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Com o intuito de dar prosseguimento a um dos projetos da Comissao de
Jurisprudéncia do Conselho Nacional do Ministério Publico, apresentamos
o segundo niimero da Revista do Conselho Nacional do Ministério Publico.
A inspiracao é a mesma: incentivar o debate sobre o papel do Ministério
Publico na sociedade, bem como a interacao desta Instituicdo com outras
organizacoes do Estado. Neste caso especifico, as relagoes entre o Ministério
Publico e a Policia.

Nao é demais ressaltar que o Conselho Nacional do Ministério Pablico
(CNMP) consolidou-se como instituicado fundamental na ordem juridica
brasileira. Além do papel de controle, o Conselho Nacional do Ministério
Puablico também tem diversificado suas frentes de atuacdo, buscando
debater a necessidade de coordenacao das acoes do Ministério Publico e a
avaliacao do desempenho das func¢oes constitucionais.

Alguns exemplos dessas iniciativas sdo os diversos projetos iniciados
ao longo dos anos por comissoes tematicas, estimulando a discussao sobre
o papel do Ministério Publico no Estado Constitucional de Direito. O
segundo nimero da Revista do Conselho Nacional do Ministério Piiblico
traz a discussdo tema diretamente relacionado com o controle externo da
atividade policial: as relacdes entre o Ministério Publico e a Policia. Na
mesma linha do primeiro ntimero da revista, a obra retine contribuigoes de
distintas tradigoes juridicas, elaboradas por especialistas e pesquisadores
reconhecidos nos respectivos paises, além de um artigo do conselheiro
Claudio Barros Silva.

A obra contou com o apoio de conselheiros, membro auxiliar,
funcionérios, bem como com a inestimavel colaboracdo dos autores.
Agradeco especialmente a Secretaria de Comunicagao Social, que cuidou da
edicao deste nimero.

Roberto Monteiro Gurgel Santos
Presidente do Conselho Nacional do Ministério Publico
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A discussao sobre o sistema de justica criminal entrou na agenda
politicaerecebe cada vezmaisatencao dos meios de comunicacao. A expansao
do direito penal nas sociedades contemporaneas acentua expectativas
sociais, muitas vezes frustradas, de controle penal do crime. A insatisfacao
com as formas de atuacao e as solucOes nacionais, nao raramente, estao
acompanhadas de comparacoes com experiéncias de outros paises.

O Ministério Publico, a Policia, o Judiciario e o sistema carcerario
encontram-se no centro da discussao. Proliferam as acusagoes de ineficacia;
a escassa coordenacao entre as referidas organizagoes é mencionada como
fator relevante para a elevada impunidade no Brasil. Por outro lado, ndo sao
raras as noticias de desrespeito a direitos e garantias individuais, o que leva
a demandas pela existéncia de mecanismos de controle interno e externo.

Estudiosos do sistema de justica criminal e do campo da seguranca
publica destacam a necessidade de pesquisas sobre as relacoes entre as
organizacoes do sistema de justica criminal. As racionalidades proprias de
cada uma das organizagdes, a coordenacdo insatisfatéria e a divergéncia
entre os modelos legal e real surgem como questdes a serem discutidas e
enfrentadas (BEATO FILHO, 1999; LIMA, 2003; SOUZA, 2003).

O controle externo da Policia foi instituido como fun¢ao do Ministério
Publico brasileiro, entre suas diversas funcoes constitucionais. Pesquisas ja
realizadas com os membros do Ministério Publico revelam um paradoxo: as
criticas a atuacao da Policia nao parecem alterar a construcao de prioridades
na agenda organizacional dos membros do MP brasileiro (MACHADO,
2011; SANCHEZ FILHO, 2000). Sao constantes as queixas de que o controle
externo nao recebeu, ainda, a atencao necessaria. A iniciativa do Conselho
Nacional do Ministério Publico em criar comissao permanente sobre o tema
parece sinalizar a necessidade de que a questdo se torne central no debate
publico.

O olhar ao que se passa “la fora” permite novas referéncias para
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repensar nosso modelo. A proximidade ou o distanciamento da realidade
brasileira surge como estimulo para discutir e refletir sobre possiveis
caminhos a serem trilhados.

Inspirado por esse contexto, foi definido o projeto editorial da segunda
Revista do Conselho Nacional do Ministério Piiblico (CNMP). Os artigos
foram selecionados a partir do critério de unidade que norteou a apreciacao
dos trabalhos. Situados em distintos contextos, os artigos eleitos abordam
as relacoes entre o Ministério Publico e a Policia. O controle externo da
atividade policial ndo aparece como tema central, mas permeia parte das
analises e discussoes, centralizadas em questoes mais amplas, tais como as
formas de interacao entre promotores de Justica e policiais, a redefinicao de
papéis em razdo da mudanca do modelo processual penal, as peculiaridades
culturais de cada contexto, as experiéncias de atuacao conjunta, bem como
a influéncia do Poder Politico na atuacao das referidas organizacoes.

O artigo “As relacoes entre o Ministério Publico e a Policia na
Franca: uma parceria ameacada?”, de Christian Mouhanna, utiliza-se de
ferramentas da teoria organizacional na Franca, sintetizando pesquisa
sobre as interagoOes entre os referidos atores do sistema de justica criminal
francés. Com a preocupacao de apresentar as estruturas historicas desse
sistema e os papéis assumidos pelas diferentes organizacdes na divisao
social do trabalho juridico-penal, o autor confere especial relevancia as
dinamicas internas e as estratégias construidas por policiais e membros
do MP francés na definicdo de prioridades. A colaboracio e os conflitos
que emergem na interacao entre as policias e as promotorias de Justica
sao focalizadas, assim, a partir do modelo burocratico assumido pelas
organizacoes, condicionado pelas contingéncias territoriais e pelas relagoes
pessoais, construidas a partir da definicao de prioridades.

O artigo de Massimo Vogliotti, intitulado “Ainda nuvens sobre o
Ministério Publico italiano: de magistrado independente a advogado
da Policia”, investe em distintas abordagens. Inicialmente, sua analise
histérica procura identificar o processo institucional e cultural que levou
a aproximacao do Ministério Publico a Magistratura e ao progressivo
distanciamento do modelo vinculado ao Executivo, caracteristica do modelo
fascista. Massimo nao apenas explora as relacoes entre o MP e a Policia,
mas aborda tema sensivel no atual contexto politico italiano: as iniciativas
do governo, que buscam conferir mais autonomia a Policia, potencializando
os vinculos com o Executivo, e os esforcos pela reforma do modelo legal do
MP italiano, fortalecendo os vinculos com o governo.
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O artigo “A Policia e o Ministério Publico na Bélgica: em dire¢do a uma
reconfiguracao dos poderes?, de Yves Cartuyvels, explora o distanciamento
entre os modelos legais e os modelos construidos da Policia e do MP na
Bélgica. O autor recupera as raizes napolednicas do modelo francés,
focalizando um aspecto fundamental dos ultimos anos: a ampliacao
do espectro de atuacao e poderes da Policia e do Ministério Publico em
detrimento do juiz de instrucao. A experiéncia do modelo de “gerenciamento
policial autbnomo” propicia elementos para discutir tendéncia recente, que
acaba potencializando o papel da Policia na fase de investigacao.

O artigo de Antoinnete Verhage e Paul Ponsaers, intitulado “Do
secretario de Policia a Unidade de Justica Criminal: as relacdes entre
o Ministério Publico e a Policia nos Paises Baixos e na Inglaterra”,
aborda duas tradi¢oes distintas. Os autores discutem a peculiaridade da
experiéncia inglesa, em que a Policia historicamente dominou nao apenas a
investigacao, mas boa parte da persecucao penal, até a criacao do Ministério
Publico inglés, em 1985. Ao apresentarem a experiéncia dos Paises Baixos,
nota-se, também, a preocupacao em se recuperar a tradicao histérica dos
modelos de MP e de Policia. Os autores apresentam duas iniciativas que
foram inspiradas pelo intuito de melhorar as formas de colaboracao entre a
Policia e o Ministério Publico: o secretario de Policia ou hopper, nos Paises
Baixos, e as Unidades de Justica Criminal (Criminal Justice Units — CJU),
na Inglaterra, experiéncias que buscaram estimular a cooperacao reciproca,
visando maior eficacia do sistema de justica criminal.

O artigo “As implicagoes éticas do papel expandido do promotor de
Justica no Reino Unido”, de John Jackson, cujo foco é mais amplo, debate
os principios éticos do promotor de Justica nas relacoes com a sociedade no
Reino Unido. O artigo traz, também, importantes reflexdes sobre a interacao
com a Policia, sugerindo possiveis caminhos para superar entraves e ciimes
reciprocos.

Finalmente, entre as contribuicoes estrangeiras, o artigo “As relacoes
entre o Ministério Publico e a Policia nos Estados Unidos”, de William
McDonald, analisa o contexto norte-americano. O autor parte de uma
perspectiva historica e procura resgatar as peculiaridades do modelo policial
ede Ministério Publico consolidados nos Estados Unidos aolongo dos tiltimos
dois séculos. As dinamicas proprias, as contingéncias organizacionais e as
pautas de atuacido de cada uma das organizacoes sao variaveis relevantes
para compreensao dos conflitos e aliancas que eventualmente podem
surgir entre policiais e promotores de Justica. Encerrando este ntimero,
apresentamos, em anexo, a colaboracao do conselheiro Claudio Barros Silva,
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com o artigo “Os atributos da dignidade, os valores e a responsabilidade dos
membros do Ministério Pablico”.

Agradecemos aos autores pela colaboracao no envio dos artigos, bem
como, especialmente, a revista Droit et Société e a revista Legal Ethics, que
autorizaram a traducao e publicacao, pela Revista do Conselho Nacional do
Ministério Publico, de artigos anteriormente veiculados.

Finalmente, destacamos uma vez mais a colaboragdo das Associacoes
Nacionais do Ministério Publico que subsidiaram as traducoes, tornando os
artigos disponiveis no verniculo. Nossos agradecimentos a Confederacao
Nacional do Ministério Publico (Conamp), a Associacdo Nacional dos
Procuradores da Republica (ANPR), a Associacao Nacional do Ministério
Publico Militar (ANMPM) e a Associacao Nacional dos Procuradores do
Trabalho (ANPT).

Luiz Moreira Gomes Jiinior
Conselheiro do CNMP
Bruno Amaral Machado
Membro auxiliar do CNMP
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Christian Mouhanna?
Pesquisador associado do Centro de Sociologia
das Organizacoes (CNRS/FNSP)?

Mesmo sendo muitas vezes apresentada como confli-
tuosa sob o aspecto estrutural, a coopera¢io cotidiana entre
os policiais e os representantes do Ministério Publico cos-
tuma caracterizar-se por uma relagido de confian¢a entre o
oficial da Policia Judicidria e 0 membro do Ministério Pu-
blico. De fato, essas organizagdes — Policia, Gendarmaria®,
Ministério Publico -, aparentemente muito hierarquizadas
e homogéneas, conferem grande margem de autonomia
aos agentes que desempenham o trabalho de campo. Estes
encontram nelas os meios para desenvolver agdes que niao
correspondem necessariamente as prioridades oficiais, mas
muito mais as suas preocupagdes pessoais relacionadas com
a justica. Hoje, todavia, essa autonomia parece estar sendo
parcialmente ameagada pelo desenvolvimento crescente de

logicas quantitativas dentro dessas instituigdes.

1 Publicado anteriormente pela revista Droit et Société, n. 58, 2004. Artigo traduzido por Gercélia
Batista de Oliveira Mendes. Revisdo e adaptagdo: Bruno Amaral Machado.

2 Seus principais trabalhos tém por objeto o funcionamento da justica penal, a cooperacdo Policia-
-Justica, a Gendarmaria e as interagdes entre a Policia e seu ambiente.

3Centro de Sociologia das OrganizagGes (CSO) — 19, rue Amélie — F-75007 — Paris — Contato: <mou-
hanna@hotmail. com>.

4 N. T. Na Franga, a Gendarmaria é uma corporacao armada que, do ponto de vista orcamentério,
esta submetida ao Ministério do Interior e, do ponto de vista estatutario, vincula-se ao Ministério da
Defesa, uma vez que integra as Forcas Armadas Francesas. A Gendarmaria encarrega-se de missoes
de carater policial, em zonas predeterminadas por lei, em que a Policia Nacional Francesa nio atua.
Assim, constituem areas de sua competéncia, grosso modo, as regides rurais e as regides perimetrais
urbanas. Entre suas competéncias estao as func¢oes judiciarias de constatacao das infragdes, busca e
detencao de autores de infragoes penais, investigagoes judiciais.
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Introducao

A posicao privilegiada ocupada na Franga, h4 cerca de vinte anos,
pelas politicas de seguranca e, de modo mais geral, pelas preocupacoes
securitarias gerou diversos questionamentos relacionados com o sistema
judiciario e com as penas cominadas aos crimes. Estes sao considerados
ineficazes e, em todo caso, inadaptados, em um contexto marcado pelo
aumento dos crimes ou, a0 menos, pelademanda social por maisintervencgoes
da Justica e da Policia na administracao dos conflitos cotidianos. O eleme-
nto talvez mais novo nesse debate, amplamente explorado pela imprensa
e, hoje, pelos politicos, é que a Justica parece estar sendo mais responsa-
bilizada por esta situacdo do que as forcas da ordem. O fato de estas
parecerem estar na linha de frente daquilo que é qualificado de escalada
irremediavel da delinquéncia, de aparecerem, de algum modo, como as
principais vitimas da violéncia das ruas, atrai a simpatia do publicos.
Inversamente, os magistrados e representantes do Ministério Publico, cuja
indulgéncia ou cujos erros de apreciaciao sao cada vez mais denunciados,
suscitam as criticas, apesar do aumento, por exemplo, do nimero de pessoas
que se encontram presas. Em outros termos, e de modo mais prosaico,
poderiamos resumir essa situacdo dizendo que passamos do tradicional
slogan: “O que a policia esta fazendo?”, para uma expectativa do tipo: “O
que a Justica esta fazendo?”, com a seguinte resposta como corolario: “Esta
soltando os bandidos”, uma frase que tanto os tribunos politicos quanto
muitos policiais nao hesitam em aproveitar.

Esse debate, centrado hoje na eficicia — ou nas deficiéncias — de um
sistema que deixou de satisfazer a certa demanda social, aparece como o
ultimo avatar das tensoOes estruturais ha muito existentes entre dois tipos
de institui¢oes com logicas, a priori, divergentes, em que a justica inscreve-
se no respeito a lei e as forcas policiais, na busca da eficacia. Uma mani-
festacdo recorrente dessa oposicao é encontrada, muitas vezes, no nivel
mais alto, nas dificeis relagoes mantidas, em quase todos os governos, entre
o ministro da Justica e seu colega do Interior. No entanto, essas dissensoes
nao refletem a realidade do cotidiano dos magistrados, representantes do
Ministério Publico, policiais ou gendarmes. Na verdade — e é isso que nos
mostra um exame atento das praticas e relacées concretas em campo® —,

5 A esse respeito, as manifestagdes de policiais e gendarmes franceses do tltimo semestre mostram
o quanto essa logica de vitimiza¢do em que estes se inscreviam, com ou sem razao, encontrava ecos
favoraveis na grande maioria da populagio.

6 As reflexdes aqui propostas sdo extraidas de varias pesquisas realizadas aos nossos cuidados, com a
colaboragdo de Werner Ackermann, sobre as relagdes Policia-Ministério Ptblico e sobre as politicas
penais. Essas pesquisas foram feitas entre 1994 e 2002 em cerca de dez jurisdicoes. Elas se baseiam
em varias observacoes e em 250 entrevistas individuais realizadas com representantes do Ministério
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essas organizagoes, condenadas a trabalhar juntas, constituem um conjunto
muito mais complexo e muito menos homogéneo, que nao permite supor
uma abordagem demasiado geral dessas questoes.

De fato, ainda que o Ministério Publico e a Policia francesa sejam
organizacdes muito hierarquizadas e centralizadas, observa-se que as
situagOes locais sdo muito contrastadas e que, além disso, evoluem ao
longo do tempo. Pior ainda: se considerarmos que se trata de burocracias
no sentido weberiano do termo (WEBER, 1995), veremos que as aspiracoes
individuais de uns e outros constituem elemento essencial para compreender
o funcionamento do sistema penal francés. Longe de ser um conjunto
com dois atores — a Policia e a Justica — ou trés, se a ele integrarmos o
Executivo, esse sistema revela-se, concretamente, muito menos “dominavel”
e organizado do que o que se preve.

1. Estruturas muito centralizadas e hierarquizadas
1.1 O Ministério Publico: um conjunto aparentemente unitario

Se o principio da separacao dos poderes continua sendo um dos
fundamentos da democracia francesa, a cadeia penal, ou seja, o conjunto das
operacoes sucessivas que vao da constatacao da infracao ou do registro da
queixa-crime até a san¢ao e sua execuc¢ao permanece, de modo global, sob
o controle do Ministério Puablico. Mesmo que as decisoes caibam, no final,
aos juizes, as orientacdes assumidas nos processos penais sdo amplamente
condicionadas pelas decisoes que emanam do Ministério Puablico. Alias,
alguns dos membros do Ministério Publico falam de sua funcao como de
uma “estacao de triagem”. Sao eles que escolhem arquivar o inquérito ou
oferecer dentincia contra autores de delitos, submeté-los a justica correcional
ou preferir outras vias procedimentais. Quanto aos policiais ou gendarmes,
¢é 0 Ministério Publico que decide sobre a solu¢ao dada as detencoes por eles
realizadas quando estas conduzem a prisao temporaria”.

Contudo, apesar de algumas tentativas de tornar o Ministério Publico
mais auténomo?®, ele continua sendo, formalmente, um o6rgao depen-

Publico, da Policia e da Gendarmaria durante esse periodo (cf. MOUHANNA, 2001; MOUHANNA;
ACKERMANN, 2001).

7 N. T. Trata-se, aqui, da garde a vue, prevista nos arts. 63 € s., 77, 154, 706-88, 803-2 e s. do Codigo
Penal francés, que consiste em uma medida privativa da liberdade decretada por um oficial da Poli-
cia Judiciaria ou da Gendarmaria em caso de suspeita de crime ou tentativa de crime e cuja duracio
nao pode exceder 24 horas, prorrogéveis por mais 24 horas, ou seja, 48 horas no total.

8 Por exemplo, através do projeto de lei relativo a agdo ptiblica em matéria penal, adotado em primeira
leitura pela Assembleia Nacional em 29 de junho de 1999, mas que nunca concluiu seu percurso
legislativo.
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dente da Procuradoria-Geral, situada junto as Cortes de Apelagao, e, em um
escalao superior, dos servicos do Ministério da Justica. Assim, oficialmente,
o Ministério Publico é um representante do Estado, que, alias, faz questao
de manter sob seu controle essa funcao regalista. A nocao de “politica
penal” e de intervencao do Ministério da Justica nos modos de atuacao de
seus representantes locais chegou até mesmo a ver-se fortalecida, nestes
ultimos anos, por toda uma série de circulares e instrumentos de controle
destinados a reforcar essa ligagao.

Essa subordinacdo do Ministério Publico a cupula do Estado é
acompanhada por uma hierarquizacao interna. Cada promotor é assistido
por certo nimero, variavel segundo as jurisdicoes, de vice-promotores e
substitutos, que sao, antes de tudo, “suplentes” do chefe do Ministério Publico.
Cada um deles age em nome do promotor e, portanto, deve cumprir suas
funcoes em conformidade com a politica dele. Com efeito, qualquer decisao
de um de seus membros implica todo o Ministério Publico. Entretanto, essa
descricao formal reflete a realidade apenas de modo imperfeito.

Outro principio essencial é o do recorte territorial, importante para
compreender as interacoes que se fazem com os servicos policiais. O
territorio francés esta dividido em 180 jurisdicoes de Tribunal de Grande
Instancia (TGI), com o mesmo numero de promotorias®. Em cada uma
dessas jurisdicoes, a promotoria competente no local dispoe das mesmas
prerrogativas: ela decide sobre os oferecimentos de dentdncia, supervisiona
e controla as atividades policiais no ambito judiciario. Teoricamente, é ela
quem ordena de fato as orientacées que a Policia e a Gendarmaria devem
tomar nessa esfera.

1.2 Uma policia ou varias policias?

O paradigma dominante do centralismo e da hierarquia que ilustra o
funcionamento do Ministério Publico encontra-se, de maneira exacerbada,
nos servigos policiais. Neles, temos organizacoes estruturadas de modo
nao apenas burocratico, como também militar, com um enquadramento
hierarquico muito rigido e uma centralizacdo que impoem a todos nao so6
que facam com que as informacoes cheguem até a ctipula do Estado, mas
também que apliquem as decisdes que dele emanam. No entanto, longe de
levar a coeréncia nacional, esse dispositivo se revela, na realidade, complexo
e heterogéneo a um s6 tempo.

Em primeiro lugar, varios tipos de policia dispdoem de competéncias
judiciarias e, por isso, sao levadas a estar em interacdo com o Ministério

9 De um a seis por departamento.
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Publico®. As cidades e aglomeragdes mais importantes estao situadas sob a
responsabilidade das Delegacias de Seguranca Pablica, um dos componentes
da Policia Nacional. Entre as muitas tarefas que lhes incumbem esta a
de transmitir ao Ministério Publico as queixas-crime que recebem, mas
também - e o mais rapidamente possivel — as informacoes relativas
as detencOes. Para esse fim, unidades especializadas no procedimento
judiciario, compostas por elementos reconhecidos por suas competéncias
e que dispdem de uma certificacdo do Ministério Publico, os Oficiais de
Policia Judiciaria (OPJ) e, cada vez mais, os Agentes de Policia Judiciaria
(APJ), menos qualificados e com menos poderes, servem de interface entre
os outros policiais e o Ministério Publico. Eles falam constantemente por
telefone com os substitutos, os quais lhes fornecem diretrizes quanto
a orientacao das pessoas detidas. Notar-se-a que esses OPJ e APJ tém
competéncias limitadas ao seu territorio, ou seja, na regidao administrativa
em que atuam.

Nas areas rurais em torno das cidades, ¢ a Gendarmaria Nacional que
reine os OPJ competentes em nivel territorial. Assim, as zonas rurais sao
subdivididas em setores, administrados, cada um, por uma brigada com um
ou varios OPJ.

Esse recorte geografico é acompanhado por outro movimento: a
especializacdo crescente das unidades policiais. Além das Delegacias de
Seguranca Publica, a Policia Nacional engloba outras diretorias, como a da
Policia Judiciaria. Esta retine 19 Servicos Regionais de Policia Judiciaria
(SRPJ), que atuam tanto na zona urbana quanto na zona rural e que cuidam
dos crimes e delitos mais graves e mais complexos. Esses SRPJ contém
departamentos e grupos especializados em ambitos muito particulares
— homicidios, criminalidade organizada, delinquéncia financeira,
entorpecentes, etc. Seu territorio vai muito além de uma instancia de TGI, ja
que um SRPJ cobre o territério de uma ou duas corte(s) de apelacao. Assim
sendo, um OPJ de SRPJ pode trabalhar com véarias promotorias. Por seu
lado, para nao ficar atras, a Gendarmaria criou, nos anos 1970, sua propria
policia judiciaria: os departamentos de busca (SR), baseados nos mesmos
principios que os SRPJ, e, principalmente, na especializacdo em crimes
especificos, como os crimes financeiros, a delinquéncia ligada as populacoes
nomades ou a cibercriminalidade.

Mas esse fenomeno de especializacao também é encontrado em
escala menor. Assim, os membros mais competentes da Gendarmaria

10 Para simplificar, ndo falaremos aqui das Alfindegas.
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no ambito judiciario passam das brigadas territoriais as brigadas de
busca, exclusivamente consagradas a essa atividade. Do mesmo modo,
nas delegacias, os policiais lotados nas unidades de investigacao e buscas
tém preocupacoes distintas daquelas de seus colegas que patrulham as
ruas. Contudo, observa-se que, formalmente ou de facto, esses diferentes
grupos também tendem a especializar-se. Nas unidades maiores, esse fato
é perfeitamente reconhecido: coexistem, assim, a brigada de menores, a de
entorpecentes, a brigada financeira e a que cuida dos delitos de via ptblica™.
Nas menores, a especializacdo sera informal: determinado OPJ soube
desenvolver capacidades em matéria de homicidios, outro é reconhecido
como sendo apto a colher o depoimento de vitimas menores, um terceiro
preferira cuidar dos assaltos.

Esse emaranhado de competéncias, setoriais e geograficas ao mesmo
tempo, tem por consequéncia a falta de correspondéncia entre a distribuicao
judiciaria e a distribuicao dos diferentes servicos policiais. Estes altimos
atuam ou sobre um territério menor — brigadas da Gendarmaria, Delegacias
de Seguranca Publica — ou maior — SR ou SRPJ - do que a jurisdi¢do do
tribunal. Além disso, e ainda que alguns acordos venham, pontualmente,
lembrar a distribuicdo das missoes, constata-se que essa distribuicao
suscita desentendimentos entre as forcas policiais.

1.3 Coeréncia ou concorréncia?

De fato, essa multiplicacao dos niveis territoriais pode conduzir, no
caso de certos processos, ao que a imprensa chama, de maneira exagerada,
de “uma guerra das policias”, com cada um querendo cuidar dos “melhores”
casos. Concretamente, os servicos mais especializados dispéem do direito
de evocagdo, ou seja, a possibilidade de assumir um caso que julgam
complexo demais para ser deixado a servicos comuns ou que estimam
estar ligados a outros casos que estao sob sua responsabilidade. O aspecto
as vezes arbitrario dessa selecao costuma causar furores nas unidades
nao especializadas, cansadas de cuidar apenas dos pequenos casos sem
interesse.

Mas essa concorréncia positiva, denunciada inclusive no Ministério do
Interior, que vé nela uma razao para reforcar seu poder sobre a Gendarmaria,
revela-se bem fraca ao lado de outros fenémenos que atingem intensamente
esses servigos. Os OPJ e APJ, em particular, queixam-se do mesmo modo,
senao mais ainda, do envio dos casos de um servico ao outro. Em outras
palavras, muitos casos, e principalmente as queixas-crime sem identificacao

11 N. T. No processo penal francés, sdo assim chamados os crimes considerados de menor gravidade,
como, por exemplo, depredacao de patriménio, furto simples, desacato a agente de seguranca publi-
ca, porte de arma.
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do autor, sdo objeto de rejeicdo ou de uma abordagem sem envolvimento
real dos policiais. A concorréncia “negativa” torna dificil a atuacao em
certos casos, porque ninguém quer assumir certos tipos de investigacoes.
Frequentemente, a realidade das relagoes entre os servigos, ou até mesmo
dentro dos servicos, remete, muito mais do que a uma guerra das policias —
que, com certeza, é atraente do ponto de vista midiatico, mas pouco comum
-, a uma compartimentacao bastante forte, fundada sobre o principio do
“cada um no seu canto” ou do “cada um com seus casos”. Se os policiais OPJ
exaltam o trabalho em equipe, este corresponde apenas a uma infima parte
de seu tempo, amplamente dominado pelas atividades burocraticas.

2. Quais os poderes dos chefes?

Como em toda burocracia, os modos de funcionamento concreto dos
atores da Magistratura, do Ministério Publico ou da Policia adaptam-se as
limitacoes formais, conduzindo a praticas que nao sdo necessariamente
de acordo com o quadro prescrito (CROZIER; FRIEDBERG, 1977). Apesar
do peso da hierarquia e da centralizacao dos diferentes aparelhos, e nao
obstante o rigido quadro juridico do Coédigo de Processo Penal, sdo mil-
tiplos os elementos que vém perturbar esse ordenamento formal e devolver
autonomia aos homens e mulheres “de campo” (REYNAUD, 1998).

2.1 Duas hierarquias: duas legitimidades

Como a centralizacdo das politicas publicas em matéria de
seguranca nao se traduz mecanicamente em maior coeréncia nesse ambito,
os objetivos atribuidos aos comissarios de policia e as autoridades policiais
nem sempre convergem para aqueles propostos aos promotores. Alias,
varios dispositivos — os PLS, os PDS e, mais recentemente, os CLS™, entre
outros —, tentaram remediar essas divergéncias, buscando gerar uma
parceria entre responsaveis do Ministério Publico e autoridades da Policia
ou das delegacias, com resultados mais ou menos apropriados segundo os
locais (GATTO; THENIG, 1993). Tradicionalmente, na Franca, a hierarquia
administrativa esta mais preocupada com as questoes de ordem publica —
protecao dos simbolos do Estado, manifestacoes, desafios midiaticos — ou
de eficacia de curto prazo do que com o cuidado com o Judiciario. Ainda
que, desse ponto de vista, a situacao tenda a melhorar, com os promotores
de Justica buscando levar em conta as repercussoes dos problemas de
ordem publica no campo judiciario e os chefes de policia cooperando com

12 Planos Locais de Seguranca (PLS), Planos Departamentais de Seguranca (PDS), Contratos Locais
de Seguranca (CSL).
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o Ministério Publico para uma Justica mais eficiente, a multiplicacao das
missoes e das demandas dirigidas as forgas policiais torna dificil a satisfacao
de todos. Cada autoridade tende, entdo, a querer impor suas proprias
prioridades, fazendo com que outras passem para o segundo plano.

De fato, na pratica, observa-se que sao estabelecidas relacoes corteses,
mas quase sempre distantes, entre os dois tipos de hierarquia. Alias, os OPJ
gostam de jogar com essa ambiguidade estatutaria. Incorporados a Policia
ou a Gendarmaria, eles estdo sujeitos a autoridade de seus superiores
administrativos, que podem exercer influéncia sobre suas carreiras. Veremos
que esse poder é limitado, narealidade. Mas, além disso, na qualidade de OPJ,
eles sdo dependentes da autoridade judiciaria, ou seja, do Ministério Publico.
Contudo, embora essa segunda autoridade nao administre diretamente a
carreira deles, ela nao deixa de ser essencial aos seus olhos. De fato, um OPJ
que recebe notas e apreciacoes ruins do Ministério Publico possivelmente
vera seu futuro no Judiciario comprometido e sera reorientado para tarefas
de ordem publica ou administrativa. No pior dos casos, pode perder sua
habilitacao de OPJ emitida pelo Ministério Publico. Sem chegar a tanto,
nota-se que, em termos profissionais e, portanto, de motivacao, a atividade
judiciaria é, de longe, a mais valorizada nos servicos policiais, sobretudo
para os OPJ. Com isso, eles estdao mais inclinados a atender aos pedidos do
Ministério Publico do que aos de seus proprios chefes.

A especializacao e a compartimentacao de que ja falamos vao na
mesma direcao de uma aproximacao dos policiais com o Ministério Publico,
o0 que acaba levando a um distanciamento em relacio aos chefes de policia.
Pois um comissario de policia é amplamente dependente da organizacao
dos servicos que dirige e que preexistem a sua chegada. Como permanecem
por pouco tempo nas distintas lotacoes — eles ficam de 2 a 3 anos — e sao
limitados por toda uma série de contingéncias de ordem administrativa, os
chefes de policia representam, definitivamente, um obstaculo relativamente
restrito no funcionamento cotidiano dos OPJ, que pertencem a unidades
especializadas em campos bem precisos ou em areas delimitadas. Nao é
possivel desligar-se desses esquemas e pedir, por exemplo, a um membro
da brigada financeira que trabalhe no servico de crimes contra menores.
Ademais, um policial nao esta, de modo algum, adstrito a obrigacoes de
resultado, e pode sempre alegar a falta de elementos disponiveis para
justificar o fracasso na elucidacao de um caso. De modo geral, entre os
OPJ, encontra-se um grande classico da sociologia das policias, ou seja, o
poder discricionario em seu trabalho, que torna dificil, senao impossivel, o
controle total de sua atividade.
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O velho debate “Quem controla a Policia Judiciaria?” que opoe, de um
lado, os adeptos do legalismo estrito, segundo o qual os OPJ estdo sob a
autoridade do Ministério Publico, e, de outro, um olhar mais critico, que
denuncia a submissao concreta da Justica ao aparelho policial, nao est,
portanto, consideradas as praticas, decidido em favor da segunda hipotese.
Nem por isso se pode dizer que é a primeira hipotese que esta verificada,
pois se os aparelhos policiais se mostram compartimentados e atomizados,
0 mesmo acontece com o Ministério Publico.

2.2 Promotores auténomos

O carater discricionario do trabalho policial também é encontrado,
sob diferentes aspectos, no Ministério Publico. A autonomia demonstrada
pelos substitutos e, com mais razao, pelos promotores adjuntos, também
se baseia na distribuicao de tarefas: nas unidades maiores do Ministério
Publico e, alids, mesmo nas menores, os diferentes Ambitos da acao judiciaria
em matéria penal sao divididos entre os diferentes representantes do
Ministério Publico. Assim, os casos relacionados com entorpecentes ficam
a cargo de um substituto, os casos econdmicos, a cargo de outro, os casos
atinentes a menores, a cargo de um terceiro. A essa divisao por temas pode-
se acrescentar uma distribuicao geografica. Assim como para os policiais,
essa adicao de “nichos” gera, de facto, uma autonomia importante para cada
um desses especialistas.

Parece-nos, entretanto, que a autonomia provém também de outra
fonte, que é, paradoxalmente, a sobrecarga estrutural de casos que atinge
grande parte do Ministério Publico francés's. Uma torrente incessante —
e irregular — de queixas-crime e de casos de detencdo e de informagoes
relativas as atividades criminosas é transmitida, pelos policiais ou por
outras fontes, ao Ministério Publico, ao qual falta, do ponto de vista
estrutural, pessoal suficiente para responder a essa demanda crescente.
Dai se segue a necessidade de selecionar os casos que serao efetivamente
objeto de acompanhamento judiciario. Se, desde o final dos anos 1990, o
sistema judiciario buscou remediar essa insuficiéncia cronica multiplicando
as medidas alternativas de regulacao dos litigios — mediacao, reparacao,
adverténcia'4, arquivamento condicionado —, ndo causa surpresa que o
Ministério Publico, por fim, somente apresente resposta efetiva a um
pequeno nimero de casos que chegam as suas maos. Em particular, a quase

13 Elemento regularmente evocado por diversos observadores: Robert (1996), Haenel e Arthuis (1991)
e Jolibois e Fauchon (1996).

14 N. T. Faz-se mencao, aqui, 8 medida de rappel a la loi, prevista no art. 41-1 do Cédigo de Processo
Penal francés. Trata-se de um instrumento de que o Ministério Ptblico dispoe para advertir o autor
sobre o ndo cumprimento de determinadas obrigagdes que lhe sdo impostas por lei. No se trata de
condenagao.
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totalidade dos casos delitivos sem autores identificados é arquivada. Veé-
se que essa falha estrutural que afeta o conjunto da instituicao judiciaria
permite ao Ministério Publico justificar a falta de resposta a muitos pedidos:
como ¢é impossivel resolver tudo, é preciso triar, o que faz com que os
representantes do Ministério Publico digam que eles sdo, antes de tudo, um
“filtro” ou uma “peneira”. Assim, essa logica de selecao devolve autonomia
aos representantes do Ministério Publico. Tanto mais porque, também
nesse caso, a massa dos contenciosos obriga mais ao trabalho individual do
que a uma gestao coletiva dos casos.

Enfim, seria possivel invocar um argumento de ordem mais cultural
para explicar essa autonomia de fato, reconhecida explicitamente pelo
adagio “a pena é serva, a palavra é livre”. Formados como seus colegas juizes,
na mesma escola, aptos a exercer tanto na Magistratura como no Ministério
Publico e tendo a possibilidade de passar de um ao outro em sua carreira,
os promotores e substitutos defendem seu estatuto de autoridade judiciaria,
associado de modo mais ou menos explicito a ideia de independéncia.

Os substitutos somente me falam de um caso quando tém uma duavida.

Fico contente: isso me basta. E preciso confiar nos substitutos. [Fala de um
promotor.]

Sou substituto, o que significa que substituo o promotor, que tenho os mesmos
poderes sem ter que prestar contas a ele. Aqui, temos um verdadeiro chefe
que confia em noés: nds nos autodisciplinamos [...]. Informamos a ele quando
h4 um grande problema ou um atentado, por exemplo. Mas nao obedecemos
a ordens. Temos somente um dever de lealdade, de informar. [Fala de um
substituto.]

Convidados a selecionar e a fazer escolhas quanto a orientacao dos
casos, os representantes do Ministério Publico sdo reconhecidos em sua
autonomia: em ampla medida, uma decisdao é respeitada em todo caso,
mesmo que, de um juiz para outro, um mesmo caso dé lugar a decisoes
variaveis. Os promotores reconhecem com bastante facilidade que a noc¢ao
de politica penal aproxima-se mais do simbolo do que da realidade.

Assim sendo, tanto no Ministério Publico quanto na Policia e na
Gendarmaria, encontra-se uma pratica que, longe de inscrever-se em uma
logica de submissao a autoridade e de adesao a uma politica, reivindica o
particularismo quanto a abordagem dos casos.

2.3 As estatisticas contra a casuistica

Seja nas delegacias, nas brigadas da Gendarmaria ou nas
promotorias, todas as entrevistas mostram uma nitida separacao entre, de
um lado, as hierarquias, os comissarios de policia e os promotores atuantes
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nos Tribunais de Grande Instancia e, de outro, a “base”, OPJ e demais
promotores. Os primeiros inscrevem-se claramente em uma logica de gestao,
enquanto os segundos privilegiam a abordagem caso a caso. Se os chefes
raciocinam em termos de estatisticas, politicas gerais, quadros de acao,
seus subordinados vinculam-se as especificidades de cada caso, de cada
investigacao ou de cada processo. Cada vez mais, a hierarquia vé-se excluida
do operacional — e do concreto. Ela s6 é julgada e, por sua vez, apenas julga
seus subordinados com base em fluxos e razoes, taxas de criminalidade
e de elucidacao. Essa gestao quantitativa distante da realidade pratica é
criticada por aqueles que atuam em campo por opor-se a uma visao mais
“judiciaria” e qualitativa dos casos. Eles denunciam a visao de curto prazo,
a globalidade, enquanto o proprio fundamento de sua atividade baseia-se na
apreciacado das circunstancias do crime, da personalidade do autor ou das
caracteristicas do ambiente e, portanto, no carater original, inico de cada
caso. Do mesmo modo, a elucidagdo de um caso é contabilizada de modo
equivalente, tenha ela exigido horas de investigacao ou seja ela o resultado
de um flagrante delito.

Ademais — e isso nos faz mergulhar em um debate sempre atual, ja
que o governo Raffarin prevé generalizar, tanto na instituicao judiciaria
quanto na Policia, o salario por mérito, baseado na apreciacao quantitativa
do trabalho realizado —, a visdo puramente estatistica do trabalho desses
autores conduz a derivas: nao apenas esses nimeros sdo facilmente
maleaveis (MUCCHIELLI, 1998) — fato de notério reconhecimento nos
servicos da Policia e da Gendarmaria —, como também prejudicam a
eficiéncia do sistema penal.

Tivemos um caso em que cinquenta pessoas estavam implicadas. O promotor
disse-nos que a dentncia seria oferecida apenas contra seis deles. No inicio,
eu era contra. Agora, entendo e concordo: esses seis é que sao importantes,
ele [o promotor] tem razao. Se quisermos fazer alguma coisa, temos que
triar. No6s, na Policia, demoramos a entender esse tipo de coisa [...]. Nossa
hierarquia pretende que denunciemos todos. Quanto a isso, estamos em
desacordo com nossos chefes e suas estatisticas. Estamos, literalmente, nos
lixando para essas estatisticas. Eles tém contas a prestar. Nos preferimos
um bom caso. Fazer tudo nao serve de nada. A diretoria quer que facamos
nameros... [Fala de um OPJ — Seguranca Publica.]

Em alguns casos, percebemos que o mandado de prisdo nao se justifica. Temos
a pressao hierarquica: vivemos com base em estatisticas, ndo no qualitativo,
mas no quantitativo. Quando entramos na se¢ao com um ou dois mandados de
prisao, isso é mais bem visto. O problema, hoje, na Policia Judiciaria, é que se
dé& importancia demais ao quantitativo, quando, na origem, estamos ali para
cuidar bem dos casos [...]. No departamento de entorpecentes, por exemplo,
nao é o nimero de prisdes que conta, o que conta é uma rede criminosa. Mas
as estatisticas nos levam a resolver mais rapidamente os casos pequenos. As
coisas deveriam ser feitas de outro modo. A abordagem do mérito do caso nao
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é tao bem feita quanto deveria. Isso vem da politica de estatisticas decidida
na ctpula. [Fala de um OPJ-SRPJ.]

Diante da oposicao estrutural entre o “trabalho” de Policia Judicidria
e os obstaculos organizacionais de ordem administrativa, concebemos
que os promotores, assim como os policiais ou gendarmes, tentam utilizar
do melhor modo a ampla autonomia de que dispéem para impedir essa
quantificacdo, que continua sendo — ou torna-se cada vez mais — um eixo
primordial das politicas de seguranca. E claro que certos OPJ, preocupados
com a carreira, buscam privilegiar mais a perspectiva quantitativa, mas,
a longo prazo, esta costuma se chocar com a necessidade de manter boas
relacdes com o Ministério Publico.

3. Do controle a confianca

Como vimos, longe de ser um conjunto homogéneo, as organizacoes
envolvidas sao marcadas por clivagens, divergéncias de apreciacoes, logicas
bastante contraditorias. Paralelamente, constata-se que, em ambos os
lados, os elementos atuantes na pratica encontram-se em uma situacao de
interdependéncia. Sob muitos aspectos, a proximidade que se instaura entre
os OPJ e os membros de “base” do Ministério Publico revela-se bem mais
forte do que os lacos corporativistas ou as tensoes interinstitucionais.

3.1 Uma forte interdependéncia

A observacao das praticas e as entrevistas realizadas em todas essas
organizacoes mostram bem a interdependéncia de fato que existe entre os
OPJ - ou APJ - e 0 Ministério Pablico. Ainda que, juridicamente, este tltimo
tenha a perfeita capacidade de levar a cabo, ele mesmo, as investigacoes, ele
nao tem nem o tempo, nem as competéncias para tanto, nem, muitas vezes,
a vontade de fazé-lo. Seu trabalho permanece, antes de tudo, uma atividade
sedentaria. Assim, os policiais sdo seus correspondentes em campo. Sao eles
que veem, ouvem e, se necessario, agem. Se, antes, a presenca do Ministério
Publico cowboy dava o que falar, hoje, ela faz parte da historia ou constitui
uma anedota. Alids, o essencial das informacdes de que o Ministério
Publico dispde sobre um territério chega até ele por intermédio dos servigos
de Policia ou de Gendarmaria. O desenvolvimento de parcerias com os
politicos locais ou com outras entidades reduziu apenas de modo fraco e
pontual esse monopolio policial de informacao do Ministério Puablico, com
o qual concorre essencialmente a leitura da imprensa cotidiana.

Essa auséncia fisica do Ministério Pablico também é encontrada em
tudo que se relaciona com o controle das atividades de Policia Judiciaria,
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que, no entanto, constitui uma de suas missdes. E bastante raro que um deles
efetue verdadeiras inspecoes nos locais destinados as pessoas submetidas
a prisao temporaria. As limitacoes de tempo e a fragilidade dos meios que
caracterizam a instituicdo judicidria nao lhes oferecem a possibilidade
concreta de fazé-lo. Assim, o controle da Policia pelo Ministério Publico
pode ser lido de duas maneiras. Por um lado, trata-se apenas de um controle
formal, desprovido de pertinéncia. Mas, por outro, em caso de dissensao, ele
revela ser uma forte ameaga para os OPJ. Trata-se, portanto, de uma arma
“com uma unica bala”, que o Ministério Publico hesita em utilizar ou que
utiliza unicamente em caso de crise manifesta. Assim, ausente do terreno, o
Ministério Publico precisa dos OPJ.

Por seu lado, os policiais e, em primeiro lugar, os OPJ, no sistema penal
frances, também precisam do Ministério Pablico. De fato, embora esses OPJ
disponham de certo naimero de poderes legais, principalmente daquele de
ordenar por iniciativa propria a prisdo temporaria de uma pessoa, eles nao
decidem, por exemplo, sobre as consequéncias dessa prisdo temporaria. E o
Ministério Pablico que decidira sobre as medidas a serem tomadas quanto
ao caso e cuidara, em seguida, da acusacao, se a considerar fundada. De
modo mais geral, todas as respostas penais eventualmente dadas aos seus
atos dependem das decisdes do promotor ou de seu substituto — e, em um
segundo tempo e quanto aos casos mais complexos, das decisoes do juiz da
instrucao. Alias, todas as leis e circulares que se referem as relacoes Policia-
Justica reafirmam periodicamente a obrigacao que tém os OPJ e os APJ de
informar o Ministério Publico, o quanto antes, de todo caso levado ao seu
conhecimento.

Isso leva a fazer duas observacoes. Primeiramente, concebe-se facil-
mente o quanto é simples, a priori, para os policiais, nao se conformarem
com essa obrigacao, tendo em vista a fragilidade do controle concreto que o
aparelho judiciario exerce sobre eles. Um dos meios de que eles se servem,
as vezes, para demonstrar o carater um pouco ilusorio desse desejo de
controle demonstrado pelo Ministério da Justica é jogar o jogo e prevenir
sistematicamente o substituto de plantdo sobre todos os atos delituosos
que chegam ao seu conhecimento. Essa operacao padrao gera rapidamente
um entupimento do Ministério Pablico. Mas esse tipo de comportamento
¢é observado unicamente nos raros lugares em que as instituicoes estao em
conflito aberto. Em geral, e vamos ver isso, a natureza das relacoes é bem
outra.

Em segundo lugar, pode-se pensar que o relatorio no qual os OPJ
apresentam os resultados de suas acoes constitui justamente o momento-
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chave que lhes oferece a oportunidade, por meio de certo modo de apresentar
os fatos, de “manipular” o Ministério Publico e de influenciar sua decisao
(LEVY, 1987; ERICSON, 1981). Contudo, essa hipotese — provavel, decerto —
nao corresponde as observacoes feitas na pratica. Se ela existe, nao é senao
excepcional. Primeiro, estrategicamente, um comportamento desses seria
bisonho: ele corre sérios riscos de ser revelado ulteriormente, quando do
exame dos elementos do caso pelo promotor, pelo juiz ou pelos advogados.
Em seguida, esse tipo de acdo supdoe uma relacdo, a priori, conflituosa
entre os OPJ e o Ministério Publico, o que nao fica evidente nas entrevistas.
Enfim, essa manipulacdo é acompanhada pela ideia subjacente de um
interesse ou de uma vontade dos policiais de obter a qualquer preco
determinada decisao. No entanto, mais uma vez, se esse tipo de objetivo
existe, ele nao parece representativo da maioria dos OPJ.

Obrigados a trabalhar juntos, os representantes do Ministério Publico
e os policiais que estdo em contato com eles nao se situam em uma otica
conflituosa a priori. Muito pelo contrario, os representantes do Ministério
Publico e os OPJ funcionam de modo quase sempre muito cooperativo.

3.2 Uma relacao de confianca baseada em uma cultura partilhada

Nessa situacao de interdependéncia, os OPJ e os promotores baseiam
sua troca no que eles mesmos qualificam de relacdo de confianca'.
Imagina-se que esse sistema, a priori impessoal, funciona com base em
transferéncias de processos ou em contatos muito formais, no entanto
observa-se, ao contrario, que os contatos sao muito personalizados. Mesmo
quando os promotores lidam com um ntmero consideravel de OPJ em
suas respectivas jurisdicoes, eles conhecem as qualidades e os defeitos
da maioria deles. E a reciproca é ainda mais verdadeira. Entretanto, nao
se trata de dizer que o Ministério Publico confia em todos os policiais ou
que estes tém os mesmos sentimentos em relacao a todos os promotores.
Diante das compartimentacoes horizontais e verticais que caracterizam
essas organizacoes, estamos longe dessa situacao ideal. Essa relacdo de
confianga, que se constroi e evolui ao longo do tempo, somente concerne
a um representante do Ministério Puiblico e um OPJ ao mesmo tempo.
Contrariando todas as expectativas, encontra-se, nesse caso, um sistema
muito personalizado, onde cada ator busca na outra instituicio um
parceiro em que podera confiar. Para completar, acrescente-se que cada
um pode estar envolvido em vérias relacdes desse tipo.

15 Esse tema da substitui¢do do controle pela confianga é encontrado em outros campos (cf. BAUDRY,
1994).
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O que essa nocao de confianca encobre? Parece-nos que varios fatores,
todos de naturezas muito diferentes, explicam esse laco que se cria entre duas
pessoas que, decerto, encontram-se em uma relacao de interdependéncia,
mas pertencem a institui¢oes com logicas, a principio, bastante divergentes.
Dentre esses fatores ressaltaremos, primeiramente, a evolucdo dos OPJ.
De fato, eles passaram por uma transformacao em sua atividade que os
leva a ndo mais considerar a prisdo como resultado de seu trabalho. Eles
mesmos definem-se como agentes que atuam “acusando e inocentando”,
com um duplo objetivo: descobrir a verdade — ainda que o preco seja nao
encontrar um culpado em um caso — e conduzir a investigacdo de modo
incensuravel. Enquanto, antes, dominava o modelo do OPJ em busca do
“cranio™®, enquanto a hierarquia permanece numa légica quantitativa do
resultado, contabilizando, por exemplo, o nimero de pessoas colocadas a
disposicao da Justica, os OPJ tentam resistir a esse movimento e, muitas
vezes, conseguem.

Concretamente, para eles, a autoavaliacao de sua atividade nao pode
se resumir ao namero de casos que terminam em uma sanc¢ao ou em uma
detencdo. Do ponto de vista deles, as decisoes dos juizes do tribunal sdo tao
aleatorias que nao é possivel confiar nesse critério. Eles se sentem julgados de
forma mais legitima por atenderem aos aspectos formais das investigacoes
realizadas. Em outras palavras, eles serdo sensiveis as criticas feitas pelo
Ministério Publico ou pelos advogados sobre o aspecto “inatacéavel” -
irrepreensivel do ponto de vista formal — dos casos que instruem. Nessa
Otica, o Ministério Publico torna-se um conselheiro, ou até mesmo um
colega, que persegue o mesmo objetivo. Uma das ideias mais difundidas
tanto entre os policiais quanto no Ministério Publico € que é essencialmente
com base nessas questdes processuais, e raramente por um questionamento
sobre o fundamento dos casos, que os advogados conseguem obter decisdes
denegatorias.

Alias, essa distancia, garantia de neutralidade, que os OPJ tomam
em relacdo a atividade de campo explica-se, na Policia, pela existéncia de
uma linha divisoria que separa policiais uniformizados — encarregados de
cuidar dos problemas da rua, realizar as prisoes, constatar os flagrantes
delitos — dos policiais encarregados dos processos, chamados ainda
de “civis”. Estes ultimos, como eles mesmos dizem, sdo, muitas vezes,
“burocratas”, que passam a maior parte de seu tempo nos escritérios. Eles
se comportam como membros do Ministério Publico em relacdo a seus

16 Em linguagem policial, o autor de um crime que permite fazer com que um resultado apareca nas
estatisticas.
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colegas uniformizados, anulando, por exemplo, alguns de seus atos que
nao se sustentam do ponto de vista judiciario, ou questionando as queixas-
crime por desacato a autoridade, registradas pelos agentes que atuam em
campo. Assim, as tensdes sdo mais vivas dentro das delegacias, entre essas
diferentes categorias de agentes, do que entre os OPJ e o Ministério Publico.

A confianca reveste igualmente outro aspecto essencial: o OPJ e o
representante do Ministério Publico que se associam nessa ligacao informal
compartilham a mesma visao dos problemas que constituem prioridades
em meio a massa dos contenciosos. Assim, e isso remete a especializacao
ja evocada, alguns entendem que é preciso enfatizar a delinquéncia dos
menores, outros, os maus-tratos contra menores, outros ainda, a matéria
econdmica e financeira, etc. Nesse ambito, para que uma acao policial ou
judiciaria possa se realizar em um determinado campo do direito penal, é
preciso que coexistam, em uma mesmainstancia, um OPJ eumrepresentante
do Ministério Publico, ambos dispostos a dedicar-se a essa matéria ou a esse
tema particular. Essa visao compartilhada deve ser acompanhada por um
acordo, explicito ou tacito, sobre as solucoes a serem dadas aos problemas
assim suscitados. Se considerarmos, por exemplo, as politicas em matéria
de entorpecentes, um OPJ buscard um promotor que, como ele, prefira a
composicao penal” a prisdo; outro, um representante do Ministério Publico
que sancione com rigor o consumidor de maconha, ao menos, prolongando
0 maximo possivel a prisao temporaria; um terceiro, um que prefere se
focalizar nas organizacoes criminosas. Essa selecdo opera-se através de
“testes”, casos que os OPJ submetem aos promotores novos que chegam a
sua jurisdicao. Segundo as respostas emitidas por estes ultimos, os policiais
vao se engajar em uma verdadeira cooperacio ou, entdo, contentar-se-ao
com trocas formais. Mecanismos similares tém lugar no Ministério Publico.

Quando a relacao de confianca é assim estabelecida e consolidada, os
dois membros do binomio constituido dessa forma — o OPJ e o promotor —
funcionam quase em simbiose. Eles se apoiam mutuamente, corrigem-se um
ao outro quando sobrevém erros. O controle deixa de acontecer, ou acontece
sob essa forma particular da confianca. Ademais, nesse mundo judiciario da
escrita, a confianca permite que outro vetor seja utilizado — a palavra. Para
tomar uma decisao sobre um caso, o substituto nao se apoiara apenas nos
fatos brutos, mas também na apreciacao que o OPJ ira lhe fornecer sobre a

17 N. T. O autor fala expressamente da medida da injonction (pénale), mas parece querer referir-se,
aqui, & composi¢do penal, que a substituiu em 1999 e que esta prevista no art. 41-2 do Cédigo de
Processo Penal francés. Essa medida permite ao representante do Ministério Publico, nos casos de-
finidos por lei, que proponha a uma pessoa fisica que tenha confessado o cometimento de um ou mais
crimes escolher entre diversas sangoes que lhe podem ser aplicadas.
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personalidade do autor e da vitima ou sobre o contexto que envolve o crime.
A partir dai, a visdo compartilhada sobre a qual se construiu o binémio nao
para de se fortalecer, com o representante do Ministério Publico e o policial
engajando-se em um aprendizado coletivo que consolida o laco de confianca
(AXELROD, 1984).

4. Qual politica penal?

Por outro lado, essa ligagdo forte contribui para acentuar a exclusio
de fato da hierarquia, ja que, as vezes, certos binémios chegam a funcionar
de modo quase clandestino em relacao aos seus chefes. Nesse quadro
fragmentado, compreende-se que a nocao de politica penal, ou de politica
de seguranca, nao se materializa verdadeiramente. Em todo caso, ela nao
¢é global, nao atinge a totalidade dos OPJ nem dos promotores. Tanto uns
quanto outrosignoram, voluntariamente ou nao, as prioridades apresentadas
por suas autoridades respectivas. Se politica h4, trata-se de uma associacao
de politicas conduzidas, em cada nivel, por essas duplas OPJ-representante
do Ministério Publico. Em uma perspectiva diacrénica, pode-se notar, por
exemplo, que a chegada de um substituto implicado em casos atinentes a
matéria econOmica ira revigorar a equipe local especializada nesse ambito
que, antes, era negligenciada pelo Ministério Publico, levando, assim, a uma
renovacao dos casos financeiros no departamento. Contrariamente, a saida
de um substituto partidario de uma politica rigida contra a maconha e sua
substituicdo por outro exclusivamente versado na repressao das drogas
pesadas ird desmotivar o OPJ do departamento de entorpecentes, que
compartilhava do pensamento do promotor precedente. Na mesma ordem
de ideias, notar-se-a que um promotor que deseje conduzir uma politica de
combate a violéncia contra as mulheres poderd desistir se ndo encontrar
nenhum policial ou gendarme que se interesse por esse tema.

Logo, para além da diversidade das politicas penais conduzidas nas
diferentes jurisdicOes, existe também uma multiplicidade das praticas
dentro da mesma jurisdicdo. Isso nao significa que nao existam acgoes
importantes ou que estas ndo sejam nitidas: a mobiliza¢do de um binomio
em relacao a um tema pode, ao contrario, suscitar um envolvimento intenso.
Esse funcionamento binomial ameaca também a imagem de uma justica
imovel e pouco reativa. A “dupla” assim mobilizada pode fazer emergir
rapidamente uma nova politica de combate as violéncias interfamiliares ou
aos atos racistas. Mas convém insistir na dificuldade com a qual se chocam
os dirigentes dessas instituicdes — ou até mesmo na impossibilidade — em
gerar essas politicas. Para conseguir isso, esses chefes devem engajar-se
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pessoalmente no ambito que desejam desenvolver e que serd limitado por
sua faculdade de suscitar, por si mesmos, uma relacao de confianca com
um parceiro. Na falta disso, suas declaracOes sobre as politicas penais
raramente se traduzem em acoes.

A autonomia em relagdo as diretrizes gerais, a flexibilidade e a eficacia
demonstrada pelos bindmios nao significam que estejam sistematicamente
adaptados a demanda local em matéria de seguranca ou de sancao. Mais
uma vez, nesse caso, as constatagcoes lancam davidas sobre alguns discursos
e lugares-comuns. Embora nao consigamos identificar as razoes que levam
cada ator a engajar-se mais em um ambito do que em outro, parece-nos
bastante claro que essa mobilizacao raramente constitui a resposta a uma
demanda percebida no corpo social'®. Quando se buscam as causas disso,
parece que as preocupacoes individuais, que remetem a consideracoes de
ordem biografica ou psicologica, sobrepujam amplamente a influéncia da
demanda social.

Conclusao: em direcao a taylorizacao?

Através desta descricao do sistema Policia-Justica, compreende-
se que toda politica de conjunto choca-se com essas logicas individuais,
parceladas, compartimentadas. Ao longo destes tltimos anos — do fim dos
anos 1980 eaté um periodo recente —, as relacoes entre o Ministério da Justica
e as jurisdicoes assumiram duas formas diferentes. O Ministério continuou
enviando diretrizes de politica penal, visando fornecer prioridades de acao,
com resultados, a final, pouco convincentes. Além do funcionamento muito
autonomo de uns e outros, a multiplicacdo das diretrizes contribuiu para
“afogar” o Ministério Publico em uma torrente de prioridades sucessivas,
tornando vaga toda e qualquer politica global.

Outro movimento, inverso — bottom-up -, consistiu em reconhecer
as jurisdicoes a capacidade de inovar de modo pragmaético, desenvolvendo
instrumentos de gestao dos fluxos adaptados ao local. Assim, nasceram
diversas criacoes, desde as Casas da Justica e do Direito® até as diversas
formas de mediacdo ou o tratamento em tempo real (TTR). A maior
parte dessas inovacoes visa trazer respostas pragmaticas ao aumento da
quantidade de litigios submetidos a Justica.

18 Contrariamente ao que anunciavam muitas declaragdes e planos nesse sentido (cf. DUMOULIN;
DELPEUCH, 1997).

19 N. T. Orgios de conciliacio e mediacdo judiciaria cuja criaciio teve por objetivo trazer solucdes
alternativas no combate a pequena e média criminalidade. A maioria delas est4 situada em regides
urbanas ditas sensiveis, proximo de bairros afastados das jurisdigdes. Sao trés as func¢oes dessas
instituicoes, a saber: informar o cidadao, realizar a mediacao penal e prestar auxilio as vitimas.
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O TTR inscreve-se nesse movimento por uma justica mais rapida e
eficaz. Teoricamente, seu objetivo é permitir que as solicitacdes dos OPJ
sejam imediatamente satisfeitas, fornecendo-lhes uma resposta judiciaria
as situacoes encontradas. Assim, quando uma pessoa é detida, o promotor
decide no ato se ela sera entregue ao tribunal imediata ou ulteriormente, se
sera orientada para formas alternativas de sancao — adverténcia, reparacao
- ou liberada. Associado ao aumento das intimacgdes feitas por Oficial da
Policia Judiciaria (COPJ)2°, que permitem a marcacao imediata de uma
“reuniao” judiciaria para a pessoa detida, o TTR responde a massificacao
dos litigios com uma aceleracao da resposta. Além disso, com o emprego
dos instrumentos técnicos — central telefonica, presenca permanente de um
representante do Ministério Publico — e oferecendo um acesso mais facil dos
OPJ ao substituto, sempre reafirmando a necessidade de entrar em contato
o mais rapido possivel com o Ministério Publico, aqueles que promoveram
o TTR pretendiam, originalmente, um controle mais eficaz dos policiais.
Ademais, pode-se perguntar também se nao se tratava, para eles, de exercer
um controle mais eficiente sobre seus proprios substitutos.

Em todo caso, a implantacao do TTR nao modificou essencialmente
o equilibrio da relacdo de forcas entre OPJ e representante do Ministério
Puablico. Este ultimo continua dependendo dos elementos trazidos pelos
homens que atuam em campo, que sdo os policiais. A necessidade de
fornecimento de uma resposta imediata e o ntimero muito elevado de
chamadas aos quais sao submetidos os substitutos de plantao podem até
té-los tornado mais dependentes dos relatdrios telefonicos feitos pelos OPJ
ou pelos APJ. Mas, globalmente, por enquanto, ndo parece que a chegada do
TTR tenha modificado notoriamente o funcionamento baseado na confianca.
E possivel até que o caréter de urgéncia o tenha fortalecido. De fato, quanto
aos OPJ e APJ, a juridicizacao crescente (MOUHANNA, 2002) de sua
funcao convida-os a uma certa “fidelidade” em relacao aos representantes
do Ministério Puablico. Globalmente, o TTR apresenta-se mais como uma
organizacao de um sistema ja existente do que como uma revolucao.

Dito isto, a pressao crescente exercida sobre a Justica e a Policia para
que essas institui¢oes “produzissem” mais teve efeitos incontestaveis?'. A par

20 A intimacgéo para uma audiéncia do tribunal correcional é entregue diretamente pelo OPJ a pessoa
em prisdo temporaria que est4 em sua presenca, por ordem do Ministério Ptblico. Assim, é este tlti-
mo que decide intimar unicamente com base em um relatério telefonico.

21 Um dos efeitos perversos da implementagio da policia de proximidade na Franga pode ter sido o
de, ao facilitar o registro da queixa-crime, multiplicar os contenciosos submetidos a esse sistema
judiciario. Além disso, a partir da lei de 18 de novembro de 1998, a Policia Nacional permitiu que os
simples guardides da paz se tornassem OPJ, medida que ja comega a gerar efeitos atualmente. No que
diz respeito a justica, a emergéncia do zelo administrativo pode contribuir para esse “deslizamento”
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dalégica binomial, sinénimo de interesse e de implicagdo em certos tipos de
casos, vé-se o desenvolvimento de relacées de implicacao menos ricas para
os atores (BRUNET, 1998). Assim, muitos procedimentos investigatérios
enviados pelos policiais e pelos gendarmes ao Ministério Publico sao
administrados de um modo que podemos qualificar, por analogia com a
indastria, de modo tayloriano, ou seja, sem que o OPJ ou o representante do
Ministério Publico sintam-se verdadeiramente envolvidos. As decisoes sao
tomadas de modo quase automatico, com trocas minimas. Apenas quando
surgem casos que entram em seu campo de predilecao os autores voltam a
se motivar.

Se é dificil prever como esse sistema ira evoluir, principalmente
ap6s as importantes transformacgoes que afetam os aparelhos policiais e
judicidrios desde 2002, parece que perdura essa logica binomial, fundada
em uma verdadeira autonomia em relacao as hierarquias e em uma relacao
de confianca interinstitucional baseada em duas pessoas. Ela coexiste com
esse modo de funcionamento tayloriano, de massa, préprio para suscitar
uma implicacdo minima. Os representantes do Ministério Publico e os
policiais que nao pertencem a nenhum binémio acabam tomando o caminho
do desestimulo ou do desligamento. Ou, pelo menos, nao sao movidos, como
seus colegas, por um engajamento pessoal forte em um campo preciso.
Acrescente-se que, se a autonomia de que se beneficiam os binémios pode
permitir comportamentos pouco controlaveis e, por conseguinte, derivas
individuais, a logica tayloriana suscita uma falta de interesse tao grande,
que da lugar a todos os erros possiveis, surjam eles por inadverténcia ou
pela preocupacio em gerar “nimeros”.
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Este artigo relembra, primeiramente, o processo que
levou o Ministério Publico italiano a conquista progressiva
de sua independéncia e ao fortalecimento de seu papel. Essa
evolucdo influiu em suas relagdes com a Policia Judicidria,
6rgao sujeito a uma dupla fidelidade: ao governo, por um
lado, e & magistratura, por outro. Se, durante o regime fas-
cista, esse sistema encontrava-se muito desequilibrado do
lado do poder politico, a Constitui¢do republicana e o novo
Coédigo de Processo Penal aumentaram o poder do Parquet
na diregao efetiva da Policia. Nos ultimos anos, esse quadro
institucional - suficientemente equilibrado - foi varias vezes
ameagado por projetos de reforma que enfraquecem a inde-
pendéncia do Ministério Publico e contestam - em beneficio

da Policia - seu papel ativo durante o inquérito.

1 O presente trabalho reproduz — com diversas modificac¢Ges, ditadas ndo s6 pela necessidade de atua-
lizagdo — o ensaio publicado na revista Droit et Société, n. 58, de 2004 (p. 453-504), com o seguinte
titulo: “Les relations police-parquet en Italie: un équilibre menacé?” (“As relag¢oes entre Policia e Mi-
nistério Publico na Italia: um equilibrio ameacado?”). Agradeco as seguintes pessoas pelas entrevis-
tas que gentilmente me concederam (em 2004): no Ministério Pablico de Turim, a Giancarlo Caselli
(Procurador-Geral, agora Procurador da Republica), Marcello Maddalena (Procurador da Republi-
ca, agora Procurador-Geral), Livio Pepino (ex-Procurador-Geral substituto, atualmente conselheiro
no Supremo Tribunal de Justica), Raffaele Guariniello (Procurador adjunto), Maurizio Laudi (Pro-
curador adjunto, falecido em setembro de 2009), Paolo Borgna (Procurador substituto, atualmente
Procurador adjunto), Alberto Giannone (ex-Procurador substituto, atualmente juiz no Tribunal de
Pinerolo), Alberto Perduca (diretor do Departamento de Investigacao da Olaf, atualmente Procura-
dor substituto), Rossella Cerrato (responsavel pelo Ufficio Ricezione Notizie di Reato), Carla Beruto
(responsavel pelo Ufficio Giudice di Pace junto ao Ministério Publico); no Ministério Ptblico de Mi-
lao, a Gerardo D’Ambrosio (entdo Procurador da Reptblica), Francesco Dettori (entdo Procurador
adjunto), Giovanna Ichino (Procuradora substituta), Francesca Mate (ex-responséavel pelo SDAS),
Antonino Sciacchitano (entdo responsavel pelo SDAS) e Maria Lomartire (ex-“assistente judiciaria”
do SDAS); Antonio Ingroia (Procurador substituto no Ministério Publico de Palermo, atualmente
Procurador adjunto), Elvio Fassone (Procurador e Senador da Republica na época), Alberto Mittone
(advogado de Turim) e a todos os oficiais de Policia que me pediram para nao revelar seus nomes.

2 Artigo traduzido por Gercélia Batista de Oliveira Mendes e Adauto Villela. Revisdo e adaptagao:
Bruno Amaral Machado.
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Introducao: uma mudanca de clima

Se compararmos a fotografia das relacGes entre a Policia e o Ministério
Publico durante os vinte primeiros anos da Reptiblica com a da atual relacao
entre esses dois atores, teremos a impressao de ter duas realidades opostas
diante dos olhos.

A primeira imagem mostra uma policia pouco dependente do
Ministério Publico e da Magistratura, tanto no plano das normas quanto
no das prdticas. Naquela época, o principal gatekeeper do sistema penal
era a Policia, que, apos a desorientacao e a deslegitimacao das forcas da
ordem engendradas pelo desmoronamento do regime fascista, havia sido
reconstruida segundo o modelo da “policia do soberano”, tradicionalmente
presente no continente europeu. Um dos elementos dessa tradicao “era
constituido por um ‘saber’ policial extremamente sensivel as orientacoes
politicas do Executivo” (DELLA PORTA; REITER, 2003, p. 49 e s.).
Ministério Publico e Magistratura, ainda vinculados a uma concepcao
burocratica de seu papel, limitavam-se a esperar passivamente os resultados
dos inquéritos conduzidos de forma auténoma pela Policia.

Progressivamente, sobretudo a partir do inicio dos anos 1970,
essas normas e praticas alimentaram discursos transversais (no seio da
Magistratura e do Ministério Publico, na doutrina e no mundo politico)
sobre a urgéncia de tornar efetivo o principio da dependéncia da Policia em
relacdo ao Ministério Publico, fixado no art. 109 da Constitui¢ao. Contudo,
até anova codificacao do processo penal, esses discursos produziram apenas
rebentos normativos fracos. O novo Co6digo de 1988, ao contrario, modificou
profundamente a matéria, refor¢cando o lago de subordinagdo da Policia
Judiciaria com a Magistratura e fazendo do Ministério Publico — que, ap6s
a supressao da figura do juiz de instrucao, tornou-se o protagonista da fase
preliminar do processo — o verdadeiro dominus do inquérito.

Essa transformacao do quadro normativo veio se sobrepor a uma
pratica que, nesse interim, havia evoluido sensivelmente. A evolucao
cultural do Parquet e a renovacao de seus membros haviam assentado as
premissas de uma mudanca de papel do Ministério Publico. A partir dos
anos 1970, os inputs do sistema penal comecaram a ser definidos também
pela Magistratura e pelo Ministério Publico. Certos pretori e juizes de
instrucao, no inicio, e, depois, alguns representantes do Ministério Publico
estenderam o controle de legalidade a novos fenémenos criminais e contra
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categorias de pessoas que, até entao, haviam se beneficiado de uma espécie
de imunidade de fato. A lei penal, concebida no alvorecer da formacao do
Estado moderno como um instrumento para proteger o soberano, comecou
a ser empregada contra os representantes desse Estado.

A partir de entao, o Ministério Publico e a Magistratura passaram a
desempenhar papel cada vez mais importante no cenario politico e midiatico
dademocraciaitaliana. Em particular, as investigacoes realizadas no ambito
da operacao “Mani Pulite” e os inquéritos sobre as relacoes entre a mafia e
a politica do inicio dos anos 1990 provocaram, na presenca de condigdes
politicas e internacionais favoraveis, o desmoronamento do sistema de
partidos que, até entdo, havia caracterizado a vida da “primeira” Republica.
Nessa fase, marcada, por um lado, pela debilidade profunda e pela crise
de legitimidade da classe politica e, por outro, por um grande consenso
popular quanto ao Ministério Publico e a Magistratura, a policia — privada
da referéncia politica — tenta reforcar seus lacos com a sociedade civil, lacos
que ela havia comecado a criar desde meados dos anos 1970, quando foram
assentadas as bases da evolucao do modelo de “policia do governo” para um
modelo de “policia dos cidadaos” (DELLA PORTA; REITER, 2003, p. 14 €
S. e p. 321)3.

Essa “revolucao judiciaria” realizada por uma parte dos membros do
Ministério Publico —acusada, as vezes justamente,de empregarinstrumentos
do processo de modo nem sempre condizente com sua finalidade legal —
inaugurou um periodo inédito de tensoes institucionais entre Justica e
politica. Tais tensoOes atingiram seu auge quando o Ministério Publico de
Mil3o iniciou investigaces acerca de fatos envolvendo Silvio Berlusconi,
atual Presidente do Conselho e fundador do movimento politico Forza
Italia, que venceu a eleicao de 1994. Em particular, teve grande ressonancia
um aviso judiciario entregue a Berlusconi em novembro do mesmo ano,
enquanto ele participava, na qualidade de primeiro-ministro, de uma
conferéncia das Nacoes Unidas sobre a criminalidade. A partir daquele
momento, os ataques contra o Ministério Publico e a Magistratura, feitos
por Silvio Berlusconi e sua “corte™, tornaram-se cada vez mais insistentes.

3 Esse processo de abertura a sociedade civil e de democratizac¢do da Policia resultou na Lei n. 121, de
10 de abril de 1981, que desmilitarizou a Polizia di Stato. Por tras dessa reforma, havia a vontade de
“superar o abismo entre os policiais e os cidaddos” (ha trinta anos, as forcas da ordem eram ainda
chamadas de “esbirros” e “o avental do operario opunha-se a farda do policial”). A ideia subjacente
era construir “uma policia moderna, profissional, civil, democréatica e socialmente inserida, a servico
dos cidadios e das institui¢es” (entrevista a DI FRANCESCO [2003, p. 31] e LANZI [2002, p. 23]).
Sobre a gestacao e as caracteristicas da reforma de 1981 e sobre os atrasos e limites de sua realizacao,
ver DELLA PORTA e REITER (2003, p. 268 e s. e p. 308 e s.) e PALIDDA (2000, p. 55 € s.).

4 A tese segundo a qual, na Italia, com o advento de Silvio Berlusconi ao poder, ter-se-ia afirmado o
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O refrao — repetido obsessivamente por seus “cortesaos” e pelos meios de
imprensa de sua propriedade ou controlados politicamente5 — ressoa nos
ouvidos dos italianos ja ha cerca de quinze anos: os membros do Ministério
Publico, ou seja, aqueles que investigam as numerosas dentincias que pesam
sobre o Presidente do Conselho, estariam utilizando a acdo penal como
arma politica para derrubar o governo. As acusacdes dirigidas aos membros
do Ministério Publico de conspirar com as esquerdas (origem da etiqueta
“togas vermelhas”) seguem-se ataques pontuais aos juizes — inclusive aos da
Corte Constitucional — sempre que eles adotam medidas nao compativeis
com as expectativas do premié.

Essas acusagoes — que muitas vezes encontraram terreno fértil
no excesso de protagonismo de alguns membros da Magistratura e do
Ministério Publico — contribuiram para deslegitimar essa institui¢ao junto a
opinido publica, dilapidando, assim, grande parte da confianca que ela tinha
conseguido conquistar com sua acao de combate ao terrorismo, a mafia e,
por ultimo, a corrupc¢ao. Apds o entusiasmo suscitado pelas investigacoes
catarticas da operacao “Mani Pulite”, o cidadao comum viu-se confrontado
com a maquina judiciaria de sempre: lenta, dispendiosa e ineficiente.
Ainda que essas ineficiéncias sejam, em grande parte, devidas a caréncias
estruturais do sistema da justica, a classe politica que quer deslegitimar
o Ministério Publico e a Magistratura consegue facilmente mostrar estes
ultimos como os principais responsaveis pelas disfuncées do processo.

Ademais, o enfraquecimento do consenso popular sobre a Magistratura
e o Ministério Publico — em cujo seio, de resto, continuam existindo bolsoes
de indoléncia e insensibilidade quanto a necessidade difusa de justica e
eficiéncia — acentuou-se quando a onda securitaria que inundou a Europa
no crepasculo do milénio atingiu as costas italianas. O sentimento de
inseguranca — amplificado pela midia e sustentado por forcas politicas de
maioria e de minoria para finalidades politicas — expressou-se na demanda
por uma intensificacao do controle do territorio e dos poderes de policia. O
clima securitario, que deslocou os refletores da criminalidade de colarinho-
branco para a delinquéncia de rua e, em particular, para os crimes cometidos
por imigrantes, unido a certa subestimacao da criminalidade urbana por
parte das procuradorias, debilitou ulteriormente a imagem do Ministério
Puablico e da Magistratura. Nesse contexto politico e social alterado, o

“sistema da corte” foi recentemente enunciada por Viroli (2010). Tal sistema é caracterizado pelo fato
de “um homem estar acima e no centro de um nimero maior ou menor de individuos — e cortesdos —
que dele dependem para ter e conservar riqueza, status e fama” (p. XII).

5 Este € o caso, em particular, do telejornal do primeiro canal nacional (RAI 1), cujo diretor, Augusto
Minzolini — apreciado pelo premié na atual legislatura —, foi varias vezes criticado por sua linha
editorial abertamente favoravel ao governo.
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Ministério Pablico e a Magistratura sao acusados de organizar, contra
politicos, processos fastidiosos e fundados nao sobre provas, mas sobre
meros “teoremas acusatorios”, negligenciando a “verdadeira” criminalidade,
aquela que coloca em perigo a incolumidade fisica e o patriménio dos
cidadaos comuns. Assim, nos 6rgaos de imprensa e nas bocas dos politicos,
reaparecem velhos slogans, como “A policia prende, os juizes soltam™, que
langam ainda mais descrédito sobre o Ministério Publico e a Magistratura.
De resto, as prioridades ditadas pelo discurso securitario (criminalidade
urbana, imigracao clandestina...) nao fazem senao valorizar o papel da
Policia (mais préxima dos cidadaos e, por isso, mais visivel) em detrimento
do papel do Parquet e da Magistratura, que, gracas a sua independéncia em
relacao ao poder politico, desempenham, contudo, um papel fundamental
nas investigacoes de fatos envolvendo os “colarinhos-brancos”. Adicione-se a
isso a situacao de grave caréncia de pessoal e de recursos em que se encontra
a administracao da justica nos dltimos anos, situacao que certamente nao
ajuda essas duas instituicoes a melhorar sua imagem?’.

Assim sendo, como se viu, Ministério Pablico e Magistratura estao
cada vez mais expostos aos ataques de uma parte da classe politica,
enquanto a Policia conseguiu se beneficiar do favor do governo. A criacao
da figura do policial de proximidade®, a promoc¢do de uma policia “a
servico dos italianos™ e as operacoes “ruas livres”, muito divulgadas na
midia, inscrevem-se nessa linha destinada a melhorar a imagem das forcas
da ordem junto aos cidadaos. Também podemos interpretar da mesma
maneira o apoio imediato dado a Policia por importantes representantes

6 Ver, por exemplo, a declaragdo do ministro do Interior, Giuseppe Pisanu, por ocasido da acusacio
feita contra policiais pelos acontecimentos do G8 em Génova: “Frequentemente, na Italia, 1é-se que
tipos diferentes de criminosos, presos em flagrante e conduzidos a prisdo de noite, sdo vistos no
dia seguinte sentados nos cafés das cidadezinhas tomando um cappuccino” (La Repubblica, 15 set.
2003, p. 8).

7 Cf. Amurri (2003, p. 5), que observa que, por um lado, o governo reduz o or¢camento do Ministério
Publico e da Policia Judiciiria, com uma repercussao negativa sobre as investigacdes mais comple-
xas e dispendiosas, mas, por outro, esse mesmo governo encontra dinheiro para o policial de bairro,
a saber, uma figura de policial que, essencialmente, apenas passa “a impressdo de seguranga”, e o
jornal La Reppublica (2003, p. 29), que trazia o titulo: “Corte no orcamento, nada de fotocépias:
risco de paralisagdo em muitos tribunais”.

8 Sobre essa figura de policial, que entrou em atividade alguns dias antes do Natal de 2008 em 28 ci-
dades italianas, cf. o Relatério sobre o Estado da Seguranca na Italia, apresentado pelo ministro do
Interior em 14 de outubro de 2003 (p. 176 e s.) (in <www.poliziadistato.it>). Os sindicatos de policia,
de modo quase unanime, expressaram mais criticas do que aprovagoes a respeito do bobby italiano.
O que se contesta é, sobretudo, a natureza de placebo dessa iniciativa, que arrisca retirar recursos da
luta efetiva contra a criminalidade para transferi-los a outro fronte que, longe de responder aos pro-
blemas reais da seguranga nas cidades, resumir-se-ia essencialmente em uma operacao cosmética
(ver ANDRUCCIOLI, 2003, p. 5, e PUNTILLO, 2003, p. 9 € s.).

9 Cf. o Relatorio supracitado (2003, p. 176).
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do governo por ocasiao da dentncia contra policiais suspeitos de cometer
ilegalidades e atos de violéncia na época do Forum Mundial, em Napoles,
e da reunido do G8, em Génova®. Naquela ocasidao, como observa o
secretario de um sindicato da Policia, nao faltaram tentativas de “criar
uma cisao entre as forcas policiais e o Ministério Publico e a Magistratura”,
o que arriscou comprometer a “relacao de confianca entre os policiais e os
membros” dessas duas instituicoes, relacao esta que constituiu, durantes
aqueles “vinte ultimos anos, uma condicao importante da manutencao da
legalidade democratica™.

No plano normativo, a mudanca de clima mencionada, que se
traduziu, antes de tudo, na promulgacao de uma reforma do ordenamento
judiciario pelo governo de centro-direita — em parte, abandonada pelo
governo seguinte, de Prodi, de centro-esquerda —, torna a “restabelecer os
principios que haviam sido seguidos pelas Leis de Organizacao Judiciaria
de 1865, 1923 e 19417, ou seja, a restaurar “um passado que recusava ao
Ministério Publico e a Magistratura italiana uma condicao adequada de
independéncia” (PIZZORUSSO, 2006, c. 5-6)'*. Além dessa reforma (ou
melhor, “contrarreforma”™3) sucederam-se varias tentativas (a tltima, em
ordem cronologica, é o projeto de lei apresentado pela coligacao de centro-
direita que voltou a governar o pais na atual 162 legislatura)# de incidir
sobre as relacoes entre a Policia e o Ministério Publico, debilitando a
relacdo de dependéncia funcional da primeira em relacdo ao segundo,
obrigando o 6rgao de acusagdo a um papel passivo de mero recebedor das
notitiae criminis e reduzindo o papel do Parquet durante as investigacoes
em beneficio da Policia.

10 O ministro do Interior, Giuseppe Pisanu — depois de ter chamado os magistrados e procuradores
de Génova de “covardes de toga” — declarou: “estou do lado da Policia. Em Génova, estdo procurando
transformar os agressores em agredidos” (La Repubblica, 15 set. 2003, p. 1). Ver, no mesmo sentido,
0 vice-primeiro ministro, Gianfranco Fini: “o Governo est4 do lado dos agredidos, isto é, dos poli-
ciais” (Corriere della Sera, 23 maio 2002, p. 5).

11 Claudio Giardullo, secretario do Silp-Cgil (Sindicato dos Trabalhadores da Policia), citado por Gu-
bitosa (2002, p. 11). Ver também, no mesmo sentido, De Matteis (2002, p. 14), secretéario do Siulp, o
sindicato mais representativo da Policia.

12 Trata-se da Lei Delegada n. 150, de 2005, e dos Decretos Delegados de Concretizacdo que se suce-
deram (a assim chamada “Reforma Castelli”). Sobre essa reforma, ver o artigo conjunto, “La legge di
riforma dell'ordinamento giudiziario” (PIZZORUSSO, 2006, p. 1-52), e a mesa redonda (in GUAR-
NIERI et al., 2007, p. 675-697). Para uma anélise detalhada da norma resultante das intervencées
do subsequente governo Prodi (ministro da Justiga Mastella), ver Pepino (2007, p. 651-676). Com
referéncia especifica a organizacio das procuradorias, ver Salazar (2010, p. 179 € s.).

13 Nesse sentido, Menditto (2006, p. 890 e s.).

14 Trata-se do Projeto de Lei S/1440, apresentado em 10 de mar¢o de 2009 pelo ministro da Justica
Alfano.
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1. O Ministério Publico entre a conquista da independéncia e a nostalgia
do passado

A histéria do Ministério Publico italiano é caracterizada por um
processo de progressiva ampliacao da propria independéncia externa (ou
seja, em relacao aos outros poderes do Estado e, em particular, ao Poder
Executivo) e interna (quanto as rela¢des internas a propria instituicao).
Nos ultimos anos, esse processo, lento, mas substancialmente progressivo,
sofreu uma inversao de tendéncia, exatamente quando se tinha alcancado
a plena independéncia do Ministério Publico, aparentemente sem
possibilidade de retrocesso.

1.1 A fisionomia originaria e as ambiguidades da Constituicao

A fisionomia original do Ministério Publico era calcada no modelo
burocréatico napolednico. O art. 129 do Régio Decreto n. 2.625, de 6 de
dezembrode 1865, definia-o comoo “representantedo Poder Executivojunto
a autoridade judiciaria” e o submetia a “direcao do Ministério da Justica”.
A nomeacgao, as promocgoes, as transferéncias, a exoneracao de membros
do Ministério Publico — que nao se beneficiavam da inamovibilidade -
eram de competéncia do ministro. Os procuradores-gerais eram nomeados
pelo Conselho dos Ministros. Esse sistema piramidal tinha em seu topo o
Poder Executivo, e ele permaneceu inalterado na época do fascismo, que
confirmou o poder de “direcao” do ministro da Justica sobre o Ministério
Publico (art. 69 do Régio Decreto n. 12, de 30/1/1941, “Lei de Organizacao
Judiciaria” ainda hoje em vigor). O ministro exercia amplamente esse
poder por meio de diretrizes especificas, mais ou menos informais, e
por circulares dirigidas aos procuradores-gerais. Estes asseguravam sua
supremacia sobre os procuradores do rei, notadamente pelo instrumento,
quase ilimitado, da avocacao. Gracgas a estrutura arborescente do Parquet,
o ministro podia exercer um controle difuso sobre o exercicio concreto
da acdo penal. Essas interferéncias acabavam esvaziando o contetido do
principio da legalidade das acOes penais que havia sido conservado pelo
Codigo de Processo Penal de 1930, ainda que enfraquecido pela faculdade
atribuida ao Ministério Publico de desistir da acdo sem que houvesse
controle judicial.

Os primeiros sinais de uma transformacao da imagem do Parquet
manifestaram-se logo ap6s a queda do regime fascista, durante o periodo de
transicdo para a Constitui¢do republicana. O art. 62 do Decreto Legislativo

15 Da rica literatura sobre o Ministério Publico, ver, em especial, Conso (1979), Chiavario (1981, p. 463
e s.), Guarnieri (1984), Neppi Modona (1987, p. 39 e s.), Pizzorusso (1990), CENTRO NAZIONALE DI
PREVENZIONE E DIFESA SOCIALE (CNPDS) (1994) e Di Federico (1998, p. 230 € s.).
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Governativo de 14 de setembro de 1944 comecou a reintroduzir o controle do
juiz de instrucdo sobre o arquivamento dos autos de investigacao, ao passo
que o Régio Decreto Legislativo de 31 de maio de 1946 estendeu aos membros
do Ministério Publico o principio da inamovibilidade e rompeu os lacos de
subordinacdo com o Poder Executivo, substituindo o poder de “dire¢ao” pelo
poder mais brando de “vigilancia” (art. 69 do Régio Decreto n. 12/1941).

O estatuto do Ministério Publico foi longamente debatido na
Assembleia Constituinte. O ponto-chave da discussdo situava-se nas
relacdes entre o Ministério Ptblico e o ministro da Justica. A ideia
majoritaria, defendida em particular por Calamandrei, que visava romper
os lacos com o ministro, opunha-se a proposta de Leone de manter, para
o Parquet, sua natureza tradicional de 6rgao do Poder Executivo. Para
além desse contraste, existia, todavia, a preocupacao comum de que a
independéncia do Ministério Publico e da Magistratura “pudesse dar
luz a uma casta fechada e separada, bem como a conflitos com o Poder
Executivo e o Poder Legislativo” (NEPPI MODONA, 1987, p. 57). Por
outro lado, a fidelidade do Ministério Publico a Republica ainda estava
por ser provada. Nessa finalidade inscreve-se a proposta de Calamandrei
de criacao de um “procurador-geral comissario da Justica”, escolhido
entre os procuradores-gerais e nomeado pelo Presidente da Republica por
designacdo da Camara dos Deputados. Esse procurador teria o direito de
participar das sessoes do Conselho dos Ministros com voto consultivo
e com responsabilidade perante as camaras pela boa administracao da
justica. Ao final da discussao, a proposta de Leone (“o Ministério Publico
est4d subordinado ao ministro da Justica”) foi votada e rejeitada. A
subcomissao aprovou o seguinte texto: “O Ministério Publico beneficia-se
de todas as garantias dos magistrados”.

Quando do plenirio da Assembleia, diversas emendas foram
propostas para criticar essa assimilacdo completa do estatuto dos
membros do Parquet aquele dos juizes. O entao ministro da Justica,
Grassi, favoravel a manutencao do poder de “vigilancia” instituido pelo
decreto de 1946, propos que a questao nao fosse decidida e que sua solucao
fosse deixada as garantias fixadas nas normas, presentes e futuras, da
Lei de Organizacao Judicidria. A ideia de remeter a questao ao legislador
acabou sendo compartilhada também por aqueles que queriam fazer do
Ministério Publico um 6rgao do Poder Executivo. O proprio Leone, alias,
era da opiniao que um Ministério Publico vinculado ao Poder Executivo
deveria perder os poderes de instrugao e sobre a liberdade pessoal que o
Codigo fascista de 1930 lhe atribuia. A proposta de Grassi, que corresponde
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ao atual art. 107.4 da Constituicdo (“O Ministério Publico beneficia-
se das garantias instituidas a seu respeito pelas normas de organizacao
judiciaria”), foi, entao, aprovada.

A norma citada nao podia senao gerar davidas interpretativas e parece
sustentar a leitura que considera uma forma de “dependéncia funcional” do
Parquet em relacdo ao ministro compativel com a Constituicao®. Todavia,
outro entendimento, partilhado pela maioria dos intérpretes e que defende
a independéncia externa do Ministério Publico, parece mais de acordo com
o conjunto das normas que os constituintes elaboraram para a organizacao
da Magistratura. De fato, se nos recusarmos a considerar como decisivo
o argumento derivado do art. 112, que fixa o principio da legitimidade
(obbligatorieta) das acoes penais (“O Ministério Publico tem a obrigacao
de instaurar as acoes penais”)”, ha toda uma constelacdo de outras normas
que orienta para essa segunda solucao. Dentre elas, podem-se lembrar,
sobretudo: o art. 104.1 (“O Ministério Publico e a Magistratura constituem
ordens autonomas e independentes de todos os outros poderes”); o art. 105,
que atribui ao Conselho Superior da Magistratura (CSM) a competéncia
sobre todas as decisOes concernentes a situacao juridica dos magistrados
(e, logo, também a do Parquet); o art. 106, que prevé o mesmo Sistema
de recrutamento para todos os membros do Ministério Publico e da
Magistratura; o art. 107, que estende a totalidade dessas duas instituigoes
a garantia da inamovibilidade e as mesmas regras para as transferéncias;
o art. 108, que assegura explicitamente a independéncia do Ministério
Publico junto as jurisdigdes especiais e, por fim, o art. 110, que se limita
a atribuir ao ministro da Justica a competéncia sobre a organizacao e o
funcionamento dos 6rgaos de justica.

Além dessas ancoragens normativas, o principio da independéncia
externa do Ministério Publico pode ser deduzido do principio da
independéncia do juiz, instituido expressamente pelo art. 101.2 da
Constituicao: “Os juizes estdo submetidos unicamente a lei”. Tal norma,
de fato, ndao pode ser interpretada literalmente (e a contrario), ou seja, no
sentido de que a Constituicdo — ao nao falar, no art. 101, de “membro do
Ministério Publico e da Magistratura”, mas de “juiz” — reservaria a plena
independéncia somente a magistratura judicante. Uma vez que o processo

16 Ver, nesse sentido, Dominioni (1979, p. 75 e s.), que considera compativel com a Constituigio o po-
der do ministro de enderecar diretrizes de politica criminal ao Ministério Publico e de intervir nas
modalidades de organizacdo das investigagoes.

17 Cf., por exemplo, Nobili (1979, p. 124). A Corte Constitucional sempre frisou o vinculo estreito entre
o principio da obbligatorieta das ac¢des penais e a independéncia do Ministério Ptblico (ver, em es-
pecial, os Acérdaos n. 84, de 26/7/1979, e n. 88, de 15/2/1991).
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penal somente pode ser movido pelo 6rgao de acusacao, caso este nao
fosse plenamente independente do governo, nem mesmo o juiz poderia
mais dizer-se submetido unicamente a lei. Como se vé, uma atenuacao
da independéncia do Ministério Publico ndo pode sendo repercutir na
administracao da justica em seu conjunto.

1.2 O “degelo constitucional” e seus efeitos sobre aindependéncia

do Ministério Publico

Os primeiros anos da Republica foram caracterizados por um
periodo de “congelamento da Constituicao” (cf. PIZZORUSSO, 1995, p. 115
e S.) que garantiu certa continuidade a estrutura institucional herdada do
regime fascista.

Quanto a independéncia externa da Magistratura, foi preciso esperar
dez anos para que surgisse o Conselho Superior da Magistratura®. Todavia,
a Lei n. 195, de 24 de marco de 1958, ainda conferiu importantes poderes
ao ministro da Justica, para cuja eliminacao foi necessaria a intervencao
da Corte Constitucional (instituida dois anos antes). Atualmente, o
ministro detém ainda o poder de inspecao, de instauracao de processos
disciplinares, bem como a competéncia para a designacdo dos chefes das
reparticoes, dos membros do Ministério Publico e da Magistratura. A esse
respeito, o art. 11.3 da Lei n. 195/1958 estabelece que o CSM delibera sobre
a proposta, formulada em colaboragdo com o ministro, de uma comissao
interna composta de seis membros. E evidente que o sentido que se atribui
a esse poder tem condicOes de pesar significativamente sobre a intensidade
do condicionamento exercido pelo ministro*. A interpretacdo que
prevaleceu por fim privilegiou a tese favoravel a autonomia do Ministério
Publico e da Magistratura. De fato, ap6s um conflito surgido em 1991 entre
o entdo ministro da Justica e o CSM sobre a nomeacdo do presidente da
Corte de Apelacao de Palermo, a Corte Constitucional esclareceu que,
quando nao se pode chegar a um acordo, a despeito de todos os esforcos

18 Nesse interim, o legislador ordinario havia decidido assimilar as posi¢oes juridicas do Ministério
Publico e dos juizes (Lei n. 392, de 24/5/1951) e atribuir ao ministro da Justica o mesmo poder de
“supervisdo” sobre os membros do Ministério Publico e da Magistratura (art. 56 do Decreto Presi-
dencial n. 916, de 16/9/1956).

19 Ver, em especial, o Acérddo n. 168, de 23 de dezembro de 1963, que declarou inconstitucional a
norma que subordinava a requisi¢do do ministro as deliberagdes do Conselho sobre o status dos
membros do Ministério Ptblico e da Magistratura. Dois ter¢os dos componentes do CSM sio eleitos
por todos os membros comuns do Ministério Ptblico e da Magistratura, e um terco pelo Parlamento,
entre professores universitarios de disciplinas juridicas e advogados com mais de quinze anos de
exercicio (art. 104.4 da Constitui¢do). A esses membros € preciso acrescentar o Presidente da Repua-
blica, a quem cabe assegurar sua presidéncia, e o primeiro presidente e o procurador-geral junto a
Corte de Cassacao.

20 Nobili (1979, p. 127, nota 121) considerava inconstitucional essa prerrogativa do ministro.
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envidados segundo o método da colaboracao leal, a decisao do plenum do
CSM deve prevalecer sobre o parecer contrario do ministro'.

Jano que diz respeito a independéncia interna do Ministério Publico e
da Magistratura, o caminho foi mais lento e dificil. Foi preciso superar duas
barreiras fundamentais: 1) a eliminacao progressiva (entre 1963 e 1973)
do sistema de carreira baseado em titulos, que assegurava o controle da
piramide judiciaria aos chefes das reparticoes (por meio de seus pareceres
sobre o candidato) e aos membros da Corte de Cassagdo que compunham
as comissoes dos concursos e, muitas vezes, conservavam “um pé na esfera
ministerial” (CORDERO, 1986, p. 31); 2) a modificacao (primeiro em 1967
e, depois, em 1975, gracas a lei que introduziu o sistema proporcional)
do sistema eleitoral originario do CSM para a eleicio dos membros
magistrados (fogati, em italiano), que, anteriormente, havia assegurado a
alta magistratura uma prevaléncia clara.

Analisando mais especificamente a figura do Ministério Publico, faz-
se logo necessario dizer que a independéncia interna, plenamente alcangada
no final do século passado, gracas a acao convergente do legislador e do
Conselho Superior da Magistratura, sofreu um ataque decisivo por parte
do governo Berlusconi com a ja relembrada Lei Delegada n. 150, de 2005.
Todavia, essa reforma foi, em grande parte, desmantelada. A primeira
intervencao corretiva aconteceu no ano seguinte, por meio de uma lei
aprovada pelo novo governo de centro-esquerda, que incidiu sobre poucos,
mas cruciais pontos (Lei n. 269, de 2006). Em contrapartida, foi bem
mais significativa a correcao operada, em seguida, pelo Conselho Superior
da Magistratura, com a importante Resolucdo de 12 de julho de 2007,
que fornece uma interpretacao constitucionalmente orientada da integra
normativa.

AntesdaConstitui¢dorepublicanade 1948, aestruturadasprocuradorias
da Republica era caracterizada por uma organizacao fortemente hierarquica,
naqual seressaltava a posicao de clara supremacia do procurador-chefe sobre
as procuradorias do distrito da Corte de Apelacdao. O Codigo de Processo
Penal de 1930 atribuia aos procuradores-chefes a faculdade de administrar,
eles mesmos, a instrucdo sumaria (art. 234.1) e um poder ilimitado de
avocacao dos processos (art. 392.3) que era “fonte de graves abusos ou, ao
menos, de graves suspeitas de abuso” (CHIAVARIO, 1981, p. 491)?2. Quanto
a hierarquia interna de cada procuradoria, o art. 70.3 da Lei de Organizacao

21 Acdrdio n. 379, de 27 de julho de 1992.

22 Arguida varias vezes sobre a constitucionalidade do poder de avocacao, a Corte Constitucional
sempre respondeu negativamente (ver Acérdaos n. 168/1963, 32/1964 e 97/1975).
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Judiciaria de 1941 assegurava uma posicao de dominagao aos chefes das
reparticoes, prevendo que eles “exercem suas fungoes pessoalmente ou por
meio dos funcionarios magistrados lotados nas respectivas reparticoes™s3.

Todavia, no decorrer dos anos, apds a intensificacao das criticas
dirigidas a esse corpo normativo, afirmou-se “a tendéncia dos chefes das
reparticoes — mais ou menos acentuada conforme o caso — em renunciar
de fato ao exercicio dos amplos poderes hierarquicos que a lei lhes atribuia”
(DI FEDERICO, 1995a, p. 306). Essa tendéncia a atenuacao dos vinculos
hierarquicos foi, enfim, reforcada e formalizada pelo novo Codigo de
Processo Penal de 1988.

Quanto ao poder de avocagao do procurador-geral, ele é limitado a
alguns casos bem detalhados pela lei e submetido ao dever de motivacao
(arts. 372 e 412 do Codigo de Processo Penal). No que diz respeito a
posicao dos substitutos, sdo introduzidas algumas normas que alimentam
a dependéncia dos substitutos em relacio ao procurador-chefe. Em
particular, afirma-se o principio da plena autonomia do Ministério
Publico na audiéncia, introduzem-se limites a revogacao do mandato para
a audiéncia e estabelece-se o principio segundo o qual os titulares das
procuradorias devem assegurar a continuidade tendencial do magistrado
na fun¢do. Ademais, o Decreto Presidencial n. 449/1988 modifica o ja citado
art. 70.3 da Lei de 1941, ndo apresentando mais os membros do Ministério
Publico como “dependentes” do procurador-chefe e substituindo o poder de
“mandato” - que pressupOe uma relacdo de estreita dependéncia entre o
mandante e o mandatario — pelo poder menos vinculante de “designacao”.

Apoiando-se nessas alteracoes legislativas, o Conselho Superior da
Magistratura, favoravel ha anos a ampliacao das margens de autonomia dos
substitutos?4, aprovou o fim do principio napolednico da impessoalidade
da funcao do Ministério Publico — de que a estrutura hierarquica das
procuradorias era a expressdo — em favor da chamada “personalizacao das
funcoes” do Ministério Publico. Essa evolugdo, cujas etapas fundamentais
sao individuadas em alguns pronunciamentos do inicio dos anos 1990%,
traduziu-se em uma forte reducao dos poderes discricionarios do dirigente,

23 Mesmo neste caso, a Corte Constitucional nao identificou qualquer vicio de constitucionalidade
(Acoérddo n. 52/1976).
24 Ver, a esse proposito, o relatério do CSM (1971, p. 562 e s.), cujo titulo traduzido é “Sociedade italia-
na e tutela judiciaria dos cidaddos”.

25 Cf. as deliberagoes do CSM publicadas em 3 de junho de 1992, 25 de marcgo de 1993 e 14 de abril de
1993 (para uma ilustracio do contetdo dessas deliberacdes, ler o capitulo V do parecer do CSM,
solicitado pelo ministro da Justica em 12 de margo de 2003 e relativo as emendas aprovadas pelo
Conselho dos Ministros no Projeto de Lei n. 1.296/S sobre a reforma da Lei de Organizacao Judi-
ciaria).
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ndo mais concebido como superior hierarquico, mas como primus inter
pares. Com base nesses pronunciamentos do CSM, a potestade diretiva
do procurador-chefe exercia-se por meio de linhas organizatorias de
finalidade e de comportamento definidas com a participacao ativa dos
membros do Ministério Publico da reparticao (os chamados “protocolos de
investigacao”). O substituto, na fase investigativa, era obrigado a ater-se a
tais cAnones gerais acordados e, em caso de dissenso, podia pedir para ser
afastado da funcao. Por seu lado, o procurador podia revogar a nomeacao
caso o membro do Ministério Publico se afastasse, sem justificativa, das
linhas gerais da funcdo. Em todo caso, a medida de revogacao devia ser
motivada, e o substituto podia invocar a intervencao do Conselho para
tutelar sua independéncia e garantir a boa administracao da justica.

O quadro normativo sobre o funcionamento das procuradorias no
momento precedente a promulgacao da “Reforma Castelli” ¢ complementado
com a mencao ao papel do CSM na organizacao das reparticoes. Esse papel
— que o Conselho moldou para si com o passar do tempo, em colaboragao
com as procuradorias — foi, em seguida, afiancado pelo legislador, que, com
o art. 62 do Decreto Legislativo n. 51, de 1998, alterou o art. 7.3 da Lei
de Organizacao Judiciaria, estabelecendo que o Conselho “determina os
critérios gerais para a organizacao das reparticoes do Ministério Publico e
para a eventual distribuicdo dessas reparticdes em grupos de trabalho™®.
Esse quadro normativo deu ao CSM a ocasiao para melhor especificar e
reforcarsuas competéncias comrelacdoaorganizacaointernadasreparticoes
da procuradoria. Na Circular de 12 de abril de 1999, adotada apo6s a reforma
sobre o juiz iinico de primeiro grau e que aboliu a figura do pretore, o CSM
fixou o procedimento a ser seguido para a implementacao do mencionado
art. 62 proposta do procurador, precedida por uma reunido de todos os
membros do Ministério Publico; entrega da proposta e comunicacao desta
aos membros do Ministério Publico, que podem formular suas observacoes;
observacoes em resposta do procurador; parecer do Conselho Judicidrio
junto ao Ministério Publico e transmissao do texto ao Conselho. Esse
procedimento foi complementado pela Circular de 14 de janeiro de 2000,
que submete a entrada em vigor dos critérios redigidos pelo procurador a
aprovacao do CSM?. Esse controle permite verificar a conformidade dos
“éditos” dos procuradores as diretrizes elaboradas, em ambito nacional, pelo
Conselho, assegurando assim certa uniformidade as “politicas judiciarias”
das procuradorias.

26 Quanto ao mérito, cf. Casciani (2000, p. 47 € s.).

27 Circular n. P-99-06928, de 12 de abril de 1999 (CSM, 1999, p. 15), e Circular n. P-748, de 14 de
janeiro de 2000 (CSM, 2000, p. 38 e s.).
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Com respeito a essa estrutura das procuradorias, inspirado no
principio da autonomia tendencial dos membros do Ministério Publico
em relacdo ao procurador-chefe, a “Reforma Castelli” introduz uma
descontinuidade radical, restabelecendo o velho principio hierarquico
dentro das reparticoes. O Decreto Legislativo n. 106 de 2006, que concretiza
as diretrizes estabelecidas sobre esse ponto pela Lei Delegada de 2005,
faz do procurador-chefe (definido pelo art. 1* do decreto como “titular
exclusivo da acdo penal” que é “exercida sob sua responsabilidade”) um
verdadeiro dominus da reparticao, seja sob o aspecto organizatorio, seja sob
o aspecto da gestao do processo e das relacbes com os substitutos, os quais,
significativamente, voltaram a ocupar a categoria de delegati.

No que se refere a organizacao da reparticao, desaparece o art. 72.3,
§ 39, da Lei de Organizacao Judiciaria, que, como se viu, atribui ao CSM um
papel importante no processo de definicao da estrutura organizatoria das
procuradorias, que passou a ser confiado inteiramente as determinacoes
“soberanas” do procurador-chefe. O Gnico dever deste tltimo é comunicar
ao CSM o projeto organizatorio da reparticao e os critérios de atribuicao dos
processos aos membros do Ministério Publico “de carreira”. Quanto a gestao
do processo e as relacoes com os substitutos, assinalam-se, em particular,
os seguintes poderes atribuidos ao procurador: determinar os critérios aos
quais os membros do Ministério Publico das reparticoes devem se ater
no emprego da Policia Judiciaria, na utilizacdo dos recursos financeiros
e tecnolégicos e na abertura dos inquéritos; designar um membro do
Ministério Publico de sua reparticdo para cumprir atos singulares ou
encarregar-se de um ou mais processos; necessidade de assentimento do
procurador (ou de alguém por ele designado) quanto a atos que incidem
sobre a liberdade pessoal ou sobre direitos reais; competéncia exclusiva do
procurador (ou de alguém por ele designado) no que diz respeito as relagoes
com os meios de informac¢ao. Completa o quadro normativo a previsao de
poderes de vigilancia atribuidos ao procurador-geral sobre o “exercicio
correto e uniforme da agdo penal” e sobre o “exercicio pontual, por parte dos
procuradores da Republica, dos poderes de direcao, controle e organizacao
das funcoes”, enviando ao procurador-geral junto a Corte de Cassacao “uma
relacdo, ao menos, anual” (art. 69).

A estrutura das procuradorias, esbocada pelo governo de centro-
direita — firmemente contestada pelo CSM, que logo lamentou seus perfis
de inconstitucionalidade —, certamente nao é desnaturada pela Lei n.
269, de 2006, promulgada pelo novo governo. Todavia, recepcionando
algumas criticas do Ministério Publico e da Magistratura e de grande
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parte da cultura juridica italiana, essa lei traz alteracoes importantes,
que permitirdo ao CSM recuperar muitos dos principios elaborados com
grande dispéndio ao longo do tempo e suprimidos pela “Reforma Castelli”.
Em particular, suprime-se o inciso “sob a propria responsabilidade”, que
se refere ao exercicio da acao penal, e, sobretudo, a referéncia ao mandato
nas relacoes com os substitutos. Como se observou, apoiando-se nessas
poucas mas significativas novidades, o Conselho Superior da Magistratura
procedeu — com a fundamental Resolucao de 12 de julho de 2007 — a uma
reconstrucao da integra normativa, valorizando os principios estabelecidos
pela Constituicao para tutela da independéncia da Magistratura®.

Para nos limitarmos a um dnico exemplo, o Conselho, nao obstante
a supressdo do varias vezes citado art. 72.3, também conseguiu modelar
para si um papel importante no processo de organizagao das procuradorias,
restringindo significativamente o poder do procurador. Sobretudo, deduziu
do art. 105 da Constituicao a legitimacao para formular diretrizes sobre
a organizacao das reparticoes. Ademais, evocando o principio da difusao
do poder entre todos os membros do Ministério Publico (deduzido do art.
107 da Constituicdo), estabeleceu que os projetos organizatérios devem ser
adotados com a participacao de todos os membros do Ministério Publico
da reparticdo. Inspirando-se na obrigacao de comunicacao dos projetos
organizatorios, reivindicou para si, em seguida, o poder de avaliar a acao
organizatoria do procurador, seja quanto ao perfil de sua “vocacao para
desempenhar um encargo dirigencial ou, mais em geral, da avaliacao de
seu perfil profissional”, seja a luz das normas da Constituicao que fixam
os principios do bom andamento da administracao publica e da duracao
razoavel do processo (arts. 97 e 111 da Constituicado). Desse modo,
por meio da avaliacdo do profissionalismo do procurador para fins de
eventual renovacao do cargo (o “projeto Castelli” introduziu o principio
da temporariedade das funcoes diretivas), o Conselho, nao obstante a
supressao do art. 72.3, pdde continuar a exercer influéncia concreta sobre
a determinacao dos critérios de organizacao. De fato, na resolucao citada,
estabelece-se que “toda avaliacao das medidas adotadas pelo procurador
da Reptblica por parte do Conselho Superior levara em consideracio as
disposicoes contidas nas linhas diretrizes do Conselho, as motivagoes
adotadas pelo dirigente da reparticao [em caso de dissenso] e os resultados
administrativos concretamente obtidos”.

28 A obra hermenéutica do CSM foi mais tarde flanqueada também pela da magistratura ordinéria
(inclusive as Sec¢oes Unidas da Corte de Cassagdo, Sentenca n. 8.388, de 22/1/20009) e pela Secao
Disciplinar do Conselho Superior, as quais incidiram sobre outras disposi¢oes do Decreto “Cas-
telli”.
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1.3 A conquista da independéncia cultural

As conquistas obtidas no plano normativo — conquistas que se
revelaram nada definitivas, como mostrou claramente o episédio da
“Reforma Castelli” — sao também, e sobretudo, efeito de uma terceira forma
de independéncia maturada progressivamente com grande dispéndio no
seio do Ministério Pablico e da Magistratura italiana: a independéncia
cultural®.

Realmente, a novidade representada pela Constituicao republicana
— que provocou e alimentou esse processo de maturacao — nao foi logo
percebida pela cultura juridica italiana, que, ao longo de toda a década
de 1950, continuou a propor novamente os postulados epistemolégicos do
veteropositivismo: a neutralidade do direito e do Estado, a avaliabilidade
da ciéncia do direito e a apoliticidade da funcao jurisdicional®°. No que diz
respeito, em particular, a figura do juiz, a imagem ainda dominante no
poOs-guerra imediato é a de um burocrata que aplica mecanicamente a lei
e deve se manter bem afastado da sociedade e da politica3'. Naturalmente
deferente em relacdo ao governo, por razoes culturais ou sociais, a
Magistratura desse periodo, dominada pela Corte de Apelacdao, nao
podia sendo constituir um “fator importante na linha de esterilizacao da
Constituicdo” (BRUTI LIBERATI, 1997, p. 142). A persisténcia de modelos
culturais do passado ha que se acrescentar ainda a falta de depuracao da
Magistratura apos a queda do fascismo e o advento da democracia. Por isso,
além da presenca de juizes que se tinham formado e haviam construido
sua carreira respirando o ar do regime, também existia em suas fileiras
um namero significativo de magistrados que havia compartilhado dos
principios do regime fascista.

A situacao comeca a mudar no final dos anos 1950. No que se refere
especificamente a Magistratura, todavia, foiadécadaseguinte que assinalou
uma etapa fundamental no processo de abertura dessa instituicdo a nova
realidade cultural, social e politica do pais. O reservatério econdmico
e social que, até entdo, havia alimentado as fileiras da Magistratura
italiana, comeca a se ampliar. Ademais, a cultura juridica italiana comeca,
finalmente, a “descobrir” a Constituicao, ou seja, a perceber a novidade
radical representada pelo advento do Estado de Direito constitucional e
— apos a instituicao da Corte Constitucional, em 1956 — do controle de

29 Sobre a evolugao histérica do Ministério Pablico e da Magistratura italiana apos a queda do fas
cismo, ver Pizzorusso (1990), Bruti Liberati (1997), Zagrebelsky (1998, p. 713 e s.) e Guarnieri
(2003, p. 87¢es.).

30 Ver, a esse respeito, o retrato que faz da ciéncia juridica daqueles anos Ferrajoli ([s/d], p. 7 e s.).

31 Cf. o retrato preciso tragado por Borre (1994, p. 42).
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constitucionalidade das leis. A ampliacao da base social da Magistratura,
que, a partir de 1963, abre-se para as mulheres, e a influéncia das novas
ideias e valores introduzem linfa nova no corpo da Magistratura italiana
e poem em discussdo a correspondéncia tradicional entre a cultura do
magistrado e a cultura do establishment politico.

Laboratorio das novas ideias é a Associacdo Nacional dos Magistrados
(ANM), que, em seguida a promulgacao da Constituicao republicana, torna
a reunir-se depois do paréntese fascista. Bem rapidamente insere-se na
ordem do dia o tema da superacgao da hierarquia interna que impedia a plena
concretizacao dos valores constitucionais, dos quais o primeiro ¢ o principio
da igualdade substancial. De fato, a linha “politica” da ANM ¢é contestada
pelos magistrados da Corte de Cassacdo (mais conservadores), que em
1961 abandonam a associa¢do e fundam a UMI, a Unido dos Magistrados
Italianos. Todavia, a cisao nao enfraquece a ANM, que, ao contrario, viu se
desenvolver, em seu interior — e entre suas “correntes” —, um vivo debate
sobre o papel do juiz em uma sociedade em transformacao.

Um momento particularmente significativo desse debate dentro da
ANM ¢é representado pelo Congresso de Gardone, em 1965, que enfrentou
abertamente o tema da dimensao politica da func¢ao jurisdicional. A mocao
final, aprovada por unanimidade, estabeleceu e reconheceu que compete
também ao juiz a tarefa de concretizar a finalidade politica da Constituicao.
Para tal fim, o juiz deve aplicar diretamente a Lei Fundamental, esfor-
cando-se por interpretar as normas em conformidade com seus principios.
Quando isso nao seja possivel, ele devera remeter a Corte Constitucional
a solucao da questao da constitucionalidade da lei. Como se pode notar,
a relacdo tradicional do juiz com a lei foi profundamente transformada
com essa mudanca. De juiz boca da lei, funcionario passivo do Estado, o
magistrado tornou-se um sujeito que se confronta com os grandes problemas
da sociedade e contribui, com seus instrumentos, para a concretizacao do
projeto constitucional. Lentamente, a imagem da Magistratura como corpo
separado da sociedade entra em crise, e, por conseguinte, certos magis-
trados comecam a tecer lacos de comunicacao estaveis e diretos com a
sociedade civil.

Essa mutacao do papel do juiz manifesta-se de modo claro a
partir dos anos 1970, quando assistimos a um extraordinario ativismo
da Magistratura penal, em particular, dos pretori, que, na época do
codigo antigo, acumulavam as funcdes de julgamento e instrugdo. Em
razao da inércia do legislador diante das novas exigéncias da sociedade
e das caréncias da atividade de controle preventivo e repressivo da
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administracao publica e da Policia, uma parte da magistratura volta-
se para a protecao dos interesses coletivos, tais como a seguranca nas
fabricas, a saude publica, a protecao do meio ambiente e o combate a evasao
fiscal. Novos modos de organizacao do trabalho sdo experimentados, os
quais visam superar as formas tradi-cionais de intervencao atomizada e
ocasional. Em seguida, por ocasiao da luta contra o terrorismo, alguns
procuradores e juizes de instrucao comecam espontaneamente a trabalhar
em equipe. Tratava-se de uma inovacao radical, principalmente para as
procuradorias, pois o trabalho em equipe “fundamenta-se na divisao das
responsabilidades entre os substitutos e na colaboracao, mais do que na
relacdo hierarquica substituto-dirigente” (BRUTI LIBERATTI, 1997, p. 205).
Além disso, estabelece-se uma nova relacao com a Policia, que, até entao,
salvo em alguns casos isolados, era o verdadeiro dominus do inquérito.
Este era quase totalmente condicionado pelo auto de inquérito policial,
que, de fato e a despeito das declaragdes formais, limitava ao extremo
a independéncia externa do Ministério Pablico e da Magistratura. Nos
casos de terrorismo, ao contrario, os procuradores e os juizes de instrucao
dirigiam efetivamente a atividade da Policia e participavam diretamente
da busca de provas desde as fases iniciais das investigacoes (analise mais
ampla nos paragrafos seguintes).

Esses estilos inovadores foram empregados, em seguida, nos
processos contra a méfia e no combate a criminalidade econdémico-
financeira e a corrupcao. As consequéncias politicas da acao do Ministério
Publico e da Magistratura ficaram cada vez mais evidentes, sobretudo
quando eles comecaram a agir nao mais sob delegacdo tacita ou expressa
(como no caso do terrorismo, em que havia uma completa sinergia entre as
duas instituicoes e a classe politica), mas contra o establishment politico e
financeiro3?. Depois desse momento — que poderiamos fixar no comeco dos
anos 1980, com o inquérito milanés sobre Sindona, Calvi e a Loge P2, que
provocou, entre outros, a queda do governo3 —, a tensdo, mais ou menos
aguda, entre a Magistratura e o Parquet e o sistema politico permaneceu
uma constante na vida institucional italiana. Alis, foi nessa época, apos
a prisdo do banqueiro Calvi, que os ataques contra as duas instituicoes
atingiram uma intensidade inédita e que se afirmaram, no cenario politico
italiano, os temas da politizagdo da Magistratura e da responsabilizacao
politica do Ministério Publico.

32 Nesse sentido, ver Ferrarese (1984, p. 111).

33 Ver, nesse sentido, Borgna e Maddalena (2003, p. 3 e s.). A bem dizer, ja haviam sido instaurados
inquéritos contra politicos alguns anos antes, mas o sistema havia conseguido controlar a iniciativa
(ver, por exemplo, o processo sobre o “escandalo dos petréleos”, iniciado em Génova, em 1974).
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Este ultimo comegou progressivamente a monopolizar a atencao da
classe politica e da opinido publica. Durante os anos 1990, a cultura juridica,
que havia feito dos juizes o objeto privilegiado de sua reflexao, precisou
inteirar-se do papel cada vez mais crucial desempenhado por esse novo
protagonista da vida democratica das sociedades contemporaneas3+. Ao lado
dos poderes classicos, descobre-se por toda a Europa um poder inédito e
particularmente virulento — o “poder de acusar” (GARAPON; SALAS, 1996,
p. 22 e s.). Essa importancia do Ministério Pablico advém naturalmente
de sua funcao de articulador entre o fato e o direito, entre a sociedade e
0 processo, ou seja, o lugar que tende cada vez mais a absorver a quase
totalidade da dimensao penal. Pior ainda: dada a demora do processo e a
eutrofizacao midiatica do inquérito, o momento fundamental do jogo penal
acaba por se concentrar nas fases preliminares do processo, momento
em que o Ministério Publico é o mestre3s. Na Italia, essa supremacia do
Ministério Publico manifestou-se de forma particular com o novo Codigo de
Processo Penal de 1988, que, inspirando-se no sistema acusatorio, confiou-
lhe o monopodlio do inquérito (herdando os poderes de investigacdo do
juiz de instrucao, mas perdendo seus poderes sobre a liberdade pessoal),
reforcou seu poder de direcao da Policia Judiciaria, ofereceu-lhe uma gama
de procedimentos alternativos as audiéncias, dentre os quais o de escolher
o percurso judiciario mais apropriado, e, a partir da contrarreforma de 1992
até a Lein. 63, de 12 de marco de 2001, conferiu-lhe poderes notaveis de pré-
constituicao de provas (ver, infra, § 4.2).

1.4 Entre mito e realidade: como pensar a figura do Ministério

Pablico e o problema da acao penal?

Mas a fisionomia que o Ministério Publico italiano assumiu no law in
action nao corresponde mais, de forma alguma, ao perfil oficial esbocado
pela Constituicao e inspirado por uma mitologia das funcées judiciarias
que se dissolveu progressivamente. Esse perfil é o resultado do encontro
de dois eixos fundamentais: 1) o principio da legalidade (ou até mesmo da
obbligatorieta) das ac¢Oes penais, que, ao impedir o Ministério Pablico de
fazer escolhas, assegura a efetividade da lei penal substantiva e o respeito
ao principio da igualdade dos cidadaos; 2) o postulado da natureza neutra
e burocratica da funcao acusatéria, que justifica a forma de recrutamento

34 Cf. Borgna e Maddalena (2003, p. 85 e s.), que lembram o fraco interesse pela figura do Ministério
Publico e seu poder discricionério, até fins dos anos 1970, no debate juridico italiano. O que era
compreensivel, alids, tendo em vista a posi¢do marginal que o Ministério Publico ocupava a época
em comparacdo com outras figuras emergentes, como o pretore do trabalho, o pretore penal e,
depois, o juiz de instrucao.

35 Sobre as mutagoes das fung¢des do processo penal durante a década de 1960, ver Nobili (1977, p. 51
e s.). Sobre o fendmeno da regressao do baricentro do processo, ver Vogliotti (2002, p. 725-726).
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por concurso, focalizado sobre as competéncias técnico-juridicas dos
candidatos.

Na realidade, por detras do véu dessa imagem tranquilizadora, que
garante a geometria das relacoes institucionais, existe outra imagem do
Ministério Pablico que, prima facie, parece obedecer a uma logica inversa.
Com efeito, dada a impossibilidade empirica de promover a¢oes para todas
as infracoes, as escolhas de prioridade no processamento das aces sao
inevitaveis3®. Como observa um procurador adjunto do Ministério Publico
de Turim,

todo dia, o Ministério Publico encontra-se diante do dever de decidir como
tratar um caso: qual importéancia lhe dar, qual prioridade lhe atribuir quanto

,

ao tempo de processamento, se é conveniente examini-lo e acompanhé-
lo pessoalmente ou confid-lo a um oficial de policia, se convém sustentar
a acusacao pessoalmente em audiéncia ou delegi-la a um vice-procurador
honorario (BORGNA; MADDALENA, 2003, p. 116)%".

A possibilidade, ou até mesmo a necessidade, de dosar os modos e
os tempos de gestdo dos casos e dos inquéritos acaba por atribuir a cada
substituto um poder discricionario importante que foge a sua competéncia
puramente técnico-juridica. Tal poder é ainda maior quando se considera a
figura do dirigente da reparticao, especialmente apos a “Reforma Castelli”
e mesmo com todas as atenuagOes sucessivas que vimos. Aqui surge o
paradoxo de um sistema que, concebido para assegurar o triunfo da lei
sobre os homens, acabaria por depender, em grande parte, da virtude desses
mesmos homens, cujo poder se pretendeu neutralizar.

Essa distancia entre a imagem formal e a imagem real do Ministério
Publico é utilizada como argumento por aqueles que gostariam de atrai-
lo para a 6rbita do Poder Executivo. Esse argumento funda-se na natureza
politica das escolhas dos membros do Ministério Publico, a qual exigiria
uma forma de responsabilidade da mesma natureza. Outra solu¢ao — capaz
de garantir uma forma de responsabilidade politica do Ministério Publico
sem pagar o preco de uma Justica dependente do governo — poderia ser a
de vincular a Procuradoria diretamente a fonte da soberania por meio da
eleicao popular. Todavia, esse caminho, tomado por outros sistemas, mas
estranhos a nossa tradicao juridica, corre o risco de gerar inconvenientes
nao menos graves do que o primeiro.

36 Na “Introdugao” de sua obra, Conso (1979, p. XVI) observa que “o que é ‘obrigatério’ [...] ndo é real-
mente a instaurac¢io das acoes penais, mas a realizacao da escolha de prioridade”.

37 Ver também, no que diz respeito as formas que assume esse poder discriciondrio do Ministério
Publico, Zagrebelsky (1979, p. 9 e s.), Di Federico (1995a, p. 293 e s.), Guarnieri (1984, p. 143 e s.),
Chiavario (1994, p. 84 € s.) e, na perspectiva dos advogados, Gianaria e Mittone (1987, p. 101 e s.).

38 A hip6tese de um Ministério Publico eletivo foi de novo proposta recentemente por Paolo Borgna
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As duas solucoes fundam-se no principio segundo o qual o exercicio
de um poder que tem aspectos politicos deve corresponder necessariamente
a uma forma politica de responsabilidade. Esse postulado nao pode ser
acolhido. A investidura popular — direta ou indireta — ndo é a inica forma
de legitimacdao em um sistema democratico para todo e qualquer 6rgao
ao qual se atribui, em sentido amplo, uma funcao de “governo”. Seria
preciso, do contrario, imaginar formas de responsabilidade politica até
mesmo para a Magistratura judicante+°, dado que a atividade de “dizer o
direito” implica a necessidade constante de fazer escolhas de valor ético-
politico, e pensar que nao apenas os procuradores, mas também os juizes,
fazem escolhas de prioridade no processamento das acoes+'. A submissao
aformas de controle, atransparéncia, aindependéncia e aimparcialidade,
o respeito aos procedimentos e ao principio do contraditério, a

em sua entrevista com Marcello Maddalena, mas foi abandonada em seguida por causa dos riscos
ligados a essa figura na Italia de hoje e pelas tentacoes demagogicas que ela acabaria fatalmente
criando (BORGNA; MADDALENA, 2003, p. 145 € S.).

39 Ver, nesse sentido, Rodota (1999, p. 187 e s.) e Pizzorusso (1990, p. 68 e s.). Cf. também, no que diz
respeito a legitimidade democratica das autoridades administrativas independentes, La Spina e
Majone (2000, p. 167 € s.), que relembram os dois modelos de democracia: “majoritaria”, segundo
o qual a principal, na verdade a tnica, fonte de legitimidade é a responsabilidade perante os elei-
tores ou os representantes eleitos; “madisoniana” (segundo a terminologia de R. A. Dahl), que, em
vez de concentrar o poder nas maos da maioria, visa limitar e difundir o poder entre diferentes
instituicoes.

40 A ideia de ressuscitar a imagem do juiz politicamente esterilizado, ou até mesmo politicamente
controlado, é uma tentacdo recorrente para o poder politico. A uma tentagdo semelhante cedeu o
governo de centro-direita por ocasido da reapresentagdo do projeto de “Reforma Castelli”. Apos
os fortes protestos dos membros do Ministério Publico e da Magistratura e, em geral, da cultura
juridica italiana, tal projeto foi, por fim, retirado. Tratava-se de duas emendas, aprovadas pela
Comissédo de Justica do Senado em 25 de setembro de 2003, destinadas a introduzir duas novas
sanc¢oes disciplinares em detrimento dos juizes. A primeira pune “a atividade de interpretagio de
normas juridicas que seja manifesta e inequivocamente contraria a letra e a vontade da lei ou pos-
sua um contetdo criativo”. A segunda expde a ac¢do disciplinar do ministro da Justica todos os
membros do Ministério Publico e da Magistratura que “participem de iniciativas internas — ou
de qualquer atividade que ndo possua um carater cientifico, esportivo ou solidario — de partidos
politicos, movimentos, associacoes que persigam finalidades politicas ou exercam atividades dessa
natureza”. O titulo de um artigo publicado imediatamente depois exprime bem o sentido de tal pro-
jeto normativo: “O juiz inimigo” (ANSELMI, 2003, p. 1). Interferéncias inadmissiveis na atividade
judiciaria de interpretacdo do direito ja haviam sido produzidas com a aprovagido de uma mogio,
em 5 de dezembro de 2001, pelo Senado (in Cassazione Penale, 2001, p. 3625), na qual a maioria
criticava a interpretacdo feita por certos juizes de um acérdao da Corte Constitucional e a ndo apli-
cacdo de uma lei julgada contraria ao direito internacional (sobre o caso completo, cf. PUGIOTTO,
2003, p. 699 e s.). Um ataque semelhante aconteceu recentemente contra uma sentenca da Corte de
Cassacao (12 Se¢do Civel n. 21.748, 16/10/2007) no famoso caso “Eluana Englaro” (a respeito de uma
jovem em coma vegetativo havia anos, cujo pai recorrera aos juizes para interromper a alimentac¢ao
e a hidratac@o artificiais). No conflito de atribuigao entre poderes do Estado levantado pelo Senado
e pela Camara dos Deputados, a Corte Constitucional deu razao aos juizes (Acérdao n. 334/2008).

41 Cf. Zagrebelsky (1979, p. 10-11), que ressalta como a possibilidade “de escolher os modos e os tempos
dos processos” nao esté presente apenas na fase do inquérito, mas também “no julgamento de pri-
meira instancia, no julgamento de segunda instancia e no julgamento de Gltima instancia”.
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competéncia profissional e o respeito as normas deontologicas sao outros
modos de legitimacao do poder perfeitamente coerentes com nossa
forma hibrida de governo (a “democracia constitucional”). Esta engloba
tanto o principio democratico, que ressalta o exercicio do poder do povo
soberano, quanto o principio constitucional, que destaca a limitacao
desse poder e o respeito as leis fundamentais, mesmo contra a vontade
da maioria (cf. FIORAVANTI, 1999).

Mas, analisando-se mais a fundo a gestao real da acao penal, percebe-
se que o sistema apresenta formas de racionalidade, de transparéncia e
de controle que delineiam uma imagem da funcao acusatoria irredutivel
a dicotomia simplista entre “governo da lei” (in the books) e “governo dos
homens” (in action). De fato, o exercicio da acdo penal nao é dominado
pelo arbitrio do procurador ou dos substitutos, mas inspira-se em critérios
razoaveis, objetivos e bastante transparentes. Na sequéncia das iniciativas
do CSM# e de alguns procuradores*’, um nimero cada vez maior de
procuradorias dotou-se progressivamente de uma organizacao interna que

42 A primeira iniciativa de “politica judiciaria” foi adotada pelo CSM no més de julho de 1977, quando o
Conselho se reuniu com os ministros da Justiga e do Interior e com todos os presidentes das Cortes
de Apelacdo para fixar “as linhas operacionais destinadas a assegurar um processamento rapido
das acoes relativas ao crime organizado e aos delitos que causam grande comoc¢ao social”. Ap6s
essas reunioes, as diretrizes foram editadas para reforcar a justigca penal (por meio, também, da
aplicacdo as reparti¢des penais de magistrados civeis) e para convidar os dirigentes das reparticoes
judiciarias a “programar o trabalho penal de modo a permitir, em primeiro lugar, o processamento
rapido das acGes mais graves” (CSM, 1977, p. 5). Mais recentemente, uma decisao da Se¢do Dis-
ciplinar do CSM estabeleceu o importante principio da legitimidade das escolhas de prioridade
baseadas na gravidade das infracdes e efetuadas por um substituto na auséncia de indicagGes do
chefe da Procuradoria (Decisdo de 20/6/1997. Vanucci, in Cassazione Penale, 1998, p. 1489, com
um comentario positivo de Domenico Carcano).

43 A primeira circular, muito controvertida, que teve o mérito de chamar a aten¢ao para a ineficiéncia
do principio da obbligatorieta da acao penal e de tentar garantir uma gestdo da agdo penal trans-
parente, racional e conforme aos valores da Constituic¢do e as escolhas do legislador foi redigida
em 16 de novembro de 1990 pelo ex-procurador junto a pretura de Turim, Vladimiro Zagrebelsky
(in Questione Giustizia, 1991, p. 419 e s.), seguido pelo comentario de Pinto (1991), que manifestou
dtvidas quanto a oportunidade dessa solucdo. Essa circular, que fixava critérios razoaveis de prio-
ridade (detencdo do acusado, gravidade in abstracto da infracao, reincidéncia do indiciado, setores
da legislacdo penal nos quais o Parlamento interveio repetidas vezes, demonstrando considera-los
de importancia primaria, como a prote¢do ao meio ambiente, 4 satide...) e formas eficientes de orga-
nizagdo da repartigdo para o processamento de casos repetitivos e simples, fora elaborada para se
conformar a outra importante circular transmitida as diferentes reparti¢des no dia 8 de margo de
1989 pelo presidente da Corte de Apelagao e pelo procurador-geral de Turim (in Cassazione Penale,
1989, p. 1373). Essa circular sugeria que os casos importantes fossem processados mais rapida-
mente, evitando sobrecarregar as reparticdes com uma massa de trabalho initil, pois destinada
inevitavelmente a prescricdo. Sobre essas circulares e, de modo mais geral, sobre a organizacao do
Ministério Ptblico de Turim, cf. Sarzotti (2007) e Piana (2010, p. 165 e s.). Na mesma perspectiva,
ver também as circulares do procurador junto a pretura de Padua (4/10/1993) e do procurador
junto a pretura de Génova (22/4/1995), citadas por Ichino (1997, p. 298, nota 20). Cf. também as
propostas de Zagrebelsky (1995, p. 17 € s.), Marini (1989) e o projeto de organizagio da procurado-
ria atuante na pretura de Mildo, elaborado por Castelli (1989, p. 640 € s.).
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visa a tornar o exercicio da acao penal razoavel, transparente, controlavel e
eficiente.

J4 lembramos a produgdo normativa do CSM que limitou o poder
discricionario dos dirigentes, obrigando-os a fixar critérios gerais para
a atribuicdo de casos aos substitutos ou para seu afastamento desses
casos. Além disso, h4 muito tempo o proprio Conselho encorajou a
tendéncia de criar, de forma espontanea, dentro das procuradorias, secoes
especializadas ou equipes, compostas por um determinado nimero de
substitutos e coordenadas por um procurador adjunto. A instituicao dessas
equipes permite nao apenas dar uma resposta mais eficaz e mais eficiente
as tipologias de crimes que requerem uma especializacao particular, mas
assegura também certa racionalidade, homogeneidade e transparéncia
da “politica criminal” das procuradorias#4. Como mostram as circulares
dos procuradores-chefes que analisamos, a escolha do nimero, do tipo e
da composicao das secOes especializadas é feita de maneira concertada e
razoavel, tentando garantir um equilibrio satisfatorio entre a gravidade
das infracoes fixadas in abstracto pela lei, de um lado, e, de outro, as
solicitacOes provenientes da sociedade civil ou da arena politica45, conforme
os diferentes contextos temporais e geograficos+°.

44 Essa filosofia da especializacio foi seguida (e aprofundada) também pelo legislador, que, por meio
de um decreto-lei convertido na Lei n. 8, de 20 de janeiro de 1992, instituiu, no nivel central, a Dire-
zione Nazionale Antimafia e, no nivel das Cortes de Apelacao, as Direzioni Distrettuali Antimafia.
A essas estruturas especializadas, que deveriam assegurar melhor coordenacio das investigacdes,
foi atribuida a competéncia sobre os inquéritos relativos ao crime organizado de tipo mafioso. Ver,
para uma ilustra¢do da reforma, o comentéario de Manzione et al. (1992, p. 697 e s.) e, de forma
critica, Pepino (1992, p. 257 € s.).

45 Que eu saiba, até agora, somente foram apresentadas duas solicita¢oes formais por parte de um res-
ponsével politico, aquelas dos ministros da Justica Giovanni Conso e Clemente Mastella. O primei-
ro enviou, em 1993, uma carta a todas as procuradorias na qual assinalava que os Estados Unidos
se preparavam para aplicar pesadas san¢bes comerciais a Italia em razao da protecao insuficiente
da propriedade intelectual em nosso pais. Por conseguinte, o ministro — apds ter confirmado a
independéncia do Ministério Pablico em relagao ao poder politico — sugeria a promogao prioritaria
de ac¢bes penais contra as infragdes relativas a violacdo dos direitos de propriedade intelectual.
Ver, a esse proposito, Violante (1998, p. LV). O segundo, depois da aprovacao da Lei n. 241, de 31
de julho de 2006 (legge di indulto), enviou, no dia 12 de setembro de 2006, uma nota ao CSM, na
qual solicita a esse 6rgdo que tome a iniciativa que julgar oportuna para “diferenciar o calendério
dos processos penais destinados a exaurir-se sem a concreta inflagdo da pena” (cit. a partir da Re-
solugdo de 9/11/2006 do CSM).

46 Por exemplo, a Circular de 12 de setembro de 2000, do Procurador de Turim, Marcello Maddalena,
prevé seis equipes, cada qual dirigida por um procurador adjunto: criminalidade organizada e Di-
rezione Distrettuale Antimafia (18 substitutos); seguranca no trabalho, doencas laborais e prote-
¢do ao consumidor (7); direito penal econémico (10); vitimas “fracas” e crimes sexuais (6); crimes
contra a administra¢io publica e relativos ao setor de urbanismo, meio ambiente e erro de pro-
fissionais (10); seguranca urbana (7 substitutos emprestados, em esquema de rodizio, dos outros
grupos). Quanto ao Parquet de Mildo, de dimensao mais ampla, a Circular de 12 de maio de 2001,
do procurador da época, Gerardo d’Ambrosio, prevé 9 departamentos: direito penal econémico (11
substitutos); crimes contra a administracgéo ptblica e contra a atividade judiciaria (9); crimes con-
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Por exemplo: apds a iniciativa de um procurador substituto do
Ministério Publico de Turim - que, interpretando uma opinidao muito
difundida entre seus colegas e os cidadaos (em um momento em que
os discursos sobre o sentimento de inseguranga eram particularmente
insistentes e difusos), ressaltava as insuficiéncias da resposta judiciaria
a delinquéncia urbana e propunha medidas organizacionais para torna-
la mais eficiente e coerente —, o Parquet daquela cidade criou, depois de
um debate interno aprofundado, uma equipe especializada em “seguranca
urbana™’.

Essa osmose entre a “politica judiciaria” das procuradorias e o
ambiente externo — que estabelece um vinculo precioso entre aadministracao
da Justica e a sociedade civil e politica — é facilitada e encorajada pela
pratica informal de encetar didlogos com os comités de cidadaos, com o
comissario de policia e com os dirigentes das forcas policiais no territério
e os representantes das comunidades locais (comuna, provincia e regiao).
Esses encontros, que fortalecem a legitimidade democratica da acao das
procuradorias, visam, normalmente, assinalar aimportancia da intervencao
mais coordenada em certos fendOmenos criminais ou da concepcao de
respostas multidisciplinares (e em parceria) contra a delinquéncia local4®.
Movidos pelamesma preocupacaodedarrespostaasformasdecriminalidade
difusa que geram o sentimento de inseguranca dos cidadaos, algumas
procuradorias criaram células operacionais padronizadas e com equipes
mistas (compostas, normalmente, por um procurador adjunto responsavel,
por um substituto em rotatividade com seus policiais, por policiais em posto
estavel e por funcionarios administrativos)+. Esses dispositivos, concebidos

tra a familia, abusos sexuais e aborto (10); territoério e meio ambiente, crimes contra o patrimonio
artistico e arqueoldgico, protecdo ao consumidor (6); criminalidade mafiosa (14); seguranca no
trabalho, doengas laborais e leses e homicidios provocados por erros profissionais (77); crimes em
matéria de armas, extorsoes, pilhagens, arrombamentos, imigracao clandestina, lenocinio, con-
trabando (14); criminalidade informatica, falsificacdo, fraude (6); terrorismo (5). Acrescentem-se
a esses grupos duas se¢Ges, uma especializada em execucdo (6 substitutos em meio expediente)
e outra em criminalidade de massa, urbana e da competéncia do juiz de paz (o SDAS, ver infra).

47 Ver a Circular de 27 de maio de 1999, do entdo procurador da Republica de Turim, Francesco Mar-
zachi (in Questione Giustizia, 2000, p. 186 e s.). Essa se¢do especializada foi mantida pela ja citada
Circular de 12 de setembro de 2000.

48 Essas praticas foram ilustradas por alguns procuradores durante nossas entrevistas. Elas estdo
agora confirmadas pelo livro de Borgna e Maddalena (2003, p. 173).

49 Por exemplo, em Turim, apds a reforma que suprimiu a pretura (Decreto Legislativo n. 51/1998),
a Circular de 277 de maio de 1999, do procurador Marzachi, dividiu todas as infra¢oes em duas ca-
tegorias (nivel “A” e nivel “B”), atribuindo os processos relativos as infra¢cdes menos graves (nivel
“B”), que representavam quase 80% das denincias, a uma estrutura composta por um procurador
adjunto em rotatividade semanal, mais cinco ou seis funcionarios administrativos ligados ao de-
partamento do mesmo procurador (segreteria di gruppo) e por determinadas unidades da se¢io de
Policia Judiciaria atuante junto ao Parquet. Todavia, os resultados negativos desse sistema (de que

Revista do CNMP - Brasilia, v. 1, n. 2, p. 35-100, jul./dez. 2011



para administrar de modo eficiente o contencioso de massa (em tempo
real, por meio de contatos informais e rapidos com os postos de policia que
transmitiram a informacao), tém, certamente, o defeito de privilegiar alogica
da estatistica em detrimento da logica da qualidade®’, mas tém também a
virtude de aumentar, com os (parcos) recursos disponiveis, a efetividade
do principio da obbligatorieta da acao penal, fornecendo, ao menos, um
minimo de resposta a boa parte dos processos que, antes da criacao dessas
estruturas de “filtragem”, eram sistematicamente engavetados a espera da
anistia ou da prescricaos:.

50% das infragoes de nivel “B” foram processadas) aconselharam o novo procurador, Maddalena,
a suprimir as segreterie di gruppo e a substitui-las por uma estrutura mais articulada e eficiente
(ufficio notizie di reato 1 e ufficio notizie di reato 2), formada por um procurador adjunto e por um
substituto com seus policiais (dois e, as vezes, trés; ver o paragrafo seguinte), que ficam de servigo
por uma semana; por dois oficiais de Policia; por um escrivao e por dois funcionarios administrati-
vos (ver Circular de 26/2/2001). Essa estrutura faz a triagem de todas as dentincias e informacoes,
trata dos processos de nivel “B” que ndo necessitam investiga¢Ges suplementares (valida os seques-
tros, requer certiddes negativas do registro criminal, solicita o arquivamento do processo, o decre-
to penale di condanna...), inscreve no registro apropriado as dentincias relativas as infragdes de
competéncia do juiz de paz, redige determinados atos, como a citac¢do, transmite a reparticdo com-
petente (segreteria del giudice di pace) a documentacao assim constituida e encaminha os outros
processos aos departamentos ou ao substituto de plantao para complementagao das investigagoes.
Ver, de forma ampla, Sarzotti (2007). Recentemente foi lancada uma nova circular, emitida pelo
atual procurador-geral da Republica, Giancarlo Caselli, que, entre outros, introduziu um “nivel C”
ulterior (Circular de 22/4/2010). Em Milao, desde novembro de 1999 (ver a Circular de 15/11/1999),
funciona uma estrutura (o SDAS — Servico de Defini¢ao de Processos Simples) que trata dos casos
“simples”, caracterizados pelo caréater repetitivo e padronizado dos procedimentos, e que néo exi-
gem, normalmente, investigagdes especiais. Desde a entrada em vigor da legislacdo que atribuiu
competéncia penal ao juiz de paz (janeiro de 2002), 0 SDAS administra também os processos dessa
jurisdigdo. Apds uma fase experimental, a organizagio definitiva dessa estrutura foi fixada pela
Circular de 14 de fevereiro de 2000. Ela est4 articulada em 50 unidades compostas por cerca de
dez policiais emprestados pela Questura (a maior parte, diplomada em Direito) e um nimero de
funcionarios administrativos superior a trinta. A coordenacgao é assegurada por um funcionario
da reparticao do escrivdo e por um procurador adjunto. O trabalho do SDAS consiste em estudar
as dentincias e informacgoes que lhe sao transmitidas todos os dias pelo ufficio ricezione atti e em
redigir determinados atos (pedidos de desisténcia da dentincia, de decreto penale di condanna,
de suplementos de instrugéo ou de tentativa de conciliagdo), que, em seguida, serdo submetidos
a assinatura do substituto em servigo (o rodizio de fungdes é cotidiano). Durante o periodo entre
22 de novembro de 1999 e 31 de dezembro de 2001, essa estrutura definiu 80% (90.260) dos casos
do Ministério Publico, ou seja, 61% (25.682) dos casos de autores conhecidos e 92% (64.578) dos
casos de autores desconhecidos. Em 2003, o SDAS entrou em crise devido a forte redugao de seu
pessoal (em dezembro de 2002, ndo havia mais que cerca de 15 funcionarios administrativos e oito
policiais, dos quais trés pertenciam a squadra mébile, o que garantia uma presenca descontinua).
Em Palermo, existe uma estrutura parecida, a se¢cdo TAS, “Processamento de Casos Simples”.

50 Essa tendéncia de mensurar a eficiéncia da maquina judiciiria com base em parametros que privi-
legiam a quantidade em vez da qualidade do trabalho foi denunciada por Colombo (2001, p. 1202).

51 Essa pratica de “desisténcia [material] da acao” (ilegal do ponto de vista do law in the books) apro-
xima o sistema italiano de legalidade dos processos dos paises caracterizados pelo sistema de
oportunidade, no qual o poder do Ministério Publico de desistir da acdo é exercido principalmente
nesse tipo de infragdes. In action, portanto, os dois sistemas nio sido assim tdo diferentes como os
retratos oficiais levariam a crer. Ver, sobre a convergéncia in action dos dois sistemas, Guarnieri
(1984, p. 150 € 5.).

Revista do CNMP - Brasilia, v. 1, n. 2, p. 35-100, jul./dez. 2011

61



62

O primeiro governo de Prodi havia apreciado essa forma de regulagao
bottom up pela qual o CSM e algumas procuradorias tinham tentado
assegurar certa racionalidade, transparéncia e uniformidade a gestao da
acao penal. Quando da reforma sobre o giudice unico de primeiro grau,
que — como ji dissemos — aboliu a figura do pretore, o Decreto Legislativo
n. 51, de 19 de fevereiro de 1998, introduziu uma primeira norma, o art.
227, fixando os critérios de prioridade para o processamento das acoes
penais, e uma segunda, o art. 62, inciso b, modificando o art. 72.3 da Lei de
Organizacao Judiciaria, que formaliza o procedimento relativo a organizacao
das procuradorias seguido h4 anos pelos CSM52,

O art. 227 prevé, ainda que de maneira transitéria (“a fim de
assegurar a conclusao rapida dos processos pendentes na data de entrada
em vigor” da reforma sobre o giudice unico), que as reparticoes judiciarias
(uffici giudiziari) organizem seus trabalhos adotando os seguintes critérios
(de carater muito geral): a gravidade in abstracto da infracao e o dano
concreto por ela causado, o interesse da vitima e os inconvenientes que o
atraso provoca para a demonstracao dos fatoss. Os critérios de prioridade
fixados pelas reparticoes devem ser comunicados ao CSM54. Quanto a
segunda disposicao introduzida pelo Decreto Legislativo n. 51, de 1998, ja a
abordamos precedentemente (§ 1.2.).

O resultado dessa complexa estratificagdo normativa é um sistema
que, mesmo nao sendo perfeito, assegura certa transparéncia, uma ampla
conciliacao eumarede de controles reciprocos na qual um 6rgao desempenha
um papel fundamental, o CSM, que — em razao de sua composicao mista (dois
tercos de membros eleitos pelos magistrados e um terco pelo Parlamento) —
oferece aos representantes do povo soberano instrumentos para influenciar
e controlar a administracao da Justica, sempre respeitando a independéncia
do Ministério Publico e da Magistratura. A essa rede de controles ha que
se acrescentar outras formas de checks and balances que agem de jure e
de facto, como, por exemplo: as competéncias do ministro da Justica em
matéria de inspecao, de instauracdo de processos disciplinares perante
o CSM e de nomeacao de dirigentes do Ministério Puablico’s; a influéncia

52 Sobre essa tltima norma, ver, supra, § 1.2.
53 Para uma anélise dessa norma, ver o comentario de Bresciani (in La Legislazione Penale, 1998, p.
474 € s.) e Fidelbo (2000, p. 407 € s.).

54 Expressaram-se em sentido favoravel a um sistema que evite deixar a escolha (inevitavel) de prio-
ridades ao acaso ou ao simples critério da sucessao cronoldgica das notitiz criminis: Zagrebelsky
(1994, p. 101 e s.), Chiavario (1994, p. 95 e s.), Modona (1994, p. 124) e Di Federico (1995b, p. 411).
Contrariamente a logica dos critérios de prioridade, cf. Pinto (1991, p. 427 e s.), Rossi (1997, p. 314
e s.) e Kostoris (2001, p. 46 € s.).

55 Cf., a proposito desta tltima competéncia do ministro, o que estipula o § 1.2.
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do governo sobre a agdo penal, por intermédio da Policia e do controle
dos recursos orcamentarios; as formas de controle “endoprocessuais” do
Ministério Publico exercidas pelos juizes em matéria de liberdade pessoal e
de prova; os controles exercidos pelos advogados no transcurso dos processos
individuais e, de modo geral, por meio de suas associagcoes, chamadas
Camere Penalis®; o papel de supervisao e de dentincia desempenhado pela
doutrina e pela midia.

Qualquer tentativa legislativa de intervir na dificil e delicada matéria
da gestao da acado penal deveria seguir essa logica da rede®’, caracterizada
pelo emaranhado de formas de regulacdo por cima e por baixo, pela
fragmentacao e difusdo do poder (que asseguram margens de apreciacao
locais), pela confrontacao e pelo consenso dentro do Ministério Publicos®,
pela cooperagao com outras procuradorias no territorio nacional e europeu e
pela abertura do Ministério Publico a sociedade civil e politica (transparéncia
dos critérios de organizacao interna, encontros, parcerias...). O jurista nao
deve ceder ao encanto das geometrias conceituais e institucionais que
simplificam excessivamente a complexidade da realidade e dos valores em
jogo e que impedem, portanto, a elaboragdo de um sistema que garanta um
equilibrio razoavel entre independéncia e controle.

Nessa perspectiva, diversas medidas poderiam ser vislumbradas
para melhorar esse complexo sistema de checks and balances. Limitamo-
nos, aqui, a evocar algumas delas: a extensdo, a todas as procuradorias,
de dispositivos organizacionais que assegurem um equilibrio razoével
entre a gestao dos casos ordinarios e de pouca gravidade (processados por
estruturas ad hoc compostas por equipes mistas) e a gestdo dos outros
casos destinados a competéncia de equipes especializadas; a instituicao
de reunido anual de todos os procuradores-gerais e dos procuradores
da Republica das procuradorias de grandes dimensbes, com vistas no
compartilhamento das diferentes experiéncias relativas a organizacao

56 O CSM, por exemplo, em seguida a um “livro de reclamacoes” (Libro Bianco) enviado pela Camera
Penale de Népoles, foi obrigado a pronunciar-se sobre a dentincia de inércia e de graves anomalias
na gestdo do Ministério Ptblico de Napoles por seu chefe, o procurador Cordova. Durante o debate
na assembleia plenaria em 16 de margo de 2000, o conselheiro Nello Rossi levantou a questio
da legitimagdo do CSM para controlar a observancia, por parte dos chefes das procuradorias, do
principio da proporcionalidade entre os recursos empregados (humanos, econdmicos, temporais)
e a gravidade dos fendmenos criminais perseguidos. Ver, sobre essa problematica, que merece ser
desenvolvida, Santalucia (2000, p. 807 e s.).

57 Sobre essa logica, ver Ost e Kerchove (2002) e Vogliotti (2001, p. 168 € s.; 2007).

58 A esse respeito, ver Marini (1989, p. 630, 632 e 637), que ressalta a importincia da circulacao de
informacoes dentro do Ministério Ptblico e da organizacao de reunides periodicas entre os pro-
curadores de Justica para discutir as escolhas de politica judiciaria e os resultados do trabalho
efetuado.
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das reparticoes; a previsao de formas de publicidade adequadas para os
critérios de organizacdo das procuradorias®; a formalizacdo da pratica,
seguida por determinadas procuradorias, de dialogar e colaborar com
os representantes das comunidades locais visando ao consenso sobre as
respostas interdisciplinares a delinquéncia; uma selecao dos dirigentes
das procuradorias que leve particularmente em conta as competéncias
profissionais, a experiéncia prévia e as aptidoes do dirigente em conduzir a
reparticdo de forma eficiente, equilibrada e independente; a elaboracao de
critérios e procedimentos que garantam melhor avaliacao do trabalho e do
profissionalismo dos procuradores®®; o aprofundamento da tendéncia — que
se afirmou, notadamente nestes Gltimos anos, na secao competente do CSM
— de assegurar um controle efetivo do respeito as normas deontologicas;
a criacdo de uma escola de magistratura independente®, capaz de formar
magistrados mais bem preparados, conscientes das implicacoes politicas,
econdmicas e sociais da atividade judiciaria e educados para a ética da
jurisdicao®; a previsdo de um mecanismo de suspensdo da acdo penal

59 A necessidade de tornar transparentes as escolhas de prioridade das procuradorias é ressaltada
pela Recomendacgdo Rec(2000)19 do Comité dos Ministros do Conselho da Europa, que prevé que
0 “Ministério Publico deve prestar contas, periédica e publicamente, do conjunto de suas ativi-
dades, em particular da concretizagao de suas prioridades” (§ 11). Na mesma perspectiva, Marini
(1989, p. 639) propde que os critérios sejam ilustrados — e submetidos a discussdo geral — pelos
procuradores-gerais por ocasido da abertura das atividades judiciarias. Do mesmo modo, Paolo
Borgna relanca a ideia, formalizada em projeto de lei apresentado pela esquerda em 1965, de abrir
os Conselhos Judiciarios a membros leigos nomeados pelas comunidades locais. Esses Conselhos
deveriam aprovar os programas de organizacdo das procuradorias do distretto de competéncia
(critérios de prioridades, formagdo de departamentos etc.) apresentados pelo procurador-geral.
Marcello Maddalena, contrario a expansdo dos Conselhos Judiciarios, propoe, por sua vez, que o
procurador-geral apresente todos os anos ao Conselho Regional (eventualmente integrado pelos
representantes das outras comunidades locais) um “relatorio sobre a situacio da justica” de seu
distretto, no qual ilustre os resultados obtidos e enuncie as prioridades de politica judiciaria para o
futuro. Ver, de forma mais ampla, Borgna e Maddalena (2003, p. 165 e s.). Esse Conselho Judiciario
(Consiglio Giudiziario) é um 6rgao presente em cada Corte de Apelacdo. Antes da “Reforma Cas-
telli”, ele era composto apenas por membros do Ministério Pablico. Depois dessa reforma, tomam
parte do Conselho, também, membros leigos (advogados e professores universitarios). Entre as
tarefas mais importantes encontra-se a avaliacdo dos membros da Magistratura e do Ministério
Publico do distretto, por ocasido de suas promogoes e progressoes na carreira.

60 Cf., sobre essa questao, Castelli (1996, p. 330 e s.). Os defeitos do sistema de avaliagdo e de sele-
¢do do pessoal e a necessidade de modifica-lo sdo frisados também pelos membros do Ministério
Publico e da Magistratura. Ver o documento de base (aprovado em 11/5/1996 pelo Comité Diretor
Central) do Congresso Nacional da ANM sobre Carreira do juiz e avaliagdo do profissionalismo
(Abano Terme, 14-16 jun. 1996) e, mais recentemente, o parecer do CSM proferido em 22 de maio de
2003 sobre o projeto de “Reforma Castelli” da Lei de Organizacao Judiciaria, cap. I, § 11.

61 A “Reforma Castelli” previu uma “escola da magistratura” (Decreto Legislativo n. 26, de 2006),
mas, no momento (novembro de 2010), mesmo a direcao tendo sido nomeada, ela ainda néo viu a
luz, e isso devido a alguns de seus defeitos (como, por exemplo, a previsao de trés sedes, fontes de
desperdicios) e a aspectos que ndo encontraram a aprova¢do do CSM e de boa parte do Ministério
Publico e da Magistratura. Cf., para um juizo critico, Pepino (2007, p. 672).

62 Ver, sobre o papel fundamental da introje¢cdo — pelos membros do Ministério Publico e por todos
os outros atores do direito — de uma ética da eidos (palavra grega que significa prudéncia, pudor,
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contra ministros e parlamentares em caso de fumus persecutionis, a
fim de afastar o risco de utilizacdo da acdo penal como arma politica; a
ampliacdo da competéncia do juiz de paz, combinada a previsao de formas
de desjuridicizacdo-mediacdo capazes de reduzir a carga de trabalho das
procuradorias e fornecer resposta ndo apenas mais efetiva como também
mais adequada a delinquéncia de menor gravidade®; a introducao de
uma forma de acdo popular subsidiria atribuida a vitima e a associagdes
representativas de interesses coletivos, como forma de anticorpo a inércia
do Ministério Publico.

2. A dupla fidelidade da Policia

Na Italia, ndo existe uma corporacao autonoma de Policia Judiciaria
subordinada exclusivamente ao Ministério Publico e a Magistratura.
As fungdes de Policia Judiciéria, a saber, a averiguacao das infragoes e a
atividade de investigacao e constituicao dos elementos de prova (art. 55 do
Codigo de Processo Penal) sao exercidas pelos mesmos organismos que
tém competéncia de policia administrativa ou de seguranca. Desse sistema
resulta uma dupla dependéncia da Policia Judiciaria: de tipo funcional,
em relacao a autoridade judiciaria, e de tipo organico (no que se refere ao
recrutamento, a disciplina, a administragao e ao aparelhamento), em relacao
ao Poder Executivo. Os organismos que tém uma competéncia geral de
Policia Judiciaria (isto é, para todas as infracoes) sao os seguintes: a Polizia
di Stato, desmilitarizada desde a Lei n. 121/1981 e subordinada ao ministro
do Interior, que é a autoridade nacional da seguranca puablica; a Arma dei
Carabinieri, ligada ao Ministério da Defesa e quarta forca armada do pais
desde a Lei n. 78/2000; a Guardia di Finanza, subordinada ao Ministério
das Financas, e a Guardia Forestale. Acrescente-se a esses 6rgaos uma
constelacao de organismos e individuos aos quais a legislacao atribui
competéncia de Policia Judiciaria geral, porém limitada a determinadas

moderacio), Vogliotti (2000, p. 691 e s.). Para uma tentativa de especificar os contetidos das nor-
mas deontolégicas dos membros do Ministério Pablico, ver Ruggiero e Ichino (1994, p. 17 € s.). A
importancia do componente ético na formac¢ao dos membros do Ministério Publico é particular-
mente ressaltada pela Recomendagio Rec(2000)19 do Comité dos Ministros do Conselho da Euro-
pa. O primeiro objetivo que a formagéo dos procuradores deve alcancar é, com efeito, que estejam
devidamente informados sobre “os principios e exigéncias éticas inerentes as suas fungées” (§ 7, a).

63 Apo6s a experiéncia piloto da Justica de Menores (cf. o art. 28 do Decreto Presidencial n. 448/1988
e a criagdo, a partir de 1995, de centros de mediagdo penal em algumas cidades, como Turim, Bari,
Mildo e Trento), o legislador abriu-se timidamente para a logica da mediacdo, com a lei instituin-
do a figura do juiz de paz em matéria penal (cf. os arts. 29 e 35 do Decreto Legislativo n. 274, de
28/8/2000, em vigor desde 2/1/2002). Sobre a mediagdo na Italia e suas perspectivas, ver Bou-
chard (1992, p. 757 e s.), Mannozzi (2003), Mestitz (2008). Sobre a Justica de Menores, além dos
trabalhos ja citados, ver Picotti (1998). Quanto ao juiz de paz, ver também Gaddi (2001, p. 228 e s.)
e Patane (2001, p. 356 € s.).
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situacdes espaciais e temporais, e competéncia especializada ou setorial,
como, por exemplo, a policia municipal, o corpo de bombeiros ou os
inspetores do trabalho®4.

2.1 Do regime fascista a Assembleia Constituinte

Durante o regime fascista, a interpretacdo dada a esse sistema de
dupla dependéncia acabou por esvaziar o poder de direcdo do Ministério
Publico. A versao original do art. 220 do Cédigo de Processo Penal de 1930
atribuia um poder genérico de direcao e vigilancia ao procurador-geral
e ao procurador do Rei. Nao havia previsao de um poder de organizacao
da Policia Judiciaria. O tnico instrumento para assegurar a subordinacao
da Policia ao Ministério Publico era a possibilidade que existia, para o
procurador-geral, de impor sancoes disciplinares a atos especificos de
violacao dalei ou a negligéncias. Todavia, essas san¢oes nao eram executadas
diretamente pelo procurador, mas pela autoridade administrativa que tinha
poder hierarquico sobre o policial. Aliés, a direcdo efetiva da Policia ficava
inevitavelmente comprometida pelo dever dos agentes e oficiais de respeitar
as normas e ordens internas das corporacoes as quais pertenciam. Como
ressaltava um deputado da Assembleia Constituinte, “quando é preciso
servir a dois mestres, acaba-se servindo de modo pouco diligente aquele do
qual se depende menos™.

Esse sistema era estigmatizado na Assembleia Constituinte, onde
eram lembrados os atrasos ou as omissdes na execucao dos mandados de
prisao e mesmo de sentencas definitivas de condenacao®. Era recorrente
a ideia de garantir-se a autonomia do Ministério Publico por meio da
disponibilidade efetiva da Policia Judiciaria. Nessa perspectiva, e também
em resposta a uma solicitacao da Associacao Nacional dos Magistrados®’,
discutiu-se a hipotese de criar uma corporacdo autonoma de Policia
Judiciaria, subordinada exclusivamente a autoridade judiciaria. Todavia, a
realizacao desse projeto foi julgada “inatual™® e sua proposta rejeitada. A
referéncia feita pelo deputado Giovanni Leone, em seu discurso, a obstaculos
de ordem economica esconde o problema real trazido pela instituicao

64 Ver Giambruno (1995, p. 597 e s.), D’Ambrosio e Vigna (1997, p. 39 e s.) e Scaglione (2001, p. 31 e s.).

65 Nesse sentido, o deputado Romano, durante a sessdo de 11 de novembro de 1947 (in Atti
dell’Assemblea costituente, p. 1955).

66 Sobre os trabalhos da Assembleia Constituinte, ver Tonini (1979, p. 282 e s.) e Zagrebelsky (1992,
p-32es.).

67 Tonini (1979, p. 295) observa que a ANM — dominada, a época, pelos magistrados da Corte de
Cassagdo — parecia demandar uma corporagdo policial exclusivamente subordinada ao Ministério
Publico, menos para assegurar um controle sobre os outros poderes em beneficio dos cidaddos do
que para reforcar seu poder em relagio aos outros 6rgaos do Estado.

68 Cf. o discurso do deputado Giovanni Leone (in Atti dellAssemblea costituente, p. 2530).
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de uma corporacdo autonoma de Policia Judicidria. A disponibilidade
exclusiva da Policia teria permitido as diferentes procuradorias realizar
uma politica de repressao penal autonoma e fragmentada, o que teria
levantado a questao da responsabilidade politica do exercicio desse poder®.
Uma maior independéncia “funcional” do Ministério Publico — por meio
da disponibilidade exclusiva da Policia — teria exposto essa instituicao
ao risco de uma limitacdo de sua independéncia institucional (TONINTI,
1979, p. 296). A formula enfim adotada limitava-se a estabelecer que “a
autoridade judiciaria dispOe diretamente sobre a Policia Judiciaria” (art.
109 da Constituicdo). Nao obstante, para ressaltar a necessidade de reforcar
o vinculo de dependéncia da Policia com o Ministério Publico, foi aprovada
uma ordem do dia na qual os constituintes exprimiam seu desejo de criar
“uma corporacao especializada de policia diretamente subordinada a
autoridade judiciaria”.

2.2 A concretizacao da Constituicao: os primeiros passos timidos...

Uma primeira tentativa de modificar a situacdo herdada do fascismo
no espirito dos constituintes foi levada a cabo pela Lei n. 517, de 18 de junho
de 1955. Essa reforma visava tornar mais incisiva a relacao de dependéncia,
atribuindo, sobretudo, ao procurador-geral poderes sobre a promocao dos
membros da Policia Judiciiria e um poder de veto sobre o afastamento de
oficiais de policia de patente mais elevada, responsaveis pelas atividades
de seus policiais™. A efetivacdo da reforma, que ja contava com pontos
fracos (por exemplo, o fato de atribuir exclusivamente ao procurador-
geral, distante do inquérito, o poder sobre a transferéncia de dirigentes e
sobre a carreira dos policiais, bem como a limitacao deste ultimo poder a
um simples veto), contribuiu para tornar apenas nominal a dependéncia
funcional da Policia. O Decreto Presidencial n. 932, de 25 de outubro de
1955, instituiu os “6rgaos” de policia judiciaria junto as Cortes de Apelacao,
aos tribunais e as preture, compostos de agentes e oficiais desvinculados da
corporacao de origem. Em razao desse decreto, os poderes sobre a carreira
dos membros da Policia Judiciéria, atribuidos ao Ministério Publico pela Lei
n. 517/1955, acabavam sendo circunscritos unicamente aos policiais desses
orgaos. Consequentemente, o oficial responsavel, visado pela lei de 1955,
identificava-se com seus dirigentes, que eram escolhidos pelos superiores
hierarquicos da policia administrativa, sem necessidade do consentimento
do membro do Ministério Publico. Last but not least, a determinacao da
quantidade dos efetivos era deixada ao arbitrio desses mesmos superiores.
Como ressalta o Relatorio ao Projeto Preliminar do Coédigo de Processo

69 Nesse sentido, ver Zagrebelsky (1992, p. 39 e s.).

70 Sobre essa reforma, ver em especial Tonini (1979, p. 313 e s.).
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Penal de 1988, “o poder de determinar o nimero de funcionarios destinados
aos orgaos de policia judiciaria e o poder, confiado as hierarquias, de
nomear ou transferir os oficiais nao dirigentes e os agentes criaram,
sobretudo nas grandes jurisdi¢does, uma mobilidade excessiva do pessoal”,
o que impediu uma “especializacao séria e um conhecimento adequado dos
funcionéarios por parte do membro do Ministério Publico”. Disso decorria
que “o distanciamento temporario das funcoes de policia judiciaria havia
se tornado, como era logico, dada a promiscuidade do emprego, um fato
absolutamente comum, extremamente perigoso para a disponibilidade
plena e para o desempenho eficiente nas investigacoes™.

Essa debilidade dos 6rgaos atuantes junto as procuradorias nao podia
sendo se acentuar a partir do momento em que as diferentes corporacgoes
de policia no territorio haviam comecado a formar equipes especializadas
de policia judiciaria (nuclei investigativi, squadre mobili), dotadas — ao
contrario dos 6rgaos previstos pela lei — de recursos adequados e de pessoal
qualificado e numeroso’2. Como consequéncia, a maioria das investigacoes,
sobretudo as mais complexas e “delicadas”, era conduzida diretamente por
esses departamentos “externos” de policia, constituidos junto as Questure
da Polizia, aos Comandi dos Carabinieri e a Guardia di Finanza. Essas
equipes, inseridas em um tecido organizacional e hierarquico independente
da autoridade judiciaria, conduziam os inquéritos mais importantes sob a
direcao dos chefes de diferentes corporacoes (ispettori generali, questorti,
vicequestori) que nao tinham o estatuto de oficiais de policia judiciaria e,
por conseguinte, representavam uma fonte continua de interferéncias na
atividade do Ministério Publico?s.

A Corte Constitucional, a partir do Julgamento n. 94, de 18 de junho
de 1963, nao censurou o sistema criado pela lei de 1955. Todavia, no Acordao
n. 122, de 9 de junho de 1971, expressou o desejo de que os 6rgaos de policia

71 Relatério ao Projeto Preliminar (in Supplemento ordinario n. 2 alla Gazzetta Ufficiale, de 24 out.
1988, série geral, p. 26). Essa fraqueza dos 6rgaos foi muito bem frisada por estas palavras de Sene-
se (1972, p. 386): “Trés ou quatro homens ao todo, incluindo o oficial que os comanda, constituem,
em uma procuradoria de tamanho médio, a Policia Judiciaria sobre a qual dispde diretamente a
autoridade judiciaria”. Para essa desqualificagdo dos 6rgéos contribuiu também o Ministério Pa-
blico, que — como vimos no paragrafo precedente — ndo exerceu, por um longo periodo, os poderes
de diregdo do inquérito que a lei lhe atribuia. Com bastante frequéncia, portanto, os policiais dos
o6rgaos, em vez de serem empregados para realizar atividades de sua competéncia, exerciam as ta-
refas de secretario do procurador de Justica. Ver, nesse sentido, Violante (1977, p. 545 € s.).

72 O art. 17 da Lei n. 121/1981 reconheceu essa realidade e concedeu-lhe uma protecao formal.

73 Cf., a esse respeito, as observacoes criticas de Senese (1972, p. 387) e a matéria “Questori giudiziari”,
publicada na revista Quale Giustizia, n. 2 (1970, p. 51 € s.), que reporta o texto da Circular de 9 de
julho de 1966 do procurador-geral de Florenca, enderecada a reparticao de seu distretto e ao CSM,
na qual essas interferéncias foram firmemente denunciadas.
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judiciaria “sejam formados de modo a garantir em cada momento, tanto
pelo nimero quanto pela qualidade dos membros, seu emprego constante e
eficaz por parte do membro do Ministério Publico” e que “as transferéncias
temporéarias dos dirigentes sejam reduzidas ao minimo e que seja sempre
assegurada sua substituicdo por pessoal igualmente competente””+.

Esse apelo foi enfim ouvido pelo legislador na reforma do Codigo de
Processo Penal.

2.3 ... e a plena concretizacao do art. 109 da Constituicao

O sistema esbocado pelo Codigo de 1988 prevé trés graus de
dependéncia da Policia Judiciaria. O primeiro é representado por todos os
agentes e oficiais aos quais a lei impo6e o dever de agir em caso de infracao.
Nesse caso, as relacoes de dependéncia organica com as administracoes de
origem nao sao afetadas. No nivel intermediario, o Codigo criou os servizi
de policia judiciaria que, de um ponto de vista normativo, coincidem com os
orgaos previstos, mas nunca instituidos, pelo art. 17 da Lei n. 121/1981 e que,
de um ponto de vista factual, superpoem-se as unidades instituidas de facto
pelos diferentes organismos policiais’. Todavia, diferentemente dessas
unidades, os novos servizi foram concebidos de modo a reforcar os lagos de
dependéncia com os membros do Ministério Publico, favorecendo, assim,
uma maior lealdade dos policiais. O grau mais elevado de dependéncia
funcional é assegurado, por fim, pelas sezioni, que reconfiguram os 6rgaos
instituidos pela lei de 1955 com a finalidade de remediar os limites da norma
precedente.

Segundo o art. 12 das Norme di attuazione, di coordinamento e
transitorie do Codigo (disposi¢coes de concretizacao), os servizi exercem
as fungoes de policia judiciaria de modo prioritario e estavel. O nome e a
patente dos oficiais que dirigem os 6rgaos em questao e suas se¢oes devem
ser comunicados ao procurador-geral e ao procurador da Republica. O
oficial dirigente é responséavel perante este Gltimo, salvo quando os 6rgaos
tenham uma competéncia territorial que ultrapassa a circunscricao do
tribunal. Nesse caso, a autoridade de referéncia é o procurador-geral. Para
transferir, mesmo que temporariamente, ou designar os dirigentes para
outras reparticoes, faz-se necessario o consentimento de dois membros

74 Sobre a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, ver Zagrebelsky (1992, p. 51 e s.).

75 Aos Orgaos existentes quando da entrada em vigor do Coédigo foram acrescentados outros organis-
mos que operam em nivel nacional (o0 SCO para a Polizia, o ROS para os Carabinieri e o SCICO
para a Guardia di Finanza) e interprovincial. Paralelamente a instituico, junto as procuradorias,
da Direzione Nazionale Antimafia e das Direzioni Distrettuali Antimafia, foi criada a Direzione
Investigativa Antimafia (DIA), uma unidade interforcas composta por pessoal das trés principais
corporacoes de policia. Ver Scaglione (2001, p. 19 e s.).
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do Ministério Publico. Assim, seu parecer favoravel é indispensavel para
as promocoes. Outra novidade importante é representada pelo poder
atribuido ao procurador-geral de promover acao disciplinar perante uma
comissao composta por dois membros do Ministério Publico e um oficial
de Policia.

Se, por um lado, os funcionarios dos 6rgaos podem ser empregados
também em missdes que nao sao de policia judiciaria (por exemplo, a
manutencao da ordem publica por ocasido de desfiles ou competicoes
desportivas), o pessoal das sezioni, constituidas junto a todas as
procuradorias, é destinado exclusivamente a funcoes de policia judiciaria
(art.59.3 eart. 10.3 das disposicOes de concretizacao, que preveem excecgoes).
Para assegurar certa solidez a essas equipes, o art. 62 das disposicoes de
concretizacao prevé que elas devem ser constituidas por um contingente
nao inferior a duas vezes o niimero de postos dos membros do Ministério
Puablico. A mesma disposicao estabelece que pelo menos dois tercos dos
componentes (que sao provenientes das trés corporacoes principais de
policia e, de modo marginal, de outras administragdes) devem ser oficiais.
Além disso, e sempre com o fim de garantir a competéncia profissional
dos policiais, o legislador previu que os funcionarios das secoes devem ser
escolhidos dentre aqueles dos 6rgaos (art. 56, b). Essa norma tende também
a promover uma relacao de colaboracao entre as duas estruturas. As se¢oes
sdo dirigidas e coordenadas pelo procurador da Republica, que fornece as
administracoes competentes informacoes para a avaliacao dos policiais
com vistas em suas respectivas carreiras. Ademais, as promoc¢oes — para
todo o pessoal dessas unidades — nao podem ser efetivadas sem o parecer
favoravel do chefe do Ministério Publico e do procurador-geral. Mesmo no
que diz respeito as transferéncias, prevé-se que as administracoes devem
obter o consentimento dos dois membros do Ministério Pablico. Atribui-se
também ao procurador da Republica o poder de propor as administracoes
a transferéncia do pessoal das secoes por ele dirigidas. Esse pessoal, por
fim, é submetido ao mesmo regime disciplinar aplicavel aos funcionarios
dos servizi.

Contrariamente aos antigos 6rgaos, carentes de pessoal e de recursos,
as novas secoes, sobretudo nas procuradorias grandes, sao compostas por
numero elevado de policiais. Além disso, os procuradores que entrevistamos
declararam-se satisfeitos com a competéncia profissional dos policiais
a eles designados (normalmente dois, as vezes, trés agentes ou oficiais
para cada substituto). Assim, ainda que a maior parte das investigacoes
— principalmente aquelas relativas a casos complexos, que precisam de
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uma estrutura organizacional de dimensoes condizentes — continue a ser
administrada pelos 6rgaos externos (eles também, alias, reformados com
a finalidade de reforcar sua lealdade aos membros do Ministério Publico),
os funcionarios das secoes deram uma contribuicdo nada desprezivel a
atividade de investigacao, sobretudo nos casos delicados, em que os tipos de
infracoes e de indiciados exigia uma discricao particular’®. A proximidade
fisica e a colaboracdo cotidiana entre cada substituto e sua unidade de
policia asseguraram a fidelidade do pessoal, favoreceram a instauracao de
uma relacdo de confianga reciproca e aumentaram o profissionalismo dos
policiais, que acabaram por se aproximar da cultura da jurisdicao. Boa parte
dos casos “maos limpas”, por exemplo, foi administrada pelos membros do
Ministério Publico em colaboracao com “seus policiais”.

Todavia, como observa um procurador substituto, uma consequéncia
negativa desse costume de trabalhar “quase em simbiose com o membro
do Ministério Publico” foi o recurso excessivo a delegacdo: “salvo em casos
excepcionais, os interrogatorios dos acusados e a audicao das testemunhas
sao, normalmente, delegados, em prejuizo, as vezes, da profundidade e da
pertinéncia das questdes” (COLOMBO, 2001, p. 1210). O Ministério Publico
limita-se, normalmente, a coordenar e a controlar os oficiais de policia,
aos quais sao atribuidos, de fato, os processos. Ademais, sdo esses mesmos
oficiais que, as vezes, pedem as equipes locais de policia para realizar
determinados atos de investigacao. Alids, tendo em vista a carga de trabalho
que cabe a cada substituto, o recurso normal a delegacao torna-se uma
necessidade”’.

Além dessas funcoes de investigacao, os policiais das secoes
colaboram estreitamente com seus substitutos na redacao de
determinados atos judiciarios e, de modo geral, na gestao dos processos.
Algumas vezes, os oficiais também substituem o Ministério Publico
nas audiéncias (dibattimento), nos processos das preture’ e, apos a
supressao dessas cortes, nos processos que corriam perante o tribunal

76 Analisando a nova disciplina do C6digo, Di Nicola (1989, p. 294 € s.) prefigurava essa modalidade
de utilizac¢do do pessoal das seg¢des.

77 Colombo (2001, p. 1202) admite que, de fato, os dias da semana que podem ser consagrados as
investigacoes reduzem-se a dois.

78 Ver, por exemplo, o testemunho do ex-procurador junto a pretura de Veneza, Ennio Maria Fortuna
(1995, p. 73-74), que ressalta a experiéncia negativa (e, por isso, temporaria) do emprego, na audi-
éncia (dibattimento), de oficiais de policia das se¢des e dos departamentos externos, que haviam
participado de um curso de preparacio no Ministério Ptblico. Depois dessa experiéncia negativa,
determinada — segundo o autor — pela natureza do novo processo acusatorio, que exige competén-
cias particulares, os policiais eram utilizados apenas no ambito do julgamento direttissimo (em
caso de flagrante delito ou de confissao do acusado) ou em caso de urgéncia.
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em composicdo monocratica’. Nas procuradorias de grandes dimensoes,
que criaram estruturas especializadas para o processamento padronizado
do contencioso de massa, os policiais, juntamente com o pessoal
administrativo, desempenham um papel fundamental na gestao das
dentncias e dos processos. Eles asseguram, por exemplo, uma ligacao
constante entre o Ministério Publico e os postos avancados de policia no
territorio; coordenam as investigacdes e demandam, dos departamentos
externos que transmitiram a informacao, que realizem determinados atos
de investigacao®®; filtram as dentincias que chegam ao Ministério Publico®,
encaminhando-as as reparti¢des competentes (compostas normalmente
por outros policiais, por funcionarios administrativos, um substituto de
plantdao com seus policiais e um procurador adjunto responsavel), que,
segundo os dispositivos organizacionais proprios de cada procuradoria®,
administram os processos mais simples (redigindo determinados atos
judiciarios com base em formularios e realizando atividades de rotina),
transmitem as equipes ou a outras estruturas especializadas®3 os processos

79 A faculdade de atribuir aos oficiais de policia judiciiria funcoes de Ministério Publico perante os
pretore foi introduzida pelo novo Codigo de Processo Penal, que modificou o art. 72 do Régio De-
creto n. 12/1941. Esse artigo foi reformado em seguida pelo Decreto Legislativo n. 51/1998, que
suprimiu a pretura. O art. 50 do Decreto Legislativo n. 274/2000 estendeu essa faculdade aos
processos correntes perante o juiz de paz. Algumas procuradorias, entretanto, acharam melhor
ndo empregar o pessoal de policia para representar a acusagio perante os juizes de paz, preferindo
utilizar os vice-procuradores honorérios para aliviar o trabalho da Policia (ver, a esse respeito, a
Circular de 2/2/2002 do procurador de Turim, Marcello Maddalena, p. 9, que ressalta o fato de
essa escolha ter permitido que os departamentos externos destacassem unidades suplementares
de policia para atuar junto ao Parquet).

80 Cf., por exemplo, a equipe de policia judiciaria com competéncia sobre as “infra¢des contra o pa-
trimonio”, instituida junto ao Parquet de Mildo e em atividade desde 10 de janeiro de 2000. Essa
estrutura, ligada ao 72 Departamento (arrombamentos, pilhagens...), administra os processos, rea-
lizando as investigacGes necessérias relativas as receptacoes e aos furtos que nao sdo da competén-
cia do SDAS (furtos em supermercados) e que, embora atribuidas formalmente aos substitutos do
7° Departamento, nao sdo tratados diretamente por eles em razao de seu menor grau de gravidade.
Ela funciona também como unidade de apoio aos departamentos externos de Policia e como ponto
de ligacao entre estes e os membros do Ministério Publico. Ver as Circulares de 8 de janeiro de
2000 e de 12 de maio de 2001 do procurador Gerardo D’Ambrosio.

81 Cf., por exemplo, junto ao Parquet de Turim, a reparticio (composta por dois funcionarios adminis-
trativos e quatro policiais) que faz a triagem das correspondéncias e transmite as reparti¢des com-
petentes as novas dentncias e também as correspondéncias relativas aos processos ja instaurados
(ver a Circular de 26/2/2001 do procurador Marcello Maddalena). Em Milao, a equipe da Policia
Judiciéria citada na nota precedente, além da gestdo dos casos, filtra as dentncias relativas aos
furtos de autor desconhecido que constam das listas mensais, a fim de verificar se, nessas listas, os
departamentos externos de policia nfo inseriram erroneamente furtos de competéncia especifica
do 7° Departamento ou infracoes da competéncia de outros departamentos.

82 Em Turim, essas fungoes de gestdo das dendncias provenientes da “secao de triagem da correspon-
déncia” e da “secdo de recepcao das notitiae criminis” sdo exercidas pelo ufficio notizie di reato 1 e
pelo ufficio notizie di reato 2. Em Mildo, os policiais do SDAS desempenham um papel importante
na gestao dos casos simples. Ver supra.

83 Ver, por exemplo, em Turim, a segreteria del giudice di pace (instituida pela Circular de 2/2/2002
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de sua competéncia e, por fim, encaminham os outros ao substituto de
plantao.

2.4 Provas de contrarreforma

E sobre esse tecido normativo — que, como se procurou mostrar, vem
dando até agora provas de sua capacidade — que o atual governo de centro-
direita gostaria de incidir.

A intencdo é debilitar a relacdo de dependéncia funcional entre
o Ministério Publico e a Policia Judiciaria. O art. 3° do Projeto de Lei
apresentado pelo ministro da Justica Alfano (S/1440, comunicado em
10/3/2009) estabelece, de fato, que apenas as sezioni ainda operam
“subordinadas e dirigidas” pelo membro do Ministério Publico. As outras
forcas policiais com func¢oes de policia judiciaria (como os servizi) agirao
somente “sob a dire¢do” do membro do Ministério Publico, porém, fora de
uma relacao de dependéncia funcional. Ademais, outra norma do projeto de
lei mencionado prevé que diretrizes e mandatos do membro do Ministério
Publico somente poderao ser remetidos por via hierarquica aos dirigentes
dos servizi ou das sezioni da Policia Judiciria (art. 52.1, d, n. 2).

O CSM, no parecer sobre o projeto de lei em questao, ressalta como a
flexibilizacao da relagdo de dependéncia funcional da Policia com o membro
do Ministério Publico acaba por incidir sobre a independéncia funcional do
Ministério Publico em relagao ao Poder Executivo, ao qual a Policia esta
subordinada, contrastando com os arts. 109 e 112 (obrigatoriedade da acao
penal) da Constituicao®.

3. As relacgoes entre o Ministério Publico e a Policia durante o inquérito
preliminar: um retorno ao passado?

A reorganizagdo da estrutura da Policia Judicidria e a redefinicao
(que veremos) das funcoes e dos poderes do Ministério Publico e da Policia
durante o inquérito lancaram as bases juridicas para um estreitamento
efetivo dos lagos de dependéncia da Policia com o Parquet. O processo de
transformacao do papel do Ministério Puablico, que evocamos no décimo
paragrafo (de simples conselheiro juridico da Policia a procurador ativo
e coordenador das investigacOes) acelerou-se com o novo Codigo de
Processo Penal. A matriz acusatoria desse Codigo enfatizou o papel do

do procurador Maddalena e composta, no final de 2003, por dois funcionarios administrativos e
oito oficiais de policia que administram os processos quanto ao mérito e redigem o ato de acusac¢ao),
o ufficio segreteria art. 415bis do Codigo de Processo e o ufficio segreteria decreti di citazione.

84 Deliberacao de 23 de julho de 2009.
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Ministério Publico como parte antagonista, provocando, sobretudo, uma
acentuacao sensivel no nivel de conflitualidade com os advogados. Alias,
essa metamorfose do 6rgao de acusacdo era preconizada pelo proprio
legislador. Como se depreende do Relatério ao Projeto Preliminar, ele
tinha em mente uma figura de Ministério Publico como “chefe efetivo da
Policia Judiciaria”, a quem caberia “dirigir o inquérito desde o primeiro
momento”ss.

Todos esses fatores, o novo quadro normativo, a “filosofia” do Codigo,
de inspiracao adversary, e a mutacao progressiva do papel do Ministério
Pablico acabaram por aproximar este ultimo da légica policial e, em
certos casos, por distancia-lo da cultura da jurisdicdo. Essa tendéncia —
cuja consisténcia real talvez tenha sido deformada pela lente de aumento
da midia — para uma “superposicao” (COLOMBO, 2001, p. 1213) entre a
funcdo acusatoéria e a funcao policial suscitou reservas mesmo em uma
parte dos membros do Ministério Publico®¢. Estes, além dos riscos de um
enfraquecimento da tensao com vistas na protecao dos direitos da defesa,
temem, provavelmente, que a aproximacao excessiva com a Policia possa
oferecer argumentos suplementares ao projeto (cultivado por parte do
mundo politico e defendido pela Ordem dos Advogados) para distanciar
0 Ministério Publico do dominio da jurisdicao, tornando mais ou menos
impermeaveis as funcoes ou as carreiras dos juizes e dos procuradores®.

Com outras motivacoes, o estreitamento dos lacos de dependéncia
funcional da Policia com o Ministério Publico nao podia sendo suscitar
descontentamento também na Policia e, principalmente, entre seus
mais altos dirigentes. Estes dltimos, em matéria publicada em 1999 no
orgao de imprensa da ANM, queixavam-se do nivel de subordinacao das
forcas da ordem que, na opinido deles, havia limitado excessivamente sua
“criatividade” (PANSA, 1992, p. 26) quanto as investigacdes. Em razao disso,

85 Relatério ao Projeto Preliminar, p. 25.

86 Cf., por exemplo, Pepino (1997, p. 541-542), Borraccetti (1999, p. 272-273), Dubolino (1999, p. 643
e s.) e Grasso (1999, p. 8).

87 A “Reforma Castelli” também interveio sobre essa delicada matéria, tornando muito mais dificil a
passagem de uma funcio a outra (unicamente para preencher cargos vacantes, apenas nos primei-
ros anos da carreira e ndo mais somente mediante pedido, mas apds aprovacao prévia em concur-
s0). Em seguida, porém, a Lei n. 111, de 2007, promulgada pelo governo Prodi, deu um passo atras,
admitindo a possibilidade de mudanca de func¢éo, mas com alguns limites. Sobre a questéo da sepa-
racdo das fungGes e das carreiras, cf. a recente sintese de Salazar (2010). No mérito, recorda-se que
a Recomendacdo Rec (2000) 19 sobre o “papel do Ministério Publico no sistema de justica penal”
adotada pelo Comité dos Ministros do Conselho da Europa expressa-se em favor de um sistema
que evita a separacdo das carreiras: “Os Estados devem tomar medidas concretas a fim de permitir
que uma mesma pessoa ocupe sucessivamente funcées do Ministério Pablico e da Magistratura ou
inversamente” (§ 18).
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o legislador foi encorajado a ampliar as margens de autonomia policial a fim
de injetar félego novo no combate ao crime. Encorajamento supérfluo, pois,
a partir do fim dos anos 1990, os ataques provenientes de determinados
setores da arena politica contra o sistema atual apenas multiplicaram. Os
sinais de uma mudanca de clima comecaram a manifestar-se em 1997,
durante os trabalhos da Commissione Bicamerale, encarregada da reforma
da segunda parte da Constituicao, e acentuaram-se por ocasiao da discussao
do pacchetto sicurezza, aprovado em 6 de marco de 2001, antes do fim da
legislatura de centro-esquerda. Mas foi sobretudo com a vitoria da coligacao
de centro-direita nas eleicoes de 2001 que se intensificaram as iniciativas
politicas visando ao bloqueio da acao do Ministério Publico, confinando-o
ao processo, e a restauracao da tradicional supremacia da Policia na fase
das investigacoes.

3.1 A averiguacao das infracoes: a emergéncia de um novo ator
incomodo

No comeco dos anos 1970, a presenca de amplos bolsoes de imunidade,
emrazao dafraquezaedaseletividade dos controles daadministracao ptblica
e da Policia, impeliu uma parte do Ministério Publico e da Magistratura
a abandonar seu papel tradicional de receptor passivo das informacoes, o
qual contribuia para esterilizar o principio constitucional da legalidade das
acoes penais®®. Os protagonistas dessa metamorfose foram alguns pretori
— até a promulgacao do novo Coédigo, estes acumulavam as funcoes de
juiz e de procurador de Justica — e membros do Ministério Publico, estes
em menor medida, devido a sua independéncia interna mais fraca. Esses
membros do Parquet e da Magistratura comecgaram a elaborar e a praticar
novas estratégias de acao para superar certos obstaculos que impediam que
toda uma série de fatos entrasse no circuito penal.

Um testemunho precioso para seguirmos os primeiros passos dessa
experiéncia é fornecido por uma matéria publicada em 1974 pela revista
Quale Giustizia (ligada a ala de esquerda da ANM, a Magistratura
Democratica), consagrada ao tema da resposta judiciaria ao problema da
protecao da integridade fisica dos trabalhadores.

O ponto de partida da reflexdo dos procuradores e magistrados era
“a distancia dramética entre o material exiguo trazido ao conhecimento

88 Como ressaltava Chiavario (1975, p. 905), o principio da obbligatorieta das a¢oes penais — e, por-
tanto, o valor de igualdade dos cidaddos — tende a tornar-se “letra morta quando uma policia judi-
ciaria condicionada pelo Executivo [...] pode empregar de modo discriminatério o instrumento do
‘auto de inquérito’. A obrigacao do Ministério Publico de instaurar as a¢des apenas tem sentido se
antes nao for realizada uma sele¢ao das informagoes”.
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da autoridade judiciaria e as proporc¢oes traumatizantes da inseguranca
nas fabricas” (GUARINIELLO et al., 1974, p. 411). A esse filtro inicial dos
fatos suscetiveis de ingressar no campo de aplicacao da lei penal é preciso
acrescentar a pratica de comunicar tardiamente as informacées (com a
consequeéncia de tornar as investigacOes, muitas vezes, intiteis), o carater nao
sistematico, ou até mesmo casual, do afluxo das informacoes e a tendéncia
dos 6rgaos prepostos aos controles em selecionar os fatos delituosos. Este
ultimo filtro “qualitativo” fazia com que a intervencdo do membro do
Ministério Publico ficasse circunscrita a fenomenologia dos acidentes do
trabalho — a saber, as lesoes provocadas de modo violento —, deixando de
fora toda a matéria, menos evidente, relacionada com as doencas laborais.
As causas dessas disfuncoes eram bem conhecidas: por um lado, a fraca
propensao dos 6rgaos de controle a colaborar com a autoridade judiciaria
(e, as vezes, a presenca, entre eles, de uma verdadeira vontade de obstrugao)
e, de outro, o carater conciliador do Ministério Publico e da Magistratura,
resignados em desempenhar papel subalterno.

Pararomper esse circulo vicioso, so restava ao Parquet e a Magistratura
mudar de forma radical a organizacdo de seu trabalho, modulando-o
conforme as caracteristicas particulares da matéria em questao. A nova
estratégia devia ser concebida do seguinte modo: “especializacao na
vertente técnica e normativa, relacdo organica e uniforme com os 6rgaos
publicos auxiliares, intervencao imediata na fabrica, vinculo estreito entre
a atividade preventiva e a repressiva” (GUARINIELLO et al., 1974, p. 411).
Por tras dessa abordagem havia uma “visao desiludida do processo penal
(provavelmente, apta a escandalizar as vestais da cultura académica)”, que
privilegia “as fases iniciais e pressiona os mecanismos de eficacia imediata”.
Por conseguinte, os membros do Ministério Publico e da Magistratura
deveriam sair, nao apenas metaforicamente, do recinto fechado do pretorio,
pois “o drama nao se exaure mais no Palacio da Justica, mas atinge seu auge
nafabrica”. Aintervencaoimediata no local de trabalho facilitaria “a coleta de
elementos de prova determinantes e univocos”, o que permitiria, no futuro,
a recuperacao parcial “do processo penal como instrumento predisposto a
pronancia do veredicto conclusivo”. Todavia, a agao do Ministério Publico
e da Magistratura nao devia parar nesse estagio. Primeiro, eles deviam
“pressionar os 6rgaos que exercem a funcao de correia de transmissao das
notitiae criminis” a fim de intensificar o fluxo de informac6es destinado
a autoridade judiciaria. Em seguida, e esse é “o verdadeiro salto de
qualidade”, o juiz e o procurador deveriam “assumir um papel mais ativo
na averiguacao das informacoes”. Para tanto, deviam “comecar a dirigir
pessoalmente a escolha dos setores para os quais orientar sua acao”. Assim
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fazendo, seria possivel intervir “no ambiente de trabalho segundo planos
predeterminados, desenvolver uma acao preventiva sistematica e expandir
a perspectiva ao fenomeno das doencas laborais” (GUARINIELLO et al.,

1974, P. 410-412).

E nessa perspectiva que, no comeco dos anos 1970, inscrevem-se
as iniciativas de algumas preture, como as de Milao, Roma e Turim, e do
Ministério Publico de Bolzano. Por exemplo, um grupo de juizes e membros
do Ministério Publico da pretura de Milao — apds o insucesso da tentativa
de estabelecer um vinculo direto entre os trabalhadores e o Palacio de
Justica — decidiu enviar circulares a todos os postos de Carabinieri e da
Policia e a todos os prefeitos locais, convidando-os a encaminhar, com
urgéncia, todas as dentincias de acidente de trabalho apresentadas pelos
patroes, que indicassem um prognostico superior a 10 dias de afastamento.
Um dispositivo analogo foi adotado pelos postos avancados de policia nos
hospitais, que foram convidados a transmitir toda informacao relativa
a hospitalizacdo de pessoas vitimadas por acidentes de trabalho graves.
Essa iniciativa permitiu modificar profundamente a pratica precedente,
que consistia em comunicar, com atraso, a autoridade judiciaria apenas as
dentincias contendo um prognostico superior a 30 dias.

O objetivo principal da acdo do Ministério Publico de Bolzano, ao
contrario, consistia em fornecer uma resposta a duas grandes lacunas da
pratica: de um lado, a exclusao das doencas laborais do ambito de acao do
Ministério Publico e da Magistratura e, de outro, a demora da resposta
judiciaria, que s6 intervinha ap6s a verificacao dos acidentes.

Quanto ao primeiro aspecto, o Ministério Publico de Bolzano havia
aberto um inquérito, a partir de julho de 1971, para identificar todos os
fatores nocivos a satide dos trabalhadores empregados nas maiores fabricas
da cidade. O ponto de partida da ofensiva era o requerimento aos 6rgaos
administrativos competentes (Inail, INPS...) para que transmitissem todos
os processos relativos ao falecimento e as doencas (laborais, mas também
as comuns, ligadas ao ambiente de trabalho) dos trabalhadores empregados
nas ditas fabricas desde 1° de janeiro de 1962.

Quanto ao problema da demora da intervenciao, Magistratura e
Parquet decidiram valorizar uma norma do Codigo Penal, até entao
interpretada de modo restritivo pela jurisprudéncia e pela doutrina (o art.
437, que pune a omissao, o deslocamento ou o dano a instalacGes ou sinais
destinados a prevenir acidentes do trabalho). Contrariamente as normas
que incriminam o homicidio ou as lesoes, o recurso ao art. 437 do Codigo
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Penal — que leva em conta as situac¢des de perigo ligadas a inobservancia das
normas de prevencao de acidentes — permitiu que aquelas duas instituicoes
interviessem em um estagio anterior a verificacao do acidente. Para tornar
efetiva a aplicagdo dessa norma, o Ministério Pablico preocupou-se em criar
condigOes para tomar conhecimento imediato das situagoes de risco. Com
esse fim, utilizando-se de diretrizes escritas, solicitou nao somente a Policia
— e, principalmente, ao fiscal do trabalho, que exerce funcées de policia
judicidria —, mas também aos 6rgaos competentes no ambito da satde
dos trabalhadores, que efetuassem controles aprofundados nos ambientes
de trabalho e comunicassem imediatamente ao Ministério Publico, até
mesmo por telefone, todas as situagdes de risco identificadas. Gracas a essa
estratégia e a intensa colaboracao dos fiscais do trabalho locais, o nimero
de acidentes diminuiu consideravelmente®.

Ao longo dos anos, essas estratégias de acdo se aprofundaram e
estenderam-se a outros ambitos, tais como a protecao de outros interesses
coletivos (meio ambiente, satide publica, comércio, recolhimento de
impostos®...) e o combate ao terrorismo, a mafia e a corrupcao. O
denominador comum de todas essas iniciativas foi a transformacao do papel
(de uma parte) do Ministério Publico, que nao se contentou mais em reagir
passivamente a inputs externos (dentncias, relatorios...), mas comecou a
participar ativamente da constituicao desses inputs. Alias, a intensificacao
das formas de delinquéncia organizada e difusa sobre o territorio, nacional
e internacional, combinada com a producao de normas semanticamente
abertas para responder aos desafios de uma criminalidade tdo complexa e
profundamente infiltrada no tecido economico e politico da sociedade, s6
podia mesmo exaltar o papel ativo do membro do Ministério Publico de
procurador dos inquéritos?'. Estes, tendo por objeto uma delinquéncia que
opera cada vez mais em rede, tornam-se verdadeiras matrizes que produzem
uma cascata de novos vestigios e conjecturas, impelindo o membro do
Ministério Publico a perseguir pistas de investigacdo sempre novas. Essa

89 Ver Anania (1974, p. 433 e s.) e também Biagi (1974, p. 437 € s.).

90 Entre os inquéritos iniciados pelo Ministério Publico, as investigacdes levadas a cabo em 1985 pelo
Parquet de Turim no ambito fiscal tiveram uma repercussio muito particular e suscitaram fortes
polémicas. Com base em suspeitas largamente difundidas na opinido ptiblica, o procurador da Re-
publica de Turim encarregou a Policia Judiciaria de identificar e notificar os “titulares de alvaras de
comércio” que, em razdo da “localizacdo dos estabelecimentos, do nimero de empregados e do tipo
de clientela”, tinham um lucro desproporcional a renda declarada em 1983. A mesma iniciativa foi
adotada para certas profissoes liberais (advogados, médicos...). Ver, quanto a recapitula¢io dessa
investigacao, a decisdo do Tribunal de Turim de 1° de junho de 1985 (in Corriere Tributario, 1985,
P- 2535) e o comentario na matéria “Uffici del pubblico ministero ed iniziative di ricerca delle noti-
zie di reato”, com a observacao favoravel de Ferrua (1986, p. 313 € s.).

91 Cf. as observacoes de Orlandi (1996, p. 568 e s.).
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tendéncia de uma parte cada vez maior dos membros do Ministério Pblico
em exercer fungOes tipicamente policiais acentuou-se posteriormente,
quando a figura dos arrependimentos irrompeu no cenario dos processos
de terrorismo e, em seguida, propagou-se a outros ambitos, sobretudo o da
criminalidade organizada de tipo mafioso. Encorajada pelo legislador??, a
utilizacao dos arrependimentos ofereceu ao Ministério Publico uma chave
fundamental para decodificar a organizacao e as estratégias das estruturas
criminais, o que permitiu obter resultados até entdo inimaginéaveis.
Todavia, a consequéncia inevitavel desse aprimoramento dos instrumentos
do Ministério Publico foi a transformacao radical de seu modus operandi,
que acabou por se confundir muitas vezes com o da Policia. Da mesma
forma que os informantes da Policia, os “colaboradores da Justi¢ga” colocam
o membro do Ministério Publico em contato direto com o mundo do crime,
permitindo-lhe ter acesso, sem intermediarios, a uma grande massa de
informacoes, fonte continua de novos processos, iniciados diretamente pelo
procurador “superpolicial™3.

Esse papel ativo do membro do Ministério Publico na averiguagao
das infragoes, que havia suscitado discussoes exaltadas na época do
antigo Codigo, foi formalmente reconhecido, e até mesmo encorajado, pelo
legislador de 1988. Contrariamente ao art. 219 do Codigo Rocco, o art. 330
da nova codificacdo atribui expressamente ao Ministério Publico a tarefa de
assumir motu proprio as informacoes relativas as infracoes (“O Ministério
Publico e a Policia Judiciaria tomarao conhecimento dos crimes por iniciativa
propria”)®4. O Relatorio ao Projeto Preliminar toma o cuidado de ressaltar
que esse artigo “acentua a exigéncia de iniciativa do Ministério Publico (na
qualidade de 6rgao de impulsao do processo) e da Policia Judiciaria (como
orgao subordinado) na atividade de averiguacao das infracoes” (p. 82). No
entanto, a introducao da norma em questao nao apagou as perplexidades ou
as verdadeiras oposi¢oes dirigidas contra essa forma de ativismo judiciario,
as quais, pelo contrario, acentuaram-se com o tempo®.

92 Ver, por exemplo, quanto ao terrorismo, o Decreto Legislativo n. 625/1979 (convertido na Lei n.
15/1980) e, sobre a criminalidade de tipo mafioso, o Decreto Legislativo n. 8/1991 (convertido na
Lei n. 82/1991).

93 Cf., quanto a gestdo dos arrependimentos pelo membro do Ministério Publico, Pepino (1997, p. 539
e s.), D’Ambrosio (1996, p. 831 e s.) e Caferra (1996, p. 75), que ressalta a importante fonte de infor-
macoes decorrente do poder geral atribuido ao procurador nacional antimdfia de arguir os presos
para “obter informacGes tteis a prevencdo e a repressao dos delitos de criminalidade organizada”
(art. 18bis da Lei n. 354/1975, introduzido pelo Decreto Legislativo n. 306/1992, convertido na Lei
n. 356/1992). De Leo (1995, p. 1444-1445) ressalta esse poder de natureza tipicamente pessoal,
dirigido a investigac@o das infragGes.

94 Ver as observacoes de Bresciani (1999, p. 4 € s.).

95 Ver, em tons diferentes, Nobili (1989, p. 112), Orlandi (1996, p. 577, nota 29, e p. 589), Mencarelli
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Comefeito,bonsargumentos militam em favor daqueles quedenunciam
as consequéncias negativas geradas por uma figura de Ministério Publico
em que a alma do policial tende a predominar. Primeiro, a contiguidade
com o mundo policial e a familiaridade com a légica do inquérito proativo
arriscam enfraquecer seu papel fundamental de controlador da legalidade
da investigacao®. Em seguida, um Ministério Publico que nado se limita
mais a reagir a fatos singulares, mas decide perseguir, de forma auténoma,
fenomenos criminais ou categorias de pessoas reforca sensivelmente esse
papel de coautor da politica criminal, que jaA examinamos ao ilustrar as
escolhas de prioridades que o Parquet efetua na gestao da massa de processos
que chega até ele. Embora a natureza, as caracteristicas e os ritmos das
“estacOes judiciarias” dependam de diversos fatores externos ao Palacio da
Justica (as diferentes “urgéncias”, a pressao da opinido publica, do mundo
politico e da midia), um papel importante na escolha dos “males sociais que
poderiam ser objeto de uma norma penal” é fatalmente desempenhado pela
personalidade e pela escala de valores dos membros do Ministério Publico
(GTIANARIA; MITTONE, 1987, p. 106 € s.). O risco decorrente desse ativismo
judiciario é o de “transformar a Italia em uma federacao de republicas
juridicas independentes umas das outras” e de “atribuir-se, de fato, uma
coloracdo e um relevo politico a cada procuradoria (mesmo para além das
intencoes daquele que as dirige)” (DUBOLINO, 1999, p. 644).

Todavia, esses riscos ndo devem fazer esquecer que essa mutacao do
papel de parte dos membros do Ministério Publico teve o grande mérito
de estender o controle de legalidade a ambitos e individuos que, de outro
modo, teriam continuado a beneficiar-se de ampla imunidade. Assim,
o aprimoramento da rede dos controles acabou por aumentar a taxa de
efetividade do principio da obbligatorieta das agdes penais e, portanto,
da igualdade dos cidadaos. Como ressalta um dos procuradores que
desempenhou com maior fervor esse novo papel, “a grande maioria de
nossos inquéritos — seja de doping, infeccoes hospitalares, videogames
perigosos ou tumores profissionais — nasceram da iniciativa do Ministério
Publico ou de sua Policia Judiciaria, com base em informac6es encontradas
nos jornais ou em outras fontes. As dezenas de processos pelas “mortes por
amianto” foram possiveis gracgas ao observatorio que criamos em Turim para

(1997, p. 1241 e s.), Contento (1998, p. 957 € s.), Padovani (1999, p. 533 e s.), Dubolino (1999, p. 642
e s.) e Santalucia (2002, p. 164 e s.).

96 Dessas possiveis derivas parece ser um exemplo o inquérito instaurado pelo Ministério Publico de
Mildo sobre os desvios do comandante e de outros policiais do ROS (Reparto Operativo Speciale)
dos Carabinieri, com a cumplicidade de um procurador substituto da DDA de Brescia, no Ambito
das investigacoes realizadas entre 1991 e 1997 em matéria de trafico de entorpecentes. Ver Bonini
(2003, p. 1 e 14-15).
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fazer o monitoramento de todos os casos de tumores de origem profissional
suspeita” (GUARINIELLO, 1999, p. 37).

O mesmo fenomeno caracterizou os principais casos judiciarios
da Republica, incluindo ai a temporada “maos limpas” (BORGNA;
MADDALENA, 2003, p. 165 € s.). Em seu discurso de abertura das atividades
judicidrias de 2002, o entao procurador-chefe de Milao observava que os
crimes contra a administragcdo publica “muito raramente ou quase nunca
eram relatados pelos policiais, mal equipados para agir por iniciativa
propria e, como se pode imaginar, muito cautelosos diante de setores
da administracdo publica que poderiam se encontrar sob o patronato de
determinados partidos politicos” (BORRELLI, 2002).

Alias, o ativismo de um Ministério Publico independente e preocupado
em promover o valor da igualdade dos cidadaos é a consequéncia inevitavel
das caréncias e da seletividade dos controles corporativos, administrativos
e policiais. A solucao para remediar as consequéncias negativas geradas pela
substituicdo dos membros do Ministério Publico nao é impedir esse 6rgao
de averiguar as infracoes, mas tornar efetivos esses controles (FERRUA,
1986, p. 322).

Ademais, a independéncia do Ministério Publico, o carater difuso de
seu poder, o pluralismo ético-politico de seus membros e o enfraquecimento
da hierarquia interna as procuradorias — que reduz o risco da formacao
de centros de poder restritos e opacos — sdo garantias importantes
contra as tentacoes de um emprego seletivo, ou até mesmo persecutorio,
do poder acusatorio. Todavia, se o Ministério Publico quiser manter sua
independéncia, seu papel de procurador ativo dos inquéritos e também
reforcar a confianca dos cidadaos no Judiciario, tais garantias de ordem
organizacional e sistematica ndo sdo suficientes. Ele deve também velar,
com cuidado ainda maior, para que sua acao seja (e pareca) a mais imparcial
possivel, cultivando as virtudes do equilibrio e da moderacao. Segue-se que
esse aspecto externo do membro do Ministério Publico ndo pode deixar de
ser incompativel com a instauracdo de inquéritos proativos sistematicos
(um tipo de reedicao da inquisitio generalis do Antigo Regime) contra
determinados fendmenos criminais ou determinadas categorias de pessoas.
Contudo, o limite entre o comportamento conforme ao “direito” e o “abuso
do direito” nao pode ser fixado de modo preciso e in abstracto pelas regras
do direito. Aqui, como em todo o ambito juridico, as normas precisam
da intentio ético-deontologica de seus destinatarios para gerar condutas
efetivamente “justas”. Eis ai o drama do direito: ter que limitar os homens,
sabendo que nao pode deixar de contar com sua colaboracao.
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Em contrapartida, é totalmente outra a perspectiva em que se situa um
leque de projetos de lei e iniciativas — inaugurado pela Comissao Bicameral
em 1997 e aprimorado, em seguida, pelas forcas da coligacao de centro-
direita — visando paralisar a atividade do Ministério Publico na averiguacao
das infracoes?”. Esses projetos, coerentes com a estratégia do atual governo
Berlusconi, de enfraquecer a autonomia e os poderes das procuradorias, sao
um “meio sub-repticio de introduzir o controle politico sobre a acao penal” e
de “impedir as investigacoes sobre os interesses e os poderes fortes: aqueles
que o cidadao comum ou as forcas da ordem subordinadas ao governo estao
mais dificilmente dispostos a denunciar” (GUARINIELLO, 1999, p. 36-37;
FERRUA, 2002, p. 11).

3.2 Dependéncia e autonomia da Policia durante o inquérito: em

direcao a uma nova supremacia da Policia?

Sob o império do Cbédigo de 1930, a Policia beneficiava-se de ampla
autonomia durante a fase das investigacoes. Sua fraca dependéncia em
relacdo a autoridade judiciaria, conjugada com a auséncia de um prazo fixo
no qual a informacao (“auto de inquérito”) deveria ser transmitida a esta
ultima (o art. 22 do Codigo Rocco limitava-se a exigir a comunicacao do auto
de inquérito “sem demora”), havia gerado uma pratica segundo a qual a “pré-
instrugao” da Policia podia cobrir um lapso temporal consideravel. Quando
a autoridade judiciaria assumia a direcao do inquérito, seu curso era muitas
vezes condicionado em profundidade pelos atos de investigacao realizados
pela Policia de modo plenamente auténomo. Longe de ter um simples
contetdo informativo, o auto de inquérito continha “a exposi¢ao completa
do teorema da investigacao” policial, que constituia o fruto de investigacoes
longas e aprofundadas (BRESCIANI, 1999, p. 9). A sombra projetada pelo

97 Ver o art. 132 do Projeto de Reforma da Constituicio elaborado pela Comissdo Bicameral, que
previa que o Ministério Ptblico “instaure as investigacdes quando recebe uma notitia criminis”
(“quando ha notizia di um reato”); cf., a esse respeito, as observagdes de Chiavario (1998, p. 129
e s.) e Pepino (1997, p. 539 e s.). Quanto aos projetos de lei apresentados pelos representantes da
coligacdo de centro-direita, cf., principalmente, as Propostas n. 5.490, de 23 de marco de 1999, e
n. 2.217, de 23 de janeiro de 2002, que subtraiam expressamente ao Ministério Publico o poder de
investigar as notitiae criminis (ver observacgdes criticas de Ferrua [2002, p. 10 e s.]). No mesmo
espirito, ver também o programa do ministro da Justica a época, apresentado a Comissao de Justi-
¢a da Camara dos Deputados em 24 de julho de 2001 e 8 Comissao de Justica do Senado em 26 de
julho de 2001, no qual se ressalta a necessidade de “redefinir as relagdes entre a Policia Judiciaria e
o Ministério Publico, tragcando uma fronteira clara entre as investiga¢Ges preventivas e judiciarias”,
e a moc¢do aprovada pelo Senado em 5 de dezembro de 2001, supracitada, que considera indispen-
sével assegurar, entre outros, uma “clara distin¢ao organizacional e funcional entre a atividade de
policia judiciaria e a atividade de instru¢do do Ministério Ptblico [...] com uma reparticio clara
das competéncias no que diz respeito aos contetidos, formas e tempos” (ponto h). Recentemente, a
ideia de fazer do Ministério Ptblico um mero “recebedor” de notitiae criminis apresentadas pela
Policia foi relancgada pelo atual governo Berlusconi com o jé citado Projeto de Lei Alfano (art. 30 do
Projeto de Lei S/1440). Ver, para uma critica a esse projeto de lei, Ferrua (2010, p. 29-31) e Rossi
(2010, p. 46).

Revista do CNMP - Brasilia, v. 1, n. 2, p. 35-100, jul./dez. 2011



auto de inquérito ndo ficava apenas no estagio da investigacdo, mas se
estendia a fase de julgamento, a ponto de influenciar a decisao final do juiz.
Segundo uma jurisprudéncia consolidada, a leitura do auto de inquérito nas
audiéncias atribuia-lhe o valor de prova, que podia ser utilizada pelo juiz para
formar sua conviccao intima. Por esse mecanismo, podia suceder que, “ap6s
um simulacro de audiéncia contraditoria, decidia-se pura e simplesmente
com base no auto de inquérito policial™®. Senhora do inquérito, coletora de
elementos de prova que influenciavam profundamente o resultado final do
processo e gatekeeper da cidadela penal por meio de sua atividade de filtro
das infracgoes, a Policia desempenhava um papel bem mais importante que
aquele previsto pelo direito formal.

Como vimos, esse sistema foi questionado a partir do inicio dos
anos 1970, quando parte dos membros do Ministério Publico decidiu
desempenhar um papel ativo na fase das investigacoes. O novo Codigo de
1988 encorajou essa evolucdo com o objetivo de inverter as relagdes entre
a Policia e a autoridade judiciaria. Segundo as intencoes do legislador, o
Ministério Pablico — que, apds a eliminacao da figura do juiz de instrucao
e a subtracdo ao pretore de suas competéncias em matéria de investigacao,
havia obtido o monopd6lio das fun¢des de acusagdo — teria que “conduzir
o inquérito desde seu momento inicial, delegando a Policia atividades
singulares se necessario™.

Para assegurar ao Ministério Publico a direcao imediata do inquérito e
permitir-lhe fazer as escolhas estratégicas que considerasse mais adequadas,
a versao original do art. 347 do novo Cédigo impunha a Policia a obrigacao
de transmitir a informacao no prazo de 48 horas apds o recebimento da
notitia criminis. Com a fixagao de um limite temporal tao rigido, o legislador
queria ressaltar claramente que, nesse novo processo, “nao havia mais
espaco para o auto de inquérito da Policia Judiciaria, entendido nao apenas
como instrumento de conhecimento, mas também como ato conclusivo das
investigagcoes™°°. Além disso, na arquitetura do novo sistema acusatorio,
esse mesmo “auto” perdia também seu valor probatério. Para assegurar a
efetividade dos principios da oralidade e do contraditorio, os elementos de
prova recolhidos durante o inquérito pela Policia e pelo Ministério Publico
nao podiam ser utilizados pelo juiz, salvo excecdes, para fundamentar sua
decisdo. Esta devia ser elaborada, a principio, com o emprego exclusivo das
provas pré-constituidas quando dos “incidentes probatorios” perante o juiz

98 CORDERO, 1966, p. 171. Ver, para um quadro de sintese, D’Amato e D’Andria (1990, p. 68 e s.).

99 Relatorio ao Projeto Preliminar, p. 25. Nessa perspectiva, o art. 370 do Codigo estabelece o princi-
pio segundo o qual “o Ministério Publico realiza pessoalmente cada atividade de inquérito”.

100 Relatério ao Projeto Preliminar, p. 85.
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do inquérito preliminar e das provas apresentadas pelas partes na audiéncia
de debate™.

Segundo uma opinido amplamente difundida entre os observadores
e os operadores da época'®?, os primeiros anos de vida do Codigo teriam
sido marcados por uma debilidade excessiva da atividade de iniciativa da
Policia. Em vez das “cansativas investigacoes autonomas”, a Policia teria
preferido “a ‘comunicacao burocratica’ das informacdes [...] permanecendo,
em seguida, a espera das instrugoes do Ministério Publico” (D’AMBROSIO;
VIGNA, 1992, p. 178). Essa atitude de self-restraint (de uma parte) das forcas
da ordem podia encontrar apoio formal em determinadas passagens da
exposicao de motivos (que frisavam excessivamente, e de modo utépico'®3, o
papel do Ministério Pablico como dominus das investigagoes) e em algumas
ambiguidades normativas do C6digo. Assim, a versao original do art. 34814 —
que disciplina de modo geral a atividade de investigacao policial — prestava-
se a ser interpretada como se a Policia, ap6s a comunicacao da informacao
ao Ministério Publico, devesse interromper as investigacoes, aguardando
as orientacoes do membro do Parquet®s. Como observou o procurador-
simbolo da luta contra a mafia, Giovanni Falcone, “o temor de que uma
Policia Judiciaria excessivamente autonoma pudesse lesar a independéncia
do Ministério Publico traduziu-se na perigosa e fantasiosa utopia de um
Ministério Publico, mesmo em inicio de carreira, superpolicial de direito”.
Essa imagem do Ministério Publico que emerge do novo Codigo teria sido,
segundo o mesmo procurador, “uma das causas da atual situacao catastrofica
na qual a Policia Judiciaria é induzida a desresponsabilizar-se, aguardando
as instrug¢des do Ministério Publico e rebaixando-se as caréncias deste,

101 Ver, mais amplamente, Delmas-Marty (2001, p. 297 e s.).

102 Ver, por exemplo, Albano (1991, p. 621), D’Ambrosio e Vigna (1992, p. 178 e s.) e Violante (1992,
P- 494).

103 O carater “utopista” dessa figura de Ministério Publico diretor efetivo de todas as investigacGes
era ressaltado, antes da entrada em vigor do Codigo, por Lima (1989, p. 1877). Segundo esse autor,
“dada a grande quantidade de notitiae criminis e a multiplicidade dos postos diante do nimero
exiguo dos procuradores”, seria “absolutamente certo que, para a quase totalidade das infrac¢des
nao particularmente graves [...] o Ministério Ptblico deixara a Policia a mais ampla liberdade na
conducdo das investigagoes, seja ndo realizando nenhum ato de orientagéo destas, seja limitando-
-se a dirigir a Policia diretrizes de carater geral, que deixardo a esta ltima uma ampla margem de
liberdade”.

104 A alinea 1 dessa norma previa que “até o momento em que o Ministério Pablico comunicou as
diretrizes para o desenvolvimento das investigacoes, a Policia Judicidria coleta todo elemento ftil
a demonstracao dos fatos e a identificagdo do culpado”. A alinea 3 acrescentava que a Policia devia
realizar, apos a intervengdo do Ministério Publico, “todas as atividades de investigacdao que, no
ambito das diretrizes transmitidas, sdo necessarias a determinacao das infragées ou exigidas por
elementos que se produziram ulteriormente”.

105 Ver, nesse sentido, Siracusano (1989, I11, ¢).
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transformado no ponto de referéncia de todos os erros possiveis™°®.

Em 1992, apoés dois atentados mafiosos (contra os procuradores
Falcone e Borsellino) que abalaram profundamente a sociedade civil, o
legislador — impelido pelos “pedidos incisivos dos o6rgaos de policia™°” —
decidiu eliminar os obstaculos normativos que podiam atrapalhar as
investigacoes autonomas da Policia (Decreto-Lei n. 306, de 8/6/1992,
convertido na Lei n. 356, de 7/8/1992). Primeiramente, o prazo fixo de 48
horas para a comunicacao da informacao foi substituido pela expressao
mais flexivel “sem demora”, que ja figurava no antigo Codigo. Todavia, ao
lado desse prazo normal, o legislador previu oportunamente, em algumas
hipéteses, prazos mais estreitos'®. Em seguida, o art. 348 do Codigo ganhou
nova redagdo, com o objetivo de eliminar quaisquer dividas quanto ao fato
de a Policia poder conservar seu poder de investigacao autonoma até mesmo
ap0Os a comunicacao da informacao ao Ministério Publico e que, depois da
intervencao deste, ela pudesse efetuar todas as investigagoes que fossem,
implicita ou explicitamente, ndo contrarias as diretrizes do procurador
de Justica. Ainda que fosse possivel chegar a mesma conclusao por meio
de uma interpretagdo razoavel desse texto'®, a nova redagdo do art. 348
teve, ao menos, o efeito de eliminar um “4libi” para negligéncias do chefe
de policia°.

Além desse fortalecimento dos poderes de investigacao auténoma
da Policia (a qual o novo art. 370 do Codigo também atribuiu o poder de
realizar acareagOes e de conduzir o interrogatério do acusado em estado
de liberdade), o mesmo legislador — encorajado por trés decisoes da Corte
Constitucional proferidas alguns meses antes (os Acordaos n. 24, 254 €
255, de 1992) — enfraqueceu muito o principio da separacao entre a fase
do inquérito preliminar (consagrada, na arquitetura original do Cédigo,

a busca de elementos de prova) e a fase do julgamento (consagrada a
constituicao da prova por meio do método da cross-examination). Apos

106 Entrevista a Giovanni Falcone no jornal La Repubblica, de 3 out. 1991, citado por Pepino (1992,
p- 282, nota 71).

107 Relatorio ao Projeto de Lei de conversdo do Decreto-Lei n. 306, de 8 de junho de 1992 [in A.P. (Sen.
Rep), X1 legisl., A.S. 328, 3 328, 31.

108 A alinea 2bis mantém o prazo de 48 horas quando a Policia realiza atos para os quais se prevé a
presenca do advogado defensor, enquanto a nova alinea 3 estabelece que, no caso de determina-
das infragoes particularmente graves, a Policia deve transmitir a informagao imediatamente, até
mesmo de forma oral.

109 Essa interpretacao razoavel do art. 348 era proposta pela grande maioria dos autores. Ver, por
exemplo, Salvi (1989, p. 726), Tranchina (1989, p. 493-494), Vigna (1990, p. 391) e D’Amato e
D’Andria (1990, p. 60).

110 Ver, nesse sentido, Maddalena (2001, p. 219-220).
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essa verdadeira contrarreforma', os autos das investigacoes da Policia e do
Ministério Pablico puderam ser lidos em audiéncia e utilizados pelo juiz para
fundamentar sua decisao. Foi preciso esperar quase dez anos e uma reforma
da Constituicdo para que os poderes desses dois drgaos da investigacao
sobre a constituicdo da prova fossem, em grande parte, eliminados'.

Apesar da nova redacao dos dispositivos relativos a investigacao
auténoma da Policia, boa parte das informac6es que esta comunicava ao
Ministério Pablico continuava, muitas vezes, a ter um contetido lacunars.
Tal fenomeno manifestava-se, em particular, a proposito da massa das
infracoes ligada a delinquéncia urbana, que, a partir do final dos anos 1990,
ocupou o centro dos discursos sobre o sentimento de insegurancga''4.

Essa situacao foi atestada por uma circular adotada pelo procurador
da Republica de Milao em 1999, em pleno clima securitarios. Nessa
circular, o entdo procurador Gerardo D’Ambrosio observava que, apos a
“espantosa demora no registro das notitiae criminis relativas as infracoes
contra o patrimonio”, da competéncia da antiga procuradoria atuante junto
a pretura, o Ministério Publico raras vezes havia conduzido investigacoes
nesse ambito, e a Policia “limitara-se quase sempre a transmitir as
denuncias” apresentadas pelos cidadaos, sem realizar a menor investigacao.
A fim de se “restituir aos cidadaos a confianca nas forcas de Policia e
na Justica”, parecia indispensavel, portanto, “expandir a atividade de
investigacdo autonoma” dos 6rgaos policiais no territério. Com esse objetivo
— afora os fatos “particularmente graves ou que apresentem conotacgoes
de urgéncia” e que devem ser “imediatamente” comunicados —, a Policia
foi estimulada a conduzir sua atividade de investigacdo autonoma até
a identificacao do suposto culpado, “momento em que a comunicagao da
informacao é necessaria ao registro da notitia criminis”. Nos casos em que
atos de autorizagdo do membro do Ministério Publico fossem necesséarios

111 Cf., de modo particularmente critico, Ferrua (1992, p. 176 e s.) e Frigo (1993, p. 312 e s.). Numa outra
perspectiva, ver, todavia, Tonini (1992, p. 1137 e s.) e Fassone (1993, p. 229 € s.).

112 Ver a Lei Constitucional de 23 de novembro de 1999, n. 2 (que reformula o art. 111 da Constituicéo),
e a Lei n. 63, de 10 de margo de 2001. Uma antecipagdo parcial dessa reforma foi feita pela Lei n.
267, de 7 de agosto de 1997, que, todavia, foi fustigada por uma decisdo de inconstitucionalidade no
ano seguinte (Acérdao n. 361/1998).

113 Essa constatacdo aparece repetidas vezes durante nossas entrevistas com os atores de campo. No
mesmo sentido, ver também o chefe do Stato Maggiore dos Carabinieri a época, Nunzella (1999,
P- 17), que ressaltava que “a primeira década de aplica¢do do novo Codigo” viu “operadores de Poli-
cia Judicidria que se limitaram a realizac¢do de atividades executivas ou burocraticas, sem valorizar
oportunamente as inteligéncias, as experiéncias e as capacidades profissionais disponiveis”.

114 Sobre o sentimento de inseguranca e sobre as politicas de seguranca na Italia, vide Pepino (1999,
p- 791 es., e 2002, p. 1 e s.), Nardi (2003, p. 525 € s.) e Selmini (2003, p. 611 € s.).

115 Circular de 10 de agosto de 1999, ja citada.
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para assegurar a eficiéncia da resposta, as forcgas policiais eram convidadas
a dirigirem-se a secdo de policia judiciaria competente (instituida junto
a procuradoria) quando se tratasse de infracGes contra o patrimonio.
Em relacdo as infracbes para as quais nao existia qualquer chance de
identificacao do autor, ou para as quais a tentativa de identificacdo nao
houvesse obtido sucesso, a circular — antecipando uma norma que estava
em vias de ser votada pelo Legislativo'® — convidava a Policia a reunir as
informacodes pertinentes e transmiti-las por meio de listas mensais.

Dentro do mesmo clima securitario, em 20 de abril de 1999, o governo
de centro-esquerda apresentou a Camara dos Deputados um projeto de lei
visando “oferecer uma resposta firme e efetiva ao aumento alarmante da
criminalidade urbana, ou seja, a essa forma de desvio médio ou médio a
pequeno, de base violenta, que agride imediatamente os bens individuais
(pessoa e patrimonio)””. Em meio ao leque de medidas elaboradas, o
governo propos “reforcar os poderes de investigacao da Policia Judiciaria,
prevendo a possibilidade de que esta realize investigacbes auténomas
durante um periodo nao superior a trés meses™® (ver art. 16 do Projeto, que
flexibiliza esse prazo, atribuindo ao membro do Ministério Pablico o poder
de exigir, em alguns casos, a transmissao imediata da informacao).

Ademais, durante os trabalhos preparatorios, outras emendas foram
propostas pela oposicao que, se aprovadas, teriam deslocado claramente o
centro de gravidade dos poderes de investigacdo em beneficio da Policia.
Essas emendas visavam, por um lado, impedir que o Ministério Publico
averiguasse as infracoes e, por outro, articular as relacdes entre a Policia e o
Parquet sob o paradigma da “coordenacao” em lugar da “dire¢ao”, e nao com
a forma da “delegacao”, mas da “requisicao™. Apos essa ultima reforma, a
Policia ter-se-ia tornado titular de poderes préprios e autbnomos em relacao
aqueles que o Ministério Publico poderia lhe delegar. Essa reformulacao,
“nao puramente lexical, teria implicado uma revisao substancial da relacao
entre Ministério Publico e Policia” (BONETTO, 2002, p. 435). Todavia,
nenhuma dessas normas foi aprovada. O Parlamento limitou-se a fazer

116 Trata-se do art. 107bis das Disposi¢des de Concretizagdo do Codigo, introduzido pela Lei n.
479/1999. Ver, para um comentario dessa norma, cuja introdugdo havia sido proposta a partir
de 1991 pela corrente magistratura democratica (“Um projeto de despenalizacdo”, in Questione
Giustizia, 1991, p. 449), Bonini (2000, p. 346 € s.).

117 Trata-se do Projeto n. 5.925, batizado “Pacchetto sicurezza” e aprovado, com modificagoes, pela
Lei n. 128, de 26 de margo de 2001. Para um comentario dessa lei, ver Spangher (2001) e Gaeta
(2001).

118 Exposi¢do de motivos no Dossié Medidas — Criminalidade Difusa, da Camara dos Deputados, jun.
1999, n. 1.184, p. 31.

119 Ver Giordano (2001, p. 59).
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algumas alteracoes nos arts. 327, 348 e 354 do Codigo, para ressaltar de
forma ainda mais clara a existéncia de um poder de investigacao autonomo
da Policia apo6s a comunicacao da informacao ao Ministério Publico.

Ainda que a lei em questao nao mudasse em nada a substancia do
quadro normativo em vigor ap6s a reforma de 1992'2°, a vontade do legislador
de expandir as margens de autonomia da Policia emerge claramente
dostrabalhos preparatorios'?. Muitas vozes levantaram-se para denunciar
“a préatica atual [que] reduz de fato as forcas da ordem a nao investigar as
infragcdes com plena autonomia, pois o Ministério Publico tende a intervir
na fase do inquérito com um papel de direcao que acaba, muitas vezes, por
desmotivar as forcas policiais™22.

A ideia que parece resultar dessa iniciativa legislativa, na qual os
aspectos simbolicos sao predominantes'3, é que a ineficiéncia da resposta a
delinquéncia que atinge o sentimento de seguranca dos cidadaos decorre, em
boa parte, das diretrizes do Ministério Publico e, em geral, de sua presenca
“sufocante” na fase das investigacdes. Como observa o procurador da
Repiblica de Turim, parece que o legislador quer “apontar (aos eleitores ou a
posteridade) as procuradorias como as ‘responsaveis’ pela auséncia de uma
resposta ‘firme e efetiva’ ao aumento (a ser comprovado) da criminalidade
urbana” (MADDALENA, 2001, p. 220).

Coincidindo com a apresentacao do pacchetto sicurezza, a mesma
tese foi proposta pelas hierarquias das duas principais forcas de policia
judiciaria, a Polizia di Stato e os Carabinieri. O objeto da critica é mais
uma vez o pretenso ativismo excessivo do Ministério Publico durante as
investigacoes: “entre delegacGes parceladas e diretrizes de investigacao
imperativas, por vezes estendidas a ambitos estritamente operacionais, a
atividade de iniciativa torna-se exigua e residual, e isso também porque,

120 Alias, a natureza “cosmética” dessa reforma fora frisada até mesmo durante a discussao no Parla-
mento. Ver, por exemplo, o deputado Pecorella, que observava que a reforma do art. 348 do Codigo
havia sido feita “para fazer acreditar que se estd mudando algo, quando, na realidade, nada esta
sendo mudado” (BONETTO, 2002, p. 436, nota 21).

121 No sentido de que essa “intenc¢do do legislador de ampliar excessivamente o poder de investigacdo
da Policia” assentaria as bases para “a formacao de um verdadeiro Estado policial”, ver Bonsignori
(2001, p. 163). Essa vontade, como ja ressaltamos, acentuou-se com o governo de centro-direita que
lhe sucedeu. Cf., por exemplo, esta afirmac¢do emblematica do subsecretario da Justica da época,
Michele Vietti: “Fora do processo, a btissola que deve nos guiar é a da seguranga: que se dé mais
espaco de investigacao a Policia Judiciaria e que o Ministério Publico retire-se para o interior do
processo” (in La Stampa, 29 ago. 2002, citado por FERRUA, 2003, p. 465, nota 27).

122 Palavras do deputado Cola (apud BONETTO, 2002, p. 434, nota 13). Na mesma nota, outras inter-
vencoes sdo lembradas.

123 Ver De Leo (2001, p. 36), que ressalta a abordagem redutora dessa reforma ao problema da segu-
ranca (p. 4 es.).
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muitas vezes, os recursos disponiveis sao quase totalmente absorvidos pela
execucao das delegacoes”. Além disso, os 6rgaos policiais “ignoram muitas
vezes a trama que eles proprios ajudaram a tecer, nao conhecendo senao
alguns fragmentos de um mosaico cuja visdo panoramica e todas as suas
inter-relagoes sao conhecidas apenas pelo procurador”. Em razao disso,
a necessidade de expandir a esfera de autonomia da Policia para permitir
que esta “se reaproprie de seu proprio espaco”, o que “determinaria um
fortalecimento decisivo de todo o sistema de combate a criminalidade, tanto
no campo do conhecimento dos fendomenos criminais quanto no da eficacia
da resposta repressiva” (PANSA, 1992, p. 26)'24.

Mas as iniciativas e os discursos dos politicos e das hierarquias da
Policia que acabamos de evocar fundamentam-se em uma representacao
da realidade que nao é convincente. Do ponto de vista normativo, nao havia
davidas, nem na doutrina nem na jurisprudéncia, ao menos desde a reforma
de 1992, de que a Policia ja possuia uma ampla autonomia de investigacao. As
forcas da ordem encontravam apenas o limite da proibicao de realizar atos
investigativos “em contradicao com as diretrizes do Ministério Publico™25.

Quanto ao law in action, é preciso distinguir os casos ordinarios
dos casos graves e complexos. No que concerne a primeira categoria
de inquéritos, o Ministério Publico raramente realiza atos pessoais de
investigacao. Nesse caso, é a Policia quem “conduz a danga™2®, limitando-se
o Ministério Publico quase sempre a conceder as autorizagdes requisitadas
e a desempenhar um papel de consultor juridico da Policia. Ademais, se
levarmos em consideracao mais especificamente os inquéritos relativos as
infracGes de rotina ou leves, longe de ceder ao encanto do “superpolicial”,
é o proprio Parquet — como vimos claramente a propoésito da circular
do procurador de Milao*” — que encoraja a Policia a agir com plena

124 Ver também, na mesma perspectiva, Nunzella (1999, p. 17 e s.). Esses dois altos dirigentes também
desejavam um fortalecimento dos poderes da Policia em termos de interrogatério do acusado in
vinculis, de investigagdo por sua iniciativa, de custddia, e propunham uma ampliagdo das hipoteses
— introduzidas pela primeira vez pela Lei n. 162/1990 em matéria de entorpecentes — de operacoes
sob protecdo e de remissdo da execugdo de atos obrigados (prisdes, sequestros), para finalidades
de investigagoes.

125 Nesse sentido, ver Ferraro (1997, p. 446), com um comentario positivo de Triggiani (1997, p. 447
e s.). No mesmo sentido, cf. também Esposito (1999, p. 297) e Bartoli (2000, p. 3084), seguido por
um comentério positivo de Cantone (2000, p. 3085). Na doutrina, ver também Nappi (1995, p. 179),
D’Ambrosio e Vigna (1992, p. 153-154) e Bresciani (1993, p. 70), que, apos a reforma de 1992, temia
que a nova formula do art. 348 do Coédigo pudesse ser lida no sentido “de exaltar a autonomia da
Policia” até o ponto de justificar sua completa liberdade em relacao as escolhas de investigacao do
Parquet.

126 Essa expressao foi empregada por Paolo Borgna quando da entrevista que ele me concedeu no més
de novembro de 2003. Ver também Bonetto (2002, p. 436).

127 No mesmo sentido de incentivar a investiga¢ao autdnoma da Policia, ver a Circular adotada pelo
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autonomia. As instrugoes dirigidas a Policia sobre a questao da tentativa de
conciliacao para infracoes consideradas de interesse privado inscrevem-se
nessa mesma perspectiva'?®. Em tltimo caso, se dermos ouvidos a alguns
policiais, o problema de todos esses casos de gravidade ordinaria nao
seria bem o incémodo ativismo do Parquet, mas, sobretudo, seu recurso
excessivo a delegacao. Como observa um inspetor de policia, “a impressao
de que o procurador de Justica se apoderou da atividade de inquérito da
Policia deve-se, provavelmente, ao fato de a midia exaltar o procurador que,
em alguns processos importantes, é o protagonista do inquérito, mas, na
realidade, ele, sozinho, nao vai a lugar nenhum”. Diante “dos inquéritos
‘maos limpas’, existem centenas de inquéritos em que nds nos sentimos em
bem-aventurada solidao™2.

Depois, essa pratica foi parcialmente formalizada pelo legislador. Para
as infracdes leves atribuidas a competéncia do juiz de paz, a relagdo normal
entre a Policia e o Ministério Publico foi “invertida™s°. Contrariamente
ao art. 347 do Codigo, que impunha a Policia a obrigacdo de transmitir
as informacoes sem demora, a fim de permitir que o Ministério Publico
dirigisse o inquérito, o art. 11 do Decreto Legislativo n. 274/2000 (que
entrou em vigor em 2/1/2002) fixa um prazo bastante amplo (quatro meses)
dentro do qual a Policia deve realizar investigacdoes completas. Ao final do
inquérito autbnomo, uma relazione escrita — que deve conter também um
motivo provisorio de dentncia — é comunicada ao Ministério Publico. Este
mantém seu poder formal de direcao e coordenacao das investigacoes e,
uma vez recebido o “auto de inquérito™3' da Policia, pode sempre realizar
pessoalmente, ou delegar as forcas da ordem, os atos posteriores de
investigacao. Quando atos especificos mostram-se necessarios (sequestros,
escavacoes, interrogatérios, pericias nao suscetiveis de reiteracao...) e podem

procurador-chefe de Turim, Giancarlo Caselli, em 4 de novembro de 2003, na qual sdo dirigidas aos
orgdos de policia especializados diretrizes gerais para o processamento auténomo das dentncias
relativas aos acidentes de trabalho nio particularmente graves.

128 Cf., por exemplo, a Circular de 29 de fevereiro de 2000 do procurador de Turim, Marcello
Maddalena. Oficialmente, a Lei n. 479/1999, que suprimiu as preture, atribuiu ao juiz a compe-
téncia (que, antes, era do Ministério Publico: art. 564 do Codigo de Processo Penal) em matéria de
tentativo di conciliazione, prevista para as infragdes cuja persecugéo é submetida a condigdo de
que a vitima tenha registrado queixa-crime (reati perseguibili a querela). Todavia, como mostra
a circular citada, essa reforma nao impediu certos procuradores de continuar exercendo a pratica
de delegar a Policia a tentativa de conciliagdo. Essa pratica é lembrada por Bouchard (1992, p. 782).

129 Depoimentos colhidos por Palidda (2000, p. 112).

130 Relatério Governativo ao Decreto Legislativo n. 274, de 28 de agosto de 2000 (in Guida al Diritto,
21 out. 2000, n. 38, p. 47). Ver, sobre as relagdes entre a Policia e o Ministério Ptblico nos inqué-
ritos relativos a competéncia do juiz de paz, Bricchetti (2000, p. 97), D’Ambrosio (2001, p. 2869),
Coppetta (2001, p. 135 e s.), Giors (2001, p. 84 e s.) e De Francesco (2003, p. 167 € s.).

131 A assimilacdo da relazione ao rapporto, prevista no art. 20 do Cédigo de 1930, é expressamente
destacada por D’Ambrosio (2001, p. 2873, nota 14).
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ser realizados pela Policia, esta, do mesmo modo que no processo ordinario,
deve dirigir-se ao Ministério Publico para pedir sua “autorizagao™s2.

Analisando-se, ao contrario, os inquéritos relativos aos casos
graves e complexos, que cobrem um territério vasto e, frequentemente,
exigem a colaboracdo de diferentes unidades de policia, a fenomenologia
das relacoes entre o Ministério Publico e a Policia é completamente
diferente. Nesses casos, o Ministério Publico desempenha de fato o papel
de protagonista: ele dirige e coordena pessoalmente as investigacoes.
Todavia, longe de atravancar o bom desenvolvimento dos inquéritos, esse
papel ativo do Ministério Publico é fundamental para assegurar a eficiéncia
das investigacoes. Dada a presenca de diversas corporacoes de policia
judicidria (muitas vezes em relacao de rivalidade)'ss e a fim de assegurar um
direcionamento unitario ao inquérito, faz-se necessario que o Ministério
Puablico seja posto em condicoes de dirigir as investigacoes de forma
imediata. Com efeito, na pratica, como observa o atual procurador-geral de
Turim, os “verdadeiros problemas nao se apresentam, normalmente, nas
relacoes entre a Policia Judiciaria e o Ministério Publico, ou melhor, entre
os poderes de direcao deste e os poderes de iniciativa daquela, mas, antes,
entre as diferentes forcas de policia judiciaria e entre as investigacoes que
elas iniciaram de forma auténoma”. Consequentemente, para evitar, de um
lado, interferéncias que poderiam anular os esforcos de todos os atores
envolvidos e, de outro, “desperdicios de recursos humanos e materiais”,
a Policia — antes de empreender iniciativas que poderiam comprometer o
inquérito em curso — deveria “informar previamente o Ministério Publico,
respeitando, em seguida, suas instrugoes, sejam elas orais ou escritas™34.

Conclusao

Do quadro que acabamos de tracar decorre que a suposta invasao
de terreno por parte do Ministério Publico — fonte das limitagdes
da “criatividade” da Policia, que seria relegada a uma “condicao de
desresponsabilizacao e de desmotivacdo progressivas™3s — nao parece

132 A escolha do legislador em utilizar a palavra “autorizagdo” em vez de “delegacdo”, empregada no
processo ordinario, exprime claramente sua vontade de isentar o Ministério Ptblico da gestao das
investigacoes.

133 Sobre os problemas da coordenagao das diferentes corporagdes de policia e sobre a rivalidade
entre a Polizia e os Carabinieri, fontes de ineficiéncias no combate a criminalidade, ver Violante
(1995, p. 131-132) e Barbagli e Sartori (2003, p. 594 € s.).

134 MADDALENA, 2001, p. 224-226. Ver, na mesma perspectiva, Vigna (1990, p. 392) e Bresciani
(1993, p. 70).

135 PANSA, 1992, p. 26 € 24.
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pertencer a fisiologia das relacoes entre os dois 6rgaos do inquérito. Se
quisermos manter o argumento sobre a “invasao”, seria preciso, sobretudo,
aplica-lo a Policia, que, nos casos de rotina, mostra-se excessivamente
“prudente”, enquanto nos casos mais delicados ou mais “interessantes”, as
vezes, reivindica do Ministério Publico uma emancipacao excessiva, o que,
como vimos, costuma estar na origem de interferéncias perigosas, fontes
de desperdicios e insucessos. Na realidade, de acordo com as entrevistas
que realizamos com policiais e procuradores, na grande maioria dos casos,
os inquéritos nao se desenvolvem em clima de tensao e desconfianga. Ao
contrario, parece que, quase sempre, eles sao conduzidos em boa sinergia
pelos dois atores, cada qual respeitando as prerrogativas e os limites de suas
competéncias'3.

Costumeiramente, quando a Policia toma conhecimento de delitos
graves, ela comunica imediatamente a informagdo ao Ministério Publico
e requisita um mandado de investigacdo, mesmo que seja apenas para se
resguardar. Normalmente, as estratégias de investigacao sao fruto de um
acordo entre o substituto titular do inquérito e os policiais cuja “fidelidade”
e competéncia ji tenham sido testadas por ocasido de investigacOes
anteriores. Muitas vezes, em vez de transmitir impessoalmente o mandado
ao responsavel pelo 6rgao de policia, o substituto tenta delegar atos de
investigacao a oficiais de policia ja experimentados'’. A colaboracao realiza-
se de modo informal, por meio de reunides periédicas e telefonemas. As
vezes, a cooperacao é tao estreita que, quando a matéria é muito técnica e
complexa, certas procuradorias submetem até mesmo o ato de acusagio a
verificacao de policiais (e peritos) que acompanharam o inquérito*s®.

Aimagem que resulta disso € a de uma relagcao bastante personalizada
e fundada sobre a confianca reciproca. Esta é o resultado de colaboracoes
passadas e de sucessos obtidos e alimenta-se no dia a dia. Alids, como
cada um sabe que nao pode ter éxito sem o outro, a busca e a manutencao
da confianca sdo um meio indispensavel para a obtencao de resultados
satisfatorios. Além disso, pode acontecer também que a relacdo de
dependéncia para com o Ministério Publico, longe de ser vivida como um
entrave, revele-se vantajosa para a Policia. Com efeito, esse vinculo de

136 No mesmo sentido, ver o depoimento de um membro do Ministério Ptblico colhido por Palidda
(2000, p. 112), que, segundo o autor, exprimiria uma opinido compartilhada por outros membros
do Parquet.

137 Essa pratica engendra, muitas vezes, rea¢des negativas dos responséveis das repartic¢oes. Ver, por
exemplo, Nunzella (1999, p. 18), que estigmatiza a pratica que favoreceu a formacao de “autos per-
sonalizados” entre os funcionarios dos dois 6rgaos.

138 E o caso, por exemplo, do departamento sobre acidentes do trabalho do Parquet de Turim.
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subordinacdo pode se tornar, para o policial, um meio precioso de manter
um espaco de independéncia em relacao aos seus superiores. Esse jogo de
relacoes permitiria a Policia “brilhar com luz reflexa™s°.

Para retornar, entdo, a questao da ineficiéncia da resposta a
criminalidade4® — e, em particular, a delinquéncia urbana — temos,
agora, elementos suficientes para descartar a hipotese segundo a qual
essa debilidade do sistema repressivo estaria ligada a configuracao das
relacoes entre a Policia e o Ministério Publico e, em especial, a presenca
incobmoda do Ministério Pablico durante o inquérito'#'. As razoes dessa
ineficiéncia sao multiplas e ndo podem ser abordadas aqui. Elas estao
ligadas, principalmente, a enorme distancia entre o nimero de infracées
e as forcas disponiveis da Policia e do Ministério Ptublico. Esse fendmeno
explica em boa parte a pratica — contra a qual a circular do procurador
de Mildo queria reagir e que nao cessou de se reproduzir desde entdo —
de transmitir habitualmente ao Ministério Publico informacoes cheias de
lacunas em matéria de infracoes menores. Alias, essa pratica é alimentada,
por sua vez, pela “sindrome do funil”, que caracteriza o sistema judiciario e
impele a Policia a evitar realizar atividades que, muito provavelmente, nao
lograriam obter qualquer prosseguimento judiciario.

Essecirculovicioso caracterizou, em particular, atipologia deinfracoes
que alimenta, um pouco em toda a Europa, o sentimento de inseguranca.
Ainda que esse sentimento tenha uma etiologia complexa e niao possa
ser reduzido a sua simples dimensao penal'#?, é inegavel que o Ministério
Publico e a Magistratura (assim como os politicos'43) subestimaram tanto
essas formas difusas de criminalidade quanto o vinculo delas com grupos
criminosos organizados, que tiraram proveito dessa subavaliacdao. Até o
fim dos anos 1990, quando os discursos securitarios tomaram conta do
cenario politico e midiatico, o Ministério Publico havia preferido investir
seus recursos humanos e organizacionais em outros ambitos que lhe
pareciam, nao sem razao, mais importantes. Entretanto, o resultado dessa
“politica judiciaria”, como sugerem dois membros do Parquet de Turim,
foi a perda, por parte da Magistratura e do Ministério Pablico italiano, “de

139 Entrevista ao procurador adjunto de Turim, Raffaele Guariniello.

140 No discurso de abertura das atividades judiciirias de 2004, o procurador-geral junto a Corte de
Cassacao denunciou que o nimero das infra¢oes cujos autores permanecem desconhecidos conti-
nua enorme, a saber, cerca de 80% das infragoes. Cf. La Repubblica, 13 jan. 2004, p. 11.

141 Nesse sentido, ver Dubolino (1999, p. 641), Giordano (2001, p. 60) e Maddalena (2001, p. 219 e s.).

142 Cf., em uma vasta literatura, Bauman (1999), Palidda (2000, p. 161 e s.), Pepino (2002, p. 1es.) e
Nardi (2003, p. 525 € S.).

143 Ver Violante (1995, p. 125 € s.).
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uma boa parcela de credibilidade que, aos olhos dos cidadaos, eles haviam
conquistado nas décadas anteriores, primeiro, no combate ao terrorismo,
em seguida, com os processos da mafia e, por fim, gracas aos inquéritos
sobre a corrupcao politica™+4.

Concluindo, o atual sistema das relacoes entre a Policia e o Ministério
Puablico parece suficientemente equilibrado. Uma expansdo ulterior das
margens de autonomia policial correria o risco — para os casos graves e
complexos (e tendo em vista os problemas atuais de coordenacdo entre
as diferentes forcas policiais) — de comprometer a coeréncia e a eficiéncia
das investigacOes e, de modo geral, determinaria um enfraquecimento
das garantias dos cidadaos'#5, bem como um desequilibrio no sistema de
separacao de poderes em beneficio do Executivo.

Recentemente, esse risco voltou a ser concreto.

O ja relembrado Projeto de Lei Alfano, apresentado em novembro de
2009, além de incidir, como se observou, sobre a relacdo de dependéncia
funcional entre a Policia e o0 membro do Ministério Publico e sobre a
iniciativa deste ultimo na investigacdo das notitiae criminis, volta a
propor o tema da ampliacdo da autonomia da Policia na realizacao das
investigacoes. Sobretudo, elimina-se, do § 3° do art. 348 do Cdédigo, o
advérbio “imediatamente”, que assegurava a imediata comunicacdo dos
resultados das investigacoes levadas a efeito por iniciativa da Policia
depois que o Ministério Publico assumiu a direcido das investigacoes
(art. 521, a). Ademais, o art. 5.1, b, atribui aos oficiais de policia judiciaria
o poder de executar as verificacGes urgentes de que trata o art. 354 do
Codigo por iniciativa propria, mesmo quando seja possivel uma intervencao
tempestiva do Ministério Publico (segundo a regulacao atual). Ficam assim
condicionadas as escolhas processuais do membro do Ministério Publico,
porque ele passa a ter que levar em conta “os resultados das investigacoes
da Policia Judiciaria” em suas determinacoes sobre o exercicio da acao
penal (art. 321, d). Na realidade, como observa o parecer fortemente critico
do CSM (ja relembrado supra), mesmo agora o Ministério Publico deve
levar em conta resultados das investigacoes da Policia. Todavia, o destaque
desse dever “parece querer vincular o Ministério Publico a motivacao das

144 BORGNA; MADDALENA, 2003, p. 104. E justamente a partir dessa reflexdo que, desde 1999, o
Parquet de Turim criou um departamento especializado no &mbito da seguranga urbana.

145 O que aconteceu em Génova, em 22 de julho de 2001, por ocasido da reuniao de ctipula do G8, é
suficiente para mostrar as derivas que podem advir no clima excitado das primeiras investigacoes
e sugere que nao se enfraquega o controle do Ministério Ptblico e da Magistratura sobre a Policia.
Ver, para uma anélise desse evento em que as forcas policiais responderam de forma particular-
mente violenta aos manifestantes, Pepino (2001, p. 881 ¢es.).
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escolhas feitas quando estas nao estejam em acordo com as conclusées” da
Policia, “que, assim, transforma-se, de modo inaceitavel, em um o6rgao de
controle da atividade” que compete exclusivamente ao Ministério Publico.

No relatério ministerial sobre o projeto de lei, essas solugdes sao
justificadas como sendo dirigidas a “criacdo dos pressupostos de uma
concorréncia maior e de um controle reciproco” entre o 6rgao de acusacao e
a Policia. Tal finalidade, no minimo, surpreende, porque esses dois 6rgaos,
em uma visao institucional correta, na verdade, nao deveriam competir, mas
cooperar lealmente, no Ambito de seus respectivos papéis e competéncias,
para o aperfeicoamento da verificac@o dos fatos. Na realidade, como observa
o procurador adjunto Nello Rossi,

a proposta normativa parece destinada a gerar conflitos em um dos poucos

ambitos — o dasrelacoes entre Ministério Publico e Policia Judiciaria — que, até

agora, ficaram substancialmente livres de atritos, produzindo consequéncias

negativas, principalmente sobre o andamento dos processos mais delicados e

complexos e em relacao aos acusados de grande poder econdmico ou politico
(ROSSI, 2010, p. 48).

O verdadeiro objetivo da reforma é, portanto, outro, perfeitamente
coerente com a visao mais abrangente que sempre acompanhou os governos
Berlusconi quanto ao tema da administracao da Justica: reduzir o peso
do Ministério Publico — 6rgao (ainda e apesar de tudo) independente (e,
por conseguinte, incomodo) — nas investigacdoes e aumentar o da Policia,
dependente, organicamente, do governo.
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Yves Cartuyvels
Professor da Facultés Universitaires Saint-Louis?

Ap0s fazer referéncia aos principios que orientam a
fase preliminar (inquisitorial) do processo penal na Bélgi-
ca, o artigo analisa a evolugdo das relagdes entre a Policia e
o Ministério Publico (MP). A partir do estudo de um novo
modelo, o “gerenciamento policial autdnomo’, o foco deslo-
ca-se para os problemas de autoridade e dire¢ao durante o
inquérito preliminar e para as dificuldades relacionais entre
os dois parceiros que sdo a Policia e o Parquet. Destaca-se
igualmente o deslocamento progressivo do centro de gravi-

dade do sistema penal em diregdo a Policia.

Introducao

Ha alguns anos que, na administracao da justica penal, o interesse
vem sendo deslocado para os atores situados a frente do sistema penal.
Ministério Publico e Policia tém sido objetos de atencao politica e midiatica
crescente,amplamente estimulada por diversos escandalos que perturbaram

1 Publicado anteriormente pela revista Droit et Société n. 58, 2004 (“Police et Parquet en Bélgique:
vers une reconfiguration des pouvoir?”). Artigo traduzido por Gercélia Batista de Oliveira Mendes.
Revisao e adaptacgao: Bruno Amaral Machado.

2Facultés Universitaires Saint-Louis, Boulevard du Jardin Botanique, 43, B-1000, Bruxelas, contato:
<cartuyvels@fusl.ac.be>. O autor é jurista, filésofo, criminélogo e professor da Universidade Saint-
-Louis, onde leciona Direito Penal e Teoria do Direito, e da Academia Europeia de Teoria do Direi-
to, onde ministra um curso de Introducdo ao Pensamento Penal e a Criminologia. Copresidente da
revista Déviance et Société, ele (co)dirigiu diversas pesquisas sobre o sistema penal, a justigca de
menores e as questoes de inseguranca. Além de diversos artigos, ele publicou, notadamente: Dot
vient le code pénal? une approche généalogique des premiers codes pénaux absolutistes au XVIIIe
siécle. Bruxelles: De Boeck Université, 1996; Justice des mineurs et sanctions alternatives: a propos
des prestations éducatives et philanthropiques. Liege: Jeunesse et Droit, 2000; Judiciaire et théra-
peutique: quelles articulations? (org. juntamente com I. Brandone). Bruxelles: La Charte-Editions
Juridiques, 2004.
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o funcionamento da Policia e as suas relacbes com o Ministério Publico.
Depois de apresentar rapidamente o quadro legal da fase preliminar do
processo penal e lembrar os grandes principios que o articulam (I), de
evocar os contornos da organizacao e da acao dos dois principais atores da
instrucao (Policia e Parquet) (II), abordaremos, de forma mais detalhada,
as relacoes que hoje unem esses dois atores do sistema penal (III), antes
de concluir com algumas reflexdes sobre as perspectivas em relacao ao
tema (IV).

1. 0 quadro da fase preliminar do processo penal

1.1 Um sistema inquisitivo marcado por um procedimento escrito,

unilateral e secreto

Sabe-se que, historicamente, os sistemas de procedimento penal
dividem-se em dois tipos: acusatorio e inquisitivo. O tipo acusatorio, de
um lado, é marcado por uma maior participacao do acusado e do acusador
sob o olhar de um juiz-arbitro, guardido do bom transcurso dos debates;
o tipo inquisitivo, de outro, é caracterizado pela prioridade dada aos
funcionarios puablicos da Justica na investigacao e no estabelecimento da
verdade judiciaria. Diante dessa classificacdo, o sistema belga pode ser
classificado como sistema “misto”, em que a fase preliminar do processo — a
constituicao do processo repressivo — é de natureza inquisitéria, enquanto
a segunda fase do processo — o julgamento — é de tipo acusatoério. O objetivo
desse modelo era remediar os supostos inconvenientes de cada um dos dois
sistemas aplicados em sua integralidade; se o sistema acusatério garante
de modo mais acentuado os direitos da defesa e, hoje, os direitos da vitima,
tem-se considerado, as vezes, que ele negligenciava “o interesse do Estado
na repressao’, fundamento classico do direito penal nos Estados modernos.
Inversamente, o sistema inquisitivo, aplicado de modo monolitico, poderia
negligenciar os direitos e os interesses das partes no processo penal para
assegurar maior eficacia da “maquina penal” na investigacao e na prestacao
jurisdicional.

No que diz respeito a fase preliminar do processo penal, que é o que
nos interessa mais diretamente aqui, o carater inquisitivo € dominante na
Bélgica. Ele se traduz pela adog¢ao de diversos principios, indubitavelmente
muito proximos daqueles que orientam o sistema processual francés: o
caréater escrito do processo, seu aspecto unilateral e sua dimensao secreta.

O carater escrito é fundamental para a configuracao do processo penal
que sera transmitido aos magistrados encarregados de decidir o litigio.

Revista do CNMP - Brasilia, v. 1, n. 2, p. 101-124, jul./dez. 2011



Com efeito, policiais, membros do Ministério Publico e juizes de instrucao
estdo vinculados a essa obrigacgao de consignar por escrito os resultados das
multiplas a¢oes empreendidas durante as diferentes fases constitutivas da
informacio e da instrucdo preliminar. E com base nesse carater “escrito”
do processo penal que os juizes decidirao em um julgamento ao qual nao
assistem todos os atores da fase preliminar. Veremos, depois, que essa
caracteristica do processo nao deixa de apresentar diferentes questoes
quanto a transmissao das informacdes entre a Policia e o Ministério Publico.

O carater unilateral do processo permite ao magistrado e aos que
agem sob sua autoridade e/ou direcao conduzir livremente o inquérito,
sem interferéncias das partes. O principio ressalta a vontade, manifestada
na iniciativa dos idealizadores do Cédigo de Instrucao Criminal (CIC), de
consagrar a autoridade dos funcionarios publicos no estabelecimento da
verdade e de assegurar maior eficacia e rapidez na investigacao das provas,
evitando as interferéncias das partes nesse estagio do processos. Aqui,
ainda, veremos que essa dimensao unilateral do processo, que vai de par
com uma concepc¢ao hierarquica e vertical do jogo dos atores no sistema de
administracao da justica penal, levanta diferentes questoes se comparada
a realidade das relacoes de interdependéncia e de poder entre a Policia e o
Ministério Publico.

Enfim, o cardter secreto da informacdo e da instru¢do é um principio
de ordem publica que se justifica pela dupla preocupacao de garantir o
respeito a vida privada e a presuncao de inocéncia, por um lado, e a eficacia
da conducao da instrucao, por outro.

Ha varios anos, alguns discursos fizeram-se ouvir em favor de
uma abordagem mais acusatéria ou contraditoria da fase preliminar do
processo penal, mediante, principalmente, um questionamento de seu
carater estritamente unilateral e secreto*. Sempre conservando seu carater
fundamentalmente inquisitivo, a Lei de 5 de marco de 1998, relativa ao
aperfeicoamento do processo penal no estagio da informacao e da instrucao
preparatoria, mais conhecida pelo nome de “Reforma Franchimont™,
responde, em parte, a essa expectativa, buscando inspiracao no principio
do contraditorio na loégica da informacgao e da instrucao. Se, por um lado, o
carater secreto do processo é principio basilar, por outro, introduziram-se
diversas excecoes, algumas com o objetivo de “legalizar” praticas pretorianas
que emergem eventualmente, de modo aassegurar maior respeito aos direitos

3 Sobre tudo isso, ver, entre outros, Bosly; Vandermeersch (2003, p. 1-51).
4 Ver, entre outros, Dermagne (1997, p. 16-17); Tulkens (1985, p. 20-23).
5 Ver, entre outros, Vandermeersch; Klees (1998, p. 417-448) e Franchimont (1998).
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de defesa ou maior eficicia da instrucao®. Quanto ao carater unilateral do
processo, ele também foi flexibilizado, em consequéncia, principalmente,
das fortes criticas de “vitimizagao secundaria” dirigidas a Justica belga pelo
tratamento dispensado aos pais de duas meninas assassinadas no verao de
19967. Assim, antes da entrada em vigor da lei, tanto o acusado quanto a
parte civil (assistente de acusacao) nao dispunham de praticamente nenhum
direito para obrigar o juiz de instru¢ido a cumprir um dever ou mudar o
curso de um inquérito. A partir de entao, diversas disposicoes da Lei de 5 de
marco de 1988 passaram a assegurar maior participacao das partes na fase
preparatdria do processo penal. Desse modo, agora, durante a instrucgao,
tanto o acusado quanto a parte civil podem solicitar a realizacao de atos
de instrucao (art. 61quinquies, § 12, do CIC). Do mesmo modo, eles podem
recorrer as Camaras de AcusacOes se a instrucao nao se concluir no prazo
de um ano (art. 136 do CIC). A introducao de um “recurso penal provisorio”
permite, ainda, a pessoa lesada por um ato de informacao ou de instrucao
relativo aos seus bens, requerer sua revogacao ao MP ou ao juiz de instrucao
(art. 28sexies e 61quater do CIC) (BEERNAERT, 1998, p. 59-67). Ademais,
introduziram-se diversos direitos novos, como o direito dos parentes de ver
o corpo da vitima cuja autopsia foi ordenada (art. 44, alinea 2, do CIC), o
direito das vitimas e de seus parentes de serem tratados de modo correto
(art. 32bis do titulo preliminar do CIC) ou ainda o direito de impetrar uma
“declaracdo de pessoa lesada” na secretaria do Ministério Publico, o que
vem a criar um status intermediario entre a posicao de vitima e a de vitima
constituida em parte civil (assistente) (MASSET, 1998, p. 105-124).

Naoobstanteoavanco “acusatorio” serincontestavel, ele continuasendo
limitado em um sistema que permanece dominado pelalogica inquisitéria no
estagio da instrucao do processo repressivo. Alias, alguns consideram que a
evolucao ainda é demasiadamente “timida”, principalmente em comparacao
com os avangos ocorridos em outros paises europeus, desejando que, com
o tempo, a logica inverta-se, “a contradi¢do torne-se a regra e o segredo, a
excecao” (BOSLY; VANDERMEERSCH, 2003).

6 Trata-se, principalmente, de permitir que toda pessoa ouvida na fase de instrucdo obtenha uma
copia gratuita de seu depoimento, tenha sido ela ouvida como testemunha, vitima ou acusado (arts.
28 quinquies, § 20, e 57, § 20, do Codigo de Instrugdo Criminal); de autorizar a parte civil e o acusado
em liberdade a pedir ao juiz de instrugéio o acesso aos autos, sem prejuizo do direito deste tltimo
de re-cusar esse acesso por diversos motivos (necessidades da instrugéo, perigo para as pessoas ou
violac@o de sua vida privada, auséncia de motivo legitimo etc.) (arts. 57, § 10, 63ita, § 3°, do CIC); de
permitir ao Ministério Pablico que comunique as informagGes a imprensa quando o interesse publi-
co assim o exija, com a autorizac¢do do juiz de instrucao, se o processo estiver na fase de instrugao, e
respeitando a presuncio de inocéncia, os direitos de defesa dos suspeitos, das vitimas e de terceiros,
avida privada e a dignidade das pessoas. Para uma anélise geral, ver Wattier (1998, p. 52-58).

7 Ver, entre outros, Cartuyvels et al. (1997).
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1.2 Os outros principios fundamentais no estagio preliminar do

processo penal

Aqui, vamos nos limitar aos principios mais importantes que
dirigem o transcurso da fase preliminar do processo penal ao longo da
qual intervém os dois atores, que sdo a Policia e o Ministério Pablico. O
principio da independéncia do Poder Judiciario em relacao aos outros
poderes, Legislativo e Executivo, € um principio geral de direito judiciario,
enunciado pelo art. 151, § 12, da Constituicdo belga. Assegurado pelo
status constitucional e legal dos juizes, que os devem proteger contra toda
e qualquer pressido externa, esse principio de independéncia aplica-se
também aos membros do Ministério Publico no exercicio de suas buscas e
investigacoes individuais, “sem prejuizo do direito do ministro competente
para ordenar investigacGes e fixar diretrizes vinculantes de politica
criminal, até mesmo em matéria de busca e investigacao (art. 151, § 12, da
Constituicao). O principio da imparcialidade do juiz é garantido pelos arts.
62, § 12, da Convencao Europeia dos Direitos do Homem e 14.1 do Pacto
Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos que consagram o direito
a um tribunal imparcial. No entanto, para o Ministério Pablico, € menos o
principio da imparcialidade e mais o da objetividade que deve ser aplicado:
parte no processo, o Parquet exerce a agdo publica para defender o interesse
geral lesado pela infracdo. Se nao pode dar mostras de parcialidade, ele
toma partido da sociedade, cujos interesses deve defender com o maximo
de objetividades®.

A separacdo das funcgoes de justica repressiva é outro principio
fundamental. As funcbes de investigacdo (juiz de instrucdo sob controle
das jurisdicoes de instrucao), de instauracao da acao (Ministério Publico)
e de julgamento (jurisdicoes de matéria) sdo confiadas a 6rgaos diferentes,
para satisfazer ao principio da imparcialidade objetiva das jurisdicoes.
Além da presuncao de inocéncia, do direito ao siléncio durante todo o
processo, regras que pesam sobre os atores publicos da fase preliminar
do processo penal, lembremos ainda a legalizacdo recente do principio
da oportunidade das acgoes de iniciativa do Ministério Publico. A pratica
pretoriana de “desisténcia da acao” por razoes de oportunidade existia
de longa data por iniciativa de promotores de Justica sobrecarregados de
processos (JANSSEN; VERVAELE, 1990). Legalizado pelo art. 28quater,
alinea 1, do CIC, esse poder é exercido, a principio, no ambito de diretrizes
de politica criminal propostas nacionalmente pelo ministro da Justica, em
acordo com o colégio do MP (art. 143bis e 143ter do Codigo Judiciario), ou
até mesmo pelo promotor de Justica, por sua propria iniciativa, no ambito

8 Sobre o status e o papel do Ministério Pblico, ver Mincke (2002).
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de sua circunscricao judiciaria (arts. 28ter e 61, alinea 2, do CIC). A evolucao
consagra um pouco mais o papel de “fiscalizador” do Ministério Publico,
que pode orientar as trajetorias penais em funcao de prioridades de politica
criminal que a lei lhe da e que, agora, tem também o poder de decidir (art.
28ter, § 1°, alinea 2) acerca de possibilidades de absor¢cao da maquina
penal, da necessidade de evitar a asfixia das promotorias de Justica e das
jurisdicoes e do cuidado de evitar os inconvenientes humanos ligados a
acgoes pouco tuteis (BOSLY, 1998, p. 15-16).

2. Os principais atores do processo penal durante a fase preliminar do
processo penal: Policia, Ministério Publico, juiz de instrucao

Trés atores sao chamados a desempenhar um papel-chave durante
a fase preliminar do processo penal. No ambito de sua missao de policia
judiciaria, os orgdos policiais desempenham, evidentemente, um papel
central como primeiro 6rgao responsavel pela investigacao e descoberta
das infragOes. Exercendo sua missao sob a responsabilidade e a direcao do
Ministério Publico, eles tém o dever de transmitir aos membros do Parquet,
por meio do “auto de inquérito”, toda e qualquer informacao relativa
a existéncia de uma infracdo (art. 29 do CIC). Em principio, é com base
nesse “auto de inquérito inicial” que o processo € instaurado no Ministério
Publico, ainda que o membro do MP também possa instaurar um processo
por iniciativa propria se uma queixa-crime for dirigida diretamente a ele
ou se ele mesmo constatar a existéncia de uma infracao. Parte requerente, o
Ministério Piblico é encarregado de uma missao de informacao no ambito
da qual ele pode encarregar os 6rgaos policiais do cumprimento de diversos
deveres judiciarios, com vistas em reunir as provas ligadas ao cometimento
da infracdo e identificar seus autores. Se a complexidade do caso exigir,
ele também pode decidir instaurar uma instrucao e confiar o processo a
um juiz de instrucdo. Este ultimo, que também pode ter sua competéncia
invocada diretamente pela parte civil (assistente de acusacao), exerce sua
missao sob o controle das jurisdi¢oes de instrucao. Exercendo a direcao e a
responsabilidade do inquérito a partir de sua nomeacao, o juiz de instrucao
pode também pedir aos 6rgaos policiais que executem os deveres judiciarios
que considere necessarios. Fiéis a filosofia desse processo, iremos nos
concentrar, aqui, nos dois primeiros atores, a Policia e o Ministério Ptublico,
bem como na relacao entre eles, sem entrar nos detalhes das relacoes que
se podem estabelecer entre o juiz de instrucao e o Parquet, de um lado, e o
juiz de instrugdo e os 6rgaos de policia, de outro lado°.

9 Ver, entre outros, Wattier (1998, p. 45-52).
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2.1 Os orgaos da Policia e suas missoes de policia judiciaria

A distincao entre as missoes de policia administrativa (manutencao da
ordem) e de policia judiciaria (vocacao repressiva e investigacao de infragoes)
estd na base da organizacao histérica do sistema policial na Bélgica. O art.
8¢ do Cbdigo de Instrucao Criminal atribui a Policia Judiciaria a missao de
investigar as infracoes, seus autores e de reunir as provas correspondentes.
Essa “fun¢do” de policia judiciiria é exercida pelos membros do MP e
magistrados (Ministério Publico e juizes de instrucao) e pelos membros
dos 6rgaos policiais com patente de oficiais de policia judiciaria, auxiliados,
todavia, pelos outros funcionarios da Policia que nao tém essa qualidade
para a realizacao de atos nao reservados aos oficiais de policia judiciaria
(art. 15 da Lei de 5/8/1992 sobre a funcao de policia).

H4 muitos anos, as missdoes de policia judiciaria repousam
essencialmente sobre os funcionarios da Policia pertencentes as trés grandes
corporacoes regulares de policia: a Gendarmaria, as Policias Comunais e
a Policia Judiciaria atuante nas promotorias de Justica. Parente pobre do
sistema policial na Bélgica, as Policias Comunais exerciam sua missao
de policia judicidria essencialmente em ambito local (VAN OUTRIVE;
CARTUYVELS; PONSAERS, 1991). Agindo de oficio ou sob ordem das
autoridades judiciarias, os funcionarios da Policia Comunal eram colocados
sob a supervisao do MP no exercicio de uma missao judiciria que eles
podiam exercer sobre o territério da comuna quanto a todo e qualquer crime,
delito ou contravencao. Forca nacional e elo forte do sistema policial belga,
a Gendarmaria, desmilitarizada em 1991, era titular de um status hibrido.
Principal instrumento de manutencao da ordem em tempo de paz, ela estava
situada sob a autoridade do ministro do Interior, salvo no caso de missoes
de policia judiciaria, de policia das cortes e tribunais e de policia prisional,
funcdes para as quais ela se situava sob a autoridade do ministro da Justica
e sob a supervisao do MP. Competente para todas as infracoes cometidas
sobre a totalidade do territério do Reino, os funcionarios da Gendarmaria
agiam em razao das atribuicoes especificas da corporacao ou por ordem do
MP. Instituida pela Lei de 7 de abril de 1919, a Policia Judiciaria, por seu
lado, encarregava-se unicamente de missoes de policia judiciaria. Situadas
sob a autoridade do MP e sob a dire¢ao do respectivo membro, 22 brigadas
de policia judiciaria cumpriam suas missoes na circunscricao territorial das
22 circunscricoes judiciarias existentes. Em 1987, criou-se também uma 232
brigada “nacional” de policia judiciaria.

Essa estrutura do aparelho policial foi profundamente modificada
durante os altimos anos. Desde o inicio dos anos 1990, a Policia ndo deixou
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de ser tema de atualidade na imprensa belga. Diversos eventos tragicos da
década de 1980 (o drama do Heysel, as “matancas do Brabant”, o epis6dio
das “células comunistas combatentes”) trouxeram a luz as caréncias
do sistema policial belga e incitaram reformas parciais de um sistema
amplamente afetado pelas “disfuncées”. Durante os anos 1990, a criagao de
“zonas de policia” com o objetivo de melhorar o trabalho local da Policia,
o surgimento de estruturas de “conciliacdo pentagonal” entre diversos
atores responsaveis pela seguranca e o planejamento de novas politicas
locais de prevencao e seguranca sao alguns exemplos importantes dessas
reformas. Contudo, o choque suscitado na Bélgica pelo drama das meninas
desaparecidas e assassinadas (1996) acelerou a implementacdo de uma
reforma global da estrutura da Policia. Tratou-se, principalmente, de por
um fim a “guerra entre as policias”, ou seja, aos problemas de conciliacao e
transmissao da informacao suscitados pela concorréncia existente entre os
diversos aparelhos policiais®.

Com efeito, sobre a base de um amplissimo acordo politico (o acordo
“Octopus”), a Lei de 7 de dezembro de 1998 causou uma reviravolta na
paisagem policial, reunindo as principais forcas de policia em um 6érgao
policial unificado, estruturado em dois niveis, um local e um federal,
encarregados de assegurar de modo coerente e complementar uma funcao
de policia “integrada”. Nao é possivel abordar em detalhes aqui uma reforma
complexa no plano organizacional. O ambito local foi confiado a “Policia
local”, resultado da fusdo das policias comunais e das brigadas territoriais
da Gendarmaria, e esta ultima passa a funcionar dentro de “zonas de
policia” constituidas no nivel comunal ou intercomunal. No ambito de suas
missoes de policia judiciaria, a Policia local ficou sob a autoridade do ministro
da Justica, que lhe pode dar instrucoes gerais necessarias ao cumprimento
dessas missoes (art. 5° alinea 2, da Lei sobre a Funcao de Policia). O nivel
federal foi confiado a “Policia Federal”, constituida principalmente a partir
das brigadas de policia judiciaria atuantes nas promotorias e das brigadas de
investigacao e vigilancia da Gendarmaria (BOURDOUX; DE VALKENEER,
2001). Esta altima é encarregada das missoes de policia administrativa e
judiciaria no nivel supralocal, sempre servindo de apoio as policias locais,
respeitando os principios de especialidade e de subsidiariedade (art. 32,
alinea 3, da Lei de 7/12/1998). No ambito de suas missoes judiciarias, a
Policia Federal esta sob a autoridade do ministro da Justica, sem prejuizo

10 Ver, principalmente, “Enquéte parlementaire sur la maniére dont 'enquéte, dans sés volets policiers

2%

et judiciaires, a été menée dans l'affaire ‘Dutroux-Nihoul et consorts™, relatério feito em nome
da Comissao de Inquérito, Documento Parlamentar da Camara dos Deputados Belga (1996-1997,

p. 713-716).

Revista do CNMP - Brasilia, v. 1, n. 2, p. 101-124, jul./dez. 2011



das competéncias proprias que as autoridades judicidrias exercem
diretamente em relacao a ela (art. 97, alinea 2, da Lei de 7/12/1998).

2.2 0 Ministério Publico, responsavel pela instrucao e pela

instauracédo da acéao penal publica

Presente em cada jurisdicao repressiva, o Ministério Pablico ocupa
um lugar central no desdobramento do processo penal. Complementada
pela criacdo de um Ministério Pablico Federal (Lei de 22/12/1998), a acao
das promotorias é coordenada por um “Colégio dos membros do MP”,
situado sob a autoridade do Ministério da Justica (art. 143bis do Codigo
Judiciario). Em um pais marcado pela heranca napoleonica, o Ministério
Puablico caracteriza-se por sua independéncia em relacao as cortes e
tribunais, por sua unidade e por sua indivisibilidade. Alias, ressalte-se que
estd sendo realizada uma reforma profunda do Ministério Publico desde
a adocao da Lei de 22 de dezembro de 1998 sobre a integracao vertical do
Parquet, de modo que lhe permita gerenciar o conjunto dos processos para
0s quais possui atribuigao, inclusive em grau de recurso.

Nos termos do art. 92 do Codigo de Instrucao Criminal, o promotor de
Justica e seus substitutos tém qualidade de oficiais de policia judiciaria. O
promotor de Justica, nessa qualidade, est4 encarregado da investigacao de
crimes, delitos e contravencoes (art. 22 do CIC). No ambito dessa missao,
ele pode executar os atos de informacao necessarios em sua circunscricao
judiciaria (arts. 137 e 150 do Codigo Judiciario) e ordenar que se proceda a
atos de informacao ou de instrugao fora de sua circunscri¢ao, comunicando
disso o MP local (art. 23, alinea 2, c). Definida pela Lei de 12 de marco de
1998 como “o conjunto dos atos destinados a investigacao das infracoes,
de seus autores e das provas e a reuniao dos elementos tteis ao exercicio
da acdo publica” (art. 28bis, § 12, do CIC), a informacao foi modificada de
modo aceitavel para assegurar maior eficacia na investigacao das infracoes.
Quatro novos dispositivos consagrados pela lei devem ser mencionados
aqui: a “mini-instrucao” e os “métodos particulares de investigacao”, por
um lado, a “acdo autonoma” dos 6rgaos policiais e o “inquérito proativo”,
por outro, consagram, com efeito, uma evolucao significativa que pesa sobre
a maneira oficial de conceber a instrucao e sobre o equilibrio entre seus
diferentes “parceiros”.

Prevista pela Lei de 12 de marco de 1998, a instituicao da “mini-
instrucao” permite ao MP requerer ao juiz de instrucao a realizacao de atos
de instrucio sem a instauracao de uma instrucao (art. 28septies do CIC).
Entre esses atos de instrucao de que se trata, estao o pedido de autdpsia,
a identificacao do titular de um nimero de telefone, a identificacao das
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comunicagoes telefonicas, a abertura de uma carta selada, o fechamento
de um estabelecimento... Exclui-se, no entanto, o mandado de prisao,
a ordem de proceder a escutas telefonicas e o mandado de busca. O
dispositivo responde a preocupacao de desoprimir os juizes de instrucao,
“aliviando-os do peso dos ‘pequenos’ processos que somente eram
submetidos a instrucao em razao da necessidade de realizar um ato de
instrucao pontual” (VANDERMEERSCH; KLEES, 1998, p. 421). Amplia-
se incontestavelmente o Ambito de intervencdo do Parquet em detrimento
daquele do juiz de instrucao com base em uma argumentacao um tanto
quanto curiosa, considerando-se os discursos que, hoje, justificam uma
delegacao crescente das missdes do Ministério Publico as forcas policiais
em razao da sobrecarga do Parquet (ver infra).

Ademais, uma lei de 6 de janeiro de 2003 veio legalizar diferentes
“métodos particulares de investigacao” na preocupacao de melhor dirigir
as praticas existentes. Regulamentando as praticas de observacao e de
infiltracdo, o recurso aos informantes, bem como cinco outras praticas
comuns — o controle visual discreto, a escuta direta, a interceptacao
de correspondéncia, o sequestro ou a prisao cautelar e a coleta de
informacdes bancarias — a lei mostrava-se necessiria “para garantir
maior transparéncia sobre uma matéria que, até entao, ficara na sombra,
para oferecer maior seguranca juridica, mas também para proteger
direitos fundamentais, tais como o direito a um processo equitativo e o
direito ao respeito a vida privada” (DE RUE; DE VALKENEER, 2004,
p. 19). Reforcando o papel do Ministério Publico no controle formal e
no emprego das técnicas particulares de investigacdo em detrimento do
juiz de instrucao, a lei ratifica mais uma vez um deslocamento de poder
do juiz de instrucao para o Parquet, mas também, sem duavida, para a
Policia (DE RUE; DE VALKENEER, 2004, p. 72). Assim, em matéria de
observacao, por exemplo, prevé-se que o oficial de policia judiciaria que
dirige a execucao da observacao™ redija um relatorio sobre as diferentes
fases da diligéncia, sem, todavia, poder mencionar nele “nenhum dos
elementos que possam comprometer os recursos técnicos e as técnicas de
investigacao policial utilizadas ou a garantia da seguranca e do anonimato
do informante e dos funcionarios da Policia encarregados da execucao da
observacao” (art. 47sexies, § 2°, alinea 3, do CIC). Evidentemente, isso abre
a porta a redacao de relatdrios “esvaziados de sua substancia”, o que reduz
ainda mais o controle real do MP sobre esse tipo de técnica de investigacao
utilizada pela Policia (DE RUE; DE VALKENEER, 2004, p. 91).

11 Técnica de investigacdo realizada pela Policia.
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Os dois outros dispositivos traduzem de maneira mais direta uma
ampliacao geral da autonomia policial em relacdo ao Ministério Publico
no trabalho de investigacao. A Lei de 12 de margo de 1998 é a primeira a
reconhecer oficialmente certa forma de acdao auténoma aos 6rgaos policiais,
ao estipular que “os principios gerais segundo os quais os érgaos policiais
podem agir de maneira auténoma sao estabelecidos pela lei e segundo as
modalidades particulares fixadas pelas diretrizes tomadas, nos termos
dos arts. 143bis e 143ter do Codigo Judiciario” (art. 28bis, § 19, alinea 2, do
CIC). Esse poder de acao autonoma, que voltaremos a abordar em maiores
detalhes mais adiante, modifica consideravelmente as relacdes entre o
Ministério Publico e a Policia na fase do inquérito preliminar, confirmando
uma tendéncia a emancipacao da Policia em relacao ao poder efetivo de
direcdo do Parquet.

Além disso, a Lei de 12 de marco de 1998 introduz também o
conceito de inquérito “proativo”. Se o inquérito “reativo”, método classico
de investigacao policial, subordina a investigacdo das provas e dos
autores de uma infracao a existéncia desta, o “inquérito proativo” supoe
a intervenc¢ao antes da dentincia de uma infracao. Logo, ela postula mais
“uma abordagem exploratoria sobre um fenomeno de contornos menos
precisos. Desse ponto de vista, o procedimento proativo assemelha-
se aquele dos servicos de informacao, que reinem informac6es sobre
ameacas potenciais ainda nao expressas de um ou outro modo” (DE
VALKENEER, 1996, p. 386). Concretamente, esse dispositivo permite que
a instrucdo seja instaurada nao com base em uma infragdo ja cometida,
mas simplesmente a partir da presuncao razoavel de que fatos foram ou
serao cometidos, ou em um dos casos de crime ou delito previstos pelo
art. goter, §§ 22 3° e 4° (art. 28bis, § 2°, do CIC). Apoiando-se no art.
46 da Convencao de Aplicacao do Acordo Schengen (aprovada pela Lei
de 18/3/1993), que autoriza a transmissao de informacoes “para fins de
assisténcia a repressao de infracoes futuras [...]”, e no art. 39 da Lei sobre
a Funcao de Policia, que autoriza os 6rgaos policiais a coletar informacoes
e a gerenciar dados de carater pessoal, o legislador estimou necessario
formalizar o inquérito proativo como dispositivo de instrucao. Destinado,
principalmente, a permitir a identificacdo de organizacOes criminosas,
esse método de investigacdo antecipatoéria amplia consideravelmente os
poderes de a¢ao policial e, sem davida, também a autonomia da Policia. O
inquérito proativo subordina-se a autorizacao escrita e prévia do MP, do
auditor do Trabalho ou do magistrado nacional, de acordo com suas esferas
de competéncia. Os diversos atos de investigacdo proativos devem ser
anexados ao processo penal como atos de instrugao, mas, tendo em vista a
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evolucdo geral das relacoes entre a Policia e o Parquet (ver infra), € pouco
provavel que essas garantias sejam suficientes (VANDERMEERSCH;
KLEES, 1998, p. 418).

Tanto os papéis da Policia em relagdo ao Ministério Puablico quanto
o deste ultimo em relacdo ao juiz de instrucdo parecem, portanto,
reforcados por esses diversos dispositivos introduzidos para legalizar
as praticas existentes ao ser instaurado um processo penal. Uma vez
concluida a instrucao, a principal fun¢ao do Ministério Publico é exercer
as acoes, ou seja, reclamar, em nome da defesa do interesse social, a
aplicacao da pena (art. 1, titulo preliminar, do CIC). Na verdade, para o
Parquet, isso significa decidir sobre o destino a ser dado a agao publica.
Nesse momento, ele dispde de varias possibilidades. Depois de proceder a
um exame prévio de legalidade (apreciacao sobre a legitimidade aparente
das acoes) e de oportunidade das acoes (pratica cuja legalizacao pela Lei
de 12/3/1998 ja relembramos), ele pode decidir arquivar o procedimento
(desisténcia da acao, as vezes acompanhada de condicoes informais,
transacao penal ou ainda “mediacdo penal”). O MP pode, ao contrario,
decidir promover a acao publica, seja mediante citacao direta do indiciado
perante a jurisdi¢ao judicante, seja recorrendo a um dos dois processos
de justica célere introduzidos pelo legislador em 1994 e em 2000 (MARY;
PREUMONT, 2001).

3. As relagoes entre o Ministério Publico e a Policia: um deslocamento
progressivo de poderes?

As evolugoes da instrucao parecem dar um lugar cada vez maior
ao bindémio “Policia-Ministério Publico” ao longo da fase preliminar do
processo penal. Resta, entdo, entender melhor como acontece o jogo
de interacoes entre essas duas forcas que, em tese, estao ligadas por um
principio de subordinacdo hierarquica. Para esclarecer essa questdo,
procederemos em dois tempos: trata-se, primeiro, de voltar aos principios
gerais de autoridade e de direcao que guiam, no plano formal e material,
as relacoes entre a Policia e o Parquet. Em seguida, partindo de uma
pesquisa de campo, voltaremos a um dispositivo mais particular, ja evocado
anteriormente, o “Gerenciamento Policial Auténomo” (PONSAERS;
CARTUYVELS; FRANCIS et al., 2003). Consagrando a acao autonoma da
Policia, esse dispositivo, com efeito, parece exemplar de uma evolu¢ao mais
geral, também ilustrada pela generalizacdo dos métodos particulares de
investigacao e pela institucionalizacao do inquérito proativo, em direcao a
uma “policizacao” da informacao.
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3.1 0 quadro legal e as praticas da instrugao: uma indeterminacao

relativa sobre a direcao e a autoridade de principio do MP sobre

o0s orgaos policiais

Como lembra o art. 28ter, § 12, do Codigo de Instrucao Criminal, o
MP tem um dever e um direito geral de informacao que lhe deve permitir
fiscalizar o processo repressivo. A informacao é conduzida sob sua dire¢ao,
autoridade e responsabilidade (art. 28bis, § 1°, alinea 1, do CIC). Uma
das maneiras de assentar a dire¢do real do MP sobre as forgas de policia
no trabalho de informacdo foi prever a transmissdo imediata (“avisar
imediatamente”) ao Parquet, por parte dos funcionarios da Policia, de
toda informacao relativa a um crime ou delito que eles tenham constatado
no exercicio de suas funcgoes (art. 29 do CIC). A priori, em razao desses
textos fundamentais, a autoridade e a direcao do Parquet sobre o inquérito
preliminar estdo claramente afirmadas. O membro do Ministério Publico
é o chefe da instrugao e deve acompanhar de muito perto todos os atos de
inquérito e de investigacdo realizados pela Policia, sobretudo fiscalizando
os “deveres” que os policiais estao encarregados. Na realidade, as coisas sao
menos claras.

Menos claras, primeiramente, no plano logistico, como ressalta
claramente Christine Guillain em uma analise detalhada das diferentes
disposicoes legislativas e jurisprudenciais recentes (GUILLAIN; VAN
EX, 2004, p. 417-461). Assim, no que diz respeito a direcdo da instrucao,
o Conselho de Estado ressalta, em seu parecer sobre o anteprojeto de lei
relativo ao aperfeicoamento do processo penal no estagio da informacao
e da instrucao (Reforma Franchimont) que “o sentido dessa direcdo nao
é totalmente claro” e que “essa incerteza poderia dar lugar a contestagoes
quanto a responsabilidade respectiva do Ministério Publico e dos 6rgaos de
Policia, por exemplo, em caso de falhas constatadas em uma instrucao™:.
Desse modo, o art. 28ter, § 1°, alinea 2, do Codigo de Instrucao Criminal
autoriza o MP a fazer recomendacoes e a dar indicagOes precisas sobre os
meios e recursos a serem empregados na investigacao das infracgoes, o que
pode ser interpretado como a autorizagdo para delegar o trabalho de modo
mais ou menos flexivel aos 6rgaos policiais. Do mesmo modo, a Lei sobre
a Funcao Policial dispde que o MP nao pode interferir na organizaciao do
orgao policial e que sao as autoridades hierarquicas dos o6rgaos policiais
que garantem a direcao operacional da execucao do inquérito (art. 8°/1, 7
e 82/6 da Lei sobre a Funcao Policial), o que parece dar ainda mais crédito
a ideia de certa autonomia ou de um relativo poder de iniciativa no que diz
respeito aos policiais. Ademais, recentemente, a jurisprudéncia foi levada

12 Parecer do Conselho de Estado, Doc. Parl. Chambre (1996-1997, n. 857/1.110).
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a reconhecer uma relativa autonomia aos 6rgdos policiais, ressaltando,
por exemplo, que, se 0 MP é chamado a desempenhar um papel-motor na
conducao da instrucao, “a execucao concreta dos deveres por ele prescritos
¢ da competéncia dos 6rgaos policiais [...], que a funcao de direcao e de
autoridade sobre o inquérito confiada aos membros do MP néo significa que
os funcionarios da Policia assumam uma atitude puramente reativa que os
priva de qualquer direito a iniciativa” ou, ainda, que o legislador “entendeu
favorecer a tomada de iniciativa pelos funcionarios da Policia, contanto que
as informacoes reunidas sejam comunicadas as autoridades judiciarias que
delas devem tomar conhecimento™s.

No plano da transmissao da informacao, a indeterminacao dos textos
nao é menor. Se os arts. 53 e 54 do Cédigo de Instrucao Criminal parecem ir
ao encontro do art. 29 do mesmo c6digo, evocando uma transmissao “sem
demora” da informacao, outros textos sdo menos claros, seja por evocarem
essa transmissdo sem falar de prazos, seja por salientar a possibilidade,
para o MP, de fixar por diretriz o prazo e as modalidades da transmissao
(art. 28ter;, § 2°, do CIC). Além disso, por uma decisao de 25 de abril de 1989,
a Corte de Cassacao ja havia reconhecido aos oficiais e agentes de policia
judiciaria o poder discricionario na transmissao das informacoes imposta
pelo art. 29 do Codigo de Instrucao Criminal, considerando que esse artigo
nao impede que esses funcionarios “comecem e deem continuidade as suas
investigacoes sem avisar prévia e imediatamente o MP™4. Em 2001, a Corte
confirmou o direito dos 6rgaos policiais de agir de modo autbnomo no
ambito de suas missoes, sem relatar suas acoes previamente ao membro do
MPs. Em resumo, como conclui Christine Guillain, ha que se constatar “a
existéncia de textos diversos que em nada facilitam a leitura das obrigacoes
que se impoem aos policiais quanto a transmissao das informacoes as
suas autoridades hierarquicas, de modo que uma harmonizacao seria, sem
davida, necessaria” (GUILLAIN, 2004).

No entanto, a situacao também é singularmente complexa na pratica.
Se a jurisprudéncia da Corte de Cassacao avaliza uma relativa autonomia da
acao policial no trabalho de investigacgao, é, sem dtvida, por pragmatismo.
No campo pratico, hd um bom tempo que os 6rgaos policiais outorgaram-
-se margens de manobra importantes tanto no que diz respeito ao tipo de
informacoes a serem transmitidas (ou nao) ao Parquet quanto no que se
refere aos prazos de transmissao da informacdo. Essa constatacao, feita

13 Corte de Apelacdo de Bruxelas, 23 de dezembro de 2002 (Vigiles, n. 2, 2003, p. 62).
14 Corte de Cassacdo, 21 de abril de 1989 (Pasicrisie, n. I, 1989, p. 886).

15 Corte de Cassacao, 21 de agosto de 2001 (Revue de Droit Penal et de Criminologie, n. 1, p. 122-124,
2002).
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ja no fim dos anos 1980 por uma pesquisa que, na época, invocava as
realidades de um arquivamento de processo pela Policia, foi regularmente
reiterada, mais tarde, por diversos pesquisadores' (JANSSEN; VERVAELE,
1990). Qualificada de “deriva”, essa evolucao, que avaliza uma ampliacao de
fato da autonomia policial e maior dependéncia do MP em relacao aos seus
informantes policiais, foi amplamente denunciada mais uma vez, alguns
anos mais tarde, pela Comissao de Inquérito Parlamentar “Dutroux-Nihoul”.
Em 1997, essa Comissao ressaltou “a existéncia, em todas as promotorias de
Justica, de um processo de selecao dos casos, observado, primeiramente,
no nivel da Policia”, para concluir por uma “situacao doentia, que coloca
a situacdo do Ministério Pablico numa posi¢do de dependéncia que
também hipoteca, a partir de entao, as possibilidades que ele tem de dirigir
verdadeiramente o inquérito™.

A introdugdo recente do inquérito proativo e o desenvolvimento das
técnicas particulares de investigacao, ainda que também visem oficialmente
orientar praticas policiais autébnomas, fontes de deslizes ou derivas policiais,
o principio da “mini-instrucao” ou, ainda, os debates sobre o papel do juiz
de instrucao como “juiz de instrucdo” ou “juiz da instrucao” (antes da
polémica, que ainda esta por vir, sobre o papel do Parquet como chefe da
instrucao ou juiz da instrucao?), sem diavida, nao freiam esse movimento
que poderia levar a uma inversao concreta da relacdo de dependéncia entre
a Policia e o Ministério Publico. No entanto, é, certamente, a introducao
recente do “Gerenciamento Policial Autbnomo” que mais bem simboliza um
movimento crescente de delegacao de encargos e responsabilidades para
a Policia e o processo mais geral de descentramento em direcao aos niveis
inferiores do centro de gravidade da justica penal que o acompanha.

3.2 0 Gerenciamento Policial Autonomo: um dispositivo

emblematico da autonomia relativa e crescente dos orgaos

policiais

Em 1996, foi introduzida em Brugges, na circunscricao judiciaria
da Corte de Apelacao de Gand, a primeira experiéncia de Gerenciamento
Policial Autonomo. Assim como foi definido, em Gand, primeiramente, e,
depois, por meio das diferentes diretrizes ou circulares, o Gerenciamento
Policial Autonomo deve deixar a Policia a possibilidade de gerenciar de
maneira autbnoma certos processos nao muito graves e, a priori, nao muito

16 Ver, entre outros, Bosly (1997, p. 22-23); De Nauw (1990-1991, p. 65-69); M. Vervaenen (1992,
p. 18-23).
17 “Enquéte parlementaire sur la maniéere dont 'enquéte, dans ses volets policiers et judiciaires, a été

menée dans l'affaire ‘Dutroux-Nihoul et consorts
rito, Documento Parlamentar da Camara dos Deputados Belga (1996-1997, p. 120-123).

, relatorio feito em nome da Comissdo de Inqué-
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complexos, antes de transmiti-los “bem alinhavados” ao MP, isso tudo
com a autorizacgao e sob o controle formal deste ultimo (VERHAGE, 2003,
p. 15). Trata-se, portanto, por um lado, de permitir que a Policia cumpra
um conjunto de deveres de inquérito ap6s a descoberta de uma infracao,
sem esperar as repetidas injuncées do Parquet, e, por outro, de autoriza-la
a dirigir pedidos de execugao de deveres particulares diretamente a outros
orgaos policiais localizados em outras circunscricoes judiciarias, sem ter
que passar pelas promotorias de Justica envolvidas. Por tras do dispositivo,
legitimado por uma profissionalizacao crescente da Policia, declarava-se um
triplo objetivo: acelerar o saneamento do processo repressivo, evitando as
idas e vindasincessantes entre o Ministério Publico e a Policia ilustradas pela
multiplicacao das diligéncias dirigidas pelo Parquet aos policiais apos envio
do inquérito inicial no procedimento normal; diminuir a carga de trabalho
do Ministério Publico nos processos relativamente simples, para permitir
que ele se concentre em processos mais “sérios”; modificar as relagoes entre
policiais e promotores de Justica, aperfeicoando a comunicacao entre esses
dois tipos de atores e responsabilizando policiais mais bem formados que
antes.

Hoje, o Gerenciamento Policial Autbnomo generalizou-se no pais,
ainda que o dispositivo seja marcado pelo selo de uma grande diversidade
tanto no que concerne as suas modalidades de aplicacdo quanto aos objetos
aos quais se refere. Assim, em Flandres, o Gerenciamento Policial Autonomo
foi aplicado essencialmente em matéria correcional, para pequenas
infragbes (mas ndo para as mesmas em todos os lugares), enquanto na
Val6nia ou em Bruxelas, os promotores de Justica somente o autorizavam
em matéria de transito. Ao longo dos ultimos meses, construiu-se uma
relativa uniformizacao no que se refere ao objeto do Gerenciamento Policial
Autébnomo, com sua extensdo progressiva ao contencioso correcional
na parte franc6fona do pais e um inicio de sua aplicacdo as infragoes de
transito na parte neerland6fona. Do mesmo modo, as modalidades do
Gerenciamento Policial Auténomo podem ser multiplas, indo do modelo de
um gerenciamento bastante flexivel, que deixa uma margem de manobra
maior aos policiais, a tipos de “Gerenciamento Policial Autonomo dirigido”,
assegurando um acompanhamento efetivo mais rigido por parte dos
responsaveis do Ministério Pablico. Ademais, muitas vezes, o tamanho das
diferentes promotoriasrevelou-sedeterminantenaado¢aodo Gerenciamento
Policial Auténomo e de suas modalidades, bem como a existéncia ou nao de
acordos prévios entre os membros do Ministério Publico e da Policia quanto
a sua elaboracao. Enfim, ha que se assinalar que, antes de sua oficializacao,
o Gerenciamento Policial Auténomo existia informalmente em diversas
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circunscricgoes judicidrias. Isso se devia, principalmente, as iniciativas da
antiga Gendarmaria, cuja estrutura hierarquizada facilitava a constituicao
mais autonoma dentro do processo repressivo (FRANCIS; VAN EX, 2003,
p. 112). Dito de outro modo, o dispositivo formal do Gerenciamento Policial
Auténomo traduz um processo bastante classico em termos de construgao
da lei, bem conhecido da sociologia da Policia: em vez de iniciar praticas
novas, a norma legislativa vem consagrar praticas existentes, confirmando o
papel de criacao da lei que os atores em campo outorgam-se concretamente.
Evidentemente, resta saber como interpretar esse processo de formalizacao
e de normalizacao a posteriori pelo direito de praticas “ilegais”. Embora
0 processo nao seja novo, ele ainda permite uma dupla leitura, que opoe
os “realistas-pragmaticos” aos “criticos legalistas™ ou a intervencao do
legislador aparece como uma tentativa sadia de regulacao de praticas
informais existentes fora de todo e qualquer controle; ou vé-se nisso a
legitimacao a posteriori de uma deriva perigosa que consagra, a despeito
da separacao de poderes e do principio da legalidade, um deslocamento
progressivo da fun¢ido normativa para os atores que devem aplicar a lei em
nome unicamente dos imperativos de gestao e eficacia.

No planodosresultados obtidos em relagdo aos objetivos instrumentais
anunciados, seremos sintéticos aqui, uma vez que esses pontos foram
amplamente analisados por outros autores em outras obras (FRANCIS,
2004; GUILLAIN; VAN EX, 2004; VERHAGE, 2002, p. 3-50). Retenha-se
que o impacto dessa maior autonomia outorgada aos policiais € mitigado e
— 0 que ndo é necessariamente uma surpresa — que ele nem sempre é objeto
de uma interpretacio idéntica no que se refere aos membros da Policia e
do Parquet, ou até mesmo na Policia, entre os policiais subalternos e seus
superiores hierarquicos. Quanto as relacoes entre a Policia e o Parquet,
alguns pontos chamam a atengao.

Assim, a responsabilizacdo dos policiais, reclamada ha algum tempo
pela hierarquia policial em nome de uma maior profissionalizacdo da
Policia, € vivida, as vezes, como um “engodo”, destinado a fazer os policiais
aceitarem um acréscimo de trabalho, ou até mesmo como uma armadilha,
que permite ao Ministério Pablico deslocar sua responsabilidade para a
Policia quanto a certos casos de risco. Ademais, essa responsabilizacao,
que supoe certa delegacao de encargos a niveis inferiores, nao tem apenas
defensores no Parquet. Uma relativa desconfianca de certos promotores
francofonos, principalmente, freia um movimento que, por outro lado, vem
conhecendo menos resisténcia ante os seus colegas neerland6fonos. Esses
ultimos sdo manifestamente mais sensiveis aos argumentos de eficiéncia e
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eficacia, menos meticulosos sobre as questoes de legalidade e, sem dtvida,
fundamentalmente mais confiantes na Policia, em sua formacao e em suas
capacidades de autocontrole. Além disso, talvez nao seja insignificante
constatar que, de modo geral, tanto no mundo francéfono quanto no
neerland6fono, quanto mais se avanga no sistema de administracao da
justica penal, mais o acento é colocado sobre o legalismo e o respeito a uma
estrita separacao e hierarquia entre os poderes®. Dito de outro modo, os
magistrados judicantes sdo menos sensiveis que seus colegas do Ministério
Publico aos argumentos de eficacia que contribuem para uma relativa
desformalizacdo da informacao, e mais intransigentes sobre o respeito ao
legalismo e as formas prescritas pelos textos.

Ademais, a relacdo de confianca entre policiais e membros do
Ministério Publico aparece sempre como um no central nas relagoes entre
os dois tipos de atores. Quanto a isso, nao parece que um dispositivo
seja sempre suficiente para modificar uma questdo cujas raizes sdo mais
profundamente sociais e culturais: tanto em termos de acordo sobre as
politicas de comunicacao e transparéncia sobre os objetivos perseguidos a
serem conduzidas quanto no que se refere ao feedback do Ministério Publico
sobre os casos gerenciados, a distancia entre o mundo dos policiais e o dos
promotores de Justica continua sendo patente. Na policia, continua-se — o
fato nao é novo — a denunciar o “fosso cultural” que separa os promotores
dos policiais, a auséncia de reconhecimento do trabalho efetuado e a falta
de confianca dos promotores, que nao dao a legitimidade que convém ao
conhecimento do campo pratico. Além disso, a “indeterminacao” que pode
orientar as diretrizes dadas pelo Parquet (textos pouco claros, consideragoes
informais por telefone que contradizem o que é prescrito pelas diretrizes
ou circulares) é percebida, as vezes, como uma estratégia de poder dos
promotores, que, assim, protegem-se em caso de problema. Por outro lado,
¢é bastante sintomatico constatar que os promotores sao, em seu conjunto,
visivelmente menos perturbados por essas questoes. Alguns defendem até
mesmo a legitimidade de uma visao piramidal das relacoes entre Parquet e
Policia e certa opacidade nas relacbes em nome da necessaria separacao dos
papéis e das funcoes (FRANCIS; VAN EX, 2003, p. 114-139; VERHAGE;
VANHAVERBEKE, 2003, p. 175-210). Por outro lado, a emergéncia de uma
nova geracao de promotores mais jovens, mais conhecedores das realidades
policiais gracas a realizacdo de estagios em oOrgaos policiais, tenderia
progressivamente a atenuar a desconfianca que traduzem esses olhares
cruzados.

18 Ver o ntimero especial da revista Orde van de dag, Samenleving em criminaliteit, n. 1, 1998, consa-
grado ao Gerenciamento Policial Auténomo.
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4. Reflexoes conclusivas

4.1 Aautoridade e a direcao do Ministério Publico sobre o inquérito:

cada vez mais ténue?

Na Bélgica, a Policia est4, pois, oficialmente situada sob a autoridade,
o controle, a direcao e a responsabilidade do Ministério Piblico durante
o inquérito preliminar. Esse sistema responde a logica inquisitéria da
primeira fase do processo penal, que é inteiramente deixada nas maos dos
orgaos do Estado e ndo é submetida ao principio do contraditério. Ele se
justifica ainda tanto pelo principio da separacao dos papéis e das funcoes
quanto pela vontade de manter a Policia, 6rgao do Executivo, sob a tutela
do Poder Judiciario. Trata-se também, no mesmo sentido, de separar
claramente as duas fases de investigacao e de persecucao, atividades
policiais em matéria de investigacao e responsabilidade judiciaria sobre a
acdo publica. Na préatica, como vimos, as coisas sdo menos claras. A direcao
e o controle hierarquico dos promotores sobre a Policia flexibiliza-se a
ponto de podermos nos perguntar se, hoje, ndo estamos caminhando bem
lentamente para aimagem de um Ministério Publico “juiz do inquérito” mais
do que “chefe do inquérito”. Do mesmo modo, as reivindicacées do universo
policial em termos de eficacia e de pragmatismo incitam ao ajustamento
das politicas de investigacao e persecucao por preocupacoes com ganho de
tempo e para evitar o trabalho inutil. Isso levaria a atribuir um papel mais
importante a Policia na determinacao das prioridades de investigacao e na
construcao das politicas criminais. Mais ainda, com o tempo, isso poderia
levar a “legalizacao” de formas de arquivamento do inquérito policial
apos a recente legalizacao da desisténcia da acao pelo Ministério Publico.
Embora muitos policiais sejam favoraveis a essa evolucao (principalmente
na hierarquia policial, uma vez que o entusiasmo, as vezes, € menos claro do
lado dos policiais de base), a maioria dos promotores ainda sao contrarios,
hoje, em nome de um certo legalismo (PONSAERS; CARTUYVELS;
FRANCIS, 2003, p. 287). Por quanto tempo?

Hoje, a prioridade dada ao combate a pequena delinquéncia no contexto
securitario reinante em toda a Europa, o acento colocado sobre a eficicia e a
obtencao de resultados visiveis, a importancia crescente de um paradigma
de reducao dos riscos que privilegia o desenvolvimento de dispositivos de
intervencao “proativos” contribuem para fortalecer os atores que se situam a
frente do sistema penal. Esse contexto estimula certa desformalizacao da fase
preliminar do processo penal e favorece, de facto, a concessao de margens e
liberdades maiores aos 6rgaos policiais, ainda que, as vezes, o0 processo seja
negado pelos atores que se situam a jusante. Assim, o juiz de instrucao vé
varias de suas competéncias “destricotadas” pouco a pouco em beneficio
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do Parquet, como mostram o principio da “mini-instrucao” e a legalizacao
dos métodos particulares de investigacdo. A Policia, por sua vez, ganha
terreno em relacdo ao Ministério Publico, como mostram o Gerenciamento
Policial Autonomo, a auséncia de regulamentacao clara sobre o controle do
inquérito proativo e a generalizacao oficializada dos métodos particulares de
investigacdo, a maioria deles, alias, utilizdvel no ambito do inquérito proativo.

Esse processo de autonomizacao dos atores situados a frente do
sistema, oriundo da prética e apenas depois regularmente legalizado, foi
bem descrito por René Lévy em uma perspectiva histérica em relacio a
Franca: ele ressalta que, em um século, a evolucao da justica penal traduz um
fortalecimento dos atores da Policia e do Ministério Piblico em detrimento
do juiz de instrucao e dos juizes da matéria e, in fine, da Policia em relacao
ao Parquet (LEVY, 2000, p. 53-65). Acontece exatamente o0 mesmo na
Bélgica, onde se constata, como observa um juiz de instrucdo sobre a
evolucao das técnicas particulares de investigacdo, uma marginalizacao
do juiz de instrucao “em seu papel de garante das liberdades individuais”
em beneficio do MP, mas também “uma autonomia muito ampla deixada
as forcas policiais” em um contexto em que o desequilibrio dos recursos
técnicos e dos efetivos entre as duas instancias (Policia e Ministério Pablico)
favorece os oOrgaos policiais (VANDERMEERSCH, 2002, p. 11). Com
efeito, alguns constatam um crescimento praticamente ininterrupto dos
efetivos e dos orcamentos da Policia, um aperfeicoamento consideravel da
Policia em termos de meios técnicos e de formacao, ao passo que a mesma
constatacdao, manifestamente, ndo pode ser feita em relacido aos atores do
universo judiciario (DE VALKENEER, 1996, p. 127-157). Evidentemente,
essa evolucao impoe um questionamento no plano democréatico: até onde a
preocupacao com a eficicia e o acento colocado sobre a proximidade como
fonte de legitimidade levarao a autonomizacao da acao policial? Que tipo
de controle real deve ser exercido sobre a Policia para evitar uma deriva
sutil em direcao a um tipo de Estado dominado pelo aparelho policial? Que
tipo de contrapeso democratico deve ser sugerido em um contexto em que o
acento sobre o crime control tende a obliterar os principios do rule of law?
Nao seria preciso, em um determinado momento, estancar o processo de
descentramento para os niveis inferiores e proporcionar mais recursos aos
atores situados a jusante (Parquet, juizes de instrucao) em vez de considerar
como evidente um processo de deslastre que leva inelutavelmente a justificar
o fortalecimento de recursos e efetivos dos 6rgaos policiais? Como destacam
alguns a proposito dos métodos particulares de investigacgao, o efeito global
poderia bem ser “certa ‘policizacdo’ do inquérito penal em detrimento do
Judiciario” (DE RUE; DE VALKENEER, 2004, p. 166).

Revista do CNMP - Brasilia, v. 1, n. 2, p. 101-124, jul./dez. 2011



4.2 Policia e Ministério Publico: uma relacao dificil

Ressaltamos anteriormente que sao sobretudo os policiais que
reclamam das dificuldades relacionais entre a Policia e o Parquet. Além das
estratégias de poder que podem esconder as (dis)funcdes de comunicacao,
essas ultimas traduzem também, sem diavida, a persisténcia de uma
abordagem institucional ainda setorial e compartimentada, vertical e linear
que, por muito tempo, dominou os aparelhos da justica penal. A logica
tradicional de um “direito imposto”, ao privilegiar a razao monolégica
dos aparelhos e das instituicoes, nao favorece o ideal de comunicacéo, de
discussao e de negociacdo. Como nao busca necessariamente a participacao
e o consenso a qualquer preco, ela também produz menos reconhecimento
dos atores em posic¢ao institucional mais fraca em relacao a seus superiores
hierarquicos do que o modo de acao horizontal e em parceria das interacoes
institucionais.

Entretanto, talvez isso esteja mudando lentamente com a emergéncia
de uma geracao de promotores mais jovens, menos marcada pela logica
hierarquica e mais aberta aum modo de trabalho (parcialmente) horizontal
em rede. Contudo, se a emergéncia dos novos dispositivos realmente é
capaz de obrigar atores em posicoes diversas a discutir, talvez também
seja necessaria uma mudanca de cultura, passando pela formacao de uns
e outros, para modificar o jogo de relagdes entre a Policia e o Parquet. Essa
evolucao em direcao a uma cultura de dialogo é, sem duvida, inelutavel,
tanto mais porque um terceiro ator, as autoridades administrativas,
irrompe no campo da seguranca interna. Mas, em razao da contradi¢ao
potencial entre as prioridades de investigacao das autoridades judiciarias
e as prioridades de seguranca das autoridades administrativas no nivel
local, a ordem vertical das determinacoes, propria da logica hierarquica
e linear da “piramide” judiciaria penal, encontra-se, hoje, seriamente
abalada. De fato, nos dias atuais, nao € raro que os policiais sejam levados
a fazer escolhas entre prioridades de politica criminal definidas pelas
autoridades judiciirias e imperativos de gestdo securitaria elaborados
pelas autoridades administrativas no nivel local. A criacao de diversos
niveis formais de conciliagdo reunindo atores do universo judiciario,
representantes policiais e autoridades administrativas teria o objetivo de
solucionar problema. Ela d4 testemunho da emergéncia, no que se refere
a questOes securitarias, de um jogo de interacoes “transistémicas” ou
“intercampos” que se especifica melhor por tras da imagem de “rede” do
que da imagem de piramide®.

19 Sobre esses dois modelos e seu entrelagamento, ver Ost; Van de Kerchove (2003).
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Ademais, a evolucdo das relacoes entre a Policia e o Parquet
também salienta, sem duvida, o desenvolvimento progressivo de uma
nova cultura, marcada pelos ideais contemporaneos da negociacao e da
responsabilizagdo no campo penal. A logica da pura imposi¢cdo normativa
certamente ja esta ultrapassada, uma vez que, agora, os policiais nao
querem se limitar ao papel de “maquinas cegas”, contentando-se em aplicar
sem protestos instrucoes vindas de cima. A demanda, hoje, no que se refere
aos destinatarios secundarios da norma, é poder participar da elaboracao
de textos e politicas que devem fazer sentido para eles. O fracasso ou o
sucesso da implantacao do dispositivo do Gerenciamento Policial Autbnomo
segundo as circunscri¢oes judiciarias € esclarecedor a esse respeito: hoje,
cada vez mais, a negociacao e o consentimento impoem-se como condicao
da efetividade da norma. Na falta dessa condicao, o fosso entre o law in the
books e o law in the facts, discursos normativos e realidades praticas, pode
aumentar cada vez mais.

Contudo, no jogo das relacoes entre a Policia e o Parquet, a cultura
de participacao simbolizada pela demanda por negociacao é acompanhada
também de um avanco sobre as questoes de autonomia e responsabilidade.
A reivindicacdo de uma maior participacdo policial na elaboracdo das
politicas criminais justifica-se em nome de maior competéncia e capacidade
para assumir certa autonomia de acdo no que diz respeito aos policiais.
Entretanto, mais autonomia significa também mais responsabilidades, o que
nem todo mundo pede necessariamente. Uma logica de “reducao dos riscos”
pode-se mostrar, nesse caso, contraproducente, tendo em vista a tematica
da responsabilizacdo, como mostram, em outros ambitos abarcados pela
justica penal e seus parceiros oriundos de outros campos, as sindromes,
regularmente denunciadas pelos atores da pratica, da “batata quente”
(os processos “quentes” sdo repassados a outros parceiros da rede) ou do
“golpe do guarda-chuva” (recorre-se a solu¢ao mais segura, ou seja, muitas
vezes, a mais repressiva, para se proteger de criticas potenciais em caso de
deslize) (CARTUYVELS, 2002). A desconfianca dos policiais de campo —
nem sempre em harmonia com seus superiores hierarquicos — em relagao a
maior autonomia constitui, aqui, um exemplo entre outros das dificuldades
proprias a essa cultura da responsabilizacdo, ligada a uma cultura do
management, que emerge, hoje, do ambito das politicas pablicas=.
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Introducao

As relacoes entre a Policia e o Ministério Publico sempre foram
problematicas. Sabemos, igualmente, que esse problema é comum a diversos
paises, e as dificuldades de colaboracao entre as duas institui¢des nao se
restringem, na verdade, as fronteiras nacionais. Se essas duas instancias da
administracao da justica penal ndo se mostram contentes em trabalhar lado
alado, isso s6 pode ter um impacto negativo na eficiéncia e na confiabilidade
do sistema em seu conjunto. Por outro lado, a colaboracao pode gerar uma
série de efeitos positivos: lapso temporal menor na tramitacao das agoes
penais, melhor conhecimento mutuo da politica de ambas as instituicdes,
entendimento das decisdes a serem tomadas, administracao mais eficaz
e efetiva da justica penal, evitando-se o maximo possivel os gargalos de
congestionamento no sistema etc.

Em diversos paises, a concep¢ao da acdo coordenada e cooperativa
parece ter mudado nos ultimos anos, mesmo que as praticas nem sempre
acompanhem essa mudanca. Neste artigo, concebido apés uma pesquisa
sobre as novas praticas nas relacoes entre a Policia e o Ministério Ptublico,
examinaremos, a partir da situacao vivida na Inglaterra e nos Paises Baixos,
as relacoes entre a Policia e o Ministério Publico nesses paises, bem como a
evolucao destas (PONSAERS et al., 2003). De um ponto de vista historico,
tentamos explicitar a organizacao atual dos dois sistemas evocando duas
iniciativas de melhoria da colaboracao entre a Policia e o Ministério Publico:
o secretario de policia ou hopper nos Paises Baixos e as Unidades de Justica
Criminal (Criminal Justice Units — CJU) na Inglaterra. Essas duasiniciativas
fazem parte de uma tentativa de aproximar (fisica e operacionalmente)
a Policia e o Ministério Publico, de estimular a cooperacao mutua para
garantir, assim, um sistema repressivo eficaz.

1. Um breve olhar sobre o quadro institucional da Inglaterra

A Inglaterra possui um sistema penal acusatorio — o do common law
— em que ndo ha espaco para uma estrutura objetiva de poder. O equilibrio
entre os poderes e a estrutura hierarquica piramidal que caracteriza os
paises continentais nao faz parte do sistema inglés, algo que se explica
pelo fato de a Inglaterra nao ter sido afetada pela Revolugdo Francesa: os
poderes locais sempre se opuseram a um sistema centralizado acima deles.
A estrutura de poderes sobre a qual a Revolucao Francesa se fundou nao
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foi integrada a cultura da Inglaterra, o que teria como efeito uma maior
discricionariedade para todos os atores ativos no sistema penal. Nao existe
uma organizacao coordenadora centralizada. As funcées que o Ministério
Publico desempenha nos paises continentais fazem parte, na Inglaterra,
das prerrogativas do Ministério do Interior e, no Pais de Gales (Home
Office), do Gabinete do Lorde juiz-presidente da Camara dos Lordes (Lord
Chancellor’s Office) (FREEMAN, 1987, p. 49). Nao existe um procedimento
penal uniforme para todo o Reino Unido: a Escoécia e a Irlanda possuem
sistemas diferentes dos da Inglaterra e do Pais de Gales.

O processo penal na Escocia apresenta inimeras semelhancas com o
sistema continental. Assim, existe em cada territério um procurador-geral
cuja funcao pode ser comparada aquela de um juiz de instrucao continental.
Ele fiscaliza e dirige a Policia durante o inquérito, interroga os suspeitos
e as testemunhas (ASHWORTH, 2000, p. 259). Limitar-nos-emos aqui ao
sistema de processo penal da Inglaterra e do Pais de Gales, no centro dos
quais se encontra o Ministério Publico inglés (Crown Prosecution Service —
CPS), que € o encarregado das acoes penais. O Ministério Publico inglés sera
analisado posteriormente.

O inquérito preliminar inglés pode ser esquematizado da seguinte
maneira: apos a constatacao de um fato, a Policia tem diferentes margens de
manobras a sua disposi¢ao. O Ministério Pablico inglés assumira o controle
somente a partir do momento em que a Policia lhe encaminhar os autos
da investigagdo para a possivel propositura da acio penal, ocasido em que
verificara se existem elementos suficientes (SANDERS, 1999, p. 57-72).

1.1 A Policia

Antes de 1829, ndo havia um servico de policia organizado na
Inglaterra. As perseguicoes ficavam a cargo das vitimas ou de outros
cidadaos encarregados dessa missao.

A partir de meados do século XIX, a Policia foi sendo instituida
gradativamente em ambito local. As corporagdes policiais eram vistas como
ameacas pelas elites locais. Por causa disso, nao era outorgado a Policia o
poder de se envolver em perseguicoes. Entretanto, assim como um cidadao
comum estava habilitado a instaurar uma agao contra um suspeito, a Policia
podia agir em nome da vitima. Ademais, para este fim, a Policia nao tinha
necessidade de obter autorizacao formal da vitima.

Na Inglaterra, a Policia tem um poder amplo para agir

discricionariamente na coleta de informacoes. Ela é independente e
autdbnoma, e seus agentes sdo obrigados a prestar contas apenas aos
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seus superiores e a lei. O controle parlamentar direto é quase impossivel
(ROYAKKERS, 1997, p. 25). A discricionariedade é mais ampla no escalao
mais baixo: os menos graduados, em geral, ttm mais contato com os
cidadaos e estao frequentemente em condicoes de fazer uso deste poder.
Nao existem diretrizes em matéria de arquivamento policial: a Policia pode
simplesmente desistir da investigacao de um determinado delito, nao dando
seguimento ao procedimento de investigacao. A manifestacao do Ministério
Publico inglés pode ser solicitada, mas nao é obrigatéria. Na pratica, € pouco
solicitada, mesmo quando se tenta impd6-la de cima para baixo.

A pratica das delegacias de policia deixa bastante espaco para
a discricao: é ai que se decide como interrogar suspeitos, o local e a
necessidade de manté-los detidos, se é suficiente uma adverténcia ou se
cabe um arquivamento da questao.

A sentenca no caso Lord Scarman on the Brixton Disorders (HSMO,
1981) abordou pela primeira vez, de maneira critica, o poder relativamente
amplo da Policia no momento da apreciacao dos fatos por ela constatados.
Considerou-se que era necessario estabelecer um equilibrio entre as
prioridades da Policia e os efeitos que estas podiam produzir no cidadao.
A competéncia discricionaria é parte integrante da funcao da Policia, e é
importante que a comunidade compreenda as razoes e os modos de acao
empregados pelos agentes da Policia (PIKE, 1985, p. 68). A liberdade que
possui a Policia em sua tomada de decisao € uma consequéncia da lei inglesa:
ela é caracterizada pela permissividade e pelo espaco discricionario. As leis
nao sao imperativas, estao sujeitas a interpretacdo. O controle juridico é
organizado de maneira que — mesmo que o policial esteja obrigado a obedecer
a lei — subsista uma zona cinzenta no nivel da apreciagdo da agao policial,
0 que é uma consequéncia da lei que permanece imprecisa nesse ponto. O
controle juridico é, portanto, limitado e, em geral, s6 havera intervencao
quando houver uma queixa formal de algum cidadao ou do advogado-geral
(BROGDEN, 1982, p. 132).

Essa liberdade é, todavia, limitada pela Lei da Policia e dos Indicios
Criminais (Police and Criminal Evidence Act — PACE) de 1984, mesmo que
esta ofereca também novas possibilidades (BENYON; BOURN, 1986, p. 59-
60). A Lei da Policia e dos Indicios Criminais introduziu algumas limitagoes
a competéncia discricionaria da Policia, como, por exemplo, certas condicoes
que devem ser satisfeitas antes de se proceder a revista de alguém na rua
(BROWN, 1997, p. 15). Assim, introduziu-se o critério da “suspeita por
razoavel”, que deve preceder a acao policial. O efeito dessa regulamentacao,
contudo, ¢ discutivel, uma vez que a Lei da Policia e dos Indicios Criminais
pode ser interpretada de maneira diferente (HOME OFFICE, s/d).
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Na Inglaterra, o poder discricionario da Policia permanece, portanto,
bastante amplo, o que corresponde a cultura desse pais que nao aceitava — e
que ainda hoje nao aceita — a existéncia de uma autoridade central. No nivel
da chefia da Policia, esse estado de espirito é ilustrado pela antipatia em
relacdo ao Ministério Publico inglés, pois se acreditava que este chegaria a
controlar a Policia. O controle centralizado das acoes da Policia encontra,
assim, forte oposicao.

1.2 O Ministério Publico inglés

Antes da criacao, na década de 1980, do Ministério Publico inglés, a
Policia e o diretor do Ministério Publico (Director of Public Prosecutions —
DPP) eram responsaveis pelas agoes penais. A Policia se ocupava das acoes
rotineiras, enquanto o diretor do Ministério Publico cuidava dos casos de
assassinato, de seguranca nacional, de delitos cometidos por autoridades
publicas e por policiais. Em outras palavras, a Policia se encarregava da
maior parte das acoes. Seu papel dualista (investigacao e promocao da acao)
suscitava inquietacOes cada vez maiores. Assim, considerava-se que a funcao
do controle do crime poderia colocar em risco o devido processo legal ou,
pior ainda, que esses dois principios poderiam entrar em conflito. Além
disso, uma quantidade excessiva de crimes “leves” e de casos que poderiam
ser resolvidos por meio de medidas alternativas era objeto de a¢des penais.
Por outro lado, a politica das a¢bes penais variava bastante nas diversas
circunscricoes territoriais.

A Lei da Policia e dos Indicios Criminais de 1984 abordava esse
problema, mas foi somente com a Lei de Acao Penal (Prosecution of Offences
Act) de 1985 que os fundamentos legais formaram a base para a criacao do
Ministério Puablico inglés, inaugurando, assim, um 6rgao de promocao de
acOes penais para a Inglaterra e o Pais de Gales. O Ministério Publico inglés
devia, entre outras coisas, aconselhar a Policia sobre o acesso as provas a
serem integradas no processo penal, analisar os casos (e verificar a presenca
de provas suficientes) e conduzir as acoes perante o tribunal. Quando a
Policia considera que cabe uma ac¢do penal para determinado caso, este é
enviado ao Ministério Publico inglés. A criacao do Ministério Pablico inglés
tornou as agoes penais menos acessiveis e criou uma instancia independente.
Esperava-se que a frequéncia dos erros judiciarios diminuisse, algo que
nao se confirmou dada a constatacao de novos erros, como no famoso caso
Guildford Four. Esses erros, todavia, nao tiveram como consequéncia uma
diminuicao do poder da Policia e das acoes penais: a Lei da Justica Penal e
da Ordem Publica (Criminal Justice and Public Order Act, 1994), a Lei do
Recurso em Acoes Penais (Criminal Appeal Act, 1995), a Lei do Processo
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e das InvestigacOes Penais (Criminal Procedure and Investigations Act,
1998) e a Lei da Justica Penal (Criminal Justice Act, 1998) conferem um
poder importante a Policia e a acao penal, o que reduz bastante os direitos e
a protecao do suspeito. Trata-se, de qualquer forma, de um tipo de reacao a
década de 1980, marcada por uma tendéncia oposta (protecao extrema dos
suspeitos) (SANDERS; YOUNG, 2000, p. 21).

O Ministério Publico inglés é responsavel pela maioria das agoes
penais, mas existem também outras instancias que podem iniciar
processos penais (como nos casos envolvendo questdoes comerciais). Os
individuos também tém condi¢oes de iniciar a¢oes penais privadas, mas o
fazem muito raramente.

O numero de promotores de Justica na Inglaterra é relativamente
baixo em comparacdo com os paises continentais. Segundo a pesquisa
sobre Tendéncias Criminais e Funcionamento do Sistema de Justica
Penal das Nacoes Unidas, a média dos membros do Ministério Publico,
para cada 100.000 habitantes, chegava, em 1994, a: 10 em Portugal; 8
na Bélgica e na Suécia; 7 na Dinamarca, na Finlandia e na Alemanha;
5 na Escocia; 4 na Inglaterra e no Pais de Gales; 3 na Espanha e nos
Paises Baixos. A reorganizacdo do Ministério Publico inglés (tal como a
encontramos no plano de acdo de 2001) deveria aumentar esse nimero
(HSMO, 2001). De fato, em 2000, o nimero de promotores de Justica
chegava a 11,61 na Inglaterra e no Pais de Gales (UNITED NATIONS, s/d).
O diretor do Ministério Publico é responsavel pela politica do Ministério
Puablico inglés. Nao existem leis dispondo sobre a obrigatoriedade das
acoes penais em determinados casos ou, ao contrario, sobre os casos que
nao devem ser objeto de acao penal. Dificilmente pode-se estabelecer uma
politica quando o leque de op¢oes é limitado. O Ministério Publico inglés
encontra-se, na verdade, mais limitado em seu campo de acao do que a
Policia.

Ele nao pode propor transacoes ou impor multas, nem encaminhar
os suspeitos para a mediacdo ou para outras medidas alternativas.
Todas essas medidas alternativas fazem parte do dominio privilegiado
da Policia, o que limita o poder decisorio do Ministério Publico inglés a
escolher entre a promocao ou a desisténcia da acdo penal4. O seu campo
decisorio é, portanto, muito limitado. Uma vez que o auto de investigacao
¢ transmitido pela Policia com a finalidade de promocao da agao penal, o
Ministério Publico inglés pode modificar a tipificacao inserida pela Policia.

4 Em média, o Ministério Publico inglés desiste de 12% das a¢oes (SANDERS, 1999, p. 61).
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1.3 A cooperacao entre a Policia e o Ministério Publico inglés

Em 1998, o Comité Glidewell tentou melhorar a colaboracao entre o
Ministério Puablico inglés e a Policia. A coalocacao dos agentes de policia
e dos servidores do Ministério Publico nas Unidades de Justica Criminal,
para as acoes que passam pelos juizos criminais de primeira instancia
(Magistrates Courts), e nas Unidades de Julgamento (Trials Units),
para as agdes provenientes dos juizos criminais de segunda instdncia
(Crown Courts), deveria tornar a colaboracao entre as duas instituicoes
mais intensa e mais pratica (HOME OFFICE, 2003). Essas Unidades de
Justica Criminal deveriam melhorar a eficiéncia e a eficacia dos autos de
investigacao, permitindo aos agentes de policia, aos promotores de Justica
e aos assistentes sociais do Ministério Publico inglés formas de colaboracao
reciprocas (GLIDEWELL, 1998) e esta proposicao foi, de fato, colocada em
pratica (ASHWORTH, 2000, p. 263). As ac¢oes sao devidamente preparadas
dentro das Unidades de Justica Criminal e sdo também acompanhadas
perante o tribunal. Essas unidades serao desenvolvidas no futuro, o que
devera resultar em melhor colaboragao, melhor qualidade dos processos e
utilizacao mais eficaz dos meios disponiveis (HSMO, 2001). Além disso, a
colaboragdo com a Policia é estimulada, por exemplo, pelo aumento sensivel
das Unidades de Justica Criminal.

Em 2003, 68 Unidades de Justica Criminal e 54 Unidades de Julgamento
haviam sido criadas. Uma avaliacao realizada pelo Comité Glidewell
demonstrou que essa “coalocagdo” nas Unidades de Justica Criminal gera
uma série de efeitos positivos: constatou-se, assim, diminuicdo dos gastos
administrativos, melhor aproveitamento do tempo de trabalho do promotor de
Justica (reducao da duracao do fluxo; reducao que seria comparavel ao custo
de 250 promotores de Justica por ano), aumento na qualidade dos processos,
diminuicao do nimero de audiéncias por acao e aumento do ntimero de agoes
passiveis de serem concluidas ap6s uma tinica audiéncia.

A colaboracao entre a Policia e o Ministério Publico inglés é, portanto,
realmente estimulada pelo “agrupamento” das duas organizacoes do sistema
de justica penal. Outra maneira de favorecer a colaboracao consiste em
alocar os membros do Ministério Publico inglés nas reparti¢coes de policia
locais para examinar os relatorios diarios com os funcionarios da Policia. Os
suspeitos que optarem por uma confissao de culpa serao condenados, no dia
seguinte, em audiéncia sumaria. Essa alteracao foi igualmente efetivada na
perspectiva de um processamento mais rapido e eficaz.

O Plano de Policiamento Nacional 2003-2006 da Policia inglesa
fixa igualmente como objetivo uma melhor colaboracdo com o Ministério
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Publico. Esta — de preferéncia nas mesmas unidades — pode contribuir para
gerar melhor preparacdo das acoes e também melhor gerenciamento dos
processos (HOME OFFICE, 2002). Esse Plano de Policiamento Nacional foi
redigido pela primeira vez em 2002, apdés a implementacao do Projeto de
Reforma da Policia (2002), que estipula que um plano nacional de policia
deve ser redigido anualmente pelo secretario de Estados. Esse plano deve
retomar as prioridades do governo em matéria policial, assim como o modo
pelo qual essas prioridades podem ser mensuradas (HOUSE OF LORDS,
2002).

Também na Inglaterra, percebe-se que surgem vinculos entre a
Policia e o Ministério Publico, os quais podem tomar a forma da alocacao
de representantes do Ministério Piblico nas reparticoes da Policia. Mesmo
que a organizacao do sistema repressivo nao seja diretamente comparavel,
podemos ainda identificar tendéncias paralelas. A colaboracao é necessaria
quando se quer manter ao menos algum controle sobre o fluxo das acoes
penais.

1.4 As relacoes entre o Ministério Publico e a Policia na Inglaterra

Em teoria, o Ministério Publico inglés age independentemente da
Policia e pode desistir das acoes penais, em face da adogao do principio
da oportunidade. Em compensacdo, o MP nao pode ordenar a execucao
de deveres complementares a Policia. A principal tarefa do MP consiste
em fiscalizar se os autos de investigacao foram devidamente instruidos e
se podem dar lugar a condenacdo. Se, teoricamente, o Ministério Publico
inglés é independente, pode-se sublinhar que ele depende da Policia para o
levantamento das informacoes. O promotor de Justica depende, assim, das
informacoes coletadas pela Policia (DAVIES et al., 1995, p. 96). Talvez seja
por isso — mas também por causa da fungio de filtragem desempenhada
pela Policia — que o Ministério Publico inglés promova acoes para todos
os casos que lhe sdo comunicados pela Policia. A relacao entre esta e o
MP nao melhoraria se ele devesse desistir da acao (DAVIES et al., 1995,
p. 126). A esséncia do sistema leva a que a Policia assuma a decisao de
promover ou nao a acao: ela decide quanto a uma medida alternativa e
quanto a acusacao. A fiscalizacao da Policia, que supostamente caberia ao
Ministério Publico inglés, segundo a Comissao Real sobre o Processo Penal,
€ impraticavel, tendo em vista a falta estrutural de pessoal. Além disso, a
Policia provavelmente nao aceitaria um controle mais incisivo do Ministério
Puablico (ROYAKKERS, 1997, p. 127).

5 Apo6s aimplementacdo dessa lei, portanto, o secretario de Estado passou a contar com possibilidades
mais amplas em matéria de regulamentacdo e de controle da Policia do que as que tinha com base
na Lei da Policia (Police Act) de 1996. O secretéario de Estado pode, assim, apresentar diretrizes, re-
querer a inspe¢ao de uma corporacgao e impor um coédigo de comportamento aos oficiais superiores.
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Foram empreendidas tentativas para adaptar a cisdo entre as fungoes
da Policia e do Ministério Publico inglés, como aconteceu, por exemplo,
quando dos preparativos dos padroes acusatorios (charging standards) para
determinados delitos. Esses padroes dizem respeito a formularios que sao
redigidos conjuntamente pela Policia e pelo MP e que descrevem os delitos
de maneira detalhada, assim como as circunstancias nas quais eles devem
ser encaminhados para dar inicio as acGes penais. Uma segunda iniciativa
tendia a encorajar os policiais a solicitar manifestacio do Ministério
Publico antes de indiciar um suspeito. Essa proposicao foi formulada apos
a constatacdo de um nimero elevado de falsas acusagdes. No principio,
convidavam-se os promotores de Justica presentes nas delegacias de policia
a emitirem pareceres, mas estes eram solicitados apenas em 2% dos casos.
Atualmente, busca-se adotar esse procedimento nas Unidades de Justica
Criminal.

A relacdo entre a Policia e o Ministério Publico é uma relagdo de mao
unica, dado que o Ministério Publico inglés depende das informacdes que
a Policia quiser transmitir. Somente apos tomar a decisao de promover a
acao é que a Policia encaminha o caso ao Ministério Pablico. Em outras
palavras, ndo resta muita escolha ao Ministério Publico inglés. Este pode
solicitar a realizacao de diligéncias complementares, mas a Policia nao é
obrigada a atender a essa solicitacao. Na Inglaterra, a Policia concentra um
poder importante, situacdo que nao vai mudar imediatamente, visto que
existe uma forte oposicao contra todas as formas de controle vindo de cima.
O plano de acao de 2001 aborda a relacao entre o Ministério Publico inglés
e a Policia. Estimula-se a elaboragdo de um plano nacional para aprimorar
o papel do Ministério Publico na fase de investigacao (parecer antes da
detencao). Isso deveria levar a melhora da qualidade do inquérito, aumentar
o nimero de acOes penais e diminuir o nimero de arquivamento de acoes.

Diferentes iniciativas foram tentadas para melhorar a relacao entre
a Policia e o Ministério Publico inglés, mas, até o momento, este continua
em grande parte dependente da Policia. Além disso, a Policia mantém seu
poder discricionario. O Ministério Publico também continua livre para
arquivar os autos de investigacdo. As duas instancias contam, assim, com
uma grande liberdade de acao, sobretudo quando se procede a comparacao
entre a Policia e a Justica continentais.

2. Um breve olhar sobre o sistema penal dos Paises Baixos

A legislacao penal neerlandesa foi inspirada no direito francés
e, ainda que a lei tenha evoluido muito desde Napoledo, a estrutura do
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processo penal e dos 6rgaos envolvidos permanece inalterada (VERREST,

s/d).

Nos Paises Baixos (ou Holanda), a investigacao preliminar ocorre da
seguinte maneira: o inquérito pode ser aberto com base em uma suspeita,
devendo o policial (opsporingsambtenaar) investigar o fato e o suspeito da
pratica. Ele devera investigar ainda os elementos que sustentam ou infirmam
a acusacao. Os policiais relatam suas atividades e suas constatacoes em um
auto de infracdo. Esse auto de infracao é enviado ao promotor de Justica
(officier van Justitie) que decide se cabe ou nao promover a acao. Quando o
promotor de Justica decide promover a agao, ele pode conduzir a acao perante
0 juiz ou estipular a necessidade de um inquérito aprofundado pelo juiz de
instrucao (rechter-commissaris). Este tltimo vai, assim, proceder a uma
instrucdo. Conforme o resultado da instrucao, o Ministério Publico decidira
se cabe ou nao promover acao penal. Essa fase do processo penal é a da
investiga¢do preliminar. O monopolio das acoes penais é uma prerrogativa
do Ministério Publico. Este ndo é, alias, obrigado a promover a¢des contra
todas as infracoes que chegam ao seu conhecimento: o principio da
oportunidade das acGes penais é aplicavel e, consequentemente, o Ministério
Publico decide, caso a caso, quais a¢does devem ou ndo ser promovidas (arts.
141 e 148, alinea 2, do Codigo de Processo Penal neerlandés).

Na maior parte das acgbes, o Ministério Publico ndo participa
diretamente do inquérito, mesmo que este seja da responsabilidade do
promotor de Justica. O promotor de Justica assistente (hulpofficier van
Justitie) servira de elo entre o Ministério Publico e o agente de policia local.
Os promotores assistentes possuem atribuicoes especificas: podem deter
um suspeito, proceder a uma busca com vistas em uma captura e tém a
responsabilidade final sobre os autos de infragao.

A nova Lei da Policia de 1993 (Politiewet 1993, substituindo a lei
anterior de 1957), que entrou em vigor em 1994, (re)estrutura o aparelho
policial: as 148 corporagdes da Policia Comunal e da Policia do Estado
(rijkspolitie) deram lugar a 25 corporacoes regionais (regiokorpsen) e
também a um servico rural da Policia (KLPD). A Policia dos Paises Baixos
foi, ela propria, um dos motores dessa reforma de 1993. A reorganizacao
ampliou sua autonomia. Para citar um exemplo, a “desespecializacao” das
equipes de investigacao local resultou em tarefas menos definidas e em
menos prioridades impostas do exterior.

Nos Paises Baixos, a Policia esti sujeita a autoridade do prefeito
(burgemeester) e do promotor de Justica. Quando ela intervém numa
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comuna para impor o respeito a ordem publica ou para prestar socorros,
ela est4 sob a responsabilidade do prefeito; quando intervém para fazer
respeitar as leis penais, ela esta sob a autoridade do promotor de Justica
(Politiewet 1993, Capitulo 4, arts. 12 e 13).

Os concursos eventuais de missoes policiais administrativas
preventivas e repressivas podem ser alinhados por meio do arranjo
triangular disposto no art. 14 da Politiewet. Por outro lado, o arranjo
triangular é um instrumento que permite controlar a politica; o promotor
de Justica, o prefeito e o chefe da corporagado discutem ai a execugdo das
missoes e harmonizam a politica policial (ROYAKKERS, 1997, p. 211).

2.1. As modalidades da Policia

O poderdecisorio da Policia nos Paises Baixos é maisimportante do que
em outros paises continentais, devido ao reconhecimento da possibilidade
de arquivamento da acao pela Policia. Os Paises Baixos tém até hoje a
reputacdo de possuirem um sistema penal clemente. O destaque dado as
medidas alternativas, inspiradas entre outros pelo “abolicionismo” de Louk
Hulsman, em 1970, é inerente ao sistema penal neerlandés. Gracas a esse
movimento, os modos alternativos de lidar com os casos criminais haviam
suscitado o interesse crescente. Desejava-se fornecer resposta apropriada a
criminalidade, atendendo-se aos interesses do autor, da vitima e também
da sociedade como um todo. O procedimento penal dos Paises Baixos é,
portanto, dotado de varias medidas alternativas, que vao do arquivamento
da acdo pela Policia até acordos financeiros entre o Ministério Publico e o
suspeito (BRANTS; FIELD, 1995, p. 134).

O principio da legalidade que obriga o policial a redigir um auto de
infragdo quando toma conhecimento de um fato delituoso é aplicado nos
Paises Baixos. Existem, todavia, excecoes legais: o arquivamento condicional
pela Policia é aplicavel a delitos praticados por menores de idade. O agente
de policia pode, apos obter a autorizacao do promotor de Justica, propor
ao suspeito que colabore em um projeto Halt. Se a participacao no Halt se
mostrar positiva, o direito de promover a acao extinguir-se-a (VAN DAELE,
1997, p. 30). A circular do ministro da Justica de 27 de setembro de 1976
prevé, em certos casos, a possibilidade de a Policia limitar sua intervencao
ao registro das informacoes (GABRIEL, 1998, p. 51).

Durante a década de 1980, foram lancados projetos experimentais
relativos ao arquivamento da acao pela Policia. Na época, os casos de maus-
-tratos, injtria, violacao de domicilio, danos materiais, roubo simples, desvio
e formas leves de receptacdo podiam ser objeto de arquivamento na maioria

Revista do CNMP - Brasilia, v. 1, n. 2, p. 125-144, jul./dez. 2011

137



138

dos bairros. Essa categoria foi expandida posteriormente. Outros casos
eram excluidos do campo de aplicacao do arquivamento e da desisténcia da
acao pela Policia. A politica de tais arquivamentos era fixada pelo bairro e
variava de um bairro para o outro.

Por arquivamento da acao pela Policia, entende-se a decisao do oficial
de policia de redigir ou nao um auto de infracdo em um caso. Tal decisao
¢ tomada de acordo com as diretrizes dos promotores de Justica titulares
(hoofdofficieren van Justitie).

Ajustificativa juridica para o arquivamento pela Policia foi encontrada
na figura do mandato. A Policia exerce o poder de desistir da acao do
Ministério Publico ao qual estd subordinada. O Ministério Pablico mantém
adirecao do inquérito e das acoes penais (GABRIEL, 1998, p. 52). A doutrina
diz ainda que o principio da oportunidade é igualmente aplicavel na fase
do inquérito, afirmacdo sustentada também pelos procuradores-gerais
(FIJNAUT et al., 2000, p. 143). Se, apo6s a constatacao de uma ocorréncia,
decide-se resolver o caso no ambito policial, um auto de infracao resumido
sera redigido e conservado na corporacao policial.

Além dearquivamento, a Policia conta, desde 1958, com a possibilidade
de utilizar modos legais alternativos de tratamento dos delitos penais.
Assim, os agentes de policia podem propor uma transacao para as infracoes
constatadas em flagrante delito ou com a ajuda de meios técnicos (art. 74c do
Codigo Penal neerlandés). A Lei de 16 de setembro de 1993 (Stb. 516) estende
a competéncia transacional a determinados delitos menores, como os furtos
de objetos em exposicao nas lojas. O direito de promover a acdo penal se
extingue tao logo uma soma de dinheiro seja paga (HULS et al., s/d). Caso tal
soma nao seja paga, o procurador de Justica pode propor uma transacao. Na
falta de pagamento, segue-se teoricamente a promocao da acdo. A maioria
das transagoes policiais se dava em infracoes de transito (BRANTS; FIELD,
1995, p. 135). A transacao policial em infracoes de transito foi substituida
pela Lei Mulder ou Lei sobre o Respeito Administrativo das Prescricoes
em Questoes de Transito (de Wet administratiefrechtelijke handhaving
verkeersvoorschriften in 1989) (SUYVER, 1994, p. 44). Atualmente, a
Policia pode também impor multas administrativas.

2.2. 0 Ministério Publico

O promotor de Justica é encarregado da investigacao e da persecucao
dos fatos delituosos dos quais tomou conhecimento, na circunscricao do
territorio no qual esta lotado, assim como da investigacao dos fatos dos
quais outros tribunais e justicas cantonais tomem conhecimento. Como tal,
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ele é o “funcionério de investigacao” mais importante (art. 141 do Cédigo de
Processo Penal neerlandés). O promotor deJusticapode — com aconcordancia
de seu superior — delegar atribuicoes a colaboradores do Ministério Publico.
Ele delega funcoes a funcionarios tais como os secretarios das promotorias
de Justica que se ocupam das citagoes.

O Ministério Publico foi reorganizado segundo as orientacdes do
relatorio de 1994 do Comité Donner. Esse relatorio demonstrava que o
Ministério Publico desenvolvia uma politica de investigacao e de promocao
de acOes em dois niveis: no nivel local e no nivel nacional. Disso resultava
uma gestao/politica difusa. Tornava-se necessaria uma politica mais clara,
e as diferentes prioridades deveriam fazer parte de uma politica nacional. A
nova Lei de Organizacgdo do Judiciario (Wet op de Rechterlijke Organisatie
— Stb. 2001, 494) foi entdo promulgada, entrando em vigor em 1° de junho
de 1999. Foi criada uma estrutura de direcao centralizada, transformando
o conjunto dos procuradores-gerais em uma associacao de procuradores-
gerais (VERREST, s/d, p. 83).

O Ministério Publico foi sendo, pouco a pouco, mais bem equipado
para lidar com os processos penais. A Lei de 1993, que regula as penas
pecuniarias (Wet op de geldelijke straffen), é um dos primeiros exemplos
da ampliacdo consideravel dos casos em que se admitiam transagoes.
O promotor de Justica pode, sob determinadas condicoes, propor a nao
propositura da acdo, substituindo esta pelo pagamento de uma soma em
dinheiro. O montante dessa soma pode ser elevado. Nenhum juiz intervém
nessa forma de resolucao (KELK, 1995, p. 1-20). Na pratica, as transacgoes
representam uma parte importante do trabalho do Ministério Publico: os
autores mostram-se mais inclinados a pagar uma multa principalmente
pelo fato de esta nao ser seguida por uma acao penal, evitando-se, assim, as
audiéncias nos tribunais. Isso significa, portanto, que nao existe qualquer
controle judiciario sobre esse modo de resolu¢ao. O Ministério Publico gera,
por outro lado, o recebimento imediato de multas administrativas pelas
infracoes leves em matéria de transito (por exemplo, quando se recorre
contra uma decisao do agente de policia). Sobressai das estatisticas de 1999,
quanto aos processos penais, que apenas uma pequena parcela do nimero
total de ocorréncias chega até os juizes para a solucao final SCHREUDERS,
etal., 1999). Isso equivale a uma porcentagem de 2,40% do niimero estimado
de ocorréncias (com base em pesquisas com as vitimas) e de 6,57% do
numero total de noticias criminosas registradas. Por outro lado, quanto a
certo nimero de fatos, o auto de infracao nao é sequer redigido. O niimero
de delitos para os quais um auto de infragao é formalizado chega a 79,67%.
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2.3. As relacoes entre o Ministério Publico e a Policia

O controle do Ministério Publico sobre a Policia era pequeno até
entdo. Esta agia de maneira particularmente autbnoma em suas atividades
de investigacao, entre outras, em matéria de crime organizado. A comissao
parlamentar de inquérito instaurada apds o caso IRT (Comité Van Traa,
de 1996) chegou a conclusao, apoés avaliar o método de investigacao
empregado a época, de que a Policia utilizava sua autonomia (estendida)
de maneira ilegal. Tanto a auséncia de leis e de regras claras quanto a
auséncia de autoridade e de supervisao por parte do Ministério Publico
foram mencionadas como parcialmente responsaveis pela situacdo. Por
outro lado, a existéncia de diferentes secoes de equipes de investigacao
interregional (Interregionale Recherche Teams — IRT) desempenhando
atividades relativamente secretas impedia uma organizacao coerente da
Policia. Ap6s a conclusao dessa comissao de inquérito, o Parlamento decidiu
fixar certas regras em matéria de método de investigacao (Wet Bijzondere
Opsporingsbevoegdheden, Sb. 1999 243, em vigor desde fevereiro de 2000).
Por outro lado, insistia-se oficialmente que o promotor de Justi¢ca poderia
intervir a qualquer momento durante o inquérito preliminar e mesmo
durante a investigacao exploratoria. O papel do juiz de instrucao neerlandés
foi reduzido ao controle sobre a aplicacdo de determinadas medidas em
matéria de investigacao e de meios de repressao.

A pratica atual recomenda que o promotor de Justica se baseie
completamente no relatério dos fatos cujas informacoes foram recolhidas
pela Policia. Uma evolucao tendente a conceder maior controle ao Ministério
Publico é, entretanto, perceptivel atualmente: trata-se em especial de deixar
que o Ministério Publico desempenhe um papel mais ativo no inquérito,
algo que ele realiza dando aos policiais instrugdes verbais ou escritas nos
inquéritos para fatos precisos (TAK, 2000, p. 127). Isso pode ser também
uma consequéncia da complexidade cada vez maior dos casos e da falta de
recursos financeiros, o que o obriga a fixar prioridades. Por outro lado, o
Tribunal Superior (Het Hooggerechtshof) tem relembrado regularmente
o principio da legalidade da prova. O promotor de Justica esta, assim,
encarregado de uma missdo importante: determinar desde o inicio do
inquérito o método de investigacao apropriado.

Durante os anos 1990, tinha-se a impressao de que o sistema da época
ndo funcionava bem: a Policia ndo estava a par da politica do Ministério
Publico e empregava mal o tempo nas ocorréncias cuja acao nao chegaria a
ser promovida pela promotoria (VAN DAELE, 1998, p. 8). Verificou-se que
o Ministério Publico desistia de 40% dos casos a ele encaminhados pela
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Policia. Tratava-se, em parte, de desisténcias por razoes técnicas (prescricao,
auséncia de provas, entre outras). Poucas diretrizes eram comunicadas pelo
Ministério Publico e apenas acordos ocasionais haviam sido firmados para
harmonizar a politica de investigacdo e de promocao de acdes. O plano
Politica de Direito Penal (Strafrecht met Beleid) de 1990 parte da ideia de
que a credibilidade da manutencdo da ordem anda lado a lado com uma
intervencao penal que corresponda a determinadas exigéncias de qualidade
como a seguranca, a rapidez, uma pena adaptada a natureza e a gravidade
dos fatos, entre outras®.

A exigéncia de colaboracdo aparece igualmente no conceito de
seguranca integral (integrale veiligheid). O relatério sobre a seguranca
integral, enviado a Camara pelo governo, visava a uma abertura e a
colaboracao entre os altos representantes da Policia e da Justica. A Policia
devia, por outro lado, colaborar com o Ministério Publico, com os servigos
comunitarios, com as organizagoes, com os servicos do Reino e com os
cidadaos. Um esforco comum, fundado sobre a responsabilidade comum,
se impunha (WEIMAR; SINNING, 1994, p. 14). Apés um projeto piloto
lancado no outono de 1993, foi colocado em pratica, em 1994, o projeto
Wijkteamdoptie, tendo como objetivo melhorar a qualidade do tratamento
dos processos penais (VAN DAELE, 1998, p. 10 e WEIMAR; SINNING,
1994, p. 13-16). Esse projeto abrangia o Ministério Pablico da comarca de
Amsterda e a regiao policial de Amsterda-Amstelland. Gragas a um esforco
comum e a uma responsabilidade compartilhada, as acdes penais simples
deveriam ser processadas melhor e mais rapidamente, o que deveria ter
por consequéncia uma diminuicao da porcentagem de arquivamentos por
razoes técnicas ou por questao de oportunidade.

Foi criada uma nova funcao hibrida, meio oficial assistente, meio
secretario do Ministério Publico (hulpofficier-parketsecretaris, de forma
abreviada: hopper) (WEIMAR; SINNING, 1994, p. 15). O secretario de
policia é, de certa forma, um oficial de ligagcao entre a Policia e o Ministério
Piablico, um oficial de policia que passou por um curso de formacao
comparéavel ao do Ministério Pablico (ou seja, uma formacao universitaria).
A troca de informacoes deveria fazer desaparecer o abismo que existia
entre o Ministério Publico e a Policia. No inicio, o trabalho do secretario de
policia consistia em redigir o maximo possivel de transacoes e de citacoes
condicionais’. O secretario de policia recebe poderes do Ministério Publico

6 Strafrecht met Beleid. Beleidsplan Openbaar Ministerie 1990-1995. Disponivel em: <http ://www.
openbaarministerie.nl>.

7 Arrondissementsparket Amsterdam, Hopper project, 2001. Disponivel em: <http ://www.openba-
arministerie.nl/ap-amsterdam-project/hopper.htm>.
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tendo em vista gerenciar de modo independente as acoes das equipes dos
bairros, com excecao das acoes que devem ser dirigidas pelo promotor de
Justica.

O art. 126 da nova Lei de Organizac¢ao do Judiciario criou a base legal
da atuacdo do hopper ou secretario de policia. Esse artigo foi inserido na
Lei de 19 de abril de 1999, que altera a Lei de Organizacao Judiciaria, o
Codigo de Processo Penal, a Lei da Policia de 1993 e outras leis (Stb. 1999,
194), e estipula que uma ou varias competéncias do promotor de Justica
podem ser transmitidas a outro funcionario que trabalhe no Ministério
Publico. Esse regime de delegacao implica que a responsabilidade final dos
atos do secretario de Policia repousa sobre o promotor de Justica titular
(hoofdofficier van Justitie).

O acordao do Supremo Tribunal (Hoge Raad) de 3 de junho de 2003
(n. 00872/02) definiu os secretarios de policia como funcionarios da Policia
que passaram por uma formacao especifica e encontram-se alocados no
Ministério Publico pelo chefe da corporacao policial. O secretario de policia
representa o promotor de Justica na delegacia de policia e esta encarregado
de supervisionar os autos de infracdo registrados. Por outro lado, o
secretario de policia dispoe de uma série de recursos para lidar com os casos
como fazer uma citacdo, arquivar uma acgao e propor uma transagao. Essas
modalidades s6 podem ser aplicadas a casos de natureza simples relativos
a suspeitos maiores de idade que nao estejam detidos preventivamente®.
O acoérdao confirma igualmente que um funcionério de policia designado
como secretario do Parquet deve ter passado pela formacao exigida para
esse posto e deve possuir um mandato escrito para exercer a competéncia
de promover acoes; ele pode igualmente ser considerado “um funcionario
que trabalha no Ministério Publico”, como estipula o art. 126.

Hoje em dia, a funcio do secretario de policia (ou politiesecretaris)
evoluiu e ele se encarrega de supervisionar a qualidade do afluxo das agoes
penais e de melhorar a qualidade destas. Ele atua como posto avancado para
fazer conhecer e aplicar a politica do Ministério Publico no campo policial.
Com base numa avalia¢ao desse projeto, verificou-se que as acoes penais das
quais os secretarios de policia ou hoppers se encarregam tém um transcurso
mais curto e uma porcentagem de arquivamento mais baixa (ELFFERS,
1999, p. 41). A garantia da intervencao penal também aumentou com a
entrada em acdo do secretario de policia. Quando o secretario de policia
decide redigir uma citacao ou propor uma transacao, a pessoa interessada

8 Acérdao do Supremo Tribunal dos Paises Baixos, de 3 de junho de 2003, LIN n. AF3366, zaaknum-
mer 00872/02.
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¢ informada disso antes de deixar a delegacia de policia. O secretario de
policia pode, entao, ser considerado o “vinculo que faltava” entre a Policia
e o Ministério Publico, com poderes para lidar com as acoes de maneira
independente, sem intervencao direta do promotor de Justica. Ao lado disso,
o secretario de policia é a pessoa a qual as corporacoes de policia podem
dirigir-se e que esta em condic¢oes de dar um feedback a Policia no que diz
respeito a processos especificos. A necessidade de feedback era grande e
a resposta a essa demanda s6 pode melhorar a relacao entre a Policia e o
Ministério Publico.

Apesar da avaliacao geralmente positiva, algumas questdes foram
levantadas quanto ao papel do secretario de policia. A sentenca de 6 de
setembro de 2002 da Gerechtshof de Amsterda menciona um dos problemas
gerados pela funcao do secretario de policia®. Nessa sentenca, o Ministério
Publico foi declarado como nao habilitado a promover suas acoes porque
um secretario do Parquet (que, como vimos, é considerado colaborador do
Ministério Publico) havia informado a um suspeito, por telefone, do fato
de que ele nao seria processado por causa de um acidente de transito com
resultado fatal (o processo seria arquivado por falta de prova). Apesar dessa
comunicagao, ainda assim, o processo foi enviado ao Ministério Ptublico,
tendo em vista a promocao da acao penal. Contudo, pelo fato de o secretario
do Parquet — falando em nome do Ministério Publico — ter feito aquela
comunicacao ao suspeito, o Ministério Publico estava igualmente vinculado.
Por essa razao, este foi declarado nao habilitado a promover a acao penal e
esta nao poderia mais ser instaurada.

Essa sentenca mostra que o secretario do Parquet é considerado um
encarregado da politica do Ministério Publico, demonstrando igualmente
que este esta obrigado a seguir o secretario em suas decisoes, sobretudo se
elas tiverem sido comunicadas a terceiros. Os terceiros devem, com efeito,
poder basear-se nas afirmacoes de um colaborador do Ministério Publico,
quer este se encontre em uma delegacia de policia, quer se encontre em
outro lugar. Um melhor e mais intenso acordo prévio entre o secretario do
Parquet e o Ministério Publico poderia evitar tais situacgoes.

Conclusao

Encontramos os mesmos problemas nesses dois paises que tém,
entretanto, uma histéria e um sistema repressivo muito diferentes: a falta
de colaboracao entre a Policia e o0 Ministério Publico leva a disfuncoes do

9 Hof Amsterdam, 6 de setembro de 2002, rolnr. 23.794.02.
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sistema. A falta de comunicacao é fonte de mal-entendidos e de problemas,
o que torna o funcionamento do sistema problematico no conjunto. Alguns
desses problemas podem ser resolvidos tomando-se diferentes iniciativas,
indo até a aproximacao (as vezes fisica) das duas partes. O feedback (que
é frequentemente requisitado pelos policiais) pode também ser mais
facilmente dado partindo do Ministério Publico: mais informacoes serao
trocadas se os “representantes” do Parquet puderem ser contatados
diretamente na delegacia de policia em vez de a Policia ter de transpor o
limite que a separa do Parquet. Pode-se, assim, criar um fluxo bidirecional
de informacoes, do qual as duas partes podem beneficiar-se.

Por outro lado, a reducao da distancia entre a Policia e o Ministério
Puablico s6 pode trazer consequéncias positivas para o publico: mais
harmonizacao da politica de investigacao com a politica de acGes penais
levara certamente a maior clareza e transparéncia. Além disso, somente
o Ministério Publico pode proporcionar essa clareza: em muitos casos,
a politica encontra-se ainda situada em uma zona de sombras e s6 é
compreensivel aos promotores de Justica. As tentativas de remediar essa
falta de transparéncia foram tomadas nos Paises Baixos: encontramos,
por exemplo, varios planos politicos do Ministério Publico na Internet.
Na Inglaterra, é, sobretudo, a Policia que deve cuidar da execucao de uma
politica; particularmente apos a reforma das policias de 2001. O Ministério
Publico inglés é um executor das “missoes de perseguicao” da Policia. L4,
entao, é principalmente a Policia que deve informar sua politica.
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John Jackson?
Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Queen’s em
Belfast.

Nos tltimos anos, surgiram novas tentativas de con-
ceder mais poder e autoridade aos promotores de Justi¢a na
Inglaterra e no Pais de Gales. Este artigo leva em considera-
¢do as implicagdes éticas dessas mudangas, afirmando a ne-
cessidade de uma reflexdo mais cuidadosa acerca dos princi-
pios éticos que deveriam guiar os promotores de Justiga nesse
momento. Este artigo argumenta que caracterizar o papel
dos promotores de Justica como quase-judicial ou como de-
sempenhado em nome do interesse publico ndo ajuda mui-
to, pois deixa de delinear o papel preciso que os promotores
deveriam desempenhar no processo penal. Argumentar-se-a
que esse papel fica mais bem caracterizado como sendo o de
proteger o bem-estar da comunidade levando aqueles que
parecem ter causado danos aos interesses e valores da comu-
nidade a responderem por seus atos. Isso ajuda a identificar
o modo como os promotores deveriam abordar os poderes
decisérios mais amplos que tém recebido e como deveriam
interagir com o publico e com outros atores do sistema de

justica criminal (a Policia).

1 Artigo publicado originalmente com o titulo “The ethical implications of the enhanced role of the
public prosecution”, na revista Legal Ethics v. 9, n.1, 2006. Traduzido do inglés por Adauto Villela.
Revisdo e adaptacdo: Bruno Amaral Machado.

2 O autor contou com uma bolsa concedida pela Fundacao Nuffield para estudar o modo como os trés
principais 6rgaos de promotoria do Reino Unido implementam normas internacionais para promoto-
res de Justica. Agradecimentos: aos participantes do seminario organizado por Ed Cape sobre Etica na
Justi¢a Criminal em 28 de junho de 2005 na Universidade do Oeste da Inglaterra e a Ed Cape, Nathan
Emmerich, Barry Hancock, Ruth Jamieson, Rory Little, Robin White, bem como a um revisor an6ni-
mo pelas ideias uteis e comentarios a este trabalho.
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Introducao

Na década de 1990, um jovem, descendente de um grupo étnico
minoritario, foi atacado na rua e esfaqueado até a morte. Apos a investigacao
policial, um grupo de rapazes brancos foi processado penalmente e absolvido.
Essa acao ganhou grande atencao publica, gerando mal-estar o fato de as
autoridades mostrarem-se incapazes de levar aos tribunais os responsaveis
por tal ataque racista e hediondo. A familia do morto fez campanha pedindo
justica, e as autoridades foram acusadas de racismo. Por fim, instaurou-
-se um inquérito independente e este produziu um relatério extremamente
critico quanto ao modo como as autoridades lidaram com a situagao.

Encontram-se ai todas as caracteristicas distintivas do caso Stephen
Lawrence, que foi amplamente divulgado na Inglaterra e no Pais de Gales,
e cujos assassinos ainda nao foram condenados. Na verdade, aquela acao
penal tem também as caracteristicas distintivas de outra, menos célebre,
conhecida como caso Chhokar, que ganhou atencao consideravel do publico
na Escocias. H4, contudo, uma diferenca entre os dois: enquanto no caso
Lawrence a atencao publica se voltava para a investigagdo policial, com a
Policia sendo acusada de racismo institucional pelo relatério Macpherson
(THE STEPHEN LAWRENCE INQUIRY [SLI], 1999), na Escdcia, o alvo
das criticas foram o Ministério Publico e o papel desempenhado pelos
promotores de Justica (SCOTTISH PARLIAMENT [SP], 2001b). No caso
Lawrence, em vez de enfocar os verdadeiros assassinos, a investigacao
policial centrou-se desde o principio no amigo do morto, Duwaine Brooks,
que estava com a vitima na hora do homicidio, pois a Policia presumiu que
ele havia matado Stephen Lawrence num crime relacionado com drogas+. A
responsabilidade pelo modo como as investigacoes foram conduzidas cabia
fundamentalmente a Policia. No caso Chhokar, o Ministério Pablico nao foi
acusado de racismo institucional, mas um inquérito quanto as suas decisoes
concluiu que o processo havia passado por cinco promotores de Justica e
trés procuradores-gerais, com falhas de comunicagao entre eles em varios
estagios. Esse caso levou a uma investigacao administrativa do Ministério
Publico escocés (cf. SP, 2003; CROWN OFFICE [CO], 2002).

Numa acdo penal com relevancia puablica como essa, a atencao
escocesa pode-se voltar tanto para o Ministério Publico quanto para a
Policia, porque, na Escocia, diferentemente das duas outras jurisdicoes do

3 O caso do assassinato de Surjit Singh Chhokar motivou diversas revisoes importantes (ver SP, 2001a,
2001b). O segundo desses relatdrios foi presidido por Lord Justice Campbell, ministro do Tribunal
de Recursos da Irlanda do Norte.

4 Esse caso serve como ilustragao classica dos perigos das pressuposi¢oes na interpretagao dos fatos e
dos indicios (ver ABIMKOLA, 2002, p. 533, 543-547).
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Reino Unido, a investigacao policial esta sujeita ao controle dos promotores
de Justica, devendo seguir suas instrucoes dentro de uma estrutura
hierarquica de autoridade, entre outras razées. Em comparacao, os 6rgaos
de promotoria, relativamente novos no resto do Reino Unido — o Ministério
Publico inglés (Crown Prosecution Service — CPS) na Inglaterra e no Pais
de Gales e o Ministério Publico irlandés (Public Prosecution Service for
Nothern Irelands, antes chamado Departament of Public Prosecutions) na
Irlanda do Norte —, foram fundados sob o principio de que a investigacao e
a acao penal sdo funcdes separadas e independentes®. Esse ficou conhecido
como principio de Philips, em homenagem ao diretor da Comissao Real que
recomendou um novo 6rgao de persecucao penal para a Inglaterra e o Pais
de Gales (ROYAL COMMISSION ON CRIMINAL PROCEDURE [RCCP],
1981)".

Nos tltimos anos, contudo, surgiram novas tentativas de conceder
mais poder e autoridade aos promotores de Justica na Inglaterra e no
Pais de Gales. Vislumbra-se agora que os promotores terao um papel mais
participativo, aconselhando as investigacdes, embora nao as dirigindo
como no modelo escocés, tornando-se responsaveis pelas dentincias na
maioria das acdes penais, assumindo mais responsabilidade na suspensao
dos processos e desempenhando um papel mais amplo em juizo. A medida
que os promotores de Justica vao desempenhando um papel mais amplo
no processo penal, comegcam a sofrer pressoes cada vez maiores para que
prestem contas a comunidade em nome de quem tomam decisées quanto a
promocao da acao penal.

Este artigo leva em consideracdo as implicagOes éticas dessas
mudancgas, afirmando a necessidade de uma reflexdo mais cuidadosa
acerca dos principios éticos que deveriam guiar os promotores de Justica
nesse momento. H4 duas objecGes possiveis contra uma abordagem dessa

5 O antigo Ministério Publico irlandés (Office of the Director of Public Prosecutions in Northern Ire-
land) havia sido criado em 1972 pela Ordem de Ag¢des Penais para a Irlanda do Norte (Prosecution
of Offences [Northern Ireland] Order 1972). O novo Ministério Publico irlandés (Public Prosecu-
tion Service for Northern Ireland) foi lan¢cado em 13 de junho de 2005 para assumir a conducao de
todos os processos penais instaurados pela Policia. Conferir as Se¢oes 29 e 31 da Lei de Justica para
a Irlanda do Norte — Justice (NI) Act 2002.

6 O contraste entre estrutura coordenada e estrutura hierdrquica de autoridade foi primeiramente
delineado por Damaska (1975, p. 84). Para uma tentativa de construgio de diferentes modelos deci-
sorios a partir desse contraste e do contraste entre investigagao e julgamento, ver Jackson (2003a,
p- 109).

7 Para uma analise desse principio, ver White (2006, p. 143). A Comissao de Reavaliacao da Justica Pe-
nal para a Irlanda do Norte, que recomendou um novo 6rgao do Ministério Publico para a Irlanda
do Norte, também considerou que a fun¢ao investigativa deveria continuar sendo responsabilidade
da Policia (cf. NORTHERN IRELAND CRIMINAL JUSTICE REVIEW [NICMR], 2000, § 4.130).
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natureza em relacdo ao trabalho de profissionais. Em primeiro lugar, pode-se
argumentar que um enfoque indevido da ética profissional pode obscurecer
as realidades da pratica e dar atencao injustificada a retérica em detrimento
da realidade (MCCONVILLE, 1998, p. 562; 2000, p. 68). Um dos requisitos
éticos mais duradouros dos promotores de Justica seria o dever de adotar
um papel “quase-judicial”, comportando-se como “agentes de Justica” mais
do que como advogados em busca de condenagdes®. Isso pode mascarar a
realidade de que os promotores existem para argumentar pela condenacao,
podendo ainda passar a impressdao enganosa de que podem anular leis
“injustas” em beneficio da Justica. Outro principio estipulado pelo Codigo
dos Promotores de Justica para a Inglaterra e o Pais de Gales — o de que o
Ministério Publico toma decis6es em nome do “interesse publico” — levanta
questdes sobre como o interesse publico deve ser entendido e representado
(CPS, 2004a, § 5.1). Contudo, o problema aqui seria uma atenc¢ao insuficiente
a que a ética profissional deveria exigir, em vez de atencao excessiva a ética.
Cédigos de conduta podem mascarar as realidades da pratica quando sao
redigidos em termos vagos e autolegitimantes. O que falta a esse debate é
uma analise detalhada do que realmente significam termos como “quase-
-judicial” e “interesse publico”, algo ainda mais importante agora que os
promotores de Justica estao desempenhando um papel mais significativo no
processo penal. Quando a posicao dos promotores era estruturalmente fraca
para agir de modo quase-judicial, os elogios a esse papel quase-judicial eram
palavras vazias, pois seu papel real era o de apresentar a acao penal dentro
dos limites éticos estipulados por 6rgao profissionais como a Associacao dos
Advogados ou a Sociedade Juridica. Agora que os promotores estao mais
capacitados para tomar as decis6es chamadas quase-judiciais, contudo, faz-
-se necessaria uma atencao maior a questao de saber como esse papel deve
ser desempenhado.

Na segunda objecao, argumenta-se que uma énfase indevida a ética
profissional pode significar que nao estamos dando a devida atencio aos
obstaculos estruturais e culturais que dificultam a realizacdo da justica

8 Para uma formulagio judicial desse papel de “agente da justica”, ver R v. Banks [1916] 2 KB 621, 623;
US v. Berger 295 US 78. O Cbdigo dos Promotores de Justica, publicado originalmente em 1986,
cuja quinta versao foi langada em 2004, declara que os promotores de Justiga devem ser “justos, in-
dependentes e objetivos” (CROWN PROSECUTION SERVICE [CPS], 2004a, § 2.2). Veja também o
paragrafo 2.2.1 do Cédigo dos Promotores de Justica da Irlanda do Norte (PUBLIC PROSECUTION
SERVICE FOR NORTHERN IRELAND [PPSNI], 2005). As Diretrizes das Nagoes Unidas para o
Papel dos Promotores exigem que os promotores de Justica “desempenhem suas fun¢oes de modo
imparcial” (UNITED NATIONS [UNT], 1990, § 13) e a Associacao Internacional dos Promotores de
Justica determina que a discri¢do dos promotores seja exercida “de maneira independente e [...]
isenta de interferéncias politicas” (INTERNATIONAL ASSOCIATION OF PROSECUTORS [IAP],
1999, § 2.1).
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dentro do sistema judicidrio penal como um todo (YOUNG; SANDERS,
2004, p. 190 e 209). Durante as eras Thatcher e neotrabalhista, uma das
limitagoes aos profissionais era a exigéncia de que prestassem contas
aos “consumidores” (HANLON; JACKSON, 1999, p. 555). No contexto
da justica penal, os “consumidores” seriam as vitimas dos crimes, tanto
que o procurador-geral chegou a falar da necessidade de um contrato
entre promotores de Justica e vitimas (GOLDSMITH, 2005). No entanto,
novamente, isso pareceria argumentar a favor de uma atencao maior a ética,
para que os profissionais possam desenvolver um senso nitido de como
deveriam promover a justica penal dentro dos limites impostos. Agora que
os promotores de Justica veem seus papéis ganharem significancia dentro
do sistema judiciario, a atencao a ética afigura-se ainda mais importante.

Este artigo argumenta que caracterizar o papel dos promotores de
Justica como quase-judicial ou como desempenhado em nome do interesse
publico nao ajuda muito, pois deixa de delinear o papel preciso que os
promotores deveriam desempenhar no processo penal. Argumentar-se-a
que esse papel fica mais bem caracterizado como sendo o de proteger a
existéncia social e o bem-estar da comunidade, levando aqueles que parecem
ter causado danos aos interesses e valores da comunidade a responderem
por seus atos. Isso ajuda a identificar o modo como os promotores deveriam
abordar os poderes decisorios mais amplos que tém recebido e como
deveriam interagir com o ptblico, mas, antes, precisamos examinar melhor
as mudancas que estao ocorrendo e os desafios éticos dai decorrentes.

1. O papel expandido do promotor publico

A principal motivacdo por tras da criacio do Ministério Publico
inglés em 1985 foi a necessidade de interpor algum processo decisorio
independente entre a decisao policial de denunciar e a consequente
instauracao da acao penal (NICMR, 2000, Cap. 6). Embora anteriormente
o profissional que promovia a acao penal em nome da Coroa devesse
obrigacoes ao tribunal, como agente da Justica, na pratica, o advogado de
acusacao era empregado, como qualquer advogado, de seu cliente, a Policia.
O relatorio para o caso Confait expds a necessidade de um novo 6rgao de
persecucao penal, pois concluia que trés garotos tinham sido condenados
injustamente apenas porque, fora da Policia, ninguém se considerava
no dever de incita-la a questionar o caso e seguir linhas de inquérito que
poderiam ser inconsistentes (cf. CPS, 1977; RCCP, 1981). O nascimento
do Ministério Publico inglés pos fim ao sistema pelo qual os promotores
de Justica atuavam seguindo instrugoes da Policia, mas isso levou a uma
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desconfortavel solucdo conciliatoria: a Policia retinha seus poderes de
promover a acao penal enquanto o Ministério Publico inglés “assumia o
comando” das acoes por ela instauradas, com poderes de desistir de uma
acao penal®.

Muito se falou, nos primeiros anos, da falta de verbas para custear
devidamente o novo Ministério Ptblico*. Na verdade, contudo, as estruturas
que foram projetadas, em especial na interface entre a Policia e a acao penal,
significavam que, independentemente dos recursos disponiveis, a posi¢cao
estrutural do Ministério Publico ainda seria fraca (SANDERS, 2002,
p- 49). Podemos destacar diversas fraquezas especificas. Em primeiro lugar,
permitir que a Policia tomasse a decisdo inicial de apresentar dentncia
significava que a Policia, e ndo o novo 6rgao, continuaria controlando o
acesso ao processo penal. Cabia a Policia, e ndo ao Ministério Pablico inglés,
determinar se os casos entrariam no sistema judiciario penal formal ouse um
aviso de adverténcia seria suficiente. Em segundo lugar, no que diz respeito
as acoes admitidas no sistema formal e passadas as maos dos promotores de
Justica, estes continuavam completamente dependentes dos autos policiais
para tomar suas decisoOes e nao tinham qualquer poder legal para requisitar
informagoes complementares. Existe um conjunto substancial de pesquisas
ilustrando como as autoridades policiais tinham liberdade para montar
uma ac¢ao do modo como bem entendessem, mantendo o monopdlio sobre
os autos que eram enviados ao Ministério Publico tao logo uma dentncia
fosse acolhida". Essas distor¢oes foram mitigadas quando o regime
de transparéncia, introduzido na década de 1990, exigiu que a Policia
transmitisse aos promotores de Justica nao apenas as informacoes que
sustentassem a acusacao, mas também as provas que poderiam enfraquecé-
-la=. As pesquisas mostraram que, frequentemente, as pecas policiais
continham omissoes e que muitos itens nelas contidos eram descritos de
forma inadequada, impossibilitando um julgamento razoavel acerca da
importancia deles's. Uma terceira fraqueza da posicao do Ministério Publico
inglés era o fato de que os promotores de Justica eram incapazes de fazer
avaliacOes apropriadas sequer a respeito das informacoes passadas a eles.
Dependentes da Policia como fonte de informac6es, em muitas acoes eles

9 Conferir a Secao 3(2) da Lei de Agdo Penal de 1985 (Prosecution of Offences Act, 1985).

10 Para descrigoes e avaliacoes dos primeiros anos do Ministério Ptblico inglés, ver Rozenberg (1987)
e o Capitulo 2 de Fionda (1995).

11 Ver, por exemplo, McConville et al. (1991).

12 Assim dispoe a Lei de Procedimentos e Investigagdes Penais de 1996 (Criminal Procedure and
Investigations Act, 1996).

13 Ver, por exemplo, Plotkinoff e Woolfson (2001) e Crown Prosecution Service Inspectorate (CPSI)
(2000).
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se viam impossibilitados de sopesar as que recebiam porque os codigos
estritos de conduta profissional proibiam que consultassem testemunhas
para avaliar de algum modo sua credibilidade.

Ao longo da década de 1990, esses arranjos acusatorios passaram
por diversas revisdes, mas elas pouco fizeram para resolver o problema
da posicdo estruturalmente fraca do Ministério Publico inglés (cf. HOME
AFFAIRS COMMITTEE [HAC], 1990; ROYAL COMMISSION ON
CRIMINAL JUSTICE [RCCJ], 1993; GLIDEWELL REVIEW [GR], 1998).
Contudo, ap6s a reorganizagdo desse 6rgao pelo recém-chegado governo
trabalhista em 1997, mudancas mais radicais foram requisitadas pelo Comité
Auld, instituido para promover mais eficiéncia nos tribunais criminais
(CRIMINAL COURTS REVIEW [CCR], 2001). Este Comité recomendou
que os promotores de Justica assumissem o controle dos processos desde o
principio, cabendo a eles apresentar todas as dentincias, exceto as relativas
a pequenas ocorréncias rotineiras. Essa recomendacao foi incorporada a lei
em 2003 por meio da Secao 29 da Lei da Justica Penal (Criminal Justice Act
2003). O ponto-chave desse papel expandido é o poder de orientar oficiais
de custodia sobre o modo de tratamento de pessoas detidas e sobre o que a
Policia deve fazer para facilitar a decisdo quanto a dentincia®.

Potencialmente, esta é a mudanca mais importante, uma vez
que retifica duas das trés fraquezas acima identificadas na relacao do
Ministério Publico inglés com a Policia. Embora a Policia continue
desempenhando um papel importante como “regulador de acesso” (por
exemplo, cabe ao oficial de custodia tomar a decisao inicial sobre haver
ou nao indicios suficientes para uma dentncia), os promotores de Justica
tém um papel mais significativo do que tinham antes, em razao de
decidirem se a dentincia deve ser apresentada. Isso, por sua vez, fortalece
consideravelmente a posicao do promotor para pedir que determinadas

14 O Codigo de Conduta dos Advogados realmente proibe qualquer discussdo entre advogado de
acusacao (mas nao de peritos ou oficiais de investigacao) e testemunha sobre a substancia de seus
testemunhos. Em uma agao recorrida a Crown Court, que € o juizo criminal de segunda instancia,
o advogado de acusac@o ndo pode entrevistar a testemunha sobre isso ou quaisquer outros indicio
fornecidos por ela (BAR COUNCIL [BC], § 6.3.1). A Sociedade Juridica néo proibe que advogados
ndo qualificados para atuar em instincias superiores entrevistem ou registrem as declaracdes de
testemunhas oculares ou das possiveis vitimas, mas reconhece que uma abordagem mais estrita
seria necessaria no caso de entrevistas entre a promotoria e as vitimas, a fim de evitar a contami-
nacdo das provas (LAW SOCIETY [LS], 1999, § 21.10). O resultado é que, sejam eles advogados
qualificados ou ndo para atuar em instancias superiores, os promotores de Justica precisam seguir
os padroes dos advogados que atuam nos tribunais superiores.

15 Ver Anexo 2, § 3¢, da Lei da Justica Penal de 2003 e a Diretriz para Policiais e Promotores de Justica
emitida pelo procurador-geral na Se¢do 37A da Lei da Policia e dos Indicios Criminais (Police and
Criminal Evidence Act) de 1984 (segunda versdo: 2005). A orientagao plena é descrita no Apéndice
1 de Zander (2005).
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investigagOes sejam feitas, pois, se ndo o forem, pode recusar-se a oferecer
denuncia. As primeiras experiéncias indicam que essa mudanca teve efeito
notavel no resultado das acoes penais, reduzindo o nimero de acoes extintas
por desisténcia e aumentando o ntimero de confissoes de culpa em estagios
iniciais (cf. CPS, 2004b, p. 11)*.

Ha também sinais de que os promotores de Justica tenham agora
um controle maior sobre a publicidade das provas. O Comité Auld estava
preocupado com a possibilidade de a Policia nao apresentar ao promotor
todo o material disponivel e com potencial de ser divulgado, considerando
que deveria haver uma transferéncia de responsabilidade inicial, bem
como de responsabilidade final, da Policia para o Ministério Publico (CCR,
2001, Cap. 10, § 176). As Diretrizes sobre Divulgacao de Provas emitidas
mais recentemente pelo procurador-geral exigem que os promotores de
Justica estejam alerta a necessidade de apresentar recomendacoes aos
funcionarios responsaveis pela divulgacdo autorizada de informacoes
e, quando necessario, investigar as suas agOes, para assegurar que as
obrigacoes de publicidade sejam atendidas (ATTORNEY GENERAL [AG],
2004a, § 32). Os promotores devem ainda adotar uma postura proativa
para ter acesso a material relevante de terceiros que possa influenciar a
acao penal (AG, 2004b, § 51).

Ao permitir que a promotoria tenha maior acesso as testemunhas,
reduz-se também a terceira fraqueza estrutural. Um relatério sobre
a investigacdo do assassinato de um jovem negro em 2002, Damilola
Taylor, mais uma acao em que os réus foram absolvidos, considerou
que o testemunho central de uma menina de 12 anos deveria ter sido
colhido por métodos mais apropriados, citando também a auséncia de
um procedimento que comprovasse a veracidade desse testemunho antes
do julgamento (SENTAMU, 2002, §§ 6.15 e 6.16). Ao examinar a acao, o
diretor do Ministério Publico irlandés destacou que nenhum profissional
— fosse um supervisor do Ministério Publico inglés, fosse um advogado
independente — tinha poderes para falar com vitimas ou testemunhas
sobre as provas que pudessem fornecer antes que se apresentasse uma
dentincia (DIRECTOR OF PUBLIC PROSECUTIONS [DPP], 2002). Apos
outras revisoes e consultas, o procurador-geral concluiu que as normas
profissionais deveriam ser alteradas para que os promotores de Justica
pudessem conduzir entrevistas preliminares sempre que as considerassem

16 O relatério anual mais recente aponta uma tendéncia de declinio nas desisténcias de 16% em 2001
para 12,5% entre 2004-2005, € um aumento na taxa de condenagoes de 78,8% entre 2002-2003
para 80,8% entre 2004-2005, atribuindo esses resultados ao impacto na iniciativa acusatoria (cf.
CPS, 20054, p. 40).
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necessarias para firmar a confiabilidade de um testemunho ou para
esclarecer os indicios que uma testemunha pode oferecer (AG, 2004Db).

Todos esses avancos do Ministério Publico inglés aumentaram
sua capacidade de tomar decisdes bem informadas sobre promover ou
nao a acao penal. Ha, ainda, outros sinais de que o papel do promotor de
Justica vem sendo ampliado de outras maneiras. Durante muito tempo, na
Inglaterra e no Pais de Gales, o papel dos promotores na fixacdo da pena
era muito limitado”, mas o Ministério Publico inglés estd gradualmente
podendo recomendar certas ordens contra o acusado, sejam de indenizacao,
de confisco ou, mais recentemente, de reabilitacio de comportamento
antissocial®. Outro avanco perceptivel é o fato de promotores poderem
agora, a luz da Secao 22 da Lei da Justica Penal de 2003, impor avisos de
adverténcia condicionais em relacao as agoes a eles submetidas pela Policia,
e eles estao empregando esses poderes, especialmente em acoes de dano ex
delito, roubo e assalto, exigindo que os réus paguem indenizacgao as vitimas
ou tomem parte de programas de reabilitacdo de dependentes quimicos
como condicao da adverténcia (cf. CPS, 2004b, p. 19; DPP, 2004). Outras
condicoes podem incluir participacao em projetos restaurativos e execucao
de um plano de acao acordado no curso desses processos, ambas exigindo a
aprovacao dos promotores de Justica®.

Um ultimo exemplo do papel expandido do Ministério Publico inglés
encontra-se no nimero cada vez maior de acoes que estao sendo promovidas
por membros do Ministério Pablico na Crown Court, juizo criminal de
segunda instancia, em vez de o serem por advogados independentes. O
Ministério Publico inglés finalmente conquistou, gracas a Lei de Acesso a
Justica de 1999 (Access to Justice Act 1999), o direito de audiéncia na Crown
Court, vencendo a resisténcia profissional de parte dos advogados que
atuam nos tribunais superiores. Em fins de junho de 2002, 394 promotores
ja estavam habilitados para isso (GOLDSMITH, 2002) e, agora, eles

17 Esse papel limitado foi reafirmado recentemente pelo Tribunal de Recursos em R v. Goodyear
[2005] EWCA Crim 888, sentencga na qual se julgou que, nas agdes em que os réus buscam uma
indicacao da pena antes de apresentar contestac¢ao, o papel do promotor de Justica limita-se a
chamar a atengdo do juiz aos requisitos legais minimos ou obrigatérios e a oferecer assisténcia em
relacdo a diretrizes e opinides do Conselho de Fixacao da Pena.

18 No tltimo relatorio anual, registra-se que o nimero de ordens de confisco proferidas em conformi-
dade com a Lei dos Procedimentos Penais de 2001 (Proceeds of Crime Act, 2002) aumentou cinco
vezes entre 2004 e 2005 (cf. CPS, 2004b). A possibilidade de recomendacio por parte dos promo-
tores de Justica de ordens judiciais de reabilitacdo de comportamento antissocial esta prevista na
Lei de Comportamento Antissocial de 2003 (Anti-Social Behaviour Act, 2003).

19 Na Irlanda do Norte, o novo Ministério Publico ganhou poderes legais para remeter casos juvenis a
conferéncias juvenis e para aprovar planos baseados na justica restaurativa, de acordo com a Sec¢éo
58 da Lei da Justica para a Irlanda do Norte de 2002 (Justice [Northern Ireland] Act 2002).
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promovem mais agoes na Crown Court do que nunca, outro sinal indicativo
dos crescentes poderes e status do Ministério Pablico inglés=°.

Tal engrandecimento do papel do Ministério Publico inglés esta,
sem duvida, aumentando os poderes dos promotores de Justica. No
inicio, o Ministério Publico inglés era visto como uma organizagao fraca,
“comprimida” entre a Policia e os advogados que atuam nos tribunais
superiores, “trabalhando nos tribunais inferiores ou entao brincando de
passar os autos” (MACDONALD, 2004, p. 66 e 68). Porém, a par dessa
falta de poderes, o que enfraquecia a organizacao era também sua propria
falta de contato direto com o publico, em especial com as vitimas e as
testemunhas (MACDONALD, 2004, p. 66 e 68). Agora, com poderes
ampliados, esta comecando a se envolver de modo mais significativo com
o publico. Acima de tudo, isso tem-se traduzido numa relagao mais direta
com as vitimas e as testemunhas. Ja faz algum tempo que o Ministério
Publico inglés vem--se comprometendo a conversar com as familias das
vitimas para discutir os fundamentos das decisdes tomadas. Em 1998, o
Comité Glidewell recomendou que o encargo de explicar decisdes de nao
promover a acao penal ou de apresentar dentincia por infracdes menos
graves deveria ser transferido da Policia para o Ministério Publico (GR,
1998). Em 2000, o Ministério Publico inglés deu inicio a uma iniciativa
experimental de comunicacao direta com as vitimas, a qual envolvia uma
categoria mais ampla de acoes, nao se restringindo apenas a homicidios
(cf. CPS, 2001). Sempre que uma acusacao fosse extinta por desisténcia
ou fosse substancialmente alterada, caberia ao promotor da acao escrever
a vitima e informa-la sobre a decisao e as respectivas razoes. Em acoes
envolvendo morte, crimes sexuais, abuso de criancas ou com agravante
racial, o promotor deveria propor uma reunido com a vitima para
discutir as razoes da desisténcia da acao ou das alteracoes substanciais
das acusacOes. Além disso, o Ministério Publico inglés vem também
se dedicando a responder as reclamacées das vitimas e a proporcionar
melhor atendimento as testemunhas. Em acoes que envolvam testemunhas
vulneraveis ou intimidadas, os promotores sao encorajados a se reunirem
com elas antes do julgamento a fim de explicar procedimentos e processos,
mas nao as provas (HOME OFFICE COMMUNICATIONS DIRECTORATE
[HOCD], 2002). Outra iniciativa é o programa de protecao as testemunhas,
pelo qual estdo sendo criadas unidades de protecao as testemunhas na
Inglaterra e no Pais de Gales, reunindo pela primeira vez a Policia e o

20 Segundo o relatério anual mais recente, margo de 2005 marcou o pico de atividades dos promo-
tores de Justica nos tribunais superiores, conduzindo 803 sessdes na Crown Court e atuando em
2.330 acoes penais (cf. CPS, 20054, p. 40).
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Ministério Publico para atender as demandas de todos os tipos de vitimas
e de testemunhas (CPS, 2004c¢).

Outro exemplo do maior envolvimento com o puiblico é a nova politica
do Ministério Publico inglés de extensao comunitaria. Essa iniciativa inclui
o didlogo com grupos comunitarios e setores do voluntariado, entre outros
orgaos, objetivando desenvolver, em prol do interesse publico, politicas
relativas a violéncia doméstica, a crimes com agravantes racistas e de
base religiosa, homofébica ou a violéncia sexual (CPS, 2005; 2002; 2003).
Sugeriu-se que o nome Ministério Publico inglés (literalmente: Servico
de Promotoria da Coroa) deveria ser mudado para Servico de Promotoria
“Publica”, nome dado ao novo servico na Irlanda do Norte, pais que esta
desenvolvendoiniciativas semelhantes emrelacio asvitimas, astestemunhas
e a comunidade®'. O objetivo da mudanca de nome seria destacar que os
promotores de Justica sdo, em ultima instancia, responsaveis perante o
publico, ou os “defensores das vitimas”, como o procurador-geral os chamou
(GOLDSMITH, 2002, p. 9).

2. As implicacoes éticas

A mudanca na natureza do Ministério Publico inglés, passando de
uma organizacao relativamente fraca, sem muitos recursos e distante, para
uma organizacao mais forte, com maiores recursos e responsabilidades
perante o publico, suscita desafios éticos para os promotores de Justica,
a quem cabe decidir pela promocao ou nao da acdo penal. Na medida em
que os promotores precisam interagir cada vez mais com policiais, vitimas,
testemunhas, grupos comunitarios e até mesmo politicos, como manterao
seu papel “quase-judicial” independente e imparcial? Nesse clima de maior
envolvimento publico, devemos avaliar os desafios éticos especificos que os
promotores de Justica podem enfrentar e refletir sobre como tais desafios
podem ser superados.

2.1 Pressoes policiais

Enquanto havia uma divisao clara de funcoes entre a investigacao
policial e a promocao da acdo com base nos autos policiais, os promotores
de Justica podiam afirmar que estavam desempenhando um papel
acusatorio independente da Policia, porém, na realidade, nao conseguiam
avaliar a fundo os méritos de muitas acoes penais, como demonstra a alta
porcentagem de desisténcias de a¢oes durante o julgamento2:. Agora que a

21 Conferir o seguinte site: <www.ppsni.gov.uk>.

22 Ver, por exemplo, Block et al. (1993) e Baldwin (1997).
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lei exige que o Ministério Publico assuma o controle das agoes e trabalhe
com a Policia mesmo antes da dentncia, faz-se necessario adotar uma
postura mais proativa do que antes. A orientacao do diretor do Ministério
Publico sobre a apresentagdo da dentincia recomenda reunioes “cara a cara”
entre agentes de investigacao e um promotor encarregado na delegacia de
policia (DPP, 2004, § 5.1). Adicionalmente, a determinacao da acusacao deve
basear-se na “revisao das provas”, mais do que no relato puramente oral
do agente de investigacao (DPP, 2004, § 5.4). O Cédigo dos Promotores de
Justica sempre exigiu que houvesse uma expectativa realista de condenacao
antes que se promovesse a acao penal (CPS, 2004a, § 5.2). Porém, segundo
a nova orientacao, quando nao houver indicios suficientes para satisfazer
ao critério de expectativa realista e for considerado inapropriado que o
suspeito seja libertado mediante pagamento de fianca, o promotor de Justica
pode aplicar um critério inicial para determinar se, nas circunstancias em
consideracao, existe suspeita razoavel de que o acusado cometeu o crime
e de que é do interesse publico prosseguir nesse estagio (DPP, 2004,
8§ 3.9 e 3.10)*. Em caso positivo, pode-se apresentar dentncia e manter
o acusado detido para que compareca em juizo, embora o critério pleno
do cddigo deva ser aplicado assim que possivel. Além disso, a orientacao
destaca a necessidade de investigadores policiais e promotores de Justica
se consultarem mutuamente no estagio inicial, cabendo aos promotores
apresentar recomendacoes quanto as linhas de investigacao e os requisitos
probatorios (CPS, 2004a, Secao 2 e § 5.2). A versao de 2004 do Codigo
dos Promotores de Justica também reconhece que estes devem fornecer
orientacao e conselho aos investigadores ao longo dos procedimentos
investigativos e acusatorios (CPS, 2004a, § 2.4). O cddigo continua assim:
Isso pode incluir linhas de investigacao, requisitos probatérios e auxilio em
quaisquer procedimentos preliminares. Os promotores de Justica deverao ser
proativos ao identificar e, quando possivel, retificar deficiéncias probatdrias e

ao antecipar o encerramento de casos que ndo justificam a acao penal (CPS,
20044, § 2.4).

As pressoes para que a Policia e a promotoria se envolvam em
parcerias mais efetivas nao sao novas nem se confinam a Inglaterra e ao
Pais de Gales. Diversas jurisdicbes do common law vém reconhecendo
que os respectivos papéis da Policia e da promotoria estao evoluindo em
resposta a natureza cambiante do crime2+. A crescente complexidade das
questOes penais, em especial das associadas as praticas investigativas e a
detalhes técnicos, exige uma atuacao cada vez mais ativa do promotor de
Justica no sentido de prover aconselhamento no estagio anterior a dentincia.

23 O critério inicial é descrito pelo Codigo dos Promotores de Justiga (CPS, 2004a, Se¢ao 6).

24 Ver, por exemplo, Herman; Gates (2005).

Revista do CNMP - Brasilia, v. 1, n. 2, p. 145-177, jul./dez. 2011



Tudo isso esbarra inevitavelmente na divisao de funcoes entre investigacao
e promocao da acdo penal desposada pela Comissao Philips. A eficacia das
acoes penais depende do cuidado de compatibilizar a investigagdo com os
indicios e provas necessarios para promoveé-las. Isso, contudo, traz consigo
orisco de os promotores se guiarem abertamente pela perspectiva da Policia
sem assumir um ponto de vista imparcial quanto a vantagem de seguir, em
cada caso, esta ou aquela linha de investigacdo. Alternativamente, diante
da grande probabilidade de que muitas agOes serao contestadas, pode-se
ficar tentado a usar o novo critério inicial para denunciar, sem, porém, que
se proceda a uma investigacao plena posterior para determinar se o critério
completo do codigo foi satisfeito. Da perspectiva da Policia, uma apresentacao
rapida da dentincia € vista como sinal de conclusio e até mesmo de sucesso,
especialmente quando as metas da Policia sdo vistas em termos de nimeros
de “detencOes sancionadas”. Essa cultura pode gerar pressao sobre os
promotores de Justica para que apresentem rapidamente a dentncia, e,
uma vez apresentada, podem ficar pouco suscetiveis a reexaminar o caso
e voltar atras nessa decisao (BROWNLEE, 2004, p. 896 e 906). O Coédigo
dos Promotores de Justica estipula que o reexame é um processo continuo e
que a acusacao deve levar em conta quaisquer alteracOes nas circunstancias
(CPS, 2004a, § 4.2). Porém, diante das pressoes para que os promotores
promovam acoes rapidamente, pode nao haver tempo nem recursos para
que elas sejam reexaminadas mais tarde.

2.2 Pressoes das vitimas e das testemunhas

Além de os promotores de Justica precisarem agora lidar com os
policiais de forma muito mais presencial, vimos que estdo tendo também
de se encontrar com frequéncia muito maior com vitimas e testemunhas.
Héa chances de que isso gere um conjunto diferente de pressoes éticas. O
Cédigo dos Promotores de Justica consigna que, embora atuem em nome do
publico geral e ndo apenas dos interesses de qualquer pessoa em particular,
ao contemplar o interesse publico, os promotores “deveriam sempre levar
em conta as consequéncias para a vitima de suas decisdes de promover ou
ndo a acao penal, bem como os pontos de vista expressos pela vitima ou
pela familia da vitima” (CPS, 2004a, § 5.12). O c6édigo também estipula que,
ao avaliar se as contestacOes apresentadas sao aceitaveis, os promotores
de Justica devem assegurar que os interesses das vitimas e, quando
possivel, quaisquer pontos de vista expressos pela vitima ou pela familia
desta sejam levados em consideracao para, entdo, decidir se é do interesse
publico aceitar uma contestacao, embora tal decisdo caiba exclusivamente
ao promotor (CPS, 2004a, § 10.2). Tudo isso indica que os pontos de vista
da vitima podem pesar de alguma forma na decisao, seja por promover a
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acao penal, seja por aceitar uma resposta do réu. Toda decisdao deve ser
tomada em vista do interesse publico, nao do interesse da vitima, mas isso
levanta a questao de saber até onde considerar o ponto de vista da vitima é
do interesse publico. Uma acao penal deveria depender do quanto a vitima é
vingativa ou do quanto esta avida em ver a acao penal promovida? Em caso
negativo, quando, exatamente, os pontos de vista da vitima sao relevantes
para essa decisao?*s

A nova proposta de permitir que os promotores de Justica entrevistem
testemunhas antes do julgamento também pode gerar dificuldades éticas
especificas no momento de avaliar o critério probatdrio para determinar
se ha uma expectativa realista de condenacao. Em primeiro lugar, existe o
perigo de que os promotores de Justica instruam as testemunhas, recurso
supostamente utilizado por policiais ao colherem testemunhos (HOOPER,
1999, p. 131 e 137). Outra objecdo, feita pela Associagdo dos Advogados
Criminais, foi a de que a real lembranca de uma testemunha pode ser
contaminada pela introducdo, por meio dos questionamentos, dos relatos
de outras testemunhas®¢. Para evitar essas dificuldades, o procurador-
-geral considerou que as entrevistas deveriam ser guiadas por um co6digo
de pratica, que deveriam ser registradas por escrito, que a revelacao de
informacgoes obtidas nas entrevistas deveria ser feita de acordo com a Lei de
Processo e Investigacoes Penais e que os promotores de Justica deveriam
receber treinamento antes de poderem entrevistar testemunhas (AG,
2004b, p. 78-87).

Presumindo-se que os promotores de Justica possam ser levados
a adotar uma abordagem ética independente quanto a avaliacdo das
provas, outro perigo de conferir a eles poderes efetivos de escrutinio
seria pela possibilidade de ficarem tentados a substituir o julgamento que
deveria ser feito por um juiz ou jari pelo seu proprio julgamento. Sempre
ha o perigo de os promotores de Justica, por mais bem intencionados
que sejam, cometerem erros cognitivos ao avaliar as provas, em especial
quando oferecem conselhos sobre a investigacao. Os promotores podem ser
indevidamente influenciados pela conduta da testemunha, sendo tomados
de simpatia ou antipatia indevidas em relacdo a ela. Se é dificil separar os
papéis de investigacdao e promocao da acao penal, ha muito se reconhece
que é dificil combinar os papéis de investigacao e julgamento. Essa é uma
das razoes por que o cargo de juiz de instrucao foi abolido na Alemanha e na

25 As dificuldades sdo particularmente grandes em casos de violéncia doméstica, quando as vitimas
nao querem que a a¢do penal seja promovida. Ver, por exemplo, Hoyle (1998).

26 O procurador-geral se refere a essa preocupagio em seu artigo sobre entrevistas preliminares (AG,
2004b, p. 66-67).

Revista do CNMP - Brasilia, v. 1, n. 2, p. 145-177, jul./dez. 2011



Italia e esta sendo questionado na Franca (HODGSON, 2005, p. 222-226).
Quando a promotoria chega a acreditar erroneamente na culpa do acusado
e promove a acao penal, havera sempre oportunidade de testar a validade
das provas durante o julgamento, mas, quando a promotoria acredita que
o suspeito é inocente e deixa de promover a acao penal, tal oportunidade
deixa de existir.

Segundo o Codigo dos Promotores de Justica, a promotoria deve
promover a acao penal quando houver indicios suficientes para fundamentar
uma expectativa realista de condenacao; contudo, tem sido debatido se
os promotores deveriam ou nao promové-la apenas quando acreditarem
na culpa do acusado®. Antes, os promotores ingleses e galeses contavam
apenas com provas documentais para seguir adiante e, em muitos casos,
ndo havia bases suficientes para sustentar um julgamento firme de culpa
ou inocéncia. Com seus poderes recém-aumentados, esses profissionais
estdo agora em melhores condicOes para assegurar um julgamento mais
firme sobre a culpa ou a inocéncia do acusado, e a avaliagcdo da expectativa
realista de condenacao pode ser transposta, na pratica, para uma avaliacao
de culpa ou inocéncia. Embora muitos casos aparentem conter indicios
suficientes com base nas provas documentais, quando esquadrinhados por
meio de entrevistas, revelam-se fracos e incapazes de satisfazer ao critério
de expectativa de condenacdo. Em termos de eficiéncia, as mudancas
ocorridas deveriam levar a uma taxa mais alta de condenagdo. Contudo,
sempre havera acoes que, na opiniao das vitimas, deveriam ser promovidas
e que, no entanto, nunca chegam aos tribunais. Os promotores podem
entdo se tornar vitimas de seu proprio sucesso, efetivando uma taxa alta
de condenacdes, mas contribuindo para uma falta de confianca ptblica por
causa de uma alta taxa de nao promocao de acoes penais para determinados
crimes graves.

Uma solucao seria baixar o rigor dos critérios probatorios para certos
tipos de acoes que despertam especial interesse publico, por exemplo,
as que envolvem abuso de poder — seja por parte da Policia, de agentes
penitenciarios ou de forcas de seguranca, ou mesmo por parte de empresas
(cf. BUTLER, 1999; AG, 2002, Anexo 1). Todavia, isso levanta outra questao:
é apropriado que se promova uma acao penal com base na perspectiva
da ndo condenacdo? Se um promotor concluir pela provavel inocéncia do
réu, isso justificaria uma acao penal? Outra solugao seria tentar fortalecer
a confianca publica explicando as vitimas a razdo de uma acao penal nao
ter sido promovida ou de uma contestacao ter sido aceita, mas isso pode

27 Ver, por exemplo, Williams (1985) e Nicolson; Webb (1999, p. 228-229).

Revista do CNMP - Brasilia, v. 1, n. 2, p. 145-177, jul./dez. 2011

161



162

suscitar dificuldades éticas para os promotores. Até que ponto o Ministério
Puablico deveria dar explicagdes as vitimas? Dever-se-ia explicar, por
exemplo, a uma vitima, que indubitavelmente sofreu um dano criminoso,
por que razao um jari ndo acreditaria no seu testemunho? Se os promotores
de Justica forem completamente francos sobre isso, arriscam-se a debilitar
a propria confianca que estao buscando conquistar. Inversamente, se forem
menos francos, até que ponto sua explicacao sera satisfatoria para a vitima?

3. Pressoes politicas

O conjunto final de pressoes a que os promotores de Justica estao
sujeitos surge de demandas politicas do governo. Quando chegou ao poder,
um dos motes do atual governo trabalhista era o fortalecimento do Ministério
Publico inglés para que se pudesse fechar o chamado “déficit de justica”,
a discrepancia entre ocorréncias criminais e condenacdes (cf. HOME
OFFICE [HO], 2002)*%. Na revisao orcamentaria de 2002, o Ministério
Publico inglés foi incluido nas metas governamentais de aumentar para 1,15
milh3o o nimero de crimes levados a julgamento até 2005-2006 e recebeu
a meta especifica de reduzir a proporcao de julgamentos ineficazes. Tais
metas pareceriam incentivar a adocao de praticas que violam o codigo, tais
como denunciar sem uma avaliacdo cuidadosa do critério probatorio na
esperanca de uma confissao antecipada, sobreacusar esperando que o réu
confesse a culpa por um crime menos grave ou aceitar uma confissao que
ndo reflete a gravidade da ofensa, enfim, tudo o que pode ser mais facil de se
alcancar com reducoes das penas para confissoes de culpa (SENTENCING
GUIDELINES COUNCIL [SCG], 2004).

O impulso de tornar o Ministério Publico mais responsabilizavel
gerou pressoes politicas mais abertas sobre os promotores. As autoridades
juridicas, tentando entender o interesse publico, incitaram os promotores
a desenvolverem politicas em relacao a reincidéncia juvenil, violéncia
doméstica, crimes com agravantesraciais, crimes religiosos, comportamento
antissocial e confisco de produtos do crime®. No esfor¢o de combater a
ameaca do terrorismo e obter maior nimero de informacGes secretas, os
promotores de Justica estdo sendo incentivados a entrevistar os suspeitos
oferecendo-lhes, em troca das informacoes, imunidade para nao serem
processados ou indiciamento por crimes menos graves e promessa de penas
reduzidas (TIMES, 2005).

28 Para uma analise deste informe oficial do Ministério do Interior, ver Jackson (2003b, p. 309).

29 Ver os relatérios do Departamento de Autoridades Juridicas (LAW OFFICER’S DEPARTMENT
[LOD], 2001; 2002; 2005).
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Desde que os ministros se restrinjam aos assuntos politicos e os
promotores possam tomar as decisoes nas acoes, esse pode ser considerado
um exercicio legalmente aceitavel do poder politico. No entanto, a situacao
muda de figura quando os ministros se intrometem em acoes especificas. Ha
uma convencao antiga de que os ministros nao se devem envolver em acoes
individuais. Tal convencao, nos ultimos anos, foi estendida para englobar
também o procurador-geral, exceto quando seu consentimento é necessario
para a promocao de determinadas acoes penais3°. Nao obstante, falta clareza
no centro do governo quanto ao ponto até onde as autoridades juridicas
podem aconselhar ou mesmo conduzir acoes de forma constitucional. A
Secao 3 da Lei da Acao Penal estipula que o diretor do Ministério Pablico
irlandés deve desempenhar suas funcOes sob a superintendéncia do
procurador-geral. “Superintendéncia” sem duavida significa ter controle
da politica de acdo penal, e sucessivos procuradores-gerais adotaram o
pressuposto de que ela exige também que as acoes maiores, mais dificeis
e, do ponto de vista do interesse publico, mais importantes lhes sejam
comunicadas com antecedéncia de modo que, quando necessario, estejam
em posicao de exercer um poder de direcao (GR, 1998, p. 194)3. Glidewell
anota que, desde 1986, na Inglaterra e no Pais de Gales, até onde ele saiba,
nenhum procurador-geral buscou exercer o poder de direcao em nenhuma
acao em particular (GR, 1998, p. 194). Entretanto, com base na pressuposicao
de que eles detém tal poder, a influéncia que podem exercer sobre o diretor
do Ministério Publico irlandés pareceria consideravel.

4. Fundamentando a ética dos promotores de Justica

Vimos que diversas questoes éticas sao suscitadas pelos poderes
ampliados dos promotores de Justica e pelas pressdes para que se tornem
mais responsaveis perante as vitimas e o publico. Diante disso, pareceria
necessario um conjunto de principios éticos para governar a conduta dos
promotores em relacao a Policia, as vitimas e ao publico, bem como um

30 A discussdo mais abalizada sobre as responsabilidades do procurador-geral continua sendo encon-
trada em Edwards (1964; 1984).

31 O grau em que autoridades juridicas podem ficar profundamente envolvidas nas decisdes é ilus-
trado pela experiéncia da Irlanda do Norte. Durante os conflitos 14 ocorridos entre 1972 e 1994,
quando o cessar-fogo foi anunciado pelo Parlamento, o procurador-geral foi obrigado a explicar
certas decisoes politicas em varias ocasifes e a revelar o seu grau de envolvimento nelas. Ver, por
exemplo, Taylor (2001, p. 252-253) e Pat Finucane Centre (PFC) (2000). Uma ilustracdo recente é a
retirada de dentincias contra os acusados de espionar a Assembleia da Irlanda do Norte, o chamado
caso Stormontgate, o qual levou a queda do Executivo e da Assembleia em 2002 (cf. HOUSE OF
COMMONS [HC], 2006). Segundo os arranjos constitucionais posteriores da Irlanda do Norte, o
procurador-geral inglés ndo podera mais conduzir a promocao de a¢oes individuais: ver a Se¢ao 42
da Lei de Justica (da Irlanda do Norte) de 2002.
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conjunto de procedimentos para assegurar a adesdo a esses principios.
Ashworth e Redmayne (2005, p. 79) argumentaram que, para se formularem
principios éticos, faz-se necessario, antes de tudo, deixar claro qual é o
papel especifico de cada um dos varios grupos e 6rgaos que fazem parte
do sistema judiciario penal. Contudo, uma das dificuldades relativas aos
promotores é a de que, embora suas funcoes tenham-se ampliado, incluindo
agora decisoes de denunciar e de suspender acoes, falta clareza em relacao
ao papel exato que cabe ao moderno promotor de Justica desempenhar.

Todos concordam que os promotores de Justica devam agir de
modo quase-judicial, e o Codigo dos Promotores de Justica esta repleto
de termos que os exortam a agir em favor do interesse publico, de forma
justa, independente e objetiva, promovendo a justica para as vitimas, as
testemunhas, os réus e o publico. No entanto, pode ser perigoso aceitar
termos como “interesses da justica” ou “interesse publico” sem que se
explique como tais assercoes se justificam (ASHWORTH; REDMAYNE,
2005, p. 78). Outros atores do sistema judiciario penal, tal como os juizes,
a Policia e os advogados de defesa, podem igualmente afirmar que tém
obrigacdo de garantir que a justica seja feita. Quando tais sentimentos
altaneiros sdo examinados a fundo, surge a questdo de saber exatamente o
que ajustica significa para os promotores de Justica. E realmente possivel que
os promotores promovam a justica para as vitimas, as testemunhas, os réus
e o publico? Nao deverao surgir conflitos quando os promotores tentarem
agir como agentes da Justica? Vimos, por exemplo, que o codigo exige que
os promotores de Justica levem em consideracao as opinioes das vitimas,
bem como as consequéncias para a vitima da decisdo de promover ou nao
a acao penal; contudo, ele dispde também que o Ministério Publico nao age
pelas vitimas ou por suas familias da mesma forma que os advogados agem
por seus clientes (CPS, 2004a, § 5.12). Ao mesmo tempo, o codigo declara
que o Ministério Publico inglés é uma autoridade publica para fins da Lei
de Direitos Humanos de 1998 e que os promotores de Justica devem aplicar
os principios da Convencao Europeia dos Direitos Humanos de acordo com
essa lei (CPS, 2004a, § 2.6). A Secdo 6 estipula que é ilegal uma autoridade
publica agir de modo incompativel com os direitos da convencao, e tais
direitos incluem os de defesa, tal como definidos no art. 62 da Convencgao.
No entanto, se os promotores de Justica devem respeitar os direitos dos
réus, essa obrigacdo nao conflita com o papel de promover ac¢oes penais em
beneficio do interesse publico?

Esses conflitos aparentes de papéis s6 podem ser esclarecidos
por um exame profundo da questdo: o que significa ser um promotor de
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Justica profissional? Em seu livro sobre ética profissional, Koehn (1994, p.
56) considera que um dos tracos distintivos dos profissionais é o fato de
se comprometerem publicamente a prestar assisténcia aqueles por quem
agem e, consequentemente, tém responsabilidades ou deveres especiais que
ndo cabem as pessoas que nao firmaram tal compromisso. Seria possivel
criticar a conduta dos promotores a partir do ponto de vista de um conjunto
de normas comuns, ao qual todos os profissionais devem obedecer. Se, por
exemplo, considerarmos que a meta do processo penal é aumentar o controle
da criminalidade ou garantir os direitos humanos, ou, como argumentaram
Young e Sanders (2004, p. 190 e 209), promover a liberdade, todos os esfor¢os
poderiam ser dirigidos a fixacado de um conjunto de normas fundamentado
nesses objetivos e que fosse valido para todos os profissionais. Porém,
visto que os profissionais também tém obrigacoes especificas em virtude
de sua posicao profissional, entdo essas obrigacoes deveriam ser incluidas
nas normas especificas para cada grupo profissional. Os profissionais sao
governados ainda por normas gerais. A Lei dos Direitos Humanos exige que
toda autoridade publica, incluindo o Ministério Publico inglés, desempenhe
suas funcoes de acordo com os padroes estabelecidos pela Convencao
Europeia dos Direitos Humanos. Contudo, permanece a questao: o que mais
se exige eticamente que os promotores facam em virtude de suas posicoes
profissionais que diga respeito exclusivo a eles e ndo a outros atores? Temos
que examinar aqui o papel especifico do promotor de Justica.

Diferentemente de outros profissionais, os promotores de Justica
nao tém um so6 cliente em nome de quem devam agirs>. Antes, tém a
responsabilidade especifica de promover acao penal, em nome do publico
como um todo, contra aqueles que cometeram atos criminosos. Isso envolve
claramente a aplicacdo da lei penal e, nesse sentido, eles atuam de forma
semelhante aos juizes. Contudo, enquanto os juizes fazem isso de forma
reativa, em resposta as acoes instauradas, o promotor publico “assegura”
de forma proativa a aplicacdo da lei instaurando as a¢des (COUNCIL OF
EUROPE [CE], 2001, p. 21). Reconhece-se também que os promotores tém
discricao para decidir caso a caso se a acao penal sera promovida ou nao.
O codigo expressa isso ao dizer que o interesse publico deve sempre ser
levado em consideracao em cada agdo para a qual haja indicios suficientes
para sustentar uma expectativa realista de condenacao. Além disso, como
vimos, os promotores de Justica podem agora decidir pela suspensao do

32 “Os promotores de Justica podem levar em consideracgdo os interesses das vitimas e das teste-
munhas, ou os investigadores criminais e seus cargos, ou o 6rgdo governamental envolvido, mas
nenhum desses s@o ‘clientes’ do promotor de Justica” (AMERICAN BAR ASSOCIATION [ABA],
s/d, parte 1).
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processo, determinando quando é melhor promover ou suspender uma acao
no sistema judiciario penal.

Como os promotores devem entdo decidir quais acbes promover? O
principio amplo enunciado no c6digo reza que, quanto mais grave o delito,
maior a probabilidade de que uma acao penal seja promovida em nome do
interesse publico. O codigo entdo arrola diversos fatores de interesse publico
a favor da promocao da acao penal e diversos outros em sentido contrario.
Tais fatores dizem respeito a varias agravantes e atenuantes, tendo em vista
o dano causado, a gravidade da conduta e as circunstancias do réu, mas a
dificuldade esta na pouca orientacao oferecida acerca do modo pelo qual
esses fatores devem ser ponderados. O promotor de Justica deve-se guiar
pelo grau do dano causado a vitima, pelo risco que a conduta futura do réu
oferece ao publico ou pelo grau de malignidade demonstrado pelo réu? De
modo semelhante, os critérios para determinar a possivel suspensao de
uma acao — para os casos em que os interesses do suspeito, da vitima e
da comunidade podem ser mais bem atendidos sujeitando-se o acusado a
condicoes destinadas a reabilitacdo e a reparacao — sao vagos demais para
ajudarem de fato (CPS, 2004a, § 8.4).

Indica-se a necessidade de que o codigo avance e determine as
responsabilidades éticas especificas dos promotores de Justica. De acordo
com uma perspectiva, o interesse publico que os promotores representam
€ sinonimo dos interesses do Estado, e o dano contra o qual os promotores
devem oferecer protecao é, acima de tudo, o dano infligido aos interesses do
Estado em relagcao a ordem e ao controle social. Essa concep¢ao evoca em
seu auxilio teorias do contrato social segundo as quais nés concordamos,
como individuos, em ceder ao Estado a responsabilidade por nossa protecao
socials. Uma concepc¢ao mais retaliativista vé o promotor como alguém que
luta pela justica, que vinga os males causados ao cidadao para garantir que
a justica seja feitas+. Aqui, o papel do promotor de Justica é mais o de um
“defensor da vitima” do que o de um 6rgao da politica do Estado. Contudo,
nenhuma dessas imagens parece harmonizar-se com o que o papel do
promotor moderno deve desempenhar. Assim como as nocoes de punicao
estdao mudando para atribuir um papel a comunidade (cf. LACEY, 1988,
Capitulo 8), também o papel do promotor de Justica pode ser visto como
o de um guardiao dos interesses e valores da comunidade, mais do que

33 Para uma explicagdo sobre as teorias do contrato social, cujas origens remontam a Platdo e a
Hobbes, mas que, mais comumente sdo associadas as teorias liberais de Locke, Rousseau e, mais
recentemente, as de John Rawls, veja o Capitulo 4 de Raphael (1970).

34 Um bom exemplo desse tipo de promotor pode ser encontrado nos livros ficcionais de Erle Stanley
Gardner, criador do detetive-advogado Perry Mason. Veja, por exemplo, Gardner (1955).
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dos interesses do Estado. Um promotor “da comunidade” visaria menos ao
justo isolamento do criminoso e mais a protecao dos interesses e valores
da comunidade, levando os acusados de té-los violado a responderem pelos
danos que causaram e tentando curar as feridas infligidas aos membros da
comunidade. Essa concepcao permite que os promotores de Justica sigam
uma linha mais restaurativa da justica penal e possibilita que a justica
restaurativa ganhe maior espaco na justica penal prevalentess. Ao decidir se
determinada conduta enseja uma acao penal, o promotor deveria enfocar o
grau do dano causado aos interesses e valores da comunidade e o grau da
ameaca que o réu oferece a esses interesses e valores. Isso sugere que o foco
deva estar mais sobre o dano causado a comunidade e sobre o risco de o réu
causar mais danos no futuro do que sobre julgamentos morais quanto ao
réu merecer ou nao ser processado e punido.

Essa concepcao do promotor de Justica como guardido da comunidade
pareceria justificar a atual preocupacao em tornar os promotores mais
responsivos ao publico. Foi-se a época em que os promotores eram
identificados como representantes do Estado, acima dos interesses do
publico. Tal concepcdo também ajuda a explicar a natureza precisa da
relacdo entre promotores de Justica e vitimas. Os codigos quase sempre
distanciaram o papel do promotor daquele de agir em nome das vitimas,
mas agora reconhecem suas responsabilidades para com as vitimas. A
atual diretriz do Ministério Publico inglés quanto a forma de tratamento
de vitimas e testemunhas indica que o modo como os promotores tratam
as vitimas e as testemunhas é extremamente importante, pois é vital que
estas confiem no sistema judiciario penal, em cujo cerne esta o Ministério
Publicost. Embora isso indique a razdo por que vitimas e testemunhas
merecem ser bem tratadas, a verdadeira natureza da relacdo entre elas e o
promotor publico ndo chega a ser abordada. As vitimas e as testemunhas
sao claramente importantes porque o sucesso ou fracasso das agdes penais
depende de sua cooperacao com o sistema. No entanto, pode-se argumentar,
existe uma razao mais profunda e nao instrumental para justificar por que
os promotores de Justica deveriam levar em consideracao os interesses das
vitimas e das testemunhas, qual seja, a de que eles se comprometeram a
proteger seus interesses como membros da comunidade.

Isso nao quer dizer que a vitima seja cliente do promotor da mesma
forma que o réu é cliente de seu advogado de defesa. A fun¢ao do promotor |

35 Ha um extenso debate sobre as vantagens e desvantagens da justica restaurativa (cf. JOHNSTONE,
2002a, 2002b).

36 Conferir o seguinte site: <http://www.cps.gov.uk/victims_witnesses/treatment.html>.
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de Justica nao é simplesmente a de atender aos desejos das vitimas que
apresentam alegacoes sobre alguma conduta criminosa. A vitima pode estar
inventando uma historia para comprometer alguém inocente. Para cumprir
seu papel de fazer com que certas pessoas respondam por danos criminais,
o promotor de Justica deve antes formar um julgamento acerca da existéncia
ou ndo de indicios suficientemente fortes contra elas. Isso nao significa
formar uma opiniao permanente sobre a culpa ou inocéncia do réu. Nao cabe
aos promotores de Justica fazer julgamentos precisos sobre a culpa, uma
vez que isso os coloca, erroneamente, na posicao de aplicadores da Justica,
a proclamarem que o réu merece ser punido. O padrao definido pelo Codigo
dos Promotores de Justica se pauta na existéncia de uma expectativa realista
de condenacao, querendo dizer que “um juri, grupo de magistrados ou juiz
singular, ao conhecer da acdo, estando devidamente orientado pela lei, tera
mais chances de condenar do que de nao condenar o réu pelo crime a ele
imputado” (CPS, 2004a, § 5.3). Isso da énfase excessiva a probabilidade de
uma agao penal bem-sucedida, mas essa énfase indevida na probabilidade
de uma condenac¢do pode impedir que os promotores de Justica promovam
acoes em que esteja dificil avaliar precisamente qual seria a resposta do
juri, mas em que, contudo, vistos os indicios sob determinado aspecto, as
acusacoes pareceriam passiveis de serem razoavelmente provadas. Quando
um promotor de Justica esta satisfeito com a investigacao e os indicios
apontam para uma expectativa razoavel de condenacao, no sentido de que
seria possivel nutrir uma expectativa razoavel de que um jari imparcial
considerasse os indicios provados, entao o fato de nao se poder dizer com
absoluta certeza que ha mais chances de condenacao do que em contrario
nao deveria impedir uma acao penal, especialmente quando houver um
forte interesse comunitario de que seja levada adiante?”.

Uma vez satisfeito o critério probatorio, € o interesse da comunidade
em prosseguir com a acdo penal que deve prevalecer, e nao os desejos
da vitima, que pode querer que a acao seja abandonada. O promotor nao
deveria desistir de uma acao penal apenas porque uma vitima nao deseja
que ela prossiga. O codigo prescreve que o promotor de Justica leve as
opinides da vitima em consideracao, mas isso pode fazer com que ele tome
um caminho pouco frutifero. Os promotores precisam estar cientes de como
o delito afetou a vitima e qual o efeito que uma ac¢ao penal pode ter sobre ela.
Entretanto, em udltima instancia, a preocupacao principal a ser considerada
¢ a necessidade mais ampla de fazer com que o criminoso responda pelo
mal infligido & vitima como membro da comunidade, mais do que as
opinides e desejos pessoais da vitima. Pela mesma razio, o promotor de

37 Esse é o critério sugerido pelo Codigo da Irlanda do Norte (PPSNI, 2005, § 4.2.2).
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Justica nao deveria ceder a tentacao de aceitar confissoes de culpa apenas
porque é conveniente concordar com o réu. Vitimas e réus devem ser vistos
nao como individuos solitarios, cujas aspiracoes e desejos pessoais devem
ser de alguma forma satisfeitos para que se possa promover uma acao penal
bem-sucedida, mas como membros de uma comunidade que tem interesse
em fazer com que pessoas envolvidas na pratica de danos criminais graves
respondam por seus atos.

5. Os deveres éticos do moderno promotor de Justica

Parece haver quatro conjuntos de deveres éticos derivados da obrigacao
profissional dos promotores de Justica de, em nome da comunidade, levar
os criminosos a responderem pelos danos que infligiram aos interesses e
valores da comunidade. Em primeiro lugar, devem ser capazes de proceder
a uma avaliacdo independente dos indicios contra o réu. As diretrizes de
Budapeste, recentemente aprovadas pelos promotores de Justica europeus
na 62 Sessao da Conferéncia dos Procuradores-Gerais da Europa (CPGE),
estipulam que os promotores tém o dever de observar todas as circunstancias
relevantes de uma acao, incluindo as que afetam o suspeito, seja favoravel
ou desfavoravelmente (CPGE, 2005, IIIF). Os réus, como membros da
comunidade, podem justificadamente alegar que nao deveriam ser levados
aresponder por crimes quando nao existirem indicios suficientes de autoria
e materialidade de um crime. O nome de um réu na comunidade pode sofrer
prejuizos graves pelo simples fato de uma acdo penal ser movida contra
ele. As vitimas, de modo semelhante, tém direito de verem investigados os
graves danos que alegam ter sofrido. Muito tem sido dito, como vimos, sobre
distincdo entre investigacao e acao penal, porém, para proteger os interesses
dos réus e das vitimas, os promotores de Justica precisam ter certeza de que
todas as investigacoes necessarias foram realizadas. Embora a Policia nao
precise necessariamente estar subordinada ao Ministério Publico ou ser por
ele supervisionada, como na Escocia, parece que os promotores deveriam
poder instrui-la em relacao a conducao das investigacoes ou as linhas de
inquérito®®. Isso lhes asseguraria algum controle sobre a investigacao
policial e, acima de tudo, a capacidade de tomar decisdes independentes
com base nos indicios.

Ao mesmo tempo, vimos que hé riscos em se combinar investigacao

38 Ver a Sec¢do 35(4) da Lei de Justica da Irlanda do Norte de 2002 (Justice [Northern Ireland] Act
2002), segundo a qual cabe ao delegado superintendente da Policia da Irlanda do Norte, ao ser
requisitado pelo procurador-geral, averiguar e transmitir ao procurador-geral quaisquer informa-
¢oes que este considere que precisam ser investigadas.
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e julgamento. Acompanhar uma investigacdo pode levar os promotores
de Justica a perderem o discernimento necessario para decidir quanto
a promoc¢do da acdo penal. Os promotores de Justica deveriam ser
desencorajados a tomarem decisoes com base em suas crencas pessoais
sobre a culpa do suspeito. Como profissionais, devem agir de acordo
com os padrdes probatérios que sdo aceitos e que podem ser aplicados
tao objetivamente quanto possivel. Um critério subjetivo de crenca na
culpa enfraquece o esforco decisorio com base nesses padroes aceitos (cf.
WORBOYS, 1985). Para garantir a imparcialidade na avaliacao dos indicios,
podem-se, por exemplo, impor outros padroes objetivos a decisdes relativas
a apuracao dos fatos. Um critério razoavel de avaliacdo tem o mérito de
enfocar padroes probatdrios objetivos que sejam admissiveis em juizo®.
No entanto, vimos que ha o risco de os promotores de Justica usarem
suas proprias decisdes quanto a credibilidade das testemunhas no lugar
daquelas que poderiam ser tomadas mais apropriadamente por um érgao
jurisdicional leigo. Para evitar que isso aconteca, o Codigo de Acao Penal
publicado pelo Ministério Publico escocés determina que a avaliacdo da
credibilidade dos indicios cabe, em altima instancia, ao juiz.

O codigo diz ainda, que pode haver divida quanto a credibilidade, ou
veracidade, dos indicios oferecidos por uma testemunha, por haver outros
indicios contraditérios ou aparentemente criveis; por uma testemunha ser
notoriamente desonesta ou por ter prestado declaracdoes incompativeis
entre si (DPP, 2005, p. 5).

Parece que se traca aqui uma distin¢ao entre fatores objetivos que
apontam a falta de credibilidade, por um lado, e, por outro, um julgamento
subjetivo cujos indicios fornecidos pela testemunha nao sido dignos de
credibilidade porque o promotor nao acredita neles.

Além dessa distin¢ao, dever-se-ia tentar separar a tarefa de decidir
iniciar ou nao uma a¢ao do papel investigativo, ao menos em casos graves.
Vale a pena observar que varios codigos de ética de outras jurisdigoes
mencionam a necessidade de os promotores de Justica, que estejam
envolvidos na investigacdo, buscarem orientacdo de um colega mais
experiente ou de um supervisor que nao esteja envolvido nessa investigacao
no momento de determinar se um passo adicional importante deve ou nao
ser dado, ou se o caso deve passar da investigacao a acao penal (cf. ABA,
s/d, padrao 1.4). O relatorio Butler recomendou que, em casos de morte na
prisao, a decisao deveria caber a um promotor assistente que leu todas as

39 O Cddigo dos Promotores de Justiga estipula que os promotores de Justica devem perguntar se
determinada prova pode ou nao ser utilizada em juizo (CPS, 2004a, § 5.4).
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provas e, quando se decidir por ndo promover a acao penal, o caso deveria
ser enviado para apreciacdo do promotor sénior ou do promotor chefe, a
menos que seja 6bvio que a nao promocao da acao se justifique (BUTLER,
1999). Na Escoécia, as decisoes de promover a acdo em crimes graves sao
tomadas por um corpo seleto de promotores nomeados para um mandato
fixo e escolhidos entre os advogados habilitados para atuarem em instancias
superiores. Cabe a esse grupo, conhecido como advocate deputes, lidar
exclusivamente com assuntos penais e atuarem como procuradores-gerais
(SP, 2001b, Capitulo 3). Diferentemente do que acontece na Inglaterra e no
Pais de Gales*, suas decisoes de promover ou nao a acao penal sao finais.
Se o procurador escocés discordar da decisdao de um advocate depute, ele
pode remeter o caso ao subprocurador-geral que, por sua vez, pode remeté-
-lo a um advocate depute de nivel mais elevado, mas o caso sera ao final
remetido de volta ao advocate que tomou a decisdo original, cabendo a este
a decisao final.

Além das obrigacdes probatorias, um segundo conjunto de deveres
diz respeito as decisdes tomadas em relacdo a ser ou nao do interesse
publico promover a acao. Como vimos, os promotores de Justica precisam
levar em consideracao as circunstancias das vitimas, o efeito causado pelo
ilicito e o efeito que a acao penal teria sobre as vitimas. Pode-se também
argumentar que precisam tomar conhecimento do estilo de vida e da satde
de suspeito, uma vez que essas informacoes sdao pertinentes para decidir
qual a extensao do risco que oferecem a comunidade. Acima de tudo,
contudo, o promotor de Justica deve estar em posicao de formar opiniao
sobre a gravidade do caso analisado do ponto de vista da comunidade e de
acordo com a conveniéncia da acio ou de sua suspensao. E nesse ponto que
surge a necessidade de consultar grupos comunitarios e representantes
eleitos antes de tracar diretrizes em relacdo a ilicitos especificos. Para
que possam ter certeza sobre quais interesses a comunidade preza, quais
riscos de danos sao os mais graves a vida da comunidade e como esses
riscos podem ser prevenidos, os promotores de Justica ndo se podem
isolar da comunidade. Pelo contrario, parece pesar sobre eles a importante
responsabilidade ética quando desenvolvem politicas sobre ilicitos
especificos, de ouvirem grupos comunitarios e representantes eleitos. Isso
lhes ajudara a tomar decisoes bem informadas quanto a necessidade de
uma acao penal ou, também, quanto aos tipos de intervencao que poderiam
ser mais eficientes para prevenir futuras reincidéncias. Esses 6rgaos

40 As diretrizes Farquharson, revistas em 2002, deixam claro que cabe ao Ministério Publico inglés
tomar decisdes finais quanto a prosseguir com uma acao penal ou aceitar uma contestagio pedindo
areducao da dentincia para crime menos graves (cf. FARQUHARSON GUIDELINES [FG], s.d).
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nao deveriam, contudo, interferir em tomadas de decisao individuais.
O procurador-geral é responsavel por assegurar que os promotores de
Justica tomem o devido conhecimento dessas opinides e, em relacao a
casos especificos, pode ser apropriado que haja uma troca de ideias entre
o procurador-geral e o diretor do Ministério Pablico irlandés, mas sugere-
-se que o poder de direcao deva ser transmissivel de um para o outro.

Um terceiro conjunto de obrigagoes éticas diz respeito a maneira como
ospromotoresdeJusticadeveriam tratarasvitimas. Vimos que os promotores
precisam levar os interesses das vitimas (mas nao necessariamente suas
opinides) em consideragao antes de decidir, porém, além disso, ha diversas
outras medidas que precisam ser tomadas: assegurar que suas necessidades
sejam consideradas em cada estagio do processo e manté-las informadas do
progresso da acao; informa-las quando acusacoes forem descartadas; ajuda-
las a fornecer o melhor testemunho (assim como outras testemunhas); e
protegé-las de verem seus testemunhos injustamente postos em davida na
fase de fixagao da pena+. Como vimos, uma das areas em que os promotores
de Justica enfrentam dificuldades é a explicacdo de suas decisbes as
vitimas. Argumenta-se, em favor do fornecimento de explicacGes pelos
promotores, que isso faz parte do dever de imparcialidade processual devido
a todos que sejam afetados pelas decisées de um 6rgao publico+?, contudo,
argumentariamos que, além da questdao da imparcialidade processual, os
promotores tém o dever ético especifico de explicar suas decisoOes as vitimas
e suas familias porque, como membros da comunidade, elas sao pessoas as
quais os promotores deveriam estar comprometidos em ajudar. Isso deveria
leva-los a serem tao francos quanto possivel no momento de fornecerem
as razoes pelas quais decidiram desistir de acoes penais ou promové-las
apresentando dentincia por crimes menos grave, sem esquecer as limitacoes
impostas pelos direitos humanos+.

Discutimos as dificuldades que os promotores de Justica podem

41 Algumas dessas colocagdes sio feitas pelo procurador-geral (AG, 2005).

42 Embora os tribunais tenham negado que o procurador-geral esteja sujeito as normas de impar-
cialidade processual porque néo esté julgando da mesma forma que um administrador (ver In the
matter of Adams [2001] NICA 2), eles estdo comecando a exigir explicagdes em determinadas si-
tuacoes, tal como, apds os resultados de uma investigagéo sobre um assassinato, em que haja uma
expectativa de que a ac¢do deva ser promovida, ou, em casos em que o Estado possui obrigac¢Ges
especificas, confirmar para um putblico preocupado em saber que o Estado de Direito esta sendo
respeitado (conferir R v. DPP ex parte Manning [2000] 3 WLR 463; Jordan and others v. UK (2001)
37 EHRR 52).

43 A presuncao de inocéncia, por exemplo, da direito as pessoas que nunca foram processadas ou
condenadas a ndo terem a validade de sua inocéncia contestada. O direito a privacidade poderia
ser infringido quando os fundamentos se relacionarem a informagdes confidenciais sobre a vitima
ou o réu.
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enfrentar quando tém que contar as vitimas por que decidiram nao promover
uma acao penal. Uma solucao, ligada também a necessidade de padroes
claros de tomada de decisao, seria a introducdo de diversos obstéiculos
probatdrios a serem transpostos para que o critério da expectativa realista
seja satisfeito. Na Escocia, os promotores precisam buscar corroboracao ou
indicios a partir de pelo menos duas fontes distintas para estabelecer os fatos
essenciais quanto a materialidade e a autoria do crime. No que diz respeito
a credibilidade das testemunhas, podem-se listar varios fatores negativos,
tais como outros indicios contraditérios ou dignos de crédito, a reputacao
de desonestidade, declaracoes anteriores incompativeis etc. Tudo isso pode
ajudar os promotores na hora de explicar por que uma a¢ao nao satisfez ao
critério probatério, uma vez que, assim, pode-se evitar o embaraco de uma
discussao sobre a credibilidade da vitima.

Por fim, um quarto conjunto de deveres éticos diz respeito a interagao
entre a promotoria e a defesa. Os promotores de Justica tém obrigacoes
juridicas em relacdo a defesa, tais como apresentar a dentincia dentro de
um prazo razoavel, ndo se pautar em provas obtidas por meios que violem
gravemente os direitos humanos de um réu e a questao da divulgacao
das provas (cf. AG, 2001). Além disso, contudo, eles se comprometeram
eticamente a proteger os réus, como membros da comunidade, da falta de
imparcialidade procedimental e substantiva. Ao que parece, os promotores
de Justica estariam obrigados a aplicar os padroes consignados nos
codigos de pratica e a garantir, antes de instaurar acGes penais, que os
critérios pertinentes fossem satisfeitos+t. Complementarmente, quaisquer
investigacoes em relacdo ao réu devem ser proporcionais ao dano
supostamente causado aos interesses da comunidade (LITTLE, 1999,
p- 723). Tanto quanto os deveres de imparcialidade processual, pode-se
argumentar que os promotores de Justica devem aos réus uma obrigacao
substantiva de imparcialidade para assegurar que suas decisoes sejam
proporcionais as consequéncias possiveis para os réus. Embora as acusagoes
incluidas na dentincia devam refletir a gravidade da conduta imputada ao
réu, ha circunstancias em que as consequéncias de uma acao penal podem
ser desproporcionais, em face do que o réu ja sofreu, ou em que as condigoes
impostas a suspensao processual sao desproporcionais ao ilicito cometido
(cf. ASHWORTH; REDMAYNE, 2005, p. 185).

Conclusao: em direcao a um codigo de ética?

Este artigo argumentou que, para se desenvolverem principios éticos
que levem em plena consideracao as novas atividades que os promotores

44 Ver, por exemplo, R v. Adaway [2004] EWCA Crim 2831.
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de Justica estao desempenhando no processo penal, faz-se necessaria uma
delineacao mais clara de seu papel profissional. A caracterizacao do papel
dos promotores como quase-judicial destaca a necessidade de atuarem de
modo imparcial e independente no cumprimento de seus deveres, mas nao
sintetiza plenamente seus deveres especificos. De forma parecida, dizer que
os promotores devem agir em beneficio do ptiblico ou segundo os interesses
da Justica nao explica seu papel especifico no processo penal.

Foi argumentado que os promotores de Justica tém o dever, acima
de tudo, de proteger a comunidade dos danos que ameacam sua existéncia
social e seu bem-estar. Desempenhar esse papel exige que avaliem os
indicios contra o réu do modo mais objetivo possivel e que ndo promovam
a acao penal a menos que existam perspectivas razoaveis de condenacao.
Os indicios precisam ser revistos constantemente, mas, tao logo o critério
da expectativa de condenacdo seja satisfeito, os promotores de Justica
deveriam optar pelo melhor meio de proteger os valores mais prezados
pela comunidade. Adverténcias condicionais ou intervengoes restaurativas,
quando tiverem chances de reduzir o risco de dano a esses valores, deveriam
ser encorajadas como alternativas a acdo penal, embora haja um ponto
a partir do qual a gravidade do dano infligido ou ameacado va exigir um
julgamento publico para que o réu responda pelo crime a ele imputado.

Com uma delineacao mais clara do papel do promotor de Justica
no processo penal, seria possivel esbocar diversos principios de conduta
codificaveis que norteassem, lado a lado com os atuais codigos, a tomada
de decisao acusatoria®. Os cddigos que hoje norteiam a tomada de decisao
poderiam também ser aperfeicoados com diretrizes mais claras sobre como
o critério probatorio deveria ser satisfeito, bem como com o esclarecimento
de como o “interesse publico” deveria ser percebido+.

Os 6rgaos de promocao da acao penal do Reino Unido vém passando
por um periodo de mudancas sem precedentes. Muita coisa esta sendo
feita para aumentar seus poderes e sua autoridade e para torna-los mais
responsabilizaveis perante o publico. Contudo, vimos que essas mudancas
surgiram em grande parte comoresultado de pressoes exteriores aos servigos.

45 A Promotoria Publica da Irlanda do Norte deu um passo inicial ao incorporar um codigo de ética ao
seu Codigo para Promotores de Justica. Ver o Capitulo 7 do Codigo dos Promotores (CPS, 2004b).

46 Alguns dos fatores no cédigo de fato fazem referéncia a agravantes e atenuantes do dano, tanto em
relagdo as circunstancias do ilicito — arma ou grau de violéncia empregada, ser o réu o cabeca do
grupo, ser o ilicito comum na comunidade, ser o delito ou o dano grave ou leve, ser o crime doloso
ou culposo — quanto em relacao a probabilidade da conduta futura — condenagoes anteriores, pro-
babilidade alta, baixa ou nula de repeti¢do do delito etc. Porém, ha mais o que se fazer para ajudar
os promotores de Justi¢ca a ponderar esses fatores em contraste com outros como o efeito da agéo
penal sobre o réu.
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Talvez tenha chegado a hora de os promotores de Justica defenderem seus
valores e crencas e demarcarem mais claramente qual € o seu papel e quais
os principios a serem aplicados. Até que o facam, talvez continuem sendo
vistos pelo publico como 6rgaos um tanto ineficientes enredados entre as
pressOes impostas por policiais, vitimas, suspeitos e pela comunidade, com
poucos principios para guiarem o modo como tais interesses concorrentes
devem ser equilibrados.
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William F. McDonald
Professor do Departamento de Sociologia e Codiretor do Instituto de
Direito e Processo Penal da Universidade de Georgetown.

O artigo aborda as relagdes entre o Ministério Pu-
blico e a Policia nos Estados Unidos. Com base em dados de
pesquisa empirica e bibliografica sobre as referidas institui-
¢Oes, 0 autor recupera a evolugdo histdrica da interagdo orga-
nizacional entre o Ministério Publico e a Policia, enfatizan-
do-se aspectos regionais e experiéncias na implementagdo
de politicas a fim de tornar mais efetivo o sistema de justica
criminal e menos conflituosa a interagio entre os atores das
organiza¢des do sistema de justi¢a norte-americano. A fim
de examinar as complexidades dos vinculos institucionais, a
discussio perpassa os seguintes contextos: tedrico, histérico,

estrutural e comparado.

Introducao

O ato que da inicio ao moderno processo penal, levando a atencao
do Estado eventos supostamente criminosos e ocasionando prisoes e
acoes penais, estad nas maos do publico em geral e de trés unidades do
Poder Publico: a Policia, o Ministério Publico e o Judiciario. Os principais
sistemas juridicos do mundo estruturam os poderes, os deveres, as relacoes
e o treinamento dos profissionais dessas trés unidades de maneiras
marcadamente diferentes, refletindo diferencas no historico juridico e nas

1 Este artigo baseia-se em parte numa pesquisa custeada pela Bolsa n. 78-NI-AX-0025 concedida
ao Instituto de Direito e Processo Penal da Universidade de Georgetown pelo Instituto Nacional
de Justica do Ministério da Justica dos Estados Unidos, de acordo com a Lei de Controle Geral do
Crime e Seguranca nas Ruas e suas alteragdes. Os pontos de vista e opinides expressos neste artigo
séo exclusivamente do autor e néo representam necessariamente a posicéo oficial ou as politicas do
Ministério de Justica dos Estados Unidos da América. Artigo traduzido por Adauto Villela. Revisdo
e adaptagdo: Bruno Amaral Machado.
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formas de cumprir as metas estabelecidas no Estado de Direito (REICHEL,
2002). A organizacdo social das relacdes entre tais unidades varia nao
apenas de um sistema juridico para o outro, mas, igualmente, dentro dos
proprios sistemas, até mesmo em uma mesma circunscri¢ao territorial, pelo
menos nos Estados Unidos.

Este artigo enfoca a relacao entre duas dessas unidades do governo
norte-americano: a Policia e o Ministério Publico®. A fim de examinar
as complexidades do vinculo entre essas duas institui¢des, situaremos
a discussdo nos seguintes contextos: teoérico, historico, estrutural e
comparado.

1. Estrutura organizacional e politica

O sistema de governo dos Estados Unidos é o federativo, e a grande
maioria dos crimes corresponde a violacao de leis estaduais, nao de leis
federais. Assim, as relagdes que surgem entre a Policia e o Ministério Publico
ao tratar a maior parte das questées criminais envolvem as autoridades
policiais e as promotorias locais. O Bureau Federal de Investigacoes (FBI)
atua somente em questdes que envolvem crimes federais (roubo a bancos;
crimes interestaduais como sequestro).

“Autoridades policiais locais” referem-se as delegacias de policia
(police departments) ou aos gabinetes dos xerifes (sheriff’s offices). Os
delegados (police chiefs) sao nomeados pela autoridade politica local, p.
ex., pelo prefeito. Os xerifes (sheriffs, que acumulam funcées judiciarias
e administrativas) sdo eleitos ap6s campanhas politico-partidarias.
Geograficamente, as circunscricoes das delegacias de policia sdo cidades,
distritos e vilarejos. As circunscri¢oes dos gabinetes dos xerifes sdo os
condados. Havia, em 2007, cerca de 12.500 delegacias de policia e 3.000
gabinetes de xerifes nos Estados Unidos (BJS, 2011). Em 2005, o nimero de
promotorias girava em torno de 2.300, muitas delas situadas em pequenas
circunscricoes territoriais (PERRY, 2006).

Praticamente todos os promotores chefes (nao federais) sao eleitos
ap6s campanhas politico-partidarias. A jurisdicdo geografica de quase
todas as promotorias dos estados é o condado. Algumas cidades grandes
contam com promotorias especiais cuja competéncia se limita a crimes

2 O cargo de promotor de Justica recebe varias denominagdes nos Estados Unidos: district attorney
ou D.A. (correspondendo a promotor ou procurador distrital) e state’s attorney (procurador do es-
tado); attorney general (procurador-geral); county attorney (procurador do condado). Em termos
gerais, ele é mais frequentemente chamado de district attorney.
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de menor poder ofensivo. Em algumas circunscri¢cées mais antigas, como
Massachusetts, a Policia atua como “policia-promotoria” na audiéncia
preliminar (que equivale ao interrogatorio judicial do réu). Em umas poucas
circunscricdes a leste do rio Mississipi, a lei permite a acao penal privada,
por meio da qual um cidadao pode contratar um advogado para promover
a acao em seu nome (MCDONALD, 1976; NICHOLS, 2001). Contudo, esse
remanescente histérico raramente é empregado.

2. Teoria organizacional

Para entender a relacdao entre a Policia e o Ministério Publico nos
Estados Unidos e em outros paises, vale a pena tomar alguns conceitos
emprestados a literatura sobre organizagdes formais e, também, situar a
discussao no contexto historico. Em vez de falarmos do “papel” da Policia
ou do Ministério Publico, vamos nos valer do conceito de “dominio” de uma
organizacao (MCDONALD, 1979). O sistema penal pode ser caracterizado
como uma “industria” que possui uma tecnologia “com vinculos antigos”.
Ele é composto por uma série de organizacoes interdependentes cujos
esforcos conjuntos levam a resultados diversos.

Cada organizacdo de uma industria deve estabelecer para si algum
tipo de nicho, tracando limites em torno das atividades que lhes cabem.
Os orgaos de saude publica, por exemplo, reivindicam para si o direito de
determinar as doencas que cobrem, as populacoes que atendem e os servicos
que prestam. O dominio de uma organizagdo nao é algo fixo e definitivo,
pois se encontra num processo continuo de negociacao e pode expandir-
-se ou contrair-se por diversas razoes. Nos Estados Unidos, os dominios
da Policia, do Ministério Publico e do Judiciario tém evoluido ao longo do
tempo.

\

No que diz respeito a “indastria” da Justica Penal, os dominios da
Policia e do Ministério Publico costumam ser descritos didaticamente em
termos que passam uma nocao geral de suas respectivas atividades. Na
verdade, pelo menos nos Estados Unidos, as atividades que compoem esses
dominios variam muito de uma jurisdicao para outra, até mesmo dentro
de um unico estado. Algumas dessas diferencas decorrem das variacoes
no tamanho das circunscricoes, enquanto outras resultam das diferentes
filosofias dos dirigentes das respectivas unidades, em especial do promotor
chefe ou do delegado de policia.

Historicamente, o dominio do Ministério Publico, que a principio
se limitava a uma fracdo restrita do processo (STEINBERG, 1989), foi
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incrementado, tornando-se uma forca organizacional importantissima
com alcance bem maior. Em circunscri¢es maiores, durante o processo
de expansao de sua influéncia sobre outras partes do processo penal (as
decisdes no que diz respeito a prisao, ao oferecimento da dentincia, a extincao
da acao ou a negociacao de confissao de culpa), o Ministério Publico entrou
muitas vezes em desacordo com os 0rgaos policiais locais.

3. Investigacoes, policiais e promotores

O promotor de Justica norte-americano nao se envolve nas
investigacoes de forma direta e participativa como os juizes de instrucao
dos sistemas juridicos da Europa continental (DIAS et al., 1996; MAZZILLI,
2001). Em vez disso, ele normalmente conta com a Policia local para conduzir
a investigacao, entrevistar testemunhas e reunir provas do crime. Nessas
situacoes, os agentes de policia e o promotor de Justica podem dialogar
sobre as limitacOes juridicas das taticas empregaveis e também sobre as
metas e estratégias da investigacao.

Normalmente, existe uma divisao tacita do trabalho segundo a
qual a Policia é vista como especialista em investigacoes e o promotor é
visto como especialista em direito e detentor do conhecimento pratico
sobre o que é preciso fazer na jurisdicao local para garantir condenagoes
para determinados tipos de acao penal. Contudo, por razoes diversas,
essa pressuposicao estd sempre aberta a questionamentos, o que provoca
conflitos entre a Policia e o Ministério Publico.

Os promotores assistentes com quem a policia trabalha sao as vezes
mais jovens e menos experientes que os detetives envolvidos nos inquéritos.
Isso acontece em parte porque os promotores assistentes, ao contrario dos
policiais, ndo costumam seguir carreira. Eles muitas vezes deixam o cargo
de promotor e passam a advogar como autonomos. Dessa forma, o policial
pode saber mais sobre as leis e as praticas locais do que o promotor de
Justica.

Com efeito, ndo é o conhecimento da “letra da lei” o item fundamental
para decidir como um caso deve ser tratado, mas sim o conhecimento
daquilo que Sudnow (1965) descreve como “crimes normais”, isto €, “o modo
como os delitos de certas classes sociais sdo normalmente cometidos, as
caracteristicas sociais de quem em geral os cometem, as caracteristicas dos
locais em que ocorrem, os tipos de vitimas envolvidas” e os tipos de decisoes
judiciais que em geral sdao proferidas para essas agoes no foro local.

Aprende-se sobre os “crimes normais” somente pela participacao ativa
em grupos detrabalho deumajurisdicao especifica e pela observacao de como
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as instancias decisorias avaliam as acoOes e exercem a discricao necessaria
(descrita em alguns sistemas juridicos da Europa continental como “decisao
profissional”) para chegar a uma sentenca aceitavel. Nas circunscrigoes
norte-americanas, essas decisoes sao guiadas em certa medida pelos policiais.
Contudo, ainda héa espaco para discordancia. Pequenos detalhes sobre uma
ocorréncia sao capazes de mudar o calculo moral envolvido em decidir se ela
deve receber o tratamento “normal” ou nao.

Por exemplo, um promotor de Norfolk, Virginia, descreveu-me um
caso que teria recebido o tratamento “normal” (breve) de uma “briga de bar
de sdbado a noite”, nao fosse pelo fato de o réu ter perseguido o amigo que
o havia insultado por alguns quarteirdes e, depois de alcanca-lo, encara-lo
fixamente, nele descarregando seu revolver. O fato de ter encarado a vitima
fixamente e de ter descarregado o revolver nela indicava ao promotor uma
torpeza moral extremamente mais grave do que a de assassinatos “normais”
de sabado a noite.

Ha trés outras formas pelas quais os promotores norte-americanos
podem envolver-se mais diretamente nas investigacoes. Quando a
promotoria se localiza em um dos 12 estados que admitem juris de acusacao
(os grand juries que, em julgamentos preliminares, determinam se uma
acao penal vai ou nao ser iniciada), o promotor pode conduzir investigacoes
com o juri de acusacdo. As testemunhas podem ser obrigadas a depor sob
risco de serem punidas na forma da lei. Além disso, promotorias maiores
normalmente contam com suas proprias equipes de investigadores — muitas
vezes policiais que também trabalham na delegacia de policia local. Tais
investigadores suplementam as investigagOes ja realizadas nos inquéritos
apresentados pela Policia local. Por fim, promotores federais e locais estao
se envolvendo cada vez mais em forcas-tarefas compostas por agentes de
policia locais e federais para lidar com problemas criminais especificos,
tais como as 42 forcas-tarefas federais criadas para lutar contra o trafico de
humanos (WESTCHESTER, 2011).

4. A otimizacao do sistema penal norte-americano

Nos Estados Unidos, a Policia e os 6rgaos de promocao da acao penal
se desenvolveram durante o século XIX. De 1920 em diante, uma série
de comités conduziu estudos detalhados sobre o funcionamento de seus
respectivos sistemas penais no plano local, estadual e nacional. Nesses
estudos, os comités examinaram os dominios dos 6rgaos de justica penal
e também analisaram dados estatisticos relativos ao fluxo de a¢des penais
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nos sistemas, desde a detencao até a decisao final. Demonstraram-se, pela
primeira vez, a existéncia de padroes de “reducao dos casos” e a falta de
limites nitidos entre os dominios da Policia, do Ministério Publico e do
Judiciario. Algumas das revelacoes causaram grandes surpresas.

A realidade do que acontecia com as aces penais pouco se parecia
com a imagem tradicional da forma como se supunha que as acoes eram
resolvidas, isto é, por meio do julgamento pelo jari. Na verdade, a maioria
esmagadora das acOes nunca chegava a ser julgada. Além disso, a grande
maioria das condenacOes nao resultava de julgamentos, sendo antes o
resultado das negociacoes pela transacao penal (plea bargaining). Também
ficou claro que boa parte das ocorréncias era resolvida por decisdes tomadas
pela Policia, pelos promotores ou pelos juizes em diversos estagios iniciais
do processo, como na audiéncia preliminar. Muitos desses casos eram
encerrados e eliminados completamente do sistema. Muitos eram encerrados
pela Policia ou pelos promotores que, agindo segundo sua propria e exclusiva
discricao, nao deixavam qualquer registro da razao pela qual a decisao
foi tomada, decisao que nem chegava a ser reexaminada judicialmente
(POUND; FRANKFURTER, 1922; U.S. NATIONAL COMMISSION ON
LAW OBSERVANCE AND ENFORCEMENT [NCLOE], 1931b).

Os comités nao tinham certeza absoluta das conclusoes que poderiam
extrair dos resultados de suas pesquisas. Nao havia parametros com os quais
compara-los. Nesse interim, os comités criticavam os 6rgaos da Policia e da
Justica por ilegalidade, ineficiéncia, corrupgao e falta de sistematicidade na
resolucao dos casos. As promotorias foram acusadas de falta de controle de
suas acoes e os promotores chefes foram incitados a se verem como gestores
(CEOs) de grandes empresas, mais do que como advogados de acusagao. Os
comités recomendaram a modernizacao para o funcionamento eficiente dos
sistemas penais, sugerindo também que as decisoes a respeito da resolucao
final das a¢oOes ou da reducao das acusacoes incluidas na dentincia ou dos
acordos sobre confissoes judiciais fossem todas registradas e tomadas em
juizo sob supervisao judicial.

Os arranjos organizacionais que obstruiam a resolucao célere dos
casos, tal como entregar os estagios iniciais de uma a¢do a uma promotoria
municipal e depois encaminha-la a promotoria do condado para resolucao
final, foram condenados como ineficientes. O estudo conduzido na cidade
de Cleveland observou que faltava a promotoria municipal motivacio e
conhecimento suficientes para levar as acoes a uma resolugao final com o
menor nimero possivel de estagios. Buscando transformar o sistema em
algo parecido com o que Herbert Packer descreve como “modelo de controle
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do crime” do processo penal, isto é, uma “linha de produgdo” que processasse
as agoes com o minimo de tempo e de atencao das autoridades, o Comité de
Cleveland recomendou que o promotor de Justica do condado assumisse a
responsabilidade das acoes penais desde o momento em que os inquéritos
fossem apresentados pela Policia (POUND; FRANKFURTER, 1922, p. 208).

A transformacado do ato que da inicio ao processo penal, passando
da operacao informal e imprecisa que era no século XIX para uma
operacdo moderna, computadorizada, gerenciada de maneira racional
e burocraticamente eficiente, foi uma transformacdo demorada, mas
aconteceu nas circunscrigdes maiores. Os promotores chefes passaram a se
ver como CEOs, gerenciando os recursos limitados de suas circunscricoes
e tentando implementar as politicas de controle do crime que julgavam
mais eficientes. Com o advento dos fundos de pesquisa em fins dos anos
1960 e com o senso de propdsito mais progressista entre promotores chefes,
foram empreendidas diversas iniciativas com o objetivo de aprimorar
a administracao da justica. Dois dos pontos mais importantes das novas
iniciativas geraram tensoes entre a Policia e o Ministério Publico. Eles
envolviam a renegociacdo de aspectos de seus respectivos dominios que
passaram a ser vistos como obsoletos, quais sejam, a triagem dos casos
antes de ser promovida a acao penal e a transacao penal.

Desde a época dos comités dos anos 1920, os penalistas vinham-se
preocupando com as fronteiras entre os dominios da Policia e do Ministério
Publico. Em 1931, o Comité Nacional pela Observancia e Aplicacao da Lei
(Comité Wickersham) considerou que “nenhum resultado positivo pode advir
da sobreposicao entre as funcoes do promotor de Justica e as da Policia, por
um lado, e entre aquelas e a dos magistrados, por outro” (NCLOE, 1931a,
p- 18). O jurista Paul Tappan (1960, p. 342) afirmou: “Em grande parte, a
dificuldade envolvida na persecucdo de crimes encontra-se na falta de
uma definicdo coerente do papel do promotor de Justica” A Ordem dos
Advogados dos Estados Unidos apresentou a seguinte descricao das funcoes
do Ministério Publico: “O cargo de promotor de Justica é uma atividade do
Poder Executivo que tem o dever de garantir que as leis sejam fielmente
executadas e aplicadas [...] [O promotor] é tanto um administrador da Justica
quanto um advogado; [seu] dever [...] € buscar a justica, ndo meramente
condenar” (AMERICAN BAR ASSOCIATION [ABA], 1970, p. 43).

Antes que os promotores de Justica comecassem a se ver como
administradores do sistema penal, a Policia detinha, em algumas
circunscricoes, o controle quase completo sobre a decisdo de iniciar uma
acao. Em circunscricoes com passado colonial, como New Bedford e
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Massachusetts, a Policia continua atuando como “policia-promotoria” nos
procedimentos judiciais preliminares. J4 em 1922, essa divisao de trabalho
entre a Policia, o Ministério Publico e o Judiciario era criticada como
ineficiente e alheia aos interesses da Justica. O Comité Penal de Cleveland
recomendou que se promulgassem leis “para colocar todas as a¢oes estaduais,
tanto contravenc¢oes quanto crimes, a cargo exclusivo do promotor de Justica,
desde o inicio, incluindo a apresentacao das acoes ao tribunal municipal ou
de instrucao” (POUND; FRANKFURTER, 1922, p. 209).

Uma década depois, o Comité Wickersham observou que

muito do crescimento do poder de resolugao do Ministério Publico deve-se ao
modo descuidado que a Policia ou outros 6rgaos de investigacdo empregam
ao iniciar os inquéritos e a tendéncia de prender primeiro e s6 posteriormente
determinar a existéncia de uma agdo em potencial. Infelizmente, isso ainda
prevalece em niimero excessivo de localidades. A selecao que se faz necessaria
em algum momento — e que num sistema eficiente deveria-se dar logo de
inicio — tinha que ser feita pelo promotor de Justica” (NCLOE , 1931b, p. 20).

Em 1967, o Comité Presidencial sobre a Aplicacdo da Lei e
Administracao da Justica chegou a mesma conclusao que a Ordem dos
Advogados havia recentemente alcancado em seu projeto de determinacao
de parametros: a decisdo de promover a a¢do penal pertence ao dominio do
Ministério Publico. Eis o que registrava o relatério do Comité:

Em algumas localidades, em especial quando se trata de crimes de menor

poder ofensivo, a decisdo de denunciar é tomada pela Policia ou por um

magistrado, ndo pelo promotor de Justica. A melhor pratica seria que o

Ministério Publico tomasse essa decisdo, pois ela envolve fatores como

as alternativas de fixacdo da pena disponiveis conforme as diversas

possibilidades de acusac?o, a substancialidade do caso para a acao penal e

as limitacoes dos recursos processuais — fatores que a Policia muitas vezes

nao pode levar em consideragdo e com os quais o magistrado nido pode

lidar plenamente enquanto desempenha seu papel judicial (PRESIDENT’S

COMISSION ON LAW ENFORCEMENT AND ADMINISTRATION OF
JUSTICE [PCLEAJ], 1967, p. 5).

5. Denuncia, transacao penal e a relacao entre a Policia e o Ministério
Publico

Jano inicio dos anos 1970, surgiam sinais de que os promotores chefes
estavam finalmente entrando no século XX. Em 1972, com financiamento
federal, o Centro Nacional para o Gerenciamento de Ac¢6es Penais foi criado
por iniciativa de trés organizagoes: a Associacdo Nacional do Ministério
Publico, o Conselho Nacional do Ministério Publico e o Instituto de
Gerenciamento Judicial. Em seu primeiro relatorio anual, o Centro citou um
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dos administradores da agéncia federal de financiamentos com o seguinte
comentario sobre a necessidade do Centro: “Hoje, o maior problema com o
gerenciamento das agoes penais é provavelmente a falta dele” (JACOBY et
al., 1972, p. 1).

Nos primeiros anos de funcionamento, o Centro conduziu pesquisa
abrangendo promotorias de Justica de todo o pais, bem como estudos mais
detalhados de sete unidades do Ministério Publico. Essa pesquisa revelou
grandes diferencas entre as situacoes enfrentadas pelos 3.415 promotores
chefes espalhados pelo pais. O objetivo era identificar os principais fatores
que afetavam a funcao acusatoria. Um fator-chave era o processo de
“entrada e triagem” praticado nas circunscri¢des. Se inquéritos policiais
completos e precisos estivessem imediatamente disponiveis para exame dos
promotores antes do oferecimento da dentincia, seria possivel atingir um
nivel extremamente elevado de eficiéncia.

Com uma triagem eficiente, estimava-se que 20% das ocorréncias nao
chegariam até os tribunais, mas a possibilidade de triagem eficiente variava.
Em estados como Michigan, ndo se podia prender sem um mandado expedido
pelo promotor de Justica, algo que lhe ensejava uma excelente oportunidade
de triagem das acOes penais. Em outras circunscricoes, contudo, o promotor
s6 tinha acesso ao inquérito policial em até uma semana apo6s a detencao.

Outros fatores que afetam o trabalho do Ministério Publico sdo: a) o
numero de 6rgaos policiais com o qual o promotor tem de lidar; b) a qualidade
do trabalho policial; e ¢) a medida que se empregam procedimentos capazes
de reunir no inquérito as informacdes bésicas necessarias aos promotores
de Justica. Em algumas circunscricées, como Denver, Colorado, o promotor
trabalha com apenas um 6rgao policial; em outras, porém, como as do
condado de Prince George, Marilandia, trabalham com 25 6rgaos e, no
Condado de Oakland, Michigan, com 45 6rgaos.

O promotor chefe nao possui controle direto e oficial sobre os 6rgaos
policiais de sua jurisdicao. Se nao houver parametros uniformes para a
conducao de investigacOes ou para a redacao de inquéritos, o promotor de
Justica ndo pode simplesmente impo6-los. Alguns promotores chefes tém
solicitado a Policia local que use diversos tipos de formulario preparatérios
e listas de verificacdo ao apurar infracoes.

Mesmo que uma promotoria tenha tradicionalmente praticado algum
tipo de exame preliminar dos inquéritos trazidos pela Policia, o Ministério
Publico pode ainda conseguir maior eficiéncia para o sistema judiciario ao
elevar o parametro de admissao de casos para oferecimento de dentncia.
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Isso pode ser facilmente alcangado com a exigéncia de que a forca probatéria
seja maior que no passado. E possivel que a promotoria viesse admitindo
casos que atendessem ao nivel probatério minimo de materialidade do
crime e indicios suficientes de sua autoria. Os indicios tinham apenas de
ser suficientes para mostrar que havia fundamentos para a detencao de um
indiciado.

Nessas condicoes, muitos casos “fracos” entram no sistema e tém um
resultado aquém da condenacao pela acusacao principal. Muitos desses tipos
de casos sao extintos em algum momento do transcurso. Eles consumem
recursos dos juizes, da acusacao, da Policia, do sistema carcerario, do réu
e da defensoria, mas ocasionam menos penalidades ou mesmo nenhuma
punicao oficial sequer.

Alguns desses casos fracos que s3o extintos nao chegam
necessariamente a desapontar os policiais responsaveis pelo inquérito. Na
realidade, os policiais podem saber, jA no momento da prisao, que o caso
provavelmente sera arquivado. Mesmo assim, realizam a prisao, seja para
pacificar uma situacao perigosa nas ruas, seja, as vezes, para se vingar de
alguém que ja lhes deu trabalho. A logica policial por tras desse tipo de
atitude € a de que o réu “pode escapar da pena, mas nao de uma volta no
camburao”. Assim, fazer prisdes que nao se destinam a condenacao fornece
a Policia uma ferramenta poderosa para administrar situacées de rua, para
manter a ordem e também sua propria autoridade. Contudo, o preco dessa
ferramenta é, entre outros, o desperdicio de recursos juridicos.

Além dos casos que s3o fracos porque nunca objetivaram uma
condenacao, existem aqueles que sao fracos porque o policial deixou de
reunir alguma prova importante, ou o nome de uma testemunha, ou algo
que um policial bem treinado e de atitude profissional nao deixaria escapar.
Esses casos poderiam ser mais fortes com um pouco mais de esforco por
parte da Policia. Eles representam momentos de aprendizado e de conflitos
potenciais entre o Ministério Publico e a Policia, pois o promotor de Justica
se vé diante da escolha de: a) tentar diplomaticamente ensinar e motivar o
policial a se empenhar mais; b) ndo dizer nada e desistir do caso ou arquiva-
-lo; ou c) deixar que atravanque o sistema até que seja extinto ou que se
negocie uma acusagao menos grave.

Quando promotores chefes de mentalidade progressista passaram a
agir como CEOs de seus sistemas de Justica, a torna-los mais eficientes e/
ou a regulamentar a pratica extensamente difundida da transagdo penal,
eles impuseram politicas de triagem e/ou de transacdo penal que muitas
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vezes perturbaram praticas policiais tradicionais e foram repelidas pela
indignada Policia.

Na década de 1970, foram iniciados programas rigorosos de triagem
em diversas circunscri¢coes. Em Chicago, a Unidade de Exame Criminal
do Ministério Publico desistiu da dendincia de 21% dos 1.984 inquéritos
criminais apresentados pela Policia. Em Filadélfia, um projeto experimental
de exame prévio considerou que 41% das 20.000 prisoes efetuadas
poderiam ser rapidamente eliminadas do sistema. Em Nova Orleans, uma
nova politica de triagem resultou numa redugdo de 20% do nimero total
de casos admitidos para dentincia ao longo dos dois primeiros anos de sua
implantacdo (MCDONALD, 1985, p. 5).

A delegacia de policia de Chicago reivindicou a manutencdao do
direito de anular a decisdo do Ministério Publico. A Policia de Filadélfia
resistiu aos esforcos dos promotores de Justica de transformar a unidade
de exame prévio em unidade permanente. Quando a verba de custeio
acabou, o programa foi desativado. Por fim, contudo, o Ministério Publico
acabou obtendo uma sentenca do Supremo Tribunal da Pensilvania dando
aos promotores de Justica o direito de exigir que quaisquer agdes penais
fossem iniciadas somente com sua aprovacao. Em Nova Orleans, o delegado
de policia foi a imprensa reclamar que devia haver algo errado com a alta
taxa de rejeicao (46%), pois a Policia se recusava a acreditar que ela prépria
“estivesse errada” em quase metade das prisoes efetuadas (MCDONALD,

1985, p. 6).

A prética da transacao penal era um instituto bem estabelecido no
sistema judiciario do Alasca, até que o procurador-geral Avrum Gross
foi nomeado em dezembro de 1974. Pouco tempo depois de sua posse, ele
anunciou uma mudanca radical. Todos os promotores assistentes do estado
teriam de lidar com suas acGes sem recorrer a negociacoes relativas a
transacdo penal3. A nova politica proibia os promotores de fazerem acordos
pelos quais confissoes de culpa fossem obtidas em troca da recomendacao de
uma pena especifica. Embora essa diretriz ndo apontasse nada de errado na
reducao das acusagoes incluidas na dentincia, tais reducées nao poderiam
ser feitas em troca de confissoes de culpa (RUBINSTEIN; WHITE, 1980).

A politica de proibi¢ao da transacdo penal pretendia colocar o sistema
“em ordem”. O procurador-geral Gross afirmou que as resolucdes negociadas
estavam servindo para fugir ao trabalho duro de preparar uma acgao para o

3 No Alasca, diferentemente dos outros 49 estados, o procurador-geral do estado é o promotor chefe
de todo o estado.
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julgamento e para esconder falhas das investigacoes policiais. Ele reclamava
de um fendmeno comumente encontrado em muitas circunscricoes dos
Estados Unidos.

A negociacao de confissoes € uma maneira de conseguir algo em troca
de nada (ou, no minimo, de muito pouco). Os indicios em que se baseia
uma acao penal podem ser inerentemente fracos ou fracos por causa de
investigagOes policiais inadequadas, incompetentes ou ilegais. Contudo,
por meio da transagao penal, o promotor de Justica pode ainda conseguir
uma condenacdo, talvez para uma acusa¢ao menos grave ou com uma pena
mais branda. Em circunscri¢gdes onde o promotor nao restringe a transacao
penal nem impoe parametros elevados para a dentincia, a Policia age como
se pudesse apresentar ao promotor um caso fraco e ele devesse ser capaz de
produzir algum resultado.

Asnegociacoes de confissdo resultam em condenagoes, mesmo quando
os indicios sao fracos, porque colocam o réu diante do dilema de escolher
entre aceitar uma condenacao ou correr o risco de ser condenado em juizo
e obter uma sentenca mais grave (isto é, ou uma pena mais longa, ou uma
acusacao mais grave, ou ambas). O diferencial entre a gravidade da pena que
o réu recebera por meio da negociacao de confissdo e aquela que receberia
apos fazer o estado gastar tempo e dinheiro levando-o a julgamento é o que
faz o processo de transacao penal funcionar.

No que diz respeito as relagdes entre o Ministério Publico e a Policia,
a politica acusatoéria e a politica de transacao penal do promotor de Justica
sao modos indiretos, ainda que poderosos, de comunicar qual nivel de
profissionalismo o promotor espera da Policia. No Alasca, o procurador-
geral Gross estava passando a mensagem de que esperava parametros
elevados tanto para a Policia quanto para os promotores assistentes de
sua jurisdicao. De forma um tanto previsivel, como aconteceu em outras
circunscricbes em que o Ministério Publico elevou os parametros de
dentncia e de transacao penal, a Policia repeliu a mudanca. Cerca de um
ano depois da implementacao da politica que proibia a transacao penal, o
delegado da cidade de Anchorage, Alasca, criticou publicamente a medida
declarando: “os promotores de Justica estao arquivando mais casos do que
promovendo acoes penais” (RUBINSTEIN; WHITE, 1980, p. 30). Mesmo
assim, passado menos de um ano dessa declaracao, os policiais respondiam
aos pesquisadores que a politica de proibicao da transac¢ao penal fizera deles
investigadores melhores*.

4 Comunicacdo pessoal com Teresa White, pesquisadora do Conselho Judicial do Alasca.
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Esperava-se que a politica de proibicao a transacio penal elevasse a
taxa de rejeicao na triagem inicial das ocorréncias. Segundo os promotores
assistentes, o sistema antigo era muito pouco exigente em relacao a qualidade
dosindicios necessarios para o oferecimento da dentincia. Como afirmou um
promotor assistente, “antes da nova politica, éramos culpados por aceitar
praticamente tudo que os policiais nos apresentassem” (RUBINSTEIN;
WHITE, 1980, p. 29). Outro assistente admitiu que, “antes, a Policia vinha
até noés com um crime muito sério, e aceitdvamos sé por causa da natureza
do crime. Talvez o cara confessasse, e estava resolvido. N6s denuncidvamos
o sujeito e negocidvamos a pena” (RUBINSTEIN; WHITE, 1980, p. 26).

Uma avaliacao do impacto da politica de proibicao da transacao penal
chegou a resultados notaveis e nada intuitivos. Todos esperavam, incluindo
a Policia, os juizes e os processualistas, que a politica causaria efeitos
profundos no sistema judiciario do Alasca, aumentando a taxa de rejeicao
na triagem inicial; induzindo os réus a se recusarem a confessar; causando
acimulos e atrasos e produzindo penas mais duras em acdes envolvendo
crimes graves (homicidio, estupro, roubo e crimes qualificados). Nada disso
aconteceu. Houve apenas um ligeiro aumento nas taxas de rejeicao durante
a triagem inicial. A condenacao e a fixacao da pena dos acusados por crimes
graves nao sofreu nenhuma alteracao. O processo nao ficou mais lento, pelo
contrario, ficou mais rapido. As taxas de condenacao nao sofreram alteracao
significativa. Contudo, o nimero de sentencas para crimes relacionados com
drogas, falsificacdes, cheques sem fundos, fraudes e crimes leves contra o
patrimonio de fato aumentou.

Uma das principais questoes por tras da divisao de tarefas entre os
dominios da Policia, do Ministério Publico e de outros 6rgaos da Justica é
a questao da responsabilidade politica (e da democracia). Toda e qualquer
decisao ligada a justica penal — da prisao a deniincia, da negociacao de uma
confissdo até a condenacdo e a fixacdo da pena — esta sujeita a criticas de
cunho politico. Os 6rgaos que tomam essas decisdes podem preferir nao se
expor a publicidade negativa. Isso fica mais facil quando a responsabilidade
por uma decisao especifica é compartilhada com algum outro 6rgao.
Quando os dominios da Policia e do Ministério Publico se sobrepoem,
a responsabilidade pelas decisdes fica obscurecida. Isso permite que as
organizacoes evitem arcar sozinhas com o custo politico das decisoes que
produzem resultados tragicos ou indesejaveis, como novos crimes sendo
cometidos por um acusado cuja acao foi extinta ou cuja dentincia foi reduzida
a uma acusagao menos grave.

As vezes, a sobreposicao de dominios pode mascarar arranjos velados
desenvolvidos ao longo do tempo pelas duas instituicoes, arranjos que podem
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atender ao interesse organizacional de ser capaz de se desviar de criticas
de cunho politico, mas nao ao interesse democratico de transparéncia na
administracao da justica. Essa era a situacao descrita por Graham e Letwin
(1971, p. 674) a respeito do processo inicial de dentincia no condado de Los
Angeles (Califérnia) em fins dos anos 1960.

Relata-se que quase um terco dos indiciados detidos em Los Angeles
nunca chegou a ser denunciado. Esses casos eram encerrados por meio
de um processo que nao era o que parecia. Formalmente, tais casos eram
rejeitados pela promotoria; mas, na verdade, eles representavam uma
triagem feita pela Policia. A Policia local adotava a politica de nunca libertar
os indiciados, mesmo que tivessem sido presos sem provas suficientes para
justificar o oferecimento da dentncia. A Policia costumava alegar que a
decisao de colocar um preso em liberdade cabia ao promotor de Justiga.
Assim, a Policia levava o inquérito aos assistentes de triagem do promotor e
dizia a eles quais indiciados deviam ser libertados.

Graham e Letwin chamam atencdo para o fato de esse arranjo
proporcionar beneficios organizacionais para ambos os o6rgaos, pois
permitia que a Policia encerrasse o caso e culpasse o Ministério Publico e,
por meio deste, o Judiciario por ndo promoverem a acao penal e permitia ao
promotor de Justica alegar que esses casos demonstravam que o Ministério
Publico estava exercendo a responsabilidade pela triagem das a¢oes, uma
responsabilidade imposta pela lei.

6. Sistema PROMIS: avaliacao de caso e decisao de entrada

A decisao acusatoria inicial e, de modo mais amplo, a administracao
das acOes penais deram um enorme passo em fins dos anos 1960 gracas
ao desenvolvimento de um sistema informatizado, denominado Sistema
de Gerenciamento de Informacées do Ministério Publico (PROMIS, na
sigla em inglés), para auxiliar na administracdo das acoes penais de forma
racional (WATTS; WORK, 1970, e WORK, 1971). O PROMIS ¢é composto
de um sistema de avaliacao de casos que se vale das respostas as questoes
impressas numa planilha de entrada sobre o crime, o réu e a vitima. Essa
planilha é preenchida durante a reunido de triagem inicial entre o policial
responsavel pelo inquérito e o promotor assistente. O sistema PROMIS foi
adotado por mais de 20 promotorias dos Estados Unidos.

A funcdo de avaliacdo de casos baseia-se em trés dimensoes:
a gravidade do crime, a periculosidade do criminoso (ou seja, seus
antecedentes criminais) e a probabilidade de condenagdo. O software
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incorporava: a) técnicas de graduacao para medir a gravidade de crimes
especificos desenvolvidas por Sellin e Wolfgang (SELLIN; WOLFGANG,
1964); b) uma versao modificada das escalas de expectativa de Gottfredson
(GOTTFREDSON; BALLARD JR., 1966) para medir a periculosidade
do criminoso’; e c¢) a probabilidade da condenacao. Originalmente, esta
ultima dimensdo se baseava apenas na estimativa subjetiva do promotor
assistente (JACOBY, 1976). Esse método, contudo, gerava inconsisténcias.
As estimativas variavam conforme o nivel de experiéncia do assistente e o
tipo de informacdes disponiveis. Posteriormente, o Ministério Publico do
Bronx (Nova Iorque) aprimorou a capacidade de prever condenacées dando
pesos diferentes a determinados aspectos probatoérios de um caso (JACOBY,

1975, - 37).

Usando um sistema de avaliacao de casos baseado nas modificacoes do
sistema PROMIS, a promotoria do Bronx criou o Bureau de Crimes Graves
(MOB, na sigla em inglés) cujo objetivo era direcionar recursos extras aos
casos mais sérios. Os casos que entravam no sistema eram remetidos ao
MOB com base em sua classificacdo conforme um formulario de avaliacao
de casos. Os numeros do formulario de avaliacao de casos do Bronx sao
coeficientes de regressao baseados na analise estatistica de uma amostra de
casos (ver anexo).

Eles representam os pesos que a promotoria deseja ver atribuidos
aos respectivos fatores. Independentemente do promotor assistente ou do
policial envolvido, aos mesmos fatores sao atribuidos sempre os mesmos
pesos. Assim, a promotoria consegue uniformidade e congruéncia no
processamento dos casos. Além disso, o promotor de Justica fica habilitado
a estabelecer uma politica interna e ajusta-la conforme as necessidades que
surgem. Acima de tudo, os recursos limitados da promotoria e da Policia
podem ser mais bem administrados.

Conclusao

O processo penal, desde a suspeita e a prisao até a decisao final,
encontra-se dividido entre os poderes Judiciario e Executivo do Estado
Moderno. A divisao especifica de tarefas varia substancialmente entre
paises e entre localidades diferentes. Nos Estados Unidos da América,
os orgaos policiais e as unidades do Ministério Publico desenvolveram
diversas relagoes de trabalho ao longo do tempo. Desde a década de 1920,
processualistas, reformadores e profissionais do direito penal buscam

5 A escala modificada mede a periculosidade a partir dos antecedentes criminais do indiciado.
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encontrar a divisao de trabalho mais adequada entre essas duas instituicoes
e também os tribunais. A partir da década de 1960, estabeleceu-se um
consenso de que o promotor de Justica deveria desempenhar um papel
maior na administracao dos recursos da justica penal por meio das politicas
institucionais. Um ponto-chave dessas politicas seria a triagem rigorosa dos
casos trazidos pela Policia.

Embora a Policia e o Ministério Publico sejam frequentemente
vistos como instituicbes com metas em comum — a prevencao do crime,
a retribuicao e a justica — ha muitas razoes para desacordo entre elas. A
capacidade do promotor de desincumbir-se com eficiéncia e imparcialidade
dos casos depende, em grande parte, da qualidade do trabalho realizado
pela Policia. Ao mesmo tempo, a capacidade da Policia de responder as
demandas publicas e de tomar medidas severas contra determinados
problemas depende da disposi¢do do promotor de Justica de, ao menos,
aceitar aqueles casos na triagem inicial. De ambos os lados, ha inimeras
oportunidades de se encontrar algo a criticar.

Em termos gerais, a principal reclamacao da Policia quanto aos
promotores de Justica é que estes sdo “demasiadamente orientados para a
condenacao”, com o que a Policia entende que os promotores estao dispostos
a aceitar apenas os casos mais fortes do ponto de vista probatorio, nos quais
ha grandes chances de condenacao, estando também propensos demais
a propor uma transagao penal, a arquivar ou rejeitar outros inquéritos.
A Policia muitas vezes reclama que a promotoria deveria ter levado um
caso a julgamento, em vez de propor uma transacao penal. Por tras dessa
critica corriqueira existe as vezes um misto de cinismo e inveja. Alguns
policiais acham que os promotores (assistentes e chefes) estao se valendo
de seus cargos apenas como trampolim para futura carreira juridica.
Os promotores, portanto, sdo vistos como desprovidos do mesmo nivel
de dedicacao do policial a tarefa de lutar contra o crime. Segundo esse
raciocinio, eles tendem a se preocupar excessivamente com seu historico
pessoal e organizacional.

Outra reclamacdo comum dos policiais contra os promotores de
Justica é que estes nao os consultam antes de tomar decisdes quanto ao
destino dos inquéritos e nem lhes passam informac¢oes posteriormente.
Reclamam também que os promotores nao “conhecem as ruas”, que sao
ingénuos, desconfiam demais da Policia; que estao sempre dispostos a
acreditar no outro lado; que sdo indiferentes demais as implicacées de
seu trabalho para a Policia; que o recurso frequente dos promotores aos
adiamentos de atos processuais contribui para os custos astronémicos
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com horas extras dos 6rgaos da Policia e que os promotores nao levam os
dias de folga dos policiais em consideragao.

Por outro lado, os promotores de Justica tém la sua quota de
reclamacoOes contra os policiais. Reclamam acima de tudo da qualidade e
da demora das informacdes fornecidas pela Policia. Também consideram
muitas vezes que a Policia é demasiadamente orientada para a realizacao
de detencoes e excessivamente disposta a achar que seu trabalho acaba
quando uma prisao é feita. Reclamam igualmente da falta de motivacao e
de treinamento da Policia.

Em resumo, embora a relaciao entre a Policia e o Ministério Publico
tenha sido reorganizada nos Estados Unidos com o objetivo de tornar o
sistema judiciario mais eficiente, restam ainda criticas reciprocas. Estas,
contudo, nao sao devastadoras. Antes, elas representam uma forma
incipiente de atribuicao de responsabilidades, algo que pode ser saudavel
para uma democracia.
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ANEXO — AVALIACAO DE CASO DO BRONX

A. NATUREZA DO CASO D. INFORMAC()ES RESUMIDAS
Vitima Ntimero de vitimas
uma ou mais pessoas 02,0 o lesGes corporais leves
Lesdo da vitima o tratada e hospitalizada
sofreu lesoes leves 02,4 o hospitalizada e/ou com lesGes permanentes
foi tratada e liberada 03,0 o policial
est4 hospitalizada 04,2 o tentativa de homicidio de policial
[ntimidacao
uma ou mais pessoas 01,3 Arma
Arma o arma de fogo
indiciado armado 07,4 o arma branca
indiciado disparou tiro o bomba ou explosivo
ou portava arma de fogo o outra
ou carregava explosivos 015,7
Bens furtados Violacao de propriedade
qualquer valor 7,5 o durante a noite
Relagdo prévia o indicio de entrada forcada
vitima e indiciado — mesma familia 07,5 | o igreja, escola ou prédio publico
Prisdo o ntmero de prédios/recintos violados
em flagrante 04,6
em até 24 horas 02,9 Valor dos bens roubados recuperado nao
Indicios menos que $250 o o
admissao ou declaragao 01,4 de $250 a $1499 o o
testemunhas adicionais 03,1 de $1500 a $25.000 =] =]
[dentificacio mais de $25.000 o o
em alinhamento (line-up) 03,3
Relacionamento prévio
B. NATUREZA DO INDICIADO o outra familia
o vizinho
Condenagodes por crimes O amigo
uma 09,7 o conhecido
mais de uma 018,7 o outro
Condenagdes por contravencoes
uma 03,6 Identificagdo
mais de uma 08,3 o fotografia
Detengdes anteriores — mesma acusagio o na cena do crime ou perto dela
uma 04,5 O outro
mais de uma 07,2 o namero de pessoas fazendo identificagdo
Detengdes anteriores o tempo decorrido até a identificacdo
uma 02,2
mais de uma 04,2 Indicios de base
Detengdo anterior — por porte ilegal de armas o crime observado por policial
mais de uma 06,4 o digitais recolhidas
Status quando detido
em livramento condicional o7,1 E. AVALIACAO DO PROMOTOR DE JUSTICA
procurado 04,2
TOTAL DE PONTO

C. REMETER AO MOB SE ALGUMA DESTAS ESCRIVAO
ICONDICOES FOR APLICAVEL: (marque os
crimes aplicaveis que forem a acusag@o mais grave) PROMOTOR ASSISTENTE TOMOU
CONHECIMENTO o sim o nao
0 Crimes de violéncia sexual entre partes ndo ACAO DO PROMOTOR ASSISTENTE
relacionadas o aceitou o pediu mais informacoes

b Provocacao de incéndio com danos substanciais | o rejeitou o remeteu ao MOB

ou potencial elevado de danos
1 Abuso sexual de criangas menores de 7 anos razoes:
0 Varios roubos ou violagGes de propriedades
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Claudio Barros Silva
Procurador de Justica no Ministério Piiblico do Estado do Rio Grande do
Sul e membro do Conselho Nacional do Ministério Publico.

1. Introdugao. 2. O perfil dos membros do Ministério
Publico brasileiro. 3. Os deveres éticos dos membros do Mi-
nistério Publico. 4. A responsabilidade em razdo da quebra

dos deveres éticos. 5. Conclusdes.

1. Introducao

O grande desafio imposto ao estudo do direito constitucional
contemporaneo, com o reconhecimento e a afirmacdo dos direitos
fundamentais, é saber superar o pragmatismo de suas normas e determinar
seu contetiddo normativo, visando sua aplicabilidade e sua eficicia. A imediata
aplicabilidade e eficacia resultam em efetividade dos direitos fundamentais
e da correta interpretacao sobre o alcance da regra do § 1° do artigo 5° da
Constituicao da Republica.

Sedimentado o carater das normas constitucionais, como ensina
Barroso, o Direito contempordneo caracteriza-se

[..] pela passagem da Constituicdo para o centro do sistema juridico,
onde desfruta nao apenas da supremacia formal que sempre teve, mas
também de uma supremacia material, axioldgica. Compreendida como
uma ordem subjetiva de valores e como um sistema aberto de principios e
regras, a Constituicdo transforma-se no filtro através do qual se deve ler
todo o direito infraconstitucional. Esse fendmeno tem sido designado como
constitucionalizacao do Direito, uma verdadeira mudanca de paradigma que
deu novo sentido e alcance a ramos tradicionais e autbnomos do Direito, como
o civil, o administrativo, o penal e o processual (BARROSO, 2010, p. 86 e 87).

A constitucionaliza¢do do Direito ocorre por caracteristicas associadas
ao contexto filosofico do pos-positivismo e esta centrada na ideia de dignidade
humana e dos direitos fundamentais, em razao da nova hermenéutica,
da normatividade dos principios, da abertura do sistema, e da teoria da
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argumentacao, que tém tornado o debate juridico atual extremamente rico
e instigante.

A Constituigcao, assim, passa a nao ser apenas um sistema em si,
organizado e ordenado, caracterizando unidade e harmonia, mas uma nova
forma de interpretar os diversos ramos do Direito. No dizer de Barroso, “os
valores, os fins ptblicos e os comportamentos contemplados nos principios
e regras da Lei Maior passam a condicionar a validade e o sentido de todas
as normas de direito infraconstitucional. A luz de tais premissas, toda a
interpretacgdo juridica é também interpretacao constitucional” (BARROSO,
2009, p. 359). Qualquer movimento para realizacao do Direito é, portanto,
aplicacao direta ou indireta da Constituicao.

Essas sao premissas que devem pautar o tema proposto. O carater
republicano e ético que deve advir da interpretacao constitucional importa
em reflexos diretos sobre o conteido da norma e da aplicacdo do Direito
infraconstitucional. Os valores fazem parte de um nivel axiol6gico que
devem ser completados pelo proprio Direito. O alerta é de Alexy, ao provar
que o que pode levar a uma tirania de valores nao ¢é a logica dos valores,
mas a concepcao equivocada que esquece que o conceito de principio inclui
referéncia aquilo que o principio contraposto exige (ALEXY, 2008, p. 161).

A Constituicao Federal nao é instrumento normativo posto a disposicao
dos que exercem poder para ser descumprida. Os entes estatais e seus agentes
publicos nd3o podem interpreta-la, somente, em favor de seus proprios
interesses, cujo alcance nem sempre os identifica com o interesse primario e
superior da coletividade. Recusar a supremacia da Constituicdo para, sobre
ela, fazer prevalecer interesses pessoais ou o direito ordinério, significa
romper com a normalidade juridica do Estado Democréatico de Direito.

A acdo ou omissao administrativa advinda dessa postura, recusando a
supremacia da Constituicao, podera violar direitos fundamentais e principios
constitucionais. A contradi¢io que possa ocorrer entre a realidade e a norma
de conduta preexistente nao podera gerar interpretacdo que nao venha
privilegiar a correta aplicacao de disposicoes e principios constitucionais.

2. 0 perfil dos membros do Ministério Publico brasileiro

O Ministério Publico tem sido uma Instituicao do seu tempo. Para que
possam ser entendidas, na plenitude, a natureza das funcoes do Ministério
Pablico na organizacdo estatal, é preciso ter em mente os diferentes
mecanismos da representacao juridica, tanto no direito privado, quanto no
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direito publico. Enquanto no direito privado a regra é a representacdo de
vontades e a excecao é a representacao ou a defesa de interesses, no campo
do direito publico ocorre exatamente o inverso, pois a regra € a defesa de
interesses objetivos, ndo a representacao subjetiva de vontades. Em lugar de
instrugdes manifestadas pelo mandante, devemos ter as regras impessoais
da Constituicao Federal e das leis no ambito do direito publico.

Os interesses promovidos pelos membros do Ministério Publico sao,
sempre, publicos e coletivos em sentido lato e nunca individuais, em sentido
estrito, pois na esfera publica a iniciativa de defesa dos interesses coletivos
constitui um poder-dever, nao uma faculdade como no direito privado.

Neste quadro publicistico é que se insere a atuacao dos membros e da
Instituicdo do Ministério Publico.

E inegavel que a Constituicio Federal de 1988, no dizer do ministro
Celso de Mello, foi o

[...] instrumento que representou, no contexto da nova ordem normativa, o
elemento decisivo de consolidacao juridico-institucional do Ministério Publico.
Ao dispensar-lhe singular tratamento normativo, a Carta Politica redesenhou-
lhe o perfil constitucional, outorgou-lhe atribuicées inderrogaveis, explicitou-
lhe a destinacdo politico-institucional, ampliou-lhe as funcées juridicas e
deferiu, de maneira muito expressiva, garantias inéditas a propria Instituicao
e a0s membros que a integram®.

Com a reconstrucao da ordem constitucional,

[...] emergiu o Ministério Publico sob o signo da legitimidade democrética.
Ampliaram-se as atribuicdes, dilataram-se as competéncias, reformulou-se a
fisionomia institucional, conferiram-se os meios necessarios a consecucao de
sua destinacao constitucional e atendeu-se, finalmente, a antiga reivindicacao
da propria sociedade civil?.

Disse, ainda, o ministro Celso de Mello que

[...] o Ministério Publico ndo constitui 6rgao ancilar do Governo, pois instituiu

o constituinte um sistema de garantias destinado a proteger o Promotor de

Justica e a propria Instituicao, cuja atuacao autonoma configura a confianca

de respeito aos direitos, individuais ou coletivos, e a certeza de submissao dos

Poderes a lei e a Constituicaos.

As reformas constitucionais e legais efetuadas nas tltimas décadas,
associadas a renovacao ideoldgica e doutrinaria dos membros do Ministério
Publico, tém gerado um ambiente novo no sistema de justiga, criando uma

interface real e efetiva entre a justica e a politica, que tem determinado

1 Ministro Celso de Mello, em palestra proferida na Abertura do II Congresso do Ministério Publico do
Estado de Sdo Paulo, em 28 de maio de 1997.

2 Ibidem.
3 Ibidem.
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adequacdes e redefinicoes conceituais sobre a postura da Instituicao e o
comportamento de seus membros. Como disse Rogério Bastos Arantes
(2002, p. 14), “talvez mais do que qualquer outra instituicao politica ou
judicial, é na evolucgao recente do Ministério Publico que podemos encontrar
o melhor exemplo de potencialidades, limites e contradices que marcam
esse fenomeno de judicializacao da politica e da politizacao da justica”.

Ahistériarecente da Instituicao demonstra, nas altimas quatro décadas,
a forte ascensao institucional, com avancos conquistados, reconhecimento
social, politico e funcional, com reflexos diretos na consolidacao das
autonomias, especialmente a administrativa, a funcional, a financeira e a
orcamentaria, com respeito a independéncia funcional, & iniciativa de leis e a
postura de um diferenciado grupo de militantes das grandes transformacoes
sociais.

No seu trabalho, Rogério Bastos Arantes diz que

[...] a conclusao a que chegamos é que as condi¢des e desafios do processo de
judicializacdo da politica e de politizagdo da justica sao varios, mas ganham
sentido especial em um pais de experiéncia democréatica tortuosa e onde
as instituigdes politicas tradicionais sdo criticadas por seu alto déficit de
representatividade. De um lado, ndo deve causar surpresa que o Ministério
Publico tenha encontrado justamente nessa alegada deficiéncia democratica
brasileira o espago necessario para desenvolver-se, reivindicando para si a
funcio de enforcement das leis e da Constituicdo (ARANTES, 2002, p. 17).

Durante um longo periodo, pelo trabalho de seus membros, o Ministério
Publico passou por severa transformacao, deixando de ser uma Instituicao de
Governo, para ser uma Instituicao de Estado. O ativismo juridico e politico
dos membros do Ministério Publico, em razao do respeito que tinham da
sociedade, levou a esta grande transformacao institucional.

O Ministério Publico contemporaneo, como Instituicao permanente do
Estado, nao esta subordinado a nenhum Poder Publico, exercendo funcgoes
de fiscalizagdo sobre os proprios Poderes do Estado, sendo essencial a
realizacao dos direitos fundamentais e sociais. Para tanto, estando ao lado
dos Poderes, com encargo de até mesmo fiscaliza-los, ao Ministério Publico
foram conferidos os requisitos necessarios a sua autonomia e a atividade
livre e independente de seus membros.

Em grande medida, o Ministério Publico dos nossos dias é o resultado
do que desejaram e fizeram seus proprios integrantes, dentro e fora do
ambiente institucional. Sempre se destacaram o voluntarismo politico,
a independéncia, os valores ideologicos e morais de uma gama enorme de
construtores de uma Instituicao.
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Os membros do Ministério Publico, no sistema de justica brasileiro,
presentam o Estado, pois, quando se movimentam, sao o Estado agindo para
a realizacdo dos mais elementares direitos. Sua atuacao esta vinculada ao
interesse do Estado visto como povo, deixando de lado qualquer ligacao de
defesa do Estado na condicao de Poder.

Ser membro do Ministério Publico, nos dias atuais, é optar pelo exercicio
de uma profissao diferenciada, na qual a competitividade do mercado de
trabalho exige compromissos e responsabilidades, principalmente nos
momentos mais dificeis. O crescimento indiscriminado e sem controle
maior de cursos de Direito coloca, anualmente, em um ja saturado mercado
de trabalho, uma massa de profissionais e de bacharéis, o mais das vezes,
despreparados, descompromissados, deficientes e em descompasso com a
realidade social.

Desses, somente um pequeno grupo ingressa nos dificeis concursos
promovidos pela Instituicao. Os mais aptos e habeis, os mais esforcados, os
mais estudiosos e os mais afortunados compoem este pequeno e seleto grupo
que consegue, com muita dificuldade, ingressar no Ministério Publico.

Contudo, logo se percebe que, mais do que exercer uma profissao
ou um cargo, ser membro do Ministério Publico é ter vocacdo para uma
carreira repleta de poderes e de prerrogativas, bem como de deveres e de
responsabilidades, com cujo exercicio todos devem estar prontos e aptos para
conviver por muitos anos. Esta é, portanto, uma opcao de vida.

Aos membros do Ministério Publico, os maiores exemplos sdo a
coragem, o denodo e o esforco. O esforco sem medida, o esforco diario, o
esforco bem dirigido, feito com vontade, humildade, elegancia e coragem.
Coragem esta que nao pode ser confundida com imprudéncia e temeridade.
A atuacao corajosa deve saber tolerar, sem que isto implique ser pusilanime
ou subserviente. Esta coragem deve achar a medida exata da postura de cada
membro da Instituicao.

Os membros do Ministério Publico ndo devem ter relacdes sociais
com a insinuacdo de que estas estarao impregnadas por um processo de
metastase do corpo social, o que limitaria a identificacao dos seus objetivos
transcendentes. Devem estar atentos, sob pena de desprezar seus proprios
valores morais.

Por certo, ndo basta que tenham, como membros do Ministério Publico,
uma diferenciada preparacio técnica, notadamente em direito publico e
em matéria de direito criminal, constitucional e administrativo. E, ainda,
indispensavel que tenham uma boa formacao ética, que sejam cidadaos do seu

Revista do CNMP - Brasilia, v. 1, n. 2, p. 201-219, jul./dez. 2011

207



208

tempo, que queiram enfrentar as desigualdades sociais, que sejam educados
nos valores proprios da democracia, no culto da liberdade, da igualdade e da
solidariedade. O que significa assumir, diuturnamente, a defesa da dignidade
do povo, especialmente o mais pobre, mais fraco e mais humilhado, ofertando
acesso a justica para a realizacao de seus mais elementares direitos.

Jé se disse que as grandes tragédias humanas, todos sabem, nao foram
escritas por Esquilo ou Séfocles, tampouco imaginadas por Shakespeare ou
Corneille. Foram e sdo vividas por homens e mulheres de carne e 0sso, sentidas
por pessoas que se comovem e choram. Nao sdo levadas ao palco ou a tela dos
cinemas, pois sao vistas nas salas precarias dos hospitais psiquiatricos, nas
enfermarias insalubres e sucateadas dos hospitais, nos infectos asilos que
recebem idosos, nas ruas, nas pontes e nos esgotos de nossas cidades, que
abrigam criancas, adolescentes e dependentes quimicos, e, até mesmo, nos
processos que sao levados as cortes de justica.

Por certo, ndo ha espetaculo mais doloroso e comovente do que um
julgamento criminal. Os membros do Ministério Publico ndo devem encarar
nele um fato qualquer, mas um grande drama. Nao se examina, apenas, o fato
isolado da vida de um homem, mas um episodio intimamente ligado ao seu
passado, manifesto no seu presente e condicionador de seu futuro. O homem
todo est4 ali, ndo apenas um momento de sua vida ou uma parte de seu ser.
O membro da Instituicao nunca deve comemorar, como vitéria do Ministério
Publico, a condenacao de um transgressor social, pois deve entender que a
satisfacao que advém do seu éxito e do seu sucesso se contrapde aos gemidos
dos familiares do acusado, que, inexoravelmente, sao, também, atingidos
pela decisao.

Dai o alerta do saudoso professor Paulo Pinto de Carvalho, quando
disse que

[...] a atuacao do Promotor de Justica deve se revestir daquelas condicoes de

serenidade, imparcialidade e impessoalidade que possibilitem uma Justica

cercada de prestigio e sentido social. O Promotor é parte no processo, apenas,

em carater técnico-juridico, porque, em verdade, postula e pleiteia em Juizo,

superiores e impessoais direitos e interesses. Deste modo, lhe é defesa a luta

a outrance, a preocupacao da vitoria pela vitoria, este acirramento e esta

pugnacidade s6 compativeis com a defesa dos direitos ou interesses pessoais

ou privados (CARVALHO, 1955, p. 170).

Este é o perfil dos que devem promover justica. Por esta razao, os
membros do Ministério Publico devem ser tolerantes com as pessoas simples
e humildes que devem atender em seu ministério, que é publico, pois do
povo, transformando este compromisso de cidadania em verdadeira obra de
assisténcia social.
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Na Instituicao, todos devem saber que o grande juiz de cada membro
do Ministério Publico é a sua consciéncia, e esta lhe impoe o dever de ser
humilde, reto, probo e justo.

Todos sabem, também, na Instituicao, que nao existe um Ministério
Puablico pronto e acabado. Alids, todos sabem que nao ha como indicar
caminhos e solucoes. Ao contrario, todos sabem, dentro e fora da Instituicao,
que o Ministério Puablico esta em pleno desenvolvimento e em permanente
construcao e mutacao, pois os protagonistas de hoje ndo sao os mesmos
do passado. Todos sabem que o Ministério Publico ndo estd a assegurar
ou sustentar meros interesses individuais ou capricho de governantes. Ao
contrario, o Ministério Publico, como Instituicao republicana, consagra
hoje a liberdade, o pluralismo, o espirito democratico, as autonomias e a
independéncia funcional de seus membros. Todos estes predicados, que
devem compor a figura de cada membro do Ministério Publico, visam garantir
os mais elementares direitos do cidadao e da sociedade.

Aqueles que superaram as dificuldades impostas e tiveram a honra
do ingresso na Instituicdo, aqueles que presentam o Ministério Publico,
entendem os compromissos e as responsabilidades de seus membros, que
devem trilhar o caminho permanente de transformacao e de avancos sociais.
Nao ha como, portanto, estar fechado no s6 mundo burocratico das praxes
processuais, que, embora importante e, também, indispensavel, por si s6 nao
confere a visdo necessaria da comunidade como um todo e, tampouco, da
Instituicdo, como organismo vivo, em permanente mutacao, crescimento e
aperfeicoamento.

3. Os deveres éticos dos membros do Ministério Publico

Os valores s3o os responsaveis pela criacao de todos os significados
do mundo do dever ser, ficando, tanto a ética como a moral, subordinadas
aos questionamentos axioldgicos determinantes e prevalentes em seus
referenciais histéricos. Muito embora a esséncia fenomenolégica de
determinados valores, sejam eles transcendentes, imutaveis e absolutos, eles
permanecem vivos na lei natural.

Os gregos admitiram que a Etica poderia ser a teoria filos6fica da Moral.
A Moral poderia conter normas impostas pelos costumes e a Deontologia
significaria a teoria dos deveres, abrigando normas morais destinadas as
condutas profissionais. A Deontologia é, portanto, a parte da Filosofia que
trata da origem e do fim do dever, enquanto a Ontologia cuida da natureza,
da origem e do fim do ser. A Deontologia
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[...] designa o conjunto de regras e principios que regem determinadas
condutas profissionais de carater nao técnico, exercidas ou vinculadas, de
qualquer maneira, ao exercicio da profissao e atinentes ao grupo profissional.
E, em substincia, uma espécie de urbanidade do profissional. Seu carater
ético ou moral evidencia-se em maior grau nas profissdes destinadas a fins
humanitarios, como a arte forense e a arte da medicina. Poderiamos, entdo,
considera-la, em sentido estrito, como proveniente das regras morais e, em
sentido lato, filosoficamente, originada da Etica (TORRES, 1981, p. 120-121).

A Instituicao do Ministério Publico é composta de homens dedicados,
esforcados, sacrificados e heroicos, que, em regra, exercem suas funcdes com
muita paixao e coragem. Na licdo de Roberto Lyra,

[...Jfalando ou escrevendo, antes de mais nada, necessita o Promotor da certeza

processual do fato e da certeza juridica da responsabilidade. No entanto, a

preocupacdo de imparcialidade ndo deve exagerar-se nas atitudes frouxas,

esquivas ou reticenciosas, comprometedoras do programa do Ministério

Publico e dos seus compromissos funcionais. Muito importa a arte de conciliar

esses extremos, que conduzem, respectivamente, ao abuso de autoridade e a
falta de exag@o no cumprimento do dever (LYRA, 1937, p. 80).

As leis de organizacdo do Ministério Publico definem os imperativos
legais dos deveres éticos dos membros do Ministério Publico, que muito
se aproximam dos principios deontologicos universais das profissoes do
sistema de justica, tais como agir segundo ciéncia e inteligéncia, agir com
probidade, independéncia e liberdade, agir com dignidade e decoro, agir com
diligéncia, correcao e desinteresse, agir com a informacdo e com reserva,
agir com lealdade e humildade e, ainda, os especificos da Instituicao, dentre
os quais ressaltam agir com independéncia funcional e a atencao a unidade
e indivisibilidade do Ministério Publico.

O artigo 43 da Lei Organica Nacional do Ministério Ptblico dos Estados,
Lei n. 8.625/1993, e o artigo 236 da Lei Organica do Ministério Publico da
Uniao, Lei Complementar n. 75/1993, tratam dos deveres funcionais dos
membros do Ministério Publico, em respeito a dignidade de suas funcoes
e a da justica. Além dessas regras que tratam das condutas funcionais
e profissionais, ha normas que contém preceitos deontologicos, embora
ndo expressos, mas subentendidos e que sdo considerados como deveres
implicitos, quando regram as infracoes disciplinares e quando impoem
vedagdes a atuacdo dos membros da Instituicao, nos termos do artigo 44 da
Lei n. 8.625/1993 e artigos 237, 240 e 241 da Lei Complementar n. 75/1993.

Mesmo antes da Constituicao Federal, ja havia, nas leis de organizacao
do Ministério Publico, como na Lei Complementar n. 40/1981 e em leis
estaduais, normas que afirmavam a necessidade de respeito aos valores
éticos da Instituicdo e que impunham, a atuacao, deveres aos membros do
Ministério Publico.
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Segundo Fabio Konder Comparato,

a compreensdo da verdadeira natureza do Ministério Publico decorre de
uma simples analise dessa expressao denominativa. Ministério significa
incumbéncia, oficio ou fun¢do. A palavra, assim como o cognato ministro,
tem por étimo minus, menor. Vale dizer, o ministro situa-se abaixo de outrem:
do maioral, superior ou soberano. E quem é o soberano no caso? O adjetivo
esclarece. Publico significa, etimologicamente, o que pertence ao povo, o que é
comum do povo (COMPARATO, 2003, p. 255).

Assim, por determinacdo legal e constitucional, os membros do
Ministério Pablico tém o dever de desempenhar a funcao organizada de servir
ao povo. Esta € sua honra propria, no sentido do direito ptiblico romano, pois
esta é a razao do oficio dos membros da Instituicdo e de sua alta dignidade
funcional, como deveres do cargo.

Todavia, ainda antes da previsao legal, o Ministério Publico brasileiro
preocupou-se com os preceitos deontolégicos, quando se editaram os
Mandamentos do Promotor de Justica, conhecido por Decalogo do Promotor,
impresso em bronze e pregado numa das paredes da Associacdo Paulista
do Ministério Publico. Este documento foi aprovado no II Congresso
Interamericano, realizado em Havana, em 1956, quando foi proclamado
como Carta de Principio do Ministério Publico, de autoria de um dos grandes
vultos da Instituicao, J. A. César Salgado*.

Os mandamentos expostos no Decalogo do Promotor, tratando de
principios gerais de Etica, sao destinados ao exercicio funcional dos membros
do Ministério Publico e contém regras deontoldgicas aplicaveis.

4. A responsabilidade em razao da quebra dos deveres éticos

O alerta de Rui Barbosa sempre serviu a todos os operadores do sistema
juridico e, especialmente, aos membros do Ministério Publico, quando diz
que

4 Decalogo do Promotor de Justica

I - Ama a Deus acima de tudo e vé no homem, mesmo desconfigurado pelo crime, uma imagem e seme-
lhanga do Criador.
II — Sé digno de tua grave missdo. Lembra-te de que falas em nome da lei, da justica e da liberdade.
111 — Sé probo. Faze de tua consciéncia profissional um escudo invulneravel as paixdes e aos interesses.
IV — Sé sincero. Procura a verdade e confessa-a, em qualquer circunstancia.
V — Sé justo. Que teu parecer dé a cada um o que € seu.
VI — Sé nobre. Nao convertas a desgraca alheia em pedestal para teus éxitos e cartaz para a tua vai-
dade.
VII — Sé bravo. Arrosta os perigos com destemor, sempre que tiveres um dever a cumprir, venha o
atentado de onde vier.
VIII — Sé cortés. Nunca te deixes transportar pela paixao. Conserva a tua dignidade e a compostura
que o decoro de tuas fungdes exige.
IX — Sé leal. Ndo macules tuas a¢des com o emprego de meios condenados pela ética dos homens de
honra.
X — Sé independente. Ndo te curves a nenhum poder, nem aceites outra soberania sendo a da lei.
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[...] boa é a lei, quando executada com retidao. Isto é: boa serd, em havendo
no executor a virtude, que no legislador nao havia. Porque s6 a moderagao, a
inteireza e a equidade, no aplicar das més leis, as poderiam, em certa medida,
escoimar da impureza, dureza e maldade, que encerrarem. Ou, mais lisa e
claramente, se bem o entendo, pretenderia significar o apdstolo das gentes
que mais vale a lei ma, quando inexecutada, ou mal-executada (para o bem),
que a boa lei, sofismada e ndo observada (contra ele) (BARBOSA, 1949, p. 56).

E conclui que, “como parte suprema, que constituem, no executar das
leis — em sendo justas, lhes manterao eles a sua justica, e, injustas, lhes
poderao moderar, se nao, até, no seu tanto, corrigir a injustica” (ibidem).

Os membros do Ministério Publico, no exercicio de suas relevantes
funcoes, devem colocar-se a servico da realizacdo, permanente, dos valores
éticos que informam o seu distinto cargo. Devem honrar a sua consciéncia,
acima de tudo a vida e, em especial, a vida funcional, o bem comum e o
verdadeiro sentido de sua profissao. Devem ser realizadores, especialmente
parceiros e transformadores dos interesses da sociedade. Nem todos os
membros devem ser sabios e doutores no exercicio de seu minus, sequer se
exige que sejam artistas ou iluminados nas suas manifestacées. Nem todos
sdo sensiveis a voz dos valores teéricos ou praticos. Porém, sem excecao,
todos sdo constrangidos a seguir a voz dos valores na sua ordenacgao
ética e a respeitar a pessoa humana, na plenitude de sua dignidade, com
imparcialidade, com probidade, com humildade e com atencao.

Esta imposi¢do do realce aos valores éticos nao pode ser quebrada, sob
pena de violar os principios que informam os deveres e, como consequéncia,
impor responsabilidades.

Como destaca o jurista Fabio Medina Osorio,

[...] ndo ha, em realidade, homens perfeitos que escapem, ao longo da
vida, de toda e qualquer ilegalidade. Nao h& pessoa que, ao longo da vida,
fique absolutamente imune ao cometimento de toda e qualquer espécie de
infracdo, e aqui ndo me refiro, por 6bvio, a uma infragdo necessariamente
penal ou a um ato de improbidade administrativa, porque destes se pode e
deve normalmente escapar. Falo de infragdes em sentido amplo, infracoes
morais e até mesmo juridicas, como o desrespeito a um semaforo de transito
ou regras de convivio social. Seria hipocrisia dizer que todas as regras, em
todos os momentos, sdo, invariavelmente, respeitadas. Nao ha quem nunca
tenha ultrapassado, por minimo que seja, o limite legal de velocidade ou
atravessado, no caso de pedestre, uma via pablica fora da faixa de seguranca.
Dificil quem nunca tenha se excedido em alguma atitude ou se omitido de
alguma providéncia que se lhe era exigivel. Raras as pessoas que passam
pela vida sem vestigios minimos de alguma ilicitude ou infragao a regras
morais, admitindo-se, nesse caso, a existéncia de ntcleos de moralidade
inquestionaveis (OSORIO, 2005, p. 318).

Revista do CNMP - Brasilia, v. 1, n. 2, p. 201-219, jul./dez. 2011



Acrescenta o eminente professor que,

[...] o que se deve frisar, até para que compreendam essas observacdes a
respeito da possibilidade de homens médios cometerem determinadas
infracoes, é que realmente é exigivel dos homens que se comportem em
conformidade com o Direito e as leis, mas o Direito deve fornecer respostas
proporcionais e adequadas as atitudes ilicitas dos homens. Nao cabe ao Direito
Penal sancionar todo e qualquer comportamento ilicito, como descabe ao
Direito Administrativo proceder da mesma forma em rela¢io a determinados
comportamentos, ainda que ilicitos e imorais (ibidem).

Assim, ha que se compreender que, para efeitos de responsabilidade
administrativa, tem que haver anterior previsdo com um componente
normativo razodvel e proporcional, cuja violacdo justifique, racionalmente,
uma resposta do Direito Administrativo Sancionador.

Aos membros do Ministério Publico, como agentes politicos do Estado,
exige-se uma conduta diferenciada, dentro de um espectro superior de
responsabilidade. Suas acbes, seus movimentos e suas vidas funcionais
exigem um tratamento diferenciado, com o reconhecimento de direitos e
garantias e com a imposicao de deveres e vedacoes. Nessas circunstancias,
a tendéncia normativa define condutas morais aos membros do Ministério
Publico, tipificando, no plano juridico, ou no plano ético-normativo, através
de ilicitos de distintas naturezas, desde o campo disciplinar, passando pelos
crimes de responsabilidade, até os crimes comuns e tipos sancionadores da
improbidade administrativa.

Estes tipos administrativos sancionam comportamentos supostamente
imorais de autoridades detentoras de cargos diferenciados, a quem sao
destinadas gravissimas responsabilidades. Quando os incisos IX e X do artigo
236 da Lei Complementar n. 75/1993, por exemplo, dispéem que é dever do
membro do Ministério Publico da Unido desempenhar com zelo e probidade
as suas funcoes e guardar decoro pessoal, quer, de fato, que a ideia de agir
com zelo, probidade e com decoro deva ser a regra comportamental exigida,
sempre lida dentro de um contexto de razoabilidade e proporcionalidade.
H4, portanto, vedagdo implicita de comportamento contrario aos deveres
impostos. Quando a norma diz que é dever do membro do Ministério Publico
agir com probidade no exercicio de suas funcoes, quer dizer que é vedado que
seja improbo.

Por certo, ndo se deve compreender dessa regra de organizacdo a
possibilidade de controle ilimitado de qualquer ilicitude comportamental.
Nao seria razoével ou proporcional, a0 menos em tese, no ambito do controle
administrativo disciplinar, efetuar controle de ilicitudes da vida particular
dos membros do Ministério Publico, que serdo sancionadas, se for o caso,
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por outra forma ou outros ramos juridicos. Uma infracdo de transito sera
sancionada pela legislacao especifica e nao caracteriza violacdo ao decoro
pessoal.

Todavia, o exercicio de funcao no Ministério Publico, que é inerente ao
exercicio do cargo, exige requisitos de ilibada conduta, piblica ou privada, que
devem guardar vinculacao racional, razoavel e proporcional com a dignidade
das funcoes. Ha, portanto, condutas que atingem a esséncia do decoro e da
ética institucional. Essas condutas, dentro de critérios de proporcionalidade
e razoabilidade, impdem as san¢des administrativas e disciplinares.

Como assinalou o ministro Cordeiro Guerra — na data em que se
comemorava o Dia Estadual do Ministério Publico paulista, 13 de fevereiro,
em homenagem a Campos Salles, Patrono da Instituicao —, falando do
Ministério Publico,

[...] é sabio o recrutamento dos que devem realizar-lhe as finalidades, é

o continuo sacrificio do constante aperfeicoamento das atividades que

desempenham, € o superar-se, na execucao dos deveres do cargo, que faz, dos

que integram a instituic@o, os construtores de sua grandeza. Com efeito, para

acusar € preciso ter carater, firmeza e veracidade, probidade, uma integridade

acima do comum, e, ainda, cultura, servida pela experiéncia de um espirito

arguto e atento as realidades do seu tempo e do seu meio (CORDEIRO
GUERRA, 1979, p. 230).

Por certo, a forma de atuar, onde deve prevalecer o espirito publico,
deve contemplar requisitos que destaquem a probidade, a correcao de carater
e a integridade.

Celso Antonio Bandeira de Mello, de forma peculiar, destaca que “o
principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é
principio geral de direito inerente a qualquer sociedade. E a propria condicio
de sua existéncia” (MELLO, 1998, p. 55). Com efeito, as acoes dos servidores
e dos agentes publicos devem ser guiadas pelos principios gerais, que tratam
de responsabilidade, idoneidade, prudéncia e probidade. Os agentes publicos
devem atuar, portanto, com retidao e honradez, procurando satisfazer o
interesse geral, exteriorizando condutas honestas e evitando proveitos e
vantagens pessoais indevidas, obtidos por si ou por interposta pessoa.

Nesse contexto, é necessario avaliar se o comportamento que se busca
censurar eventualmente abala a no¢ao que se deva ter a respeito da dignidade
das funcoes publicas exercidas e dos cargos ocupados pelos membros do
Ministério Publico como agentes piblicos e politicos do Estado. E imperioso
o exame dos reflexos negativos, reais e potenciais do resultado dos atos dos
membros do Ministério Publico na sociedade e no ambito institucional.
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Por certo, a moral administrativa nao se confunde com a moral
comum. “Infracbes que sancionam comportamentos imorais, no Direito
Administrativo Sancionador, devem ser interpretadas, restritivamente,
com vinculacdo inarredével aos limites dos conceitos indeterminados e das
clausulas gerais” (OSORIO, 2005, p. 320). Os conceitos indeterminados
exigem uma minima previsibilidade conceitual e o esfor¢co redobrado do
julgador, no sentido de adequar a conduta a prévia disposicao.

Na licdo de Hely Lopes Meirelles, nao se trata

[...] da moral comum, mas sim da moral juridica, entendida como um conjunto
de regras tiradas da disciplina interior da Administragdo. Com efeito, o agente
administrativo, como ser humano dotado da capacidade de atuar, deve,
necessariamente, distinguir o bem do mal, o honesto do desonesto. O agente
publico, ao atuar, ndo poderd desprezar o elemento ético de sua conduta.
Assim, ndo tera que decidir somente entre o legal e o ilegal, o justo e o injusto, o
conveniente e o inconveniente, o oportuno e o inoportuno, mas também entre
o honesto e o desonesto (MEIRELLES, 2006, p. 89).

Estas s3o as primeiras impressdes sobre a responsabilidade por
violacdo aos deveres éticos. Impde-se relembrar a natureza administrativa
da responsabilidade, que, por se revestir dessa qualidade, ndao podera
invadir esfera propria de competéncia do Poder Judiciario, onde poderao ser
discutidas as questdes criminais e civeis atinentes aos casos concretos, com
atencao especial as regras processuais.

Como ja referido, sabemos que ser membro do Ministério Publico é
optar pelo exercicio de uma profissao diferenciada, em que a complexidade
das funcOes exige compromissos e responsabilidades, principalmente
nos momentos mais dificeis. Ja se disse que as portas da Institui¢cdo sao
extremamente estreitas e de dificil superagdo. Também, convém lembrar
que, embora sejam altas e solidas as portas de entrada, ndo ha porta dos
fundos ou de saida. Somente os mais aptos e habeis, os mais esforcados e os
mais estudiosos conseguem ultrapassar a estreita porta de entrada.

Quem ingressa na Instituicao logo percebe que, mais que exercer uma
atividade ou cargo publico, deve professar o compromisso de fé a causa
publica e as necessarias transformacdes sociais.

Desde o inicio, ainda no estagio probatorio, até a aposentadoria, todos
os membros do Ministério Publico serdo severamente vigiados, avaliados,
criticados e expostos. A postura ética, a rigidez de carater e a sobriedade que o
exercicio da profissao imp6e dao suporte e conforto para os enfrentamentos.

A vida profissional de todo membro do Ministério Publico deve ter
este perfil. Muitas vezes, por um lado lhe sdo colocados, ao enfrentamento,
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interesses poderosos, que nao raro sao os que violam, por primeiro, os
deveres a digna convivéncia social. De outro lado, no mais das vezes, depara-
se com o descaso publico, em que identifica a pratica criminosa, a violacao da
intimidade, a exposicao, a falta de prioridade e a exploracao da crianca e do
adolescente, do dependente quimico, do portador de deficiéncia, do idoso, do
boia-fria, do acidentado do trabalho, do consumidor lesado, do necessitado
de saide, de educacao, de seguranca, de probidade, do necessitado de justica.

Estas questOes que atormentam a sociedade sdo as que devem compor
a matéria-prima do trabalho diario de todo membro do Ministério Publico,
pois estes problemas estdao em todas as casas, em todos os lares e fazem parte
do legado que a sociedade dara as futuras geracoes.

Nao obstante o peso do fardo, é responsabilidade dos membros do
Ministério Puablico, em razao de sua formacao e indignacao, transformar a
realidade social, mudando-a para melhor e tornando-a mais digna e justa.

Ao lado dessa responsabilidade, a sociedade cobra um comportamento
exemplar e diferenciado dos membros do Ministério Publico. O siléncio e a
indiferenca recairao sempre sobre os acertos, que devem ser a regra. A critica
e a exposicao ressaltardo os erros. As omissoes e 0s excessos € que devem
ser pontuais. A sociedade cobrard dos membros do Ministério Publico,
ainda, adequada atuacao profissional, postura pessoal, compromisso social
e correcao funcional. Cobrara, especialmente, zelo no trato das questoes
publicas e atuacao digna e incensuravel.

O Ministério Pablico ndo existe para assegurar ou sustentar meros
interesses individuais, politicos ou econémicos, e o capricho de governantes.
Nao ha acertos a fazer. Ao contrario, o Ministério Publico, como Instituicao
republicana, consagra a probidade, a moralidade, a liberdade, o espirito
publico e democrético, e o pluralismo.

Quando se exige, por exemplo, do membro do Ministério Publico, nos
termos do artigo 43, incisos I, II e VI, da Lei n. 8.625/1993, e do artigo 236,
incisos IX e X, da Lei Complementar n. 75/1993, em respeito a dignidade
de suas fungoes e a da justica, o desempenho profissional com zelo, com
decoro pessoal e probidade, vemos que a contrariedade a estes valores éticos
refletem o descompasso entre os deveres funcionais e o exercicio de praticas
administrativas ndo recomendaveis para quem exerce tao relevantes cargos.

Quem violar estas regras de conduta ética e de valores morais pratica
fatos gravissimos, que retratam questoes de formacao de carater e refletem
atos imorais. O cargo publico exercido pelos membros do Ministério Puablico
exige que os requisitos de ilibada conduta publica e privada guardem
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vinculagdo racional, razoavel e proporcional com a dignidade das fun¢des
que sao exercidas.

Como disse o eminente procurador de Justica Ruy Luiz Burin, em
seu voto como Relator perante o Conselho Superior do Ministério Publico
do Rio Grande do Sul5, “homem do povo, o Promotor de Justica exige e se
mantém porque o seu mister para o povo se dirige. Quando defende a Lei
defende o cidadao, porque a Lei nao serve ao Estado, senao aquele. Sociedade
e Ministério Publico se existem é porque ha manifestacdo de sintese e
representatividade”. E mais, “como seria possivel permitir-se a existéncia de
um Ministério Puablico, que € povo, que é sociedade, que é comunidade, se um
dos seus membros, no meio desse povo e dessa comunidade, se revela falso,
inconfiavel, improbo e indigno? Qual o tamanho desse desespero?”

O membro do Ministério Publico, jovem ou experiente, preparado para
as funcoes, culto, com dominio da técnica e tendo assumido esta destacada
posicao de membro da Instituicao, nao sabera dizer a que veio, nao na parte
intelectual, se violar, conscientemente, estes principios e macular o seu estofo
moral, que se quer insuspeito, integro, digno e acima de qualquer davida.

No julgamento do Procedimento de Controle Administrativo n.
0.00.000.000680/2007-46, quando membro do Conselho Nacional
do Ministério Publico, ao proferir voto vista, dissemos que, “quando se
deteriora o carater, quando se afrouxam as defesas morais, quando se
permitem facilidades de um ou outro espectro, abrem-se sulcos aos desvios,
aproximam-se as possibilidades de acomodacao, acertos, ajustes que levam
a propria corrupcao. Por certo, ndo a corrupc¢ao visual e econdmica”, apenas.
“Corrompe-se, como diz Ruy Burin, ameacando; corrompe-se inventando
féormulas ou maquinando estratagemas.”

Nao basta, ao membro do Ministério Publico, perante a Instituicao,
como chefe ou perante sua chefia, perante a comunidade dos homens e,
especialmente a dos colegas, somente parecer honesto. Ha que provar que €
honesto no dia a dia. O membro do Ministério Publico é um cidadao acima
de qualquer desconfianca, que necessita de muita fé e muita crenca na
sua missao. Necessita, ainda, muita temperanca, muita fibra moral, muito
comedimento, responsabilidade e equilibrio. Precisa ser ético e muito digno.
Necessita poder discernir entre interesse publico e o proprio interesse, para
que venca a fé na justica, ainda que, as vezes, possa parecer humilde ou
conformado demais. Visao ética, formacao de carater, humildade, amor a
verdade, conduta ilibada, devem ser apanagios e bagagem corriqueira dos

5 Processo n. 2840-0900/90-4/RS, 112 volume, p. 1900, CSMP/RS.
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membros do Ministério Publico. Estes devem combater o bom combate, com
muito denodo e fibra, sem necessitar transpor leis, regras e regulamentos.
Dignidade, responsabilidade, respeito, humildade e honra nao tém preco
e nao podem ser fatores de acordos ou de barganhas. Compatibilidade de
conduta nao se dispensa ou negocia. Nao se vende lealdade, nao se negocia
com valores inegociaveis, nao se dobra retiddo de comportamento pela
vaidade, pelo enfrentamento ou pelo crime. Nao se serve a improbidade, a
extorsao ou a imoralidade.

Por certo, ndo é possivel fazer confusdo entre conduta criminalmente
sancionada e conduta moralmente reprovada. A Administracao Publica tem
o direito-dever de proceder a afericio moral dos membros do Ministério
Publico, especialmente por possuirem poderes de decisdao sobre a vida, as
familias, os bens patrimoniais, publicos ou privados, a liberdade, a honra e
as relacoes em sociedade.

Por esta razao, a Administracao Publica exige requisitos especiais para
ingresso nos cargos publicos. Ha, por certo, cargos que exigem plenitude
intelectual e outros dotes especiais. E ha, ainda, os que, a par desses
atributos, exigem idoneidade, probidade e responsabilidade. No acervo
desses cargos esta o de membro do Ministério Publico, que exige o que a lei
aponta como dever de desempenhar com zelo e com probidade suas funcoes,
guardar decoro pessoal, manter ilibada conduta, publica e privada, e zelar
pelo respeito e dignidade do cargo e da justica.

Todo agente publico deve guiar-se pelos principios gerais da justica,
agindo com responsabilidade, idoneidade, prudéncia e probidade. Todo
agente publico deve, portanto, agir com retiddo de carater e honradez,
visando satisfazer o interesse geral, exteriorizando sua conduta com
honestidade e evitando proveitos e vantagens pessoais indevidas, obtidos por
si ou por interposta pessoa. Assim, é indiscutivel a primazia do principio da
moralidade publica a dirigir as acoes dos membros do Ministério Publico.

Aresponsabilidade em razao da quebra dos deveres éticos dos membros
do Ministério Publico ocorre pela necessidade de destaque do interesse
publico que deve informar o exercicio do cargo pelos agentes politicos ou
publicos.

5. Conclusoes

O Direito, como ciéncia deontologica, ndo prescinde de normas
impregnadas de contetido moral e de afirmacao de valores, em razao do dever-
ser. O exercicio do poder que, no ambito do Ministério Publico, caracteriza
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o exercicio independente das funcdes, para que alcance sentido com relagao
aos destinatarios, deve estar impregnado de valores e atributos de dignidade
que advéem da Carta Constitucional, do respeito aos direitos humanos, da
correcao ética e dos deveres e compromissos institucionais.

Os atributos da dignidade e os valores dos membros do Ministério
Piblico vém sendo observados, como regra, na Instituicio. E importante
saber que aos membros da Instituicdo, por serem agentes politicos, que
exercem funcgoes proprias de Estado, nao ha espaco para a tergiversacao.

Os membros do Ministério Pablico tém, ao agir, deveres gerais que
informam a Administragao Publica. Sobre seus atos prevalecem os principios
da legalidade, da impessoalidade, da publicidade, da moralidade, da
eficiéncia, da lealdade, da objetividade, da razoabilidade, da independéncia e,
principalmente, da imparcialidade. Todos os membros do Ministério Ptblico
encarnam, em seus movimentos e atos, todos estes principios. No exercicio
de sua missao institucional, sdo verdadeiros magistrados pro populo. Por
esta razdo, os membros do Ministério Publico devem entender a raziao de
suas responsabilidades, pois a falta de um desses atributos constitucionais,
nos seus movimentos, podera caracterizar ilegalidade, pessoalidade,
falta de transparéncia, imoralidade, ineficiéncia, deslealdade, burocracia,
desproposito, dependéncia ou parcialidade. Assim, a falta de um desses
principios podera macular os movimentos dos membros da Instituicao,
gerando responsabilidade.

A Constituicao Federal e as leis de organizacao do Ministério Publico
definem, aos seus membros, uma gama de principios, de autonomias, de
direitos e de garantias. Em contrapartida, a norma constitucional e legal
impoe uma parcela de deveres e obrigacoes de ordem moral, intelectual
e funcional aqueles que devem buscar a realizacao da justica, que seja, ao
mesmo tempo, reparadora, humana e social.

Os membros do Ministério Publico devem lastrear sua conduta
com nobreza, independéncia, humanidade, humildade, bom-senso e
imparcialidade. Nao basta apenas cumprir a lei, pois deve haver compromisso
com a justica, respeito com as partes, retidao de comportamento, probidade e
decoro pessoal. Ha que se dosar o cumprimento técnico e efetivo das funcoes
com o sentido moral e humano das situacoes a serem enfrentadas. Muitas
vezes, 0 desempenho correto e dedicado das funcoes, por si sd, nao sao
suficientes para dar cabo a problemas, pois a solu¢ao exige comprometimento
ético, dignidade e valores diferenciados para o enfrentamento. Estas
situacOes nao tém respostas na lei e necessitam de estofo moral, de valores
diferenciados, de compromissos éticos.
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O eminente professor Paulo Pinto de Carvalho, falando sobre a carreira
do Ministério Publico, disse que
nao basta unicamente o cumprimento das obrigacoes de ordem legal. E, assim,
como o cruzado deserta e capitula ndo s6 quando lanca o dardo ao solo e se
despe de seu elmo, sendo, também, quando perde a sua fé e a sua esperanca,
assim também o Promotor de Justica descumpre e deslustra seu cargo nao
s6 quando ndo atende a lei, mas também quando transige, contemporiza,
tergiversa, silencia, omite, naquelas especiais circunstincias que a moral,

nas suas formas tipicas e altas de dignidade, altivez e independéncia, sugere a
solucdo humana e juridica (CARVALHO, 1955, p. 68).

Assim, paralelamente aos deveres legais, ha os imperativos de ordem
moral que devem ser da atencdo dos membros do Ministério Publico.
Estes devem enfrentar os repetidos embates judiciarios, impessoalmente,
com serenidade e urbanidade, participando das contendas judiciais lisa e
honestamente, utilizando-se de todos os recursos de sua inteligéncia, do seu
idealismo e da sua cultura.

Esta a razao pela qual os membros do Ministério Publico nao podem
estar despidos de dotes de inteligéncia, de espirito ptblico e de plena
independéncia.

Atributos de dignidade, valores éticos e compromissos funcionais
devem estar solidificados nos membros da Instituicao, pois estes detém,
na estrutura puablica do Estado, posicionamento diferenciado. A sociedade
confia e espera muito da Instituicdo e dos seus membros, que devem estar
conscientemente vinculados aos compromissos assumidos desde o ingresso
na carreira, apos o sucesso no concurso publico.

Promover justica deve ser o objetivo da pratica institucional, pois
que concretiza a realizacio de sonhos. E de Shakespeare a letra de que hd
quem diga que todas as noites sdo sonhos. Mas ha, também, quem garanta
que nem todas, s6 as de verdo. No fundo, isto nao tem importancia. O que
interessa mesmo ndao é a noite em si, sao os sonhos. Sonhos que o homem
sonha sempre em todos os lugares, em todas as épocas do ano, dormindo ou
acordado.

Uma Institui¢do onde seus membros valorizam as normas e principios da
Constituicao, respeitam a dignidade da pessoa humana, realcam os atributos da
dignidade, compreendem seus compromissos e cultuam os valores éticos, tem
muito a dar a sociedade. Este € um sonho que se torna real.
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