
durar cinco anos no minimo e perpétuc no maximo.

14. “A construgio do direito penal e de seus institutos dogméticos é um processo decorrente do
modelo de organizaciio social e econdmica vigente. Portanto, ¢ indispensivel a compreensio
prévia dos pardmetros sobre 0s quais se desenvolvem as relagbes comunicativas para a anilise
do discurso do direito e seus reflexos” (BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Crimes de Perigo Abstrato e
Principio da Precaugiio na Sociedade de Risco. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 295).
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mocréatico de Direito: ou é definida de um modo atomistico, por cada Promotor
de Justica no isolamento do seu gabinete (quando superadas as barreiras
impostas pelas cifras negras da justica)’®, ou é definida em casos pontuais pelo
Procurador-Geral através de normas sem legitimidade democrética (interna)
direta.

Falta ao texto constitucional (que é programdtico e analitico em outros
temas) previsdo expressa de atribui¢do ao Ministério Pablico do poder de
definir a politica criminal a ser encetada nos Estados e na 4rea federal. O
processo de definicdo da politica criminal deve concentrar-se na figura do
Procurador-Geral. As diretivas genéricas da politica criminal sdo dirigidas
ao Procurador-Geral com vista a execugao da politica criminal por ele e pelos
demais membros do Ministério Piblico.

Esta solugdo nio conduz a politizacdo dos Promotores de Justica, seja
porque a politica criminal é discutida e definida publicamente pelos 6rgaos
de soberania com legitimidade democrética, com discussdo ptblica e aos olhos
de todos dos argumentos que fundamentam as decisoes, seja porque os mem-
bros do Ministério Pablico sdo dotados de diversas garantias (na forma do
art. 128, § 5°, inciso I, da CRFB), bem como do dever de ndo obedecer a ordens
ilegais e do direito de recusar ordens que violem gravemente sua consciéncia
juridica.

Além disso, € preciso inovar e ousar na fixagdo dessas normas de politica
criminal definindo os casos em que é o Ministério Piblico que dirigira direta-
mente a investigagdo e nos quais essa atribuigdo ficar4 exclusivamente a car-
go da policia, os critérios de determinagdo da urgéncia de processos, a criagdo
de grupos especializados de informacéo, a formagdo de um banco de danos
unificado e nacional (em sintonia com as demais instancias de persecucao
criminal), os critérios de selecdo das medidas coativas mais gravosas, os crité-
rios de escolha das formas processuais alternativas do processo e os critérios
de escolha e individualizagdo das penas (isto &, a defini¢do de uma politica de
recurso criminal pelo Ministério Ptblico).

Na mesma toada, o Ministério Publico ndo’ pode partir da representagéo
(errada) de que a lei criminal ndo deve/pode ser objeto de escrutinio, valoragio
e decis@o politico-criminal - devendo ser aceita passivamente, tomando-a

15. A expressdo cifras negras da justica refere-se ao conjunto de fatos (denominado de criminalidade
real) que fica fora do conhecimento das instancias formais de controle penal (policia, Ministério
Pablico etc.), resultando em criminalidade ndo-oficial ou oculta. Tal quadro é agravado pelo
chamado criminal cases mortality, que consiste na ndo obtencdo de provimento judicial (de
fundo/merit6rio) sobre questdes que vencem o input do sistema formal de controle penal (o que
acaba por multiplicar a dimens&o das cifras megras). Estes fatores sio pegas do mecanismo de
selegdo criminal, dominado pelos estere6tipos e posicdes relativas de poder.

24 Revista do Ministério Pdblico. Rio de Janeiro: MPR], n. 36, abr./jun. 2010



como premissa da sua atuagio (a exemplo do que ocorrida no infcio dos enten-
dimentos sobre politica criminal, como ja examinado), devendo depurar a lei
criminal das manifestagGes atdvicas de rancgoso e ser6dio moralismo que vao
persistindo e despontando nos bolsdes de resisténcia académica ou prética.

As atuagdes do Ministério Pablico - orientadas pela politica-criminal
priorizada - acabardo por forcar, de forma derivada, os Tribunais a cumpri-
las, passando a servir como premissas incontorndveis e insindicaveis. Isso
porque os Tribunais s6 poderdo proceder na medida e em consequéncia da
atualizagdo da agdo penal pelo Ministério Piblico.’® No entanto, o caminho
ideal é o da sintonia e da coordenacdo de atividades entre as instdncias que
integram o sistema da Justica criminal, particularmente entre as policias, Mi-
nistério Pablico e o Judiciario.”

A questdo de como redimensionar o sistema penal de controle do delito
apresenta-se hoje vinculado, antes de tudo, ao problema da eficicia e da legi-
timidade do sistema. Isso é consequéncia da superagio real das possibilida-
des do aparato penal estatal ante o crescente aumento dos fatos puniveis que
reclamam sua intervengéo.”® O esgotamento do modelo atual dos sistemas de
justica penal é universal e por isso reclama uma (re)invengdo da atividade
ministerial.

16. No entanto, a bem langada adverténcia de Costa ANDRADE deve ser observada: “Dito com a
seguranca das evidéncias axiomaticas e simples, o Tribunal é sempre o destinatdrio natural e
principal das injungdes de politica criminal inscritas nos comandos legais. E o Tribunal que, em
definitivo, subjectiviza in action os programas politicos-criminais fnsitos na law in books” (COSTA
ANDRADE, Manuel. Op. cit,, p. 274). Na mesma esteira a licdo de FiGUEIREDO Dias: “A aludida
separagdo institucional e funcional entre Ministério Pablico e juiz nio pode, porém, evitar uma
ampla correlacionagéo e coactuagdo material das duas entidades dentro do processo petial. Basta
ponderar, desde logo, que num e noutro se trata de entidades ptblicas, 6rgaos do mesmo
Estado, o que tende a conferir-thes a categoria de ‘magistraturas paralelas’; e, sobretudo, que as
actividades de um e outro convergem na consecu¢io de um fim substancialmente idéntico; a
perseguigio e puni¢io dos criminosos, ou seja, em dltimo termo, o cumprimento do dever, que
ao Estado incumbe, de administracio e realizagdo da justica penal” (FIGUEIREDO DIAS, Jorge
de. Direito Processual Penal. Coimbra: Coimbra Ed., 1984, p. 362/363).

17. “Noutros termos, a eficdcia da justica criminal aumenta na medida da generalizagdo e
comunicagéo, entre as instincias, das representacdes basicas sobre os crimes e os seus agentes:
critérios de qualificagdo juridica, juizos de gravidade e importancia relativa, grau de ameaga e
de danosidade social, necessidade, possibilidade e vias de prevengdo e ressocializagdo, etc.
Inversamente, a eficdcia resulta drasticamente comprometida pelas dissonéncias cognitivas e
valorativas, pelos atritos, desconfiangas e rupturas entre as mesmas instancias” (COSTA
ANDRADE, Manuel. Op. cit., p. 275/276).

18. BRUZZONE, Gustavo. “Fiscales y politica criminal: una aproximacién al proceso de seleccién

de los delitos que llegaréan al juicio oral”. In MAIER, Julio B. J. (comp.) El Ministerio Piiblico en
el Proceso Penal. Buenos Aires: Ad-Hoc, 1993, p. 162.
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2) INTERLUDIO: O MINISTERIO PUBLICO E SUA POSICAO NAS
INSTANCIAS DE CONTROLE PENAL

Como amplamente destacado pela doutrina especializada, o pressuposto
légico da existéncia de 6rgaos estatais encarregados da persecucdo penal é,
precisamente, o nascimento daquilo que concebe-se, culturalmente, como Di-
reito Penal e seus institutos caracteristicos, a pena estatal e a persecucio penal
piiblica (incluindo-se, neste ambito, o conceito de averiguacio da verdade - real
ou aproximativa, a depender da doutrina em testilha).”” A denominada instén-
cia politica central, o Estado, entdo, viu-se obrigado & criacdo de 6rgéos para o
desempenho dessas fundamentais fungdes.

Em que pese tal assertiva, um longo caminho histérico foi percorrido até
que o Estado chegasse ao ideal da persecugio penal piiblica e, consequentemente,
a idealizagdo do(s) 6rgao(s) responsavel(is) pelo desempenho de tal mister.

Mesmo cercado de controvérsias quanto a correta origem, j4 na Idade Mo-
derna se pode trabalhar com os primeiros vestigios de um autor/ator ptblico
estatal (obviamente, antecedente a figura hoje conhecida como Ministério
Publico), advogado da coroa, incumbido da persecugdo dos interesses do
monarca (sendo certo que para a persecucio dos delitos bastava a figura do
juiz inquisidor). Assim, passaram-se varios séculos, depois de instaurada a
Inquisi¢do, para que esta desse a luz ao Ministério Piblico, hoje concebido
como acusador estatal distinto dos juizes e encarregado de exercer ante estes
a chamada agio penal publica.

A moderna configuragdo do Ministério Puablico, de contornos acusatérios
(em seu duplo sentido, quanto ao sistema processual e quanto a funcéo de-
sempenhada), é, em realidade, um desenvolvimento contemporaneo, um off-
cio ptblico posterior a transformacgdo da inquisigao histérica, inclusive, as
proprias idéias do Iluminismo. Nao é por outro motivo que a catequese juridi-
ca afirma que o Ministério Piiblico ¢ filho da inquisicdo,” referindo-se, por 6bvio,

19. Por todos: MAIER, Julio B. J. “El ministerio pablico: ;jun adolescente?”. In MAIER, Julio B. J.
(comp.) El Ministerio Piiblico en el Proceso Penal. Buenos Aires: Ad-Hoc, 1993, p. 17.

20. MAIER, Julio B. J. Derecho Procesal Penal: parte general: sujetos procesales. Buenos Aires: Editores
Del Puerto, 2004, p. 294/295. O jurista argénteo alerta, com a usual adequagdo, que a evolugdo
ainda néo foi completamente cumprida, subsistindo &mbitos de fricgdo em que o Judiciério
conversa tarefas préprias da persecugio penal, ao passo em que o Ministério Publico acaba por
desempenhar tarefas que Ihe s3o alheias, havendo, portanto, nitida confusdo quanto as atribuigdes
e competéncias de cada 6rgdo. Prossegue sua ensinanga asseverando que, ao fim do século XX,
o Ministério Pablico prossegue tendo um papel reduzido no sistema juridico de realizagao
penal, que conta com o Judiciério como protagonista principal, por ser ainda dotado de faculdades
fortemente inquisitivas.

21. De maneira mais poética, MAIER refere-se ao Ministério Pablico como “filho da Revolugdo”,
esclarecendo que seu surgimento, na configuragido assemelhada a hodierna, se faz com a critica
politica externada pela nova ordem napoleénica (cf. MAIER, Julio B. J. “El ministerio pdblico...”,
p- 29).
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a necessidade da sua criagdo para a superagdo do nido desejado modelo
inquisitorial de sistema processual entdo vigente.

Desta forma, correta a alegacdo de que o Ministério Pablico esta ligado a
aboligdo do processo inquisitivo (como forma de sistema processual predomi-
nante), subtraindo (e conduzindo ao devido lugar) a fungdo de acusador en-
tdo concentrada na figura do inquisidor, deixando apartada e a cargo de uma
tnica pessoa a fungdo de aplicacdo da lei penal do Estado. De igual sorte, a
criagdo de um processo penal de partes (bem entendido como aquele em que
cada parte do processo conta com uma fungao especifica: acusar, defender ou
julgar) deu azo a realizacdo de um natural sistema de controle matuo do
poder estatal, ficando o acusador encarregado da fiscalizagdo da conduta e
do atuar do julgador e vice-versa.

Nesta idéntica esteira, foi conferido também ao Ministério Pablico o espe-
cial dever de controlar a atuacio dos demais agentes responsiveis pela primeira fase
da persecugdo criminal, em especial, a policia, buscando que seus procedimentos
ajustem-se as regras do Estado Democratico de Direito (vinculando-os, por-
tanto, as regras da legalidade e da legitimidade). E inquestionavel - e até.
mesmo natural - o controle material que o Ministério Pablico deve desenvol-
ver sobre a policia criminal, devendo esta satisfazer as instrugdes expedidas,
abandonando a idéia de intervengdo auténoma.”? O trabalho conjunto, coor-
denado e subordinado (tecnicamente e juridicamente) nada mais é do que
corolario da formagdo do Estado de Direito, afinal a policia criminal s6 atua
em prol da persecucdo penal, que, via de regra, s6 pode ser jurisdicionalizada
{e ela deve obrigatoriamente ser, ou pela a¢do penal ou pelo arquivamento,
ndo havendo espago para situagdes que ndo se encaixem nestes modelos)
pelo Ministério Pablico.”

De outra ponta, discute-se, desde h4 muito, se o Ministério Puablico, neste
processo penal de partes, ocupa a posigdo de parte parcial ou parte imparcial.

22. “A toda evidéncia, as diversas formas de controle da atividade dos 6rgéos estatais ndo tém por
escopo paralisa-los, inviabilizar ou dificultar o seu desempenho. Ao contrario, buscam-se maior
eficdcia e operosidade dentro do principio de legalidade” (JARDIM, Afranio Silva. “O Ministério
Piablico e o Controle da Atividade Policial”. In Direito Processual Penal. Rio de Janeiro: Forense,
2002, p. 325).

23, Aliss, oportuno anotar o erro que, por resquicio das formas inquisitivas na legislagdo brasileira,
continua a ser propagado. E extremamente incorreta, 4 luz da teoria dos pressupostos processuais,
a atuagdo da Autoridade Policial em Juizo, haja vista ser despida de capacidade postulatéria
prépria. Ademais, se a persecugdo penal é feita, via de regra, para o Ministério Ptiblico, as
pretensdes inquisitoriais da Autoridade Policial deverdo passar pelo filtro opinativo ministerial.
Sobre o tema pressupostos processuais, obrigatéria a leitura de DIDIER JR., Fredie. Pressupostos
Processuais e Condigoes da Agdo: o juizo de admissibilidade do processo. Sao Paulo: Saraiva, 2005, em
especial p. 111 e ss.
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Acompanhando o 4ngulo estritamente processual, o Ministério Pablico
nasceu como um hibrido - apesar do escasso poder sobre o procedimento -
ficando responsavel pela provocagao do Judicidrio, por meio da acusagdo
externada no exercicio da agdo penal publica, bem como pela fiscalizagio do
correto cumprimento das normas. O Ministério Pablico ndo foi concebido
para cumprir uma fungio unilateral de persecugdo (como é o caso do proces-
so penal anglo-americano), sendo para ser também fiscal da lei. Essa fungéo de
protecdo do Ministério Pablico foi, particularmente, a que lhe concedeu a
énfase politica de progressista a exigéncia da sua introdugdo no movimento
reformista liberal do seu tempo.*

Com a devida vénia, tal misceldnea ndo o converte em parte imparcial, o que
suporia uma verdadeira contradictio in terminis. A possibilidade de desocupar
a fungdo acusatoria segue o norte da legalidade que ha de presidir sua atua-
¢ao, levando-o a pedir a consequéncia juridica que deriva dos fatos compro-
vados. E, como ja dito alhures, nenhuma protegdo supera a do préprio
acusador, obrigado a cumprir essa fungdo.”

O que sobreleva destacar é a indispensabilidade de uma atuagéo objetiva
e imparcial, esta tltima caracteristica entendida como a inexisténcia de inte-
resse pessoal do membro do Ministério Piblico na solugao do caso penal.
Nao é crivel que o Ministério Piblico tenha que atuar sob a bandeira da im-
parcialidade tal qual ocorre com o Judicidrio, pois os integrantes do Parquet
devem - obrigatoriamente - estar convencidos da sua opgdo antes de atuar (a
chamada formagédo da opinio) . O caréter hibrido destacado é o que permite a
alteragdo da sua convicgdo ao longo do desempenho do seu mister (€ dizer, ao
longo das duas fases da persecugéo penal). O julgador, ao contrario, ndo deve
externar sua opinido em qualquer momento que anteceda a sentenca, deven-
do estar aberto as razdes expostas pelas partes interessadas do processo.

24, ROXIN, Claus. “Posicién jurfdica y tareas futuras del ministerio pablico”. In MAIER, Julio B. J.
(comp.) El Ministerio Piiblico en el Proceso Penal. Buenos Aires: Ad-Hoc, 1993, p. 41.

25. MAIER, Julio B. J. Derecho Procesal Penal..., p. 301. Seguindo pensamento semelhante, BADARO
revela essencial vantagem da assuncfio do carater de parte parcial: “Por outro lado, para quem
considera o Ministério Pablico uma parte interessada, a substitui¢do de um promotor por outro
ndo significa nada além de uma busca de maior eficiéncia no exercicio da funggo, perfeitamente
condizente com a regra da unidade do Ministério Ptiblico” (BADARO, Gustavo Henrique Righi
Ivahy. Direito Processual Penal: tomo I. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 151), Na nota n° 32, da
mesma pégina, o autor traz a colagdo o pensamento de outros juristas: “Partindo da mesma
premissa, Greco Filho (Manual..., p. 247, nota 4) adverte que ‘a persecucio penal, inclusive em
virtude de sua repercussdo politica, exige maior liberdade do. Procurador-Geral, uma vez que é
posstvel com o poder de o Procurador-Geral designar um promotor especial para o caso, ou, até,
equipe de promotores’. O STJ ja reconheceu a existéncia do principio do promotor natural, com
a ressalva de que ‘a conclusdo, porém, ndo conduz  afirmacio de o promotor, o procurador e o
juiz ndo poderem ser designados para atuagdo em processo determinado. Urge, porém respeitar
a exigéncia legal previamente estabelecida’ (ST], REsp n® 11.722-0/SP)”
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A fungdo do Ministério Pablico, sua posigdo institucional, sua organiza-
¢do e sua tarefa no procedimento seguirdo sendo conflitivas e motivo de deba-
tes, possibilitando, tdo-somente, solug¢des conjunturais, segundo a preferéncia
politica do legislador ou do jurista te6rico ou prético posto a apreciagdo. Con-
tudo, sua configuragdo orgénica e o seu modo de inser¢do no aparelho estatal
sdo questdes diretamente relacionadas ao seu atuar (limites, capacidades e
possibilidades), dependendo da conformacdo com o seu atual status ou a bus-
ca por um novo e necessario posicionamento social e juridico, o que pode ser
alvo de revisdo no interior da Instituigdo.

2.1) O PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO NA POLITICA CRIMINAL
BRASILEIRA

Firmado e corretamente exercido o ideal do modelo acusatério de processo
penal, paulatinamente o Ministério Piablico ganha o protagonismo na reali-
zagéo do Direito penal e na solugdo dos casos penais.®* A atuagdo do Ministé-
rio Pablico dentro da fixacdo das orientagdes e do atuar indutor da politica
criminal brasileira pode ocorrer diretamente pelo seu pélo criminal ou indire-
tamente por sua vertente civel (no sentido amplo da palavra). A dificuldade
da caracterizagdo e polarizagdo do Ministério Piblico em um tGnico ponto (ou
fungdo) provém da multiplicidade de funcdes que se lhe confiam, e ainda de
certo excesso das palavras que nédo correspondem imediatamente com a sua
realidade.

Sem ambages, e como ser4 frisado, outorga-se a Instituicdo a gestdo das
politicas pablicas? por meio de diversos mecanismos. Todavia, é nitida a
distingdo das formas de acionamento destes mecanismos, pois, através da
atuacdo criminal o Ministério Pablico é potencializado a agente transforma-
dor e conformador da politica criminal, elegendo prioridades de atuacdo e
coordenando em determinado sentido a policia criminal e os demais inte-
grantes das instdncias de persecugdo criminal (atuagdo que, como j4 frisado,

26. MAIER, Julio B. J. Derecho Procesal Penal..., p. 307. Na nota 40 ao texto, o autor acrescenta:
“Exemplos disso s3o a instrugdo preparatéria nas maos do Ministério Pdblico, nos cédigos
processuais penais mais avancados (cf. Texto atual OPP da Republica Federal da Alemanha;
novo CPP Portugal, 1987; novo CPP Itdlia, 1988; CPP Modelo para Iberoamérica, 1988; CPP
Cérdoba e Tucuman, 301 e ss.; CPP Costa Rica, 62); os modelos abreviados do procedimento,
geralmente por consenso entre o Ministério Piblico e o imputado (CPP Itilia, 438 e ss; CPP
Nagao, 431 bis; CPP Cérdoba, 415; CPP Costa Rica, 373 e ss.)...”.

27. Note-se que a polftica criminal, de forma geral, e a seguranga pidblica, em particular, estdo
inseridas dentro do conceito de polfticas piiblicas, que podem ser definidas como programas de agio
governamental, sendo certo que estes programas representam o encontro de elementos técnicos de
administragiio de recursos e meios ptblicos com a escolha politica de prioridades para uso desses
recursos. Neste sentido: BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Polfticas Piiblicas.
Sao Paulo: Saraiva, 2002.

.
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acaba por atar a gestdo dos casos postos a apreciagdo do Judicidrio). De outra
banda, a atuagdo civel, em especial aquela realizada através da agéo civil
publica, demanda a colaboragido, entendimento e atendimento de outras ins-
tituicdes e entidades, o que coloca o Ministério Pablico na posigao de
catalisador (e ndo agente transformador direto) da politica criminal.

O leitor atento e habilitado ndo estranharé esta dltima mescla de dimen-
sOes, haja vista que a atuagio ministerial - valendo-se da acgdo civil pablica -
pode alcangar esferas governamentais e sociais atinentes & questdo da segu-
ranga publica, educagdo, trabalho, etc., sub-componentes da macro-estrutura
da politica criminal.

Cinde-se, portanto, a abordagem realizada em dois dmbitos distintos, pro-
curando demonstrar as (colabor)ages do Ministério Pablico para fixagao dos
parametros da politica criminal brasileira.

2.1.1) O MINISTERIO PUBLICO COMO AGENTE INDUTOR DA
POLITICA CRIMINAL: DA ATUACAO NAO-PENAL

O Estado Democratico de Direito estabelece compromissos dos entes pa-
blicos com a sociedade, sendo certo, que, nos termos do art. 144 da Constitui-
¢do da Republica, seguranca piiblica é dever do Estado e direito de todos, devendo
ser exercida para preservagao da ordem publica, incolumidade das pessoas e
do patriménio. E, dentro da ideia de que ao Estado Moderno compete nédo s6
assegurar as liberdades piblicas como, efetivamente, disponibilizar direitos
sociais prestacionais a comunidade, ddvida ndo resta de que as ag¢Ses de
seguranga pablica mostram-se indispensaveis para a manutencao e preser-
vagdo de um pacifico convivio gregario. Em sintese apertada, seguranca pa-
blica configura um servico piblico coletivo essencial.

A qualidade do servigo prestado no dmbito da seguranca publica (estatal)
arvora-se em tema priotdrio no seio comunitério. A sociedade capitalista gira em
torno da venda e consumo do bem “seguranca”, sendo certo que os menos afortu-
nados aguardam o correto cumprimento do dever prestacional do Estado.®

O sistema autofégico estatal mostra toda sua incoeréncia numa leitura
perfunctéria. Como a realizagdo de um Estado Social (welfare state) demanda

28. Como asseverado por CouTINHO: “seguranga, enfim, € um significante que tem muitos significados
mas, com certeza, para 0 nosso povo, ndo seria necessirio muito mais do que um ‘sentir-se
seguro’, por ter a quem chamar - e ser atendido - nos momentos mais dificeis” (COUTINHO,
Jacinto Nelson de Miranda. “Seguranga Piblica e Direito das Vitimas”. In RUBIO, David Sénchez;
HERRERA FLORES, Joaquin; CARVALHO, Salo de (orgs.). Direito Humanos e Globalizagdo:
fundamentos e possibilidades desde a teoria critica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 483).
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recursos (financeiros, materiais e humanos} e criatividade, os gestores publi-
cos optam usualmente pelo caminho mais simples da sua conversdo em um
Estado Penal (penal state), com a exclusdo e sele¢do dos despossuidos e a apli-
cagdo do sistema juridico-penal quase exclusivamente a estas pessoas (até
porque, dentro da linha do que é aqui delineado, a falta de recursos e pessoas
impossibilita o investimento do Estado em uma investigagdo criminal séria e
nao-seletiva): adota-se, entdo, a maxima utilitarista do Estado Penal Maximo
e Estado Social Minimo.

Neste enfoque, a falta de estrutura estatal aos 6rgdos encarregados pela
seguranca publica inviabiliza a realizagdo de qualquer trabalho, ficando sua
atuagdo restrita, como j& vem se tornando usual, & pequena criminalidade
que, por questdes que transcendem esta andlise, é identificada na prética de
delitos. A criminalidade de grande danosidade, quase sempre com infiltragdo
em Orgaos publicos, por outro lado, fica & margem da atuagdo polciail por
uma miriade de fatores.

Assim, resta ao Poder Judicério, guardido ultimo das necessidades pabli-
cas, o papel de salvaguarda deste falido e olvidado sistema. Ocorre que a
inércia judicial, de um lado, e os indiziveis interesses privados, de outro,
fazem com que a médquina judicidria ndo seja movimentada, impedindo a
implementagdo dos minimos direitos fundamentais (individuais ou sociais/
coletivos). Cada vez mais é necessaria decisao politica para instrumentalizar
os direitos constitucionais, conferindo eficicia a norma juridica. E, diante da
conjuntura nacional e realidade politica experimentada, cada vez mais é ne-
cesséria a intervencdo do Judicidrio para fazer valer estes direitos constituci-
onais.

No entanto, doutrina e jurisprudéncia ainda apresentam incrivel resistén-
cia a ideia de ingeréncia do Poder Judicidrio sobre os demais Poderes institu-
idos, mormente no que concerne a defini¢ao das metas prioritirias em sede de
politicas ptuiblicas.?”

29. “...el juez controla la aplicacién del concepto legal indeterminado tanto si estima la impugnacién
contra la interpretaci6n inicial que del mismo ha hecho la Administracién, anuldndola, como si
la desestima, esto es, si entiende que la Administracién ha actuado correctamente por moverse
dentro del espacio del legitimo margen de apreciacién. El control anulatorio se producird
dnicamente en cuanto los limites de ese margen de apreciacién se entienda que han sido
transgredidos. No se trata, pues, de que el juiz sustiuya apodictamente la estimacién que ha
hecho la Administracion por la suya propia, sino de identificar si ésta ha transgredido los limites
que la Ley ha querido imponerle al estabelecer el concepto juridico indeterminado de que se
trata. Es, pues, propiamente, en la mayor parte de los casos, un control legal negativo y en modo
alguno, como se pretende, un control politico o un control con criterios politicos aplicado por un
6rgano al que falta competencia en este campo” (ENTERRIA, Eduardo Garcfa de. Democracia,
Jueces y Control de la Administracion. Madrid: Civitas, 2000, p. 248/249).
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Ocorre que tal realidade ndo reflete mais os anseios modernos por justica,
mormente quando sopesado o completo escdrnio estatal aos direitos funda-
mentais da coletividade. Assim, importante destacar a inexisténcia de espago
para que se alegue a ultrapassada e corriqueira justificativa de que a imposi-
¢do judicial de obrigacdo de fazer viola a independéncia dos poderes, tese
incompativel com o Estado Democrético de Direito j4 experimentado h4 qua-
se dois decénios.

A Administragdo Pablica deve pautar seus atos de acordo ndo apenas com
a legalidade, mas também com os principios constitucionais que a regem.
Ainda que se questione a possibilidade de enfrentamento do mérito adminis-
trativo, é possivel o controle o denominado controle de resultados: ao invés de
controlar o mérito e a eficiéncia, prenuncia-se o controle do demérito e da
ineficiéncia, a vista dos resultados concretamente obtidos.®® Diante da ideia
de que é dever do Estado-Administragdo oferecer seguranca publica a popu-
lagZo, havendo comprovada ineficiéncia deste tipo de servigo ptblico por
causa do déficit de patriménio humano, presente omissdo estatal em assegurar o
que ¢ direito da coletividade, ndo resta outro caminho sendo a provocagio do
Poder Judiciédrio para o restabelecimento da legalidade via controle judicial.

Questiona-se, entdo, quem ¢ o legitimado e qual o instrumento correto para
provocar a atuagdo do Judicidrio?

Ao lado do direto prejudicado e de terceiros interessados, é insofismével o
papel de relevancia assumido pelo Ministério Pablico neste setor. Como asse-
verado por PAULO JUNIOR, o “Ministério Piablico é uma das mais importantes
engrenagens na mudanga de funcionamento do marquindrio judiciario. Pro-
motores de Justica atuam, como se sabe, em 6rgaos de execucdo, 6rgidos de
acdo. Mas s6 isto ndo basta. Hao de assumir ndo s6 posigdo de agdo, mas
posicdo ativa”.3!

Logo, a agdo civil pablica surge como especial ferramenta de efetivagao do
dever prestacional estatal. Ostentando o direito & seguranca publica a nature-
za inconfundivel de direito difuso (bastando a rdpida consulta ao preceito do
art. 81, inciso I, da Lei n° 8.078/90), a agdo civil pablica pode - folgadamente
~ té-lo como objeto de atuagdo (cf. art. 1° inciso IV, da Lei n° 7.347/85). A
prestacdo dessa seguranga publica devera ser exigida do Estado-membro, a
medida que a ameaga de lesdo a liberdade e/ou a vida atinja a populagdo da
unidade federativa, e 2 Unido Federal, na medida em que afetadas sao as
instituigdes ptblicas.

30. PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Controle Judicial da Administragio Piblica: da legalidade estrita &
légica do razodvel. Belo Horizonte: Editora Férum, 2005, p. 90.

31. PAULO JUNIOR, José Marinho. O Poder Jurisdicional de Administrar: criagdo judicial de 6rgdo
administrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 12.
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Note-se, por derradeiro, que a experiéncia revela que o Ministério Pablico
ndo consegue isoladamente desenvolver a¢des de alteracdo das politicas pa-
blicas (ainda que considerado o uso do termo de ajustamento de conduta). E é
justamente por depender da interagdo com outros 6rgaos que se qualifica o
Ministério Publico, neste canteiro, como agente indutor da politica criminal.

2.1.2) O MINISTERIO PUBLICO COMO AGENTE TRANSFORMADOR
DA POLITICA CRIMINAL: DA ATUAGCAO PENAL

No processo penal, a diversidade de fun¢des desempenhadas pelo Minis-
tério Puablico (exercicio da agdo penal publica, controle externo da atividade
policial, fiscalizagdo dos 6rgaos publicos e das entidades privadas que rece-
bem verba ptblica e, nos casos necessarios, realizagdo direta da investigacido
criminal), constitui verdadeiro fator de protegao das liberdades individuais,
assegurando o contraditério na acusacao, possibilitando a presenca de um
juiz imparcial e atendendo aos anseios da sociedade na manutengdo da or-
dem publica.®? O aumento da confianca da sociedade e o alargamento do
papel ministerial impSem que o Ministério Piblico seja cada vez mais atuante
no cendrio criminal, em especial quando se depara com a vertente da
criminalidade organizada.

“Passou-se a perceber, neste novo quadro, que o Ministério Pablico, como
agente politico independente, exerce poder. Desacostumados a essa realida-
de, varios setores da sociedade - em especial aqueles que se viram prejudica-
dos com a atuagdo mais firme do Parquet - comecam a questionar esse poder,
apontando, inclusive, a possibilidade de retirar da instituicdo as conquistas
asseguradas pelo texto constitucional”.®

O quadro de abandono desenhado pelo Poder Executivo, que nédo traca
politicas de persecugdo criminal e tampouco investe em agdes preventivas e/
ou no seu aparelho repressivo, deve ser superado pela ocupagao pelo Minis-
tério Pablico de seu verdadeiro posto, investigando (por meio teérico e prati-
co) as prioridades de atuagdo da Instituicdo na prevengdo e combate ao crime
e suas raizes e entregando a sociedade um trabalho em sintonia com a linha
de atuacdo tracada. Simultaneamente, deve o Parquet estar alinhado ao Poder
Legislativo, servindo de fonte de informagdes e de referéncia para os novos
trabalhos normativos, atendendo, na medida da velocidade do processo
legislativo, a nova realidade social brasileira.

32. Neste sentido: ABADE, Denise Neves. Garantias do Processo Penal Acusatério: o novo papel do
Ministério Piblico no processo penal de partes. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 62.
33. ABADE, Denise Neves. Op. cit., p. 63.
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Faz-se imperioso ndo um ato isolado do Chefe da Institui¢do ministerial,
mas, antes de tudo, a pesquisa interna e externa, para realizar um diagnéstico
das diferentes realidades vivenciadas por cada Promotor de Justiga, nas di-
versas Comarcas, bem como a leitura das exigéncias imediatas da sociedade e
das capacidades dos 6rgaos de seguranga ptblica. A partir deste ponto, o
Procurador-Geral, investido da legitimidade necessaria, poderia fornecer as
pautas de orientacdo, e, respeitando o principio da legalidade/
obrigatoriedade, indicar sobre que assuntos se devem destinar a maior quan-
tidade de recursos materiais e humanos, incluindo no atinente a determina-
¢do da pena e a liberdade do imputado durante o processo (politica de recursos
ministeriais). O aporte de estudos criminol6gicos determinard em muitos ca-
sos decisdes politico-criminais, e, para tanto, deve-se contar com equipes
especializadas. Ademais, o estabelecimento das pautas de prioridade ndo
pode ficar a cargo do Poder Judiciério.

Cumpre assinalar outra questdo de extremada relevéancia: as forgas de
seguranga publica tém como atribuicdo especifica a prevengdo e repressido
quase exclusiva no segmento dos delitos convencionais, ainda que compita a
esses Orgdos, abstratamente, a atuagdo na mais variada gama de delitos
(narcotrafico, ambientais, econémicos, de género, cibercrimes etc.) e em
desfavor de boa parte da populagdo brasileira.® Assim, além da falta de pre-
paro e recursos para apurar determinados delitos, é clara a debilidade da
policia criminal para o enfrentamento de fatos que envolvam autoridades e
pessoas influentes, mormente quando sopesada sua auséncia de garantias.

No que toca especialmente a criminalidade organizada, vez outra a
dissonancia entre a realidade brasileira e as decisdes legislativas traz sequelas
ao combate criminal. As criticas deflagradas contra a Lei n° 9.034/95 (que -
supostamente - cuida do crime organizado) sdo incontéveis, porém, merecidas.
Em plena experiéncia democratica, insistiu o legislador em repetir férmulas
do passado, dotando os juizes penais de superpoderes que néo lhe dizem res-
peito, em expressa afronta ao modelo acusatério de sistema processual, resti-
tuindo a figura do juiz investigador/inquisidor. Néo fosse suficiente, o Ministério
Publico é colocado em segundo plano na questdo da persecucdo penal preli-
minar, conferindo o legislador atribuicdes diversas a policia criminal - mui-
tas vezes inovando em técnicas de investigacdo, ndo as explicitando ou dando
suporte para sua realizagdo pratica -, que, ao menos aparentemente, fica ao
largo do controle do Ministério Piblico (posto desnecessaria ou esquecida a
sua participagdo).*®

34. Ressalvados os especificos e enumerados casos em que, por forga de lei, a policia criminal fica
apartada da investigagdo de determinados ocupantes de cargos com foro por prerrogativa de
fungdo.

35. Apenas a titulo de esclarecimento, irrelevante se apresenta a opinido do legislador
infraconstitucional quanto aos poderes do Ministério Pablico, pois este, como é de amplo e
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Logo, oportuna a adequacgao dos sistemas de investigagdo a um tipo de
delinquéncia que apresenta ribetes pouco tradicionais e impacto social enor-
me, como a criminalidade econdémica e a organizada. Neste sentido, devem
ser arbitrados mecanismos de direito e de fato que sejam suficientes para que
se encontre a cargo dos Promotores de Justica a determinagéo de assuntos que
haverdo de ser diretamente por eles investigados para futura condugéo a juizo.*

Abordando o tema por dngulo peculiar, ABADE expGe que o papel politico
do Ministério Pablico como defensor da sociedade nédo tem escapado a diver-
sos 6rgaos internacionais de protecdo de direitos humanos. A impunidade
dos violadores de direitos humanos tem sido considerada pela Comissédo
Interamericana de Direitos Humanos e também pela Corte Interamericana
como violagdo autébnoma dos diplomas internacionais de direitos humanos,
sendo certo que esta impunidade deve ser combatida, segundo os citados
6rgaos, por meio da repressido penal, o que obriga o Estado a dotar o Ministé-
rio Pablico de autonomia e poderes para cumprir tal missdo (uma vez que as
policias criminais ndo se revelam capazes de cumprir tal fungdo). Ao se dis-
por para o Ministério Pablico os necessarios poderes e garantias para defen-
der os interesses sociais, fica a Instituicdo verdadeiramente consagrada como
6rgdo de protegdo das liberdades ptblicas constitucionais, de defesa de direi-
tos individuais ou coletivos e de garantia do préprio contraditério penal. O
novo papel do Ministério Pablico reflete-se na concessido de atribuigdes exclu-
sivas, que no caso, relacionam-se com a protecdao de direitos humanos por
meio do combate 4 impunidade dos violadores de direitos humanos.”

Exemplo bastante eloquente do que se pretende é a forma de atuacgdo
conferida ao Ministério Pablico na Itdlia, cujo papel é notoriamente decisivo
no combate ao crime organizado. Naquela nagdo, ao equiparar-se ao Judicia-

consolidado conhecimento, recebe sua missdo e poderes diretamente da Carta Constitucional
(assim, o texto da Lei n°® 9.034/95 deve receber leitura conforme & Constitui¢do, devendo a
policia criminal obediéncia ao Ministério Publico por forga da sua missao de controle externo da
atividade policial). Seguindo a orientagdo de Borces: “Em nenhum Estado democratico se permite
a atuagdo policial sem nenhum controle, além do préprio, que é interno e, portanto, sujeito aos
vicios corporativos (...) A redescoberta do papel constitucional do Ministério Ptblico na persecugédo
criminal é inadidvel, no que concerne ao combate ao crime organizado” (BORGES, Paulo Cesar
Correa. O Crime Organizado. Sdo Paulo: UNIFESP, 2002, p. 42).

36. Neste sentido: BRUZZONE, Gustavo. “Fiscales y politica criminal: una aproximacién al proceso
de seleccion de los delitos que llegarén al juicio oral”. In MAIER, Julio B. J. (comp.) El Ministerio
Piblico en el Proceso Penal. Buenos Aires: Ad-Hoc, 1993, p. 187. Adverte-se o leitor que a opinifio
agora externada néo representa critica, negacdo ou reptidio ao principio da obrigatoriedade ou
legalidade processual, como serd demonstrado adiante.

37. ABADE, Denise Neves. Op. cit., p. 234/235. A autora informa que a Corte Interamericana de
Direitos Humanos define impunidade como sendo a falta, em seu conjunto, de investigacio, persecuciio
criminal, condenagio e detengdo dos responsiveis pelas violagdes de direitos humanos, citando o Caso
Paniagua Morales y otros, sentenga de 8 de marco de 1998, Série C n. 37, pardgrafo 173 (cf. p. 81).
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rio, ndo é o Parquet alvo de disputas corporativa e/ou institucionais ou de
tentativas de enfraquecimento da sua atuagdo. Nao existem, de igual sorte,
lobbies legislativos para que a policia assuma fungdes do Ministério Pablico,
nem a tentativa da plantar falsos problemas como a capacidade investigat6ria
ministerial (o que, repita-se, ndo representa a extingdo ou a subtragdo das
atividades préprias das policias civil e federal). Os tnicos que eventualmente
atuam buscando o enfraquecimento do Ministério Puablico sdo os membros de
organizagdes criminosas.*

Parte-se da aberta e inabaldvel premissa de que o Ministério Pablico, em
determinados casos especiais, pode e deve investigar diretamente as condu-
tas reprochédveis. Na linha do asseverado por Hamrton:

“Como titular privativo da agdo penal puablica (art. 129, I, da
Constituicao Federal) nada mais natural (diria mesmo l6gico) que
disponha o Ministério Piblico da faculdade de proceder a investigagdo
criminal diretamente para formar sua opinio delicti, quando entender
necessario ou oportuno.

Nao se quer afastar a policia civil de exercer suas atividades de
policia judiciéria, tal como previsto no art. 4° do CPP e na prépria Carta
Politica de 1988. Quer-se, apenas e tdao-somente, conferir ao Parquet o
direito de, quando entender indispenséivel ou conveniente, chamar a
si a investigagdo criminal, como alids o autoriza o paragrafo finico do
art. 4° do nosso vetusto Cédigo de Processo Penal”.”

A atividade investigatéria deve ser concentrada no Ministério Pablico,
que deve reger e integrar os bancos de dados e informagdes dos demais 6rgaos
de seguranga piblica, uniformizando e traduzindo para uma linguagem co-
mum as babélicas divergéncias encontradas atualmente. Este cendrio permi-
tird que a policia criminal desenvolva com maior eficiéncia o seu mister
primitivo, deixando a cargo do Parquet aquelas hip6teses mais sofisticadas de
criminalidade, sem que isso represente qualquer prejuizo da participagdo
policial nesta atividade.

38. BORGES, Paulo Cesar Correa. Op. cit., p. 37/38. O autor arremata a informacéo acrescendo
que “luta antimafia apresentou expressivos resultados positivos, em razdo da adequada
reestruturagdo do Ministério Pablico e da policia judicidria, que auxilia o parquet e por ele é
supervisionada, estabelecendo uma eficaz atuagéo investigativa e de obtengdo de informagdes.
Aliés, a famosa operagdio mani pulite foi encabegada pelo Ministério Pablico e, desde o seu
infcio, aplaudida incondicionalmente pela populagdo, muito embora com o tempo tenham
surgido criticas de advogados e juristas concernentes aos exageros constatados nos
encarceramentos preventivos” (cf. p. 40).

39. HAMILTON, Sergio Demoro. “Novas Polfticas Pdblicas de Combate a Criminalidade”. In

Estudos de Processo Penal - 3* Série. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 175 (destaques em
conformidade com o original).
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Outra questdo que deve ser enfrentada é aquela pertinente a consagragao
das garantias individuais no processo e a idéia de impunidade. Assente-se
que ndo hé relagdo simétrica ou causal entre processo penal, efetividade/
eficiéncia e impunidade, vale dizer, a questdo das garantias e da forma (pro-
cessual) ndo é causa geradora da ineficiéncia e da impunidade. No entanto, é
de se observar que as garantias processuais ndo devem ser colocadas de for-
ma antagodnica a eficiéncia do processo.

As novas metas de politica criminal apontadas (com a reconfiguragio das
atividades do Ministério Puablico) impdem uma releitura dos valores ineren-
tes as garantias individuais no processo penal.* Nao se advogada a elimina-
¢@o de um processo penal de garantias para o individuo desviante, de nitido
carater iluminista. Propde-se a adogdo, como ja reconhecido na doutrina in-
ternacional, de um Direito material e processual penal de velocidades distin-
tas, apto a combater um tipo especifico de criminalidade extraordinéria, que
transcende em capacidade e caracteristicas os bolsdes usuais de delinquéncia.
E possivel utilizar as expressdes langadas por CHiavario quando, nos primei-
ros tempos de vigéncia da reforma processual penal italiana, correlacionava
as figuras da giustizia “semplice” e giustizia “giusta”. £ desejavel, sem a viola-
¢do de preceitos fundamentais, a “simplificagdo razoavel” do processo, na
medida em que ndo exponha a riscos o aspecto giusto que deve inspird-lo."

O legado iluminista da moderna leitura do devido processo legal deve
mostrar plasticidade e tolerdncia, passando a aceitar solugdes até pouco es-
conjuradas. E inevitavel um custo na atividade de persecugo criminal ou nas
garantias individuais do submetido ao processo.

Equivocada, portanto, a orientacdo de que a pretexto de salvaguardar as
garantias individuais deva-se confiscar os poderes e atar as atividade dos
Ministério Publico. Ndo é por outro motivo que o processo penal é visto como

40. Com efeito, o processo penal iluminista hoje amplamente divulgado no Brasil é - naturalmente
- impregnado de valores exaltando o homem e protegendo-o do Estado-Leviata. Ocorre que o
contexto fatico-social e a criminalidade a ele correspondente ndo so sequer semethantes aqueles
do 4pice do sistema processual inquisitivo. Novamente rogando vénias, o discurso que insiste
em bater no C6digo de Processo Penal posto idealizado a luz (ou & sombra, como preferir o leitor)
do Cédigo Rocco italiano, de cunho fascista, j4 estd desgastado diante da ampla dimensdo
constitucional conferida ao processo penal brasileiro. Os livros e manuais sdo prédigos em
divulgar tal modelo. Ocorre que, infelizmente, a situacdo do individuo solitdrio desviante ndo é
mais a Gnica realidade enfrentada no combate & criminalidade moderna, devendo ser revisto o
standart Gnico de processo penal iluminista trabalhado. O novo modelo de direito e processo
penal deve abarcar o movimento de ampliacdo de seu ambito, acompanhando o atuar da
criminalidade que n#o encontra as restricdes de 6rgdos limitados por vérias regras juridicas
(legalidade, eticidade, territorialidade, anterioridade etc.).

41. Apud FERNANDES, Fernando. O Processo Penal como Instrumento de Polftica Criminal. Coimbra:
Livraria Almedina, 2001, p. 63.
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um actum trium personarum, pois, na disputa existente entre estes dois pélos,
deve haver um ponto de equilibrio, ficando o Judiciario responsavel pela tute-
la dos direitos basicos do processado.

3) POSLUDIO: A TITULO DE CONCLUSAO (OU DA PROVOCACAQO
FINAL PARA UM NOVO DEBATE)

A ineficiéncia da atuagdo das instdncias penais transpde a atividade
sancionadora para instincias de penalizagdo extra-estatais, fortalece a que-
bra da confianga dos cidaddos numa tutela juridica eficaz e fomenta as ten-
deéncias de autodefesa, gerando custos juridicos e sociais intoleraveis e minando
a credibilidade das instancias de persecugdo penal e do Judiciério.

Ha4 inadiavel necessidade de se tragar um plano de politica criminal para
o Brasil, baseado, principalmente, na atuagdo preventiva, mostrando-se como
oportuno o momento de integracdo do Ministério Pablico, de forma direta, a
esta atividade. Deve-se realizar a entrega da persecugdo penal ao seu verda-
deiro destinatario, superando o falso problema da sua capacidade investigatéria,
permitindo a agdo conjunta com a policia criminal.

Dois caminhos imediatos se abrem para a consecugdo desta meta: o pri-
meiro, de fndole ndo-penal, consistente no trabalho, a cargo do Ministério
Pablico, de induzir e forgar outros 6rgéos estatais a adequar suas fungdes em
prol de uma atuagdo alinhada e coesa na esfera criminal. Neste particular, a
acdo civil pablica (a ser exercida até mesmo em face do Estado-Administra-
Gao) surge como relevante ferramenta de conformagéo.

Simultaneamente, na esfera criminal, atuagdes coordenadas devem ser
langadas, conduzindo o Ministério Publico para seu real e efetivo papel den-
tro do processo penal, assumindo a investigacdo criminal e o papel de centro
gestor dos demais 6rgaos de persecucdo criminal. Apés a anilise do contexto
fatico-social e o debate democrético no interior da Instiuigdo, prioridades de
atuacdo devem ser montadas, passando, neste campo, a imprimir sua vontade
(reflexo do interesse piiblico primério) no ordenamento da politica criminal.

Somente o Ministério Pdblico, com a sua atual e resistente configuragao
organica, emerge como Institui¢do capaz de oferecer resisténcia ao novo tipo
de criminalidade que desponta no cendrio nacional e internacional. Os ata-
ques constantes que sdo a ele enderecados apenas fazem revelar a real dimen-
sdo alcan¢ada na atual experiéncia democratica.

Ao lado do avango institucional do Ministério Pablico, importante a revi-
sdo dos conceitos basilares (e seculares) que envolvem o Direito material e
processual penal. O tipo de sistema penal desenhado para o individuo solita-
rio desviante, de cunho iluminista, ndo atende mais as necessidades sociais
de resposta a criminalidade moderna, organizada, coletiva e transnacional.
Deve-se inserir, no seio do devido processo legal mecanismos tendentes a
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obtencdo da sua maior eficdcia, depurando-o daquelas garantias cuja previ-
sdo seja desnecesséria.

A concepcao iluminista das ciéncias penais ja atendeu a importante
desiderato, revelando-se como realidade politico-cultural contigente, justa-
mente por ser produto cultural humano de um perfodo histérico determina-
do. Imperiosa a conjungdo de esforgos, nesta atual quadra, para fazer surgir
uma nova e remodelada maneira de dar solugido aos problemas sociais (em
especial, a delinquéncia e aos anseios sociais por persecucdo, realizacdo de
justica e paz).

A preméncia da necessidade de implementagdo de uma real politica crimi-
nal brasileira, ndo pode aguardar a atuagdo indutora do Ministério Pablico
pelos seus 6rgaos de execugdo nao-criminais.

“Penso que as Promotorias Criminais, que j& foram o eixo de todo
o desempenho ministerial, necessitam de constante esforco de
vitalizagdo. Tém que ocupar posi¢do central na vida do Ministério
Publico, principalmente nos tempos caéticos que vivemos. Se alguma
esperanga surgir de melhoria para a ordem ptblica, dentro da
legalidade, essa esperanga vai despontar pela criatividade e coragem
dos promotores de Justica em exercicio nas Varas Criminais de nosso
Estado”.*

Fica a cargo, portanto, do Ministério Pablico penal a imediata assungao da
formulagéo e execucdo da politica criminal brasileira. A responsabilidade
pela fixagdo de uma nova dimensédo do sistema de justica criminal surge no
exato momento em que a sociedade clama por uma solugdo de compromisso
das instituigdes e entidades encarregadas das fungbes penais. Por mais dis-
tante e intangivel que se mostre a promessa de um aperfeicoamento da politi-
ca criminal, imprescindivel se faz a persisténcia no caminho do
desenvolvimento, para quem sabe, um dia, se alcangar a utopia da ordem
juridica justa e da sociedade pacificada.

42, BARROS, Celso Fernando de. “Maravilhosas Lembrangas”. In Mosaico: Revista da Associagido do
Ministério Piiblico do Estado do Rio de Janeiro. Porto Alegre: Contexto Marketing Editorial Ltda.:
AMPER], ano I, n° 2, maio/junho de 2007, p. 35.
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