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“...Em alguns Estados, na Inglaterra, por exemplo, como na an-
tiga Roma, falta a institui¢io do Ministério Pablico - um magis-
trado que, independentemente da vontade dos offendidos, tem a
missdo de perseguir o delito até obter a sua justa puni¢io. Uma
tal institui¢fio ¢ um verdadeiro progresso, porque significa que o
combate contra o crime é um dever social e nio uma faculdade do
cidaddo.”
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I - Introdugdo

A seguranga publica consiste numa situagfo de preservacdo ou restabeleci-
mento da convivéncia social que permite que todos gozem de seus direitos ou exer-
¢am suas atividades sem perturbago de outrem, salvo nos limites de gozo e reivin-
dicagio de seus proprios direitos e defesa de seus legitimos interesses®.

' in, CRIMINOLOGIA- Estudo sobre o delicto e a repressdo penal. Livraria Classica Editora, 2* edigfo,
pag. 403, Lisboa.

José Afonso da Silva, in Curso de Direito Constitucional Positivo. Ed. Revista dos Tribunais, 1990, p.
650, 6 edigdo.
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Mostrando a seguranga publica as suas faces, verifica-se que uma delas esta
ligada estreitamente ao proprio Estado no momento em que este ¢ chamado a garan-
tir a estrutura das instituigdes.

Por outro lado, a maior aspiragdo social situa-se em relagdo aquela face volta-
da para o individuo, no exato instante em que o mesmo tem o direito de exigir deste
Estado a sua trangiiilidade, assim como de ver garantidas as condi¢des e circunstin-
cias para o seu trabalho e bem estar social.

Face a esta realidade, a par dos instrumentos repressivos do poder ptblico no
combate a criminalidade, os quais se situam como imprescindiveis ao exercicio do
dever de prestar seguranga, ndo ha como negar-se que a correlata e obrigatéria in-
vestigacdo para apuracdo de infragdes penais tem se revelado incapaz, nos moldes
em que esta ordenada legalmente, de permitir a deflagragio da agdo penal, quer nas
infragdes de menor potencial ofensivo quer naquelas de maior gravidade.

Diante desta constatagdo fatica pela sociedade, principalmente pela estrutura
galgada pelos criminosos, como nunca acontecera, nos dias atuais, cada um do povo
esta a esperar uma pronta agao do Ministério Publico diante do acelerado cresci-
mento da violéncia urbana, pois, apesar de ndo ser responsavel diretamente pela
seguranga publica, a ela estd intimamente ligado em razdo de ter recebido do legis-
lador constituinte o controle externo da atividade policial e a exclusividade da agio
penal piblica, bem como a defesa do regime democratico, pressupondo esta, pre-
ponderantemente, a guarda de cada um dos direitos fundamentais.

Quanto aos meios para fazer valer estes direitos fundamentais do cidaddo, o
qual, sublinhe-se, num futuro bem proximo, The cobrara os resultados, cabe ao pro-
prio Ministério Publico busca-los através dos instrumentos juridicos que timida-
mente estdo a sua disposi¢do, independentemente de uma reforma processual.

I1 - Seguranga Piblica e a atual sistemdtica da policia judicidria.

O legislador constituinte, atento, desta feita, & propria exponéncia da Segu-
ranga Publica como um dos direitos fundamentais, inspiragdo que encontra agasa-
lho primario na obra de Monstesquieu™, de forma mais adequada, vestiu-a do man-
to constitucional, tratando-a como dever do Estado, sem, contudo, ao lado do direito
de té-la, deixar de apontd-la como responsabilidade de todos.

Sendo, vejamos:

“Art. 144. A Seguranga Publica, dever do Estado, direito ¢ responsa-
bilidade de todos, € exercida para a preservagio da ordem publica e
da incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos seguintes
orgdos:

* in Espirito das Leis - Livro XI, Cap.VL

180 Revista de Direito do Ministério Publico, Rio de Janeiro, RJ, (5), 1997



I - policia federal;

IT - policia rodoviaria federal;

III - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpo de bombeiros militares.”

A andlisé do texto constitucional nio enseja davida que a fungdo da policia,
tanto preventiva quanto judicidria, vale dizer, no que concerne & manutengio da
ordem publica interna, ¢ encargo pertencente aos Estados. Ndo obstante essa dicgdo
extraida, deve ser observado que houve uma reserva de atribuigdes 4 propria Unido,
haja vista a manutengdo da Policia Federal, para a qual, inclusive, foi assegurada
com exclusividade as funges de policia judicidria daquele ente, consoante se verifi-
ca pelo exame da norma inserta no inciso IV, do § 1°, do dispositivo suso menciona-
do.

Como se sabe, a sistematica das fungdes da Policia Judiciaria esta disciplinada
no Codigo de Processo Penal, nos artigos 4° a 23, sendo certo que tem por escopo
basico a apuragdo das infragdes penais e da sua autoria, cuja instrumentalizacio
perfaz-se através do inquérito policial.

Neste diapasdo, se pode afirmar que a seguranga publica, no tocante  policia
judicidria, vai ser exercida com fulcro nas citadas normas do diploma dos ritos,
dado terem sido recepcionadas pela Carta Federal, em que pese a existéncia de ou-
tros dispositivos constitucionais a apontar a incompatibilidade da vigéncia de algu-
mas destas mesmas normas, como adiante serd focalizado.

III - A posigio constitucional do Ministério Publico e a Seguranga Piblica.

Contemplando os avangos de muito reclamados pela sociedade, a nova ordem
constitucional consolidou o Ministério Publico como institui¢do permanente, reser-
vando-lhe, dentre outras, a mais ardua das tarefas: a defesa do regime democratico.

Nas sdbias palavras de Eurico de Andrade Azevedo,” “... a manutengdo da
ordem democratica e o cumprimento das leis sdo condi¢des indispensaveis a exis-
téncia de respeito e ao estabelecimento da paz e da liberdade entre as pessoas. Ha,
pois, uma intima relagio, delimitada em lei, entre o equilibrio da vida social e o fiel
exercicio das fungdes proprias do Ministério Publico.”

Um regime democratico, seja qual for o conceito a ser estabelecido para sua
real afirmagdo e vigéncia, jamais pode prescindir do integral e absoluto respeito aos
direitos fundamentais dos individuos, dentre os quais o direito a seguranga aparece
como preponderante, pois é garantia para o exercicio pleno dos demais. Assim,

‘ Hugo Nigro Mazzili, in O Ministério Publico na Constituigdo de 1988. Ed. Saraiva, 1989, p. 50.
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quaisquer fatos que possam afetar a regular atividade a ser desenvolvida pelo Estado
para a preservacdo da ordem publica, aqui entendida amplamente, irdo reclamar a
agdo e intervengdo do Ministério Publico.

Posta esta questio, se deve atentar para a especial atengdo que se da a atribui-
¢do atinente ao controle externo da atividade policial - elencada a nivel constitucio-
nal como fungdo tipica do Ministério Publico (artigo 129, inciso VII) - em detrimen-
to a atuagdo como um todo que deve se ter em relagdo ao regular exercicio da segu-
ranca publica pelo Estado como um direito fundamental.

Com efeito, este controle por estar necessariamente compreendido naquelas
areas em que a atividade policial se relaciona com as fung@es institucionais do Mi-
nistério Publico, no caso, a propria policia judicidria e sua tarefa de apurar as infra-
¢les penais, parece esgotar a matéria pertinente a seguranga piiblica, o que absolu-
tamente ndo é verdadeiro, a teor do que consta da ordenagfio normativa até o mo-
mento elaborada para disciplind-lo, como se verifica na Lei Complementar n® 75/
533

“Art. 9° O Ministério Publico da Unido exercerd o controle externo
da atividade policial por meio de medidas judiciais e extrajudiciais,
podendo:

I - ter livre ingresso em estabelecimentos policiais ou prisionais;

II - ter acesso a quaisquer documentos relativos a atividade-fim poli-
cial;

I1I - representar a autoridade competente pela adogdo de providénci-
as para sanar a omissdo indevida, ou para prevenir ou corrigir ilega-
lidades ou abuso de poder;

IV - requisitar a autoridade competente a instauragio de inquérito
policial sobre a omisséo ou fato ilicito ocorrido no exercicio da ativi-
dade policial,
V - promover a agdo penal por abuso de poder.”
Interessante é notar a postura do legislador constituinte mineiro que veio a
inserir, com alguns avangos, no proprio texto da carta estadual, a disciplina basica
do controle externo:

Art. 125 -

II - controle externo da atividade policial, por meio do exercicio das
seguintes atribuigoes, entre outras:

a) fiscalizar o camprimento dos mandados de priséo;

b) receber, diretamente da autoridade policial, os inquéritos e quais-
quer outras pegas de informagdo; -

¢) fixar prazo para prosseguimento do inquérito policial;
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d) requisitar diligéncias a autoridade policial;

€) inspecionar as unidades policiais civis ou militares;

f) receber copia de ocorréncia lavrada pela Policia Civil ou pela
Policia Militar;

g) avocar, excepcional e fundamentadamente, inquérito policial em
andamento.

Assim, a fungio do controle externo da atividade policial, conquanto esteja
abrigada na Lei maior, ndo significou um maior avango para o Ministério Piblico,
pois continua a se enfeixar como um conjunto de principios prévios a possibilitar a
melhoria dos elementos de persuaséo intima destinados a formago da opinio delicti
do Promotor de Justiga, matéria institucional que ja encontrava tratamento na Lei
Complementar n° 40/80.

Insta assinalar, que a posi¢do constitucional do Ministério Piblico, quanto a
seguranga publica, ndo se esgota nessas fungdes, reclamando uma das suas missdes
basicas, qual seja, aquela de defender o regime democratico, a ser camprida inferna
corporis mediante os demais mecanismos de atuagdo previstos na propria Constitui-
¢do.

IV - A efetividade da atuagio do Ministério Publico diante
das investigagdes de policia judicidria.

No que se relaciona a policia civil dos Estados, esta, além de exercer a ativida-
de de policia administrativa, de cardter preventivo ¢ em harmonia com a policia
militar, tem também a incumbéncia de investigar a pratica de condutas penalmente
tipicas.

A atividade persecutoria desenvolvida pela policia judicidria desenvolve-se
basicamente através do inquérito policial, sendo certo que o legislador ordinario
regula a sua formagdo e respectivo procedimento nos artigos 5°, 6°, 7°, 8°, 9° e 10,
a0s quais se adicionam outras normas de atuagdo do Titulo I, do Livro I, do Codigo
de Processo Penal.

O efetivo e honesto cumprimento pela Autoridade Policial dos comandos le-
gais citados ante a ocorréncia de um crime, em linha de principio, tdo-s6 demanda-
ria a atuagdo do Parquet quando do recebimento do inquérito. Mas todos sabem e,
sobretudo, nés sabemos, que o concurso investigatorio da policia hoje encontra-se
falido, haja vista a corrupgdo avassaladora existente, atuagdo criminosa que, pela
inércia das instituigBes com obrigagio de combaté-la, dia a dia transforma os agen-
tes publicos em parceiros do crime organizado.

O mecanismo ordindrio de combate exercido pelo Ministério Publico através
do controle externo da atividade policial, como estatuido legalmente, mostra-se in-
teiramente incapaz de produzir resultados positivos, ndo so pela ineficicia de seus
instrumentos - velhos remédios para abater a resisténcia de bactérias de ultima
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geragdo do crime organizado -, mas também pela individualidade solitaria da atua-
¢do dos orgdos de execugdo, facilmente derrotada pelos empresarios publicos do
crime.

A jornada didria nos leva a conclusdo que o Ministério Piblico tem ocupado
a posigdo de mero repassador-exeqiiente dos fatos delituosos que a policia judicidria
quer que sejam encaminhados a juizo, quase sempre refletindo um universo de deli-
tos sem maior relevincia penal no tocante ao potencial ofensivo, devendo ainda
ficar ressaltada, a inexisténcia de inquisas versando sobre a macrocriminalidade,
tais como aquelas relativas as quadrilhas (verdadeiros exércitos!) do trifico de en-
torpecentes, do furto e roubo de automoveis, das institui¢des financeiras, e dos gran-
des estelionatarios, entre outros.

Por outro lado, nossa experiéncia e a alienigena retratam, sem retoques, que
o crime organizado somente consegue ter estrutura e expandir-se com o concurso do
Estado, inclusive por omissdo, relevando notar que, subitamente, ha uma perigosa
evolugio dessa mera postura omissiva para uma efetiva sociedade com aquela espé-
cie de criminalidade, deixando o cidaddo incrédulo quanto a seguranca exercida
pelo poder piblico em face do quadro generalizado de impunidade dos criminosos.

V - A atividade investigatdria d_o Ministério Piblico
na fase pré-processual ¢ sua instrumentalizagio

Nio obstante, a criagdo, em varios Estados, de grupos especializados de Pro-
motores de Justiga para atuarem em inqueéritos relativos a certa categoria de delitos,
que, via de regra, mais atendiam ao Poder Executivo, a primeira semente para um
novo posicionamento do Ministério Publico na investigagdo, sem divida foi planta-
da no Rio de Janeiro, no ano de mil novecentos ¢ noventa e um, com a criagio das
Centrais de Inquérito, através da Resolugdo n® 438 da Procuradoria-Geral de Justi-

ca.

O surgimento de Promotorias de Investigagdo Penal, longe de ser o ideal por
nds previsto, vem conseguindo de uma forma satisfatoria situar o Promotor de Jus-
tica na area de atuagdo de uma Distrital.

Com a existéncia deste novo orgéo de execugdo na Capital, tornou-se possi-
vel, ainda que acanhada e embrionariamente, a reprodugdo na grande cidade do
papel desempenhado pelo Promotor de Justiga no interior, inclusive aproximando o
cidaddo do Ministério Piablico.

Como o6rgdo centralizador da apuracdo das infragSes penais perpetradas, no-
tadamente em relagdo ao recebimento direto dos inqueéritos policiais instaurados,
estes investigatorios passaram a ser distribuidos, tdo-somente nas hipéteses de ajui-
zamento de denuncia, arquivamento ou postulagdo de medidas de natureza cautelar
penal, quando entéo se pode canalizar em Promotorias de Investigagio Penal a veri-
ficagdo da criminalidade em determinadas regides da prépria Capital ¢ drea metro-
politana, com a divisdo das atribuigbes em conformidade as unidades policiais dis-
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tritais existentes.

Mais do que isso, hoje se tem Promotores de Justiga atuando junto as Delega-
cias Especializadas, em Promotorias Naturais, onde, sabidamente, situam-se de uma
forma mais destacada os focos de criminalidade policial e do crime organizado.

A criagdo de Promotorias de Investigagdo Penal Naturais, sem davida, im-
portou ndo s6 num avango em relagdo ao controle externo da atividade policial, mas
também na propria efetivagdo do controle do exercicio da seguranca piiblica pelo
Estado.

A par disto, o recebimento de noticias de crimes e pegas de informacdo, in-
clusive remetidas pelo Judiciario, ao lado do comparecimento didrio de pessoas nar-
rando a pratica de delitos, exigiram mais do que a simples requisigdo de inquéritos
policiais, reclamaram a feitura de invesfigagdes pré-processuais proprias, sobretu-
do porque em varias oportunidades, depois de estafantes cruzamentos de dados con-
tidos em inquéritos e pegas de informagio, com a obtengdo de medidas cautelares,
tais como mandados e busca e apreensio ¢ mandados de prisdo, constatou o Minis-
tério Publico a impossibilidade, em alguns casos, de contar eficazmente com o tra-
balho investigatorio da policia judicidria.

Assim, cremos que 0 maior avango no campo da investigacdo penal estd se
dando justamente naquelas hipoteses em que a policia judicidria se mostra impoten-
te para as investigagoes, seja pela complexidade do fato (como por exemplo em
casos de erro médico), seja pelo desinteresse na propria investigagdo (crime organi-
zado e corrupgdo policial).

Diante deste quadro, surgem duas situagdes distintas que merecem a devida
analise: o acompanhamento dos Inquéritos Policiais pelo Ministério Pablico; e a
instauragdo de procedimentos preparatorios de investigagdo penal pelo Ministério
Pablico.

Assim, pelo que vimos ndo hd como o Parguet enfrentar a problematica do
crime organizado sem que se utilize dos instrumentos legais de investigacao que lhe
foram outorgados para o desempenho de suas atribuigdes.

Sustentam alguns autores® que a criminalidade organizada - aquela que sur-
ge quando o brago com o qual pretendemos combater toda e qualquer forma de
criminalidade seja tolhido e paralisado: quando Legislativo, Executivo ou Judicid-
rio se tornem extorquiveis ou venais, compreendendo uma gama de infragdes penais
sem vitimas imediatas ou com vitimas difusas (trafico de drogas e corrupgio) e
portanto ndo ¢ levada ao conhecimento da autoridade pelo particular -, ¢ menos
visivel que criminalidade de massas - aquela que afeta a populagio sobressaltando-
a ou atingindo-a como vitimas reais ou possiveis (roubo, furtos, etc...).

*  Winfried Hassemer, in “Seguranga Pablica no Estado de Direito” - Revista Brasileira de Ciéncias Crimi-
nais, pag. 58, vol. 05, 1994.
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Sem duvida, aquele tipo de delingiiéncia tangencial ao cidaddo - criminali-
dade de massas - durante muito tempo foi a sua maior causa de preocupagio. Hoje,
sem se esquecer dessa infeliz experiéncia, percebe este mesmo cidaddo que a crimi-
nalidade organizada, que contamina as instituigdes, atingindo as raizes da estrutura
do Estado, a longo prazo, e por ndo receber a devida resposta penal, o fere mais
profundamente do que aquela primeira, a qual, num curto espago de tempo, acaba
por se tornar uma conseqiiéncia inevitavel desta ultima forma de desestabilizagdo
social, ou seja, o crime organizado.

Posto isto, e ciente da inexisténcia de uma proficua investigagio pré-proces-
sual acerca dessa criminalidade organizada, necessdrio se torna o aparelhamento
juridico do Ministério Publico para o eficaz combate a essas organizagGes crimino-
sas de modo a permitir-se a conseqiiente deflagracdo da ac¢do penal.

Com a Lei n° 8.625/93©, no capitulo ati.. nte is Funcdes dos Orgios de
Execugiio, o legislador, no art. 26, inciso I, autorizou < Ministério Publico a instau-
rar procedimentos administrativos.

Antes que se diga que estes procedimentos administrativos referem-se ape-
nas ao inquérito civil, relembramos por oportuno, como destacado em trabalho ante-
rior™”, que “...quando a lei se reportou aos procedimentos administrativos pertinen-
tes, obviamente o fez em aluséo a todos os outros que néo se referissem ao inquérito
civil, e dentre estes outros, as pecas de informagdo penal preparatoria no 4mbito do
proprio Ministério Publico, isto porque, em relagdo aquele, ou seja, o inquérito civil,
j4 havia se utilizado da formula genérica oufras medidas para expressar os seus
desdobramentos e aplicagdes multiplas, uma vez que ndo poderia inserir na norma a
totalidade dos casos que lhe fossem suscetiveis.”

E mais:

“...Neste particular, cabe destacar que a referéncia feita a ‘outras
medidas’ diz respeito a qualquer procedimento administrativo ine-
rente a0 inquérito civil, ja que toda providéncia ministerial neste sen-
tido serd sempre de natureza administrativa, a excegdo de quando
tiver que propor uma medida judicial.

Entendido isto, ndo se pode aceitar que a referéncia feita a proce-
dimento administrativo toca direta e exclusivamente ao inquérito ci-
vil, sendo entdo de melhor doutrina admiti-la como alusio a toda e
qualquer atividade administrativa afeta das fungdes ministeriais...”

5 Lei Orgdnica do Ministério Pablico - Disp&e sobre normas gerais para organizagio do Ministério Piblico
dos Estados e da outras providéncias (D.0.U. de 15.02.93).

7 Walberto Fernandes de Lima, in “A quebra do sigilo bancario por ats do Ministério Publico Estadual” -
Tese aprovada por unanimidade no XIV Encontro do Ministério Piblico do Estado do Rio de Janeiro,
1993.
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Com esta expressa autorizagio de instaurar procedimentos administrativos,
inclusive no dmbito penal, tem-se, agora, a possibilidade de instrumentalizar-se a
persecugio pré-processual pelo proprio Parquet, independentemente das atribuigdes
de policia judicidria afetas a policia civil dos Estados.

Estes procedimentos administrativos admitidos na nova lei, se devidamente
analisados no campo processual-penal, nada mais irdo importar do que o aperfeigo-
amento daquelas pegas de informagao de que trata, ainda que de uma forma acanha-
da, o Codigo de Processo Penal nos seus artigos 28, 39, § 5°, e 46, § 1°, e que de ha
muito ndo impediam uma investigagio ministerial propria na fase pré-processual.

VI - Orgdos de execugdo e atribuigées relativas
a atuagdo em matéria criminal

A estrutura dos 6rgdos de execugio do Ministério Piiblico em matéria crimi-
nal sempre se norteou para estabelecer as atribuigdes em consonancia com o 6rgio
judiciario competente, fazendo com que a atuagdo ministerial fosse sempre realiza-
da de forma difusa, impedindo, conseqiientemente, uma visdo global a permitir o
efetivo controle sobre o real exercicio da seguranga publica pelo Estado.

No Estado do Rio de Janeiro, como j4 vimos, com a criagdo da Central de
Inquéritos, conseguiu-se, através da concentragdo das investigagdes pré-processu-
ais, apenas atenuar este quadro, pois a atribuigdo do Promotor de Investigagio Penal
encerra-se com o ajuizamento dos investigatorios.

O estigio avangado que atingiu a atividade criminosa reclama um aperfeigo-
amento dos instrumentos legais afetos ao Ministério Publico, notadamente no seu
aspecto estrutural, porquanto a criminalidade, antes resumida a fatos isolados, hoje
atinge os mais variados segmentos da sociedade de forma organizada.

E necessario assim, que haja uma reestruturagdo dos 6rgdos de execugio em
matéria criminal, de sorte que o Promotor de Justica ndo tenha sempre a sua atribui-
¢do vinculada a um tnico juizo, mas sim a apuragdo de uma infragio penal.

Dessarte, entendemos que somente com a criagdo de Promotorias de Justiga
com atribuigfo para atuar desde a investigagdo das infra¢des penais até o julgamen-
to em primeiro grau de jurisdicio sera possivel efetivar o direito constitucional do
cidaddo a seguranga.

Por outro lado, estes 6rgdos de execugdo a serem criados, deverdo abranger
mais de um cargo de Promotor, de modo a pgrmitir o total acompanhamento das
investigag@es ¢ atos judiciais e evitar a indesejavel personificagdo solitdria do mem-
bro do Ministério Publico.

Finalmente, diante de tudo que foi exposto, temos que pensar num Ministé-
rio Publico moderno, verdadeiramente conscio da finalidade de suas atribuigGes,
tidas ndlo s6 pelo aspecto literal, mas sim como reflexo dos inadidveis anseios do
povo por uma sociedade mais justa e capaz de propiciar a todos 0 minimo que uma
Constituigao pode e deve assegurar; o cumprimento e respeito aos direitos e garan-
tias individuais.
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VII - Conclusées a serem submetidas a discussdo e votagdo pela
Comissdo Técnica, Grupos de Trabalhos Setoriais ¢ pelo Plendrio
do X Congresso Nacional do Ministério Piiblico

1 - O Ministério Pablico Estadual, com fundamento no art. 26, inciso I, da Lei n°
8.625/93, esta autorizado a instaurar procedimento administrativo, como investi-
gagdo penal preparatéria propria, no qual poderd se valer dos instrumentos persecu-
térios previstos no citado dispositivo legal, sendo esta a melhor forma de poder
exercer com plenitude o combate ao crime organizado;

2- Para o eficaz controle do exercicio da seguranga publica pelo Estado, é necessario
o Ministério Publico reestruturar seus 6rgaos de execugdo em matéria criminal, des-
vinculando-os do 6rgdo judiciario competente, dotando-os de atribuigdes para atuar
desde o inicio da apuragdo das infragdes penais até o julgamento em primeiro grau
de jurisdigdo, sendo certo que os orgdos a serem criados deverdo abranger mais de
um cargo de Promotor, de modo a permitir o total acompanhamento das investiga-
¢Bes e atos judiciais e evitar a indesejavel personificagio solitaria do membro do
Ministério Piblico.

' Walberto Fernandes de Lima e Mendelsohn Erwin K. Cardona Pereira sio Promotores de Justica
no Estado do Rio de Janeiro. Titulares de Promotorias de Investigagio Penal da 1* Central de Inquéritos.
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