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APRESENTACAO

O controle externo da atividade policial foi objeto de preocupacao
do constituinte brasileiro, que definiu a atividade como fungao institu-
cional do Ministério Publico e legou ao legislador infraconstitucional
a regulamentac¢do do tema. A Lei Complementar n. 75/1993, que dis-
poe sobre as atribuicdes do MPU, adentrou tal seara, estabelecendo
as premissas para o exercicio da fung¢ao institucional em seu art. 3° e
dando continuidade a incursdo no tema no Capitulo III, desta feita com
maior detalhamento de medidas especificas, judiciais e extrajudiciais,
para concretizagdo do controle. O instrumental trazido pela norma
em tela €, por for¢a do art. 80 da Lei n. 8.625/1993 — Lei Organica
Nacional do Ministério Publico —, aplicavel de forma subsidiaria aos
demais ramos do MP.

Na busca por equalizar o exercicio da atividade e por integrar as
fungdes do MP e da policia voltadas a “persecucao penal e ao inte-
resse publico”, o Conselho Nacional do Ministério Publico editou a
Resolugdo n. 20/2007, em que traca diretrizes e detalha formas de
controle. Todavia, a reconhecida auséncia de hierarquia funcional
entre controlador e controlado — Ministério Publico e forgas policiais —
bem como as lutas corporativistas inerentes ao tema acabaram por
suscitar posigoes distintas entre os stakeholders.

A toda evidéncia, o munus institucional do controle externo abarca
nao somente questdes afetas a regularidade da investigacao criminal
mas também a protecao de direitos fundamentais eventualmente macu-
lados pelo proprio Estado em sua atuagao coercitiva. Nesse contexto, a
Associacao Nacional dos Procuradores da Reptublica publica este livro,
organizado em dois volumes, com o objetivo de langar luzes sobre
matéria tdo cara ao MP e a sociedade. Os artigos, em total de dezesseis,
se dividem em quatro titulos, a saber: contornos do controle externo
no Brasil, desafios do controle externo, controle externo das violagdes
a direitos humanos e controle externo e perspectivas para o futuro.



Agradecemos aos coordenadores e autores da obra e desejamos
que a profundidade dos artigos induza o leitor a reflexdo, culminan-
do na certeza da necessidade de que o controle externo da atividade
policial seja, acima de tudo, uma garantia dos direitos fundamentais
e da plena democracia.

Zani Cajueiro Tobias de Souza
Diretora Cultural da ANPR
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O MPF E O CONTROLE EXTERNO
DA ATIVIDADE POLICIAL FEDERAL:
ASPECTOS ESTRUTURAIS

MARIO Luiz BONSAGLIA!

1. Introducédo

2. Regulamentag¢do do controle externo da atividade policial federal

3. Abrangéncia do controle externo da atividade policial federal quanto
as institui¢des fiscalizadas

4. Controle externo da atividade policial e improbidade administrativa

5. O art. 129, inciso VII, da CF e os desafios postos ao MPF no relacio-
namento institucional com a policia

6. Conclusao

1. INTRODUCAO

Pode-se dizer que o constituinte de 1987-1988 reinventou o Mi-
nistério Publico, redimensionando-o de modo a conferir-lhe um papel
bastante significativo no sistema de freios e contrapesos entre os Po-
deres, cujo adequado balanceamento ¢ condigado sine qua non para a
preservacao do Estado Democratico de Direito. A Constitui¢ao definiu
0 Ministério Publico como uma “instituicdo permanente, essencial a
funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis” (art. 127, caput). Também conferiu-lhe autonomia
funcional, administrativa e financeira (§ 2° e seguintes do mesmo
art. 127), ficando concedidas a seus membros as mesmas garantais
estipuladas em favor dos magistrados, destacando-se a vitaliciedade
e inamovibilidade. Tudo somado, pretendeu o constituinte garantir

Subprocurador-Geral da Republica; coordenador da 7* Camara de Coordenag@o e
Revisdo do MPF — Controle Externo da Atividade Policial e Sistema Prisional (2014-
2016 e 2016- ) Conselheiro do Conselho Superior do MPF (2014-2016; 2016- );
Ex-Conselheiro do Conselho Nacional do Ministério Piblico — CNMP (2009-2011
e 2011-2013); ex-presidente da Comissdo do Sistema Prisional, Controle Externo da
Atividade Policial e Seguranga Publica do CNMP (2010-2013); Doutor em Direito
pela Universidade de Sdo Paulo (USP).
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Mario Luiz Bonsaglia 10

de modo mais pleno a autonomia da instituicdo e a independéncia
funcional de seus membros.
Exercendo tradicionalmente a titularidade da agao penal e, desde
a Lein. 7.347/1985, passando a desempenhar também relevante papel
na tutela dos direitos difusos e coletivos, o Ministério Publico nido
so teve algadas tais fung¢des ao plano constitucional, como foram-lhe
também outorgadas, pelo constituinte originario, outras relevantes
funcdes, e também importantes instrumentos de atuagao:
Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico:
I — promover, privativamente, a a¢do penal publica, na forma da lei;
IT — zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constitui¢do, promo-
vendo as medidas necessarias a sua garantia;
IIT — promover o inquérito civil e a agdo civil publica, para a prote¢do
do patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos;
IV — promover a acgdo de inconstitucionalidade ou representacdo para
fins de intervengdo da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta
Constituicao;
V — defender judicialmente os direitos e interesses das populagdes in-
digenas;
VI — expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informac¢des e documentos para instrui-los,
na forma da lei complementar respectiva;
VII — exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
complementar mencionada no artigo anterior;
VIII — requisitar diligéncias investigatorias e a instaurag@o de inquéri-
to policial, indicados os fundamentos juridicos de suas manifestacdes
processuais;
IX — exercer outras fungdes que lhe forem conferidas, desde que com-
pativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacao judicial
e a consultoria juridica de entidades publicas.

Como se vé, além de ter sido conferida a institui¢do a titularidade
privativa da agdo penal, foi dotada também de instrumentos para a
realizac@o de investigagdes no campo da tutela coletiva dos interesses
difusos e coletivos assim como na seara criminal, poder investigatorio,
esse sacramentado pelo Supremo Tribunal Federal, por ocasido do
julgamento do Recurso Extraordinério n. 593.727, com repercussao
geral, concluido em 14 de maio de 2015.

E nesse contexto que foi o Ministério Pblico incumbido de rea-
lizar o controle externo da atividade policial, na forma da lei comple-

sumadrio do artigo sumario geral



Mario Luiz Bonsaglia 11

mentar cuja iniciativa foi facultada ao Procurador-Geral da Republica,
tratando-se tal fungdo institucional como uma das mais significati-
vas inovagoes trazidas pela nova Constitui¢do no que diz respeito ao
Ministério Publico.

A atividade policial, por sua proximidade com o cidaddo, e pelo
uso autorizado da forca, esta mais sujeita a ocorréncia de abusos, cujo
controle mostra-se consequentemente mais complexo e desafiador.
A policia, destacou Roberto Antonio Dassié Diana, ¢ um “braco armado
do Estado”.? Foi nitida, assim, a inten¢do do constituinte de estabelecer
freios e contrapesos a atividade policial, fonte de muitos arbitrios e
abusos ao longo de nossa histdria, sem prejuizo da importancia que a
policia inegavelmente tem no ambito do sistema de justica criminal,
devendo atuar em necessaria parceria com o Ministério Publico.

A escolha pelo constituinte do Ministério Publico para o desem-
penho dessa funcao de controle externo da atividade policial levou
em conta o perfil constitucional do érgao, cuidando-se de institui¢ao
independente e autonoma, sendo ademais o Ministério Publico titular
privativo da agdo penal publica, e, por consequéncia, o destinatario
final dos elementos informativos colhidos pela investigagao poli-
cial, sem prejuizo de seu proprio poder investigatorio, que podera ser
exercido especialmente em casos em que haja suspeita de policiais
envolvidos em atividades ilicitas.

2. REGULAMENTACAO DO CONTROLE EXTERNO DA ATI-
VIDADE POLICIAL FEDERAL

Segundo a previsdo constitucional, o controle externo seria regra-
do nos termos da lei complementar do Ministério Publico da Unido,
que se consubstanciou na Lei Complementar n. 75/1993. A Lei n.
8.625/1993, que estabeleceu normas gerais para a organizagdo do
Ministério Publico dos Estados, ndo disp0s sobre a matéria, mas con-
templou dispositivo genérico, em seu art. 80, estatuindo que seriam
aplicéveis aos Ministérios Publicos dos Estados, subsidiariamente, as
normas da Lei Organica do Ministério Publico da Uniao.

2 DIANA, Roberto Antonio Dassié. O controle constitucional pelo Ministério Publico

e o controle externo da atividade policial. In: Controle externo da atividade policial
pelo Ministério Publico. Salvador: JusPodivm, 2013, p. 88.
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Mario Luiz Bonsaglia 12

A LC n. 75/1993 tratou especificamente do controle externo da

atividade policial em seus artigos 3°, 9° e 10, nos seguintes termos:
Art. 3° O Ministério Publico da Unido exercera o controle externo da
atividade policial tendo em vista:
a) o respeito aos fundamentos do Estado Democratico de Direito, aos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, aos princi-
pios informadores das relagdes internacionais, bem como aos direitos
assegurados na Constituigdo Federal e na lei;
b) a preservacdo da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do
patrimonio publico;
¢) a prevengdo e a corregdo de ilegalidade ou de abuso de poder;
d) a indisponibilidade da persecugdo penal;
e) a competéncia dos 6rgdos incumbidos da seguranca publica.
CAPITULO III
Do Controle Externo da Atividade Policial
Art. 9° O Ministério Publico da Unido exercera o controle externo da
atividade policial por meio de medidas judiciais e extrajudiciais podendo:
I — ter livre ingresso em estabelecimentos policiais ou prisionais;
IT — ter acesso a quaisquer documentos relativos a atividade-fim policial;
IIT — representar a autoridade competente pela adogdo de providéncias
para sanar a omissao indevida, ou para prevenir ou corrigir ilegalidade
ou abuso de poder;
IV — requisitar a autoridade competente para instauragdo de inquérito
policial sobre a omissdo ou fato ilicito ocorrido no exercicio da atividade
policial;
V — promover a ag@o penal por abuso de poder.
Art. 10. A prisdo de qualquer pessoa, por parte de autoridade federal ou
do Distrito Federal e Territorios, devera ser comunicada imediatamente ao
Ministério Publico competente, com indicacao do lugar onde se encontra
0 preso e copia dos documentos comprobatorios da legalidade da prisdo.

No ambito do Ministério Publico Federal, o controle externo da
atividade policial foi primeiramente regulamentado pela Resolugao
n. 32/1997, que assim estipulava:

Art. 1° E dever do membro do Ministério Publico Federal, com atuagio
em oficio com atribui¢des em matéria criminal, em 1° grau, realizar
inspecdes bimestrais ordindrias e, quando necessario, extraordinarias em
estabelecimento policial ou prisional; neste ultimo, quando se encontre
presa pessoa sujeita a jurisdigdo federal.

A Resolucao n. 32/1997 viria a ser substituida pela Resolugao
n. 88/2006, que passou a regrar de modo mais detalhado o exercicio
de referida func¢do institucional. As inspe¢des nos estabelecimentos
policiais ou prisionais passariam a ser semestrais (art. 4°, I); foi de-
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terminada a instituicdo, em cada unidade, de um grupo de membros

designados para atuar no controle externo:
Art. 5° As atribuicdes relativas ao controle externo da atividade policial
sdo exercidas, em cada Unidade da Federacdo, por um Grupo de Procu-
radores da Reptiblica, designado pelo prazo de dois anos, por proposta
da respectiva Procuradoria da Republica, por ato do Procurador-Geral
da Republica, e que atua sem prejuizo de suas fungdes.

A Resolugdo n°® 99/2009 faria algumas alteragdes na Resolugao n. 88/
2006, dentre elas o estabelecimento da periodicidade semestral das ins-
pegdes ordinarias em estabelecimentos policiais ou prisionais (art. 4°, I).

Na sequéncia cronoldgica de normas relevantes para o exercicio
do controle externo da atividade policial, pelo Ministério Publico Fe-
deral, cabe aqui inserir mengao a Resolu¢ao n. 20/2007, do Conselho
Nacional do Ministério Publico, a qual disciplina tais atividades de
controle externo no ambito de todo o Ministério Publico brasileiro.

A Resolugdo n. 20/2007 do CNMP introduziu a diferenciagao,

muito relevante, entre controle difuso e controle concentrado:
Art. 3° O controle externo da atividade policial sera exercido:
I — na forma de controle difuso, por todos os membros do Ministério
Publico com atribuig@o criminal, quando do exame dos procedimentos
que lhes forem atribuidos;
II — em sede de controle concentrado, através de membros com atribui-
coes especificas para o controle externo da atividade policial, conforme
disciplinado no ambito de cada Ministério Publico.

Retornando ao exame das normas especificas do Ministério Pa-
blico Federal, temos que a Resolucdo n. 99/2009 seria revogada pela
Resolugdo n. 127/2012, ja amoldada a citada Resolugdo do CNMP.

Entre outras inovacgoes, a Resolu¢ao n. 127/2012 cunhou a ex-
pressdo “GCEAP — Grupo de Controle Externo da Atividade Policial”
para designar o grupo de Procuradores da Republica existente em
cada unidade do MPF (Procuradorias da Republica nos Estados e no
Distrito Federal), os quais atuariam sem prejuizo de suas fungdes de
origem; vale dizer, com acimulo de atribuigdes.

Um importante aperfeicoamento da Resolugdo n. 127/2012 foi a
concentra¢ao nos membros oficiantes no controle externo concentrado
da atribuicdo para a promocao da apuracdo de atos de improbidade
praticados por policiais:

Art. 4°[...]

§ 3° Decorrendo do exercicio de controle externo repercussao do fato na
area civel, incumbe aos membros responsaveis, na forma do artigo 5°
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dessa Resolugdo, adotar as medidas judiciais ou extrajudiciais cabiveis,
podendo instaurar inquérito civil publico, ajuizar agao civil piblica e ou
acdo por improbidade administrativa.

As diversas resolugdes até aqui mencionadas incluiam o controle
externo da atividade policial no &mbito da 2* Camara de Coordenacao
e Revisdo, entdo a unica Camara Criminal do Ministério Publico Fe-
deral. Curiosamente, isso importava em incluir no rol de atribui¢des
da mencionada Camara Criminal os feitos civeis, inclusive de impro-
bidade, relativos ao controle externo da atividade policial.

Em abril de 2014, por meio da Resolugdo n. 148, que alterou a
Resolugdo n. 20/1996, a qual dispde sobre a organizacao tematica das
Camaras de Coordenacao e Revisdao do Ministério Publico Federal,
entre outras inovacgdes, criou-se a 7* Camara de Coordenagao ¢ Re-
visdo — Controle Externo da Atividade Policial e Sistema Prisional, a
qual “incumbe atuar nos feitos civeis e criminais relativos ao controle
externo da atividade policial e aos estabelecimentos penais”. A criagdo
dessa Camara especializada vinha sendo cogitada havia ja muito tem-
po no ambito do MPF. A necessidade de um olhar especifico sobre o
controle externo da atividade policial fora ja atestada pela préopria 2°
Camara de Coordenacao e Revisao, que criara um Grupo de Trabalho
permanente voltado para essa tematica.

Em consonancia com a criagdo da 7* Camara, foi feita uma adequa-
¢ao da Resolucao n. 127/2012. Com efeito, a Resolug¢ao n. 162/2016,
que entrou em vigor em 15 de junho de 2016, extinguiu os GCEAPs,
estabelecendo, em seu lugar, os oficios vinculados a 7* Camara (con-
trole externo e sistema prisional), do mesmo modo que existem os ofi-
cios vinculados as demais Camaras. Com isso, a atuagao no exercicio
de tao relevante fungao institucional do Ministério Publico (prevista
expressamente na propria Constituicao Federal e na Lei Complementar
n. 75/1993), passa a se dar dentro de uma perspectiva de distribuicao
mais equitativa de servi¢o nas unidades. Sem embargo, permanece,
no ambito de cada Estado, a figura do coordenador da fung¢do de con-
trole externo da atividade policial, ao qual cabe a tarefa de coordenar
sobretudo as atividades de inspecdo nas dependéncias policiais no
ambito de toda a circunscric¢ao estadual (ou distrital).

Um outro aspecto relevante da inovagao introduzida pela Resolugao
n. 162/2016 ¢ a maior capilaridade da atuacao do MPF na area do con-
trole externo da atividade policial. Com efeito, na sistematica anterior,
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o GCEAP tinha de atender as inspecdes de unidades policiais em todo
o Estado, onerando excessivamente um numero restrito de membros e
obrigando a deslocamentos, com Onus para a instituicdo. No novo mo-
delo, em todas as unidades e subunidades (Procuradoria da Republica
nos Municipios) do MPF havera ao menos um oficio especializado
(ainda que ndo exclusivo) no controle externo da atividade policial.

Embora algumas unidades de maior porte comportem oficios ex-
clusivos, tem predominado na instituicao o entendimento de que tal
levaria a uma indesejavel personalizacao nessa atuacao, além do que
tornaria muito onerosa para esse membro singular a realizagdo de
inspe¢do em um numero significativo de unidades policiais, o que se
verifica particularmente nas grandes capitais.

A Resolucdo n. 162/2016, meramente repercutindo a Resolu¢do
n. 148/2014, que justamente instituiu a 7* CCR, acarretou para as
unidades do MPF a necessidade de uma readequacao de seus oficios,
esforgo este ainda em curso.

3. ABRANGENCIADO CONTROLE EXTERNODAATIVIDADE
POLICIALFEDERAL QUANTO AS INSTITUICOES FISCA-
LIZADAS

No exercicio da fungdo institucional prevista o art. 129, inciso
VII, da Constituicao Federal, o Ministério Publico Federal se atém,
naturalmente, e desde logo, aos 6rgdos policiais federais a que alude
o art. 144, incisos I e II, da Constitui¢ao Federal, ou seja, a Policia
Federal e a Policia Rodoviaria Federal.

Considerando-se, todavia, o carater genérico da previsao conti-
da no art. 129, inciso VII, da mesma carta constitucional (“controle
externo da atividade policial”), tem-se, em consonancia, alids, com
o disposto no art. 1° da Resolugao n. 20 do CNMP, que tal controle
alcanca também as policias do Legislativo da Unido, que se encontram
contempladas no art. 51, IV, e art. 52, XIII, da CF.

A Forca Nacional, criada por meio do Decreto n. 5.289/2004, o
qual se reporta aos arts. 144, caput, e 241, ambos da CF, encontra-se
igualmente sujeita ao controle externo por parte do Ministério Publico
Federal. De se notar que seu contingente, integrado por servidores
das policiais federais e, principalmente, dos 6rgaos estaduais de se-
guranca publica, encontra-se sob o comando do Ministério da Justi-
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c¢a, podendo ser empregado em qualquer parte do territdrio nacional.
Evidentemente, ilicitos praticados por seus membros afetam servigo
publico da Unido.

Também as Forcas Armadas, em determinadas condic¢oes, encon-
tram-se sujeitas ao controle externo do Ministério Publico Federal,
sem prejuizo da atuag@o do Ministério Publico Militar para a apuragao
dos crimes militares e para o controle externo da atividade policial
judiciaria militar. Com efeito, ¢ de se levar em conta que, em deter-
minadas situagdes, as Forgas Armadas exercem parcela de poder de
policia, relacionada com a seguranga publica e persecucdo criminal.
E 0 que ocorre por ocasido de seu emprego na garantia “da lei e da
ordem” (art. 15 da Lei Complementar n. 97/99) e, também, quando
“por meio de agdes preventivas e repressivas, na faixa de fronteira
terrestre, no mar e nas aguas interiores, independentemente da posse,
da propriedade, da finalidade ou de qualquer gravame que sobre ela
recaia, contra delitos transfronteiricos e ambientais” (art. 16-A da
mesma Lei Complementar).

O tema ora debatido foi destaque em artigo juridico publicado no
portal jus militares, na internet, no qual o autor faz relevante reflexao so-

bre o exercicio do Controle da Atividade Policial das Forcas Armadas:
Considerando que a atividade exercida pelas Forgas Armadas prescrita
na LC 97/99 possui carater militar e policial, e sendo também de carater
federal, cabe ao Ministério Publico Federal (MPF) exercer o contro-
le da atividade policial das Forgas Armadas em missdes elencadas na
LC 97/99, ja que cabe também ao MPF a fiscalizagdo da execucdo das
penas de processos da Justica Federal ¢ da Justiga Eleitoral, bem como
a tarefa de guardido dos direitos constitucionais do cidaddo.
Ao Ministério Pblico Militar (MPM) cabe exercer o controle da ativi-
dade de policia judiciaria militar no ambito das For¢as Armadas, seja
nas missdes tipicamente militares ou nas missdes de carater policial,
elencadas na LC 97/99, desde que resultem de crime militar (CPM).
Ja aos Ministérios Publicos dos Estados (MPE) cabe exercer o controle
da atividade policial das Policias Civis e Militares dos Estados, tanto
da atividade policial ostensiva ou da atividade de policia judiciaria civil
e militar. Por se tratar de um ramo que atua junto ao DF, ao Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios (MPDFT) fica a responsabili-
dade de controlar a atividade policial das Policias Civil ¢ Militar do DF.?

3 FREUA, Murillo Salles. O controle externo da atividade policial pelo Ministério

Publico e o poder de policia das For¢as Armadas. 20 set. 2012. Disponivel em:
<http://www.jusmilitaris.com.br>. Acesso em: 11 fev. 2015.
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Cabe ademais lembrar que, a teor da Simula n. 172 do Superior
Tribunal de Justica, “Compete a Justica Comum processar e julgar mili-
tar por crime de abuso de autoridade, ainda que praticado em servigo™.

Por fim, ¢ de se considerar que, sem prejuizo das atribuigdes dos
Ministérios Publicos locais, em determinadas situacdes o controle
externo pelo Ministério Publico Federal, especialmente sob a dtica
do manejo da agdo penal, pode se estender a condutas praticadas
por policiais estaduais, conforme o Enunciado n. 3 da 7* Camara de

Coordenacdo e Revisdo, que assim se encontra redigido:
Enunciado n°® 3: O Ministério Publico Federal possui atribuigdo para
apurar irregularidades na atuagdo de policiais estaduais quando delas
resultar prejuizo direto para a persecucao penal federal, conforme iden-
tificado em sede de controle difuso.

Em sentido analogo, ¢ de ser também lembrado outro enunciado

da mesma Camara:
Enunciado n° 2: “O Ministério Piblico Federal possui atribui¢do para a
persecugdo de crime de tortura ou de maus tratos contra preso a dispo-
si¢do da Justi¢a Federal, ainda que esteja recolhido em estabelecimento
prisional estadual e tenha o delito sido praticado por agente estadual
(art. 109, 1V, CF).

4. CONTROLE EXTERNO DAATIVIDADE POLICIAL E IM-
PROBIDADE ADMINISTRATIVA

Digno de nota, o controle externo da atividade policial pode en-
volver ndo s6 providéncias de natureza administrativa e criminal
por parte do membro do Ministério Publico Federal como, também,
possivel instauragdo de acao civil publica ou agdo por improbidade
administrativa, quando a irregularidade apurada tiver repercussao
na area civel ou incidir na esfera da Lei n. 8.429/1992 (art. 4°, § 3°,
c/c art. 1°, inciso VIII, todos da Resolugdo n. 127/2012 do CSMPF).

Bem a propdsito, incumbe a 7* CCR, a teor da ja citada Resolucao
n. 148/2014 do CSMPF, ““atuar nos feitos civeis e criminais relativos
ao controle externo da atividade policial e aos estabelecimentos pe-
nais”. Significativamente, alias, a maioria dos procedimentos referen-
tes a atividade de controle externo da atividade policial que tramitam
no MPF tem natureza civel.

Por forca do Principio da Especialidade, e de modo a conferir
maior eficacia ao exercicio da fungao institucional de Controle Externo
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da Atividade Policial, incumbe a 7* CCR, e aos oficios a ela vincu-
lados, a atuagdo nos casos relacionados aos diversos tipos de ilicitos
praticados por policiais no exercicio de suas fungdes ou a pretexto de
exercé-las, inclusive corrupgao e improbidade.

Tal entendimento vem ao encontro da doutrina institucional sobre

o tema. Nesse sentido € que transcrevemos:

Esta questdo da atribuicdo dos membros dos Grupos de Atuagdo para
atuagdo no ambito civel e de improbidade perpassa primeira pela consi-
deracdo de que embora se esteja exercendo uma atribui¢do de controle
diretamente sobre a atividade policial, simbologicamente referida a in-
vestigagdo criminal, ha que se ter em mente que quando se aprecia esta
atividade do ponto de vista da garantia dos direitos fundamentais e de
respeito aos direitos humanos, ou ainda no plano de analise da eficiéncia,
ndo se encontra nenhuma relacdo direta com fatos criminais, mas de uma
atuacdo do Ministério Publico de defesa dos direitos do cidadéo e de
defesa da probidade e eficiéncia da administragdo publica.
Considerando a necessidade de uma atuagdo de controle externo com o
emprego da racionalidade na solug@o dos problemas detectados, ndo pare-
ce razoavel limitar a atuagdo do Grupo a condigdo de mero representante
acerca dos fatos apurados aos demais membros do Ministério Pablico.
E se tem aqui um aspecto de uniformidade de atuacdo e de relevancia
das questdes abordadas pela otica do controle externo. Muitas vezes,
fatos que podem parecer de menor importancia para membros que estdo
atuando em oficios especializados de improbidade administrativa, em
procedimentos que se referem frequentemente a desvios de milhdes de
reais, se mostram significativos no ambito do controle da probidade e da
finalidade da atividade policial e servem para interferir em uma cultura
de impunidade e auséncia de controle dos atos policiais®.

Nesse sentido, ja se encontra sedimentado o entendimento do Con-
selho Institucional do Ministério Publico Federal, conforme leading
case representado por deliberagdo produzida na 3* Sessdo Ordinaria
de 2015, realizada em 8 de abril de 2015, oportunidade em que, em
caso envolvendo delito de concussdo, a unanimidade de votos, foi
firmada a atribui¢ao do Grupo de Controle Externo da Atividade Po-

licial e da 7* CCR:
INQUERITO POLICIAL. POSSIVEL CRIME DE CONCUSSAO
ATRIBUIDO A DELEGADO DA POLICIA FEDERAL. CONFLITO

4 FREITAS, Enrico Rodrigues de. Modalidades e extensdo do controle externo. In:
SALGADO, Daniel de Resende; DALLAGNOL, Deltan Martinazzo; CHEKER,
Monique. Controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico. Salvador:
JusPodivm, 2013, p. 127.
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NEGATIVO DE ATRIBUICAO. OFICIO DE ATRIBUICAO DA 7* CCR
(CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL), POR ESPE-
CIFICIDADE.

1. Deve prevalecer a atribui¢do mais especifica dos Grupos de Controle
Externo da Atividade Policial (7° CCR) sobre a atribui¢do mais genérica
dos Grupos de Combate a Corrupgdo (5* CCR).

2. Considerando trata-se de possivel crime de concussdo atribuido a
delegado da policia federal, voto pela declaragdo da competéncia dos
Grupos de Controle Externo da Atividade Policial (7 CCR). (Procedi-
mento n° SR/DPF/MG-INQ-02080/2010, Relator Conselheiro Nivio de
Freitas Silva Filho, votagdo unanime.)

Nesse mesmo sentido, o Enunciado n. 36 da 5* Camara de Coor-
denacdo ¢ Revisao, editado na Reunido n. 911, de 17 de maio de
2016, reza que

O controle revisional das promogdes de arquivamento de procedimentos
administrativos investigatorios de crimes funcionais e atos de improbida-
de, quando imputados a agente publico no exercicio da atividade policial,
ndo se insere na esfera de competéncia da 5* CCR/MPF.

5. O ART. 129, INCISO VII, DA CF E OS DESAFIOS POSTOS
AO MPF NO RELACIONAMENTO INSTITUCIONAL COM
A POLICIA

Nas ordens constitucionais anteriores, o Ministério Publico, no
desempenho de seu tradicional papel na persecucao penal, via de
regra, tinha no inquérito policial elemento imprescindivel para o de-
sencadeamento da persecucao penal.

Com a nova Constitui¢ao, como vimos, o Ministério Publico foi
alcado a um patamar inteiramente novo, com responsabilidades bas-
tante aumentadas e com poderes ampliados, inclusive o de conduzir
investigagdes proprias, mediante procedimentos administrativos de
sua competéncia. Além disso, o constituinte conferiu-lhe o sensivel
munus de exercer o controle externo da atividade policial.

A relagao do Ministério Publico com a policia sofreu assim dras-
ticas mudangas, sem que tenha havido até o momento uma completa
e desejavel acomodagao, nao sendo rara a ocorréncia de atritos ins-
titucionais, inclusive com relacao ao alcance do controle externo.

Evidentemente, o interesse da sociedade vai no sentido de que as
institui¢des publicas funcionem harmoniosamente, mormente num
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campo tao sensivel quanto o da seguranga publica e da garantia dos
direitos fundamentais.

Neste passo, convém sublinhar que o exercicio do controle externo
sobre a atividade policial ndo deve significar a existéncia de um anta-
gonismo entre ambas as institui¢des. A policia cumpre desempenhar o
relevante papel de “preservacao da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimonio” (art. 144, caput, da CF). Instituicao ar-
mada que ¢, sujeita-se, por uma decisdo do constituinte, ao controle
externo pelo Ministério Publico.

Tal controle ndo tem natureza exclusivamente repressiva e coibido-
ra de abusos, também estando voltada a preveng¢do de irregularidades.
Além disso, almeja “a preservagao da ordem publica, da incolumidade
das pessoas e do patrimonio publico” (art. 3° da LC n. 75/1993) e
“tem como objetivo manter a regularidade e a adequacdo dos proce-
dimentos empregados na execug¢do da atividade policial, bem como a
integracao das fungdes do Ministério Publico e das Policias, voltada
para a persecucdo penal e o interesse publico” (art. 2° da Resolugdo
n. 20 do CNMP).

Como titular privativo da agdo penal publica e destinatario dos
subsidios trazidos pelas investigagdes policiais, com vistas a formagao
da opinio delicti, ¢ compreensivel o interesse do Ministério Pblico
por uma atuagdo eficiente e isenta de eivas por parte da policia.

Uma atuacado eficiente e respeitosa para com os valores constitu-
cionais € o que atende ao interesse social no campo da investigagao
criminal, devendo orientar a atuacdo das duas instituigdes e inspirar
um proficuo relacionamento entre as duas institui¢des.

6. CONCLUSAO

Considerando-se o conjunto das institui¢des voltadas a seguranca
publica existente em nosso pais, ha certamente muito que se evoluir
no ambito do controle externo da atividade policial e isso, natural-
mente, vale para o que diz respeito ao Ministério Publico Federal.
Ha também que se cuidar para que ndo haja nenhum retrocesso. Nesse
sentido, causam preocupagdo e devem ser atentamente acompanhadas
pela sociedade propostas legislativas em tramitacdo que conferem
a policia uma autonomia e independéncia incompativeis com sua
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condi¢do de brago armado do Estado e de 6rgdo situado no campo
da seguranga publica (e ndo, propriamente, no campo das fungdes
essenciais a Justica, que sdo instituicdo de carater juridico, o que ndo
¢ o caso da policia). O Estado Democratico de Direito somente se
mantém se os poderes armados estiverem plenamente submetidos aos
poderes civis — € 0 que ensina a historia recente do pais. A manuten-
¢do do sistema de freios e contrapesos desenhado pelo constituinte
de 1988, mostra-se fundamental para a preservacao das liberdades e
dos direitos fundamentais.

A desejavel relagdo harmdnica entre os 6rgdos do Ministério Publi-
co e da policia, com vistas ao interesse da persecug@o criminal, deve
sempre ser buscada e serd sempre possivel mediante a observancia
estrita dos canones constitucionais e legais pertinentes.
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1. CONSIDERACOES INICIAIS

Todo vocabulo tem um determinado conceito, como significado

semantico e axioldgico. De fato, se assim nao fosse, nada justificaria

1

Procuradora da Republica em Angra dos Reis/RJ, integrante do Grupo de Controle
Externo no Estado do Rio de Janeiro (Geeap/RJ) (2012-2015), atual coordenadora do
Grupo de Trabalho da 7* Camara de Coordenagéo e Revisdo do Ministério Publico
Federal sobre Investigagdes Policiais Nao Comunicadas (2015); ex-coordenadora do
Grupo de Controle Externo da Atividade Policial no Estado do Parana (Gceap/PR)
(2011-2012); ex-integrante do Grupo de Trabalho de Controle da Atividade Policial
da 2® Camara de Coordenagao ¢ Revisdo do MPF (2011-2013). Ex-Procuradora do
Ministério Pablico junto ao TCE/RJ (2006-2008).
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a sua existéncia, pois os termos subsistem para que haja comunicacao,
como expressao da linguagem.?

Uma dada expressao linguistica — como o vocabulo “controle” —
pode estar sujeita a diversos significados ou, pela propria carga juridi-
ca e constitucional em que esta inserida, ndo. Assim, v.g., o termo “Mi-
nistério Publico”, no contexto de sua base constitucional brasileira,
quando empregado em qualquer sentenca ou oracao, sempre deve ser
considerado como definidor de uma institui¢do dotada de autonomia
e apta a fiscalizagdo da legalidade e a tutela de direitos coletivos.’

Neste artigo, inicialmente, sem pretensao de ubiquidade, far-se-4
mengdo a alguns significados do vocabulo “controle” e uso de tal
expressao para abordar alguns aspectos do “controle e seus agentes”.

Nessa linha, ¢ dever esclarecer que a referéncia a “agentes” no
plural € proposital. Evidenciar-se-a — até porque ndo serd nenhuma
novidade — que o controle pode ser realizado em diversas frentes,
com finalidades préprias, sem que isso afronte principio ou postulado
legal ou constitucional e signifique o mesmo tipo controle. Duo cum
faciunt idem, non est idem, o adagio, se faz presente.

Ainda, sera verificado que a propria Constitui¢do Federal esta-
belece um norte para delinearmos as espécies de orgaos de controle.
Aqui, justamente pelas finalidades da Administragao Publica em prol
da sociedade e sua legitimidade a partir dai, por simples inferéncia,
notar-se-a que o Ministério Publico exerce papel de destaque.

Assim, abordados, entre outros, o aspecto objetivo (atividades)
e o subjetivo (6rgdos e instituigdes) do controle sobre a atividade
administrativa, o Ministério Publico — pela metodologia que se pro-
pde — sera posto em foco.

Serdo mencionados, rapidamente, alguns vieses relevantes da natu-
reza da atividade policial. Igualmente, o controle externo da atividade
policial como divisdo do controle exercido pelo Ministério Publico
sobre os atos da Administragdo Publica e como ato de prevengdo na
tutela de direitos difusos e coletivos contra a imoralidade, a corrupg¢ao
e a violéncia serd objeto de andlise.

Adota-se o conceito de linguagem como o “sistema de simbolos que serve como meio de
comunicagdo” (MORTARI, C. A. Introdugdo a logica. Sao Paulo: Unesp, 2001, p. 31).
3 O tema ja foi tratado em: CHEKER, Monique. Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 123.
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Mesmo sem ser o objeto do presente trabalho, advirta-se que serdo
feitas referéncias a alguns aspectos do Ministério Publico no direito
comparado, exclusivamente com o fim de demonstrar que o Parquet
brasileiro ndo ¢ uma ilha na teoria do controle.

Por fim, registre-se que, pela composicdo da obra coletiva da qual
o presente artigo faz parte, algumas especificidades do Ministério
Publico Federal (MPF) que facilitem a compreensdo dessa visdo de
tutela coletiva do controle ministerial independente da atividade po-
licial podem ser trazidas a baila.

2. AIDEOLOGIA DE CONTROLE

A cultura politica registra a relacdo proxima existente entre o poder
estatal, a ocorréncia de abuso/corrup¢ao* e a necessidade da imple-
mentacdo de mecanismos de controle. Sdo notorias as palavras de
CHARLES-LOUIS DE SECONDAT, o Barao de MONTESQUIEU,
que, no Livro XI, capitulo VI, de sua obra datada de 1748, afirmou que
a liberdade politica ndo existe onde hé abuso, e a experiéncia evidencia
que o homem dotado de poder esta sempre disposto a abusar dele,
até encontrar limites’. Ainda, para que ndo haja o abuso de poder, ¢
absolutamente necessario que o poder controle o poder.®

A obra de MONTESQUIEU influenciou os escritos da Constitui-
cdo dos Estados Unidos da América. Ha registros em JAMES MA-
DISON, para quem a acumulac¢ao dos Poderes Executivo, Legislativo

O Banco Mundial registra que existem muitas defini¢des para o vocabulo “corrup-
¢d0”, mas a conceitua, em uma traducdo livre, como o abuso do cargo publico na
obtengdo de ganho privado (the abuse of public office for private gain). Isso pode
ocorrer quando o funcionario aceita, solicita ou exige suborno (Public office is
abused for private gain when an official accepts, solicits, or extorts a bribe). Pode
haver também abuso do cargo publico, mesmo se o suborno ndo se configurar,
através da condescendéncia e do nepotismo, do furto/roubo de bens do Estado ou
do desvio de receitas (Public office can also be abused for personal benefit even
if no bribery occurs, through patronage and nepotism, the theft of state assets, or
the diversion of state revenues) — Disponivel em: <http://www1.worldbank.org/
publicsector/anticorrupt/corruptn/cor02.htm>. Acesso em: 20 mar. 2012.

“La libertad politica [..] No existe sino cuando no se abusa del poder, y uma espe-
riencia constante, acredita que el hombre dotado de él, se halla siempre dispuesto
a abusar y que abusa hasta tanto que encuentra limites” — Espiritu de las leyes.
Traduzido por Don Narciso Buenaventura Selva. Madrid: Imprenta de Don Marcos
Bueno, 1845, p. 187-188. Titulo do original: De L Esprit des Lois.

sumadrio do artigo sumario geral


http://www1.worldbank.org/publicsector/anticorrupt/corruptn/cor02.htm
http://www1.worldbank.org/publicsector/anticorrupt/corruptn/cor02.htm

Monique Cheker 25

e Judiciario “nas mesmas maos, quer de um, de poucos ou de muitos
cidaddos, quer por hereditariedade, autonomeacao ou elei¢ao, pode
com justiga ser considerada como caracterizando tirania”.’

E a tio consagrada teoria da separagio dos poderes. Embora se pos-
sam fazer apartes a essa teoria, de longe ndo se pode negar a sua ampla
utilidade.? Ela, ainda, atrai consideragdes sobre a democracia e evidencia
a importancia do sistema de freios e contrapesos (checks and balances).

De forma objetiva, em relagdo ao primeiro aspecto supramencio-
nado, a democracia legitima o exercicio do poder politico através dos

¢ “Para que no pueda abusarse del poder, es absolutamente preciso que por la dis-

posicion de las cosas, el poder contenga al poder” —Idem, p. 188.

7 O Federalista, n. 47. HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. 2. ed.
Traduzido por Ricardo Rodrigues Gama. Campinas: Russel Editores, 2005, p. 301,
tradug@o de: The Federalist. O mesmo autor complementa: “As razdes em que
Montesquieu fundamenta sua maxima representam uma demonstracao adicional de
sua interpretag@o. ‘Quando os poderes Legislativo e Executivo estdo concentrados
na mesma pessoa ou 0rgdo, nao havera liberdade, pois pode surgir o receio de que o
mesmo monarca ou Senado aprove leis tiranicas para executa-las de maneira também
tiranica’. Diz ainda Montesquieu: ‘Se o poder de julgar fosse agregado ao de legislar,
a vida e a liberdade dos stditos ficariam expostas a um controle arbitrario, eis que
o0 juiz seria entdo o legislador. Se aquele poder fosse agregado ao Executivo, o juiz
poderia conduzir-se com toda a violéncia de um opressor’.” — Idem, p. 303.

Em artigo sobre a separagdo dos poderes e a responsabilidade politica (Separation
of Powers and Political Accountability), TORSTEN PERSSON e outros destacam
que a separacdo entre os poderes executivo e legislativo ajuda a prevenir o abuso de
poder, mas somente com um instrumento apropriado de freios e contrapesos (sepa-
ration of powers between executive and legislative bodies also helps preventing the
abuse of Power, but only with appropriate checks and balances). Em uma traducao
livre, segundo os referidos autores, a separagdo de poderes permite a concepcao de
um sistema de freios e contrapesos que cumpre duas condigdes: (I) criagdo de um
conflito de interesses entre o executivo e o legislativo; (I) acordo comum por ambos
os 6rgdos na tomada de decisdes pelo legislativo. Uma aplicagdo particularmente
relevante diz respeito ao processo or¢gamentario. Os eleitores sdo beneficiados quando
a Constituicdo divide as decisdes sobre o orgamento em duas fases distintas e ainda
exige que ambos os 6rgaos politicos concordem em cada etapa. Mas um so corpo (di-
zem que o executivo) tem o poder de definicdo da agenda completa sobre o tamanho
do orgamento, enquanto o outro (o legislativo) tem o poder de defini¢do da agenda
completo sobre sua composigdo. Esta estrutura melhora o controle dos eleitores sobre
eventuais abusos. No entanto, um mero conflito de interesses entre o executivo € o
legislativo ndo ¢é suficiente para melhorar a prestagdo de contas. A condigdo essencial
para fazer o trabalho da separac@o de poderes em favor dos eleitores ¢ que nenhuma
politica pode ser implementada de forma unilateral, ou seja, sem o consentimento de
ambos 0s corpos, sob pena de consequéncias desastrosas — Disponivel em: <ftp://
ftp.igier.uni-bocconi.it/wp/1996/100.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2012.
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“olhos” (controle) do povo’ e, diante da diversidade de varios grupos
e classes sociais, a relagcdo de forca entre cles deve ser balanceada e
equilibrada.'’ Quanto a segunda consideragdo, tdo importante quan-
to a ideia de separagdo de Poderes ¢ o também conhecido sistema
de freios e contrapesos (checks and balances), que, alias, permite a
convivéncia harmonica entre os Poderes Executivo, Legislativo e Ju-
diciario. De nada adiantaria ter a intengao de proteger o fim, qual seja,
a separagao entre os Poderes, sem amparar o instrumento necessario
para tal, isto €, o sistema de freios e contrapesos.

DALMO DE ABREU DALLARI aduz expressamente que a sepa-
racdo dos poderes foi associada a ideia de Estado Democratico e deu
origem ao engenhoso sistema de freios e contrapesos, segundo o qual:

[...] os atos que o Estado pratica podem ser de duas espécies: ou sdo atos
gerais ou sdo especiais. Os atos gerais, que s6 podem ser praticados pelo
poder legislativo, constituem-se a emissao de regras gerais e abstratas, ndo
se sabendo, no momento de serem emitidas, a quem elas irdo atingir. Dessa
forma, o poder legislativo, que sé pratica atos gerais, ndo atua concreta-
mente na vida social, ndo tendo meios para cometer abusos de poder nem
para beneficiar ou prejudicar a uma pessoa ou a um grupo em particular.
S6 depois de emitida a norma geral € que se abre a possibilidade de atuagéo
do poder executivo, por meio de atos especiais. O executivo dispde de
meios concretos para agir, mas esta igualmente impossibilitado de atuar
discricionariamente, porque todos os seus atos estdo limitados pelos atos
gerais praticados pelo legislativo. E se houver exorbitancia de qualquer
dos poderes surge a agdo fiscalizadora do poder judiciario, obrigando cada
um a permanecer nos limites de sua respectiva esfera de competéncias."

PICARRA, Nuno. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2000, p. 290.J OSE AFONSO DA SILVA retoma o conceito de democra-
cia fornecido por Abraham Lincoln, segundo o qual democracia € o governo do povo,
pelo povo e para o povo. Assim, ele a define como “um processo de convivéncia
social em que o poder emana do povo, ha de ser exercido, direta ou indiretamente,
pelo povo e em proveito do povo” — Curso de direito constitucional positivo. 24. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 108 e 126.

Idem. 4 separagdo dos poderes como doutrina e principio constitucional: um con-
tributo para o estudo das suas origens e evolucdo. Coimbra: Coimbra, 1989, p. 35.
Destaca-se que da pluralidade nos diversos grupos e classes sociais, deriva a ideia
de constitui¢do mista, delineada por ARISTOTELES, em sua obra Politica, na qual
“varios grupos ou classes sociais participam do exercicio do poder politico, ou
aquela em que o exercicio da soberania ou o governo, em vez de estar nas méos de
uma Unica parte constitutiva da sociedade, ¢ comum a todas” — Idem, p. 33.

" DALLARI. Elementos da teoria geral do Estado. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011,
p. 218.
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Na Constitui¢ao Federal brasileira de 1988, a separagao dos pode-
res estd presente no art. 2°, em cujos termos “Sao Poderes da Unido,
independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judicidrio”. Além disso, esta prevista no art. 60, § 4°, inciso III, como
clausula pétrea.

Contudo, o mecanismo de checks and balances — também clausula
pétrea, por essencial aquela separagdo — nao se limita aos poderes ou
orgdos respectivos ligados a esses poderes (por exemplo, o Tribunal
de Contas, que esta ligado ao poder legislativo). Ele conta com o
auxilio primordial de uma peculiar institui¢ao, o Ministério Publico,
desvencilhada daqueles e eleita com a finalidade de defesa da ordem
Jjuridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis e especificagdes presentes nos incisos do art. 129 da
Carta Maior. Ao contréario de muitos paises onde o Ministério Publico
esta embutido em um dos Poderes'?, no Brasil, o Parquet foi visuali-

12 Praticamente na totalidade dos paises, o Ministério Publico é 6rgdo do Estado (em

alguns ¢, ademais, 6rgdo do Executivo) que monopoliza o exercicio da a¢do penal.
Nos EEUU, por exemplo, o United States Attorney General (vide: <http://www.
justice.gov/ag/about-oag.html>) é o chefe do Departamento de Justica Americano.
Interessante notar que o Parquet pode até aparecer em alguns lugares como enti-
dade judiciaria, mas com vinculo de dependéncia com o Executivo. Isso ocorre,
por exemplo, na Franca, onde o ministére public, regulado pelas ordonnances, é
considerado uma magistratura especial, mas dependente do Ministro da Justica
(Garde des seaux), que esta no topo da piramide hierarquica (vide: <http://www.
justice.gouv.fr/art_pix/organigramme MJL.pdf>). Na Espanha, El Fiscalia é uma
desejada instituicdo autobnoma no Poder Judiciario, mas o Governo podera provocar
o Procurador-Geral perante os tribunais para promover as agdes pertinentes a fim de
proteger o interesse publico (vide: <http://www.fiscal.es>). No modelo portugués, a
par da alegada autonomia em relagdo aos Poderes Executivo e Legislativo, cabe ao
Ministério Publico a representagdo do governo (uma espécie de advocacia publica),
0 que pode acarretar uma indevida ingeréncia do Ministro da Justica (vide: <http://
www.pgr.pt/>). Na Italia, ao revés, o Poder Executivo ndo exerce ingeréncia alguma
no Ministério Publico (I/ Pubblico Ministero). A instituigao integra o Poder Judiciario
e compde a magistratura requerente ou investigadora (inquirente) ao lado da magis-
tratura judicial ou julgadora (giudicante). Estrutura interessante ¢ a da Venezuela,
onde o Ministério Publico aparece expressamente como um quarto poder, o Poder
Cidadao (vide: <http://www.ministeriopublico.gob.ve/web/guest/mp>). No que
tange a um possivel vinculo com o Poder Legislativo, a literatura normalmente cita
a Prokuratura, espécie de escritorio formado para defender o Estado socialista, com
origem na antiga URSS e, entre outros, com nomeagao do Procurador-Geral pelo
Soviet Supremo (a mais alta instancia legislativa). (DALMAU. Aspectos constitu-
cionales del Ministerio Fiscal. Valéncia: Tirant lo Blanch, 1999, p. 91-92.)
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zado como uma institui¢do'? fora dos Poderes, mas da mesma forma
com membros independentes e aptos a exercerem de forma eficaz o
mandamento constitucional.

3. O“CONTROLE”NACONSTITUICAO BRASILEIRADE 1988

O “controle” foi considerado primordial em nossa Carta Magna
por ser essencial @ manuten¢do da ordem estatal e das liberdades
publicas contra eventuais abusos cometidos ndo somente na funcao
administrativa mas também no ambito da fung¢do legislativa (por
exemplo: ou ndo se legisla, ou legisla-se com atraso, ou legisla-se
mal) e judiciéria (por exemplo, quando ha atraso em decisdes ou
decisoes sem a devida imparcialidade).'

13 EMERSON GARCIA, dentro de uma ideia de “institui¢cdo”, refuta classificar o Mi-
nistério Publico como simples 6rgdo administrativo, pois, diversamente da concepgao
classica deste, aquele ndo €: “mero plexo de atribui¢des, que integra e compde um
corpo principal, com fei¢do nitidamente acessoria. O plus em relagdo ao mero orgao
administrativo reside nas multiplas vertentes de autonomia, permitindo que a institui-
¢do esteja desvinculada de qualquer estrutura hierarquica, inexistindo subordinagao
em relagdo a autoridade estranha aos seus quadros” — Ministério Publico: organizagao,
atribuigdes e regime juridico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 46. Dentro de
uma concepgao filosofica, nos dizeres de JOHN RAWLS, “Por institui¢do entendo
um sistema publico de regras que define cargos e posi¢des com seus direitos e deve-
res, poderes e imunidades, etc. Essas regras especificam certas formas de ago como
permissiveis, outras como proibidas; criam também certas penalidades e defesas, e
assim por diante, quando ocorrerem violagdes. Como exemplos de institui¢des, ou,
falando de forma mais geral, de praticas sociais, posso pensar em jogos e rituais,
julgamentos e parlamentos, mercados e sistemas de propriedade. Pode-se considerar
uma instituicdo de dois modos: primeiro, como um objeto abstrato, ou seja, como
uma forma possivel de conduta expressa por um sistema de regras; segundo, como
a realizagdo das agdes especificas por essas regras no pensamento e na conduta de
certas pessoas em uma dada época e lugar [...] Uma instituicdo existe em um certo
tempo e lugar quando as agdes especificadas por ela sdo regularmente levadas a cabo
de acordo com um entendimento publico de que o sistema de regras que definem a
institui¢do deve ser obedecido. Dessa forma, as institui¢des parlamentares sao defi-
nidas por um certo sistema de regras (ou, para permitir variagdes, por familias desses
sistemas)” — Uma teoria da justica. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 58.

“[...] a justi¢a criminal possui menos autonomia do que ha trés décadas, estando
mais sujeita a ingeréncias vindas de fora. Os atores e agéncias da justi¢a criminal sdo
menos capazes de dirigir seus proprios destinos e de formular suas proprias politicas
e decisoes. Isto ¢, parcialmente, o resultado da necessidade de trabalhar com outros
‘provedores’ e de ser mais reativo as demandas do publico e de outros ‘clientes’.
Mas a principal razdo para esta perda é que as relagdes do campo com o publico e
com o processo politico se modificaram. Surgiu uma nova relagao entre politicos,
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Apos sucessivas reformas, nas disposigdes permanentes e transi-

torias a Constituicao Federal utiliza o termo “controle” vinte e oito
vezes, em artigos que mencionam: a competéncia para tratar da
poluigao (art. 24, VI)'°; 0 uso do solo urbano (art. 30, VIII)'S; a fiscali-
zag¢do do Municipio (art. 31, caput ¢ § 1°)'7; a ampliagdo da autonomia
gerencial, or¢amentdria e financeira dos orgdos e entidades da admi-
nistragdo direta e indireta (art. 37, § 8°, 11)'®; a fiscaliza¢do contabil,
financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administragdo direta e indireta e do controle externo a
cargo do Congresso Nacional (caput dos arts. 70 e 71)'°; o controle

o publico e os especialistas do sistema penal, segundo a qual os politicos tém mais
autoridade, os especialistas tém menos influéncia e a opinido publica constitui o ponto
de referéncia para determinar as posi¢des. A justiga criminal estd mais sensivel as
mudangas no humor publico e a rea¢do politica. Novas leis e politica sdo rapidamente
instituidas sem consulta prévia aos profissionais do sistema penal e o controle da
agenda politica por tais profissionais foi consideravelmente reduzido por um estilo
populista de fazer politica” — GARLAND, David. 4 cultura do controle. Tradugio
de André Nascimento. Rio de Janeiro: Revan, 2008, p. 372. Titulo do original: The
culture of control: crime and social order in contemporary society.

“Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrente-
mente sobre: [...] VI —florestas, caga, pesca, fauna, conservagao da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da polui¢ao.”
“Art. 30. Compete aos Municipios: [...] VIII — promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupagdo do solo urbano.”

“Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Mu-
nicipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder
Executivo Municipal, na forma da lei. § 1° O controle externo da Camara Municipal
sera exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio
ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.”

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: [...] § 8° A autonomia gerencial, orcamentdria e financeira dos 6rgaos e
entidades da administrag@o direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato,
a ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a
fixagdo de metas de desempenho para o 6rgo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre:
[...] I1— os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos, obrigacdes e
responsabilidade dos dirigentes.”

“Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimi-
dade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renincia de receitas, sera exercida
pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.” “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: [...].”

sumadrio do artigo sumario geral



Monique Cheker 30

dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario (art. 74 caput, inci-
sos [l e IV, e § 1°)%°; o controle da atuac¢do administrativa e financeira
do Poder Judiciario pelo Conselho Nacional de Justi¢a (art. 103-B,
§ 4°)*!; o controle externo da atividade policial pelo Ministério Publi-
co (art. 129, VII)*%; o controle da atuagdo administrativa e financeira
do Ministério Publico pelo Conselho Nacional do Ministério Publico
(art. 130-A, § 2°)%; o controle sobre as agdes e servigos de saude
(art. 197)**; o controle das despesas com saude nas esferas federal,
estadual, distrital e municipal (art. 198, § 3°, Il1)*; a fiscalizagdo pelo
Sistema Unico de Saiide de alimentos e substancias e produtos psi-
coativos, toxicos e radioativos (art. 200, V1 e VII)*; a participag¢do da

20 “Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma inte-

grada, sistema de controle interno com a finalidade de: [...] III — exercer o controle
das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da
Unido; IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.
§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido,
sob pena de responsabilidade solidaria.”
“Art. 103-B. O Conselho Nacional de Justica compde-se de 15 (quinze) mem-
bros com mandato de 2 (dois) anos, admitida 1 (uma) reconducio, sendo: [...] § 4°
Compete ao Conselho o controle da atuagdo administrativa e financeira do Poder
Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além
de outras atribui¢cdes que lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura: [...].”
“Art. 129. Sdo fung¢des institucionais do Ministério Publico: [...] VII — exercer o
controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar mencionada
no artigo anterior.”
3 “Art. 130-A. O Conselho Nacional do Ministério Publico compde-se de quatorze
membros nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha
pela maioria absoluta do Senado Federal, para um mandato de dois anos, admitida
uma recondugdo, sendo: [...] § 2° Compete ao Conselho Nacional do Ministério
Publico o controle da atuagdo administrativa e financeira do Ministério Publico e
do cumprimento dos deveres funcionais de seus membros, cabendo-lhe: [...].”
“Art. 197. Sdo de relevancia publica as a¢des e servicos de saude, cabendo ao Poder
Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentagao, fiscalizagdo e controle,
devendo sua execugao ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por
pessoa fisica ou juridica de direito privado.”
“Art. 198. As agdes e servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes: [...] § 3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco
anos, estabelecera: [...] III — as normas de fiscalizagdo, avaliacdo e controle das
despesas com saude nas esferas federal, estadual, distrital e municipal.”
26 “Art. 200. Ao sistema tinico de saude compete, além de outras atribui¢des, nos termos
da lei: [...] VI —fiscalizar e inspecionar alimentos, compreendido o controle de seu
teor nutricional, bem como bebidas e d4guas para consumo humano; VII — participar

21

22

24

25
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populagdo no controle das agoes governamentais na drea da assistén-
cia social (art. 204, 11)?’; as alteracdes de controle societario das em-
presas de que trata (art. 222, § 5°)%%; a fiscaliza¢do e o controle sobre
o comércio exterior (art. 237)*°; a destina¢do de valores economicos
para o controle do crime de trdfico ilicito de entorpecentes e drogas
afins (art. 243, paragrafo Ginico)’’; a anistia a pessoas relacionadas a
empresas publicas ou empresas mistas sob controle estatal (ADCT,
art. 8°, § 5°)°"; a fiscalizagdo contabil, financeira e or¢amentaria,

27

28

29

30

31

do controle e fiscalizag@o da produgdo, transporte, guarda e utilizacao de substancias
e produtos psicoativos, toxicos e radioativos.”

“Art. 204. As ac¢des governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas
com recursos do or¢gamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de
outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes: [...] Il — participagdo
da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulagdo das politicas
e no controle das agdes em todos os niveis”.

“Art. 222. A propriedade de empresa jornalistica e de radiodifusdo sonora e de sons
e imagens € privativa de brasileiros natos ou naturalizados ha mais de dez anos, ou
de pessoas juridicas constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sede no Pais.
[...] § 5° As alteracdes de controle societario das empresas de que trata o § 1° serdo
comunicadas ao Congresso Nacional.”

“Art. 237. A fiscalizagdo e o controle sobre o comércio exterior, essenciais a defesa
dos interesses fazendarios nacionais, serdo exercidos pelo Ministério da Fazenda.”
“Art. 243. As glebas de qualquer regido do Pais onde forem localizadas culturas
ilegais de plantas psicotropicas serdo imediatamente expropriadas e especificamente
destinadas ao assentamento de colonos, para o cultivo de produtos alimenticios e
medicamentosos, sem qualquer indenizag¢do ao proprietario e sem prejuizo de outras
sangoes previstas em lei. Paragrafo unico. Todo e qualquer bem de valor econémico
apreendido em decorréncia do trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins sera
confiscado e revertera em beneficio de institui¢cdes e pessoal especializados no tra-
tamento e recuperagdo de viciados e no aparelhamento e custeio de atividades de
fiscalizacdo, controle, prevencao e repressao do crime de trafico dessas substancias.”
“Art. 8° E concedida anistia aos que, no periodo de 18 de setembro de 1946 até a
data da promulgacao da Constitui¢@o, foram atingidos, em decorréncia de motivagao
exclusivamente politica, por atos de excegdo, institucionais ou complementares, aos
que foram abrangidos pelo Decreto Legislativo n® 18, de 15 de dezembro de 1961,
e aos atingidos pelo Decreto-Lei n° 864, de 12 de setembro de 1969, asseguradas
as promocdes, na inatividade, ao cargo, emprego, posto ou graduagdo a que teriam
direito se estivessem em servigo ativo, obedecidos os prazos de permanéncia em
atividade previstos nas leis e regulamentos vigentes, respeitadas as caracteristicas e
peculiaridades das carreiras dos servidores ptblicos civis e militares e observados os
respectivos regimes juridicos. [...] § 5° A anistia concedida nos termos deste artigo
aplica-se aos servidores publicos civis e aos empregados em todos os niveis de
governo ou em suas fundagdes, empresas publicas ou empresas mistas sob controle
estatal, exceto nos Ministérios militares, que tenham sido punidos ou demitidos por
atividades profissionais interrompidas em virtude de decisdo de seus trabalhadores,
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operacional e patrimonial do Distrito Federal pelo Senado Federal
enquanto ndo for instalada a Camara Legislativa (ADCT, art. 16,
§ 2°)°%; a fiscalizagdo e controle de Fundos (ADCT, art. 60, 111, d)*;
a criagdo de Fundo nas hipoteses que menciona quando a opera¢do
envolver a alienagdo do respectivo controle aciondrio a pessoa ou
entidade ndo integrante da Administra¢dao Publica (ADCT, art. 81)*.

Da leitura dos dispositivos transcritos, cabe mencionar algumas
acepgdes da palavra “controle”: (a) espécie de poder ou sistema-base
(CRFB/1988, arts. 31 e 74); (b) atividade de dire¢ao (CRFB/1988,
art. 237); (c) dominio acionério (CRFB/1988, art. 222, § 5°); (d) ati-
vidade de fiscalizacdo ¢ coordenagdao (CRFB/1988, art. 129, VII); (e)
pura atividade de fiscalizacdo (CRFB/1988, arts. 103-B e 130-A); e
(f) acdes de vigilancia e atengdo (CRFB/1988, art. 204, II).

Duas observagdes sdo pertinentes. A primeira delas ¢ de que a sepa-
ragdo feita no paragrafo anterior pode acarretar ndo somente uma exclu-
sdo de significados (por exemplo, a utilizagdo da expressdo “controle”
no art. 222, § 5°, difere substancialmente da adotada no art. 103-B) mas

bem como em decorréncia do Decreto-Lei n° 1.632, de 4 de agosto de 1978, ou por
motivos exclusivamente politicos, assegurada a readmissao dos que foram atingidos
a partir de 1979, observado o disposto no § 1°.”

“Art. 16. Até que se efetive o disposto no art. 32, § 2°, da Constituig¢@o, caberd ao
Presidente da Republica, com a aprovagdo do Senado Federal, indicar o Governador
e 0 Vice-Governador do Distrito Federal. [...] § 2° A fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial do Distrito Federal, enquanto nio for ins-
talada a Camara Legislativa, sera exercida pelo Senado Federal, mediante controle
externo, com o auxilio do Tribunal de Contas do Distrito Federal, observado o
disposto no art. 72 da Constitui¢do.”

3 “Art. 60. Até o 14° (décimo quarto) ano a partir da promulgacéo desta Emenda
Constitucional, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte dos
recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constitui¢ao Federal a manutengao e
desenvolvimento da educacdo basica e a remuneragdo condigna dos trabalhadores
da educac@o, respeitadas as seguintes disposigoes: [...] IIl — observadas as garantias
estabelecidas nos incisos I, II, III e IV do caput do art. 208 da Constitui¢ao Federal
e as metas de universalizagdo da educacéo basica estabelecidas no Plano Nacional
de Educacdo, a lei dispora sobre: [...] d) a fiscalizagdo e o controle dos Fundos.”
“Art. 81. E instituido Fundo constituido pelos recursos recebidos pela Unido em
decorréncia da desestatizacdo de sociedades de economia mista ou empresas pu-
blicas por ela controladas, direta ou indiretamente, quando a operagdo envolver a
alienacdo do respectivo controle acionario a pessoa ou entidade nio integrante da
Administracdo Publica, ou de participac@o societaria remanescente apds a alienagao,
cujos rendimentos, gerados a partir de 18 de junho de 2002, reverterdo ao Fundo de
Combate ¢ Erradicacdo de Pobreza.”
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também uma preponderancia entre conceitos (por exemplo, a ativida-
de de vigilancia constante, mais fortemente visualizada no art. 204,
II, ndo afasta a ideia de efetiva fiscalizacdo por parte da sociedade).
O fato ¢ que entender o real significado de cada expressdo — mesmo
que haja mais de um e uma concorréncia entre eles — ¢ de fundamental
importancia para compreendermos a extensao do controle exercido.

O segundo ponto digno de nota ¢ que a amplitude da expressao
“controle” deriva ndo somente da disposi¢cdo topografica dos termos
semdnticos na sentenca constitucional, mas também da natureza dos
proprios orgaos/institui¢des envolvidos (controlador e controlado).

Com efeito, o art. 127, § 1°, da CRFB/1988 dispde que ao Minis-
tério Publico sdo aplicados os principios institucionais da unidade,
da indivisibilidade e da independéncia funcional.

Segundo o principio da unidade institucional, o Ministério Pu-
blico deve ser visualizado como uma institui¢ao tnica, de modo que
seus membros nao sdo concebidos individualmente, mas, sim, como
presentantes de um sé organismo, “sob a direcdo de um so6 chefe”.*®
O principio da indivisibilidade ¢ aquele que permite que os membros
do Ministério Publico sejam substituidos uns pelos outros, “nao arbi-
trariamente, porém, mas segundo a forma estabelecida em lei” (v.g.,
férias, licencas, impedimentos, suspei¢cdes ou outros tipos de afasta-
mentos), pois os atos praticados devem ser creditados a institui¢ao,
ndo ao agente que os praticou.’® O principio da independéncia funcio-
nal?*’ € considerado vital para os membros do Ministério Publico, na

3 A parte em destaque foi retirada da defini¢do de: MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime
Juridico do Ministério Publico. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 116.

3 GARCIA, Emerson. Ministério Publico: organizagdo, atribui¢des e regime juridico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 64.

Os termos “independéncia funcional” e “autonomia funcional”, segundo doutrina
patria —- MAZZILLI, op. cit., p. 143 —ndo sdo sinébnimos. Enquanto o primeiro se
refere a uma garantia atribuida a cada um de seus 6rgaos, enquanto agentes, o segundo
¢ garantia da propria institui¢do em si e, juntamente com a autonomia administrativa
e financeira, sera tratada no topico 4.6 sobre “Autonomias do Ministério Publico”.
De fato, aquele autor, na mesma referéncia bibliografica, cita parecer da lavra de
HELY LOPES MEIRELLES, o qual dispde que “independéncia ¢ de carater abso-
luto; a autonomia ¢ relativa a outro 6rgdo, agente ou Poder. Ora, no que concerne ao
desempenho da fun¢do ministerial, pelo 6rgéo (Ministério Publico) e seus agentes
(Promotores, Procuradores), ha independéncia da atuacdo e ndo apenas autonomia
funcional [...]. Os membros do Ministério Publico sé se sujeitam ao controle de
orgaos superiores e diretivos da Instituicdo (Procurador-Geral da Justica, Colégio
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medida em que lhes envolve a incidéncia de duas essenciais garantias
no exercicio de suas atividades-fim?®:

a) podem atuar livremente, somente rendendo obediéncia a sua conscién-
cia e a lei, ndo estando vinculados as recomendagdes expedidas pelos
orgdos superiores da instituicdo em matérias relacionadas ao exercicio
de suas atribuigdes institucionais; b) ndo podem ser responsabilizados
pelos atos que praticarem no estrito exercicio de suas fungdes, gozando
de total independéncia para exercé-las em busca da consecugao dos fins
inerentes a atuagdo ministerial.>

O fato ¢ que, pelas caracteristicas constitucionais e finalidade

institucional do Ministério Publico, nao sdo cabiveis coordenagao e
fiscalizacao de sua atividade-fim pelo CNMP (art. 130-A). Em ou-
tras palavras: o “controle” da “atuacdo administrativa e financeira do
Ministério Publico e do cumprimento dos deveres funcionais de seus

38
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de Procuradores, Conselho Superior do Ministério Publico e Corregedoria-Geral do
Ministério Publico), na sua conduta administrativa ao longo da carreira, ou nos seus
atos pessoais que afrontem a probidade e o decoro que se exigem de todo agente
publico, principalmente dos que desfrutam de alguma parcela da autoridade estatal.
No mais, os membros do Ministério Publico atuam com absoluta liberdade funcio-
nal, s6 submissos a sua consciéncia e aos seus deveres profissionais, pautados pela
Constituigao e pelas leis regedoras da Institui¢do”. Ainda, sobre a “independéncia
funcional” como principio institucional do Ministério Piiblico, merecem destaques
as assertivas de EMERSON GARCIA: “Nao obstante a op¢ao da Lei n°® 8.625/93
pela coexisténcia da autonomia funcional do Ministério Publico com a independén-
cia funcional de seus membros, deve-se observar que, sob esse prisma especifico,
vale dizer, sob a otica funcional, a atividade da Institui¢do, que é presentada por
seus membros, é incontrastavel. Talvez a utiliza¢do do vocabulo autonomia tenha
buscado ressaltar, de forma implicita, que o Ministério Publico coexiste com outros
organismos estatais, ndo sendo um 6rgéo dissociado das caracteristicas comuns aos
demais e com poderes ilimitados, estando todos submetidos a soberania estatal. Essa
preocupacao efetivamente possui algum fundamento em relagdo as vertentes admi-
nistrativa e financeira, ndo quanto ao exercicio funcional. Neste caso, ¢ importante
repetir, a atividade do Ministério Publico é, efetivamente, incontrastavel, conclusao
que encontra esteio no art. 127, § 1°, da Constitui¢do da Republica, que consagrou
a independéncia funcional como principio institucional do Ministério Piblico —
Exercicio de fungdes eleitorais, pelos promotores de Justiga, perante os juizes e
juntas eleitorais. Jus Navigandi, Teresina, ano 9, n. 721, 26 jun. 2005. Disponivel
em: <http://jus2.uol.com.br /doutrina/texto.asp?id=6911>. Acesso em: 17 jan. 2007.
“Entretanto, na atividade-meio, devem os membros do Ministério Publico seguir
0s avisos, instru¢des e regulamentos das autoridades administrativas competentes
da propria instituicdo (se, por exemplo, ¢ caso de comunicarem o ajuizamento de
alguns tipos de ac¢des ou se devem fazer relatdrios do movimento de processos ou
do atendimento ao publico pela Promotoria)” — MAZZILLI, op. cit., p. 202.
GARCIA, op. cit., p. 65.
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membros” tem a delimitacdo desenhada pelos principios institucio-
nais, garantias e direitos dos membros.

Antes que se pense que esse raciocinio parece 6bvio pela propria
finalidade do CNMP, ou seja, de que o controle da atuagdo administra-
tiva e financeira, pela propria semantica dos termos, nunca significara
controle da atividade-fim, ha casos em que o controle administrativo
e financeiro pode ser utilizado de forma indireta para podar a atuacao
funcional. Assim, um simples mister de elaborar pecas e subscrever
pareceres em determinados processos pode ser muito dificultado se
ndo ha estrutura administrativa para tanto, como mobiliario, apoio
técnico etc. Por isso, ja salientei em obra anterior que a autonomia
financeira — como “capacidade de elaboracdo da proposta or¢camen-
taria e de gestdo e aplicagdo dos recursos destinados a prover as
atividades e servicos do orgdo titular da dotacdo™® — ¢ inseparavel
da independéncia funcional.!

E preciso esclarecer, ademais, que a ideia de “controle” nio se
torna presente necessariamente pelo uso daquela expressao; torna-se
presente, também, pela propria natureza e pelas finalidades em si dos
orgdos envolvidos. Em outra moldura: a Carta Maior muitas vezes nao
diz expressamente que “X controla Y, mas deixa transparecer isso
quando impde, por exemplo, ao Ministério Pblico o dever de defesa
da ordem juridica e zelo pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos, as-
pectos que, alias, fundamentam as atividades de controle e fiscalizagao.

Isso também ocorre, em termos politicos, quando a Constituicdo
dispde, no art. 52, I, que compete ao Senado Federal julgar o Presiden-
te e o Vice-Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade.
Sem duvida, trata-se de uma forma de controle do Legislativo sobre
o Executivo sem a utilizacdo necessaria daquele termo. Igualmente, ¢
exemplo a fiscalizagdo do Judiciario sobre os atos abstratos do Legisla-
tivo com interven¢ao direta do Ministério Publico e demais legitimados
nas agoes diretas de inconstitucionalidade (CRFB/1988, art. 102, 1, a).

Outro ponto que ¢ importante frisar acerca do tema ¢ o de que o
controle que incide sobre um determinado poder, por uma questao de
coeréncia, estende-se também as ramificagdes desse poder, sob pena

9 MAZZILLI, op. cit., p. 147.
4 CHEKER, Monique. Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas. Belo Hori-
zonte: Forum, 2009, p. 187-191.
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de ser burlado. Assim, se em um primeiro momento cabe, por exem-
plo, ao Tribunal de Contas julgar as contas de administradores e de-
mais responsaveis por dinheiro, bens e valores ptublicos (CRFB/1988,
art. 71, II), salvo excegdes constitucionais, o elemento necessario —
para que haja o controle da Corte de Contas — € o de que a autoridade
seja conferida a ordenacgdo de despesas, independentemente do nivel
hierarquico em que ela esteja disposta no poder ou da nomenclatura
empregada para denomina-la.

Ao revés, o Tribunal de Contas ndo exerce esse peculiar controle
sobre quem ndo preenche tal requisito, mesmo que tenha estrutura
de institui¢io constitucional. E o que ocorre, v.g., com o Ministério
Publico que atua junto aquela Corte de Contas (CRFB/1988, art. 130),
o qual, segundo julgados do STF, ndo possui autonomia financeira
nem administrativa.*

4. AATIVIDADE POLICIAL-RELEVANCIA E CONTROLE

Ciente de que a atuagdo policial ¢ uma ramificagdo da vontade
governamental; de que a forma de conjugagdo e o equilibrio (ou a
auséncia dele) entre /iberdade e forca sdo determinantes para criar
a feicdo de um Estado; e, ainda, de que quem definiré esses fatores
¢ uma vontade soberana (seja ou ndo um conjunto de manifestagdes
individuais), a ideia de controle aqui, em especial, se mostra presente.

Embora se saiba da existéncia de diversas forgas (fisica, econdmica
etc.) e se entenda que a conceituagdo juridica de soberania “considera
irrelevante, em principio, o potencial da forga material, uma vez que
se baseia na igualdade juridica dos Estados e pressupde o respeito
reciproco como regra de convivéncia”*, ndo ha davidas de que a

# Frise-se que essa posi¢do do STF, da auséncia de autonomia administrativa e fi-

nanceira do MP de Contas, esta em fase de mudanga. De qualquer forma, ndo se
pode deixar de mencionar que, na ADI n. 789-1/DF, o STF embutiu o Ministério
Publico denominado especial (ou de Contas) na estrutura administrativa e financeira
dos Tribunais de Contas. Assim, formalmente, o controle da Corte de Contas ndo
se faria pelo art. 71, II, da CRFB/1988, ¢ sim com a realiza¢do de um controle in-
terno — Julgamento: 26/5/1994. Orgio julgador: Tribunal Pleno. Publicagdo: DJ de
19/12/1994, p. 35180. EMENT VOL. 01772-02, p. 00236 — Disponivel em: <http://
www.stf.jus.br>. Acesso em: 17 ago. 2006.

4 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 30. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2011, p. 90.
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existéncia da for¢a (mesmo em potencial) é necessaria & manuten-
¢do do Estado.

Por claro, ndo se quer, com tal afirmativa, conceituar a ordem
estatal como simples forma que deve ser mantida a todo custo, de
forma que seria “inevitavel o recurso a forga para impedir que as no-
vas exigéncias da realidade imponham a adogao de novas formas”.*
Apenas se pretende demonstrar que a ideia de “forca” € necessaria
mesmo que seja com a inten¢do de preservar o Estado de agdes crimi-
nosas que abalem a seguranga interna e externa. DALMO DE ABREU
DALLARI registra que “As teorias [que conceituam “Estado”] que
se podem denominar juridicas ndo ignoram a presenca da forca no
Estado, nem que este, por suas finalidades, € uma sociedade politica”.*

Como ¢ recomendavel que seja, na sociedade moderna a utilizagdo da
forga se faz através de determinados 6rgaos proprios armados, treinados
para tanto.* Isso ndo significa que ndo possam existir forgas policiais
pacificadoras, com prioritario atendimento social; tampouco se ignora
que a policia também ¢ provedora de uma série de servigos para os
membros da popula¢do®’. Apenas se destaca que o Estado ndo pode abrir
mao de possuir organismos voltados @ manutencdo da ordem publica.

A Constituicao Federal de 1988 dispde, a partir do art. 144, sobre
a seguranga publica como dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, e sobre a preservagao da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimonio. Aponta, assim, os seguintes 0rgaos:
I — policia federal; II — policia rodovidria federal; III — policia ferro-
viaria federal; IV — policias civis; V — policias militares e corpos de
bombeiros militares.

4 TIdem, p. 139.

4 Tbidem, p. 120.

% “The police are the primary instrument for law enforcement. Institutions and indi-
viduals responsible for maintaining public order have existed since ancient times,
but it is only in the modern era that the police have come into being as a spe-
cialized, professional, public organization authorized to use coercion to enforce
the law (Bayley 1985, 7-14)” [Destacou-se.] - FRUHLING, Hugo. Police Reform
and the Process of Democratization. In: FRUHLING, Hugo; TULCHIN, Joseph
S; GOLDING, Heather A. Crime and Violence in Latin America: Citizen Security,
Democracy and the State. Washington, DC: Woodrow Wilson International Center
for Scholars, 2003, p. 18.

47 REINER, Robert. 4 politica da policia. Tradugdo de Jacy Cardia Ghirotti ¢ Maria
Cristina Pereira da Cunha Marques. Sdo Paulo: Universidade de Sao Paulo, 2004,
p- 163. Titulo do original: The politcs of the police, 1992.
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Em sintese: as policias civis incumbem, ressalvada a competéncia
da Unido, as fungdes de policia judiciaria e a apuragdo de infracdes
penais, exceto as militares (§ 4°). As policias militares cabem a policia
ostensiva e a preservagdo da ordem publica; aos corpos de bombeiros
militares, além das atribui¢des definidas em lei, incumbe a execucao
de atividades de defesa civil (§ 5°). Ambas ainda sao forgas auxiliares
e reserva do Exército (§ 6°). As fungdes da Policia Federal constam
do § 1°, dentre as quais se destaca o exercicio, com exclusividade,
das fungdes de policia judicidria da Unido.

Dentro do que preconiza a doutrina, tanto a policia judicidaria quan-
to a policia administrativa sdo “subdivisoes da policia de seguranga,
que por sua vez ¢ inerente ao poder de policia do Estado (police power).
O policiamento preventivo tem por objetivo evitar a quebra da paz e da
ordem publica, para tanto, fazendo-se presente e visivel onde e quando
se fizer necessario. A policia judicidria surge ap6s a quebra da ordem
estabelecida e tem por fun¢do munir o Ministério Pblico de elementos
probatorios para a propositura da acao penal publica (dentncia)”.*

Por serem modelos armados essenciais para a manutengao da ordem
estatal, a Constituicao Federal de 1988 deixou claro que sdo subordi-
nados aos respectivos 6rgaos do Poder Executivo, ou seja, existe uma
necessaria coordenacao e orientagao hierdrquica da atividade policial
em prol dos interesses do Estado e, por conseguinte, da sociedade.

Esse ¢ um ponto. Assim, ndo ha que falar em independéncia
funcional de tais organismos policiais no sentido de liberdade de
atuacio sem vinculacdo a eventuais recomendacoes expedidas
pelos Orgaos superiores em matérias relacionadas ao exercicio
das atribuicdes. Isso porque a atividade de policia, pelos recursos
que emprega, pelo que representa e pela proximidade com determi-
nados direitos sensiveis dos cidaddos — como a liberdade —, deve ser
hierarquicamente coordenada.

E quanto a alegacdo de que a atividade policial precisa ser absoluta-
mente independente (no sentido adotado acima), pois, caso contrario, a
seguranga publica estaria sujeita a influxos politicos ilegitimos e ocorre-
riam interferéncias indevidas em eventuais investigagdes? Ora, primeiro
que atuagdo coordenada ndo desautoriza que a autoridade policial atue

% FREYESLEBEN, Marcio Luis Chila. O Ministério Publico e a policia judicidria.
Belo Horizonte: Del Rey, 1993, p. 26.
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e presida eventuais investigagdes como bem entender em busca da
melhor efetividade; segundo que toda autoridade administrativa deve
exercer suas atividades em consonancia com a ordem juridica e, mais,
tem a obrigacdo de negar o cumprimento de ordens manifestamente
ilegitimas, e isso nada tem a ver com a ideia de que no “controle”
exercido sobre a atividade policial est4 evidente a atua¢do coordenada,
além da necessaria fiscalizagdo; terceiro que eventuais interferéncias
ilegitimas externas e internas seriam detectadas justamente pelos or-
gaos de controle — em especial pelo Ministério Piblico, que tem essa
funcao constitucional —, por ndo autorizadas em um Estado de Direito
que pressupde regularidade procedimental, ou seja, ordens e determi-
nagdes em prol da sociedade e ndo do interesse individual de poucos.
Alias, no ambito do direito administrativo, sobre a liberdade de
acao e a subordinacgao, ¢ tradicional e notorio o ensinamento de HELY
LOPES MEIRELLES de que, no nosso sistema constitucional, “nin-
guém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, sendo
em virtude de lei” (CRFB/1988, art. 5°, II). Assim, “o subordinado
ndo pode ser compelido, pelo superior, a praticar ato evidentemente
ilegal. O respeito hierdrquico ndo vai ao ponto de suprimir, no subal-
terno, o senso do legal e do ilegal, do licito e do ilicito, do bem e do
mal. Nao o transforma em autdmato executor de ordens superiores.
Permite-lhe raciocinar e usar de iniciativa no tocante ao desempenho
de suas atribuigdes, e nos restritos limites de sua competéncia”.*
Ademais, hé outros aspectos de contetido do mister policial que
recomendam uma atua¢do hierdrquica coordenada, controlada e fis-
calizada. Para ROBERT REINER, a policia tem, inevitavelmente,
margem de discricionariedade ao aplicar a lei, pelo menos por dois
motivos: um, porque ela deve escolher prioridades, ou seja, ndo ¢
possivel aplicar totalmente todas as leis ao mesmo tempo; dois, por-
que a lei requer interpretagcdes em situagdes concretas e imediatas.>
Para ROBERT KLITGAARD, “O trabalho policial em qualquer
parte encerra grande dose tanto de discricionariedade quanto de po-

4 MEIRELLES. Direito administrativo brasileiro. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007,
p. 101.

50 REINER. 4 politica da policia. Tradugdo de Jacy Cardia Ghirotti ¢ Maria Cristina
Pereira da Cunha Marques. Sao Paulo: Universidade de Sao Paulo, 2004, p. 242.
Titulo do original: The politcs of the police, 1992.
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der monopolista. Como vimos, essas sdo condigdes poderosas para a
emergéncia da corrupgao”.’!

Em trabalho classico sobre aspectos da atividade policial, EGON
BITTNER esclarece que, como muitas intervengdes policiais sdo ba-
seadas em meras suspeitas ou em simples tentativa de indicagdo de
risco, muitos policiais tendem a expressar preconceitos sociais mais
enfaticamente do que qualquer outro membro da sociedade.’ Essa pe-
culiaridade e a atua¢do mais proxima a coletividade levam tais agentes
a tomar com mais frequéncia decisdes com grau maior de imediatismo
e que trafeguem muito mais proximas ao liame moralidade/abuso.

Por outro lado, hé registros doutrinarios de que os abusos policiais
possam ter relacdo com atos de corrupgao policial e do proprio sistema
criminal, pois, no momento em que ha um procedimento irregular que
impossibilite ou dificulte a apuracdo dos ilicitos cometidos, sem exercer
uma atuagao corretiva eficaz, ele nada mais faz do que os encorajar.>

Ainda, muitos casos de abusos policiais habituais, quando h4d uma
rede extensa de corrupgdo® e ameagas as vitimas, s6 chegam ao co-
nhecimento das autoridades devidas ap6s um escandalo publico. Isso

31 KLITGAARD. 4 corrupg¢do sob controle. Tradugdo de Octavio Alves Velho. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1994, p. 129. Titulo do original: Controlling corruption,
1991.

32 BITTNER. 4spectos do trabalho policial. Tradugdo de Ana Luisa Améndola Pinhei-
ro. Sao Paulo: Universidade de Sdo Paulo, 2003, p. 104. Titulo do original: Aspects
of Police Work, 1921.

3 Apo6s narrar um caso de abuso policial ocorrido em Manhattan em 1930, PAUL

CHEVIGNY cita o resultado da investigaggo realizada pelo juiz Samuel SEABURY:

“The experience of the Seabury investigation shows that police abuses of suspects

may take the form of false charges or of brutality, or both, and these may be con-

nected to acts of corruption by the police. The most important point to take from

Judge Seabury’s report, however, is that police abuses are virtually impossible to

control if the criminal justice system as a whole tolerates or encourages them”

(Destacou-se). The Control of Police Misconduct in the Americas. In: FRUHLING,

Hugo; TULCHIN, Joseph S; GOLDING, Heather A. Crime and Violence in Latin

America: Citizen Security, Democracy and the State. Washington, DC: Woodrow

Wilson International Center for Scholars, 2003, p. 47.

“Corruption, moreover, strengthens a system of impunity, if all or most police are

implicated in crimes, then they must create a wall of silence against investigation

that will prevent the detection of violations of human rights as well as acts of cor-
ruption. Acts of violence against citizens must be concealed, because virtually all
the official participants and observers have secrets that they expect the others to

preserve” —Idem, p. 49.

54
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porque se cria uma rede de siléncio e prote¢do reciproca por parte
daqueles agentes antes e ap0Os o inicio das investigagoes.

Assim, a relagdo entre o abuso e a corrupg¢ao policiais torna-se
perniciosa e demonstra mais ainda a necessidade de existirem me-
canismos de controle, coordenac¢do e fiscalizacdo que atuem nao sé
repressivamente mas também preventivamente.

5. ESPECIES DE CONTROLE

A Constitui¢do Federal de 1988 deixa transparecer a existéncia
de um sistema de controle, tendo como determinacdo primeira aquela
presente no art. 2°da CRFB/1988. Apresentar-se-ao a seguir algumas
classificagdes que serdo uteis para o desenvolvimento da exposi¢ao,
mas ndo visam, nem de longe, a esgotar o tema.>

Em termos orgdnicos, dentro da harmonia entre os Poderes e
do sistema de checks and balances, ha controles por parte do: (a)
Executivo; (b) Legislativo; (¢) Judiciario; e (d) Ministério Piblico™.

5 Sobre o tema, interessante a leitura do topico “Tipologia dos Controles” em: ME-

DAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012.

Deve-se destacar que, apesar de ndo ter sido considerado como “quarto poder” pela
CRFB/1988, o Ministério Publico ostenta determinadas caracteristicas que sdo pro-
prias dos Poderes Estatais, “diante da competéncia do Senado Federal para processo
e julgamento do Procurador-Geral da Republica nos crimes de responsabilidade
(art. 52, inc. II), proibigdo de delegagdo legislativa sobre organizag¢do do Ministério
Publico, carreira e garantia de seus membros (art. 68, § 1°, inc. 1), tipificacdo dos
atos do Presidente da Republica que atentem contra o livre exercicio do Ministério
Publico como crime de responsabilidade (art. 85, inc. IT), autonomia administrativa,
delimitada como capacidade de dire¢do propria, por meio da pratica dos atos de
gestdo, organizacdo dos servicos auxiliares, decisdo sobre situacdo administrativa
funcional e elaboracdo de regimentos internos (art. 127, § 2°), autonomia financeira,
demarcada como capacidade de manipulagao de recursos financeiros, com vistas
a elaboragdo da proposta orcamentéria, gestdo e aplica¢do dos recursos destinados
ao custeio das atividades do 6rgdo titular da dotagdo orcamentaria (arts. 127, § 3°, ¢
168), e garantias e vedagdes proprias dos membros do Ministério Publico (art. 128,
§ 5° incs. I e II)” — MORAES, Guilherme Pefa de. Direito constitucional: teoria do
Estado. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 192-193. Interessante destacar
parte do voto do Ministro CELSO DE MELLO, no HC n. 67.759-2/RJ: “E indisputé-
vel que o Ministério Publico ostenta, em face do ordenamento constitucional vigente,
destacada posicdo na estrutura do Poder. A independéncia institucional, que constitui
uma de suas mais expressivas prerrogativas, garante-lhe o livre desempenho, em toda
a sua plenitude, das atribuigdes que lhe foram conferidas” — Julgamento: 6/8/1992.

56
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Transcreve-se verbum de verbo rol ja sistematizado:

i) o controle do Poder Legislativo sobre o Poder Executivo da-se, por
exemplo, pela aprovacao congressual de tratado ou convengao internacio-
nal (art. 49, inc. I), pela sustagdo dos atos normativos que exorbitem dos
limites do poder regulamentar ou da delegacéo legislativa (art. 49, inc. V),
pelo impeachment do Presidente e do Vice-Presidente da Republica, dos
Ministros de Estado e dos Comandantes Militares, através de autorizagio
para instaurac¢ao do processo, instru¢do e julgamento (arts. 51, inc. I e 52,
inc. I ¢/c art. 86, caput, in fine), pela aprovagdo da escolha dos titulares de
certos cargos publicos (art. 52, inc. III), pelas Comissdes Parlamentares
de Inquérito (art. 58, § 3°), pela rejeicdo do veto (art. 66, § 4°) e pelo
controle externo (arts. 70, caput, in fine, ¢ 71, caput, initio); ii) o controle
do Poder Executivo sobre o Poder Legislativo da-se, por exemplo, pela
iniciativa reservada para projetos de lei que versem sobre determinadas
matérias (art. 61, § 1°), pelo controle legislativo sobre a medida provisoria
(art. 62), pelo veto (art. 66, § 1°) e pela delegacdo legislativa (art. 68);
iii) o controle do Poder Legislativo sobre o Poder Judiciario da-se, por
exemplo, pela fixagao dos subsidios dos magistrados, em conformidade
com as propostas orcamentarias formuladas pelos Tribunais e encami-
nhadas pelos respectivos Presidentes (arts. 48, inc. XV, 96, inc. II, “b”,
in fine, ¢ 99), pela disciplina da organizagdo judiciaria (art. 48, inc. IX),
pela criagdo, transformagdo e extingdo de cargos (arts. 48, inc. X, e 96,
inc. II, “b”, initio), pelo impeachment dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, mediante a instrugdo do processo e julgamento (art. 52, inc. II)
e pela aprovacgdo da escolha dos membros do Supremo Tribunal Federal,
do Superior Tribunal de Justiga, do Tribunal Superior do Trabalho e do
Superior Tribunal Militar (art. 52, inc. 11, ““a”); iv) o controle do Poder
Executivo sobre o Poder Judiciario da-se, por exemplo, pela concessdo
de indulto e comutagdo de penas (art. 84, inc. XII) e pela nomeagao dos
membros do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justiga,
dos Tribunais Regionais Federais, do Tribunal Superior do Trabalho, dos
Tribunais Regionais do Trabalho, do Tribunal Superior Eleitoral, dos Tri-
bunais Regionais Eleitorais e do Superior Tribunal Militar (art. 84, incs.
X1V, initio, e XVI, c/c arts. 101, paragrafo unico, 104, paragrafo tnico,
107, caput, 111-A, caput, 115, caput, 119, inc. 11, 120, § 1°, inc. III, e 123,
caput); v) o controle do Poder Judiciario sobre os Poderes Executivo
e Legislativo da-se, por exemplo, pelo controle de constitucionalidade
das leis e dos atos normativos (arts. 58, § 2°, inc. I, e 66, § 1°, initio, c/c
arts. 36, inc. III, 102, inc. I, “a”, § 1°e § 2°, e 103, § 2°). [Destacou-se.]
Em relagdo ao Ministério Publico, nao obstante haja casos em que
a Constituicao Federal utiliza expressamente o vocabulo “controle”

Orgio julgador: Tribunal Pleno. Publicagio: DJ de 1°/7/1993, p. 13142, EMENT
VOL-01710-01, p. 000121.
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(vg., art. 129, VII), este ¢ realizado de forma temdtica ampla, ou seja,
sempre quando for necesséria a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, no
zelo pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados na Constituicao Federal.

Em outras palavras, sempre quando estiverem presentes situagdes
que demandem uma atuagdo preventiva ou repressiva para a preser-
vacao de tais interesses, o0 Ministério Publico esta autorizado a atuar,
em especial utilizando-se dos mecanismos de tutela coletiva (apro-
ximando-se da figura do ombudsman). Segundo PAULO GUSTAVO
GUEDES FONTES, nao s6 em extensdao, mas em profundidade, “O
controle exercido pelo Ministério Publico sobre a Administragio equi-
vale praticamente a um controle geral da constitucionalidade e da
legalidade dos atos administrativos”.”’

Dessa forma, o controle externo exercido sobre os atos da Ad-
ministra¢dao Publica, no que tange a fiscalizagdo contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial, ndo ¢ somente o exercido
pelo Poder Legislativo com auxilio do respectivo Tribunal de Contas
(CRFB/1988, art. 70). Caso haja ofensa aos interesses supramencio-
nados, o Ministério Publico pode e deve atuar com o foco de protecao
para o qual foi eleito constitucionalmente.

Nao obstante a atuacdo de legitimidade do Ministério Publico em
prol dos interesses da sociedade, o art. 5°, LXXIII, da CRFB/1988 dis-
pde sobre a provocagao do cidadio através da agdo popular proposta
perante o Judiciario. Igualmente, o art. 103, IX, do mesmo Diploma
¢ mais uma forma de manifestacdo social junto aquele Poder, além
do art. 74, § 2°, da Carta Magna, que dispde sobre a representacdo
social para o Tribunal de Contas. Isso tudo sem falar do “direito de
peticdo” previsto no art. 5°, XXXIV, a, da CRFB/1988.

Além disso, para o exercicio do controle social, o art. 31, § 3°,
da CRFB/1988 prevé que “As contas dos Municipios ficardo, duran-
te sessenta dias, anualmente, a disposicao de qualquer contribuinte,
para exame e apreciagdo, o qual podera questionar-lhes a legitimi-
dade, nos termos da lei”. Ainda, o art. 48, paragrafo tnico, I, da Lei
Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) prevé o

37 GUEDES FONTES. O controle da Administragdo pelo Ministério Publico. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006, p. 4.
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incentivo a participagao popular e a realiza¢do de audiéncias publicas
como instrumentos para assegurar a transparéncia administrativa.

Quanto a relaciio organica entre 6rgdo controlador e o controlado,
nos arts. 31, caput e § 1° 70, caput; 71; e 129, VII, a Carta constitu-
cional também menciona a forma de controle externo; e nos arts. 31,
caput; 70, caput; e 74, caput e § 1°, o controle interno.*

Nota-se que a classificagdo que aqui se registra ndo ¢ tematica.
Isso € muito importante pois ndo € raro ouvir alegacdes de que, pelo
fato de o controle ser externo, ha tais e tais limitacdes de conteudo do
que pode ou ndo ser fiscalizado. A divisdo aqui leva em consideracao
exclusivamente se o controlador estd na mesma estrutura e formato
organico e de Poder do 6rgao controlado. J& no controle interno, que
¢ fundamentado pela propria ideia de autotutela, ha uma estrutura
montada dentro do 6rgdo ou Poder para realizar a tarefa de orientacao,
coordenacao, verificacdo, fiscalizagdo e correcao.

Situacdo interessante sobre o tema envolveu dois 6rgaos instituidos
pela Emenda Constitucional n. 45/2004: o Conselho Nacional de Jus-
tica (CNJ) (art. 92, I-A) e o Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP) (art. 130-A). Quanto ao primeiro, houve a propositura da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.367, na qual ficou assentado
que, por se tratar de 6rgdo que esta situado no “Poder Judicirio”, o
CNJ exerceria um controle interno, € ndo externo®, dos Tribunais.
Com todas as vénias, o raciocinio ndo procede.

O CNJ ¢é um 6rgdo que, ndo obstante ter sido posto topografica-
mente no Capitulo III, referente amplamente ao Poder Judicidrio, esta
absolutamente fora da estrutura organica e de Poder dos Tribunais que
sdao controlados. O mesmo ocorreu em relagdo ao CNMP. Sao dois
orgdos que, inevitavelmente, instituiram um controle externo vertical
quanto as questdes administrativas e financeiras.

Quanto a0 momento, pode ser preventivo e repressivo, a depender
de quando a acdo de controle incide em considerag@o ao objeto do
controle.

¥ ALein. 7.347/1985, em seu art. 9°, estabelece uma espécie de controle interno dos
atos do Ministério Publico.

% STF. ADI 3.367, Relator Ministro CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em
13/4/2005, DJ de 17/3/2006 PP-00004 EMENT VOL-02225-01 PP-00182 REPU-
BLICACAO: DJ de 22/9/2006 PP-00029 — Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
Acesso em: 20 mar. 2012.
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Ha casos em que a Constitui¢do Federal, pela propria natureza
do ato, expressamente prevé que o controle ocorrera a posteriori.
Um exemplo € o do art. 71, III, segundo o qual cabera ao Tribunal de
Contas apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admis-
sdo de pessoal, a qualquer titulo, na Administragdo Direta e Indireta,
incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico e
excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissao,
bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento
legal do ato concessoério. Trata-se de manifestagdo posterior aos atos
praticados pela Administragao.®

Entretanto, quando determinados direitos humanos fundamentais
estdo envolvidos, ndo se pode nem se deve esperar que a violagao
ocorra para, so entdo, o controle ser feito. Assim, é recomendado que
seja preventivo.

Quanto a extensao, o controle pode ser de mérito ou de legalidade,
atingir a atividade-meio ou a atividade-fim.

De acordo com doutrina tradicional patria, os atos administrativos,
em geral, por for¢a do art. 5°, XXXV, da CRFB/1988, sdo submetidos
a um controle jurisdicional, contudo ele € a posteriori e “unicamente

8 A par do entendimento que considera os atos sujeitos a registro do Tribunal de Contas

como complexos (vide no STF, o MS n. 24.958-7/DF. Relator Ministro MARCO
AURELIO. Julgamento: 2/2/2005. Orgdo julgador: Tribunal Pleno. Publicagdo: D.J
de 1°/4/2005, p. 00006. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 17 ago.
2006; e MS n. 24.997-8/DF. Relator Ministro Eros Grau. Julgamento: 2/2/2005.
Orgao julgador: Tribunal Pleno. Publicagdo: DJ de 1°/4/2005, p. 00006. Disponivel
em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 17 ago. 2006), tal orientagdo deve ser re-
pensada tendo em vista que eles “sdo formal e materialmente auténomos em relacdo
ao ulterior pronunciamento pela respectiva Corte de Contas. A circunstancia que
lhes peculiariza ndo condiz com o conceito de ato administrativo complexo, uma
vez que esse pressupde manifestagcdes de vontades conjugadas para a formagao de
um unico ato administrativo. No caso em comento, tem-se duas manifestacdes de
vontade que ndo s6 sdo autdnomas, como sdo formal e materialmente consistentes
em atos (manifestagdes de vontade) autonomos” — MAFFINI, Rafael Da Cas. Afos
administrativos sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas e a decadéncia da
prerrogativa anulatoria da Administragdo Publica. Disponivel em: <http://www.
te.df.gov.br/dga/sedoc/Atos%20Administrativos.doc>. Acesso em: 27 out. 2006.
Outrossim, deve ser questionado o fato de o ato praticado pelo Tribunal de Contas ter
natureza especial, ndo constituindo auténtico ato administrativo. Assim, ndo poderia
ser enquadrado na classificagdo tradicional que divide os atos administrativos em
simples, compostos e complexos.
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de legalidade, por restrito a verificagdo da conformidade do ato com
anorma legal que o rege”.®! Por essa orientagdo, o mérito nao poderia
ser controlado pelo Poder Judiciario.®

Com o desenvolvimento, contudo, da teoria do direito administrati-
vo, para se adequar as novas demandas sociais, e diante das sucessivas
omissoes estatais, viu-se a necessidade de haver controle sobre a dis-
cricionariedade administrativa. Dentro desse aspecto, GERMANA DE
OLIVEIRA MORAES aduz que o controle jurisdicional da juridicida-
de dos atos administrativos abrange tanto o exame da conformidade
dos elementos vinculados dos atos administrativos com a lei (controle
de legalidade), quanto a compatibilidade dos elementos discriciona-
rios com os principios (controle da juridicidade em sentido estrito).*

Da mesma forma, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
defende que o administrador estd, “nos casos de discricionariedade,
perante o dever juridico de praticar, ndo qualquer ato dentre os com-
portados pela regra, mas Unica e exclusivamente aquele que atenda
com absoluta perfeicdo a finalidade da lei”.** Constatada, entdo, a
inércia estatal, a possibilidade de atuar de forma mais eficiente e a
violacdo a determinados direitos dos cidadaos, o controle deve incidir.

Ainda, a extensdo do controle pode estar especificada na Consti-
tuicdo como referente a atividade-meio ou a atividade-fim. Nao raras
vezes, vemos uma conexao muito grande entre a atividade-meio de
um 6rgao e sua atividade-fim. Por exemplo, o controle material de

¢ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 708.

62 Segundo CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, mérito é o “campo de liber-
dade suposto na lei e que efetivamente venha a remanescer no caso concreto, para
que o administrador, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, decida-se
entre duas ou mais solu¢des admissiveis perante a situag@o vertente, tendo em vista
o exato atendimento da finalidade legal, ante a impossibilidade de ser objetivamente
identificada qual delas seria a Unica adequada” — Curso de direito administrativo.
21. ed. S@o Paulo: Malheiros, 2006, p. 918 ¢ 919.

¢ MORAES. Controle jurisdicional da Administrag¢do Publica. Sdo Paulo: Dialética,
1999, p. 43. A propria Lei n. 9.784/1999, que regula o processo administrativo em
ambito federal, em seu art. 2°, dispde que “A Administragao Ptblica obedecera,
dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacao, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia”.

¢ BANDEIRA DE MELLO. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed., 7. ti-
ragem. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 33.
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armamentos e veiculos (atividade-meio) pode afetar seriamente uma
operacao policial (atividade-fim). Assim, tendo em vista a proximi-
dade entre essas duas divisdes, o proprio delineamento constitucional
da atividade de controle deve ser o norte a ser utilizado, sob pena de
se realizar uma atividade além ou aquém do que consta na Consti-
tuicao Federal.

Segundo o art. 103-B, § 3°, e o art. 130-A, § 2°, da CRFB/1988,
cabem, respectivamente, ao CNJ e ao CNMP o controle da atuagao
administrativa e financeira do Poder Judiciério e do Ministério Publico
e do cumprimento dos deveres funcionais dos membros. Assim, 0 con-
trole ndo abarca a atividade-fim. Repita-se, aqui, uma adverténcia ja
feita acima.® O controle sobre a atividade-meio nao pode ser pretexto
para que haja controle da atividade-fim. Fala-se isso ndo somente por
se entender que a independéncia funcional dos membros pode ser
severamente afetada por uma interferéncia indevida na autonomia
financeira da instituicdo, mas também pelo fato — por exemplo, no
que tange ao CNJ e CNMP —, de a andlise de aspectos funcionais de
um membro do Ministério Piblico ou do Poder Judiciario ndo poder
dar margem a repreensdes politicas na atividade-fim por parte do 6r-
gao de controle.

Entretanto, no que tange aos atos da Administracdo Publica em
geral, que possui deveres de eficiéncia, transparéncia e moralidade,
os controles dos Poderes e do Ministério Publico incidem de for-
ma ampla.

Por fim, quanto aos 6rgaoes envolvidos, o controle pode ser con-
centrado, quando ¢ feito por um 6rgdo central especifico, ou difuso,
quando a atividade ¢ dividida por 6rgdos diversos.

6. ALGUMAS INSTITUICOES E ORGAOS DE CONTROLE

Ap0s a classificagdo acima, passamos a analise de algumas insti-
tuicdes e Orgdos de controle. Mantenho a adverténcia de que ndo se
pretende expor — nem proximo disso — todas as existentes, em especial
as de controle interno. A intengdo € apenas apresentar algumas que
estdo mais em evidéncia.

% Vide o tdpico 3, sobre o “controle” na Constitui¢do brasileira de 1988.

sumadrio do artigo sumario geral



Monique Cheker 48

6.1 Ombudsman

Com antecedentes historicos mais aceitos em Atenas (Os Euthynoi),
em Esparta (Os Efloren), na China (Yan), no Império Persa (O Olho do
Rei), em Veneza (O Conselho dos Dez), no Direito Romano (Defensor
Civitatis), na Turquia (Supremo Representante do Rei) e na Russia (O
Olho do Rei), pode-se apontar, em sintese, as fungdes de tais 6rgaos
como de vigiar os atos dos funcionarios da Administracdo, garantir o
respeito as leis e receber reclamagdes populares contra injustigas.®

E na Suécia que a figura do ombudsman, entretanto, surge e aper-
feicoa suas fei¢Oes. Ligada ao Rei, competia ao Senechal, abaixo
daquele, vigiar o bom funcionamento da Justi¢a no reino. Em 1713,
no lugar do Senechal, institui-se o Kunungenes Hogstan Ombuds-
manen, responsavel ndo somente pela vigilancia do funcionamento
da Justica, mas também da Administracdo. Na Constituicao de 1809,
¢ implantada a justitie ombudsmanen, e desaparece completamente
a ligacdo da referida instituicdo com o Rei ao mesmo tempo que ¢
firmada a sua dependéncia e respeito com o Ricksdag (Parlamento).®’

A institui¢ao aparece posteriormente na Finlandia (1919), na No-
ruega (1952) e na Dinamarca (1954). Mais tarde, na Nova Zelan-
dia, em Israel, na Austria, no Canada, na Tanzania, no Reino Unido
e na Franga.®®

Destaca-se que o papel inicialmente informativo da justitie om-
budsmanen, a forca da ideia do Defensor como “magistratura de opi-
nido” e a vinculag¢do progressiva ao Parlamento embasam a vinculagao
da figura do Defensor Del Pueblo ao Ombudsman sueco.”’

O chamado Defensor Del Pueblo Europeo constituiu uma das
respostas do Tratado de Maastricht, também conhecido como Tratado
da Unido Europeia, as suspeitas nascidas de uma Europa demasiada-
mente centrada nos aspectos econdmicos € pouco atenta aos aspectos
politicos. Assim, “Dentro del marco de una ciudadania europea, o

% QUINZIO E., Jorge Mario. El Ombudsman — EIl Defensor del Pueblo. Santiago de
Chile: Editorial Juridica de Chile, 1992, p. 15 e 16.

7 CARMONA Y CHOUSSAT, Juan Francisco. El Defensor del Pueblo Europeo.
Madrid: Ministerio de Administraciones Publicas, 2000, p. 25 e 26.

% Tdem, p. 26.

¢ Tbidem, p. 31.

sumadrio do artigo sumario geral



Monique Cheker 49

paralelamente a ésta, el Defensor surge como adalid del pueblo frente
al poder de las instituciones™.”

O art. 228° do Tratado da Unido Europeia”, antigo art. 195 do
Tratado da Comunidade Europeia, prevé a atuacdo do ombudsman
parlamentario: “O Provedor de Justi¢ca Europeu, que ¢ eleito pelo Par-
lamento Europeu, ¢ competente para receber queixas apresentadas por
qualquer cidadao da Unido ou qualquer pessoa singular ou colectiva
com residéncia ou sede estatutaria num Estado-Membro e respeitantes
a casos de ma administra¢c@o na actuagdo das institui¢cdes, 6rgaos ou
organismos da Unido, com excepg¢ao do Tribunal de Justica da Unido
Europeia no exercicio das suas fungdes jurisdicionais™.

Ademais, o referido tratado prevé que o Provedor de Justica Eu-
ropeu procedera aos inquéritos que entenda justificados e “exercera
as suas func¢des com total independéncia”. Ainda, no cumprimento
dos seus deveres, “nao solicitara nem aceitara instrucdes de qualquer
Governo, instituicdo, 6rgao ou organismo”.

Em muitos paises, como o Brasil, o Ministério Publico acopla
também as fun¢des de ombudsman na prote¢ao dos direitos huma-
nos (vide CRFB/1988, art. 129, II). Em outros, como a Bolivia ¢ a
Venezuela, ha uma separagido daquele com o Defensor del Pueblo™
que, frise-se, ndo tem relagdo alguma com a chamada Defensoria
Publica no Brasil, em especial pelo fato de este 6rgdo ter natureza
exclusivamente de advocacia publica das pessoas que comprovarem

" Tbidem, p. 17. Na Finlandia, é destacado o direito ilimitado de inspecionar todos os
orgdos e instituicdes publicas e autoridades, estar presente em quaisquer tomadas
de decisdes e ter acesso ilimitado a toda a espécie de documento. Ainda, tem-se a
faculdade de inspecionar prisdes e unidades das For¢as Armadas. Conforme transcri-
¢do da Secdo 5 do Parliamentary Ombudsman Act: “Section 5 — Inspections (1) The
Ombudsman shall carry out the on-site inspections of public offices and institutions
necessary to monitor matters within his or her remit. Specifically, the Ombudsman
shall carry out inspections in prisons and other closed institutions to oversee the
treatment of inmates, as well as in the various units of the Defence Forces and Finn-
ish peacekeeping contingents to monitor the treatment of conscripts, other military
personnel and peacekeepers” — Disponivel em: <http://www.oikeusasiamies.fi/
Resource.phx/eoa/english/lawlinks/act-ombudsman.htx>. Acesso em: 20 mar. 2012.
" Versdo consolidada do Tratado da Unido Europeia e do Tratado sobre o Funciona-
mento da Unido Europeia — Jornal Oficial C 83 de 30 de margo de 2010. Disponivel
em: <http://eur-lex.europa.eu/pt/treaties/index.htm>. Acesso em: 20 mar. 2012.
Vide: <http://www.defensoria.gob.ve/dp/>.

72
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hipossuficiéncia de recursos, além de ndo possuir, entre outras, as
atividades de fiscalizacdo e investigagdo.”

6.2 O Ministério Publico e o controle sobre os atos da Administra-
¢do Publica

Todo o delineamento do Ministério Publico, em especial a partir
do art. 127, caput e do art. 129, incisos II e III, da Constitui¢ao Fe-
deral de 1988, traz caracteristicas fundamentais que fazem a ligagao
do Ministério Publico brasileiro com a figura do Ombudsman.

Por claro, o modelo do Ministério Publico brasileiro guarda pe-
culiaridades ndo sé por estarmos em uma estrutura presidencialista,
mas também pelo fato de aquela institui¢do ndo estar embutida na
estrutura de nenhum dos Poderes da Republica.

De qualquer forma, em termos de deveres constitucionais, o0 MP
esta obrigado a defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis; ao zelo pelo respeito
dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica; além de a
tutela do patrimonio publico e social, do meio ambiente e dos demais
interesses difusos e coletivos.

Sob esse enfoque, cabe ao Ministério Publico a protecao do meio
ambiente, dos consumidores, do patrimonio publico, dos direitos e
interesses das populacdes indigenas, da crianca e do adolescente,
dos deficientes fisicos, da educac¢do, do urbanismo, das relacoes de
trabalho e dos direitos humanos, entre outros.”

Alids, talvez essa seja a atuag@o de mais destaque do Ministério
Publico, por possuir uma relagdo intima com os interesses do Estado.
Na Espanha, por exemplo, ao discorrer sobre a origem do Ministe-
rio Fiscal, RUBEN MARTINEZ DALMAU salienta que a principal

3 Vide as fungdes do Defensor del Pueblo na Bolivia no art. 222 da Constitui¢do de

2009. Disponivel em: <http://pdba.georgetown.edu/Constitutions/Bolivia/bolivia09.
html>. Acesso em: 20 mar. 2012. Igualmente, o art. 15 da Lei Organica da Defen-
soria del Pueblo na Venezuela, em: <http://www.defensoria. gob.ve/dp/index.php/
institucional /defensoria-del-pueblo/competencias>. Acesso em: 20 mar. 2012.

" Na Suécia, em 1971, previu-se o chamado Ombudsman dos Consumidores (KO);
em 1980, o0 Ombudsman para a Igualidade entre os Sexos na vida laboral (JAmO);
em 1986, 0 Ombudsman contra a discriminagao étnica (DO), entre outros — QUIN-
ZIO F., Jorge Mario. El Ombudsman — El Defensor del Pueblo. Santiago de Chile:
Editorial Juridica de Chile, 1992, p. 34-37.
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caracteristica que hoje se reconhece a tal institui¢do ¢ a defesa de
interesses gerais.”

Com enfoque na atuacdo de tutela coletiva pelo Ministério Publi-
co, PAULO GUSTAVO GUEDES FONTES aduz que “O exercicio
de suas novas fungdes estd baseado em dois fatores: a pronunciada
independéncia em relacdo ao Poder Executivo e a defesa dos chama-
dos interesses difusos e coletivos, que foram objeto de importantes
estudos doutrinarios na década de 70, primeiro na Italia e depois em
outros paises, entre os quais o Brasil”.”

Contudo, o que chama mais a ateng@o para o controle no dmbito
dos atos da Administra¢ao Publica, além de colocar o Ministério Pu-
blico como um dos principais protagonistas desse mister?

RAULINO JACO BRUNING faz consideragdes no sentido de que
naquela func¢do [administrativa] o Estado interfere em todos os setores
da vida humana e 14 residem “os mais graves e mais numerosos abusos
de Poder. Os reflexos da superioridade do Estado sobre a Sociedade se
revelam agora em toda a sua plenitude”.”” E continua: “Sob o manto
do exercicio da soberania sdo adotadas as mais nocivas e ilegitimas
medidas, que vao desde a declaracdo de guerra até as mais sutis e
sofisticadas técnicas de dominagdo, como a espionagem, 0S S€rvicos
sigilosos de informacdo, os grampeamentos de telefones, pressdes
sobre pessoas fazendo-as calar ou ndo contestar o sistema, etc.”.”®

Quanto ao Ministério Publico, no art. 129, II, da Constituigao
Federal, na linha da doutrina acima mencionada, ele assume efetiva-
mente o papel de procurador do cidaddo e da Sociedade em geral.”

5 DALMAU. Aspectos constitucionales del Ministerio Fiscal. Valéncia: Tirant lo
Blanch, 1999, p. 30. A propésito, o art. 124 da Constitui¢ao espanhola de 1978
dispoe: “Articulo 124 — 1. El Ministerio Fiscal, sin perjuicio de las funciones en-
comendadas a otros organos, tiene por mision promover la accion de la justicia
en defensa de la legalidad, de los derechos de los ciudadanos y del interés publico
tutelado por la ley, de oficio o a peticion de los interesados, asi como velar por la
independencia de los Tribunales y procurar ante éstos la satisfaccion del interés
social” — Disponivel em: <http://www.boe.es/boe/dias/1978/12/29/pdfs/A29313-
29424 pdf>. Acesso em: 20 mar. 2012.

7 GUEDES FONTES. O controle da Administra¢do pelo Ministério Publico. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006, p. 2.

77 BRUNING, Raulino Jacé. O controle dos atos administrativos pelo Ministério
Publico. Blumenau: Sergio Antonio Fabris Editor, 1989, p. 53.

8 TIdem, p. 53.

7 TIbidem, p. 132.
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Assim, ¢ a institui¢do eleita constitucionalmente para controlar os
atos da Administracdo que possam ter reflexos sobre os direitos e
liberdades publicas.

Nao somente no Brasil o Ministério Publico tem esse viés de
controle geral dos atos da Administragdo Publica, além da defesa da
ordem juridica, dos interesses sociais e dos poderes publicos. Citam-se
apenas alguns casos ilustrativos: na Espanha, o art. 124 da Consti-
tuicdo (1978) prevé que compete ao EI Ministerio Fiscal defender a
legalidade, os direitos dos cidaddos e o interesse publico tutelado pela
lei.’ Na Colombia, a institui¢ao do Ministério Publico abarca a Pro-
curaduria General De La Nacion'y Defensoria del Pueblo. De acordo
com o art. 277 da Constituigao Politica (1991), a instituigdo deve
zelar pelo cumprimento das leis e da Constitui¢ao, além de tutelar os
interesses coletivos e sociais e os direitos humanos.®! Na Argentina,
o art. 120 da Constitui¢do Nacional (1994) prevé as fungdes de pro-
mover a atuagdo da justica em defesa da legalidade e dos interesses
gerais da sociedade.® No Uruguai, compete ao Ministerio Publico
v Fiscal a defesa da sociedade e a defesa e protecdo do Estado no
ambito das leis, além da fiscalizagdo da retiddo administrativa.®* Em
El Salvador, pelos arts. 191 e seguintes da Constituicao (1983), o
Ministério Publico sera exercido pelo Fiscal General de la Republica
(defende os interesses do Estado e da Sociedade), pelo Procurador
General de la Republica (defende a familia e as pessoas necessitadas,
menores e demais incapazes) e el Procurador para la Defensa de los
Derechos humanos (vela pelo respeito e pela garantia dos direitos
humanos, inclusive com atividades de inspegdo).®

Sem duvida alguma, um grande instrumento de controle hoje exis-
tente ¢ a A¢do Civil Publica (Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985),
seja na modalidade original, seja por regulagdes especificas (Lei n.

8 Disponivel em: <http://www.boe.es/acboe/consultas/bases_datos/doc.php?coleccion

=iberlex&id=1978/31229> e <http://www.fiscal.es>. Acesso em: 20 mar. 2012.

Disponivel em: <http://web.presidencia.gov.co/constitucion/index.pdf>. Acesso em:

20 mar. 2012.

8 Disponivel em: <http://pdba.georgetown.edu/Constitutions/Argentina/argen94.
html#seccion4>. Acesso em: 20 mar. 2012.

8 Disponivel em: <http://www.mpf.gub.uy/>. Acesso em: 20 mar. 2012.

8  Disponivel em: <http://pdba.georgetown.edu/Constitutions/El1Sal/El1Sal83.html
#mozTocld974085>. Acesso em: 20 mar. 2012.
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7.853/1989, Lein. 7.913/1989, Lei n. 8.069/1990, Lei n. 8.429/1992
e Lei n. 10.741/2003). Contudo, de fato, conforme lembrado por
WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR, quando o Ministério Pblico
se utiliza da Acdo Civil Publica para realizar o controle dos atos da
Administragdo Publica, o verdadeiro 6rgdo controlador, no caso, é o
proprio Poder Judiciario®.

De acordo com o art. 5° da referida Lei, a agdo pode ser proposta
pelo Ministério Publico, pela Defensoria Publica, dentro de suas fina-
lidades constitucionais, pelo Poder Publico ou por associagdo. Assim,
a par da inafastabilidade da apreciagdo de lesdes pelo Poder Judiciario
(art. 5°, XXXV, da CRFB/1988), o fato € que estamos a tratar de uma
hipotese de legitimidade concorrente e autonoma.®

O Mandado de Seguranca, regulado pela Lei n. 12.016, de 7 de
agosto de 2009, também ¢ um instrumento processual para o Minis-
tério Publico exercer o controle dos atos da Administragao Publi-
ca quando houver abuso por parte de alguma autoridade. Contudo,
conforme observa PAULO GUSTAVO GUEDES FONTES, o nosso
mandado de seguranga, a par da modalidade coletiva, na esséncia de

sua construcao, tem uma natureza muito individualista:
O carater individualista do nosso mandado de seguranga salta aos olhos
quando comparamos o instituto com seus congéneres no Direito Admi-

8 MARTINS JUNIOR. Controle da Administra¢do Publica pelo Ministério Publico
(Ministério Publico defensor do povo). Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2002, p. 2.

8  Para KAZUO WATANABE, nos paises de civil Law, podem ser mencionadas trés
opcdes em relagdo a legitimacdo nas agdes coletivas: “(a) legitimagdo privada, que
procura legitimar exclusivamente a pessoa fisica e/ou associagoes; (b) legitimagdo
publica, que admite a legitimacao apenas de entes publicos; e (¢) legitimagdo mista
[que seria o0 modelo brasileiro], que, respondendo ao anseio de mais amplo acesso
a justica e ao principio de universaliza¢do da jurisdi¢do, admite a legitimagao tanto
das pessoas fisicas e/ou associagdes como também a dos entes publicos. Poucos
sdo os paises que adotam apenas a legitimac¢do privada. Menos rara, ainda, € a
legitimagdo exclusivamente publica. Ha uma clara tendéncia, entre os paises de
civil law, a adog@o da legitimagdo mista, com a admissdo ndo somente de pessoas
fisicas e/ou entes privados, como também de entes publicos (Ministério Publico ou
Ombudsman ou Defensor do Povo) para fiscalizarem o processo, quando ndo forem
parte, assumindo em certas circunstancias a titularidade da agdo em caso de desis-
téncia infundada ou abandono da causa, e até mesmo para promoverem a execu¢ao
da sentenca” [...] “Na maioria dos paises de common law, a legitimagdo para agir
¢ atribuida a pessoas fisicas, associacdes e entes governamentais” — GRINOVER,
Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo; MULLENIX, Linda. Os processos coletivos
nos paises de Civil Law e Common Law. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2011, p. 299-300.

sumadrio do artigo sumario geral



Monique Cheker 54

nistrativo francés, notadamente o recours pour exces de pouvoir, que é a
forma mais tradicional de controle jurisdicional da Administragdo france-
sa, deduzido perante a jurisdi¢do administrativa. Apesar da denominagao,
seu objeto ¢ a anulagdo dos atos administrativos em geral, por vicios
relativos a competéncia, forma, desvio de finalidade ¢ violagdo da lei em
geral. Os legitimados a intenta-lo sdo os cidaddos e as pessoas juridicas,
bastando demonstrar o seu interesse, que ndo precisa ser exclusivo. Pode
pleitear a anulag@o de um ato administrativo individual ou de um ato geral
ou normativo. E, finalmente, os efeitos da decisdo sdo sempre erga omnes,
mesmo que a agdo tenha sido ajuizada por um individuo, no seu préprio
interesse. O recours pour exces de pouvoir, considerado pela doutrina
um “recurso objetivo”, convive com o recours de plein contentieux ou de
pleine juridiction, cujo objeto ndo ¢ a anulagdo, mas a indenizagéo, utili-
zado em matérias como a responsabilidade civil do Estado e os contratos
administrativos; os efeitos deste ultimo séo inter partes.t’

Assim, nao haveria possibilidade de o Ministério Publico pleitear
a anula¢dao de um ato normativo da Administracao com efeitos erga
omnes, o que confere uma importancia especial as agdes coletivas. %

Fora a atuagdo judicial, o Ministério Publico pode exercer o con-
trole, por si so, dos atos da Administragao Publica mediante a instaura-
¢do e instrugao de inquérito civil, com a requisi¢do de documentos e de
procedimentos administrativos, além da expedi¢ao de recomendagdes
e da possibilidade de formalizar Termos de Ajustamento de Conduta.

Alias, com foco na importancia de o Ministério Publico cumprir
0 seu mister constitucional com uma atuacao nao jurisdicional, regis-

trem-se as palavras do mesmo autor mencionado:
[...] o Ministério Publico deve considerar a possibilidade de agir mais
com maior frequéncia na esfera ndo jurisdicional, o que lhe permite o
seu status de ombudsman estabelecido na Constitui¢do de 1988 e mesmo
alguns instrumentos nao jurisdicionais de que dispde, como as recomen-
dagoes dirigidas ao Poder Publico. A via, sobretudo jurisdicional eleita até
aqui pela institui¢@o na defesa dos interesses difusos e coletivos, implicou
num desenvolvimento insuficiente do carater politico do ombudsman; as
formas de ag@o propria a esse tipo de autoridade podem, com efeito, obter
resultados satisfatorios justamente 14 onde o juiz ndo pode prosseguir.®

Contudo, o que vemos na pratica ¢ um desrespeito cada vez maior
da Administragdo Publica aos ditames legais. O que deveria ser resol-

8 GUEDES FONTES. O controle da Administragdo pelo Ministério Publico. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006, p. 58-59.

8 Tdem, p. 58.

8 Tbidem, p. 9.
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vido com o instrumento da autotutela (que inclui o aparato organizado
de controle interno) e o cumprimento espontaneo, em especial apos
as recomendagdes expedidas pelos 6rgaos de controle, ndo o €, e, em
fungao disso, o Poder Judiciario ¢ cada vez mais acionado.

Ciente de que o Poder Judiciario ndo pode oferecer, em todos os
momentos, respostas justas e muito menos em tempo adequado, a
doutrina menciona a necessidade de existirem mecanismos eficazes
que assegurem o cumprimento das leis e, para tanto, cita a ideia do
enforcement, derivada do Direito anglo-saxdo.”

6.2.1 O controle externo da atividade policial como subespécie do
controle sobre a Administraciao Publica

Abordei um pouco a atividade policial em topico inicial da expla-
nagao’!, mas o enfoque aqui sera estrutural, ou seja, qual a natureza
juridica da fungdo de policia e onde se enquadra o controle exercido
pelo Ministério Publico sobre a atividade policial?

A Administragao Publica exercita o poder de policia em sentido
amplo — “toda e qualquer agdo restritiva do Estado em relagao aos
direitos individuais™®* — através de duas formas: pela policia admi-
nistrativa e pela policia judicidria.

A diferenca entre elas ndo esta necessariamente no fato de uma
atuar preventivamente e a outra repressivamente. Conforme a doutrina
mais esclarecedora sobre o ponto, a policia administrativa exerce uma
atividade que se exaure em si mesma, ao contrario da policia judicia-
ria que preside a apuragdo dos elementos de provas para a eventual
prestacdo jurisdicional.”

90

QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de. O controle do concurso publico pelo Ministério Pu-
blico e a defesa dos interesses e direitos metaindividuais. In. CARVALHO ROCHA,
Jodo Carlos de; HENRIQUES FILHO, Humberto Parreiras; CAZETTA, Ubiratan.
Acao civil publica: 20 anos da Lei 7.347/85. Belo Horizonte: Del Rey, 2005, p. 443.
Para o autor, um exemplo de enforcement pelo Poder Legislativo surgiu com a edigao
da Lein. 10.826/2003, a qual previu em seu art. 32 que os possuidores e proprietarios
de armas de foto nao registradas poderao, no prazo de 180 dias apds a publicacdo da
referida lei, entrega-las a Policia Federal, mediante recibo, com presuncdo da boa-fé
e indenizag¢8o. Foi estimulado, com isso, o cumprimento espontaneo da lei.

o Vide topico n. 4.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 19. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 67.

Idem, p. 73. O conhecido Ciclo Completo de Policia ou Policia de Ciclo Completo

93
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Contudo, ndo obstante essa divisdo e o fato de a policia judiciaria
ter a sua execugdo a cargo de orgaos especificos de seguranga publica,
ambas “se enquadram no ambito da fung¢do administrativa, vale dizer,
representam atividades de gestdo de interesses publicos”.**

Nao € por outra razdo que a essas policias ¢ disposto um regime
de subordinacdo aos respectivos o6rgaos do Poder Executivo, ou seja,
existe uma necessaria coordenacao e orientagao da atividade policial
em prol dos interesses do Estado e, por conseguinte, da sociedade.

Assim, quando se faz uma diferenciagdo entre a atividade ad-
ministrativa e a atividade de seguranca publica, é tdo somente para
apartar, no caso, a policia administrativa da policia judicidria; ou seja,
aqueles termos sao utilizados em sentido mais estrito.

Mais uma observagao aqui se faz necessaria: a policia judiciaria
também pode exercer funcdo administrativa em sentido mais estrito
do termo, e o faz, por exemplo, no caso da Policia Federal quando
emite passaportes.

De qualquer forma, essa explanacdo rapida foi necessaria para
se concluir que o controle externo que o Ministério Publico exerce
sobre a atividade policial ¢ um efetivo controle sobre os 6rgaos de
seguranga que fazem parte da Administragdo Publica.

Essa ideia esté presente de forma bem clara no art. 1° da Resolugao
n. 20, de 28 de maio de 2007, do CNMP, que se refere ao poder de
policia em sentido amplo e estabelece que estdo sujeitos ao controle
externo do Ministério Publico “os organismos policiais relacionados
no art. 144 da Constitui¢do Federal, bem como as policias legislativas
ou qualquer outro orgdo ou instituigdo, civil ou militar, a qual seja
atribuida parcela de poder de policia, relacionada com a seguranca
publica e persecugdo criminal”.

Caracterizada, entdo, essa atividade como de efetivo controle so-
bre uma espécie de fungdo administrativa (mesmo que diversa da
fun¢do administrativa em sentido estrito), quando ela se faz presente?
Justamente quando estiverem presentes as finalidades institucionais
para as quais o Ministério Publico foi criado, ou seja, quando for

acaba com essa diferenciagdo e atribui a um mesmo organismo policial as atividades
de policia ostensiva e preventiva, investigativa, judiciaria e de inteligéncia policial,
tornando mais eficaz a remessa dos autos ao Ministério Publico e agilizando a
persecucao penal.

% Idem, p. 73.
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necessaria a defesa (prevengao e repressao) da ordem juridica, do re-
gime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis,
no zelo pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de
relevancia publica aos direitos assegurados na Constituicao Federal.

Como a Administragdo Publica € o 6rgao tipico de interferéncia
estatal nas liberdades publicas, cabe ao Ministério Publico controla-la
em todas as suas ramificagdes. Conforme destacado por WALLACE
PAIVA MARTINS JUNIOR, a institui¢do, “por competéncias proprias
e peculiares as novas estruturas das relagdes estatais, tem entre suas
fungdes a garantia do bom funcionamento administrativo e dos direi-
tos dos administrados a observancia dos limites negativos de atuacao
estatal e as prestagdes positivas instituidas em prol da sociedade”.”

Uma pergunta que pode ser feita € a seguinte: se o controle externo
do Ministério sobre a atividade policial j& estd previsto no caput do
art. 127 e no inciso II do 129 da CRFB/1988, por que se fez necessaria
a inclusdo do inciso VII do art. 129, que menciona expressamente o
referido controle?

O fato ¢ que alguns incisos do art. 129 da CRFB/1988, pela relevan-
cia dada pela Constituinte de 1987/1988 a algumas matérias, sdo visiveis
detalhamentos das fungdes institucionais do Ministério Publico presen-
tes no caput do art. 127 e no inciso II do art. 129. Entre elas, pode ser
citada a defesa dos direitos e interesses das populagdes indigenas, que
nada mais sdo do que direitos coletivos especiais, ja referidos naquele
primeiro dispositivo. Tanto isso ¢ verdade que ha determinadas mino-
rias étnicas®® que nao sao mencionadas expressamente nos incisos do
art. 129, mas sdo protegidas pelo Ministério Publico, no caso o Federal,
como os quilombolas, as comunidades extrativistas, as comunidades
ribeirinhas e os ciganos, isto ¢, grupos que tém em comum um modo
de vida tradicional distinto da sociedade nacional de grande formato.’’

No caso especifico do controle externo da atividade policial, o mes-
mo ocorre. Em todo o decorrer dos trabalhos da Constituinte, o medo

%  MARTINS JUNIOR. Controle da Administra¢do Publica pelo Ministério Piiblico
(Ministério Publico defensor do povo). Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2002, p. 3.

% O termo “minorias étnicas” ¢ mencionado no art. 6°, VII, ¢, da Lei Complementar
n. 75/1993.

97 Inclusive, no ambito do Ministério Publico Federal a 6 Camara de Coordenagdo
e Revisdo trata especificamente desse tema. Vide: <http://ccr6.pgr.mpf.gov.br/
institucional/apresentacao/apresentacao_txt>.
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de uma nova repressao ditatorial e policial aos direitos fundamentais
foi invocada. Inclusive, no discurso do entdo Deputado ULISSES GUI-
MARAES, na promulgagio da “Constitui¢do-cidadd”, essa mensagem
¢ explicita: “A persisténcia da Constitui¢do é a sobrevivéncia da demo-
cracia. Quando, apos tantos anos de lutas e sacrificios, promulgamos
o estatuto do homem, da liberdade e da democracia, bradamos por
imposicdo de sua honra: temos édio a ditadura. Odio e nojo. (Muito
bem! Palmas prolongadas.) Amaldicoamos a tirania onde quer que
ela desgrace homens e nagoes, principalmente na América Latina”.*®

Assim, o fundamento do exercicio desse controle nao esta tao so-
mente no inciso VII do art. 129 da Carta republicana, mas na propria
base constitucional de atuacdo do Ministério Publico. Tanto isso ¢
verdade que o proprio CNMP, na edi¢do da Resolugdo n. 20/2007, citou
como fundamento constitucional para a atividade, além do inciso VII
do art. 129, o art. 127, caput, e o art. 129, incisos I e II, da CRFB/1988.

Pois bem. Tratarei rapidamente dessas bases, ou seja, do inciso I,
que pde o Ministério Publico como um dos 6rgdos coordenadores e
fiscalizadores da atividade de investigagdo, e, ainda, do inciso II, que
pde em destaque o aspecto da tutela coletiva preventiva contra abusos
e corrupgao policial.

6.2.2 Controle decorrente do vinculo com a atividade de investigacio

Como titular privativo da agdo penal publica (CRFB/1988, art. 129,
I) e como 6rgdo autorizado a realizar apuragdes criminais e coordenar
a atividade policial nessa seara (CRFB/1988, art. 129, VII e VIII),
0 Ministério Publico também deixa transparecer a sua atividade de
controle da investigagdo. Essa fun¢ao ndo deriva — como argumentam
alguns para sustentarem uma absoluta independéncia funcional da
policia — de nenhum vinculo hierarquico, mas simplesmente de uma
divisdo constitucional de tarefas; isto ¢, o Ministério Publico € a ins-
tituicdo fiscalizadora em prol da sociedade que estd mais proxima da
atividade policial, além de ser o destinatario constitucional desse atuar.

% Discurso proferido na sessdo de 5 de outubro de 1988, publicado no DANC de 5 de
outubro de 1988, p. 14380-14382 — Disponivel em: <http://apache.camara.gov.br/
portal/arquivos/Camara/internet/plenario/discursos/escrevendohistoria/constituinte-
1987-1988/pdf/Ulysses%20Guimaraes%20%20DISCURS0%20%20 REVISADO.
pdf>. Acesso em: 20 mar. 2012.
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Nessa linha, pertinentes as palavras de WALLACE PAIVA MAR-
TINS JUNIOR: “Por for¢a do imperativo constitucional destacado, o
Ministério Publico exerce o controle externo cuja caracteristica escapa
ao ambito hierarquico e qualifica uma relacdo de coordenagdo, dado
que o Ministério Publico ¢ recipiendario da atividade policial judicia-
ria para o exercicio de suas fungdes, sendo, portanto, inerente o poder
de correig@o, como, por exemplo, o exame de livro de registros™.”

E por que o Ministério Publico € o 6rgao mais apto a realizar esse
controle sob o enfoque criminal? Por conta de sua vinculacdo direta e
constante com a atividade de investigag¢do e com a autoridade policial.
Conforme salientou CLAUDIO DIAZ URIBE, “la vinculacién mds
importante se produce respecto del Ministerio Publico, quien, como
se ha serialado, dirige las investigaciones de la Policia”.'™

A relagdo entre a titularidade acusatdria e investigativa e o controle
da atividade policial ¢ destacada por diversos autores estrangeiros.
Para KAI AMBOS, “La autoridad acusatoria debe ser participe lo
mas amplia y tempranamente posible de las investigaciones para
poder ejercer su funcion de control” .

Na Venezuela, segundo SERGIO BROWN CELLINO, o dese-
nho constitucional do pais entrega ao Ministério Pblico a fungdo de
ordenar e dirigir a investigacao penal (CR, art. 285.3 y 4). Por sua
vez, o Codigo Organico Procesal Penal (COPP) prevé, além dessa
tarefa, a funcdo de ordenar e supervisionar a atuagdo dos 6rgaos de
policia na investiga¢do no que se refere a aquisi¢do e conservagao
dos elementos de convicgao (art. 108.1 y 2)'%%,

Em EI Salvador, JAIME MARTINEZ VENTURA destaca que,

% Idem, p. 98 em referéncia ao Recurso em sentido estrito originario do TJSP n.

238.929-3/1, Relator Fanganiello Maierovitch, v.u., 16/10/1997.

URIBE. La policia en el Estado de Derecho Latinoamericano: el caso Chile, p.

177. Disponivel em: <http://www.department-ambos.uni-goettingen.de/index.php/

component/option,com_docman/Itemid,56/gid,145/task,cat view/>. Acesso em: 20

mar. 2012.

AMBOS, Kai. Control de la Policia por el Fiscal versus Dominio Policial de la

Instruccion. In: Revista Juridica Escola Superior do Ministério Publico, v. 1, n.

2, p. 141, jul./dez. 2001.

102 CELLINO. La policia en el Estado de Derecho Latinoamericano: el caso Venezuela,
p- 549 e 550. Disponivel em: <http://www.department-ambos.uni-goettingen.de/
index.php/component/option,com_docman/Itemid,56 /gid,145/task,cat_view/>.
Acesso em: 20 mar. 2012.
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segundo o art. 3° da Lei do Ministério Publico'®, cabe ao Fiscal
General dirigir a investigagdo criminal. O art. 2° do Regulamento
relativo a la Direccion Funcional del Fiscal General de la Republica
em la Policia Nacional Civil'* define essa mencionada dire¢do como
a faculdade de promover, supervisionar e intervir em todas as atuagdes
da investigagdo dos diferentes delitos.

Na Bolivia, ALFONSO M. DORADO E. destaca que, ao imple-
mentar o sistema acusatorio, cabe ao Ministério Publico a direcao
das investigagdes, cujo alcance abarca a obrigatoriedade para a po-
licia de dar cumprimento a suas ordens e requerimentos, além da
verificagcdo dos casos de negligéncia, ineficicia ou retardamento no
andamento daquelas'®.

Na Costa Rica, nas palavras do Magistrado DANIEL GONZALEZ
ALVAREZ, “la policia judicial realiza sus funciones bajo la direccion
y control del Ministerio Publico”'*. No Chile, a diregdo da investiga-
¢ao compete ao Ministério Publico'”’. Conforme esclarece CLAUDIO
DIAZ URIBE, “el articulo 180 del Cédigo de Procedimiento Penal,
dispone que los fiscales dirigiran la investigacion y podran realizar
por si mismos o encomendar a los agentes de la Policia todas las
diligencias de investigacion que estimaren conducentes al esclareci-
miento de los hechos”.'®

Na Guatelama, de acordo com JULIO CESAR RIVERA CLA-
VERIA, “la Policia Nacional Civil, le corresponde la funcién de

103 Reformado por meio do Decreto Legislativo n. 741, de 10 de dezembro de 1993.
VENTURA. La policia en el Estado de Derecho Latinoamericano: el caso de El
Salvador. Idem, p. 325. De acordo com o art. 191 da Constitui¢do da Republica de
El Salvador, o Ministério Publico ¢ integrado por trés Institui¢des autdnomas: “La
Fiscalia General de la Republica, la Procuraduria para la Defensa de los Derechos
Humanos y la Procuraduria General de la Repuiblica, la primera desemperia lo que
en otros lugares corresponde al Ministerio Publico; la segunda es la institucion
equivalente al Ombudsman y la tercera es la encargada de la defensa penal publica”.

104 Decreto Executivo n. 31, de 21 de abril de 1994.

1% DORADO E. La Policia en el Estado de Derecho Latinoamericano: el caso Bolivia.
Ibidem, p. 99.

196 ATVAREZ. La policia en el Estado de Derecho Latinoamericano: el caso Costa
Rica. Ibidem, p. 257.

107 URIBE. La policia en el Estado de Derecho Latinoamericano: el caso Chile. Ibidem,
p. 177.

1% Tbidem, p. 181.
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Investigacion Criminal, bajo la direccion, supervision y coordinacion
del Ministerio Publico”'®.

Conforme registro de PETER J. P. TAK, em paises como Bélgica,
Franga, Paises Baixos, Luxemburgo, Polonia, Portugal e Espanha, o
promotor publico tem o poder de pessoalmente investigar, participar,
instruir, dar instrugdes e decidir a forma da investigagao criminal.'® Ain-
da, na maioria dos paises da Unido Europeia, caso o promotor determine
uma determinada diligéncia, como inquirir determinados suspeitos, a
policia ¢ obrigada a seguir as instru¢des sem qualquer reserva.'"

A titulo exemplificativo, cita-se o explicito § 160° 1 do Cddigo de
Processo Penal Alemao (StPO), segundo o qual o Ministério Publico
(Staatsanwaltschafft) esta autorizado a requisitar informagdes a todas
as autoridades e proceder a investigagcdo de qualquer tipo, seja por
ele proprio ou através das autoridades policiais. Estas sdo obrigadas
a cumprir a ordem do promotor.'"?

Por fim, cabe salientar que o Supremo Tribunal Federal, nos autos
do Recurso Extraordinario n. 593.727/MG, em ambito de repercussao
geral, decidiu também que o Ministério Publico pode ndo somente
requisitar investigacdes mas também “promover, por autoridade pro-
pria, e por prazo razodvel, investigacoes de natureza penal, desde
que respeitados os direitos e garantias que assistem a qualquer indi-
ciado ou a qualquer pessoa sob investigagdo do Estado, observadas,
sempre, por seus agentes, as hipoteses de reserva constitucional de

199 CLAVERIA. La policia en el Estado de Derecho Latinoamericano: el caso Guate-
mala, p. 358 e 359. Disponivel em: <http://www.department-ambos.uni-goettingen.
de/index.php/component/option,com_docman/Itemid,56 /gid,145/task,cat_view/>.
Acesso em: 20 mar. 2012.

Tak, J. P. Peter. The prosecution service in control of police investigation policy?

A European comparison — unpublished talk at the Conference “The Growing Im-

portance of the Public Prosecution Service: Best European Practices in the Face

of Heightened Crime Rates” organized by the Georg-August University Gottingen

(6-8 October 2005), Germany at p. 4.

Idem, p. 8.

12§ 161 StPO — Befugnisse der Staatsanwaltschaft— (1) Zu dem in § 160 Abs. 1 bis 3
bezeichneten Zweck ist die Staatsanwaltschaft befugt, von allen Behorden Auskunft
zu verlangen und Ermittlungen jeder Art entweder selbst vorzunehmen oder durch
die Behdrden und Beamten des Polizeidienstes vornehmen zu lassen, soweit nicht
andere gesetzliche Vorschriften ihre Befugnisse besonders regeln. Die Behorden
und Beamten des Polizeidienstes sind verpflichtet, dem Ersuchen oder Auftrag der
Staatsanwaltschaft zu geniigen, und in diesem Falle befugt, von allen Behorden
Auskunft zu verlangen.
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Jjurisdi¢do e, também, as prerrogativas profissionais de que se acham
investidos, em nosso Pais, os Advogados (Lei 8.906/94, artigo 7°,
notadamente os incisos I, II, I1I, XI, XIII, XIV e XIX), sem prejuizo
da possibilidade — sempre presente no Estado democratico de Direi-
to — do permanente controle jurisdicional dos atos, necessariamente
documentados (Sumula Vinculante 14), praticados pelos membros

dessa instituicdo” '

6.2.3 O controle externo da atividade policial como tutela preven-
tiva de direitos difusos e coletivos

Por tudo o que foi dito, nota-se que ndo hd um vinculo necessario
do controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico a
persecucao penal (CRFB/1988, art. 129, I). Em esséncia, a atuacao
prevista no art. 129, VII, da CRFB/1988 ¢ também a especificacao
de uma atividade maior de fiscalizagdo da ordem juridica e tutela, em
especial preventiva, dos interesses coletivos e difusos (CRFB/1988,
arts. 127, caput, e 129, 11).

Evidente que, sendo o Ministério Publico o destinatario de toda
prova colhida pela policia judiciaria, com interven¢ao direta na ati-
vidade de investigagdo para a posterior realizacdo da opinio delicti,
isso o coloca em uma posi¢ao privilegiada para realizar o controle
externo dos atos policiais.

Contudo, a atuagdo criminal ¢ apenas um viés ao lado da atuacdo
civel e administrativa, a cargo dos respectivos 6rgaos de controle
interno. A propdsito, quais os direitos que sao efetivamente tutelados
quando o Ministério Publico exerce o controle externo? Sem duvida,
os direitos que o cidaddo possui em ter uma policia mais eficiente,
transparente e que atue segundo os ditames legais, éticos e morais.

Dependendo do caso analisado, tais direitos podem possuir nitida
natureza difusa ou coletiva. Os direitos difusos sdo os transindividuais,
de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas
e ligadas por circunstancia de fato, enquanto os coletivos sdo aqueles
de natureza indivisivel, de que seja titular um grupo, categoria ou

13 STF. RE n. 593.727, Relator Ministro CEZAR PELUSO, Relator para o acorddo
Ministro GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 14/5/2015, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL — MERITO DJe-175 DIVULG 4/9/2015
PUBLIC 8/9/2015.
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classe de pessoas ligadas, entre si com a parte contraria, por uma
relagdo juridica-base.

Quando estamos a tratar da prestagdo de um servigo — seja de
seguranca, seja de investigacao etc. — ha um nitido direito coletivo
em sentido estrito ou individual homogéneo que envolve os cidadaos.
Se a relacdo ¢ de fato e liga pessoas indeterminadas, como ¢ o caso
do direito a uma boa versagdo de recursos publicos e a moralidade
policial, estamos diante de um direito nitidamente difuso, assim como
o ¢ o direito a um meio ambiente saudavel.

Ainda, nunca ¢ demais afirmar que um dado acontecimento pode
ofender simultaneamente direitos difusos, coletivos em sentido estri-
to e até direitos individuais homogéneos. E esclarecedor o exemplo
fornecido por LEONARDO GRECO dessa interagéo entre eles:

E um equivoco supor que os interesses difusos, coletivos e individuais
se apresentem sempre perfeitamente distintos uns dos outros. Assim, por
exemplo, numa acdo proposta pelo Ministério Piblico para interditar a
chaminé de uma fabrica que expele fumaga contaminadora da atmosfera,
a demanda foi proposta com base no interesse difuso a um meio ambiente
sadio dos moradores e frequentadores da localidade em que se situa a
fabrica. O provimento inibitério obtido em juizo beneficia o interesse
coletivo dos trabalhadores da fabrica e o interesse comum dos moradores
e frequentadores do bairro a protecdo da sua saude [...].'"*

A atuagdo coletiva do controle externo seria uma ag¢ao preventiva
(em especial quando concentrada) e repressiva (em especial quando
difusa) na tutela de determinados direitos inerentes a dignidade da
pessoa humana contra abusos e corrupg¢ao policiais. A atuagio con-
centrada e difusa de controle externo, inclusive, € prevista no art. 3°
da Resolugao n. 20/2007 do CNMP.

A vinculacdo entre a atuagdo fiscalizatoria do Ministério Publico
no exercicio do controle externo da atividade policial e a preservacao
dos direitos humanos também ¢ objeto de registro na doutrina: “o
Ministério Publico tem uma tarefa fundamental na defesa dos direitos
humanos e no combate as suas violag¢des. Isso ¢ facilmente constatado
quando a propria Constitui¢do teve a preocupacao de conferir a essa
Instituigdo o exercicio do controle externo da atividade policial”.'?

14 GRECO. Execugdo nas a¢des civis publicas. Revista Ciéncias Sociais, Rio de Ja-
neiro, v. 8, n. 1 e 2, p. 27, 2002. Disponivel em: <http://www.ugf.br/files/editais/
Artigo%202%20Vo01%208%20n%201%20e%202.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2012.

15 TEIXEIRA, José Elaeres Marques. Direitos humanos civis no Brasil: violagdes e
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Jé& se abordou no inicio deste artigo o vinculo comumente existente
entre o abuso e a corrupg¢ao policiais. Concluiu-se que a corrupgao
pode servir de incentivo ao abuso, no momento em que se cria uma
rede para impedir a puni¢@o dos agentes policiais. Em termos amplos,
a corrup¢ao que impede a prevencgdo e a repressdo do abuso acaba
por incentiva-lo.

Assim, ndo somente por meio dos Inquéritos Policiais o Minis-
tério Publico pode exercer o controle externo da atividade policial,
mas também através dos Inquéritos Civis Publicos, com o poder de
requisicdo de quaisquer documentos e, se for necessario, responsa-
bilizag¢do por atos de improbidade administrativa. Conclui-se que
sdo possiveis instrumentos do controle externo a A¢ao Civil Publica,
ordinariamente considerada; a Acao de Improbidade Administrativa;
tutelas de natureza civel; e o proprio Mandado de Seguranca.

Dessa forma, se por retaliagdes, em algum momento, houver amea-
¢as com o intuito de que seja revogado o art. 129, VII, da CRFB/
1988, o exercicio do controle externo da atividade policial em nada
altera a atuacdo preventiva e repressiva do Ministério Publico em
prol das liberdades publicas e demais direitos fundamentais, inclu-
sive podendo requisitar documentos, sem clausula de sigilo, realizar
inspecdes in loco e ajuizar as demandas necessarias para cumprir seu
mister constitucional.

As tentativas de atingir as fungdes e o proprio Ministério Piblico
sdo comuns tanto no Brasil como em outros paises. O fato é que o
exercicio de atos de controle, quando incomoda determinada classe,
ndo pode dar ensejo a mudangas que alterem a natureza juridica do
6rgao ou lhe retirem atribuigdes constitucionais definidas. Alids, nessa
linha ¢ pertinente lembrar que tais tentativas nao sao privativas do
Brasil. Na Itélia, o governo BERLUSCONI elaborou uma série de

caminhos para que sejam promovidos e respeitados. In: CAZETTA, Ubiratan; HEN-
RIQUES FILHO, Tarcisio Humberto Parreiras; ROCHA, Jodo Carlos de Carvalho.
Sdo Paulo: Del Rey, 2008, p. 217.

116 Sempre existirdo propostas no Congresso Nacional que visem a enfraquecer o contro-
le externo do MP sobre a atividade policial. Como exemplo: a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n. 381/2009 prevé a revogagao do inciso VII do art. 129, na
tentativa de afastar o controle externo da atividade policial realizado pelo Ministé-
rio Publico. Ainda, a PEC n. 37/2011, que tentava afastar a investigagao criminal
realizada pelo Ministério Publico.
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projetos legislativos que objetivavam: 1) redefinir o papel do Minis-
tério Publico, atrelando-o ao Executivo; 2) abolir a obrigatoriedade
da a¢do penal, que seria substituida pelo principio da oportunidade;
3) variar a composi¢do do CSM (Conselho Superior da Magistratu-
ra), fazendo com que todos os seus componentes tenham designagao
parlamentaria; 4) separar a carreira judicial da carreira ministerial.'”

Nao podemos esquecer que o Ministério Piblico sem duvida € uma
instituicao essencial ao bom funcionamento do sistema de separacao
de poderes — CRFB/1988, art. 60, § 4°, III — e garantidor dos direitos
e garantias fundamentais — CRFB/1988, art. 60, § 4°, IV. Ora, seria
muito facil contornar as clausulas pétreas se, em vez de extinguir uma
institui¢do essencial ao funcionamento delas, fossem-lhe retiradas as
fungdes essenciais.

Outro tema de abordagem necessdria €, dentro da tutela coletiva
dos direitos a moralidade e probidade, quais os limites para a atuagao
do controle externo?

O Ministério Publico, conforme j4 afirmado em outras passagens
deste artigo, tem uma motivacao constitucional ampla, qual seja, a
defesa da ordem juridica (mediante prevengdo ou repressao), do regi-
me democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis,
no zelo pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de
relevancia publica aos direitos assegurados na Constituicao Federal.

Nao somente isso. Ele ¢ o destinatario da prova produzida pela
autoridade policial. Assim, o controle externo aqui exercido é no
sentido de coordenagdo e fiscalizagcdo em prol dos interesses acima.
Nessa linha, o controle ¢ amplo, podendo a instituicdo ministerial
requisitar os documentos necessarios aos esclarecimentos dos fatos,
sem que a autoridade policial possa alegar sigilo. Por claro, isso ndo
afasta o dever de o agente do Parquet guardar sigilo sobre os docu-
mentos a que tiver acesso € que tenham essa natureza, sob pena de
responsabilidade pessoal.

17 MASSACH, Teresa Compte. Profundizando en el modelo constitucional del Mi-
nisterio Fiscal. Disponivel em: <http://dialnet.unirioja.es/servlet/fichero_articulo?
codigo=2552609>. Acesso em: 20 mar. 2012.
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7. O TRIBUNAL DE CONTAS
7.1 Generalidades

Alguns paises adotam, em vez do sistema de colegiado indepen-
dente dos Tribunais de Contas (ou Conselhos de Contas), as chama-
das Auditorias Gerais (ou Controladorias), que sdo 6rgdos singulares
subordinados. Na pagina do Tribunal de Contas portugués''®, ha uma
relacdo das instituicdes congéneres em mais de sessenta paises com
remessa aos respectivos sitios eletronicos. Através deles, percebe-
mos que a maioria dos paises americanos aderiu ao segundo sistema.
Na Europa, por exemplo, Franga!'?, Italia!?°, Espanha'?! ¢ Portugal'??
adotam como sistema de controle os Tribunais de Contas.

No Brasil, apesar da criagao do Tribunal de Contas, em 1890,
somente com o advento da Constituicao de 1891 houve a sua ins-
titucionalizagdo constitucional. Na realidade, o Tribunal de Contas
jé& havia sido criado pelo Decreto n. 966-A, e, assim, a Constituicao
de 1891 conferiu-lhe status magno e estabeleceu vinculo funcional
daquele com o Poder Legislativo.

Com o advento da Constitui¢ao de 1934, as competéncias do Tri-
bunal de Contas foram ampliadas. Foi-lhe conferido, por exemplo,
no art. 99, o poder de julgamento das contas dos responsaveis por
dinheiro ou bens publicos. Com a Constituicao de 1937 e o autorita-
rismo da Era Vargas, o Tribunal de Contas perdeu forga, sendo-lhe
reservado um Unico artigo. Foi-lhe retirada constitucionalmente, por
exemplo, a competéncia de emissao de parecer prévio nas contas
prestadas pelo Presidente da Republica.

Somente com o fim da Era Vargas e o advento da Constitui¢do de
1946, pode-se falar que o Tribunal recuperou sua forga e independén-
cia. No periodo sob o regime militar e com o advento da Constitui¢ao
de 1967, nada mais esperado do que a perda de competéncias do Tri-
bunal de Contas, as quais foram nao s6 reconquistadas como também
ampliadas apenas com a promulga¢do da Constituicao de 1988. Como

18 Vide: <http://www.tcontas.pt/pt/ligacoes.shtm>. Acesso em: 20 mar. 2012.

19 Vide: <http://www.ccomptes.fr/fr/JF/Accueil.html>. Acesso em: 20 mar. 2012.
120 Vide: <http://www.corteconti.it/>. Acesso em: 20 mar. 2012.

121 Vide: <http://www.tcu.es/>. Acesso em: 20 mar. 2012.

12 Vide: <http://www.tcontas.pt/>. Acesso em: 20 mar. 2012.
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exemplo dessas competéncias, pode-se citar o julgamento das contas
de todos — inclusive agentes privados — que derem causa a perda, ao
extravio ou a outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
publico, nos termos do art. 71, Il, in fine.

Foram previstas, outrossim, a apreciagdo, para fins de registro, da
legalidade dos atos de admissdo de pessoal — inciso III — e a realizacdo,
por iniciativa propria ou da Camara dos Deputados, do Senado Fe-
deral, de Comissao técnica ou de inquérito, de inspecdes e auditorias
de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimo-
nial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario, Administra¢ao Direta e Indireta, incluidas as fundagoes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico — inciso I'V.

Saliente-se, por fim, que nao foi repetida a regra prevista na Cons-
tituicdo de 1967, art. 73, § 6°, segundo a qual, se o Poder Legislativo
ndo deliberasse sobre a sustacdo do contrato, a impugnagao realizada
seria considerada insubsistente.

O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instru-
mentos foi ratificado pelo Decreto-Lei n. 2.300, de 21 de novembro de
1986, recepcionado pela nova ordem constitucional. Por meio de seu
art. 79, § 1°, quaisquer irregularidades na aplicagdo deste poderiam
ser comunicadas ao Tribunal de Contas, 6rgao responsavel para tomar
as medidas previstas na Constitui¢do Federal.

Em consonancia com as competéncias dispostas na Constituicdo
de 1988, ¢ vigente a Lei n. 8.443, de 16 de julho de 1992, que dispde
sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e dé outras
providéncias.

7.2 Atuacio
Hodiernamente, o Tribunal de Contas tem natureza juridica de

instituicdo autdbnoma pertencente — sem carater de subordinacao — a
estrutura do Poder Legislativo'*, em auxilio a atividade de controle

123 Basicamente duas posigdes se firmaram: a que considera o Tribunal de Contas 6rgdo
do Poder Legislativo, embora independente, e outra que lhe concede a natureza
de orgdo desvinculado dos trés Poderes. Ha decisdo do STF que adota a primeira
posicdo. A questdo foi abordada nos autos do MS n. 22.801, no qual, segundo no-
ticia veiculada, a Corte Suprema anulou decisdo do Tribunal de Contas da Unido
que obrigava o Banco Central a dar acesso irrestrito a informagdes protegidas pelo
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externo. Contudo, a escolha dos respectivos Ministros e Conselheiros
¢ politica (CRFB/1988, art. 73, § 2°), o que, na pratica, coloca em
xeque a ideal independéncia, mesmo diante da clausula de extensdo
do art. 73, § 3°.

A atuagao das Cortes de Contas ¢é estritamente relacionada a
fiscalizagdo contadbil, financeira e orcamentadria. Apesar de serem
orgdos técnicos, conforme se vera a seguir, podem exercer algumas
fungoes politicas.

A maioria dos atos que as Cortes de Contas praticam ndo tém
nenhum resquicio de carater jurisdicional. Destaca-se, entretanto, que
o Supremo Tribunal Federal tem reconhecido carater “quase-jurisdi-

sigilo bancario, constantes do Sisbacen (Sistema de Informagdes do Banco Central).
Nos autos, foi afirmado, expressamente, que o TCU ¢ 6rgdo do Poder Legislativo,
ndo obstante ndo seja o proprio Poder Legislativo, e, em virtude disso, ndo pode
autorizar a invasdo do referido sistema de forma irrestrita — Disponivel em: <http://
www.stf.jus.br>. Acesso em: 18 dez. 2007. A Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei
Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 — também parece adotar a primeira
posicao ao dispor que, nas referéncias a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, estdo compreendidos “a) o Poder Executivo, o Poder Legislativo,
neste abrangidos os Tribunais de Contas, o Poder Judiciario e o Ministério Publico”.
O art. 44 da CRFB/1988, ao dispor que “O Poder Legislativo ¢ exercido pelo Con-
gresso Nacional, que se compde da Camara dos Deputados e do Senado Federal”,
ndo parece contrariar tal entendimento. Isso porque o referido dispositivo trata do
6rgdo maximo de representagido daquele Poder e ndo outros que possam auxiliar na
atividade de fiscalizacdo, que também ¢ tipica do Poder Legislativo (vide art. 70,
caput). Os que entendem pela segunda posigao, sustentam a inconstitucionalidade
da referida lei complementar. Alias, destaca-se que alguns de seus dispositivos
constituem o objeto de controle de constitucionalidade. Nesse sentido, verificar a
ADI n. 2.238/DF, da relatoria do Ministro Ilmar Galv&o, na qual foi deferido pedido
liminar para suspender a eficacia dos arts. 56 e 57 da LC n. 101/2000. Informagdes
disponiveis em: <http://www.stf jus.br>. Acesso em: 17 ago. 2006. A grande tese
contraria esta embasada na teoria dos poderes neutrais e preconiza que alguns 6rgaos
estdo fora da classificacdo tradicional dos poderes estatais. Sdo 6rgdos que devem ser
considerados inicos em suas atividades, e entre eles esta o Tribunal de Contas. Tais
6rgios possuem as seguintes caracteristicas: “(1) carater ndo eletivo do provimento
dos seus titulares; (2) a natureza preponderantemente técnica das suas fungdes e
(3) a independéncia, ou seja, a auséncia de subordinagdo hierarquica aos poderes
politicos eletivos do Estado como forma de propiciar (4) o exercicio imparcial
das suas func¢des em relacdo aos diversos interesses particulares que estiverem em
jogo, aos interesses do proprio Estado do qual fazem parte e a vontade majoritaria
da sociedade manifestada por seus representantes” — ARAGAO, Alexandre Santos
de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econémico. 2. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 442.

sumadrio do artigo sumario geral


http://www.stf.jus.br
http://www.stf.jus.br
http://www.stf.jus.br

Monique Cheker 69

cional”'* ou “judicialiforme™'?* as decisdes dos Tribunais de Contas
fundadas no inciso II do art. 71 da CRFB/1988.

No inciso I do art. 71 da CRFB/1988, os Tribunais de Contas so-
mente auxiliam — colaboram — tecnicamente'?® o Poder Legislativo,
mediante a emissao de parecer prévio. No inciso II do mesmo artigo,
hé efetivo julgamento das contas dos demais administradores e respon-
saveis por dinheiros, bens e valores piiblicos da Administra¢do Direta e
Indireta. Trata-se de atuagdo mais autbnoma. Nao obstante se conheca
o significado do conceito anglo-saxdo de accountability, que, em seus
varios matizes, “inclui a prestacao de contas da gestdo publica a socie-
dade, vinculada a responsabilizacdo dos administradores, em caso de
violagdo do dever ptblico”'?’, normalmente, as duas atividades acima

124 “Os mais elementares corolarios da garantia constitucional do contraditério e da
ampla defesa sdo a ciéncia dada ao interessado da instauracdo do processo e a opor-
tunidade de se manifestar e produzir ou requerer a producdo de provas; de outro lado,
se se impde a garantia do devido processo legal aos procedimentos administrativos
comuns, a fortiori, ¢ irrecusavel que a ela ha de submeter-se o desempenho de todas
as fungdes de controle do Tribunal de Contas, de colorido quase-jurisdicional” — MS
n. 23.550/DF, Relator Ministro MARCO AURELIO, relator para o acérdido Minis-
tro SEPULVEDA PERTENCE. Julgamento: 4/4/2001. Orgéo julgador: Tribunal
Pleno. Publicagdo: DJ de 31/10/2001, p. 00006. EMENT VOL-02050-3, p. 00534.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 17 ago. 2006.

“O Senado, posto investido da func¢do de julgar o Presidente da Republica, ndo se
transforma, as inteiras, num tribunal judiciario submetido as rigidas regras a que
estdo sujeitos os orgdos do Poder Judiciario, ja que o Senado € um 6rgéo politico.
Quando a Camara Legislativa — o Senado Federal — se investe de ‘fun¢ao judicia-
liforme’, a fim de processar e julgar a acusag@o, ela se submete, é certo, a regras
juridicas, regras, entretanto, proprias, que o legislador previamente fixou e que
compdem o processo politico-penal” — MS n. 21.623/DF, Relator Ministro CARLOS
VELLOSO. Julgamento: 17/12/1992. Orgio julgador: Tribunal Pleno. Publicagdo:
DJ de 28/5/1993, p. 10383. EMENT VOL-01705-02, p. 00202. R7J, VOL-00167-
02, p. 00414. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 17 ago. 2006.
126 Para DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, tal cooperagdo seria mista,
isto ¢, composta de uma parte técnica e outra politica — O Parlamento como desti-
natario do trabalho dos Tribunais de Contas. In: O novo Tribunal de Contas: 6rgio
protetor dos direitos fundamentais. 3. ed. Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 112. Essa
influéncia técnica do Tribunal de Contas sobre o julgamento das contas do Chefe do
Poder Executivo levou o Supremo Tribunal Federal a decidir diversas vezes que “o
parecer opinativo do Tribunal de Contas devera ser precedido, necessariamente, de
interpelacdo do Prefeito” — STF. ADI n. 1.000. Relator Ministro MOREIRA ALVES.
Julgamento: 10/2/1994. Org#o julgador: Tribunal Pleno. Publicagdo: D.J de 22/4/1994,
p- 08942. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 17 ago. 2006.
MOTTA. O novo Tribunal de Contas: 6rgao protetor dos direitos fundamentais.
3. ed. Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 11-12.

125

127
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ficam focadas em aspectos contébeis e financeiros, o que dificulta e até
impossibilita uma andlise —a ndo ser que seja instaurada uma especifica
Tomada de Contas para tal — mais valorativa das despesas efetuadas.

A competéncia prevista no inciso III do art. 71 da CRFB/1988 —
talvez a mais antiga competéncia das Cortes de Contas — ¢ de natureza
técnica'?® e privativa das Cortes de Contas no sentido de analisar a
legalidade das nomeagdes decorrentes de concursos publicos — cargos
efetivos — e de contratos por prazo determinado, além da concessao
de aposentadorias, reformas e pensdes. Percebe-se, pela redacio do
dispositivo, que o Tribunal de Contas nao aprecia a legalidade, para
fins de registro, das admissdes — rectius: nomeacdes — para cargos
comissionados, nem as melhorias posteriores que nao alterem o fun-
damento legal dos atos de aposentadorias, reformas e pensdes.

As competéncias mencionadas constam dos incisos IV e VII do
art. 71 da CRFB/1988 e deixam claras, respectivamente, duas formas
de atuacdo das Cortes de Contas: autobnoma ¢ em auxilio ao Poder
Legislativo.'?

As auditorias e inspecdes visam, distintamente, a coletar dados
pertinentes ao aspecto da fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amen-
taria e patrimonial e a suprir omissdes de informacgdes referentes as
matérias submetidas as Cortes de Contas, bem como a suplementar
processos e apurar representagoes.

Cabe, ainda, as Cortes de Contas: (a) fiscalizar as contas nacionais
das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe,
de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo — inci-
so V — e aplicar quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado,
ao Distrito Federal ou a Municipio — inciso VI'*; (b) assinar prazo
para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exa-

128 Nesse sentido, MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Parlamento como desti-
natario do trabalho dos Tribunais de Contas. In: O novo Tribunal de Contas: 6rgio
protetor dos direitos fundamentais. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 113.

129" Para DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, tal dispositivo prevé o exercicio
de uma func¢ao politica — Idem, p. 113.

130 Segundo DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, tais disposi¢des instituem,
respectivamente, atividades de natureza técnica e técnica/politica, pois neste tltimo
caso € necessario interpretar as clausulas dos atos complexos mencionados, o que
inclui uma avaliag@o de legitimidade — Ibidem, p. 113-114.
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to cumprimento da lei, se verificada ilegalidade — inciso IX"!; (c) sus-
tar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdao a Camara dos Deputados e ao Senado Federal — inciso X'#¢1%;
(d) representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados — inciso XI'*4; (e) prestar auxilio a Comissdo Permanente
do Poder Legislativo — CRFB/1988, art. 72.

8. O CONTROLE INTERNO: A CONTROLADORIA-GERAL
DA UNIAO E SECRETARIAS

No ambito do Poder Executivo, a Lein. 10.180, de 6 de fevereiro
de 2001 (objeto de conversdo de sucessivas reedigdes de medidas
provisorias), além de outros temas, organizou e disciplinou o Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal e foi complementada
pelo Decreto n. 3.591, de 6 de setembro de 2000.

A Medida Provisoéria n. 2.143-21, de 2 de abril de 2001, alterou
a Lein. 9.649, de 27 de maio de 1998, e criou a Corregedoria-Geral
da Unido. Declarou expressamente a atribuicdo do 6rgao “quanto aos
assuntos e providéncias que, no ambito do Poder Executivo, sejam
atinentes a defesa do patrimonio publico” (art. 6°-A).

A Medida Provisoria n. 103, de 1° de janeiro de 2003, convertida
na Lei n. 10.683, de 28 de maio de 2003, alterou a denominacao do
orgdo para Controladoria-Geral da Unido, assim como atribuiu ao

131 Sobre o tema, o STF decidiu no MS n. 23.550, Relator Ministro SEPULVEDA
PERTENCE, que “O Tribunal de Contas da Unido, embora ndo tenha poder para
anular ou sustar contratos administrativos, tem competéncia, conforme o art. 71, IX,
para determinar a autoridade administrativa que promova a anulagdo do contrato
e, se for o caso, da licitagdo de que se originou” — Julgamento: 4/4/2001. Orgao
julgador: Tribunal Pleno. Publica¢do: DJ de 31/10/2001, p. 00006. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 17 ago. 2006.

132 Para DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, o ato de susta¢do é uma deci-

sdo politica exercida pelo Tribunal de Contas, em que se manifesta a soberania do

Estado ao incidir sobre atividades financeiras publicas de qualquer outro 6rgéo ou

entidade — Op. cit., p. 114.

No caso de contrato, o ato de sustagdo sera adotado diretamente pelo Congresso Na-

cional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis (§ 1°); mas,

se 0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar
as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito (§ 2°).

134 Para DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, essa representa¢do serd man-
damental e de carater técnico — Idem, p. 115.

133
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seu titular a denominacdo de Ministro de Estado do Controle e da
Transparéncia.

Dessa forma, a CGU ¢ o 6rgdo central do sistema de controle
interno do Poder Executivo federal, ou seja, “¢ o 6rgao do Governo
Federal responsavel por assistir direta e imediatamente ao Presidente
da Republica quanto aos assuntos que, no ambito do Poder Executi-
vo, sejam relativos a defesa do patrimdnio publico e ao incremento
da transparéncia da gestdo”."*> Ela atua “por meio das atividades de
controle interno, auditoria publica, correi¢do, prevengao e combate a
corrupgao e ouvidoria”.'¢

A Instrucao Normativa n. 01, de 6 de abril de 2001, da Secretaria
Federal de Controle Interno do Ministério da Fazenda, estabeleceu
como técnicas de controle interno a auditoria (conjunto de técnicas
que visa a avaliar a gestdo publica, pelos processos e resultados ge-
renciais, e a aplicagc@o de recursos publicos por entidades de direito
publico e privado, mediante a confrontagdo entre uma situagdo en-
contrada com um determinado critério técnico, operacional ou legal)
e a fiscalizagdo (visa a comprovar se o objeto dos programas de go-
verno existe, corresponde as especificagdes estabelecidas, atende as
necessidades para as quais foi definido e guarda coeréncia com as
condicdes e caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de controle
administrativo sdo eficientes).

Ademais, a CGU “também deve exercer, como 0rgdo central, a
supervisdo técnica dos 6rgdos que compdem o Sistema de Controle
Interno e o Sistema de Correi¢ao e das unidades de ouvidoria do Poder
Executivo Federal, prestando a orientagdo normativa necessaria”.'?’

Nota-se que a CGU ¢ um 6rgao dependente do Poder Executivo,
ao contrario do Ministério Publico € do Tribunal de Contas, e tem
como foco a fiscalizagdo e prevenc¢ao da corrupgdo ligada ao desvio de
recursos publicos e ao incremento da transparéncia na Administra¢ao
Publica em geral.

Cabe frisar que a area de atuagdo da CGU, de acordo com o art. 22,
da Lei n. 10.180/2001, ndo abrange o Ministério das Relagdes Ex-
teriores, o Ministério da Defesa, a Advocacia-Geral da Unido e a

135 Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/CGU/>. Acesso em: 20 mar. 2012.
136 Tdem.
37 Tbidem.
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Casa Civil. Em tais 6rgdos, ha Secretarias de Controle Interno Seto-
riais (Cisets).

Importa considerar, por fim, que no Poder Legislativo também
existem Secretarias de Controle Interno na Camara dos Deputados
(Secin)'¥* e no Senado Federal'*®, assim como no Ministério Ptblico
da Unido (Audin-MPU)'* e no Supremo Tribunal Federal (SCI).!*!

9. AS OUVIDORIAS E CORREGEDORIAS DE POLICIA

A par dos 6rgaos de controle interno mencionados, ¢ imperio-
so citar a existéncia de dois outros que, em termos de controle da
atividade policial, exercem relevantes fungdes: as Ouvidorias e as
Corregedorias de policia.

Cabe destacar que uma Ouvidoria-Geral da Unido integra a estru-
tura da Controladoria-Geral da Unido (art. 17, § 1°, da Lei n. 10.683/
2003). Nao ¢ desta que se trata. As Ouvidorias aqui abordadas sao
normalmente montadas dentro das respectivas Secretarias de Segu-
ranga Publica e Defesa Social ou de Direitos Humanos, separadas dos
organismos de seguranca publica. E um meio de acesso do controle ex-
terno, social ou até de outros 6rgaos, ao controle interno, normalmente
as corregedorias. Ha recomendacdo expressa do Governo Federal no
sentido de que “as Ouvidorias sejam autonomas em relagao as poli-
cias e ao Estado, o que as caracteriza como espagos institucionais da
sociedade civil no processo de accountability da atividade policial”.'*

Nisso ja se difere das Corregedorias que sdo 6rgaos com poderes
investigatorios, montados dentro da estrutura administrativa policial,
como parte do controle interno especificamente voltado para a aferi¢ao
de faltas disciplinares e aplicagdo de penalidades, perante os quais
tramitardo eventuais sindicancias e procedimentos administrativos
disciplinares.

138 Vide: <http://www2.camara.gov.br/a-camara/estruturaadm/controleinterno>. Acesso

em: 20 mar. 2012.
139" Vide: <http://www.senado.gov.br/sf/senado/scint/default.asp>. Acesso em: 20 mar. 2012.
140 Vide: <http://www.audin.mpu.gov.br/>. Acesso em: 20 mar. 2012.
141 Vide: <http://www.stf,jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=sobreStfEstudoSci>.
Acesso em: 20 mar. 2012.

142 Disponivel em: <http://www.sedh.gov.br/ue/ouvidorias/>. Acesso em: 20 mar. 2012.
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No Brasil, ha registro do Governo Federal'® de que atualmente
existem quatorze Ouvidorias estaduais, entre as quais estdo as dos Es-
tados da Bahia'*, Ceara'®, Espirito Santo'*, Goias'*’, Mato Grosso'*,
Minas Geras'¥, Para'>’, Parana'', Pernambuco'%, Rio de Janeiro'?3,
Rio Grande do Norte'**, Rio Grande do Sul'3, Santa Catarina'*® e
Sao Paulo'’. Constata-se que as Ouvidorias t€m a atribui¢do, em
sintese, de ouvir, encaminhar e acompanhar elogios, reclamacdes e
representagdes da populacgao referentes a atos arbitrarios, desonestos,
indecorosos ou que violem os direitos individuais ou coletivos prati-
cados por autoridades e agentes policiais.

Igualmente, ndo tém a atribui¢do de realizar apuracdes, mas, por
meio do acompanhamento, contribuem para garantir nelas agilidade e
rigor. Podem propor aos 6rgaos competentes da Administragao Publica
a instaurag@o de sindicancias, inquéritos e outras medidas destinadas
a apuragdo das responsabilidades administrativas, civis e criminais,
fazendo ao Ministério Publico a devida comunicagdo quando houver
indicio ou suspeita de crime, além de atos caracterizadores de impro-
bidade administrativa.

Aqui ja se vé bem o papel das Ouvidorias e sua relagdo com o
Ministério Publico e as Corregedorias de policia. Em suma: o modelo
de Ouvidoria adotado est4 baseado na coleta de representacdes, no

143 Disponivel em: <http://www.sedh.gov.br/clientes/sedh/sedh/ue/ouvidorias>. Acesso

em: 20 mar. 2012.
144" Disponivel em: <http://www.ouvidoriageral.ba.gov.br>. Acesso em: 20 mar. 2012.
145 Disponivel em: <http://www.sspds.ce.gov.br>. Acesso em: 20 mar. 2012.
146 Disponivel em: <http://www.sesp.es.gov.br>. Acesso em: 20 mar. 2012.
147 Disponivel em: <http://www.sspj.go.gov.br/ouvidoria/>. Acesso em: 20 mar. 2012.
Disponivel em: <http://www.seguranca.mt.gov.br/ouvidoria.php>. Acesso em: 20
mar. 2012.
Disponivel em: <http://www.ouvidoriageral.mg.gov.br>. Acesso em: 20 mar. 2012.
Disponivel em: <http://ouvidoria.ssp.pa.gov.br>. Acesso em: 20 mar. 2012.
Disponivel em: <http://www.ouvidoria.seguranca.pr.gov.br/>. Acesso em: 20 mar. 2012.
Disponivel em: <http://www.portaisgoverno.pe.gov.br/web/sds/ouvidoria>. Acesso
em: 20 mar. 2012.
153 Disponivel em: <http://www.ouvidoriadapolicia.rj.gov.br/>. Acesso em: 20 mar. 2012.
154 Disponivel em: <http://www.defesasocial.rn.gov.br>. Acesso em: 20 mar. 2012.
155 Disponivel em: <http://www.ssp.rs.gov.br/>. Acesso em: 20 mar. 2012.
156 Disponivel em: <http://www.ssp.sc.gov.br/>. Acesso em: 20 mar. 2012.
157 Disponivel em: <http://www.ouvidoria-policia.sp.gov.br/pages/Lei826.htm>. Acesso
em: 20 mar. 2012.

148

149
150
151
152

sumadrio do artigo sumario geral


http://www.sedh.gov.br/clientes/sedh/sedh/ue/ouvidorias
http://www.ouvidoriageral.ba.gov.br
http://www.sspds.ce.gov.br
http://www.sesp.es.gov.br
http://www.sspj.go.gov.br/ouvidoria/
http://www.seguranca.mt.gov.br/ouvidoria.php
http://www.ouvidoriageral.mg.gov.br
http://ouvidoria.ssp.pa.gov.br
http://www.ouvidoria.seguranca.pr.gov.br/
http://www.portaisgoverno.pe.gov.br/web/sds/ouvidoria
http://www.ouvidoriadapolicia.rj.gov.br/
http://www.defesasocial.rn.gov.br
http://www.ssp.rs.gov.br/
http://www.ssp.sc.gov.br/
http://www.ouvidoria-policia.sp.gov.br/pages/Lei826.htm

Monique Cheker 75

seu encaminhamento aos 6rgaos investigativos e disciplinares e no
monitoramento dos procedimentos resultantes.

Nunca ¢ demais lembrar que as Ouvidorias devem manter sigilo
das representacdes, reclamagdes e sugestoes que recebe, garantindo
também o sigilo da fonte de informagao, assegurando, quando soli-
citada, a prote¢do dos denunciantes.

10. PANORAMA DOS ORGAOS DE CONTROLE

Conforme destaca a doutrina, a diversificagdao dos 6rgaos de con-
trole, em aspectos inerentes as suas proprias atividades, € essencial a
subsisténcia do Estado Democratico e ¢ representada na Constituigao
pelas expressdes controle externo e interno.

As vantagens de um e outro sistema sdo complementares. No con-
trole interno, o 6rgao responsavel conhece melhor a realidade do 6rgao
a ser controlado e com isso pode detectar mais rapidamente as falhas e
ter acesso aos documentos necessarios para a fiscalizagao. O controle
externo costuma ser mais independente e normalmente se utiliza de
mecanismos mais transparentes, o que possibilita um acesso maior do
cidaddo a ele. Quanto as desvantagens, enquanto o controle interno
pode dar margem ao corporativismo, o controle externo sofre maior re-
sisténcia por ser realizado por 6rgdo estranho a estrutura do controlado.

Os mecanismos de controle expostos no decorrer deste artigo sobre
a atividade policial nunca serdo iguais, e ndo se afirma isso somente
por conta da obviedade do brocardo Duo cum faciunt idem, non est
idem (Quando duas pessoas fazem a mesma coisa, a coisa nao ¢ a
mesma), mas pelas consideracdes a seguir.

O quadro abaixo pode pecar pela tentativa de esquematizagao,
que confere muitas vezes uma visao incompleta do sistema, mas traz
a facilidade de permitir uma visualizagcdo dos 6rgdos e instituigoes
nascidos para o controle, ou seja, que estdo mais em evidéncia na
atuacdo de oficio quando se trata do controle sobre a atividade poli-
cial. Entdo, por exemplo, ndo obstante se saiba que o Poder Judiciério
também exerce esse controle, em especial no que tange a execugao
penal, normalmente ele ¢ feito quando o Ministério Publico ou a ad-
vocacia publica trazem demandas do género para serem apreciadas.

Assim, temos o Ministério Publico como instituicao autdonoma,
exercendo suas atribui¢cdes com independéncia. No exercicio do con-
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trole externo, atuaria administrativamente, de oficio ou provocado;
e judicialmente, tanto no plano civel, quanto no criminal. Exerce o
controle pleno dos atos da Administragdo, inclusive no que tange a
discricionariedade, na defesa da ordem juridica, do regime democra-
tico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, no zelo pelo
efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia
publica aos direitos assegurados na Constituicao Federal.

O Tribunal de Contas, também caracterizado como instituicao au-
tonoma, deve exercer suas atribui¢des com a maxima independéncia,
ndo obstante isso na pratica fique muitas vezes prejudicado pelo forte
influxo politico existente na escolha dos Ministros e Conselheiros. Atua
administrativamente de oficio ou provocado. Exerce controle externo dos
atos da Administracdo no que tange a fiscalizagdo contdbil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, quanto a legalidade, legitimi-
dade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas.

A Controladoria-Geral da Uniao ¢ um 6rgao dependente e subor-
dinado ao Poder Executivo. Atua de oficio ou provocada no controle
interno no que tange a Administracdo Publica Federal e exerce o
controle externo na fiscalizacao de outros 6rgaos quando analisa, por
exemplo, os recursos publicos federais repassados por convénios ou
outros instrumentos. Assiste direta e imediatamente ao Presidente da
Republica quanto aos assuntos que, no ambito do Poder Executivo,
sejam relativos a defesa do patrimonio ptblico e ao incremento da
transparéncia da gestdo (1.g., sistema CGU-PAD).

As Ouvidorias sdo 6rgdos importantes para o didlogo entre o con-
trole externo, feito pelo cidadao ou pelos demais 6rgaos, € o interno,
normalmente exercido pelas corregedorias. S3o, no atual formato, su-
bordinadas ao Poder Executivo. Atuam administrativamente de oficio
ou provocadas. Coletam representagdes e fazem o encaminhamento aos
orgdos investigativos e disciplinares, além de monitorarem os procedi-
mentos resultantes.

As Corregedorias exercem o controle interno e sdo 6rgaos de-
pendentes e subordinados aos respectivos 6rgaos centrais. Atuam
administrativamente de oficio ou provocadas. Possuem fungdes in-
vestigatdrias para apuracao disciplinar.

Pelo exposto, fica evidente que os controles sdo diversos e com fo-
cos distintos. Dessa forma, sem a devida reflexdo, data venia, algumas
decisdes que entendem por proibir o controle externo do Ministério
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Publico sobre aspectos da atividade policial, sob o fundamento de
existirem orgaos, como a CGU e o TC, que ja o fazem.

Primeiro que, no Estado Democrético e de Direito, os governantes
e dirigentes, eleitos pelo povo, devem respeito as leis e a Constituigao.
O Ministério Publico ¢ a instituig¢@o eleita constitucionalmente para
tanto (CRFB/1988, arts. 127 e 129, IT). Nao h4 nenhum outro 6rgao ou
instituicao que realize o controle externo da atividade policial sob o en-
foque amplo de defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis, além do zelo pelo efetivo
respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos
direitos assegurados na Constituigdo Federal. Segundo que os membros
do Ministério Publico detém efetiva independéncia funcional ao atuar.

Vé-se assim, por exemplo, que a atuagdo das Cortes de Contas
difere substancialmente da exercida pelo Ministério Publico. Tanto
¢ assim que, junto aos Tribunais de Contas, o constituinte previu a
atuacao de um Ministério Publico proprio (CRFB/1988, art. 130).

11. CONCLUSAQO

No decorrer desta exposi¢ao, constatamos que a previsao de ins-
trumentos de “controle” tem intima relagdo com a ideia de democracia
e com a consagrada teoria da separagdo dos poderes que evidencia a
importancia do sistema de freios e contrapesos (checks and balances).
Ainda, que o proprio Ministério Publico ¢ uma instituicao essencial
para que essa engrenagem funcione devidamente.

O “controle” —utilizado em diversos significados — foi considerado
primordial em nossa Carta Magna por ser essencial 8 manutencao da
ordem estatal e das liberdades publicas contra eventuais abusos come-
tidos ndo somente na fun¢do administrativa mas também no ambito
da fungao legislativa (por exemplo, quando nao se legisla, quando
se legisla com atraso ou quando se legisla mal) e da judiciaria (por
exemplo, quando hé atraso em decisdes ou quando as decisdes ndo
tém a devida imparcialidade).

Na classifica¢@o proposta, em termos organicos, dentro da harmo-
nia entre os Poderes e do sistema de checks and balances, ha controles
por parte: (a) do Executivo; (b) do Legislativo; (c) do Judiciario; e
(d) do Ministério Publico. Ha também o controle social (art. 31, § 3°,
da CRFB/1988).
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Quanto a relagdo orgdnica entre 6rgao controlador e controlado,
nos arts. 31, caput e § 1°;, 70, caput; 71; e 129, VII, a Carta constitu-
cional também menciona a forma de controle externo e, nos arts. 31,
caput; 70, caput; e 74, caput e § 1°, o controle interno.

Quanto ao momento, o controle pode ser preventivo e repressivo, a
depender de quando a acdo incide em consideragdo ao objeto do con-
trole. Quanto a extensao, pode ser de mérito ou de legalidade, atingir
a atividade-meio ou a atividade-fim. Quanto aos 6rgaos envolvidos,
pode ser concentrado, quando ¢ feito por um orgao central especifico;
ou difuso, quando a atividade ¢ dividida por entre diversos.

No que tange ao controle exercido pelo Ministério Publico, ndo
obstante haja casos em que a Constituicdo Federal utiliza expressa-
mente o vocabulo “controle” (v.g., art. 129, VII), este ¢ realizado de
forma tematica ampla, ou seja, sempre quando for necessaria a defesa
da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais €
individuais indisponiveis, no zelo pelo efetivo respeito dos Poderes
Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados
na Constitui¢do Federal.

Como nao poderia deixar de ser, o controle também atinge a se-
guranca publica. A Constituicdo Federal de 1988 dispde, a partir do
art. 144, sobre a seguranga publica como dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, além da preservagdo da ordem publica
e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio. Aponta, assim, 0s
seguintes orgados: | — policia federal; II — policia rodoviaria federal;
IIT — policia ferroviaria federal; IV — policias civis; e V — policias
militares e corpos de bombeiros militares.

Em sintese: as policias civis incumbem, ressalvada a competéncia
da Unido, as funcdes de policia judicidria e a apuragdo de infragdes
penais, exceto as militares (§ 4°). As policias militares cabem a policia
ostensiva e a preservagdo da ordem publica; aos corpos de bombeiros
militares, além das atribui¢des definidas em lei, incumbe a execucao
de atividades de defesa civil (§ 5°). Ambas ainda sdo for¢as auxiliares
e reserva do Exército (§ 6°). As fungdes da Policia Federal constam
do § 1°, dentre as quais se destaca o exercicio, com exclusividade,
das fungdes de policia judicidria da Unido.

Dentro do que preconiza a doutrina, tanto a policia judicidria
quanto a policia administrativa sdo “subdivisdes da policia de segu-
ranga, que por sua vez ¢ inerente ao poder de policia do Estado (police
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power). O policiamento preventivo tem por objetivo evitar a quebra
da paz e da ordem publica, para tanto, fazendo-se presente e visivel
onde e quando se fizer necessario. A policia judiciaria surge apds a
quebra da ordem estabelecida e tem por fungdo munir o Ministério
Publico de elementos probatorios para a propositura da agdo penal
publica (dentincia)”.'?

Por serem modelos armados essenciais para a manutengdo da or-
dem estatal, a Constituicdo Federal de 1988 deixou claro que sdo
subordinados aos respectivos 6rgaos do Poder Executivo, ou seja,
existe uma necessaria coordenacdo e orientagdo hierdrquica da ati-
vidade policial em prol dos interesses do Estado e, por conseguinte,
da sociedade.

Assim, anacronico falar em independéncia funcional de tais orga-
nismos policiais no sentido de liberdade de atuagdo sem vinculagado
a eventuais recomendacdes expedidas pelos 6rgaos superiores em
matérias relacionadas ao exercicio das atribuigdes. Isso porque a ati-
vidade de policia, pelos recursos utilizados, pelo que representa e pela
proximidade com determinados direitos sensiveis dos cidaddos — como
a liberdade —, deve ser hierarquicamente coordenada.

Foi visto que o chamado controle externo da atividade policial
simplesmente ¢ uma subespécie do controle sobre a Administragao Pi-
blica, sendo o Ministério Publico, certamente, um agente em destaque
para o exercicio dessa atividade. Observou-se, ainda, que tal controle
pode derivar tanto do vinculo daquela instituicdo com a investigacao
quanto para a tutela preventiva de direitos difusos e coletivos.

Por fim, discorreu-se, de forma sistematica, sobre algumas institui-
coes e alguns drgaos, em especial o Ministério Publico, o Tribunal de
Contas, a Controladoria-Geral da Unido, as Ouvidorias e a Correge-
doria, e se concluiu que a Constitui¢do Federal permite a convivéncia
harmonica dos diversos controles com focos distintos.
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1. CONSIDERACOES INICIAIS

O Ministério Publico foi, na atual Constituicdo da Republica,
minuciosamente disciplinado, com extenso rol de atribuigdes.

Além da funcao de acusador publico nos processos criminais, a
Carta Magna consolidou o papel ministerial de defensor da ordem juri-
dica, discriminando diversas atribui¢des nesse sentido, entre as quais
a de controle externo da atividade policial. Dessa forma, o constituinte
originario seguiu uma logica nas atribui¢cdes ministeriais.

A partir da compreensao do papel ministerial de proteger os direi-
tos e garantias constitucionais, inclusive quando ameagados ou negli-
genciados pelo Estado, podemos melhor entender a funcao especifica
de controle externo da atividade policial.

2. O MINISTERIO PUBLICO E SEU DEVER DE PROTEGER
OS DIREITOS E GARANTIAS CONSTITUCIONAIS E DE
ZELAR POR SEU RESPEITO PELO ESTADO

Pessoas ¢ institui¢des podem ser definidas pelo que sdao ou pelo
que fazem. Nao raro, uma coisa influencia a outra.

O Ministério Publico, em sua singular posi¢ao entre as institui¢cdes
estatais, pode ser definido pelo que €. Por isso, o art. 127 da Consti-
tuicdo da Republica dispde: “O Ministério Publico ¢ instituicdo per-
manente, essencial a fun¢ao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe
a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis”.

Por outro lado, pode ser definido pelo que faz. E, assim, o art. 129,
inciso II, da Constituigdo prevé: “Sao fungdes institucionais do Mi-
nistério Publico: II — zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos
e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta
Constituicdo, promovendo as medidas necessarias a sua garantia”.

Sobre esse inciso, ensinam RENATO FERREIRA DOS SANTOS
e VALMIR MAURICI JUNIOR:

Trata-se de atividade fiscalizatoria sobre as atividades da Administra¢ao
Publica direta e indireta ¢ os servigos de relevancia publica. A inspiragdo
dessa atribuigdo esta na figura do ombudsman sueco, que representa uma
espécie de ouvidor ou defensor do povo junto aos poderes publicos.

No entanto, no modelo brasileiro, essa atividade foi conferida ao Minis-
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tério Publico em razdo da sua autonomia e independéncia, que permitem
uma atuacio mais intensa na defesa dos direitos do cidad3o.?

S6 essa especifica fungdo, sem prejuizo de todas as outras previs-
tas na legislagdo, impoe a instituigdo ministerial um grande dever de
fazer (mais tecnicamente, poder-dever), uma relevante missao. Além
disso, fundamenta a imperiosa necessidade de o texto constitucional
assegurar ao Ministério Publico varios preceitos e prerrogativas (uni-
dade, indivisibilidade, independéncia funcional, autonomia funcional
e administrativa, etc.), para que seus membros, ao se desincumbirem
dessa missao, so6 tenham a preocupagao de bem cumpri-la e nao tenham
receio algum, real ou potencial, dos Poderes Publicos e dos que exercam
servigos de relevancia publica, em grande parte poderes econdmicos.

Afinal, “zelar” se traduz por cuidar com o maior interesse € soli-
citude, sentido ortografico que condiz sobremaneira com o que o
cidadao espera do Ministério Pblico no exercicio de suas atribui¢des.?

O Ministério Publico, por ser instituicao independente e autbnoma
a quem incumbe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis, conta com diversos
predicados constitucionais, recebendo a atribuicao de zelar para que
todos os Poderes respeitem todos os direitos previstos em nosso ordena-
mento e, para tanto, com o dever de promover as medidas necessarias.

Citemos breves consideracdes historicas feitas por CELSO RI-
BEIRO BASTOS e IVES GANDRA MARTINS, que bem explicam
0 Ministério Publico atual como decorréncia de fatores histdricos que

desdguam também em nossa atual Democracia:

Nenhuma das nossas Constitui¢des pretéritas deu ao Ministério Publico
o tratamento extensivo de que goza na Constituicdo de 1988. E ndo ¢é de
minucias que se trata, mas sim de revesti-lo de prerrogativas e compe-
téncias inéditas no passado.

O Ministério Publico tem a sua razdo de ser na necessidade de ativar o
Poder Judiciario em pontos em que este remanesceria inerte, porque o
interesse agredido ndo diz respeito a pessoas determinadas, mas a toda
coletividade. Mesmo com relagdo aos individuos, € notério o fato de que

2 SANTOS, Renato Ferreira dos; MAURICI JUNIOR, Valmir. In: MACHADO,
Antonio Claudio da Costa (Org.); FERRAZ, Anna Candida da Cunha (Coord.).
Constitui¢do Federal interpretada: artigo por artigo, paragrafo por paragrafo. 1. ed.
Barueri: Manole, 2010, p. 789.

MICHAELIS: moderno dicionario da lingua portuguesa. Disponivel em: <http://
www.michaelis.uol.com.br>. Acesso em: 3 set. 2016.
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a ordem juridica por vezes lhes confere direitos dos quais ndo podem
dispor. Surge dai a clara necessidade de um 6rgédo que zele tanto pelos
interesses da coletividade quanto pelos dos individuos, este enquanto
indisponiveis. Trata-se, portanto, de instituicdo voltada ao patrocinio
desinteressado de interesses publicos, assim como de privados, quando
merecerem um especial tratamento do ordenamento juridico.
[...]
O importante a notar ¢ que o Ministério Publico so passa a ganhar uma
feigdo algo parecida com a de hoje a partir das transformagoes ocorridas
no fim do século XVIII, com a implantagdo da democracia ¢ a adogéo
do Estado de Direito.
A partir de entdo, fixada a sua posic¢ao de 6rgao defensor da sociedade e
ndo do Rei, o Ministério Publico comega a sofrer as vicissitudes por que
passa o proprio Estado, liberal no século XIX, parcialmente intervencio-
nista no século XX, até o momento atual, marcado pelo recuo do Welfare
State em beneficio de politicas mais liberais no campo econdmico e so-
cial. De qualquer sorte o Estado remanesce uma entidade tdo complexa
que, mesmo dele se abstraindo a atividade econdmica — que melhor cabe
nas maos dos particulares —, a ele incumbem fungdes extremamente
acrescidas em razdo, inclusive, do proprio crescimento da interferéncia
reciproca dos problemas de um Estado em outro.
[...]
Achamos extremamente apropriado o texto de Mauricio Augusto Gomes,
que com grande precisdo coloca a evolugdo do Ministério Publico desde
0 seu surgimento até os nossos dias:
“O Ministério Publico, Instituicdo com origem que pode ser encon-
trada, como faz a maior parte da doutrina, numa Ordenanga (Or-
donnance) francesa do inicio do século XIV, quando o soberano
(Felipe 1V), incumbiu seus procuradores da defesa judicial de seus
interesses (por isso chamados les gens du roi), mais diretamente, nos
antecedentes do Direito brasileiro, encontra sua fonte de origem nas
Ordenagdes Manuelinas de 1514 e seus aperfeicoamentos trazidos
pelas Ordenagoes posteriores.
Mas, as transformagdes sociopoliticas por que passou a Humanidade,
especialmente a partir do século XVIII, com a derrubada do absolutis-
mo e a implantag¢@o dos primeiros modelos de Estados de Direito, com
as primeiras experiéncias praticas nas ideias iluministas, da igualdade
dos homens em direitos e deveres, dos direitos ¢ garantias individuais
do cidaddo, da protegdo jurisdicional dos direitos e da separacao de
Poderes principalmente, também repercutiram no Ministério Publico,
que passou a ter, pouco a pouco, outro perfil, diverso daquele origi-
nario, de atuacdo voltada a defesa dos interesses do soberano para o
de atuacdo dirigida a defesa dos interesses da sociedade.
Do encontro dessa origem e identificagdo histdorica decorre a precisa e
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eloquente afirmagdo de que o ‘Ministério Publico é filho da Democra-
cia classica e do Estado de Direito’, cuja veracidade se pode constatar
mediante simples exame das Constituicdes brasileiras, suficiente para
demonstrar que nos momentos de escuriddo democratica a Instituicao
¢ dada menor importancia, ao contrario dos momentos de Democracia
sob plenas luzes, ocasido em que recebe maior destaque.
A evolucdo social, politica, economica, cientifica e tecnoldgica atingiu
e transformou o Estado contemporaneo — que deixou o absenteismo
do século XVIII e chegou ao mais intenso intervencionismo no século
XX — até porque a sociedade moderna alcangou niveis de comple-
xidade, em todos os aspectos ou angulos de relagdo que se queira
focalizar, jamais vistos ou imaginados.”
[...]
Por conseguinte, o Ministério Publico dos nossos dias deixou de ser
apenas o 6rgao incumbido da persecucdo penal, deduzindo em juizo a
pretensao punitiva do Estado contra os criminosos, ou, no juizo civel,
incumbido da defesa de certas instituigdes (como a familia, as fundagdes)
ou de certas pessoas (como os ausentes, 0s incapazes, os acidentados
do trabalho) passando a ser, principalmente, fiscalizador e defensor da
correta aplicagdo das leis e da Constituigdo, personalizando-se, pois,
como o orgdo de defesa dos interesses sociais em juizo, até mesmo
contra o Estado.
[...]
Para comprovar, mais uma vez, que o Ministério Publico ¢ filho e
companheiro da Democracia, somente se apresentando fortalecido nos
momentos de plenitude democratica, a Constituigdo brasileira de 1988
moldou um Ministério Publico forte, pujante e independente, sem simi-
lar em qualquer outra parte do mundo ou nas anteriores Constituigdes
brasileiras.

Como resultado, hoje, o Ministério Publico faz porque ¢. Mas nao
somente faz; deve fazer.

Este ¢ o ponto: ndo ha escolha ao Ministério Publico. Deve fazer;
deve zelar; deve cuidar com o maior interesse € solicitude, com uma
preocupagdo absorvente, que os direitos e garantias constitucionais
sejam respeitados.

Nao por outro motivo, ha forte regramento legal para que as deci-
soes de arquivamento — as quais expressam um ndo fazer justifica-
damente, por se concluir ndo haver o que fazer — dos membros do
Ministério Publico sejam submetidas a revisao. Lembremo-nos, por

4 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constituig¢do do
Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 2-5.

sumadrio do artigo sumario geral



Roberto Antonio Dassié Diana 89

exemplo, do art. 28 do Codigo de Processo Penal, do art. 62, inciso IV,
da Lei Complementar n. 75/1993 e do art. 30 da Lei n. 8.625/1993.°

E mais, conforme os arts. 5°, inciso LIX, e 129, § 1°, ambos da
Carta Magna, o ndo ajuizar de uma acao pelo Ministério Publico, em
regra, abre a possibilidade de terceiros a ajuizarem.®

Vale concluir, a omissao em ajuizar agdes do Ministério Publico —
no sentido ndo pejorativo e simples de “ndo fazer justificadamente,
por se concluir ndo haver o que fazer” — esta submetida a contundente
disciplina constitucional e legal, comparando-se com as demais insti-
tuigdes previstas na Constituigao.’

Em resumo, as atribui¢des ministeriais, quando ndo resultarem na
promogao de medidas (art. 129, inciso II, parte final)?, como pode-

“Art. 28. Se o 6rgdo do Ministério Publico, ao invés de apresentar a denuncia, re-
querer o arquivamento do inquérito policial ou de quaisquer pecas de informacao,
0 juiz, no caso de considerar improcedentes as razdes invocadas, fara remessa do
inquérito ou pecas de informagdo ao procurador-geral, e este oferecera a denuncia,
designara outro 6rgao do Ministério Ptblico para oferecé-la, ou insistira no pedido
de arquivamento, ao qual s6 entdo estara o juiz obrigado a atender.”
“Art. 62. Compete as Camaras de Coordenacdo e Revisdo: [...] IV — manifestar-se
sobre o arquivamento de inquérito policial, inquérito parlamentar ou pegas de in-
formacao, exceto nos casos de competéncia originaria do Procurador-Geral.”
“Art. 30. Cabe ao Conselho Superior do Ministério Publico rever o arquivamento
de inquérito civil, na forma da lei.”
“LIX — sera admitida agéo privada nos crimes de a¢do publica, se esta ndo for inten-
tada no prazo legal.”
“§ 1° A legitimag@o do Ministério Publico para as agdes civis previstas neste artigo
ndo impede a de terceiros, nas mesmas hipoteses, segundo o disposto nesta Cons-
tituigdo e na lei.”
7 Vide, por exemplo, atribui¢des dos arts. 6° e 7° da Lei Complementar n. 75/1993 e do
art. 25 da Lei 8.625/1993. Exemplos mais especificos do art. 8° da Lei Complementar
n. 75/1993: “Para o exercicio de suas atribui¢des, o Ministério Publico da Unido
podera, nos procedimentos de sua competéncia: I — notificar testemunhas e requisi-
tar sua condugao coercitiva, no caso de auséncia injustificada; [...] IV — requisitar
informagdes e documentos a entidades privadas; V — realizar inspegdes e diligéncias
investigatorias; VI — ter livre acesso a qualquer local publico ou privado, respeitadas
as normas constitucionais pertinentes a inviolabilidade do domicilio; VII — expedir
notificagdes e intimagdes necessarias aos procedimentos e inquéritos que instaurar;
VIII — ter acesso incondicional a qualquer banco de dados de carater ptblico ou
relativo a servico de relevancia publica; IX — requisitar o auxilio de for¢a policial.”
8 “Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico: I — promover, privati-
vamente, a acao penal publica, na forma da lei; II — zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta
Constituigdo, promovendo as medidas necessarias a sua garantia; III — promover o
inquérito civil e a agdo civil publica, para a protecao do patrimonio publico e social,
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res-deveres foram submetidas a instrumentos internos de controle
institucional do devido cumprimento (revisdo obrigatoria dos arqui-
vamentos) e até possivel ajuizamento de agdes por terceiros.

Condizente com essa rigida disciplina para revisao dos arquiva-
mentos ministeriais, o constituinte nao poderia descuidar (e, de fato,
nao descuidou) dos instrumentos minimamente necessarios para que o
Ministério Publico possa eficazmente zelar para que o Estado respeite
os direitos e garantias constitucionais.

A matriz constitucional desses meios instrumentais, reitere-se,
decorre do grande desafio que a fun¢do do art. 129, inciso II, impde
sobre o Ministério Publico, com principal destaque para a relevancia
do assunto a cidadania.

Assim, a Constitui¢do fala expressamente em promover as medi-
das necessarias a garantia dos direitos constitucionais, expedir noti-
ficagdes, requisitar informagdes e documentos, requisitar diligéncias
investigatorias e instauragdo de inquérito policial e ainda exercer ou-
tras fungdes que lhe forem conferidas, desde que compativeis com sua
finalidade, que, de forma geral, ¢ a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, bem
como exercer o controle externo da atividade policial.

Em grande parte, essas atividades previstas na Constitui¢ao se refe-
rem aqueles que se projetam sobre os demais Poderes Publicos (e ser-
vicos de relevancia publica), indo além de poderes sobre particulares.

De fato, os referidos instrumentos entregues ao Ministério Pblico
ndo incidem somente sobre particulares, mas, principalmente, sobre
as demais entidades estatais. Tudo com o objetivo de assegurar que
o Ministério Publico zele para que os Poderes Publicos respeitem e
nao negligenciem os direitos e garantias fundamentais.

do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos; IV — promover a agao
de inconstitucionalidade ou representacdo para fins de intervencdo da Unido e dos
Estados, nos casos previstos nesta Constituigdo; V — defender judicialmente os direitos
e interesses das populagdes indigenas; VI — expedir notificagdes nos procedimentos
administrativos de sua competéncia, requisitando informagdes e documentos para
instrui-los, na forma da lei complementar respectiva; VII — exercer o controle externo
da atividade policial, na forma da lei complementar mencionada no artigo anterior;
VIII - requisitar diligéncias investigatorias e a instauragdo de inquérito policial, indi-
cados os fundamentos juridicos de suas manifestagdes processuais; IX — exercer outras
fungdes que lhe forem conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sendo-
-lhe vedada a representagao judicial e a consultoria juridica de entidades publicas.”
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Agregue-se a isso que o principio da legalidade (art. 5°, inciso II,
da Carta Magna: “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
algo sendo em virtude da lei”) ja permite estruturar os instrumentos
para o Ministério Publico exercer suas atribui¢des em face de par-
ticulares, por exemplo, intimando-os para realizagdo de oitivas, ou
instando empresas a responderem reclamagdes sobre seus produtos
serem improprios para 0 consumo.

No entanto, para que ndo houvesse diividas de que o Ministério
Publico é, como ja citado por MAURICIO AUGUSTO GOMES?,
defensor de interesses sociais e individuais indisponiveis, inclusive e
sobremaneira frente ao Estado, a propria Constitui¢do previu o mini-
mo de instrumentos ministeriais em face dos demais 6rgaos estatais.

No fundo, trata-se de parte do sistema de freios e contrapesos
estruturado em nosso texto constitucional.

3. OCONTROLE EXTERNO DAATIVIDADE POLICIALPELO
MINISTERIO PUBLICO

Para uma melhor compreensdo do exercicio da fungdo ministerial
de controle externo da atividade policial, convém desdobrar o assunto
em seus varios enfoques, preservando, contudo, a unidade da atribuigdo.

3.1 A necessidade de um controle externo do exercicio estatal da
forca e da violéncia. Os bragos armados do Estado: Forg¢as
Armadas e policias

O primeiro ponto ao tratarmos do controle externo da atividade
policial realizado pelo Ministério Publico, consiste em verificar se ha
necessidade desse controle.

Como ¢ sabido, o Estado Moderno surge pela consolidaciao dos
atributos senhoriais feudais num poder central, a quem passa com-
petir o monopdlio do emprego da forca, ou melhor, do emprego da
violéncia, afastando a vinganga e violéncia privadas.

No nosso atual regime constitucional, prevé-se o emprego da forca
fisica pelo Estado no Titulo V — “Da defesa do Estado e das Insti-

®  Apud BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios a Constitui¢cdo
do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Sao Paulo: Saraiva, 1997, p. 2-5.
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tui¢des Democraticas”, o qual se desdobra em trés capitulos (“do
estado de defesa e do estado de sitio”, “das Forcas Armadas™ e “da
seguranga publica”).

Todos, sem excegdo, possuem formas de controle externo por ins-
tituicdo desvinculada do Poder Executivo, por ser esse Poder que
decreta os estados de defesa e de sitio, bem como agasalha as Forgas
Armadas e as policias.'

Por sua vez, as Forgas Armadas e as policias possuem um trago
caracteristico comum: ambos sdao bragcos armados do Estado.

Isso quer dizer que seus agentes ndo somente possuem porte fun-
cional de arma para mera defesa pessoal esporadica, mas que ostensiva
e obrigatoriamente portam armas durante o exercicio de suas fungdes.
Sao treinados para situacdes de embates violentos € com o emprego
da forga fisica, e ndo somente para defesa pessoal.

Por isso, podemos afirmar que Forcas Armadas e policias sdo os
bracos violentos do Estado, no sentido de que empregam a forca fisica
e a violéncia em nome do Estado.

E, ainda, ambas as institui¢des estio inseridas no Poder Executi-
vo, pois proprio desse poder o emprego da execucdo da forga fisica.

E certo que, notadamente para as policias, ha alguma discussio
sobre a concessdo de autonomia e independéncia, nos moldes previstos
para os Poderes Publicos e Ministério Publico.

10 <Art. 136. [...] § 4° Decretado o estado de defesa ou sua prorrogagdo, o Presidente
da Republica, dentro de vinte e quatro horas, submetera o ato com a respectiva
justificacdo ao Congresso Nacional, que decidira por maioria absoluta. § 5° Se o
Congresso Nacional estiver em recesso, sera convocado, extraordinariamente, no
prazo de cinco dias. § 6° O Congresso Nacional apreciara o decreto dentro de dez
dias contados de seu recebimento, devendo continuar funcionando enquanto vigorar
o estado de defesa. § 7° Rejeitado o decreto, cessa imediatamente o estado de defe-
sa.” “Art. 137. O Presidente da Republica pode, ouvidos o Conselho da Republica
e o Conselho de Defesa Nacional, solicitar ao Congresso Nacional autorizagio
para decretar o estado de sitio nos casos de: [...] Paragrafo tnico. O Presidente da
Republica, ao solicitar autorizag@o para decretar o estado de sitio ou sua prorroga-
¢do, relatara os motivos determinantes do pedido, devendo o Congresso Nacional
decidir por maioria absoluta. Art. 138. [...] § 3° O Congresso Nacional permanecera
em funcionamento até o término das medidas coercitivas. [...] Art. 140. A Mesa do
Congresso Nacional, ouvidos os lideres partidarios, designara Comissao composta
de cinco de seus membros para acompanhar e fiscalizar a execucdo das medidas
referentes ao estado de defesa e ao estado de sitio.”
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Contudo, certamente, tal hipotética concessao nao pode ser vista
sem certo temor ao Estado Democrético de Direito.

De fato, como ja bem previsto pelo constituinte originario, o em-
prego da violéncia pelo Estado deve possuir o mais rigido controle.
Nao se pode vislumbrar qualquer possibilidade de que as referidas ins-
tituigdes policiais se tornem independentes e autdnomas, pois isso nao
condiz com os conceitos de democracia e republica. Nao ha exemplo
histérico de democracia que tenha sobrevivido intacta quando Forgas
Armadas ou policias tenham se desvinculado de controles.

Em suma, ndo ha democracia com brago armado autonomo e inde-
pendente.

Contudo, h4d uma grande diferenca entre as For¢as Armadas e as
policias. As For¢as Armadas, em tempo de paz, estdo aquarteladas;
enquanto as policias, pelo contrario, estdo inseridas nao somente no
cotidiano mas fisicamente no meio da sociedade, seja pela presenca
de delegacias e postos policiais, seja pelo patrulhamento ostensivo
ou diligéncias veladas.

Tal diferenca, certamente, demanda formas diferentes de controle.
As Forgas Armadas, para serem utilizadas — desde a mera mobiliza-
¢ao —, sdo controladas por 6rgdo externo ao Executivo, no caso o Poder
Legislativo, como se verifica, por exemplo, no art. 84, inciso XIX, do
nosso texto constitucional.'

Por sua vez, a policia ndo precisa, normalmente, de autorizacao
para agir, e, dessa forma, o controle externo a que esté sujeita, como
imperativo democratico, possui caracteristicas proprias.

O fato de as policias constituirem um brago armado do Estado, ordi-
nariamente ja espalhado no meio da sociedade, refor¢a a necessidade
de que se subordinem a um controle por 6rgdo externo. E esse 6rgdo de
controle deve ser externo a propria policia e, ainda, ao Poder Executivo,
a fim de evitar qualquer tentacdo no seu emprego pelo governante ou
chefe imediato das policias ou segmentos do proprio Executivo.

Nesse sentido, o controle externo configura-se em instrumento
apto para evitar que usos indevidos, desviados ou ineficazes da forga

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] XIX — declarar
guerra, no caso de agressao estrangeira, autorizado pelo Congresso Nacional ou
referendado por ele, quando ocorrida no intervalo das sessoes legislativas, e, nas
mesmas condi¢des, decretar, total ou parcialmente, a mobiliza¢do nacional;”
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fisica pelo Estado tenham origem em condutas dos proprios policiais
ou por parte de seus superiores no Poder Executivo. Constitui, assim,
parte essencial de nosso sistema constitucional de freios e contrapesos.

Cabe aqui lembrar as palavras de JOSE AFONSO DA SILVA:
De outro lado, cabe assinalar que nem a divisdo de fungdes entre os 6r-
gdos do poder nem sua independéncia sdo absolutas. Ha interferéncias,
que visam ao estabelecimento de um sistema de freios e contrapesos,
a busca do equilibrio necessario a realizagao do bem da coletividade e
indispensavel para evitar o arbitrio e o desmando de um em detrimento
do outro e especialmente dos governados.'?

12

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16. ed. rev. e atual.
Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 114. Citem-se, como exemplos a reforcar que se trata
ordinariamente de Poder vocacionado a controle posterior: “Art. 49. E da competéncia
exclusiva do Congresso Nacional: [...] V — sustar os atos normativos do Poder Exe-
cutivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegagio legislativa”;
“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: I —apreciar as contas pres-
tadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera
ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; II — julgar as contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos
da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagoes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico; III — apreciar,
para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo,
na administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem
como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio; IV — realizar, por
iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica
ou de inquérito, inspeg¢des e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Exe-
cutivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II; V — fiscalizar as contas
nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de
forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI — fiscalizar a aplica-
¢do de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste
ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;
VII — prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias
e inspec¢des realizadas; VIII — aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominag¢des, multa proporcional ao dano causado ao erario; X — assinar
prazo para que o o6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cum-
primento da lei, se verificada ilegalidade; X — sustar, se ndo atendido, a execugao do
ato impugnado, comunicando a decisao a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;
XI — representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.”
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Portanto, sem prejuizo da atribuicao do art. 129, inciso I, da
Constituicao, a existéncia de um controle externo da atividade poli-
cial mostra-se imperiosa para que se evite, reprima e iniba o emprego
destemperado, desarrazoavel ou de outra forma ilegal da forga fisica
pelo Estado. E também para que se promova a melhora da qualidade
do servigco de seguranca publica e das demais atividades policiais,
isto €, para que se busque a eficiéncia das policias.

Com efeito, a ocorréncia do controle externo sobre as policias
constitui fator de inibi¢cdo de desvios policiais e de estimulo para as
policias buscarem seu aprimoramento.

Hé evidentes beneficios para a sociedade decorrentes das duas
consequéncias usuais do efetivo exercicio do controle externo da ati-
vidade policial: a repressdo de irregularidades e praticas criminosas no
ambito das policias e a indica¢do de melhorias a serem implementadas.

E tudo isso decorre da premissa 6bvia de que o trabalho policial
¢ um dos mais relevantes para qualquer sociedade, pois a garantia da
seguranca fisica da propria pessoa e de seus pertences diz respeito ao
que de mais primordial existe em qualquer comunidade.

Nao se pode imaginar nossa civiliza¢do (e muito menos uma de-
mocracia) sem que as pessoas tenham um minimo de garantia de que
possam circular certas de que nao serdo injustamente atingidas por
violéncias de toda ordem, vale dizer, crimes e desordens publicas.

A relevancia e essencialidade das policias justifica o exercicio da
violéncia e da for¢a em nome do Estado, bem como a existéncia de
controle externo.

Alias, a forma como as policias e demais bracos armados do Es-
tado exercem suas atribuicoes e sdo controlados define estarmos num
Estado de viés ditatorial ou numa real democracia, quando exercidos e
controlados em nome do cidaddo, para o bem comum e com respeito
a direitos humanos.

3.2 Objetivo de um controle externo sobre as policias
Além de a existéncia de um controle externo sobre a atividade
policial ser uma das premissas de nosso Estado Democratico de Di-

reito, convém definir qual deve ser o objetivo, em sentido mais estrito,
desse controle.

sumadrio do artigo sumario geral



Roberto Antonio Dassié Diana 96

Pois bem. As policias, por previsdo constitucional (art. 144) se
dedicam a “seguranca publica, dever do Estado, direito e responsa-
bilidade de todos”, e “exercida para a preservagao da ordem publica
e da incolumidade das pessoas e do patrimonio”.

Desume-se dai que a seguranga publica foi objeto de especial preo-
cupacdo do constituinte, pois cuidou de assegura-la (art. 5°, caput),
desdobrando-a no citado art. 144, e ainda estruturou 6rgaos policiais
minimos para dela se desincumbir. E, concomitantemente, as ativi-
dades dos 6rgdos estatais policiais devem respeitar todos os direitos
e garantias constitucionais.

Some-se a isso que o atendimento do direito a seguranga publica
deve ser eficaz e os direitos e garantias individuais devem ser pre-
servados e assegurados, sendo imperioso que o exercicio do controle
externo da atividade policial considere esses dois pontos.

Vale dizer, o controle externo deve buscar o aprimoramento das
policias, o que implica contribuir para avangos e evitar que estas tri-
lhem caminhos equivocados que as afastem do cumprimento adequado
e eficaz de seus deveres perante a sociedade, previstos nas leis e na
Constituicao da Republica.

As policias, portanto, ndo podem compactuar de forma alguma
com a premissa maquiavélica de que “os fins justificam os meios” e,
assim, atentar contra qualquer direito da pessoa humana, sob o pretex-
to de melhor ou mais célere obtencao de resultados. E a repressao e
prevengao dessa possivel compactuagdo também constitui objetivo do
controle externo da atividade policial exercido pelo Ministério Publico.

Ha outra situacdo, mais grave e nefasta, nas infelizes e ndo raras
ocasides em que policiais se dedicam a atividades criminosas.

Os policiais que cometem crimes, quando se valem do cargo,
apropriam-se indevidamente da autoridade publica que possuem,
utilizando-a em proveito proprio para obtengdo das mais diversas
formas de vantagens ilicitas. Nao s6 desamparam o cidaddo, como o
intimidam e o vitimizam, sem que ele se sinta seguro de recorrer as
proprias institui¢des policiais.

Nada mais afrontoso a concepgao constitucional e legitima de que
a seguranca publica ¢ “dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos”, “exercida para a preservacdo da ordem publica e da incolu-
midade das pessoas e do patrimonio”.
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De fato, como esperar que o cidaddo vitima de abusos policiais,
tais como tortura ocorrida dentro de uma delegacia de policia, se sinta
seguro de entrar numa delegacia para contar o ocorrido?

Sob esse aspecto, o0 Ministério Publico necessariamente, e sobre-
tudo no exercicio do controle externo da atividade policial, deve
sempre manter sua aproximag¢do com sociedade e cidadaos, ou seja,
os titulares do direito a seguranga publica, para que expressem sua
satisfacdo, criticas e sugestdes para o aprimoramento das policias.

Coerentemente com essas ideias, o art. 3° da Lei Complementar

n. 75/1993 prevé expressamente que:
O Ministério Publico da Unido exercera o controle externo da atividade
policial tendo em vista:
a) o respeito aos fundamentos do Estado Democratico de Direito, aos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, aos princi-
pios informadores das relagdes internacionais, bem como aos direitos
assegurados na Constituigdo Federal e na lei;
b) a preservacdo da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do
patrimonio publico;
¢) a prevengdo ¢ a corregdo de ilegalidade ou de abuso de poder;
d) a indisponibilidade da persecu¢do penal;
e) a competéncia dos 6rgdos incumbidos da seguranca publica.

As ideias acima e o art. 3° em questao nos levam a concluir que o
controle externo da atividade policial objetiva a eficdcia da atividade

policial e o respeito aos direitos e garantias fundamentais.

3.3 A escolha constitucional do Ministério Publico para realizar o
controle externo da atividade policial

Reconhecida a premissa democratica de que as policias devem se
sujeitar a um controle externo e que esse controle deve visar a eficacia
da atividade policial e o respeito aos direitos e garantias fundamentais,
resta agora discutir qual instituicdo deve realizar o controle externo
da atividade policial.

Como ja visto, ndo poderia ser nenhuma institui¢ao do proprio
Poder Executivo. Por outro lado, o Poder Legislativo foi constitucio-
nalmente estruturado para ordinariamente realizar controle notada-
mente deliberativo e, normalmente, posterior. Ou, como ja vimos, com
excegao para os estados de sitio ou de defesa, uso ou mobilizagao das
For¢as Armadas. Nas situacoes de normalidade, avalia a sustagao de
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normas emanadas do Executivo, bem como aprecia contas prestadas
pelos demais Poderes.

Ademais, tal controle ndo foi afeto ao Judiciario pelo fato de que o
Estado-Juiz deve ser inerte. Assim, entre quem detém a forca fisica (po-
licia) e quem detém a forga juridica (Judiciério, que expede mandados
de prisdo, mandados de busca e apreensao, ordens para interceptagao
telefonica, etc.), melhor fica a cargo do Ministério Publico essa atribui-
¢do, pois coaduna-se mais com o poder-dever de iniciativa ministerial,
0 que, idealmente, tanto limita uma for¢a como a outra, funcionando
como parte do nosso sistema constitucional de freios e contrapesos.

Some-se, ainda, a evolugao historica do Ministério Publico, como
Jja tratamos, “de atuagdo voltada a defesa dos direitos do soberano para
o de atuacao dirigida a defesa dos interesses da sociedade” e “perso-
nalizando-se, pois, como o 6rgdo de defesa dos interesses sociais em
juizo, até mesmo contra o Estado”.

Acrescente-se que a atividade policial mais tradicional é a apu-
racdo e repressao de crimes, ou seja, sua atividade mais lembrada se
volta a fornecer, de forma imediata, elementos ao Ministério Publico,
para que este, no exercicio da titularidade da a¢do penal (art. 129, inci-
so I, da Carta Magna'?) avalie se o caso demanda o oferecimento de
denuncia criminal, o arquivamento, a requisi¢ao de novas diligéncias
ou a realizacdo de investigacdo direta ministerial. Assim, hé interacao
constante entre as atividades ministeriais e policiais.

Por fim, tendo em vista as atribui¢des previstas no art. 129, inci-
sos I e IT**, seria um contrassenso que o Ministério Publico cuidasse
para que fodos os Poderes respeitassem os direitos constitucionais — o
que também significa atendé-los e implementa-los com eficacia —,
mas, justo no tocante aos o6rgdos policiais, cuja atividade tradicional
¢ intimamente ligada as atividades na area criminal do Ministério
Publico, fosse alijado dessa incumbéncia.

“Art. 129. Sao fungdes institucionais do Ministério Publico: I — promover, privati-
vamente, a a¢do penal publica, na forma da lei;”

“Art. 129. Sao fungoes institucionais do Ministério Publico: I — promover, privati-
vamente, a acdo penal publica, na forma da lei; II — zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta
Constitui¢ao, promovendo as medidas necessarias a sua garantia.”
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3.4 Conceito de atividade policial. Atividades exercidas pela policia
sujeitas a controle

Reconhecida a premissa democratica de que as policias devem se
sujeitar a um controle externo exercido pelo Ministério Publico e que
esse controle deve visar a eficacia da atividade policial e o respeito
aos direitos e garantias fundamentais, resta discutir se toda atividade
exercida pela policia esta sujeita a controle externo.

As atividades policiais, segundo o art. 144 da Constituicao, sao:
promover a seguranca publica; preservar a ordem publica e a inco-
lumidade das pessoas e do patrimonio; apurar infragdes penais; pre-
venir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho; exercer as fungdes de policia maritima,
aeroportuaria e de fronteiras; exercer, com exclusividade, as fungdes
de policia judiciéria; realizar o patrulhamento ostensivo das rodovias
federais e das ferrovias federais; exercer o policiamento ostensivo; e
executar atividades de defesa civil.

Evidentemente, todas essas atividades se sujeitam a necessidade
de um controle externo, pois envolvem o emprego da forga e violéncia
pelo Estado, questdo de que ja tratamos no item 3.1.

Esse era o conjunto de atividades policiais previstas originaria-
mente pelo constituinte, mas outras atribui¢cdes foram concedidas
aos orgaos policiais pelo legislador infraconstitucional, como, por
exemplo, o cadastramento de entidades de adogdo internacional e a
emissao de documentos pessoais, tais como carteiras de habilitagao
para direcdo de veiculos automotores, passaportes e cédulas de iden-
tidade de estrangeiros. '

E certo que a concessio de grande parte dessas atribui¢des dadas
pelo legislador infraconstitucional para os bragos armados do Estado

15 Importante observar que essas atividades policiais acrescidas pelo legislador infra-

constitucional refor¢am a impossibilidade de se conceber qualquer independéncia
das policias. Pelo aspecto democratico e republicano, mostra-se indesejavel a inde-
pendéncia de 6rgdo armado que coordena o sistema de registro tinico do cidadao
brasileiro (o chamado RG unico e nacional), que emite passaportes e controla a
entrada e a saida do pais de qualquer pessoa e, se estrangeiro, sua permanéncia no
pais. Também fiscaliza empresas de produtos quimicos, empresas de seguranca
privada e, em varios Estados, abrange o sistema de pericias oficiais e a emissdo de
carteira de motorista e registro de veiculos.
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pode ser de discutivel necessidade politica ou mesmo de constitucio-
nalidade duvidosa.

De qualquer forma, sem discutir em si o acerto politico ou cons-
titucional dessa decisdo, basta, para o objeto da presente linha de
raciocinio, destacar que essa op¢ao do legislador infraconstitucional
de ampliar o rol de atribuicdes estatais desempenhadas pelos bragos
armados tem reflexo na discuss@o do alcance do controle externo.

Afinal, ao falarmos de controle externo da atividade policial pre-
cisamos definir o que seja tal atividade.

Normalmente, a tendéncia inicial é definir a atividade policial pelo
que mais de tradicional se vislumbra na necessidade de emprego da
forga, ou seja, manutencdo da ordem puiblica (policiamento ostensivo),
cumprimento de ordens judiciais de constri¢cdo pessoal ou patrimonial
(policia judiciaria) e investigacao de delitos. E ¢ exatamente essa li-
nha que consta do art. 144 da Constitui¢do. Podemos até dizer, ¢ um
conceito de atividade materialmente policial.

Na defini¢do dessa atividade materialmente policial, pouco importa
que o o0rgdo que a realize tenha ou ndo o nome “policia”. Pressupde-
-se sempre o emprego possivel de forca nessas atividades, até como
forca de dissuasdo, a evitar o efetivo emprego da violéncia em nome
do Estado.

Evidentemente, esse conceito material nao € absoluto, pelo simples
motivo de que as atividades policiais podem variar historicamente e
em cada cultura. Realmente, ¢ perceptivel que as opgdes politicas de
emprego da forca fisica e da violéncia pelo Estado variam conforme
os estagios de cada sociedade.

Hoje, para o atual estagio da sociedade brasileira, parece-nos que
a escolha do constituinte origindrio se pautou por essa ideia de um
conceito material, ou seja, o que nossa sociedade com certeza vis-
lumbra como atribui¢des que naturalmente um 6rgao policial pode
ou deve desempenhar.

E o legislador infraconstitucional também passou a fazer opgdes
politicas ao ampliar as atribuigdes das policias, de tal forma que o
conceito de atividade policial precisa ser revisto em seu alcance.

Assim, o conceito de atividade policial sempre serd obtido dire-
tamente da vontade consolidada do legislador, ou seja, compreende
todas as atribui¢des concedidas pelo ordenamento juridico as institui-
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¢des policiais. E um conceito, portanto, também formal, ou melhor,
legislativo, construido por cada cultura e sociedade, a seu tempo, e
ndo somente preconcebido materialmente.

Dessa forma, as policias, disciplinadas pela Constitui¢ao no Titulo
V — “Da defesa do Estado e das Instituigdes Democraticas”, especi-
ficamente no capitulo “da seguranca publica”, demandam, por sua
propria configuragdo de brago armado estatal, um controle externo
em todas as suas atividades.

Evidentemente, poder-se-ia argumentar que nem toda atividade
policial ¢ efetivamente exercida com o emprego de for¢a. Mas, em
contraposicao a esse argumento, deve-se reconhecer que, em qualquer
atividade exercida por policiais, o emprego da forca esta latente.

Essa laténcia existe, alids, na tradicional atividade policial de
investigar crimes, pois, na maioria das vezes, os policiais ndo empre-
gam a forga para realizar oitivas de suspeitos e testemunhas, arrecadar
objetos delitivos, etc. Da mesma forma, no policiamento ostensivo,
¢ justamente essa laténcia que funciona como preservagdo da ordem
publica na imensa maioria dos casos, bastando a existéncia de alguns
policiais numa rua comercial para prevenir a ocorréncia de furtos e
outras ocorréncias indesejadas.

E basta a possibilidade do emprego da violéncia e forga estatais
para justificar a existéncia de um controle externo. De fato, como ja
tratamos, a policia ndo precisa, normalmente, de autorizagao para agir
e, sendo braco armado ordinariamente espalhado no meio da socie-
dade, tal controle também evita qualquer tenta¢do no uso indevido
de seu emprego, mesmo quando esta latente.

Assim, qualquer defini¢do de atividade policial deve visar, aqui,
a necessidade ou ndo desse controle, e reiteramos que hé necessidade
de controle externo de quem pode empregar a forga fisica em nome
do Estado.

Tanto faz se as policias t€m atribui¢des concedidas pelo legislador
constituinte ou pelo infraconstitucional; o controle visa a verificar se
elas atuam dentro dos limites legais, de forma eficiente e com respeito
aos direitos e garantias fundamentais.

Se agem em atribui¢des ndo autorizadas constitucional ou legal-
mente, com muito mais razao o controle externo pelo Ministério Pu-
blico deve incidir.
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Portanto, a melhor defini¢do, que se amolda tanto ao interesse pu-
blico como ao necessario sistema de freios e contrapesos em relagdo
ao braco armado estatal, ¢ a de que atividade policial é toda atribui¢do
desempenhada pelas policias, qualquer que seja sua base normativa.

Para que nao haja nenhuma divida de que o conceito de ativi-
dade policial se liga a todas aquelas desempenhadas pelas institui-
¢oes policiais, qualquer que seja sua fonte normativa (leis, decretos,
Constituicao), disciplinou corretamente o antes citado art. 3° da Lei
Complementar n. 75/1993:

O Ministério Publico da Unido exercera o controle externo da atividade
policial tendo em vista:

]

e) a competéncia dos 6rgdos incumbidos da seguranga publica.

No entanto, e se ndo existisse essa previsao do art. 3°, alinea “e”’?
Ainda assim, tais atividades estariam sujeitas ao olhar do Ministério
Publico, nos termos do aqui muitas vezes relembrado art. 129, inci-
so I (“zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos
de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicao,
promovendo as medidas necessarias a sua garantia”).

No mesmo sentido, o Conselho Nacional do Ministério Publico
acertadamente reconheceu, no art. 2°, caput, da Resolugao n. 20/2007,

que as atividades policiais vao além da mera persecugao penal:
Art. 2° O controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico
tem como objetivo manter a regularidade e a adequacdo dos procedi-
mentos empregados na execucao da atividade policial, bem como a
integragdo das fungdes do Ministério Publico e das Policias voltada para
a persecucio penal ¢ o interesse publico, atentando, especialmente, para:

Por outro lado, a discussdo sobre atividade policial também nos
leva a refletir sobre a profundidade desse controle externo pelo Minis-
tério Publico. Em outras palavras, leva-nos a ponderar se a atividade
policial sujeita ao controle externo pelo Ministério Publico é somente
aquela mais imediata aos resultados perseguidos pelas corporagdes
policiais (atividade-fim) ou se também abrange as atividades exercidas
para apoio das primeiras (atividade-meio ou estrutura administrativa).

Novamente, a questdo deve ser analisada pelo contexto em que
se reconhece a necessidade do controle externo.

Como regra e até por escassez de recursos, o Ministério Publico
ndo se dedicard a saber se existe maquina fotocopiadora ou impres-
sora em quantidade suficiente numa delegacia de policia. Contudo,
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a inexisténcia de tais equipamentos pode ser a causa de morosidade
e paralisacdo de investigagdes de delitos ou impedir a extragdo de
copias por advogados.'®

Noutro exemplo, o contrato de manuteng¢ao das viaturas policiais
se mostra de maior interesse quando o transporte de presos para au-
diéncias ndo ¢ realizado por auséncia de conserto das viaturas.

E o ntimero de delegados e escrivaes, das viaturas policiais e até de
armamento adequado sdo todas questdes importantes pois impactam
diretamente na qualidade da realizagdo de investigacdes ou outras
atividades policiais pela falta de mao de obra. Alias, vislumbramos
diuturnamente despachos policiais justificando a ndo feitura de deter-
minada diligéncia por conta desses fatores.

A propria existéncia de delegacias e postos policiais é de suma
importancia. E notdrio que a existéncia de um mero posto policial
numa praga publica reduz o nimero de crimes na localidade e que
a abertura de uma nova delegacia aproxima positivamente a policia
do cidadao.

Em todos esses exemplos, certamente ha direitos do cidaddo a
serem preservados e eficacia da atividade policial a ser buscada.
Ha ainda interesses sociais que devem ser defendidos pelo Ministé-
rio Publico.

Contudo, ndo convém que o Ministério Piblico olhe tais questdes
somente quando haja problemas, pois o controle externo deve ser
preventivo, sendo de bom tom relacionar os problemas j& ocorridos
naquela localidade ou em outras, evitando-se que ocorram novamente
ou naquele local.

Ademais, conhecer a realidade policial, longe de ser uma intro-
missdo inconveniente, ¢ dever do membro do Ministério Publico que
realiza o controle externo, como forma de melhor compreender os desa-
fios dos policiais e de atuar de forma mais incisiva no aprimoramento
da atividade policial, bem como de evitar as irregularidades e ilicitos.

16 Lei 8.906/1994: “Art. 7° Sdo direitos do advogado: [...] XIII — examinar, em qualquer
orgao dos Poderes Judiciario e Legislativo, ou da Administracdo Publica em geral,
autos de processos findos ou em andamento, mesmo sem procurag@o, quando ndo
estejam sujeitos a sigilo, assegurada a obtengdo de copias, podendo tomar aponta-
mentos; XIV — examinar em qualquer reparti¢do policial, mesmo sem procuragao,
autos de flagrante e de inquérito, findos ou em andamento, ainda que conclusos a
autoridade, podendo copiar pegas e tomar apontamentos.”
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Portanto, o exercicio ministerial de um controle externo efetivo e
responsavel pressupde sua incidéncia sobre a dita atividade-fim con-
comitantemente com a verificacdo de possiveis impactos negativos
ou melhorias possiveis decorrentes das chamadas atividades-meio ou
da estrutura administrativa policial.

Afinal, as falhas ou melhorias dos meios € estrutura, ao cabo, sdo
diretamente pertinentes aos prejuizos ou beneficios dos proprios fins.

O ponto central dessa questdo ndo estd numa rigida distingao de
atividade-fim versus atividade-meio. O ponto correto € verificar a rea-
lizagdo adequada das atividades policiais, buscando-se sua eficiéncia
e o respeito aos direitos humanos; qualquer elemento que afete isso
deve ser tratado pelo Ministério Publico.

Realmente, 0 membro do Ministério Publico olhara se o resultado
da atividade policial é condizente com a garantia de pleno atendimen-
to aos direitos humanos e eficacia da atividade policial e, conforme
o caso, identificard eventuais problemas ou melhorias possiveis em
toda a cadeia de atos (atividade) da institui¢do policial que influam
nessa garantia e eficécia.

Noutro aspecto, a disting@o entre atividade-fim e atividade-meio
contém, na pratica e ndo raro, uma zona cinzenta. Toda atividade
exercida por um ente estatal, incluindo as policias, destina-se a atender
os fins desse ente e, portanto, ndo se vislumbra meio que nao deva
focar, legal e legitimamente, as finalidades da institui¢ao policial.
Meio e fim, tudo ¢ atividade, sendo erroneo, sob esse outro argumento
e para fins de controle externo, cindir a atividade em duas, alegan-
do-se que seu comeco (por exemplo, haver delegado para conduzir
a investigacao) ¢ atividade-meio e o produto final (encerramento da
investigagdo) € atividade-fim.

De fato, vislumbrando o resultado, o ato material ¢ concreto em si
ao final alcangado (por exemplo, inquérito policial relatado e com as
devidas diligéncias realizadas ou documento pessoal emitido correta-
mente e em tempo razoavel), tudo que se predispde para o alcancgar ¢
parte da atividade, que se entende por conjunto de atos concatenados
por uma finalidade.

A apreensdo de instrumentos licitos empregados para o cometi-
mento de um crime (uma faca, por exemplo) ¢ um fim das policias
em si? Ou o ¢ o desbaratamento do crime cometido? Se s6 falarmos
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em atividade-fim policial sujeita a controle externo, e for adotado
eventual reducionismo do fim tltimo buscado (o resultado), conjugada
com uma erronea compreensao do interesse publico que ndo abranja o
controle do brago armado estatal, teriamos que somente as conclusdes
policiais expressas no relatorio final do inquérito estariam sujeitas ao
controle externo exercido pelo Ministério Publico.

Contudo, o relatdrio policial ¢ mero relato das diligéncias empre-
gadas, ndo vinculando o Ministério Publico no arquivamento ou no
oferecimento de dentincia. O brago armado policial estaria sem ne-
nhum controle externo e o cidadao ficaria desamparado.

Nada poderia estar mais longe da inteligéncia necessaria para a
compreensao do instituto e, principalmente, do atendimento dos inte-
resses sociais.

Finalmente, o art. 129, inciso II, ndo deixa davidas ao catego-
ricamente determinar que o Ministério Publico deve “promover as
medidas necessarias” a garantia dos direitos fundamentais. Ou, dito
de outra forma, os meios policiais, como necessarios para alcangar
os fins policiais, estdo obviamente sujeitos as “medidas necessarias”
a serem adotadas pelo Ministério Publico para que haja o “efetivo
respeito” das policias “aos direitos assegurados nesta Constitui¢ao,
promovendo as medidas necessarias a sua garantia”.

Concluindo, meios e fins sdo sempre pertinentes a uma atividade,
e, pelos motivos vistos, a atividade policial, entendida como toda
atribuicdo das policias, esta sujeita ao controle externo pelo Minis-
tério Publico.

3.5 A forma de exercicio pelo Ministério Publico do controle ex-
terno da atividade policial

Ja constatamos que, entre as institui¢cdes estatais, o Ministério
Publico ¢ aquela que melhor se amolda como titular do exercicio do
controle externo da atividade policial, o qual é premissa democratica
e objetiva a prote¢do dos direitos e garantias do cidaddo, além da
eficiéncia da atividade policial. Também j& nos debrugamos sobre a
abrangéncia desse controle.

O ponto, no presente item, ¢ verificar a forma de exercicio do controle
externo, ou seja, de quais instrumentos o Ministério Publico dispde para
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efetivar essa atribuicdo e, em ultima analise, zelar para que as policias
atuem com eficiéncia e respeito aos direitos e garantias fundamentais.

Pois bem, o art. 129, inciso VII, da nossa Carta Magna estipula ser
funcao ministerial “exercer o controle externo da atividade policial,
na forma da lei complementar mencionada no artigo anterior”.

Por sua vez, o artigo anterior (128), dispde que “Leis complemen-
tares da Unido e dos Estados, cuja iniciativa € facultada aos respecti-
vos Procuradores-Gerais, estabelecerdo a organizagao, as atribuigdes
e o estatuto de cada Ministério Publico”.

A partir dai, foi editada a Lei Complementar n. 75/1993, da qual
destacamos inicialmente os arts. 9° e 10:

Art. 9° O Ministério Publico da Unido exercera o controle externo da ati-
vidade policial por meio de medidas judiciais e extrajudiciais podendo:
I —ter livre ingresso em estabelecimentos policiais ou prisionais;

IT — ter acesso a quaisquer documentos relativos a atividade-fim policial;
IIT — representar a autoridade competente pela adogdo de providéncias
para sanar a omissdo indevida, ou para prevenir ou corrigir ilegalidade
ou abuso de poder;

IV — requisitar a autoridade competente para instauragdo de inquérito
policial sobre a omissao ou fato ilicito ocorrido no exercicio da atividade
policial;

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

Art. 10. A prisdo de qualquer pessoa, por parte de autoridade federal ou
do Distrito Federal e Territorios, devera ser comunicada imediatamente ao
Ministério Publico competente, com indicagdo do lugar onde se encontra
o preso e copia dos documentos comprobatorios da legalidade da prisao.!”

Portanto, o Ministério Publico exerce o controle externo da ati-
vidade policial “por meio de medidas judiciais e extrajudiciais”, as
quais, nos termos do art. 129, inciso II, da Carta Magna, sdo todas
aquelas necessarias para zelar, envolvendo corrigir e prevenir, que 0s
bracos armados do Poder Executivo respeitem todo e qualquer direi-
to e garantia constitucional e eficientemente assegurem a seguranca
publica e desempenhem suas demais atribuicoes.

Relembrando o que falamos no inicio deste trabalho, os meios

descritos na Constitui¢ao se referem aqueles que se projetam sobre

17 Tal norma, assim como outras da Lei Complementar n. 75/1993, ¢ aplicavel aos Mi-
nistérios Publicos dos Estados, nos termos da Lei 8.625/1993: “Art. 80. Aplicam-se
aos Ministérios Publicos dos Estados, subsidiariamente, as normas da Lei Organica
do Ministério Publico da Unido”.
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os demais Poderes Publicos (e servigos de relevancia publica), indo
além do mero poder sobre particulares.

Isso faz com que o caput do art. 9° da Lei Complementar n. 75/
1993 deva ser interpretado de acordo com a matriz constitucional
do Ministério Publico'®, de tal forma que os incisos deste artigo se
agregam as demais formas de atuagdo em geral do Ministério Publico
e jamais as delimitam ou excluem.

Dessa forma, o Ministério Publico pode se valer dos instrumentos
apontados no ordenamento juridico (mais uma vez, os incisos do art. 129,
sem prejuizo de outras previsdes normativas federais e estaduais).

Destaquemos aqui alguns exemplos de (no dizer do art. 8°, caput)
“medidas judiciais e extrajudiciais” constantes da Lei Complementar
n. 75/1993:

Art. 6° Compete ao Ministério Publico da Unido:

[...]

IIT — promover a argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental
decorrente da Constitui¢ao Federal;

[...]

V — promover, privativamente, a agdo penal publica, na forma da lei;
VI — impetrar habeas corpus e mandado de seguranca;

VII — promover o inquérito civil e a agdo civil ptiblica para:

a) a prote¢do dos direitos constitucionais;

[...]

¢) a prote¢do dos interesses individuais indisponiveis, difusos e coletivos,
relativos as comunidades indigenas, a familia, a crianga, ao adolescente,
ao 1doso, as minorias étnicas e ao consumidor;

d) outros interesses individuais indisponiveis, homogéneos, sociais, difu-
sos e coletivos;

[.]

X — promover a responsabilidade dos executores ou agentes do estado
de defesa ou do estado de sitio, pelos ilicitos cometidos no periodo de
sua duragao;

XI — defender judicialmente os direitos e interesses das populagdes indi-
genas, incluidos os relativos as terras por elas tradicionalmente habitadas,
propondo as agdes cabiveis;

XII — propor agdo civil coletiva para defesa de interesses individuais
homogéneos;

[.]

XIV — promover outras agdes necessarias ao exercicio de suas fungdes

8 Alei deve ser interpretada de acordo com a Constituigdo e nunca o inverso.
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institucionais, em defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis, especialmente quanto:
a) ao Estado de Direito e as instituicdes democraticas;

b) a ordem econdmica e financeira;

¢) a ordem social;

d) ao patrimonio cultural brasileiro;

e) a manifestacdo de pensamento, de criagdo, de expressdo ou de infor-
magao;

f) a probidade administrativa;

g) ao meio ambiente;

XV — manifestar-se em qualquer fase dos processos, acolhendo solici-
tacdo do juiz ou por sua iniciativa, quando entender existente interesse
em causa que justifique a intervencao;

[...]

XVIII — representar:

a) ao 6rgao judicial competente para quebra de sigilo da correspon-
déncia e das comunicagdes telegraficas, de dados e das comunicagdes
telefonicas, para fins de investigag@o criminal ou instrugdo processual
penal, bem como manifestar-se sobre representacdo a ele dirigida para
0s mesmos fins;

[...]

d) ao 6rgdo judicial competente, visando a aplicagdo de penalidade por
infracdes cometidas contra as normas de protecdo a infancia e a juven-
tude, sem prejuizo da promog¢ao da responsabilidade civil e penal do
infrator, quando cabivel;

[...]

XX —expedir recomendagdes, visando a melhoria dos servigos publicos
e de relevancia publica, bem como ao respeito, aos interesses, direitos
e bens cuja defesa lhe cabe promover, fixando prazo razoavel para a
adocgdo das providéncias cabiveis.

§ 1° Serd assegurada a participagdo do Ministério Publico da Unido, como
instituicdo observadora, na forma e nas condigdes estabelecidas em ato
do Procurador-Geral da Reptiblica, em qualquer 6rgao da administragédo
publica direta, indireta ou fundacional da Unido, que tenha atribuigdes
correlatas as funcgdes da Instituigao.

§ 2° A lei assegurara a participagdo do Ministério Publico da Unido nos
orgaos colegiados estatais, federais ou do Distrito Federal, constituidos
para defesa de direitos e interesses relacionados com as fungdes da Ins-
tituigdo.

Art. 7° Incumbe ao Ministério Publico da Unido, sempre que necessario
ao exercicio de suas fungdes institucionais:

I — instaurar inquérito civil e outros procedimentos administrativos cor-
relatos;

IT — requisitar diligéncias investigatdrias e a instauracao de inquérito
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policial e de inquérito policial militar, podendo acompanha-los e apre-
sentar provas;

IIT — requisitar a autoridade competente a instauragdo de procedimentos
administrativos, ressalvados os de natureza disciplinar, podendo acom-
panha-los e produzir provas.

Art. 8° Para o exercicio de suas atribui¢des, o Ministério Publico da
Unido podera, nos procedimentos de sua competéncia:

I — notificar testemunhas e requisitar sua condugao coercitiva, no caso
de auséncia injustificada;

II — requisitar informagdes, exames, pericias e documentos de autoridades
da Administracdo Publica direta ou indireta;

[T — requisitar da Administragdo Publica servigos temporarios de seus
servidores e meios materiais necessarios para a realizagdo de atividades
especificas;

IV — requisitar informagdes e documentos a entidades privadas;

V —realizar inspegdes e diligéncias investigatdrias;

VI — ter livre acesso a qualquer local publico ou privado, respeitadas
as normas constitucionais pertinentes a inviolabilidade do domicilio;
VII — expedir notificacdes e intimagdes necessarias aos procedimentos
e inquéritos que instaurar;

VIII — ter acesso incondicional a qualquer banco de dados de carater
publico ou relativo a servigo de relevancia publica;

IX — requisitar o auxilio de forca policial.

Art. 39. Cabe ao Ministério Publico Federal exercer a defesa dos direitos
constitucionais do cidadao, sempre que se cuidar de garantir-lhes o respeito:
I — pelos Poderes Publicos Federais;

IT — pelos 6rgdos da administragdo publica federal direta ou indireta;
IIT — pelos concessionarios e permissionarios de servigo publico federal;
IV — por entidades que exercam outra fun¢ao delegada da Unido.

Evidente que toda a atuagdo ministerial em investigacdes de crimes
constitui forma e instrumento para a realizacdo do controle externo
da atividade policial pelo Ministério Publico, no que toca ao respeito
das garantias individuais e eficiéncia policial. E também decorre da
titularidade ministerial da acdo penal publica, conforme ja se deduzia

inclusive na vigéncia da Constitui¢do anterior:
A requisi¢do de diligéncias a policia, pelo MP, nada mais ¢ do que a
consequéncia de ser ele o titular da agdo penal. Nao se concebe possa a
autoridade policial, como 6rgdo auxiliar que deve ser do MP, substituir-se
ao promotor para dizer-lhe o que convém ou o que é necessario para ele
formar sua convic¢o."”

19 MELLO, Celso de. O Ministério Publico no inquérito policial. Estaddo, 10 ago.
1980, p. 54. Apud NERY JUNIOR, Nelson. Constituicdo Federal comentada e le-
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Ademais, a atuagdo ministerial ndo deve se pautar somente com
olhos no passado; pelo contrario, a eficiéncia policial e o respeito aos
direitos humanos devem ser tratados, inclusive, de forma preventiva.

Nao ha sentido em perceber falhas que provavelmente afetardo
esses dois objetivos e, s6 depois de os problemas de fato surgirem, o
Ministério Publico tomar providéncias.

Constatadas as falhas, ainda que os problemas nao tenham ocor-
rido, € necessario que haja solucao.

Assim, se ndo ha adequado acautelamento de objetos criminosos
apreendidos, ndo se deve esperar que deteriorem ou sejam desviados
para que providéncias sejam tomadas.

Essa necessaria atuagdo preventiva do Ministério Piblico inclusive
reforga que as atividades-meio e as estruturas das policias estdo su-
jeitas ao controle externo da atividade policial, conforme j tratamos.

A principal conclusdo analisando essa miriade de instrumentos a
disposi¢ao do Ministério Publico para bem realizar o controle externo
da atividade policial € que, confirmando o que expusemos inicialmen-
te, tal controle externo ¢ um aprofundamento do poder-dever previsto
no citado inciso I do art. 129%°, ¢ ndo mera atividade paralela.

Claro que as situacdes a serem encontradas e enfrentadas pelo
Ministério Publico no exercicio do controle externo policial sao por
demais extensas e de dificil previsdo.

Por tais motivos, o Conselho Nacional do Ministério Publico,
exercendo seu poder regulamentar (art. 130-A, § 2°, inciso I, da Cons-
titui¢ao), tratou do assunto de forma mais minudente na Resolucao
n. 20/2007.

Ainda assim, a Resolu¢@o n. 20/2007 traz previsdes de certa ampli-
tude, certamente sem esgotar todas as atividades ministeriais possiveis
nessa area, uma vez que decorrem da Constituicdo, a qual, por sua
vez, determina o emprego de todas as “medidas necessarias”, o que
ndo permite fechar completamente o rol de previsdes.

gislagdo constitucional. 2. ed. rev. ampl. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 584.

20 “Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico: [...] II — zelar pelo efe-
tivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos
assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessarias a sua garantia.”
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3.6 O Ministério Publico como real destinatario do inciso VII do
art. 129 da CRFB/1988

A lei (e ainda mais a Constitui¢do) ndo contém palavras inuteis,
conforme conhecido chavao juridico.

Ainda assim, ousamos dizer que o inciso VII do art. 129 seria
praticamente desnecessario para o exercicio da fun¢do ministerial de
realizar o controle externo da atividade policial, pois o inciso II do
mesmo artigo ja impde ao Ministério Publico o poder-dever de zelar
para que os Poderes Publicos e os servigos de relevancia publica e,
consequentemente, os bracos armados estatais respeitem os direitos
humanos e sejam eficientes no desempenho de suas atribuicdes, de
forma a atender aos direitos assegurados na Constituigao.

Afinal, quase toda atuagdo ministerial em sede de controle externo
da atividade policial guarda similitude com atividades do Ministério
Publico envolvendo outras instituigdes publicas.

Assim, ao mesmo tempo que ha preocupagdo com a existéncia
de postos e delegacias policiais, 0 mesmo ocorre com a existéncia
de agéncias do Instituto Nacional do Seguro Social e unidades de
Defensoria Publica.

Por outro lado, a propositura de agdes para garantir contingente
adequado de policiais numa localidade ¢ semelhante aquelas propos-
tas, também pelo Ministério Publico, para que haja numero suficiente
de médicos em determinado hospital publico.

No entanto, apesar de nossa ousadia em dizer que, em face do
art. 129, inciso II, o inciso VII seria praticamente desnecessario para o
exercicio ministerial do controle externo da atividade policial, ha uma
grande finalidade politica, programatica, na existéncia do inciso VII.

Esse tltimo inciso expressa uma evidente imputagdo ao Ministério
Publico de um maior cuidado, ou seja, ainda maior zelo na realizagdo
de suas fungdes no tocante as policias.

Vale dizer, o constituinte originario certamente indicou que o Mi-
nistério Publico, além de zelar pelo respeito aos direitos fundamentais
pelos Poderes da Republica, deve ter ainda maior afinco quando se
tratar dos bragos armados estatais, notadamente das atividades exer-
cidas pela policia.

Concluindo, o inciso VII do art. 129, ao prever a fun¢do ministerial
de controle externo da atividade policial, ndo ¢ uma diminui¢ao dos
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deveres ministeriais previstos no inciso II; pelo contrério, constitui,
com certeza, um refor¢o da responsabilidade do Ministério Publico.

Essa invocagao constitucional de sua responsabilidade ¢ cotidiana-
mente expressa pela sociedade, quando realiza criticas ao Ministério
Publico nos casos em que, por ventura, ndo se desincumbe bem de
sua funcao.

E a medida da importancia de uma entidade est4 na responsabili-
dade com que ¢ cobrada por seus resultados.

3.7 O falso problema das atribuicdes de 6rgiaos do Ministério Pu-
blico como se fosse um problema das atribuicées do Ministério
Publico

Talvez pela discussdo acerca do alcance do controle externo da
atividade policial, ndo raro se verifica certa confusdo entre os limites
de atuagdo em geral do Ministério Publico e os limites da atuacdo a
titulo de controle externo.

Tal confusdo ndo ¢ estranha a qualquer outra fungdo do Ministé-
rio Publico, mas talvez na questdo do controle externo das policias,
por certo e normal atrito entre 6rgao controlado e 6rgao controlador,
ambos entidades estatais, haja debates mais aprofundados.

No entanto, reflitamos de forma mais ampla a questdo de fundo,
verificando o que ocorre também em outras areas de atuagdo do Mi-
nistério Publico, a partir de algumas questdes:

a) o atendimento a saude dos presos de uma dada penitenciaria ¢
questao afeta ao Procurador da Republica do Oficio da Saude ou ao
do Sistema Prisional?

b) a existéncia de produto infantil impréprio ao consumo deve ser
tratada pela Promotoria de Justica do Consumidor ou pela da Infancia
e Juventude?

¢) a concessao de atendimento inadequado a idosos pela policia
federal no setor de expedi¢ao de passaportes ¢ da algada do Procurador
da Republica do Grupo de Controle Externo da Atividade Policial ou
do Procurador da Republica da Cidadania?

Tais questdes embutem, desde logo, a defini¢do do 6rgdo ministe-
rial competente para o caso concreto. Em outras palavras, ¢ simples
regra de atribuicdo dentro do Ministério Publico.
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Nao constitui, como se percebe — e de forma alguma —, discussao
sobre as atribuigdes do Ministério Publico. Os exemplos fornecidos
indicam claras e evidentes atribui¢des ministeriais.

Contudo, como falamos, ha quem conclua, com base em uma
defini¢do mais restritiva do alcance do controle externo da atividade
policial exercido pelo Ministério Publico, que ndo haveria atribui¢ao
do proprio Ministério Publico.

Quem entende que certas atividades policiais (por exemplo, a
emissao de passaportes) sao imunes a fiscalizagcdo ministerial sob a
égide do art. 129, inciso VII, conclui equivocadamente que o Minis-
tério Publico ndo pode jamais fiscalizar aquela atividade.

Assim, segundo esse equivocado raciocinio, a falta de atendimento
preferencial a idosos pelo setor de passaporte da policia federal nao
seria matéria sujeita a atuagdo do Ministério Publico, seja a titulo de
controle externo da policia federal, seja a qualquer outro titulo.

Discordamos, claro. Basta relembrar que a fun¢ao de controle
externo das policias (art. 129, inciso VII) ndo exclui a atribui¢ao de
zelar para que os entes estatais (e quem exerca servigo de relevancia
publica) respeitem os direitos e garantias constitucionais (inciso II
do mesmo artigo).

Portanto, ainda que se argumente que o controle externo da ativida-
de policial exercido pelo Ministério Publico tem alcance menor do que
o0 aqui aventado — e ¢ necessario reconhecer que existem defini¢cdes de
menor ambito, sobre as quais guardamos respeitosa discordancia —,
tal situagdo tera reflexos tdo somente nas atribuigdes do membro do
Ministério Publico que realiza tal funcao, e nao nas atribuig¢des do
proprio Ministério Publico.

Logo, a defini¢do de atribui¢des entre membros do Ministério
Publico ¢ mera questao a ser resolvida em conflito negativo ou posi-
tivo de atribuicdes, pelos 6rgaos adequados da instituigdo ministerial.

Definido o membro competente, surge outra questao: ele atua s6
com base em parte da legislacdo, aquela mais diretamente ligada a
seu oficio, ou com base em toda a legislagao?

E evidente que, superado o conflito de atribui¢des entre integrantes
do Ministério Publico, o membro deve agir com suporte e, principal-
mente, respeito e obediéncia a toda a legislagao.

Definido que o Promotor de Justiga da Saude cuidara do devido
atendimento do direito a saude dos presos, além da legislacao referente
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a saude em si, pode (deve, por ter o poder-dever de defender a ordem
juridica) valer-se da Lei de Execugdes Penais e zelar pelo respeito a ela.

Da mesma forma, sendo o Procurador da Republica atuante em
Grupo de Controle Externo da Atividade Policial, deve se valer de
todo o ordenamento juridico e garantir o respeito a ele. E o que o leva,
por exemplo, a assegurar que rotinas policiais ndo aniquilem o direito
ao voto de preso preventivo em estabelecimento policial.

Por tal razdo, o Conselho Nacional do Ministério Publico acer-
tadamente, ao editar o art. 2° da Resolugdo n. 20/2007%!, consignou

21 Alguns exemplos constantes da Resolugdo n. 20/2007: “Art. 4° Incumbe aos 6rgaos

do Ministério Publico, quando do exercicio ou do resultado da atividade de controle
externo: I —realizar visitas ordindrias periddicas e, quando necessarias, a qualquer
tempo, visitas extraordindrias, em reparti¢des policiais, civis e militares, 6rgdos de
pericia técnica e aquartelamentos militares existentes em sua area de atribuigdo; 11 —
examinar, em quaisquer dos 6rgéos referidos no inciso anterior, autos de inquérito
policial, inquérito policial militar, autos de prisdo em flagrante ou qualquer outro
expediente ou documento de natureza persecutodria penal, ainda que conclusos a
autoridade, deles podendo extrair copia ou tomar apontamentos, fiscalizando seu
andamento e regularidade; I1I — fiscalizar a destinagdo de armas, valores, substancias
entorpecentes, veiculos e objetos apreendidos; IV — fiscalizar o cumprimento dos
mandados de prisdo, das requisi¢oes e demais medidas determinadas pelo Ministério
Publico e pelo Poder Judiciario, inclusive no que se refere aos prazos; V — verificar
as copias dos boletins de ocorréncia ou sindicancias que ndo geraram instauragdo de
Inquérito Policial e a motiva¢do do despacho da autoridade policial, podendo requi-
sitar a instauragdo do inquérito, se julgar necessario; VI — comunicar a autoridade
responsavel pela reparticdo ou unidade militar, bem como a respectiva corregedoria
ou autoridade superior, para as devidas providéncias, no caso de constatacdo de
irregularidades no trato de questdes relativas a atividade de investigag@o penal que
importem em falta funcional ou disciplinar; VII — solicitar, se necessaria, a prestacao
de auxilio ou colaboragdo das corregedorias dos 6rgéos policiais, para fins de cum-
primento do controle externo; VIII — fiscalizar cumprimento das medidas de quebra
de sigilo de comunicacdes, na forma da lei, inclusive através do 6rgao responsavel
pela execucdo da medida; IX — expedir recomendagdes, visando a melhoria dos
servigos policiais, bem como o respeito aos interesses, direitos e bens cuja defesa
seja de responsabilidade do Ministério Publico, fixando prazo razoavel para a adogao
das providéncias cabiveis. § 1° Incumbe, ainda, aos 6rgaos do Ministério Publico,
havendo fundada necessidade e conveniéncia, instaurar procedimento investigatorio
referente a ilicito penal ocorrido no exercicio da atividade policial. § 2° O Ministério
Publico podera instaurar procedimento administrativo visando sanar as deficiéncias
ou irregularidades detectadas no exercicio do controle externo da atividade policial,
bem como apurar as responsabilidades decorrentes do descumprimento injustificado
das requisi¢des pertinentes. § 3° Decorrendo do exercicio de controle externo reper-
cussdo do fato na area civel e, desde que n2o possua o 6rgdo do Ministério Publico
encarregado desse controle atribuicdo também para a instauragao de inquérito civil
publico ou ajuizamento de agdo civil por improbidade administrativa, incumbe a este
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varios aspectos a serem atentados, em especial mas ndo somente,
pelo membro do Ministério Publico que se desincumbe do controle
externo das policias:
Art. 2° O controle externo da atividade policial pelo Ministério Publi-
co tem como objetivo manter a regularidade e a adequagdo dos proce-
dimentos empregados na execuc¢do da atividade policial, bem como a

encaminhar copias dos documentos ou pecas de que dispde ao 6rgdo da institui¢ao
com a referida atribuicdo. Art. 5° Aos o6rgdos do Ministério Publico, no exercicio
das fungdes de controle externo da atividade policial, cabera: I — ter livre ingres-
so em estabelecimentos ou unidades policiais, civis ou aquartelamentos militares,
bem como casas prisionais, cadeias publicas ou quaisquer outros estabelecimentos
onde se encontrem pessoas custodiadas, detidas ou presas, a qualquer titulo, sem
prejuizo das atribuigdes previstas na Lei de Execucao Penal que forem afetadas a
outros membros do Ministério Publico; II — ter acesso a quaisquer documentos,
informatizados ou ndo, relativos a atividade-fim policial civil e militar, incluindo
as de policia técnica desempenhadas por outros 6rgaos, em especial: a) ao registro
de mandados de prisao; b) ao registro de fiangas; ¢) ao registro de armas, valores,
substéncias entorpecentes, veiculos e outros objetos apreendidos; d) ao registro de
ocorréncias policiais, representacdes de ofendidos e notitia criminis; €) ao registro
de inquéritos policiais; f) ao registro de termos circunstanciados; g) ao registro de
cartas precatodrias; h) ao registro de diligéncias requisitadas pelo Ministério Publico
ou pela autoridade judicial; i) aos registros e guias de encaminhamento de docu-
mentos ou objetos a pericia; j) aos registros de autorizagdes judiciais para quebra de
sigilo fiscal, bancério e de comunicagdes; 1) aos relatorios e solugdes de sindicancias
findas; III — acompanhar, quando necesséria ou solicitada, a condugdo da investiga¢do
policial civil ou militar; IV — requisitar a autoridade competente a instauragéo de
inquérito policial ou inquérito policial militar sobre a omissio ou fato ilicito ocor-
rido no exercicio da atividade policial, ressalvada a hipotese em que os elementos
colhidos sejam suficientes ao ajuizamento de agdo penal; V — requisitar informa-
¢des, a serem prestadas pela autoridade, acerca de inquérito policial ndo concluido
no prazo legal, bem assim requisitar sua imediata remessa ao Ministério Publico
ou Poder Judiciario, no estado em que se encontre; VI — receber representacdo ou
peticdo de qualquer pessoa ou entidade, por desrespeito aos direitos assegurados na
Constituicao Federal e nas leis, relacionados com o exercicio da atividade policial;
VII — ter acesso ao preso, em qualquer momento; VIII — ter acesso aos relatdrios e
laudos periciais, ainda que provisorios, incluindo documentos e objetos sujeitos a
pericia, guardando, quanto ao conteido de documentos, o sigilo legal ou judicial
que lhes sejam atribuidos, ou quando necessario a salvaguarda do procedimento
investigatorio. Art. 6° Nas visitas de que trata o artigo 4°, inciso I, desta Resolugdo, o
6rgdo do Ministério Publico lavrara a ata ou relatorio respectivo, consignando todas
as constatacdes e ocorréncias, bem como eventuais deficiéncias, irregularidades ou
ilegalidades e as medidas requisitadas para sana-las, devendo manter, na promotoria
ou procuradoria, copia em arquivo especifico. Paragrafo unico. A autoridade diretora
ou chefe de reparticdo policial podera ser previamente notificada da data ou periodo
da visita, bem como dos procedimentos e agdes que serdo efetivadas, com vistas a
disponibilizar e organizar a documentacdo a ser averiguada.”
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integracdo das fungdes do Ministério Publico e das Policias voltada para

a persecucdo penal e o interesse publico, atentando, especialmente, para:

I — o respeito aos direitos fundamentais assegurados na Constituicao

Federal e nas leis;

IT — a preservagdo da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do

patrimdnio publico;

IIT — a prevencao da criminalidade;

IV — a finalidade, a celeridade, o aperfeicoamento e a indisponibilidade

da persecugdo penal,;

V — a prevengdo ou a corregdo de irregularidades, ilegalidades ou de

abuso de poder relacionados a atividade de investigagao criminal;

VI — a superagdo de falhas na produgdo probatoria, inclusive técnicas,

para fins de investigacdo criminal;

VII — a probidade administrativa no exercicio da atividade policial.

Vale dizer, superado eventual conflito de atribui¢des entre os mem-

bros ministeriais, 1sso ndo implica haver cisdo da base normativa invo-
cada que regera a atuacao do membro do Ministério Publico. O Minis-
tério Publico ndo age com parte do ordenamento juridico. E isso vale

(Y92 [IPN2]

para qualquer resposta que se dé para as questdes de “a” a “c” acima.

3.8 Osincisos II e VII do art. 129 da CRFB/1988 como clausulas
pétreas

O art. 60, § 4°, da Constitui¢ao da Republica dispde que “ndo sera
objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir [entre
outros] os direitos e garantias individuais”.

Analisando esse artigo, o jurista ALEXANDRE DE MORAES
denomina as disposi¢des nele contidas de limitagdes materiais ao

poder reformador do constituinte derivado e leciona:

Tais matérias formam o nucleo intangivel da Constitui¢ao Federal, deno-
minado tradicionalmente por “clausulas pétreas”. Lembremo-nos, ainda,
que a grande novidade do referido art. 60 esta na inclusdo, entre as
limitagdes ao poder de reforma da Constituigdo, dos direitos e garan-
tias inerentes ao exercicio da democracia representativa e dos direitos
e garantias individuais, que por ndo se encontrarem restritos ao rol do
art. 5°, resguardamum conjunto mais amplo de direitos constitucionais
de carater individual dispersos no texto da Carta Magna.

Neste sentido, decidiu o Supremo Tribunal Federal (Adin n. 939-7/DF) ao
considerar clausula pétrea, e consequentemente imodificavel, a garantia
constitucional assegurada ao cidaddo no art. 150, III, b, da Constituigdo
Federal (principio da anterioridade tributaria) [...]
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[..]

Importante, também, ressaltar, que na citada Adin n. 939-7/DF, o Ministro
Carlos Velloso referiu-se aos direitos e garantias sociais, direitos atinen-
tes a nacionalidade e direitos politicos como pertencentes a categoria de
direitos e garantias individuais, logo, imodificaveis, enquanto o Ministro
Marco Aurélio afirmou a relagdo de continéncia dos direitos sociais dentre
os direitos individuais previstos no art. 60, § 4°, da Constitui¢do Federal.??
Nessa mesma ordem de ideias, a fungao fiscalizatoria do Minis-
tério Publico sobre os Poderes Publicos em geral (art. 129, inciso 1)
e em relagdo as policias em destaque (art. 129, inciso VII) constitui
garantia fundamental do cidadao, nao podendo ser suprimida.
Ademais, pouco importa, para fins do citado art. 60, § 4°, tratar-se
de garantia individual do cidaddo ou de uma forma de assegura-la,
como preleciona NELSON NERY JUNIOR:

Garantias fundamentais. A clausula pétrea constante da norma comentada
abrange ndo apenas os direitos e garantias individuais, como parece fazer
crer sua literalidade, mas os direitos e garantias fundamentais tout court,
individuais e coletivos, também incluidos os ndo positivados no rol da
CF 5°. Isto porque os direitos e garantias da CF 5° sdo indissociaveis e
ndo podem ser separados entre individuais e ndo individuais. Os direitos
e garantias individuais sdo a base do Estado Democratico de Direito,
quer tenham como titular pessoas fisica ou juridica, direito individual,
coletivo ou difuso, e por essa razdo ¢ que ndo podem ser abolidos por
emenda constitucional.”®

Por outro lado, o art. 60, § 4°, expressamente se refere a inadmis-
sibilidade de emendas constitucionais tendentes a abolir direitos e
garantias individuais, e, evidentemente, os direitos e garantias coleti-
vos buscam assegurar os individuais, sendo praticamente impossivel
citar o caso de um direito coletivo que ndo instrumentalize ou tenha
algum fundamento em outro individual.

Dessa forma, supressdo de direitos e garantias coletivos tende a
abalar e, assim, suprimir direitos e garantias individuais, o que esbarra
na limitagdo material ao poder constituinte reformador.

Sob outro enfoque, convém diferenciar direitos e garantias dos
direitos, conforme leciona JOSE AFONSO DA SILVA:

2. MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002,
p- 544/546. Nao reproduzidas as notas de rodapé do original.

2 NERY JUNIOR, Nelson. Constituicdo Federal comentada e legislagdo constitu-
cional. 2. ed. rev. ampl. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 422.
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A afirmac@o dos direitos fundamentais do homem no Direito Constitucio-
nal positivo reveste-se de transcendental importancia, mas, como notara
Maurice Hauriou, ndo basta que um direito seja reconhecido e declarado,
¢ necessario garanti-lo, porque virdo ocasides em que serd discutido e
violado. Ruy Barbosa ja dizia que uma coisa sdo os direitos, outras as
garantias, pois devemos separar, ‘“no texto da lei fundamental, as disposi-
cOes meramente declaratorias, que sdo as que imprimem existéncia legal
aos direitos reconhecidos, e as disposi¢des assecuratorias, que sao as que,
em defesa dos direitos, limitam o poder. Aquelas instituem os direitos;
estas, as garantias: ocorrendo ndo raro juntar-se, na mesma disposigdo
constitucional, ou legal, a fixacdo da garantia, com a declaracdo do direi-
to”. Nao sdo nitidas, porém as linhas divisdrias entre direitos e garantias,
como observa Sampaio Doéria, para quem “os direitos sdo garantias, ¢ as
garantias sdo direitos”, ainda que se procure distingui-los. Nem ¢ decisivo,
em face da Constitui¢do, afirmar que os direitos sdo declaratorios e as
garantias assecuratorias, porque as garantias em certa medida sdo decla-
radas e, as vezes, se declaram os direitos usando forma assecuratoria.?
Prosseguindo, JOSE AFONSO DA SILVA, apés citar trés senti-
dos para a expressdo “garantias constitucionais”, trata das “garantias
dos direitos fundamentais” em dois grupos, o primeiro a respeito de
“garantias gerais destinadas a assegurar a existéncia e a efetividade
(eficacia social)” dos direitos fundamentais e, no que nos interessa
nesse primeiro grupo:
garantias constitucionais que consistem nas instituigdes, determinagdes e
procedimentos mediante os quais a propria Constituicdo tutela a observan-
cia, ou, em caso de inobservancia, a reintegra¢ao dos direitos fundamen-
tais. Sdo, por seu lado, de dois tipos: (a) garantias constitucionais gerais
que sdo instituigdes constitucionais que se inserem no mecanismo de
freios e contrapesos dos poderes e, assim, impedem o arbitrio com o que
constituem, a0 mesmo tempo, técnicas de garantia e respeito aos direitos
fundamentais; sdo garantias gerais precisamente porque consubstanciam
salvaguardas de um regime de respeito a pessoa humana em toda a sua
dimensao; (b) garantias gerais especiais que sdo prescri¢des constitu-
cionais estatuindo técnicas e mecanismos que, limitando a atuagdo dos
orgdos estatais ou de particulares, protegem a eficacia, a aplicabilidade e a
inviolabilidade dos direitos fundamentais de modo especial; sdo técnicas
preordenadas com o objetivo de assegurar a observancia desses direitos
considerados em sua manifestagdo isolada ou em grupos.*

24 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16. ed. rev. e atual.

Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 189.
% Idem, p.190-192.
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Como ja aventamos no item 3.1, o controle externo da atividade
policial ¢ instrumento de freio e contrapeso ao emprego do poder arma-
do estatal, sendo, por vocagdo constitucional, exercido pelo Ministério
Publico. Portanto, de acordo com a li¢ao acima transcrita, insere-se
como garantia constitucional, a qual, como também ja vimos (item
3.2), visa a assegurar ndo somente o respeito aos direitos e (demais)
garantias fundamentais mas também a eficdcia da atividade policial —
e, portanto, a efetivacao dos direitos que tal atividade objetiva.

Por sua vez, ¢ claramente perceptivel que a previsao do art. 129,
inciso I1?%, se amolda claramente a essa ideia de garantia fundamental.

Dessa maneira, os incisos II e VII do art. 129 constituem clausulas
pétreas, na medida em que sua supressao desampararia os demais
direitos e garantias individuais, ou seja, tenderia a aboli-los, pois o
enfraquecimento da prote¢do de um direito ¢ parte do caminho para
sua supressdo. Afinal, muitos direitos somente deixam de se efetivar
por falta de instrumentos (garantias), € ndo por falta de previsao. Tais
situagOes de ineficacia de direitos demonstram que nao basta preveé-
-los; € necessario garanti-los, e a Constitui¢do ndo deixa duvidas de
que tais garantias ndo podem ser revogadas.

Na fria realidade, cada pessoa tem os direitos que pode defender.
Ou que alguém possa defender em seu nome. E so esses. Qualquer
coisa a menos, ¢ o direito é um direito fraco.

O constituinte originario foi bem rigoroso na protecao dos direi-
tos e garantias, tanto que eles ndo podem ser suprimidos em si, nem,
tampouco, podem ser excluidas do sistema a protecao e a efetivagao
deles, tudo por decorréncia do art. 60, § 4°.

Portanto, seja pela bem-lancada observagao sobre indissociabili-
dade dos direitos fundamentais em individuais e nao individuais; seja
pela constatacao de a protegao coletiva assegurar direitos e garantias
individuais; seja, ainda, pelo fato de que as fun¢des ministeriais sdo
garantias dos individuos e da sociedade, os incisos Il e VII do art. 129
da Constituicao da Republica constituem clausulas pétreas.

Sem prejuizo dessa conclusdo, o mais importante para a sociedade
€ perceber que tais atribuicdes ministeriais tém uma funcao: assegurar
o respeito a direitos e garantias fundamentais.

2 “Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico: [...] II — zelar pelo efe-
tivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos
assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessarias a sua garantia.”
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4. CONCLUSAO

O maior desafio atual do Ministério Publico na realizagao do con-
trole externo da atividade policial ¢ ir além da (necessaria) punicao
de crimes e correcdo de irregularidades que concretamente tenham
resultado em afrontas aos direitos fundamentais ou ineficiéncia patente
da atividade policial.

Ainda que o evitado e prevenido ndo ocorra e, portanto, seja de
dificil sendao impossivel medi¢ao, o Ministério Publico deve fortalecer
sua maturidade institucional também buscando identificar as situag¢oes
em que pode (deve) agir preventivamente.

Para tanto, a instituicdo ministerial deve receber construtivamente
toda e qualquer manifestagao da sociedade no tocante a sua eficiéncia
no exercicio do controle externo da atividade policial e buscar cons-
tante aprimoramento nessa atividade. No fundo, nao se trata de nada
além da correta exigéncia social de garantir o respeito policial aos
direitos fundamentais e a eficiéncia da atividade das policias.

Necessario que o Ministério Publico e as policias, com ainda mais
maturidade, ultrapassem qualquer tipo de atrito institucional, e, de
fato, concretizem nosso sistema de freios e contrapesos.

Noutro aspecto, a mera existéncia dessa fungao de controle externo
da atividade policial pelo Ministério Publico ja constitui mola pro-
pulsora do surgimento e crescimento das boas iniciativas no ambito
policial, bem como resulta em aprimoramento da fungao correcional
dentro da policia.

Um melhor Ministério Publico e uma melhor policia, que foquem
nos interesses sociais e publicos, ¢ o desejo do cidadao.

O vértice ndo € nem nunca deve ser o que ¢ melhor para uma ou
outra estrutura, instituicdo ou 6rgao do Estado.

O bom controle externo da atividade policial ¢ aquele exercido por
um Ministério Publico que honra seus deveres, garantindo, inclusive
de forma preventiva, que as policias atuem com eficiéncia € com o
mais absoluto respeito aos direitos e garantias fundamentais.
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1. CONSIDERACOES INICIAIS

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu ao Ministério Publico
a posi¢do de 6rgdo competente para o exercicio do controle externo
da atividade policial tendo em conta a estreita relacdo que hé entre a
atividade de investigagao realizada pela policia e o exercicio da agao
penal pelo Ministério Publico.

H4é que considerar também a necessidade de exercicio efetivo
de controle externo sobre a estrutura armada do Estado, de forma
a garantir que a atividade policial se dé com respeito aos direitos

' Procurador da Republica. Integrante do Grupo de Controle Externo da Atividade
Policial da Procuradoria da Republica no Estado de Rio Grande do Sul de 2007
a 2014, tendo exercido a coordenacdo do referido GCEAP. Integrou o Grupo de
Trabalho de Controle Externo da Atividade Policial da 2* Camara de Coordena-
¢do e Revisdo do Ministério Publico Federal — 2011/2012 e o Grupo de Trabalho
Investigacdes Policiais ndo comunicadas ao MPF da 7¢ Camara de Coordenagao e
Revisdo do Ministério Publico Federal —2015.
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humanos?. Seguramente, ndo se trata de tarefa facil, dada a cultura
policial estabelecida no Brasil ha décadas, em que a tonica do ar-
bitrio policial ¢ tolerada ndo somente pelas estruturas corporativas
mas pela propria populacdo, que, muitas vezes estarrecida com atos
criminosos, entende por aceitar a violéncia policial como um mal
menor € Necessario.

Exerce o controle externo importante papel também no combate
aos desvios de toda ordem, os quais muitas vezes ndo sdo adequada-
mente tratados pelos sistemas de controle interno e cedem diante da
forca do corporativismo.

Ainda, o controle externo da atividade policial se orienta pela
busca em assegurar os valores eficiéncia da investigagdo, probidade
da atividade e protegdo dos direitos humanos.

Considerando essas finalidades, a atividade de controle externo da
policia deve estar regrada por mecanismos e meios voltados ao seu
perfeito exercicio em suas diversas modalidades.

2. CONTROLE INTERNO E CONTROLE EXTERNO

Inicialmente ha que referir que toda a Administracdo Publica esta
sujeita a controles internos e externos, havendo previsao de sua ocor-
réncia na Constitui¢do Federal.?

Assim, nenhum demérito ou carater negativo ha na previsao ou no
exercicio do controle da atividade administrativa, sendo caracteristica
decorrente da propria natureza “publica” da atividade a condigao de
estar sujeita a controles internos e externos.

Nesse sentido BANDEIRA DE MELLO e DI PIETRO:

Controle interno e externo
1. A Administragdo Publica, direta, indireta ou fundacional, sujeita-se a

Vejam-se os considerandos da Resolucdo n. 129, de 22 de setembro de 2015, do
CNMP: “Considerando que a Constitui¢do Federal confere ao Ministério Publico
a fung@o institucional de exercer o controle externo da atividade policial (art. 129,
VII); Considerando que o exercicio dessa func¢do tem por primado a dignidade da
pessoa humana, a construgdo de uma sociedade livre de ilegalidade ou abuso de poder,
a promocao do bem de todos, sem qualquer forma de discriminagéo, e, finalmente, a
observancia dos principios informadores das relagdes internacionais, notadamente a
prevaléncia dos direitos humanos (CF, art. 1°, I11, art. 3°, T e IV, e art. 4°, I1);”

3 Nesse sentido, tomem-se como exemplos os arts. 31, 70, 71 e 74 da Constitui¢do
Federal.
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controles internos e externos. Interno € o controle exercido por 6rgaos da
propria Administracdo, isto ¢, integrantes do Poder Executivo. Externo
¢ o efetuado por 6rgéos alheios a Administragdo.*

No exercicio de suas fungdes, a Administragdo Publica sujeita-se a con-
trole por parte dos Poderes Legislativo e Judiciario, além de exercer, ela
mesma, o controle sobre seus proprios atos.

Esse controle abrange ndo s6 os 6rgaos do Poder Executivo, mas também
os demais Poderes, quando exer¢cam fungao tipicamente administrativa;
em outras palavras, abrange a Administragdo Publica considerada em
sentido amplo.’

A Constituicao Federal, além de assegurar o controle interno e ex-
terno dos orgaos da Administragdo Publica por entes estatais, garantiu
e reforcou esse controle de forma ampla, também externamente, por
meio do controle popular®, garantindo ainda diversos meios para seu
exercicio, entre os quais a imposicao do principio da publicidade a
Administragdo Publica’.

Neste aspecto vale ressaltar a edicdo da Lei n. 12.527/2011, que
tratou de assegurar amplamente o acesso publico as informagdes sobre
a Administra¢ao Publica.

Refira-se que o Poder Judicidrio e o Ministério Publico também
sdo sujeitos de atividade de controle, tanto interna como externamente,
através dos Conselhos Nacionais® ou, ainda, pelos meios ordinarios
de controle externo’.

4 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 19. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 867.

5> DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010,
p. 728.

¢ Art. 5° inciso LXXIII, da Constitui¢do Federal: “qualquer cidaddo é parte legitima

para propor agdo popular que vise a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de

entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente

e ao patrimonio histdrico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento

de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia”.

Art. 37, caput, da Constituicao Federal.

O Poder Judiciario vem controlado externamente pelo Conselho Nacional da Magis-

tratura, previsto no art. 103-A da Constitui¢do Federal, e o Ministério Publico vem

controlado pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, previsto no art. 130-A

da Constitui¢do Federal.

®  Vide Lei Complementar, art. 23, § 2° “A fiscaliza¢do contabil, financeira, orgamen-
taria, operacional e patrimonial do Ministério Publico da Unido sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, segundo o disposto no Titulo IV, Capitulo I, Se¢ao IX, da Constitui¢ao
Federal, e por sistema proprio de controle interno” (Destacou-se.).
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Assim, os o0rgaos da Administragdo Publica que exercem a ativi-
dade voltada a garantir a seguranga publica'®, por se configurar sua
atividade no “braco armado” do Estado, ndo podem estar isentos dos
mecanismos de controle interno e, com mais razao, de controle externo.

A atividade policial, como atividade administrativa exercida por
6rgdos da Administragdo Publica direta, estd sujeita aos mecanismos
de controle usuais a todos os 6rgdos da Administracdo, seja interna,
seja externamente. E, pois, pelas suas caracteristicas e peculiaridades,
objeto de controle externo especificamente determinado pela Consti-
tuicdo Federal, como seré analisado a seguir.

Ressalte-se que ndo se trata de um controle criado exclusivamente
para a policia, mas de uma verdadeira atividade rotineira em um Es-
tado Democratico de Direito, cujas institui¢cdes, ao lado dos controles
internos e verticais, se sujeitam a controles externos. Nesse sentido,

especificamente'":
Nada mais é, contudo, que outra faceta do sistema comum de freios e
contrapesos entre os Poderes ¢ as institui¢des publicas, criando uma
intervigilancia extremamente saudavel para a sociedade que, além, de ser
mantenedora desse universo, ¢ a destinataria de seus produtos e servigos.

Ou, ainda, nas palavras de MAZZILI (1991): “a vista desse ela-
borado e reciproco sistema de fiscalizagdo, seja financeiro, seja até
mesmo finalistico, ndo se justificaria, mesmo, que a um semelhante
sistema de controle ficasse imune a importante atividade policial”'%.

Assim, ao lado de posicionamentos de natureza corporativa que
sustentam grande parte das resisténcias apresentadas pelos policiais ao
controle externo pelo Ministério Publico, h4 que ressaltar a importan-
cia desta atividade, inclusive para a propria policia, quando imbuida
de um adequado espirito ptblico. O controle externo pelo Ministério
Publico resulta em melhor eficiéncia da atividade policial, entendida
aqui como um servigo publico prestado ao cidaddao, bem como uma
maior garantia de legalidade e de probidade de sua atuagao.

Vale transcrever as palavras de Francisco Taumaturgo de Aratjo
Junior sobre a atividade de controle externo:

10 Art. 144 da Constituicdo Federal.

" SARABANDO, José Fernando Marreiros. O controle externo da atividade policial
pelo Ministério Publico. Justitia, Sao Paulo, v. 59, n. 177, p. 46, jan./mar. 1997.
MAZZILLI, Hugo Nigro. O controle externo da atividade policial. Revista dos
Tribunais, v. 664, p. 388.
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O que deve prevalecer ¢ um verdadeiro entendimento e harmonia entre
as duas instituigdes para uma atuag@o conjunta, pois a unica benefi-
ciada ¢ a sociedade, principalmente os menos favorecidos, tdo avidos
por justica. Deixemos de lado disputas corporativistas € pensemos no
interesse publico."

3. DOCONTROLE EXTERNO DAATIVIDADE POLICIALPRE-
VISTO NO CODIGO DE PROCESSO PENAL

A atribuicdao ao Ministério Publico de um controle do trabalho
produzido pela policia judiciéria ja constava no Codigo de Processo
Penal, independentemente da previsdo constitucional, dada a intima
relagdo existente entre o trabalho produzido pela policia — investigacao
realizada através de um inquérito policial — e a atividade atribuida ao
Ministério Publico — acusagao criminal.

Nao poderia ser de forma diversa a previsao legal, dado que, em
sendo o resultado da investigacdo insatisfatdrio para o exercicio da
opinio delicti pelo Ministério Publico, nada mais logico e necessario
que este, ao apreciar o trabalho policial, pudesse determinar a policia
a complementac¢do da investigacdo realizada, de forma a permitir o
exercicio independente da conclusdo sobre os fatos mediante a for-
mulagdo de uma acusagdo ou a promogao do arquivamento.

Assim, a previsdo legal dos arts. 5° ¢ 16 do Codigo de Proces-
so Penal ja inseria o exercicio do controle do trabalho policial pelo
Ministério Publico, podendo este requisitar novas diligéncias que se
mostrassem imprescindiveis ao seu convencimento sobre a autoria e

a natureza do fato em apuragao:

Art. 5° Nos crimes de ag@o publica o inquérito policial sera iniciado:
I — de oficio;
IT — mediante requisi¢ao da autoridade judicidria ou do Ministério Pi-
blico, ou a requerimento do ofendido ou de quem tiver qualidade para
representa-lo.
Art. 16. O Ministério Publico ndo podera requerer a devolucdo do inqué-
rito a autoridade policial, sendo para novas diligéncias, imprescindiveis
ao oferecimento da denuncia.

E aqui se fala em convencimento do Ministério Publico sobre a

autoria e a natureza do fato em apuragdo, desbordando da expressao

13 ARAUJO JUNIOR, Francisco Taumaturgo. Controle externo da atividade policial,
o outro lado da face. Boletim IBCCRIM, ano 8, n. 89, p. 15, abr. 2000.
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utilizada no art. 16 do Codigo de Processo Penal, tendo em conta que
as diligéncias requisitadas nao se voltam necessariamente ao ofereci-
mento da dendncia, mas, em esséncia, ao esclarecimento dos fatos e
da autoria deles também para a eventual apresentagao de promogao
de arquivamento.

Por obvio que a referida disposi¢cdo processual ndo garante ao
Ministério Publico o exercicio do controle da atividade policial con-
siderada como um todo, mas tampouco desborda do exercicio desse
controle, constituindo-se no hoje denominado controle externo difuso,
a ser abordado mais adiante.

E se fala em controle externo no exercicio dessa disposi¢do pro-
cessual na medida em que o Ministério Publico exerce a verificagdo de
diversos aspectos pertinentes a atividade policial desenvolvida, entre
os quais a legalidade, a eficiéncia e o resguardo dos direitos humanos.

A eficiéncia ¢ medida por meio de apreciagdo qualitativa da inves-
tigacdo realizada. Avalia-se se esta resultou na apuracao adequada
do fato em investigacdo, com a coleta das provas da materialidade e
a determinag¢do da autoria; ou, ao contrario, com a demonstrag¢ao da
impossibilidade de obtencao dessa prova (e ndo a sua dificuldade); ou,
ainda, com a demonstragdo cabal da inexisténcia do fato criminoso.
Para ser considerada eficiente, a investigacdo precisa, ainda, ter-se
dado em tempo adequado, a permitir o exercicio util da a¢do penal.

Por outro lado, ao se apreciar o inquérito policial, permite-se ao
Ministério Publico, mesmo que de um ponto de vista formal do que
ali consta, avaliar se a prova foi obtida pelos meios legais e se foram
garantidos ao investigado seus direitos constitucionais.

A disposi¢ao processual penal indica, pois, verdadeiro mecanismo
de controle externo da atividade policial, ainda que permita a imediata
correcao da ineficiéncia policial, mediante a devolug¢ao do inquérito poli-
cial para cumprimento das requisi¢des de diligéncias formuladas, ou por
meio da tomada de medidas para garantir a legalidade dos atos praticados.

Nesse sentido, assevera RODRIGO REGNIER CHEMIM GUI-
MARAES:

Tal poder nada mais ¢, na pratica, do que exercer um controle sobre a
atividade policial, especificando quais medidas a Policia deve tomar para
obter melhores resultados em sua investigacdo.'*

14 GUIMARAES, Rodrigo Régnier Chemim. Controle externo da atividade policial
pelo Ministério Publico. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2009, p. 68.
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Todavia, tem-se verificado a necessidade de um controle externo
mais efetivo dessa policia. No longo periodo de exce¢do pelo qual o
Brasil passou, observou-se, de um lado, o envolvimento direto das
estruturas policiais na garantia do regime ditatorial e, de outro, a
leniéncia das estruturas estatais no combate aos grupos criminosos
estruturados na propria policia. Isso gerou uma “cultura” da violéncia
policial que ¢ retroalimentada e “legitimada” por parcela da sociedade
civil por causa da sensacdo de inseguranca e de impunidade produzida
pela ineficiéncia da propria policia, mas ndo somente dela’.

Conforme LUIZ EDUARDO SOARES, em entrevista a revista
Caros Amigos (ano XVI, n. 182, p. 27, abr. 2012), a violéncia policial
se encontra arraigada em suas estruturas:

A ditadura ndo inventou a brutalidade policial, se beneficiou dela e a
utilizou instrumentalmente. A policia foi criada no século 19 num Brasil
escravocrata, depois persistiu um racismo estrutural que existe até hoje
fortemente, uma sociedade autoritaria e desigual, de muita exploragao.
E as instancias policiais foram manobradas pelo governo para permitir
a reprodugdo deste estado de coisas, ao longo de todos esses anos em
ditaduras e na suposta democracia.

Mas esses problemas nao tém origem apenas na cultura da violén-
cia, muitas vezes aceita pela sociedade. Eles advém também de uma
promiscuidade nas relagdes entre a policia e os politicos, outra razao
que impde um controle externo da atividade policial pelo Ministério
Publico, especialmente considerando as garantias e a independéncia
a este asseguradas na Constituigdo'®.

15 Conforme Luiz Henrique Manoel da Costa, no artigo “Introdugéo ao estudo do con-

trole externo da atividade policial militar” (Revista dos Tribunais, v. 756, p. 456):
“Outrossim a redemocratizagdo do Pais apods a revolucdo militar de 1964, estava a
indicar a necessidade de se adotar um sistema de controle institucional destinado a
preservar os direitos e garantias individuais, seriamente abalados pela manipulagdo
politica das forcas de seguranga”.

Conforme Jacinto Nelson de Miranda Coutinho. Temas de direito penal e processo
penal (por prefacios selecionados). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 42 a 43:
“Destarte, antes de se pensar no que ¢ melhor para os integrantes das corporagdes,
¢ preciso responder o que ¢ melhor para todos; depois, a relagdo custo-beneficio, as
condigdes pessoais, as condi¢des materiais, ou seja, 0s meios necessarios, a real e
hipotética dimensdo da autonomia, e assim por diante, tudo sem esquecer que este
Pais € o Brasil, com suas peculiaridades, onde, a unica tradi¢do multicentenaria
nesta matéria € o jugo da Policia aos politicos, nem sempre bem-intencionados ou
mesmo preparados para o mister”.
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Assim, a0 mesmo tempo que ha que considerar a necessidade de um
sistema penal mais célere e eficiente, hd que ter em mente que o controle
externo das policias, a ser realizado pelo Ministério Publico, deve sus-
tentar-se em uma visao de garantia dos direitos humanos e de busca da
transformagao da cultura estabelecida de tolerancia a violéncia policial'’.

4. PREVISAO CONSTITUCIONALDO CONTROLE EXTERNO
DA ATIVIDADE POLICIAL

A necessidade de uma defini¢do adequada do controle externo da
policia passou pelo crivo do debate constituinte e, obviamente, foi
alvo de intensa resisténcia corporativa da policia.

Relata RODRIGO REGNIER CHEMIM GUIMARAES a origem
da disposicao constitucional referente ao “controle externo da ativi-
dade policial” pelo Ministério Publico'®:

E notério que a Policia possui maior acesso junto a midia, pois que esta
vive, em boa parte, do sensacionalismo, permitido pela propria Policia,
na exploracdo de crimes.

[.]

De outra sorte, também ¢é sabido que consideravel parcela dos Congressistas
patrios — e na época, dos Constituintes —, ¢ formada por jornalistas e radia-
listas que se elegeram usando a midia e a exploragdo da imagem e da noticia
dos crimes, fornecidas e autorizadas, exatamente, pela mesma Policia.
[...]

Assim, apesar de o Ministério Publico também ter promovido seu lobby
no Congresso Nacional, o mesmo mostrou-se insuficiente para com-
bater o posicionamento contrario sustentado pela Policia junto a boa
parcela dos Legisladores. Este jogo de interesses corporativos resultou

17" Relevante nesse sentido a Resolugdo n. 129, de 22 de setembro de 2015, do CNMP,
que “Estabelece regras minimas de atuagdo do Ministério Publico no controle externo
da investigacdo de morte decorrente de intervencao policial”.

O tema da utilizagdo da criminalidade e da persecugdo criminal como “arma politica’
e como mercadoria ¢ tratado por Peter-Alexis Albrecht no seu artigo “El Derecho
Penal em La Intervencion de la Politica Populista”, In: ROMEO CASABONA,
Carlos Maria (Org.). La Insostenible situacion del Derecho Penal. Granada: Edi-
torial Comares, 2000, p. 478- 482: “La criminalidade y la persecucion penal no
solo tienen valor para el uso politico, sino que son también el objeto de auténticos
melodramas cotidianos que se comercializan com texto e ilustraciones em los mé-
dios de comunicacion. Se comercia com la criminalidade y su persecucion como
mercancia de la industria cultural. Consecuentemente, la imagen publica de esa
mercancia es trazada de forma espectacular y omnipresente, superando inclsuo la
frontera de lo empiricamente contrastable”.

il
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na aprovacao de um dispositivo que ndo € o melhor para a aplicagdo da
Justica, mascarando-se a cessdo as pressdes com a alteragdo do texto
proposto, para colocar onde se lia: supervisdo e correicdo”, a expressao
“controle externo da atividade policial”, de conotag@o genérica e que
ndo se define de imediato.

O temor da Policia em ver-se vigiada por 6rgdo externo ¢ independente
acabou prejudicando a Justiga como um todo, distanciando ainda mais
o Brasil dos paises desenvolvidos, onde a policia esta sempre, de uma
forma ou de outra, vinculada ao Ministério Publico, sob orientagédo e
comando deste."

Embora se possam fazer criticas a (in)defini¢ao do texto constitu-
cional, ha que ter em mente que se trata de um verdadeiro avango em
relacdo as ordens constitucionais anteriores. A CRFB/1988 atribuiu
ao Ministério Publico a realizacao da atividade de controle externo da
policia de forma expressa, o que constitui uma ampliacdo do limite
desse controle, que antes restava adstrito ao controle realizado no
ambito dos inquéritos policiais.

E fala-se em verdadeiro avanco pelo fato de, ao lado da definicao
dessa atribuigdo ao Ministério Publico, a Constitui¢ao Federal tam-
bém ter fornecido meios efetivos de sua realizacdo® e garantias para
0 seu exercicio®!:

Art. 129. Sao fungdes institucionais do Ministério Publico:
VII — exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
complementar mencionada no artigo anterior;

Obviamente uma disposi¢ao constitucional mais precisa teria atendi-
do melhor aos interesses ndo somente de eficiéncia da investigacao cri-
minal mas de aperfeigoamento do sistema de garantias para os cidadaos.

1 GUIMARAES, Rodrigo Régnier Chemim. Controle externo da atividade policial
pelo Ministério Publico. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2009, p. 74/75.

2 Em especial, os incisos VI e VIII do art. 129: “VI — expedir notificagdes nos procedi-
mentos administrativos de sua competéncia, requisitando informagdes e documentos
para instrui-los, na forma da lei complementar respectiva; VIII — requisitar diligén-
cias investigatorias e a instaurag@o de inquérito policial, indicados os fundamentos
juridicos de suas manifestagdes processuais”.

Ressaltem-se os seguintes dispositivos: art. 127, § 1°: “Séo principios institucionais
do Ministério Publico a unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional”;
e art. 128, I: “as seguintes garantias: a) vitaliciedade, ap6s dois anos de exercicio,
ndo podendo perder o cargo sendo por sentenga judicial transitada em julgado; b)
inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico, mediante decisdo do 6rgao
colegiado competente do Ministério Publico, pelo voto da maioria absoluta de seus
membros, assegurada ampla defesa”.

21
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Todavia, do texto aprovado se podem retirar algumas defini¢des
basicas, deixando o debate sobre “atividade-fim e atividade-meio”
para ser analisada mais adiante.

Sao elas:

- A atividade de controle externo da atividade policial foi atribuida,

no Estado brasileiro, ao Ministério Publico;

- O exercicio dessa atividade de controle externo ocorre na forma

da Lei Complementar;

- Esta abrangida toda a atividade policial pertinente a investigacao

de fatos criminais.

5. MODALIDADES DE CONTROLE EXTERNODAATIVIDADE
POLICIAL

Embora a Lei Complementar n. 75/1993 nao traga nas suas dis-
posi¢des nenhuma definicao de “modalidades” de controle externo da
atividade policial, as resolu¢des do Conselho Nacional do Ministério
Publico e do Conselho Superior do Ministério Publico Federal* trazem
as seguintes modalidades de controle externo da atividade policial®:

- Controle externo da atividade policial difuso;

- Controle externo da atividade policial concentrado;

- Controle externo da atividade policial ordinario;

- Controle externo da atividade policial extraordinario.

As duas primeiras modalidades, isto &, controle externo difuso e
o concentrado, sdo relevantes tendo em vista a forma, a amplitude e
a atribuicdo para seu exercicio.

Ja as duas outras modalidades de controle externo, ordinaria e ex-
traordinaria, referem-se ao momento e a necessidade de seu exercicio.

Indique-se ainda a regulamentagdo pelo CNMP de sistematica
de controle externo especifico da atividade policial em investigacdo de
morte decorrente de interveng¢do policial, que, dada a sua relevancia,
sera abordada em topico especifico, embora nao se constitua em nova
modalidade de controle.

22 Ver arts. 3° e 4° da Resolugdo CNMP n. 20, de 28 de maio de 2007, ¢ arts. 4°, 1, ¢
5° I ell, da Resolugao CSMPF n. 127, de 8 de maio de 2012.

2 Sem desconsiderar eventuais outras classifica¢des porventura existentes nas normas
dos demais Ministérios Publicos.
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5.1 Controle externo da atividade policial difuso

A defini¢ao de controle externo da atividade policial difuso veio
sistematizada normativamente na Resolu¢ao n. 20/2007 do Conselho

Nacional do Ministério Publico, da seguinte forma:
Art. 3° O controle externo da atividade policial sera exercido:
I — na forma de controle difuso, por todos os membros do Ministério
Publico com atribuig¢do criminal, quando do exame dos procedimentos
que lhes forem atribuidos;

Embora a atividade de controle externo da atividade policial nao
se limite a uma atuagao criminal (eventuais infragcdes cometidas pelos
agentes policiais), visto que também se presta a verificar a eficiéncia,
a legalidade e a probidade, a sua concretizacdo no aspecto difuso so-
mente pode ocorrer através dos membros do Ministério Publico que
tenham atribuicao criminal, na medida em que somente a estes sao
distribuidos procedimentos para analise.

Quando aqui se fala em procedimentos, entenda-se essencialmente
que se trata de inquéritos policiais € outros procedimentos de natureza
semelhante, que concretizem a atividade de investigacao policial.

O exercicio do controle externo difuso ¢, portanto, o0 meio mais
comum de concretizacao dessa atribui¢ao do Ministério Publico, tendo
em conta que ¢ realizada diariamente por todos aqueles membros que
apreciem autos de investigacdes policiais.

Dessa forma, exemplificativamente, quando o Ministério Publico
realiza uma quota de dilagdo de prazo de conclusao de inquérito ou
requisita diligéncias complementares, esta realizando controle externo
da atividade policial pelo meio difuso.

Vale dizer que essa atividade de controle externo vai desde a ins-
tauracao do inquérito policial pelo Delegado de Policia ou de sua
requisi¢ao de instauragao pelo Ministério Publico até o momento em
que seja realizada a conclusdo pelo Ministério Publico, por meio de
formulacao de sua opinio delicti.

No periodo que medeia esses extremos que vao da instauracao
da investigagdo a atuacao finalistica do Ministério Publico, com sua
conclusao pela realizacao de denuncia criminal ou pelo arquivamento,
ha um continuo e permanente trabalho de controle externo da atividade
policial exercido difusamente mediante a analise continua da atividade
policial realizada em cada procedimento investigatorio.
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Diversas sao as andlises realizadas pelos Membros do Ministério
Publico no exercicio do controle externo difuso. Ele avalia se as di-
ligéncias necessarias foram efetivamente executadas no periodo em
que o inquérito esteve com a policia e se 0os meios de investigacao
adotados por esta foram adequados, tanto em relacdo a sua adequagao
propriamente dita como em relagdo a sua conducao dentro dos limites
legais, de forma que toda prova produzida nessa fase tenha se dado
dentro do respeito aos direitos e garantias do cidadao.

Busca-se assim garantir ndo somente a descoberta da verdade
real, mas que tal descoberta ocorra por meios licitos, garantindo-se o
respeito as direitos humanos, e, ainda, dentro de um prazo razoavel
€ necessario para a investigacao, de forma que seu resultado tenha
utilidade em face das normas de prescri¢ao criminal.

Outra importante medida compreendida no campo do controle
difuso da atividade refere-se a realizacao, pelos membros do Minis-
tério Pblico com atribuicdo criminal, de inspecdes ordinarias em
inquérito policial.

Refira-se que as inspecdes vém sendo adotadas desde junho de
2009, depois da edicao da Resolucdo n. 63 do Conselho da Justica
Federal, a qual estabeleceu que o tramite dos inquéritos se daria di-
retamente entre a policia e o Ministério Publico Federal.

Com essa normativa, deixou de ser realizada pelos Juizes Federais
a inspeg¢do anual de todos os inquéritos policiais que tramitavam na
Policia Federal?*, razdo pela qual se torna importante que o Ministério
Publico, como decorréncia do trAmite direto dos inquéritos policiais,
passe a adotar a pratica de sua inspe¢ao periddica.

Ressalte-se que a inspecao periddica dos inquéritos policiais, a
ser conduzida pelo proprio membro do Ministério Piblico a quem os
feitos foram distribuidos, se enquadra em uma atividade de controle
externo difuso, ndo se confundindo, como veremos adiante, com a
atividade de controle externo concentrado®.

2* Conforme o art. 13, III, IV e VIII, da Lei n. 5.010/1966 e das normas das Corregedo-
rias dos Tribunais Regionais Federais: “Art. 13. Compete aos Juizes Federais: [...]
IIT — inspecionar, pelo menos uma vez por ano os servigos a cargo das Secretarias,
providenciando no sentido de evitar ou punir erros, omissdes ou abusos; [V — dar
conhecimento imediato da inspecao realizada ao Corregedor-Geral, em oficio reser-
vado, solicitando-lhe as providéncias cabiveis; [...] VIII — apresentar, anualmente,
relatdrio circunstanciado dos trabalhos sob sua jurisdigdo”.

2 Também nesse sentido a defini¢do dada na parte final do inciso I do art. 5° da Resolugdo
n. 127/2012 do Conselho Superior do Ministério Publico Federal, acima transcrita.

sumadrio do artigo sumario geral



Enrico Rodrigues de Freitas 134

Essa inspegao periodica, com a remessa dos inquéritos instaurados
ao membro para quem foram distribuidos, tem por objetivo, conforme o
Roteiro de Atuagdo — Controle Externo da Atividade Policial editado pela
2* Camara de Coordenagdo e Revisao do Ministério Publico Federal®:

[...] exame de forma e conteudo, como instrumento necessario para (a)
a gestdo do interesse publico envolvido na condugdo dos inquéritos po-
liciais em geral (perspectiva geral), (b) e a eficiéncia da investigacdo
conduzida em cada inquérito (perspectiva singular).

Tal apreciacdo periddica de forma permite a gestdo global dos
inquéritos, extrapolando-se os limites de analise individualizada de
cada feito e permitindo-se, em cada promotoria ou procuradoria, o
estabelecimento de prioridades de investigacdo, a andlise de gestdo
de recursos empregados nas investigacoes e, ainda, a comparacao
entre os trabalhos desenvolvidos pelos diversos delegados de policia
na mesma localidade.

Analisam-se também, nessa inspe¢ao centralizada, problemas di-
versos que podem resultar em demora na conclusdo das investigagoes,
tais como eventual sobrecarga de trabalho de certos delegados e a
ocorréncia de adiamentos de oitivas previamente agendadas de inves-
tigados ou de testemunhas e a consequente realizagao reiterada de
missdes por alguns agentes e delegados de policia, com prejuizo aos
atos de investigacao local e aos cidaddos, que muitas vezes se dirigem
as delegacias de policia e 14 sdo intimados de nova data para a oitiva®’.

Enfim, permite a apreciagdo global dos inquéritos a avaliacdo de
praticas que muitas vezes ndo sao detectadas pela analise individua-
lizada dos inquéritos. Em uma apreciag@o conjunta e focada de um
grande niimero de inquéritos, resta mais facil identificar os problemas
que estejam a influenciar negativamente a eficiéncia da investigacao.

Por outro lado, a inspe¢do também permite aferir a procedéncia
das alegacdes dos delegados de policia para justificar atrasos na con-
clusdo dos inquéritos ou a realizacao de diligéncias supostamente

2 Roteiro estabelecido antes da criagdo da 7* Camara de Coordenagédo e Revisdo do

Ministério Publico Federal através da Resolugao n. 148, de 1° de abril de 2014,
do Conselho Superior do Ministério Publico Federal, que deslocou a atividade de
coordenagido e revisdo em matéria de controle externo da atividade policial da 2*
Camara para a entdo criada 7* Camara.

27 Situagdo que, no caso da Policia Federal, acarreta muitas vezes um longo desloca-
mento por parte do cidaddo, tendo em conta que as Delegacias de Policia Federal
se situam somente em cidades maiores.
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necessarias, em apreciagdo que, na analise individualizada de um
inquérito, ndo ¢ possivel.
Quanto a esse ponto, vale socorrer-se novamente do j4 mencionado

Roteiro de Atuagao em Controle Externo da Atividade Policial:
Ainda exemplificativamente, ndo raro os Delegados de Policia, ao reno-
var pedidos de dilagdo de prazo, justificam a demora ou inexisténcia de
novas diligéncias pela sobrecarga involuntaria de trabalho. E inviavel
verificar a existéncia e gravidade de tal sobrecarga no exame do proprio
inquérito, pois € relativa ao nimero e complexidade de outros inquéritos
presididos pelo mesmo Delegado. Este fato so6 pode ser adequadamente
confirmado, em busca de uma solugdo, por meio do exame da situacio
da Delegacia, da quantidade de inquéritos policiais instaurados, das ati-
vidades atribuidas ao Delegado, e mediante comparagdo com o nimero
de inquéritos vinculados a outros Delegados do mesmo local e de outros
locais com caracteristicas semelhantes. E preciso comparar a qualidade
e a agilidade das diligéncias efetuadas nos inquéritos comparados.

Na medida em o Ministério Piblico Federal deve promover o interesse
publico protegido pela lei penal, de cuja a¢do penal publica ¢ titular ex-
clusivo por forga constitucional, incumbe-lhe também os poderes-deveres
implicitos de conhecer e interferir na investigagdo criminal sob uma
perspectiva de gestdo geral das investigagcdes em curso em determinada
jurisdicdo. Esta atividade de controle externo tem a finalidade de evitar a
prescricao penal, de diminuir a impunidade e aumentar a protecao sobre
os bens juridicos, otimizar o resultado das investigagdes e, onde ndo
for possivel a apuragdo de todos os casos, orientar 0s escassos recursos
humanos e materiais investigativos para os casos prioritarios.

Na perspectiva de cada inquérito policial, as inspecdes de controle externo
da atividade policial permitem verificar se ha irregularidades formais no
inquérito e se ele esta sendo conduzido de modo eficiente®®. Neste mister,
considerando que o Procurador da Republica é o destinatario da prova
produzida pela autoridade policial, € preciso examinar a linha investigativa
desenvolvida do inquérito e verificar se estd amparada em lei. A analise
conjunta de diversos inquéritos permite otimizar o valoroso trabalho de
investigagdo policial. A indicagdo de diligéncias especificas pode dar
ensejo a um desfecho mais célere da investigacdo, com o oferecimento
de dentincia, ou com a promogao de arquivamento ou com a declinagdo
de atribuicdo para outra instancia ou para o Ministério Publico estadual.
Além de propiciar a eficiéncia e o aprimoramento do servigo publico
de persecucdo criminal, as inspe¢des criam um espaco propicio para

2 Por eficiéncia na condugdo dos inquéritos policiais, pode-se compreender a apura-
¢do do(s) crime(s) e do(s) respectivo(s) responsavel(is), no menor espago de tempo
possivel.
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trocas de experiéncias, esclarecimento de situagdes de fato, prevengao
de irregularidades, reconstitui¢do de autos extraviados e, sendo o caso,
para o encaminhamento a apurag@o de suspeitas ou faltas disciplinares.

A obrigacao de apreciagdo periddica dos inquéritos policiais, no
ambito do Ministério Publico Federal, consta da Resolugaon. 127, de 8

de maio de 2012, do Conselho Superior do Ministério Publico Federal:
Art. 2° O controle externo da atividade policial compreende:

[.]

IX — a inspegdo periddica dos inquéritos.

Muitos sdo os aspectos que podem ser verificados em uma inspe-
¢ao geral dos inquéritos e resultar em uma tabulagdo interessante de
informacdes, a permitir uma gestao mais eficaz do trabalho de investi-
gacdo. Destacamos alguns deles, sem prejuizo de situagdes especificas
de cada localidade e que resultem da peculiaridade dos delitos, dos
meios de investigagdo, da propria estrutura policial®® e de métodos
de investigagdo adotados pelas policias e pelos delegados. Sao eles:

- prazo médio empregado para a distribui¢do das noticias-crime

(a ser realizada pelo Superintendente, Corregedor ou Delega-
do-Chefe);

- prazo médio empregado para instauragdo de inquéritos apos o

recebimento da noticia-crime;

- prazo médio de tempo utilizado por Delegado e por tipo de di-

ligéncia, com indicacdao do tempo médio entre a determinacao
e a realizacao desta;
- quantidade de inquéritos distribuidos por Delegado por periodo;
- tempo médio de afastamento de policiais (delegados, agentes, etc.)
para atuacao em refor¢o em outras unidades, cotejado com o tempo
médio dos afastamentos individuais e o da duracao dos inquéritos;

- indicagdo de investigagdes com fatos ja prescritos, mediante

calculo pela pena minima;

- verificagdo estatistica dos tipos de crimes investigados em cada

localidade;

- quantitativo de inquéritos relatados em que tenha sido necessaria

a requisicao de diligéncia pelo Ministério Publico, agrupado por
Delegado;

2 Estruturas que ndao podemos esquecer sdo muito distintas, uma vez que contamos

com estruturas policiais em cada Estado da Federagdo e ainda com a Policia Federal.
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- verificagdo qualitativa e quantitativa das diligéncias realizadas
no periodo inspecionado;

- verificag@o dos atrasos para a conclusdo de inquéritos em decor-
réncia de demora na realizagdo de pericias;

- verificag@o dos atrasos para a conclusdo de inquéritos em decor-
réncia de demora no retorno de cartas precatorias;

- andlise centralizada dos inquéritos mais antigos que ainda este-
jam em investigacao;

- apreciacdo da existéncia de pedido de dilag¢des, por Delegado,
em que ndo tenham sido realizadas diligéncias incompativeis
com o prazo de prorrogagao.

Por 6bvio que esses sdo apenas alguns itens a serem considerados
como indicadores da inspec¢do rotineira dos inquéritos. O ideal ¢ a
inspecao se dar com base em sistema informatizado criado para essa
finalidade. Esse sistema deve permitir a apreciagdo dos dados obtidos
pelo conjunto de Promotores e Procuradores de uma localidade, bem
como dos dados globais por Estado ou em ambito nacional (neste
caso, sobretudo no que se refere a Policia Federal), de forma que
a atuagdo ndo seja somente local mas centralizada pelo Ministério
Publico, inclusive com o fornecimento de informagdes para embasar
a atuacao concentrada de controle externo.

Em conclusdo, ha que reafirmar que todos os Membros do Minis-
tério Publico atuantes na area criminal realizam atividade rotineira de
controle externo em sua modalidade de controle difuso. E de desta-
car a necessidade da criacdo de mecanismos que permitam a anélise
global das informagdes obtidas por meio desse controle, de forma a
tornar possivel a identificagdo de problemas que extrapolem o plano
individual de cada inquérito e necessitem de solu¢do uniforme, seja
no plano local de cada Delegacia; seja no ambito de cada Estado ou
Superintendéncia Estadual da Policia Federal; seja, ainda, daquelas
situacdes que demandem solucao de ambito nacional (Policia Federal).

5.2 Controle externo da atividade policial concentrado
O controle externo da atividade policial concentrado, em sua con-

ceituacdo normativa, esta presente originariamente na Resolugao n. 20/
2007 do Conselho Nacional do Ministério Ptblico, da seguinte forma:
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Art. 3° O controle externo da atividade policial sera exercido:

[.]

II — em sede de controle concentrado, através de membros com atribui-
¢oes especificas para o controle externo da atividade policial, conforme
disciplinado no ambito de cada Ministério Publico.

Com a referida defini¢do, verifica-se que, ao lado do controle
externo exercido por todos os Membros do Ministério Publico difusa-
mente na analise dos inquéritos policiais, ocorre uma outra modalidade
de controle, agora por meio de membros com atribuicoes especificas
para o controle externo da atividade policial.

A modalidade de controle externo concentrado, uma vez que realiza-
da através de membros com atribuicdo especifica, indica a necessidade
de uma articulagdo dos membros para tanto designados, valendo-se de
uma atuagao sustentada no principio da unidade do Ministério Publico,
que parece ser o meio adequado de fazer frente a uma estrutura policial
hierarquizada e que ndo somente age de forma mais homogénea mas
também fortemente imbuida de um espirito corporativo.

Assim, relevante o papel de coordenagdo presente na atividade
de controle externo concentrado da atividade policial, a indicar uma
necessidade de padronizagdo da atuagcdo do Ministério Publico tan-
to para fazer frente as resisténcias corporativas como para permitir
uma recepgao, por parte das estruturas policiais controladas, de uma
clara e uniforme indicag¢do do entendimento de quem esté a exercer
o controle externo, de forma a garantir uma maior eficiéncia policial.

Recomendavel, portanto, o emprego de mecanismos internos de
coordenacdo no ambito do Ministério Publico, bem como de arti-
culacdo entre os Ministérios Publicos (em nivel estadual e federal),
mas, ainda, na atuagdo concreta de controle concentrado, através de
estruturas articuladas, seja por meio de Grupos de Controle Externo da
Atividade Policial (GCEAPs) seja por Oficios e Nucleos de Controle
Externo da Atividade Policial®, os quais terdo atribuigdo especifica
disciplinada em norma de cada um dos Ministérios Publicos.

Assim, a forma de designacao desses grupos (GCEAPs) ou dos
componentes dos Nucleos, a composi¢do e o prazo de designagao,

30 Conforme disposto no art. 5°, I, da Resolugdgo CSMPF n. 127, de 8 de maio de 2012,
redagdo dada pela Resolucdo CSMPF n. 162, de 1° de margo de 2016, conforme
entendimento decorrente da aplicagdo da Lei n. 13.024, de 26 de agosto de 2014,
em especial seus arts. 10 e 11.
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entre outros aspectos, serdo alvo de definicdo em regramento especi-
fico de cada um dos Ministérios Publicos.

Ha que ressaltar que, muito embora a conceituacao especifica
como controle externo concentrado tenha se dado normativamente
pela referida Resolugdo n. 20/2007 do CNMP, ja havia a pratica de
atuacdo através de Grupos de Controle Externo em diversos Estados.

No ambito do Ministério Publico Federal, o Grupo estava presente
desde a Resolucdo n. 88/2006 do Conselho Superior do Ministério
Publico Federal e assim restou na Resolugao CSMPF n. 127, de 8 de
maio de 2012, até sua recente alteracao, levada a efeito com a edicao
da Resolugdo CSMPF n. 162, de 1° de margo de 2016.

Vale referir que, no ambito do Ministério Publico Federal, embora
a atividade de controle externo concentrado ndo mais se dé através de
grupos (GCEAPs), ndo significa a ocorréncia de uma atuagao singular,
uma vez que a mesma norma que indicou a atuagao através de oficios
também indicou claramente que esses oficios devem agir reunidos em
nucleos e com atuacdo coordenada em cada unidade®'.

Quanto ao exercicio do controle externo concentrado, devem, de
inicio, ser pontuadas duas questoes:

- Os Grupos de Atuacdo (ou Nucleos) concentrada no ambito de
controle externo podem ser considerados como Promotores ou
Procuradores Naturais do Controle Externo no ambito e nos li-
mites dos normativo de cada Ministério Publico;

- Esses Grupos de Atuacdo (ou Nucleos) requerem uma atribuicao
distinta da atividade de controle externo realizada pelo meio difuso.

Ainda ha debate acerca da natureza e dos limites do que se com-
preende como o Principio do Promotor Natural. Entretanto, no que
se refere aos limites desse trabalho, podemos considerar Promotores
ou Procuradores Naturais do Controle Externo todos aqueles mem-
bros do Ministério Publico em condicoes de realizar as atividades de
controle externo previstas na Constituicao e em lei, desde que essas
atividades ndo estejam compreendidas no &mbito do controle externo

31 A deliberagdo pela criagdo dos oficios e nucleos no MPF ainda esta sendo imple-

mentada, sendo cedo para a realizagdo de uma analise critica do significado e dos
efeitos da mutagdo da atuacdo de GCEAPs para Oficios e Nucleos. Certo ¢, contudo,
anecessidade de que o exercicio do controle externo concentrado se mantenha como
atividade coordenada e profundamente baseada no principio da unidade, sob pena
de um retrocesso quanto ao controle da atividade policial na esfera federal.
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difuso. Esses atores podem recorrer a todos os meios procedimentais
€ processuais previstos em lei para resolver a situagdo investigada ou
buscar as sang¢des previstas em lei.

Dessa forma, dentro das atribui¢cdes definidas nos normativos de
cada Ministério Publico, aos membros que atuam no controle con-
centrado ¢ permitido:

- instaurar procedimento investigatorio referente a ilicito penal

ocorrido no exercicio da atividade policial;

- instaurar procedimentos de investigacao de improbidade (inclu-
sive inquérito civil publico);

- instaurar procedimentos de natureza civel (inclusive inquérito
civil publico), tendo por objetivo sanar as deficiéncias ou irregu-
laridades detectadas no exercicio do controle externo da ativida-
de policial, bem como apurar as responsabilidades decorrentes
do descumprimento injustificado das requisi¢oes pertinentes.

Nesse contexto, também podem esses membros expedir recomen-
dagoes, visando a melhoria dos servigos policiais bem como o respeito
aos interesses, direitos e bens cuja defesa seja de responsabilidade
do Ministério Publico.

Contudo, a questdo pertinente a atribui¢ao para instaurar inquérito
civil publico ou ajuizar acdo civil por improbidade administrativa
deve estar expressamente presente no ambito da regulamentagao in-
terna de cada Ministério Publico como de atribuicdo dos Grupos de
Atuacgdo, Oficios e Nucleos, conforme restou expressamente previsto
no § 3° do art. 4° da Resolucdo n. 20/2007 do CNMP (redacao pela
Resolugao n. 65/2011):

§ 3° Decorrendo do exercicio de controle externo repercussdo do fato
na area civel e, desde que ndo possua o 6rgdao do Ministério Publico
encarregado desse controle atribuicdo também para a instauragdo de
inquérito civil publico ou ajuizamento de agdo civil por improbidade
administrativa, incumbe a este encaminhar cépias dos documentos ou
pecas de que dispde ao 6rgdo da instituicdo com a referida atribuigdo.
(Alterado pela Resolugdo n. 65/2011.)

A questdo da atuagdo dos membros no ambito civel e de improbida-
de perpassa primeiro pela consideragdo de que, embora se esteja exer-
cendo uma atribui¢ao de controle diretamente sobre a atividade policial,
simbolicamente referida a investigacao criminal, quando se aprecia tal

atividade do ponto de vista da garantia dos direitos fundamentais e do
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respeito aos direitos humanos — ou, ainda, no plano de anélise da efi-
ciéncia —, ndo se encontra nenhuma relagao direta com fatos criminais,
mas, sim, com uma atua¢ao do Ministério Publico na defesa dos direitos
do cidadao e da probidade e eficiéncia da Administragdo Publica®.

Considerando a necessidade de uma atuagao de controle externo
com o emprego de racionalidade na solug¢ao dos problemas detectados,
ndo parece razoavel limitar a atuagdo, quando realizada através de
GCEAPs, a condi¢do de mero representante acerca dos fatos apurados
frente aos demais Membros do Ministério Publico.

E se tem aqui um aspecto de uniformidade de atuacdo e de rele-
vancia das questdes abordadas pela otica do controle externo. Muitas
vezes, fatos que podem parecer de menor importancia para Membros
que atuam em oficios especializados em improbidade administrati-
va — onde frequentemente se debrucam sobre desvios de milhdes de
reais — se mostram significativos no &mbito do controle da probidade e
da finalidade da atividade policial e servem para interferir em uma cul-
tura de impunidade e de auséncia de controle sobre atos das policias.

Como exemplo, pode-se indicar o uso de um veiculo apreendido
em um processo criminal para fins particulares pelo agente policial.
Seguramente, ao se comparar esse fato com o desvio de milhdes de
reais, certamente o Membro atuante em um oficio de improbidade
priorizard o desvio de recursos, quando ndo raras vezes arquivara
o procedimento por ndo compreender que coibir aquele desvio de
finalidade do veiculo pelo agente policial ¢ de extrema relevancia
até mesmo para a formacao de uma cultura policial que preserve os
limites da legalidade em todos os seus aspectos.

Assim, entende-se como de fundamental importancia que seja
conferida aqueles membros que atuam no controle externo concen-
trado da atividade policial a atribui¢do para atuarem no combate a
improbidade administrativa com todos os meios legais disponiveis,
inclusive por se tratar, conforme disposto na propria norma do CNMP,
de um valor ao qual se deve atentar no ambito do controle externo da
atividade policial — art. 2°, inciso VII, da Resolugdo CNMP n. 20/2007:

32 Conforme Rodrigo Régbier Chemim Guimardes (Controle externo da atividade
policial pelo Ministério Publico. Curitiba: Jurua, 2009, p. 81): “Quanto a natureza ju-
ridica do controle externo da atividade policial, o mesmo se revela como de natureza
administrativa, partindo do pressuposto de que a atividade é também administrativa,
e, basicamente, preparatoria da atividade judicial do Ministério Publico”.
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Art. 2° O controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico
tem como objetivo manter a regularidade e a adequacao dos procedi-
mentos empregados na execugdo da atividade policial, bem como a in-
tegracdo das fungdes do Ministério Publico e das Policias voltada para a
persecucdo penal e o interesse publico, atentando, especialmente, para:
[...]

VII — a probidade administrativa no exercicio da atividade policial.

No ambito do Ministério Publico Federal, através da Resolugao
n. 127, de 8 de maio de 2012, buscou-se estabelecer limites entre as
atuacdes dos Membros do Ministério Publico Federal, tanto no que
se refere ao exercicio do controle difuso e concentrado, como entre
este e o exercicio das atribui¢des no ambito civel e de improbidade.

A questdo foi posta normativamente da seguinte forma:

Art. 4° Incumbe aos Membros do Ministério Publico Federal, quando do
exercicio ou do resultado da atividade de controle externo:

[...]

§ 3° Decorrendo do exercicio de controle externo repercussio do fato
na area civel, incumbe aos membros responsaveis, na forma do arti-
go 5° dessa Resolucio, adotar as medidas judiciais ou extrajudiciais
cabiveis, podendo instaurar inquérito civil publico.

[...]

Art. 5° As atribuicdes relativas ao controle externo da atividade policial
sdo exercidas, em cada Unidade da Federagdo:

I — mediante controle difuso, pelos membros do Ministério Publico Fe-
deral, por ocasido do exame de inquéritos e procedimentos que lhes forem
distribuidos e por meio de inspegao periddica dos inquéritos prevista no
artigo 2°, inciso IX;

II — mediante controle concentrado, por meio de oficios especializados
nos feitos civeis e criminais de controle externo da atividade policial e
sistema prisional, exclusivos ou néo, reunidos em nticleos e com atuagio
coordenada em cada unidade. (Redag@o dada pela Resolugdo CSMPF
n. 162, de 1°/3/2016).

No Ministério Publico Federal, no ambito controle externo da ati-
vidade policial concentrado, delimitou-se a atuagdo tendo por baliza
0 que segue.

Entre controle externo difuso e concentrado:

- E atribuicdo do controle externo difuso a analise dos inquéritos

e procedimentos, inclusive através de sua inspec¢ao periodica;

- Sdo atribui¢do do controle externo concentrado todas as demais

questoes que extrapolem o exame de inquéritos € procedimentos.

Refira-se que essa distingdo nao impede que os membros com
atribui¢do para controle concentrado examinem, quando das inspecdes
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nas delegacias, autos de inquérito em andamento, seja por meio de
amostragem e com a finalidade de conhecer a atividade desenvolvida
pela unidade policial, seja com o fito de apreciar questdes especificas
que se fagam necessarias. Nao se retira de tal analise, por si s9, invasao
da atribui¢do do Membro do Ministério Publico a quem o feito esteja
distribuido ou, ainda, uma atividade de natureza correcional.

Ha que ter em mente, ainda, que toda a atividade de controle
externo deve ser documentada, seja na forma de relatérios das inspe-
¢oes conduzidas nas unidades policiais, com remessa aos 6rgaos de
coordenacao e revisdo do Ministério Publico; seja com a instaura¢ao
de procedimentos de acompanhamento dessas inspe¢des, de forma a
ser mantido histdrico das unidades policiais a permitir uma anélise
dos problemas detectados e de sua solucdo no tempo; seja, ainda, pela
instauragdo de procedimentos de investigacdo, civeis e criminais.

Também hé que lembrar que por vezes pode ocorrer algum conflito
de atribuicao decorrente da atuagdo do Grupo de controle externo con-
centrado com os demais Membros do Ministério Publico. A situacao
¢ comumente enfrentada fora do contexto da atividade de controle
externo e resolvida ordinariamente pelos 6rgaos de coordenagao dos
Ministérios Piiblicos sem maior trauma. E admissivel presumir que,
também no que se refere ao controle externo, se encontrard equilibrio
para solucionar aquelas situagdes em que porventura se verifique um
conflito de atribuicoes.

Por fim, deve ser referido que a atividade de visitas ou inspe¢des
realizadas no ambito do controle externo concentrado, sejam elas
ordindrias ou extraordinarias, deverdo ser sempre objeto de relatdrio,
que deve ser enviado para a Corregedoria-Geral da respectiva unidade
do Ministério Publico*, conforme estabelecido de forma detalhada
no art. 6° da Resolucdo CNMP n. 20 (Redacdo dada pela Resolugao
n. 121, de 10 de margo de 2015).

3 Melhor seria a remessa para 6rgdo interno de cada Ministério Publico responsavel
pela Coordenacdo do Controle Externo e, somente na sua inexisténcia, a remessa
para a Corregedoria.

sumadrio do artigo sumario geral



Enrico Rodrigues de Freitas 144

5.3 Controle externo da atividade policial ordinario e extraordinario

Duas outras modalidades de controle externo, definidas como or-
dinaria ¢ extraordinaria®, referem-se especificamente ao momento e
a necessidade de seu exercicio.

Ha que ter como forma de controle externo ordinario toda ativida-
de rotineiramente realizada, seja no ambito do controle externo difuso,
mediante a analise dos inquéritos e demais procedimentos de investi-
gacdo criminal, inclusive com inspecao periddica de inquéritos; seja
aquela realizada rotineiramente de inspe¢ao das unidades policiais.

A atividade de controle externo extraordinaria decorre da reali-
zagdo de atos com objetivos especificos. Pode ser a verificagdo de
uma situagdo constatada em inspegdes ordinarias que necessitem ser
aprofundadas por meio de inspeg¢des especificas; pode ser, ainda, o
imediato comparecimento a unidade policial, imposto por informagao
ou dentincia de fato relevante.

Como regra geral, a atividade de inspe¢do ordinaria ¢ sempre co-
municada com antecedéncia a autoridade policial que chefia a unidade
policial, bem como a sua chefia superior e a corregedoria. A comuni-
cagdo prévia permite a unidade policial se preparar para a inspecao.
Ela pode, por exemplo, organizar o material a ser inspecionado e
manter na unidade um responsavel pelos diversos setores para atender
as demandas do Ministério Publico.

Quando do exercicio do controle extraordinario, por outro lado,
a comunicagdo necessariamente nao se apresenta como regra a ser
observada, uma vez que a comunicagao da futura presenga do Minis-
tério Publico pode resultar em alteracdo da situagao que se pretende
verificar. Assim, a necessidade de comunicagao prévia bem como o
prazo para isso devem ser avaliados caso a caso, decidindo-se, sempre
que ndo houver risco para a apuracao, pela comunicagao antecipada a
policia, conforme facultado pela Resolug¢do n. 20 do CNMP*,

3% Resolugdo CNMP n. 20: “Art. 4° Incumbe aos 6rgdos do Ministério Publico, quando

do exercicio ou do resultado da atividade de controle externo: I — realizar visitas
ordinarias nos meses de abril ou maio e outubro ou novembro e, quando necessarias,
a qualquer tempo, visitas extraordinarias, em reparti¢des policiais, civis e militares,
orgaos de pericia técnica e aquartelamentos militares existentes em sua area de
atribui¢do; (Redacdo dada pela Resolugdo n. 121, de 10 de margo de 2015)”.

35 Resolugdo CNMP n. 20, art. 6°, § 7°: “A autoridade diretora ou chefe de repartigéo
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5.4 Controle externo da atividade policial em investigacio de morte
decorrente de intervencio policial

A Resolugdo CNMP n. 129, de 22 de setembro de 2015, estabe-
leceu regras minimas de atuagdo do Ministério Publico no controle
externo da investigacdo de morte decorrente de intervengdo policial.

Embora a previsao contida nessa resolu¢ao nao crie nova mo-
dalidade de controle externo, uma vez que essencialmente inserida
essa atuagdo nos limites do controle externo difuso®, ha que referir
a importancia dessa resolu¢do voltada a garantir o controle de uma
adequada atuagao policial.

Assim, ha indicagdo de obrigacao de serem implementadas me-
didas pelo Ministério Piblico para garantia de efetiva e eficiente
apuracao de fato que resulte em morte decorrente de atuacao poli-
cial (arts. 1° e 3°); ja no art. 4° constam aspectos relevantes a serem
apreciados pelo membro do Ministério Publico a quem tenha sido
distribuido o inquérito/investigacao.

Cabe assinalar, contudo, que uma atuacao, no plano genérico e
preventivo, pode e deve ser objeto de atuacdo daqueles membros com
atribuicao para o controle externo concentrado, uma vez que indica a
referida Resolu¢ao medidas que devem ser implementadas de oficio
pela autoridade policial, as quais vao do mero ato de comunicagao
imediata do fato ao Ministério Publico a implementagdo de medidas
padronizadas em todas as situacdes de investigacdo de morte decor-
rente de intervengao policial (algumas inclusive a serem efetivadas
de imediato e antes mesmo do prazo de 24 horas assinalado para
comunicar o fato ao Ministério Publico).

Como exemplo indiquem-se os seguintes incisos do art. 1° da
Resolugao CNMP n. 129:

I — que a autoridade policial comparega pessoalmente ao local dos fatos
tao logo seja comunicada da ocorréncia, providenciando o seu pronto
isolamento, a requisi¢do da respectiva pericia ¢ 0 exame necroscopico
(CPP, art. 6°,1);

policial podera ser previamente notificada da data ou periodo da visita, bem como
dos procedimentos e a¢des que serdo efetivadas, com vistas a disponibilizar e or-
ganizar a documentagdo a ser averiguada. (Redac@o dada pela Resolucdo n. 121,
de 10 de margo de 2015)”.

3 Sem prejuizo de uma atuagdo no &mbito concentrado, a seguir pontuada.
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IT — que seja realizada pericia do local do suposto confronto, com ou sem
a presenga fisica do cadaver (CPP, art. 6°, VII);

VIII - que haja uma denominagdo especifica nos boletins de ocorréncia
policial para o registro de tais fatos;

IX — que haja regulamentacdo, pelos 6rgdos competentes, da prestagdo
de socorro por agentes de seguranga publica em situagdo de confronto,
visando coibir a eventual remogao indevida de cadaveres;

Ou seja, parece pertinente, para dar efetividade aos termos da
resolucao, que seja realizada uma atuagao preventiva por aqueles
membros com atribui¢ao de controle concentrado, voltada a comuni-
cacao das chefias de policia (com eventual recomendagdo), garantindo
uma sucessiva impossibilidade de inexisténcia de sua implementagao
por alegacao de eventual desconhecimento da obrigagdo contida na
referida resolugao.

Ademais, no art. 2° da resolucao esta descrita a atribui¢ao do
Ministério Publico de fomentar politicas publicas de prevengado a
letalidade policial, atuacao essa que se conforma melhor a atividade
de Controle externo da atividade policial concentrado.

6. ATIVIDADES ATINGIDAS: ATIVIDADE-MEIO E ATIVI-
DADE-FIM

Questao relevante a ser resolvida diz respeito aos eventuais limites
que podem ser impostos a atividade de controle externo, em especial
pelo debate existente acerca de ela estar restrita a atividade-fim ou
abranger também a atividade-meio. Costuma ser dificil determinar os
limites entre estas, seja pela impossibilidade de defini-los com clareza,
seja pelo fato de as atividades estarem inter-relacionadas.

Cabe ser assinalado, de inicio, que, como regra geral, o exercicio
de controle externo da atividade policial se conforma a atividade-fim
policial que esteja relacionada diretamente a investigacao criminal.

Nesse sentido, ¢ pertinente citar RODRIGO REGNIER CHEMIM
GUIMARAES®":

De outra sorte, a segunda corrente ndo esta de todo equivocada e com
ela se concorda, quando afirma que o Ministério Publico, no exercicio
desse controle, ndo podera se ingerir na atividade administrativa interna,
administrativa e funcional das policias, mas tdo somente, no que tan-

7 GUIMARAES, op. cit., p. 105.
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ge a elaboragdo do inquérito policial, das investigagdes que lhe foram
pertinentes ¢ de outras atividades-fim da policia, como, por exemplo, a
custddia de presos provisorios.

Parece desnecessario sequer afirmar que a atividade de controle
externo, justamente pelo fato de este ser adjetivado como externo, ndo
pode adentrar o exercicio da administra¢ao policial ou consistir em
intervencao em questdes de controle interno e hierarquica das policias.

Todavia, ha que distinguir ingeréncia na administragdo e apre-
ciagdo da eficiéncia do trabalho policial, situagdo que muitas vezes
permeia a apreciagao dos meios materiais € pessoais colocados a
disposi¢do da atividade-fim.

Para situarmos melhor o problema referente a administragdo po-
licial em sua inter-relagao com a atividade-fim policial, cite-se a ale-
gacdo mais comum para justificar a demora ou a nao realizacao de
certas diligéncias de investigacao: falta de meios e de pessoal.

Quando o prejuizo da atividade-fim resulta de insuficiéncia de
meios colocados a disposi¢ao, nao pode a atividade de controle ex-
terno deixar de abordar os problemas relacionados a administragao
nem deixar de exigir solugdes para eles.

Refira-se como exemplo, ainda, a situacdo em que Membro do
Ministério Publico se depara, no exercicio do controle externo, com
situagdo de extrema fragilidade dos locais destinados a atividade de
inteligéncia policial, em que as atividades de interceptacdo podem
ser acessadas facilmente por terceiros. Se nao coubesse ao Ministério
Publico realizar esta interface entre administragao e atividade-fim
de investigagdo, ndo poderia fazer constar dos relatorios a situacao
apurada nem, tampouco, recomendar uma solug¢ao.

Parece que nesse caso, assim como em muitos outros, o0 Ministério
Publico pode tomar conhecimento dos fatos administrativos e exigir
uma solu¢do por parte da administragao policial. Descabe ao Ministério
Publico, contudo, em tais situagdes, apontar como se dara a solugao;
esta, sim, dentro dos estreitos limites da administragao policial.

Outro aspecto polémico refere-se a quando o Ministério Publico
acessa e analisa os autos de procedimentos administrativos disciplina-
res e sindicancias instauradas perante a Corregedoria. A pratica vem
sendo objeto de contestagdo por parte das policias, mas, de fato, a
oposicao nao se justifica. A finalidade da analise desses procedimentos
nao se configura como atividade revisional da atividade de correigao
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em um contexto de revisdo interna ou hierarquica. Configura-se, sim,
como verificagdo externa do cumprimento das normas que impdem
a remessa ao Ministério Publico, para conhecimento e atuagdo, de
fatos que constituam improbidade administrativa, ou, ainda, para
instauragdo de inquérito policial quando se verifica a presenca de
materialidade delitiva.

Ademais, quando se passa a compreender a atividade de controle
externo como uma atividade que extrapola a mera analise dos autos
de investigagao criminal, entendendo-a de forma mais ampla e den-
tro dos demais dispositivos constitucionais pertinentes ao Ministério
Publico, verifica-se que outros valores também podem ser apreciados
pelo Ministério Publico, como os de probidade e de eficiéncia.

Nao se pretende, com essa afirmagdes, que o Ministério Publico
venha a substituir a administragdo das policias ou mesmo o trabalho
correcional por elas realizado. Contudo, pretender que o Ministério
Publico nao tenha acesso as informagdes de quadro de pessoal ou,
ainda, ndo possa verificar em cada procedimento disciplinar se foram
tomadas as medidas de comunicagdo de improbidade ao Ministério
Publico ou instaurado o competente inquérito policial, € pretender
limitar ilegalmente a atividade de controle externo.

Feitas essas observagoes, ha que apreciar ainda a questao da dis-
tingdo entre atividade-fim ¢ atividade-meio como elemento limitador
da atividade de controle externo.

Neste ponto, deve-se compreender como atividade-meio toda
aquela de natureza eminentemente administrativa e disciplinar. A ativi-
dade de controle externo nao ¢ vocacionada para interferir nesse cam-
po, salvo quando as atividades-meio venham a interferir no eficiente
andamento do trabalho policial. Nao cabe, contudo, ao Ministério
Publico pretender substituir-se a administragao policial.

Por outro lado, € preciso ter como parametro de delimitagdo do
controle externo a disposi¢ao constitucional, que estabelece caber
ao Ministério Publico o exercicio do controle externo da atividade
policial, na forma da lei complementar.

A definicdo constitucional foi extremamente sintética ao referir-se
a atividade policial, sem qualifica-la ou defini-la, atribuindo a Lei
Complementar a forma como se dara o controle.

Impossivel, nos limites deste trabalho, analisar as legislagdes es-
taduais. Optou-se, entdo, por apreciar as disposicdes da Lei Comple-
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mentar n. 75/1993, que trata do Ministério Publico da Unido. Ela traz
disposig¢des pertinentes ao controle externo em seus arts. 3°, 9° e 10,
valendo referir o inciso II do art. 9°, que indica como passiveis de
acesso os documentos relativos a atividade-fim policial.

Embora essa Lei Complementar se refira a atividade-fim policial,
nao se pode olvidar que a Constituigdo Federal ndo trouxe esse limite,
consoante o disposto no art. 129, inciso VI:

VI — expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informagdes e documentos para instrui-los,
na forma da lei complementar respectiva;

Tampouco se pode deixar de apreciar os demais dispositivos da
propria Lei Complementar n. 75/1993, que, em seu art. 8°, insere uma
série de poderes ao Ministério Publico, entre os quais:

Art. 8° Para o exercicio de suas atribui¢des, o Ministério Publico da
Unido podera, nos procedimentos de sua competéncia:

[...]
IT - requisitar informagdes, exames, pericias ¢ documentos de autoridades
da Administragdo Publica direta ou indireta;

[...]

V —realizar inspecdes e diligéncias investigatdrias;

VI — ter livre acesso a qualquer local publico ou privado, respeitadas
as normas constitucionais pertinentes a inviolabilidade do domicilio;
VII — expedir notificagdes e intimagdes necessarias aos procedimentos
e inquéritos que instaurar;

VIII — ter acesso incondicional a qualquer banco de dados de carater
publico ou relativo a servigo de relevancia publica;

[...]

§ 2° Nenhuma autoridade podera opor ao Ministério Publico, sob qual-
quer pretexto, a excegdo de sigilo, sem prejuizo da subsisténcia do carater
sigiloso da informacdo, do registro, do dado ou do documento que lhe
seja fornecido.

Diante desses e de outros dispositivos constitucionais e da Lei
Complementar sobre as atribui¢des do Ministério Publico, bem como
dos meios a ele conferidos para garantir o exercicio de suas atribui-
coes, ndo parece logico que, ao dispor a Constitui¢do pela existéncia
de uma atribuicdo especifica de controle externo da atividade poli-
cial, pretendesse restringir ou limitar o exercicio das atribui¢des do
Ministério Publico.

Bem pelo contrario, entenda-se o disposto no art. 129, inciso VII,
como uma norma de reforco das atribuicdes do Ministério Publico, a qual
deve ser apreciada conjuntamente com as demais normas constitucionais.
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Ressalte-se que os instrumentos garantidos ao Ministério Publico
ndo se exercem de forma arbitraria, mas, nos termos do caput do art. 8°
da Lei Complementar n. 75/1993, dentro dos limites regulamentares
de sua atividade.

Tal conclusdo leva, portanto, a entender que pode o Ministério
Publico acessar quaisquer informagdes que tenham pertinéncia com
a atividade de controle externo exercida regularmente.

Refira-se, quanto a esse ponto, a doutrina de MAZZILI (1991)3:

Os poderes de notificar e de requisitar, que ja detinha o Ministério Pa-
blico antes da Constitui¢do de 1988, foram por esta, extraordinariamen-
te, acrescidos, em matéria cujo exame deve pois, ser conjugado com a
questdo do controle externo da atividade policial.

Com efeito, o art. 129 da Constitui¢ao, em alguns de seus incisos, men-
ciona mais algumas “fun¢des institucionais” do Ministério Publico que,
na verdade, s30 antes instrumentos para desempenho de fungdes insti-
tucionais que fungdes institucionais por si mesmas.

Ha que mencionar, ainda, que entendimento contrario levaria a
esdrixula situacao na qual o cidadao teria mais direito de acesso
a informagdo, com base na Lei n. 12.527/2011, do que o Ministério
Publico no exercicio de suas atribuicoes de controle externo da ati-
vidade policial.

Assim, no campo de acesso a informagdo, entende-se que tem
o Ministério Publico o mais amplo acesso possivel as informagdes
referentes a atividade policial, inclusive as da atividade-meio, quando
tais informacgdes vierem a influir na atividade-fim.

Outro aspecto a se considerar € a distingdo entre atividade-fim e
atividade-meio.

Conforme bem assentado pelo Tribunal Regional Federal da 4* Re-
gido, na Apelagdo/Reexame Necessario n. 5002196-64.2010.404.
7110/RS, em acordao de lavra do Desembargador Federal CARLOS
EDUARDO THOMPSON FLORES LENZ, restou assentada a im-
possibilidade de limitar o exercicio do controle externo da atividade

policial ao conceito de atividade-fim:
APELACAO CIVEL. MANDADO DE SEGURANCA. ADMINISTRA-
TIVO. CONTROLE EXTERNO DA POLICIA PELO MINISTERIO
PUBLICO. ACESSO A DOCUMENTOS NEGADO PELO DELEGA-
DO. ILEGALIDADE.

3% MAZZILI, op. cit., p. 391/392.
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Mandado de Seguranga preventivo impetrado pelo Ministério Publico
visando evitar eventuais embaracos do impetrado no exercicio do controle
externo da atividade policial.

Seguranga concedida no primeiro grau.

Com a realizagdo da inspegdo pelo Ministério Publico Federal esgotou-se
0 objeto do mandado de seguranga, pois nenhum resultado do processo
poderd interferir na solug¢do que satisfez integralmente a pretensao, de
modo irreversivel.

A eventual negativa da autoridade impetrada € ilegal, pois fundamen-
tada em orientagdo normativa que, além de ndo se escorar em nenhum
fundamento de validade na ordem juridica, ndo tem qualquer poder para
limitar a agdo do Ministério Publico.

O controle externo da atividade policial se orienta por um principio,
qual seja, estabelecer um sistema de freio a atividade policial, face
armada do Estado, para equilibrar esse poder com os interesses da
sociedade civil. Portanto, € essa ratio que deve orientar o intérprete
no exame da legalidade do controle, e ndo meros conceitos estanques,
que limitam rigidamente o controle externo a atividade-fim, conceito
fluido, que nao oferece qualquer seguranca e nio obedece a uma
concepcio finalistica dessa missdo constitucional.

Apelagio e remessa oficial desprovidas.

E, nesse sentido, tragam-se para debate algumas atividades exer-
cidas pela Policia Federal, a titulo de exemplo, que ndo se referem a
atividades de investigacdo, como o controle de produtos quimicos, o
controle dos servigos de seguranga privada ou, ainda, de expedig¢ao
de passaporte, de registro de armas e de policia aeroportudria.

Essencialmente nenhuma dessas atividades se enquadra como
atividade de policia judiciaria e de investigacao de fatos criminais.
Todavia, elas ndo podem ser tratadas simplesmente como ativida-
des-meio, pois tampouco se referem a administragao policial para
execuc¢ao da atividade-fim.

Essas atividades, embora nio se situem no ambito de ativida-
des de investigacdo, referem-se essencialmente a uma atividade-fim
da policia, embora sem natureza de investigacao. Situam-se dentro da
atividade passivel de controle externo do Ministério Publico, sendo
desnecessario sustentar, por ébvio, que ndo se enquadram entre as
atividades prioritrias para atuagdo do Ministério Publico.

Assim, ao lado do acesso a todas as informag¢des ordinariamente
indicadas no art. 5° da Resolugao n. 20/1997 do CNMP e no art. 3° da
Resolucao n. 127/2012 do CSMPF, tem o Ministério Publico direito
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de acesso a todas as informagdes que se mostrem pertinentes para o
exercicio do controle externo da atividade policial.

Mencione-se, ainda, que a Constitui¢do Federal estabeleceu, no
citado art. 129, inciso VII, a atribuicado de realizar a atividade de con-
trole externo pelo Ministério Publico, remetendo a Lei Complementar
a forma como tal atividade se daria.

Por 6bvio que a administragdo do Ministério Publico, bem como
o Conselho Nacional do Ministério Publico, com base em seu poder
regulamentar, devem emitir atos que padronizem e concedam regra-
mento ao exercicio das atividades do Ministério Publico, inclusive a
atividade de controle externo da atividade policial.

Nao pode, contudo, a policia, 6rgdo controlado, emitir ato que vise
limitar ou indicar a forma como serd realizada a atividade de controle
pelo controlador, no caso o Ministério Publico. Sdo absolutamente ile-
gais as restrigdes ao controle externo contidas na Resolugdo n. 01, de
26 de margo de 2010, expedida pelo Conselho Superior de Policia®.
Cabe, aqui, trazer a colagdo o texto do voto proferido pelo Relator da
Apelagdo/Reexame Necessario n. 5002196-64.2010.404.7110/RS acima

referida, que transcreve parte do parecer do Ministério Publico Federal:
Note o texto das informacdes da autoridade policial. Diz ali o impetrado
que com a Resolugdo 01 do Conselho Superior da Policia, bem como outras
manifestacdes da Policia Federal, se busca “evitar ingeréncias indevidas
nas formas de organizacdo da Policia Federal”, que levem a uma subor-
dinagdo entre as instituigdes ¢ ndo mais ao controle externo (evento 7).
O que se poe no mandado de seguranga é que essa norma nao possui
fundamento de validade no ordenamento juridico. Isto é, a Policia Fe-
deral invoca para desobedecer a requisicdo do Ministério Pablico uma
norma que ndo se escora em nenhum fundamento de validade da estrutura
normativa que desemboca na Constituigdo.
Nio cabe ao Conselho Superior da Policia delimitar a acdo do Minis-
tério Publico — o que seria ocioso dizer, nio fosse a tal Resolucio 01,
que fez exatamente isso. Conforme ja foi exaustivamente sustentado
pelo impetrante — e explicitado na sentenca impugnada —, ndo cabe
ao 6rgao que deve se submeter ao controle fixado na Constituicéo, es-
tabelecer o modo, a forma e os limites da a¢do do 6rgio controlador.
Caso a Policia Federal, como 6rgdo do Estado, entenda que o controle
estd sendo feito além da atribui¢do constitucional, pode até se valer das
vias existentes para questionar a acdo do Ministério Publico. O que ndo

3 Objeto de agdo direta de inconstitucionalidade proposta pelo Procurador-Geral da
Republica e distribuida sob o n. 5.515.
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parece admissivel e nem razoavel € que esse 6rgao normatize os limites
de a¢do do Ministério Publico.

Finalize-se, pois, este topico com a afirmacdo de que nao pode haver
limite de acesso as informacgdes referentes a atividade policial, sejam
elas atinentes a atividade-fim, sejam elas atinentes a atividade-meio.

7. CONCLUSAO

Conclua-se este trabalho ressaltando-se que a atividade de con-
trole externo ¢ de extrema importancia ndo somente para o estabele-
cimento de uma investigacao eficiente e agil, atributos essenciais a
que se desenhe um processo penal célere e apto a efetivar a atividade
de persecucdo criminal, mas também como elemento garantidor de
probidade e legalidade na atuacdo policial. Sobretudo, sua relevancia
reside em ser atividade vocacionada a impor o respeito aos direitos
fundamentais como elemento essencial da atividade policial.
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1. CONSIDERACOES INICIAIS

A pedra angular do regime brasileiro de controle da atividade

policial encontra-se assentada no art. 129, VII, da Constitui¢cao da
Republica, que atribui ao Ministério Publico o controle externo da ati-
vidade policial.

Como se sabe, 0 Ministério Publico brasileiro goza de autonomia

funcional, administrativa e financeira em face dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario (Constituigdo Federal, art. 127, § 1° e § 2°). Seus
integrantes tém as mesmas garantias e estao sujeitos as mesmas veda-

1

Procurador da Reptiblica em Pernambuco. Integrou o Grupo de Trabalho Nacional
de Controle Externo da Atividade Policial do Ministério Publico Federal no periodo
de dezembro de 2010 a fevereiro de 2013. Foi membro coordenador do Grupo de
Controle Externo da Atividade Policial da Procuradoria da Republica em Pernam-
buco no periodo de abril de 2008 a margo de 2012.
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¢oes dos membros do Poder Judiciario (Constituicao Federal, arts. 95 e
128, § 5° e § 6°). Por outras palavras, ostentam estatuto de magistrado.

Por sua vez, a Constitui¢do inclui a policia na estrutura do Poder
Executivo e, ao tratar dos diversos 6rgdos policiais, ndo lhes confere
autonomia funcional, administrativa ou financeira (art. 144). Seus
integrantes ndo desfrutam das garantias nem se submetem as vedacdes
da magistratura, tampouco contam com independéncia funcional.
Compreende-se que assim o seja porque a policia detém o monopdlio
do uso da for¢a no Estado, dai emergindo a necessidade de amplo
controle funcional de suas atividades.

Naturalmente, a policia dispde de mecanismos de autocontrole
e, no ambito do Executivo, deve obediéncia, em ultima instancia,
ao chefe desse Poder, em cada esfera de governo. O art. 144, § 6°,
chega a dispor expressamente que as policias militares e civis estdo
subordinadas aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios. Mas por certo ndo ¢ uma coisa nem outra que da contorno
decisivo ao regime brasileiro de controle da atividade policial, visto
que o controle interno emana da propria ontologia da fungao execu-
tiva. Sendo assim, o trago verdadeiramente peculiar ¢ incremental
desse regime €, de fato, o controle externo pelo Ministério Publico.

Para compreender a escolha de tal modelo pelo constituinte pa-
trio, € preciso apresentar, em primeiro lugar, o significado geral do
Ministério Publico na ordem juridica brasileira e, depois, demonstrar
o locus privilegiado desse 6rgao em face do exercicio da atividade
policial. Encarrega-se da primeira tarefa o art. 127 da Constituigao:
“O Ministério Publico ¢ institui¢ao permanente, essencial a funcao
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica,
do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indis-
poniveis”. Da segunda cuida o art. 129, direta ou indiretamente, em

mais de um inciso, além do ja citado inciso VII:
Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Pablico:
I — promover, privativamente, a a¢do penal publica, na forma da lei;
IT — zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constitui¢ao, promo-
vendo as medidas necessarias a sua garantia;
[...]
VIII — requisitar diligéncias investigatorias e a instauragdo de inquéri-
to policial, indicados os fundamentos juridicos de suas manifestagdes
processuais;

[..]
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Visto que a atividade policial se pode expressar no bindmio “ma-
nuten¢do da seguranga publica + apuracdo das infracdes penais”
(Constitui¢do Federal, art. 144), ela ¢ inteiramente coberta pelo raio
de atuacdo institucional do Ministério Publico, que deve zelar pelo
efetivo respeito da policia aos direitos fundamentais e, como titular
exclusivo da agdo penal publica, assegurar a legalidade e eficiéncia
das investigagdes policiais.

Com essas breves linhas introdutorias, cremos ter evidenciado nao
s6 a esséncia do regime brasileiro de controle da atividade policial mas
também a sua razdo de ser. Encaminharemos agora nossa pesquisa
para o continente europeu, onde estdo fincadas as principais familias
do direito ocidental, na tentativa de localizar a posi¢do desse regime
no quadro do direito comparado. Cremos que tal empreendimento, se
levado a bom termo, propiciara aqueles que se ocupam do controle da
atividade policial em nosso pais uma pré-compreensao indispenséavel
para a aplicagdo critica do método comparado e para o aproveitamento
da experiéncia estrangeira nesse ambito juridico.

2. OS DOIS MODELOS CLASSICOS DE CONTROLE DA ATI-
VIDADE POLICIAL

Tradicionalmente, a relagdo entre Ministério Publico e policia na
Europa apresenta duas variantes basicas. Elas espelham as peculia-
ridades dos dois grandes sistemas juridicos existentes naquele conti-
nente, caracterizando-se, de forma geral, pelo controle da atividade
policial pelo Ministério Publico nos paises que se filiam a familia
romano-germanica e pela ampla liberdade de atuacao da policia nos
paises da Common Law.

O denominador minimo comum entre os paises que seguem a pri-
meira via ¢ a dependéncia funcional da policia ao Ministério Ptblico,
entendida, num sentido mais fraco, como a submissdo daquela as re-
quisicdes de diligéncias investigatdrias feitas pelo Parquet. E, como se
vera oportunamente, nos paises europeus que mais influéncia exerce-
ram sobre nossa tradi¢do juridica (Alemanha, Franga, Italia, Espanha e
Portugal), o controle da policia pelo MP vai muito além do mero poder
requisitorio, a ponto de atribuir-se a este a direcdo das investigagdes
e poderes que implicam verdadeira ingeréncia na relagdo organica do
policial com a respectiva corporacao.
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Nos paises que trilham a segunda via, ao contrario, os servigos
policiais sao independentes do Ministério Publico e gozam de consi-
deravel discricionariedade no desempenho da atividade investigativa.
Com exceg¢do da Escdcia, onde a investigagao policial esta sujeita ao
controle dos promotores de justica, os demais paises do Reino Unido
perfilham esse modelo, fundado no principio de Philips, de acordo
com o qual a investigagdo e a agdo penal sdo fungdes separadas e
independentes.” Na Inglaterra, por exemplo, a policia ndo é obrigada
nem mesmo a atender as solicitagdes de diligéncias complementares
do Ministério Publico (Crown Prosecution Service — CPS).> Até ha
bem pouco tempo, alids, esta institui¢do sequer existia naquele pais,
tendo sido criada apenas em 1986, com a missao de promover a per-
secucdo penal em juizo dos crimes investigados pela policia. Antes, as
acOes penais eram promovidas pelo proprio 6rgado policial, por meio
de advogados contratados para essa finalidade.*

Outro corolario desse principio ¢ o monopolio policial das investi-
gacdes,’¢® que torna os promotores de justiga dependentes das inves-
tigagoes realizadas pela policia. Essa dependéncia pode ser apontada
como uma fragilidade estrutural do Ministério Publico inglés, que se
v€ impossibilitado ndo sé de investigar os delitos negligenciados pela

JACKSON, John. As implicagdes éticas do papel expandido do promotor de justica
no Reino Unido. Revista do CNMP, Brasilia, v. 1, n. 2, p. 147, jul./dez. 2011. O nome
do principio ¢ uma homenagem a Sir Cyril Henry Philips, diretor da comissdo real
que recomendou a criacdo do Crown Prosecution Service — CPS, 6rgdo incumbido
da persecucdo penal publica na Inglaterra e no Pais de Gales.
3 VERHAGE, Antoinette; PONSAERS, Paul. Do secretario de policia a unidade de
justica criminal: as relagdes entre o Ministério Publico e a policia nos Paises Baixos
e na Inglaterra. Revista do CNMP, Brasilia, v. 1, n. 2, p. 133, jul./dez. 2011. Cf.
também a se¢do 3.2 do Code for Crown Prosecutors na nota n. 5, infra.
4 JACKSON, op. cit., p. 149-150.
E o que se infere da segdo 3.2 do Code for Crown Prosecutors (17. ed.): “The police
and other investigators are responsible for conducting enquiries into any alleged
crime and for deciding how to deploy their resources. This includes decisions to
start or continue an investigation and on the scope of the investigation. Prosecu-
tors often advise the police and other investigators about possible lines of inquiry
and evidential requirements, and assist with pre-charge procedures. In large scale
investigations the prosecutor may be asked to advise on the overall investigation
strategy, including decisions to refine or narrow the scope of the criminal conduct
and the number of suspects under investigation. This is to assist the police and other
investigators to complete the investigation within a reasonable period of time and
to build the most effective prosecution case. However, prosecutors cannot direct the
police or other investigators.”
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policia como até mesmo de avaliar diretamente a credibilidade das
provas (por exemplo, testemunhal) coletadas por esta’. Com tais limi-
tacoes, fica mais dificil para o Ministério Ptblico inglés desempenhar
de modo plenamente satisfatorio sua fungdo institucional precipua,
qual seja, promover a agdo penal publica.

Se ndo ¢ o Ministério Publico, quem controla, entdo, a policia na
Inglaterra? Nao ha nenhum 6rgao incumbido especificamente desse
controle. Além do controle interno, a principal forma de controle fica
a cargo dos tribunais, consistindo em limita¢des ou exigéncias proce-
dimentais fixadas em precedentes judiciais (por exemplo: restricdes
probatorias, garantias em caso de detengao, etc.).?

Esse € o quadro geral da relacdo entre Ministério Publico e policia
na Europa. A vista dele, fica claro que a matriz do regime brasileiro
de controle da atividade policial ¢ o modelo europeu-continental;
afinal, a policia estd submetida no Brasil ao controle do Ministério
Publico. Firmada essa premissa, avulta a seguinte questdo: em que
medida o controle da atividade policial no Brasil coincide com o
praticado nos paises europeus que seguem tal modelo? A amplitude
do tema ndo permite esse tipo de abordagem, porquanto, embora se
possa divisar um fundo comum entre os regimes daqueles paises, o
fato € que em diversos aspectos eles diferem profundamente entre si.
Ademais, satisfazer-se em dar conta do aludido fundo comum, sem
percorrer as nervuras de um regime particular, seria renunciar ao ideal
de concretude que deve iluminar o método comparativo.

Por outro lado, comparar o nosso regime com o regime de tantos
paises, um a um, exorbitaria o escopo do presente artigo, que ¢ ape-
nas assinalar a posi¢ao do regime brasileiro de controle da atividade
policial no direito comparado. Para superar esse impasse metodolo-
gico, apresentaremos uma solugdo intermediaria. Em primeiro lugar,

E interessante notar que, nos Estados Unidos, onde a policia também apresenta notavel
independéncia de atuagdo, como legado mesmo da colonizagdo britanica, reconhe-
ce-se amplamente o poder investigatorio do Ministério Publico. Sobre a influéncia
exercida pelo modelo inglés no regime americano, cf. VOGLER, Richard. La Pers-
pectiva angloamericana sobre la policia y el Estado de Derecho. Implicaciones para
Latinoamérica. In: AMBOS, Kai; GOMEZ COMER, Juan-Luis; VOGLER, Richard
(Orgs.). La Policia en los Estados de Derecho Latinoamericanos — Un proyecto
internacional de investigacion. Colombia: Grupo Editorial Ibafiez, 2003, p. 28.

7 JACKSON, op. cit., p. 151-152.

8 VOGLER, op. cit., p. 37.
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servir-nos-emos do regime alemao de controle da atividade policial
como paradigma do regime brasileiro. A opg¢ao por dito regime nao
¢ arbitraria, prendendo-se antes a uma necessidade real: ele € o que
mais se aproxima da nossa realidade juridica. A fim de comprovar essa
tese, nossa investigacdo examinard com maior detenga a legislagao
alema, evidenciando sua semelhanca com o ordenamento brasileiro.

Feito isso, avistaremos em suas linhas gerais os regimes francés,
italiano, espanhol e portugués, justificando-se tal recorte por abarcar
os paises europeus que, ao lado da Alemanha, mais influenciaram
nossa tradi¢do juridica. Tal procedimento ndo apenas colocara em
evidéncia o mencionado fundo comum mas também tornard visiveis
as semelhancas e dessemelhangas de cada um desses regimes com o
regime brasileiro.

3. O REGIME ALEMAO DE CONTROLE DA ATIVIDADE
POLICIAL

3.1 Origem historica do regime alemio de controle da atividade
policial

O direito alemao, como adiantado, também prevé o controle exter-
no da atividade policial pelo Ministério Publico (Staatsanwaltschaft).
Na verdade, ali encontramos as raizes mais profundas desse modelo,
uma vez que o Ministério Publico foi criado na Alemanha justamente
para exercer, ao lado da persecucdo penal estatal, o controle da policia.
Consoante lembra KAI AMBOS:

De acuerdo con el proposito del legislador reformista del siglo XIX, con
la creacion del ministerio fiscal (Staatsanwaltschaft) se persiguieron
fundamentalmente tres objetivos: la derogacion del tradicional proceso
inquisitivo mediante la realizacion de forma separada de las funciones
de acusacion y enjuiciamiento por parte de la fiscalia y de los tribunales;
la creacion de una institucion objetiva encargada de la investigacion,
que al mismo tiempo habria de asumir el papel de guardian de la ley
con respecto a la actuacion estatal; y finalmente — relacionado con
esto ultimo — el control juridico-estatal de las investigaciones policia-
les. De este modo, debido a sus amplias competencias en la direccion
material, el ministerio fiscal habria de convertirse en ,,duerio y seiior
de la instruccion procesal” y también — precisamente con respecto a la
policia — en garante de un proceso juridico-estatal revestido de forma
Jjudicial. [...] se puede afirmar sin mas que la lucha del ministerio fiscal
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por el control de la policia ha ido dejando huella a lo largo su historia;
es mds, es tan antigua como la institucion misma.’

O Ministério Publico logo ficou conhecido como “o guardido da
le1” (Widichter des Gesetzes), principalmente diante da atividade po-
licial.!” Para tanto, “sua atuac¢do deve orientar-se apenas nos valores
juridicos, vale dizer, nos critérios da verdade e da justi¢a, e ndo nas
necessidades da Administragdo”.!!

No curso da historia, as atribui¢cdes do Ministério Publico alemao
enquanto fiscal da policia permaneceram praticamente incolumes.
Contudo, na época do nacional-socialismo, a concepgao tradicional
foi mantida apenas formalmente pela legislacao editada em 1939.
Na realidade, “esta continha elementos de uma mera fachada, porque
ao seu lado estabeleceu-se um Direito Policial efetivo de Combate a
Criminalidade no qual Ministério Ptblico e Justiga ndo apareciam”.'

®  AMBOS, Kai. Control de la policia por el fiscal versus dominio policial de la ins-
truccion. Revista Juridica da ESMP, Séo Paulo, v. 1, n. 2, p. 98, jul./dez. 2001.

A expressdo “Wdchter des Gesetzes” foi langada pelo célebre jurista Savigny, entdo
ministro da Justica prussiano para revisao da legislacdo. Em margo de 1846, ele
defendeu a criacdo do Ministério Publico — que veio a dar-se por uma lei promul-
gada em 17 de julho daquele ano —, afirmando, conforme lembrado por Ebehard
Schmidt, que incumbe ao membro do Ministério Publico, “como guardido da lei,
[...] providenciar, desde o inicio, para que no processo contra o acusado a lei seja
plenamente satisfeita, [...] cumprindo-lhe agir tanto em favor quanto contra o acusado
e impor sua ‘efetividade como guardiio da lei’ [...] nio apenas no momento
de submeter o acusado ao Judiciiario, mas desde as operacdes preparatorias
dos orgaos policiais” (Promemoria der Justizminister v. Savigny und Uhden vom
23.3.1846. Apud SCHMIDT, Ebehard. Die rechtstheoretischen und die Rechtspo-
litischen Grundlagen des Strafverfahrensrechts. 2. ed. Gottingen: Vandenhoeck &
Ruprecht, 1964, p. 78). (Grifo nosso.)

' ROXIN, Claus; SCHUNEMANN, Bernd. Strafverfahrensrecht. 26. ed. Miinchen:
C. H. Beck, 2009, p. 49. E interessante constatar que o membro do Ministério Piblico
goza na Alemanha do status de 6rgdo objetivo e imparcial, mais precisamente, de
“Orgdo da Justica” (equiparavel ao juiz), em que pese estar vinculado, nos termos dos
§ 146 e 147 da Lei de Organizagao Judiciaria (Gerichtsverfassungsgesetz), a orienta-
¢Oes e ordens ndo s de seus superiores, mas também do ministro da Justica. Ebehard
Schmidt relembra a origem dessa concepgdo: “O Ministério Publico ¢ um 6rgéo da
Justica. Ele faz parte do Ministério da Justiga e ¢ vinculado as determinagdes deste.
Todavia, o Ministério da Justica, ao contrario do Ministério da Administragio Interna
[em cuja estrutura se insere a policia], ndo possui o poder executivo do Estado, mas
representa a vontade juridica. A partir dessa concepgdo, baseada em antiga e particular
tradi¢do, v. Savigny assentou as fun¢des de administracdo da Justica do Ministério
Publico na ideia de Direito e de estrita legalidade” (SCHMIDT, op. cit., p. 78).
Grofe Strafrechtskommission des Deutschen Richterbundes, Gutachten zum Thema:
Das Verhdltnis von Gericht, Staatsanwaltschaft und Polizei im Ermittlungsverfahren,
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3.2 Disciplina legal do controle da atividade policial na Alemanha

De acordo com o § 152 I do Cddigo de Processo Penal alemao, a
acdo penal publica compete ao Ministério Publico. Para lastrear suas
dentincias, ele pode efetuar, diretamente,' investigagdes criminais
ou, se preferir, deixa-las a cargo da policia, que nesse caso ¢ obriga-
da a cumprir todas as requisi¢des do MP (§ 161 1)."* A policia, por
sua vez, ndo depende de requisi¢do prévia deste para investigar um
fato criminoso; mas deve encaminhar-lhe, sem demora, os autos do
procedimento investigatorio (§ 163). Portanto, mesmo quando a inves-
tigacdo ¢ levada a efeito pela policia, prevalecem as determinacdes
do Ministério Publico, a quem incumbe executar permanente controle
sobre as apuragdes do 6rgdo policial."

Diz-se, na doutrina alema, que os 0rgdos policiais e seus integran-
tes, ao praticarem atos investigatorios nos termos do § 163 do Codigo
de Processo Penal alemao, agem como /longa manus do Ministério
Publico'®, o “senhor da investigacdo”.

strafprozessuale Regeln und faktische (Fehl-?)Entwicklungen, p. 12-13. Dispo-

nivel em: <http://www.bmjv.de/SharedDocs/Downloads/DE/Fachinformationen/

Das_Verhaeltnis von_Gericht_Staatsanwaltschaft und Polizei_im_ Ermittlungs

verfahren.pdf? _blob=publicationFile>. Acesso em: 8 maio 2015.

Naturalmente, a investigacdo direta pelo Ministério Publico é bem menos usual,

considerando que a policia, além de mais bem-aparelhada, ¢ especificamente orga-

nizada para o exercicio dessa atividade. No Brasil, a realidade ndo ¢é diferente.

4 BEULKE, Werner. Strafprozessrecht. 10. ed. Heidelberg: C. F. Miiller, 2008, p. 65.
Cf. também ROXIN, Claus. Einfithrung. In: Strafprozessordnung. 44. ed. Miinchen:
dtv, 2008, p. XI. Segundo Meyer-Gofiner ¢ Cierniak, a direcdo das investigacdes
pelo Ministério Publico e o seu poder de requisi¢do nao se resumem aos atos de
investigagdo, abrangendo também as medidas coercitivas eventualmente adotas pela
policia (MEYER-GOBNER, Lutz; CIERNIAK, Jiirgen. Strafprozessordnung. 52.
ed. Miinchen: C. H. Beck, 2009, p. 753). A respeito, importa notar que o Ministério
Publico pode determinar a condugdo coercitiva de testemunhas e peritos, com a
finalidade de tomar-lhes o depoimento (TIEDEMAN, Klaus. O direito processual
penal. In: ROXIN, Claus; ARZT, Gunther; TIEDEMAN, Klaus. Introdugdo ao di-
reito penal e ao direito processual penal. Tradugdo de Gercélia Batista de Oliveira
Mendes. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 207). Por outro lado, contudo, o direito
de requisi¢do do Ministério Publico, na Alemanha, restringe-se as atividades policiais
investigativas e de repressao, ficando de fora a a¢do policial preventiva (BEULKE,
op. cit., p. 66. MEYER-GOBNER; CIERNIAK, op. cit., p. 754).

15 “QO Ministério Pablico é responsavel: pela legalidade, regularidade, completude
e confiabilidade das investigagdes; e, ndo menos importante, pela observancia do
principio da celeridade, sobretudo na hipétese de investigado preso.” (MEYER-
-GOBNER; CIERNIAK, op. cit., p. 740.)
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Em seus prestigiosos comentarios ao Cdodigo de Processo Penal

alemao, LUTZ MEYER-GOBNER e JURGEN CIERNIAK, juizes do
Superior Tribunal Federal daquele pais (Bundesgerichtshof), ensinam:

A direcdo das investigagdes é fungdo do Ministério Publico (§ 152 1V,
I, § 160'®), o senhor desse estigio do processo [...]. Resulta do cotejo
entre 0 § 160 e 0 § 163 que a policia atua em favor de uma investigacio
que ¢ titularizada pelo Ministério Publico (com vista a decisdo prevista
no § 170"). [...] Ele tem o controle juridico e assume a responsabilidade
fundamental pela correta obtengdo e confiabilidade do material probatorio
indispensavel ao processo judicial®. [...] Somente o Ministério Pablico,
em razdo de seus conhecimentos pratico-processuais, pode avaliar em
casos dificeis o que € necessario ao processo penal. [...] Por essas razoes,
ele deve intervir ativamente, desde o inicio, em casos dificeis. Logo, cle
também tem poder para avocar a qualquer momento o procedimento
investigatorio. [Op. cit., p. 765-766.]

O Bundesgerichtshof ja teve oportunidade de assentar que o Minis-

tério Publico deve “garantir o correto transcurso das apuragdes e exer-

20

Grof3e Strafrechtskommission des Deutschen Richterbundes. Op. cit., p. 132; ME-
YER-GOBNER; CIERNIAK, op. cit., p. 765.

O § 1521, ja citado acima, dispde literalmente que “compete ao Ministério Publico
o exercicio da ag@o penal publica” (Zur Erhebung der dffentlichen Klage ist die
Staatsanwaltschaft berufen.)

Prescreve o § 160: “I Tao logo o Ministério Piblico tome conhecimento, por noticia-
-crime ou qualquer outra via, da suspeita de ocorréncia de um crime, devera investigar
os fatos, a fim de decidir se a agdo penal piblica deve ser exercida. II O Ministério
Publico deve investigar ndo apenas as circunstincias que prejudicam mas também
as que favorecem o investigado, bem como velar pela coleta das provas cuja perda
se receia. [II As investigagdes do Ministério Puiblico devem estender-se as circuns-
tancias relevantes para a defini¢do das consequéncias juridicas do fato criminoso.
[...]” (“I Sobald die Staatsanwaltschaft durch eine Anzeige oder auf anderem Wege
von dem Verdacht einer Straftat Kenntnis erhdlt, hat sie zu ihrer Entschlieffung dar-
tiber, ob die dffentliche Klage zu erheben ist, den Sachverhalt zu erforschen. Il Die
Staatsanwaltschaft hat nicht nur die zur Belastung, sondern auch die zur Entlastung
dienenden Umstdnde zu ermitteln und fiir die Erhebung der Beweise Sorge zu tragen,
deren Verlust zu besorgen ist. IlI Die Ermittlungen der Staatsanwaltschaft sollen sich
auch auf die Umstdnde erstrecken, die fiir die Bestimmung der Rechtsfolgen der Tat
von Bedeutung sind. Dazu kann sie sich der Gerichtshilfe bedienen. [...]”).

O preceito legal indicado trata do exercicio da opinio delicti pelo Ministério Publi-
co, disciplinando o oferecimento da denuncia e o arquivamento do procedimento
investigatdrio. Consoante observam os mesmos autores em outra passagem da obra
citada (p. 742), “A investigacao tem por objetivo tonar possivel ao Ministério Publico
decidir se a agdo penal publica deve ser exercida — nesse caso, em que extensao e sob
qual classificagdo penal — ou se o procedimento deve ser arquivado (§ 170 I, IT)”.
Dita responsabilidade emana do § 160 I, sendo conhecida na doutrina como “dever
de objetividade” (Verpflichtung zur Objektivitit). (BEULKE, op. cit., p. 52.)
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cer permanente controle juridico da investigagao policial”, cabendo-lhe
ainda a “competéncia exclusiva de dire¢do material” dessa atividade.”'

O proprio modelo acusatorio alemao,” em si mesmo, configura
importante mecanismo de controle externo da atividade policial, uma
vez que, ao atribuir o monopdlio da acusacao (Anklagemonopol) ao
Ministério Publico, assegura-lhe posi¢ao superior na investigagao e,
ao mesmo tempo, veda o exercicio pela policia da persecu¢ao penal
em juizo. E por isso que o Codigo de Processo Penal alemao, de for-
ma bastante coerente, confere ao titular da acdo penal a dire¢ao das
apuracoes, reservando-lhe ainda, com exclusividade, a legitimacao
para postular medidas investigatorias sujeitas a reserva de jurisdicao.

Nesse ponto, evita-se que a policia interaja diretamente com o juiz,
o qual, desse modo, se relaciona apenas com o Ministério Publico,
cuja atuacdo deve pautar-se, consoante a ja citada licdo de Roxin/
Schiinemann, “apenas nos valores juridicos, vale dizer, nos critérios
da verdade e da justiga, e ndo nas necessidades da Administragao”.?

2 Bundesgerichtshof Strafsachen, t. 34, p. 215 (217). Apud AMBOS, op. cit., p. 119.

22 A configuracdo atual desse modelo remonta ao ano de 1975, quando foi abolida
a figura do juiz de instrugdo (Untersuchungsrichter), que ao longo do tempo se
mostrou contraproducente e cada vez mais inconcilidvel com o desenvolvimento
constitucional operado na Alemanha apds o fim da 2* Guerra Mundial. (Grofse
Strafrechtskommission des Deutschen Richterbundes. Op. cit., p. 201.) Uma sintese
perfeita do sistema em vigor é encontrada na seguinte formula de Roxin e Schiine-
mann: “processo acusatorio com audiéncia de instrugdo e julgamento inquisitoria”
(op. cit., p. 88). Seu significado exige a pré-compreensdo do termo “processo”.
No direito processual penal alemdo, dita categoria abarca tanto a etapa investiga-
toria, chamada de “processo investigatorio” (Ermittlungsverfahren), quanto a fase
do processo judicial, que se inicia com o oferecimento da denuncia e se divide em
processo intermediario (Zwischenverfahren), no qual se aprecia a admissibilidade
da denuncia, e audiéncia de instrucdo e julgamento (Hauptverhandlung). Em es-
séncia, pois, a formula indica, de um lado, que o juiz carece de iniciativa probatoria
na fase de investigacdo, s6 podendo atuar por provocagdo do Ministério Publico.
Basicamente, exerce a fungdo de um juiz de garantia, sendo denominado de “juiz
da investigagdo” (Ermittlungsrichter). Como dizem os autores, “o processo penal
alemao apresenta conformidade com o modelo acusatoério puro na medida em que
as fungdes de persecucdo penal e de julgamento s@o divididas entre dois 6rgaos
(Ministério Publico e juiz) independentes entre si, ficando o juiz de conhecimento
afastado de qualquer atividade instrutdria na fase preparatoria do processo” (ROXIN;
SCHUNEMANN, op. cit., p. 87). De outro lado, apés o oferecimento da dentincia,
admite-se a iniciativa instrutoria do juiz em relagdo as provas necessarias ao escla-
recimento da verdade real (§ 202 e 244 II).

2 Aexisténeia desse estatuto qualificado do Ministério Publico, correlato ao da magis-
tratura, confere dimens@o judicialiforme ao procedimento investigatorio. A investi-
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Dessarte, se a policia considerar necessaria, no curso das investiga-
coes, a realizacdo de alguma medida sujeita a reserva de jurisdi¢ao,
devera representar ao Ministério Publico, para que este a requeira ao
orgdo judicial >

E verdade que a segunda parte do § 163 II possibilita a policia en-
caminhar os autos diretamente ao juiz, se vislumbrar a necessidade de
pronta execugdo de ato investigatorio sujeito a reserva de jurisdicdo.
No entanto, cabe notar que o dispositivo legal em apreco ndo outorga,
nem mesmo nessa situacdo excepcional, capacidade postulatoria a
policia; ndo se cuida portanto de pedido — no sentido técnico —, mas
apenas de remessa dos autos ao juiz, com a sugestdo do 6rgao policial;
s6 0 Ministério Pablico pode formular pedido ao juiz.?

O juiz somente podera apreciar a representacdo policial ofertada
com base no § 163 II se estiverem satisfeitos os pressupostos reclamados
pelo § 165.%°¢?7 Sao dois os requisitos impostos pela norma: 1) presenga

gacdo ¢ dirigida, dessarte, por um 6rgdo que, embora nao faga parte do Judiciario,

compde a administragdo da Justiga. Conforme asseveram Roxin e Schiinemann,

“o MP ¢ um orgdo da Justica, que ndo pertence nem ao Executivo nem ao terceiro

poder, mas, enquanto 6rgdo autdnomo da administragdo da Justiga, situa-se entre

ambos” (op. cit., p. 48-49). A partir dessa perspectiva, os mencionados autores
reconhecem que a posi¢do central do Ministério Publico na fase apuratoria satisfaz

a exigéncia de “dire¢do da investigagdo por 6rgdo integrante da administracdo da

Justica” (justizbehdordliche Leitung des Ermittlungsverfahren) (ROXIN; SCHUNE-

MANN, op. cit., p. 53).

“Caso a policia considere necessaria, no ambito das investigagdes, a realizagdo de

buscas e apreensdes e outras intervengdes processuais penais de natureza coercitiva,

remetera os autos ao orgdo do Ministério Publico, para decis@o [nas hipoteses em
que a lei autoriza o Ministério Publico a deferir a medida coercitiva, o que ocorre em
geral quando ha periculum in mora e ndo existe juiz disponivel para aprecia-la] ou
apresentacdo de requerimento ao juiz competente.” (Grofie Strafrechtskommission
des Deutschen Richterbundes, op. cit., p. 83. Cf., ainda, ROXIN; SCHUNEMANN,

op. cit., p. 53.)

3 MEYER-GOBNER; CIERNIAK, op. cit., p. 770.

% Ibidem.

27 Estatuio § 163 1I: “§ 163 [...] II [...] Os autos poderdo ser remetidos diretamente ao
juizo, se vislumbrada a necessidade de pronta execugdo de ato instrutdrio judicial.”
(“IL [...] Erscheint die schleunige Vornahme richterlicher Untersuchungshandlungen
erforderlich, so kann die Ubersendung unmittelbar an das Amtsgericht erfolgen.”) A
seu turno, o § 165 apresenta o seguinte teor: “§ 165 No caso de periculum in mora,
0 juiz podera praticar, independentemente de pedido, se ndo houver membro do
Ministério Publico acessivel, os atos de instrugdo que se mostrarem necessarios.”
(“§ 165 Bei Gefahr im Verzug kann der Richter die erforderlichen Untersuchungs-
handlungen auch ohne Antrag vornehmen, wenn ein Staatsanwalt nicht erreichbar

24
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de periculum in mora; 2) impossibilidade de oitiva prévia do membro do
Ministério Publico. Uma vez atendidos, o juiz atuara como “promotor
de justica de emergéncia” (Notstaatsanwalt); mas ndo podera fazé-lo se
tiver conhecimento de que o Ministério Publico ¢ contrario a efetivagao
do ato cogitado.” Ademais, praticado o ato pelo juiz, cabera ao 6rgao
do Ministério Publico o poder de disposigao posterior.”

Para finalizar este topico, ¢ util realcar, em andlise comparativa,
a similitude que ha entre o regime alemado e o brasileiro. Tal qual o
seu congénere europeu, o Ministério Publico brasileiro € responséavel
pelo controle externo da atividade policial (CRFB/1988, art. 129, VII).
Como titular da agdo penal publica, pode requisitar a policia a instau-
ragdo de inquérito policial e a realizagdo de diligéncias investigatorias
(CRFB/1988, art. 129, VIII). Pode, também, investigar diretamente
os fatos criminosos, pois o art. 129, VI, da Constitui¢ao lhe confere
o poder de “expedir notificagdes nos procedimentos administrativos
de sua competéncia, requisitando informagdes e documentos para ins-
trui-los, na forma da lei complementar respectiva”. Os procedimentos
administrativos de competéncia do Ministério Publico sdo todos os

ist.””) Verifica-se que os textos legais em questdo sdo equivocos, pois sugerem, em
uma leitura isolada, a existéncia de juiz de instrugdo; entretanto, salvo a hipotese
de producdo antecipada de provas — que, a rigor, ndo configura instrucao judicial
investigatoria —, ndo ¢ o juiz que pratica os atos de investiga¢do, competindo-lhe
apenas autorizar seu exercicio. “De acordo com a concepg¢do que veio a tornar-se
geral — mesmo diante de um enunciado legal que continua a ndo ser claro a res-
peito —, a atividade do juiz da investigacdo denominada ‘ato de instrucdo judicial’
compreende dois diferentes ambitos de atribui¢@o, quais sejam, o da efetivagdo de
medidas individualizadas de investigagcdo consideradas tteis a coleta probatdria —
como, por exemplo, tomada de depoimentos e inspegdes —; ¢ — a titulo de tutela
juridica preventiva — o da ordenac@o, ou melhor, autorizacido de medidas coerci-
tivas (intervengdes em direitos fundamentais) e sua confirmacdo.” “Em ambos os
casos, sua atividade [do juiz da investigacao] esta vinculada a um requerimento do
Ministério Publico, que o juiz s6 podera examinar sob o prisma da legalidade, ndo
sob o da oportunidade (Grofie Strafrechtskommission des Deutschen Richterbundes,
op. cit., p. 27) (grifo do original). Além disso, a tomada de depoimentos pelo juiz
da investigagdo deixou de ser imprescindivel, em virtude da instituicdo, por meio
da 1* Lei de Reforma do Direito Processual Penal, de 9 de dezembro de 1974, de
um dever de comparecimento e de declaragdo perante o Ministério Publico (§ 161
a, 163 a do CPP alemao). (Idem, p. 27-28.)

2  MEYER-GOBNER; CIERNIAK, op. cit., p. 797.

» E o que estabelece o § 167: “Nos casos previstos nos § 165 e 166, cabe ao Ministério
Publico o poder de disposigdo posterior” (“§ 167 In den Fillen der § 165 und 166
gebiihrt der Staatsanwaltschaft die weitere Verfiigung”).
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procedimentos instaurados pelo 6rgdo para viabilizar o exercicio de
suas fungdes institucionais, entre as quais se inclui a promocgao da
acdo penal publica (art. 129, 1).%°

30

Devemos registrar, porém, que o poder investigatorio do Ministério Publico brasi-
leiro tem sido questionado, o que nos obriga a fazer longa digressdo para justificar
a tese sustentada no texto. Num flanco, as entidades associativas de delegados de
policia reivindicam o monopolio das investigacdes criminais, apoiando-se no texto
do art. 144 da Constitui¢@o, o qual atribui a Policia Federal, “com exclusividade,
as fungdes de policia judiciaria da Unido”, e confere as Policias Civis, “ressalvada
a competéncia da Unido, as fungdes de policia judiciaria e a apuragdo de infragdes
penais, exceto as militares”. Noutro flanco, a defesa tem questionado nas ag¢des pe-
nais decorrentes de apuragdes do MP a validade dessas investigagdes. Sustenta-se,
em primeiro plano, que o poder investigatério do MP € inconstitucional, seja por
afrontar o citado art. 144 da Constituicao, seja por carecer de previsao constitucional.
Subsidiariamente, argumenta-se que néo ha lei disciplinando o seu exercicio. A tese
de que o art. 144 proclama o monopdlio policial das investigagdes ignora conceitos
basicos, confundindo as fung¢des de policia judiciaria e de investigagdo criminal,
cujos ambitos semanticos sdo totalmente independentes. A policia judicidria, como
indica o proprio nome, ¢ uma fungéo auxiliar da Justi¢a, uma espécie de servigo po-
licial destinado a satisfazer as necessidades do 6rgdo acusatorio e do juizo criminal,
ndo apenas efetuando investigacdes mas também dando cumprimento a diligéncias
requisitadas pelo Parquet e a medidas cautelares ordenadas pelo Judiciario. Outros-
sim, a policia judiciéria ¢ apenas uma das muitas atribui¢cdes da policia, que abarcam
ainda a manuteng¢do da ordem publica, o policiamento das fronteiras, o patrulha-
mento das rodovias, etc. Finalmente, a nog@o de policia judiciaria ndo subentende,
nem de longe, que toda apuragdo criminal deva ser levada a efeito pela policia. Isso
ficara bastante claro ao final deste estudo, com os exemplos fornecidos pelo direito
comparado. Portanto, quando a Constitui¢do atribui, com exclusividade, a fungdo de
“policia judiciaria” a determinados organismos policiais, ela ndo tem outro propo-
sito sendo indicar quais entre os diversos 0rgaos policiais previstos na Constitui¢ao
poderdo desempenhar aquela fungdo, em cada esfera de governo. Assim, por exem-
plo, a Policia Rodoviaria Federal ndo podera realizar investigagdes criminais, nem
mesmo a respeito de crimes praticados contra o seu servigo, uma vez que compete
a Policia Federal “exercer, com exclusividade, as fungdes de policia judiciaria da
Unido” (art. 144, § 1°, IV). Pelo mesmo motivo, também ndo ha nenhum espago para
atuacdo da Policia Civil nesse ambito. O art. 144 da Constitui¢ao nao passa, como
se vé, de uma norma de delimitagdo de competéncias entre os distintos orgaos de
policia. Sendo assim, resta claro que o primeiro argumento invocado contra o poder
investigatorio do MP opera por ampliagdo indevida: forceja por extrair do art. 144
mais do que ele diz. O segundo argumento, ao contrario, opera por reducdo indevida,
objetando que o art. 129, VI, da CF, ao falar em “procedimentos administrativos de
competéncia do Ministério Plblico”, refere-se apenas aos inquéritos civis publicos.
Dessarte, ndo haveria base constitucional para a investigagdo criminal pelo MP. De
inicio, ¢ imperioso atentar para o fato de que néo se inclui entre as preocupagdes do
art. 129, VI, outorgar poder ao MP para instaurar procedimentos administrativos. Isso
seria supérfluo; afinal, pela teoria dos poderes implicitos, o 6rgdo publico incumbido
de determinada fungdo institucional deve dispor dos meios para exercé-la. Ora, como

sumadrio do artigo sumario geral



Luciano Rolim 169

Portanto, o MP brasileiro tem a fun¢do permanente de controlar
a atividade policial, exercendo-a por diversas formas: cobrando por
meios impositivos a atuagdo da policia; realizando amplo escruti-
nio das investigagdes policiais, com vista na legalidade, completude,
confiabilidade e celeridade das apuragdes; fiscalizando os atos, pro-
cedimentos e registros relativos a atividade policial; investigando os
desvios e abusos praticados por policiais; e promovendo medidas
preventivas e corretivas para melhoria da atividade policial.

De todo modo, o MP nao podera, a titulo de controle externo da
atividade policial, imiscuir-se em questoes puramente administrativas

ja frisamos, os procedimentos administrativos de competéncia do Ministério Pablico
sdo todos os procedimentos instaurados pelo 6rgao para viabilizar o exercicio de suas
fungdes institucionais, entre as quais se insere a promog¢do da agdo penal publica
(art. 129, I). Estas func¢des encontram-se todas elencadas no proprio art. 129 da CF;
sem embargo, o inciso VI ndo estabelece uma fungdo institucional, mas limita-se
a conferir um poder, qual seja, o de expedir notificagdes e requisitar documentos
e informagdes para instru¢do dos procedimentos administrativos de competéncia
do MP. A explicitagdo do poder de notificagdo e requisi¢do em texto constitucional
nao ¢ ociosa, pois tal poder, como todo poder, tem como correlato, ao ser exerci-
do, uma posic¢ao de sujei¢do no outro polo da relago juridica. Na hipdtese, como
essa posicao de sujeigdo ¢ comumente suportada por um o6rgao publico, tornou-se
efetivamente imprescindivel estabelecer um permissivo constitucional correspon-
dente, por for¢a do principio da separagdo dos poderes. A mesma razao inspirou o
inciso VIII, logo carece de sentido afirmar que o constituinte ndo previu o poder de
investigagdo do MP porque lhe outorgou o poder de requisigdo. De resto, o direito
comparado também revelara, ao longo deste artigo, a fragilidade da tese em questdo.
E indubitavel que o texto constitucional incorre em patente atecnia ao arrolar esses
dois poderes entre as fungdes institucionais do MP: poderes ndo passam de instru-
mentos para o exercicio de fungdes institucionais. Todavia, isso ndo ¢ motivo para
muita surpresa, pois, como se sabe, 0s textos constitucionais sdo prodigos em vicios
de técnica legislativa. Pelo exposto, chegamos a seguinte conclusio: para exercer
qualquer das fungoes institucionais previstas nos incisos I, II, III, IV, V, VII e IX
do art. 129 da Constitui¢@o, o Ministério Publico podera instaurar procedimentos
administrativos, expedindo notificagdes e requisitando informagdes e documentos
para instrui-los, na forma da lei complementar respectiva. Em remate, no tocante
ao argumento de que ndo ha lei disciplinando o exercicio do poder investigatorio do
MP, pondere-se inicialmente, a vista das premissas firmadas quando da interpretagdo
do inciso VI do art. 129, que os procedimentos investigatorios do 6rgdo seguem a
disciplina geral dos procedimentos administrativos de sua competéncia, cabendo,
porém, exclusivamente a lei complementar estabelecer a forma das notificagdes e
das requisigdes de informagdes e documentos — essa condigéo ja foi cumprida pelo
Estatuto do MPU (art. 8°) e pela Lei Orgénica Nacional do MP (art. 26). No mais,
deverdo ser resguardados os direitos e garantias dos investigados, observando-se as
formalidades prescritas na Constituigdo e nas leis processuais.
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ou organico-funcionais da policia, sem nenhuma relacdo direta com
aquela atividade, conforme se infere, contrario sensu, do art. 129,
VII, da Constitui¢do.*' Eis outro notavel ponto de sintonia com o
regime alemao.

3.3 A “policializacdo” do processo penal alemao

Nas ultimas décadas, em razao da crescente modernizagao tecnolo-
gica dos orgaos policiais, que passaram a trabalhar com instrumentos
apuratdrios cada vez mais invasivos, impos-se no plano fatico o domi-
nio policial da investigagdo — e por consequéncia do processo —, com
o correspondente debilitamento do controle externo desempenhado
pelo MP. Desde entdo a doutrina passou a alertar sobre o risco de
“policializag¢do do processo penal” (Verpolizeilichung des Verfahrens),
assim retratado por KAT AMBOS:

En la practica, tanto los que actuan dentro de la administracion de justicia
como los que se dedican a la ciencia juridica critican en igual medida el
dominio policial en la fase de investigacion, el cual ha dejado poco a la
idea legal de un ministerio fiscal que sea amo y sefior del procedimiento
de investigacion. [...] La expresion ,,policializacion “ (Verpolizeilichung)
en la fase de instruccion, e incluso en todo el proceso penal — por cierto,
también en otros ordenamientos juridicos de la Europa continental — hace
la ronda, entendiéndose por tal, en general, el creciente papel dominante
que juega la policia en la investigacion de los hechos. En concreto, esto
significa que en los ambitos de la criminalidad menor y media la policia
dirige las investigaciones de manera practicamente autonoma, es decir,
averigua los hechos con independencia y solamente informa a la fisca-
lia —,,sin demora“ — cuando obtiene un resultado de la investigacion que
este listo para ser presentado. [...] Esta situacion es objetable debido a la
conocida dependencia de la fiscalia del resultado de las investigaciones
policiales y la ,,revaloracion “ de la criminalidad por parte de la policia.’

Mais adiante, acrescenta o jurista tedesco:
El cuadro resultante es claro. la lucha preventiva contra la criminalidad
se ha separado en gran medida del umbral procesual-penal de la sospecha
inicial. De facto, tiene lugar un procedimiento de diligencias policiales
previas, cuya finalidad principal consiste en darle cuerpo de sospecha
concreta a suposiciones criminalisticas de todo punto subjetivas. El pro-
cedimiento de diligencias previas comun, previsto en el ordenamiento

31 A atuagdo do MP nesses casos podera ocorrer sob outro titulo (CRFB/1988, art. 129,
II e III), respeitados os limites legais.
32 AMBOS, op. cit., p. 126-127.
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procesal penal, se convierte en maculatura normativa. Las objeciones
desde consideraciones del Estado de derecho frente a una fase policial
de obtencion de sospechas previa a la sospecha inicial procesal-penal
son obvias: la revaloracion policial de la criminalidad demostrada en
estudios criminologicos adquiere nueva cualidad, pues la policia sienta
., proactivamente” los puntos bdsicos de la investigacion de forma com-
pletamente autonoma y, en ocasiones, hasta origina delincuencia — a
traves de la provocacion al hecho — cuando no incluso la ,,produce .
La actuacion policial con estrategias en estadio previo es por ello tan
poco transparente como los criterios por razon de los cuales se investiga
a determinados circulos o grupos de autores. Ya se habla de una ,, vuelta
a un proceso inquisitivo de una autoridad secreta sin forma judicial . >

O mesmo tipo de inquietagdo também leva alguns autores a re-
correr ao termo “Vergeheimdienstlichung”, cunhado por derivacao
do substantivo “Geheimdienst” (“servico secreto”), para transmitir a
ideia de degeneragdo da investigacdo em atividade de servico secreto.
De acordo com Schiinemann, tal processo de “secretizacdo” seria con-
sequéncia do exacerbamento, a partir da década de setenta do século
passado, da “policializagdo” da investigagdo.** Uma das principais
causas desse fenomeno seria, segundo o autor, o entrelagamento cada
vez mais acentuado entre policia preventiva e policia judicidria, mor-
mente no campo do combate a criminalidade organizada. Com isso, o
controle do Ministério Publico ficaria esvaziado, considerando que no
direito alemao o poder de requisi¢ao do 6rgdo ndo alcanca a atividade
de policia preventiva. Sendo assim, ficaria sem controle a sele¢cao
pela policia das informagdes preventivas uteis a investigagao penal.*®

Paralelamente, intensificaram-se no mesmo periodo as investidas,
sobretudo dos 6rgaos de seguranca publica e da doutrina juridico-po-
licial, para implementar uma investigagao policial autonoma ou pelo
menos com ampla liberdade.*

No Brasil, o fenomeno da policializacdo avanca e procura neu-
tralizar o controle da atividade policial e as prerrogativas investi-
gatdrias do Ministério Publico. Ao conferir autonomia financeira,
administrativa e funcional a esse 6rgdo, a Constitui¢do tornou factivel

3 Idem, p. 135. Sobre a feigéo judicialiforme da investigagdo dirigida pelo Ministério
Publico, cf. nota 23 supra.

3 ROXIN; SCHUNEMANN, op. cit., p. 54.

3 Idem, p. 54.

3% Grofe Strafrechtskommission des Deutschen Richterbundes, op. cit., p. 14.
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o controle da atividade policial e o exercicio autonomo da atividade
investigatoria pelo Parquet. Insinuando-se cada vez mais na realidade,
essas fungdes geraram incompreensdes e questionamentos no seio da
policia. A reagdo dos 6rgdos policiais tem sido vigorosa. De um lado,
passaram a opor forte resisténcia ao controle externo exercido pelo
MP, a qual culminou, no dmbito federal, com a edi¢ao pelo Conselho
Superior da Policia Federal da Resolu¢ao n. 1/2010, que, invadindo o
espaco normativo reservado a lei complementar do Ministério Publico
(CRFB/1988, art. 129, VII), dita, em termos bastante restritivos, o que
se deve entender por controle externo da atividade policial. De outro
lado, os proprios orgdos de policia firmaram o entendimento de que
a autoridade policial s6 esta obrigada a cumprir requisigdes de dili-
géncias do MP no ambito de inquéritos policiais, apresentando esse
pretexto para o descumprimento de requisi¢des exaradas em proce-
dimentos investigatorios do Parquet.

A resisténcia da policia atingiu seu ponto mais alto com as Propos-
tas de Emenda Constitucional n. 381/2009 e n. 37/2011%7, patrocinadas
por parlamentares que representam interesses da policia no Congresso.
A primeira objetiva pdr fim ao controle externo da atividade policial
pelo MP, transferindo essa fun¢do para um 6rgdo politico colegiado,
com atuagdo nacional e centralizada, composto na maior parte por
delegados de policia indicados pelos dirigentes maximos das respec-
tivas corporagdes. A segunda almejava tornar a investigagao criminal
atribuigdo privativa da policia.

3.4 Areacio da doutrina alema ao fenémeno da policializacio

A relagdo entre Ministério Publico e policia ndo foi negligenciada
pela doutrina processual penal alema, que abordou o tema de forma
séria e profunda, encarando-o sob um prisma amplo, que ndo reduz
tudo a meras desavencas corporativas.

Na literatura juridica mais recente, merece destaque o texto de Kai
Ambos, ja citado acima, intitulado “Staatsanwaltschaftliche Kontrol-
le der Polizei versus Verpolizeilichung des Ermittlungsverfahrens”
(“Controle da policia pelo Ministério Publico versus policializacao da

37 Em 25 de junho de 2013, o plenario da Camara dos Deputados, sob influxo da onda
de protestos que agitou o pais no periodo, rejeitou a PEC 37 por 430 votos a 9.

sumadrio do artigo sumario geral



Luciano Rolim 173

investigacao”).*®* Apds percuciente e esmerada analise, o autor conclui
que o perigo da policializagdo do processo deve ser debelado por meio
do fortalecimento do controle externo da policia pelo MP. A abordagem
comporta dois angulos distintos. O primeiro compreende a regularidade
da investigagdo e consequente funcionalidade do processo penal como
instrumento garantidor da justa aplicacdo da lei penal:
A la luz de la creciente importancia del procedimiento de investigacion
como nuicleo fictico y punto culminante del proceso, habrad que constatar
aun mas alla que las diligencias previas de investigacion modifican la
esencia del proceso penal en su conjunto. Estas objeciones, realizadas
desde consideraciones del Estado de derecho, solo pueden ser equili-
bradas mediante del establecimiento de un contrapoder juridico. En un
procedimiento acusatorio de instruccion al estilo aleman solo entra en
consideracion como tal la fiscalia.®

O outro angulo de visdo tem como escopo a protecao dos direitos
e garantias individuais em face da atuacdo preventiva da policia:

[...] en el ambito de la lucha preventiva contra la delincuencia practi-
camente se desarrolla un aparato policial autonomo que lleva a cabo
intervenciones o medidas independientes, las cuales potencialmente
podrian afectar a cualquier ciudadano, de tal manera que es indis-
pensable un control juridico-estatal mas eficiente. Un control de este
tipo en un proceso acusatorio de instruccion al estilo alemdn solamente
puede ser ejercido a traveés del ministerio fiscal. Esto hace necesario su
reforzamiento frente a la policia; un reforzamiento no solo normativo,
sino _fundamentalmente fictico.*

Propostas dessa natureza também ecoam em iniciativas para aper-
feicoamento do sistema normativo. Em agosto de 2008, a Associag¢ao
dos Juizes Alemaes (Deutscher Richterbund) publicou parecer que
elaborou a pedido do Ministério da Justica da Alemanha, tratando da
relag@o entre policia, MP e juiz na investiga¢do penal.*! A comissao

38 Ha tradugdo em espanhol de Teresa Manso Porto, sob o titulo “Control de la policia

por el fiscal versus dominio policial de la instruccion”, publicada na Revista Juridica
da ESMP, Séo Paulo, v. 1, n. 2, p. 98, jul./dez. 2001.

¥ AMBOS, op. cit., p. 136.

40 Idem, p. 142-143.

4 Dito parecer foi emitido por comissdo da Associagdo de Juizes Alemaes compos-
ta de magistrados — de todas as instancias, incluindo o Superior Tribunal Federal
alemao (Bundesgerichtshof) —, Membros do Ministério Publico, advogados e pro-
fessores. O documento, intitulado “Das Verhdltnis von Gericht, Staatsanwaltschaft
und Polizei im Ermittlungsverfahren, strafprozessuale Regeln und faktische (Fehl-?)
Entwicklungen”, esta disponivel em: <http://www.bmjv.de/SharedDocs/Downloads/
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encarregada do estudo concluiu, por unanimidade, que houve, na pra-
tica, um desvirtuamento da relagao entre Ministério Publico e policia
prescrita em lei, levando ao deslocamento do centro de gravidade da
investigacdo para o 6rgao policial. Isso, segundo entendimento igual-
mente unanime da comissdo, pode conduzir “ao amplo esvaziamento
dos padrdes fundamentais de controle juridico-estatal e de persecucao
penal”; ocorre que, continua o parecer, “em um Estado de Direito a
seguranga interna ndo pode ser alcancada sem um sistema de justica
penal efetivo”. A comissdo propugnou, entdo, de forma unissona, que
o aludido desvirtuamento fosse corrigido mediante o fortalecimento
da posi¢ao do Ministério Publico na fase investigatoria.*?

Em remate, ndo poderiamos encerrar esta breve andlise sem aludir
a concepgdo peculiar e em parte divergente de SCHUNEMANN, para
quem o controle da atividade policial pelo Ministério Publico, “embora
permaneca fazendo sentido em um Estado Democratico de Direito, nem
de longe basta para resguardar os direitos do investigado”.* “Isso s6
seria possivel com a instituicdo de um sistema de vedagdes a coleta e ao
emprego de provas [ilicitas] — como foi levado a efeito, pelo menos em
seus contornos, gracas a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional —,
bem como mediante o fortalecimento substancial da posi¢ao da defesa
[na investigacao], o que continua sendo um desiderato do futuro”.*

Todavia, as solugdes por ele oferecidas apenas tangenciam leve-
mente a problematica do controle externo da atividade policial, cujas
preocupacdes, bem mais amplas, devem ser focadas em dupla pers-
pectiva: 1) universalidade e eficdcia das investigagdes e 2) respeito
aos direitos fundamentais — ndo s6 dos investigados, mas de todas as
pessoas virtualmente afetadas pela atividade policial. Alids, o proprio
autor ndo ignora a insuficiéncia de suas propostas, tanto que admite
expressamente a importancia do controle da policia pelo Ministério
Publico em um Estado Democratico de Direito.

DE/Fachinformationen/Das_Verhaeltnis von_Gericht Staatsanwaltschaft und
Polizei_im_Ermittlungsverfahren.pdf? _blob=publicationFile>. Acesso em: 8 maio 2015.

4 Idem, p. 273 e 274. A comissdo demonstrou, ainda, que as solu¢des propostas aten-
dem a Recomendagdao REC(2000) 19, de 6 de outubro de 2000, do Comité de
Ministros do Conselho da Europa. (p. 279 e seguintes.) (Cf. topico 5 infra.)

4 ROXIN; SCHUNEMANN, op. cit., p. 55.

4 Ibidem.
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4. OCONTROLE DAATIVIDADE POLICIALNA FRANCA,NA
ITALIA, NA ESPANHA E EM PORTUGAL

Segundo o art. 41 do Codigo de Processo Penal francés, o Mi-
nistério Publico procede as investigagdes diretamente ou por meio
da policia judiciaria. Nesse caso, estabelece o dispositivo, cabe ao
Parquet dirigir as atividades de investigag¢do dos oficiais e agentes de
policia judiciaria.* Ainda de acordo com o mesmo preceito, o controle
da atividade policial pelo Ministério Publico abrange a fiscalizagao
das medidas de garde a vue. Para tanto, o procurador da Republica
devera visitar os locais destinados a esse tipo de deten¢dao sempre que
considerar necessario e pelo menos uma vez ao ano.*

Convém esclarecer que, na Franga, a policia judicidria ¢ exerci-
da por varios 6rgdos policiais, destacando-se a Policia Nacional e a
Gendarmaria Nacional, encarregadas, grosso modo, das investigagdes
nos centros urbanos e nas zonas rurais, respectivamente.*’ Cada um
desses orgaos, portanto, pode constituir diretorias e departamentos de
policia judiciaria, no &mbito de suas atribui¢des e observados os seus
vinculos hierarquicos. Assim, por exemplo, a Policia Nacional, que
integra a estrutura organizacional do Ministério do Interior, retine,
além de Delegacias de Seguranca Plblica nas grandes cidades e aglo-
meragdes, dezenove Servigos Regionais de Policia Judiciaria (SRPJ),
destinados a apuragdo de infra¢des penais mais graves e complexas.*

Todavia, o efetivo exercicio da funcdo de oficial de policia judicia-
ria depende da prévia outorga de habilitacdo pelo Ministério Publico
(art. 16). Além disso, o codigo submete os oficiais de policia judiciaria

4 Oart. 12 traz 0o mesmo comando: “La police judiciaire est exercée, sous la direction

du procureur de la République, par les officiers, fonctionnaires et agents désignés
au présent titre”.
“Article 41. Le procureur de la République procéde ou fait procéder a tous les actes
nécessaires a la recherche et a la poursuite des infractions a la loi pénale. A cette
fin, il dirige ’activité des officiers et agents de la police judiciaire dans le ressort
de son tribunal. Le procureur de la République contréle les mesures de garde a vue.
1l visite les locaux de garde a vue chaque fois qu’il [’estime nécessaire et au moins
une fois par an; [...].”
47 MOUHANNA, Cristian. As relagdes entre o Ministério Publico e a policia na Franca:
uma parceria ameagada? Revista do CNMP, Brasilia, v. 1, n. 2, p. 17, jul./dez. 2011.
#  Ibidem.

46
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habilitados a avaliacdo do Parquet, determinando que ela seja levada
em conta nas decisdes de promogao dos policiais (art. 19-1).

O pesquisador francés CHRISTIAN MOUHANNA, do Centro
de Sociologia das Organizagdes (CSO/CNRS), chega a afirmar, em
seu artigo sobre as relagdes entre o Ministério Publico e a policia na
Franca, que os oficiais de policia judiciaria encontram-se em situagao
de “ambiguidade estatutdria”, com a qual inclusive gostam de jogar,

diz o autor, acrescentando em seguida:

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 € limitado, na realidade. Mas,
além disso, na qualidade de OPJ, eles sdo dependentes da autoridade
judiciaria, ou seja, do Ministério Pblico. Contudo, embora essa segunda
autoridade nao administre diretamente a carreira deles, ela ndo deixa de
ser essencial aos seus olhos. De fato, um OPJ que recebe notas e apre-
ciagdes 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 habilitagdo de OPJ
emitida pelo Ministério Publico. Sem chegar a tanto, nota-se que, em
termos profissionais e, portanto, de motivagao, a atividade judiciaria €,
de longe, a mais valorizada nos servigos policiais, sobretudo para os OPJ.
Com isso, eles estdo mais inclinados a atender aos pedidos do Ministério
Publico do que aos de seus proprios chefes.®

Na Italia, o Codice di Procedura Penale de 1988 também outorgou
expressamente ao Ministério Publico poderes para realizar investiga-
coes criminais e dirigir as investigacdes da policia judiciaria (arts. 326
e 327) — diferentemente do Codigo Rocco, de 1930. Abandonando de
vez 0 modelo da “policia do soberano”, herdado do regime fascista e
caracterizado pela forte subordinagao da policia ao Executivo e ampla
autonomia em relacdo ao 6rgado judicial de persecu¢do, o novo codigo
pos a policia judiciaria sob o controle do Ministério Publico, que, com
a abolicdo da figura do juiz de instrug@o, passou a ser o protagonista
da fase preliminar do processo.*

Do mesmo modo que na Franga, ndo existe na Italia uma corpora-
¢do autdénoma de policia judicidria: “As fung¢des de policia judicidria

4 MOUHANNA, op. cit., p. 20.

30 VOGLIOTTI, Massimo. Ainda nuvens sobre o Ministério Pablico italiano: de ma-
gistrado independente a advogado da policia? Revista do CNMP, Brasilia, v. 1, n. 2,
p. 35-36, jul./dez. 2011.
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[...] sdo exercidas pelos mesmos organismos que t€ém competéncia
de policia administrativa ou de seguranga. Desse sistema resulta uma
dupla dependéncia da policia judiciaria: de tipo funcional, em relacao
a autoridade judicidria [leia-se “autoridade do Ministério Publico”,
o qual integra a magistratura italiana], e de tipo organico (no que se
refere ao recrutamento, a disciplina, a administragdo e ao aparelha-
mento), em relagdo ao Poder Executivo”.”!

O modelo do Codigo de 1988 preve o exercicio da policia judicidria
segundo trés regimes distintos, cada qual apresentando um grau diverso
de dependéncia do 6rgao policial para com o Ministério Publico:*> Em
escala crescente, o primeiro nivel é representado por todos os oficiais e
agentes aos quais a lei impde o dever de investigar infragdes penais; o
segundo, pelos Servicos de Policia Judiciaria (servizi) instituidos, nos
termos da lei, pelos diferentes organismos policiais; e o terceiro, pelas
Sec¢des de Policia Judiciaria do Ministério Publico (sezioni), compostas
por pessoal dos Servicos de Policia Judiciaria (art. 56).

No primeiro nivel, a vinculagdo ao Parguet é corolario do poder de
direcdo das investiga¢des penais conferido aquele, sem que seja afe-
tada a relag@o organica entre os oficiais/agentes e suas administragdes
de origem.> Nos demais niveis, entretanto, o Ministério Publico goza
de prerrogativas adicionais, que repercutem diretamente sobre essa
relacdo. Para ilustrar, pode-se citar o art. 15 das Norme di attuazione,
di coordinamento e transitorie del codice di procedura penale, de
acordo com o qual 1) a promogao dos dirigentes dos servizi ndo podem
ser efetivadas sem os pareceres favoraveis do Procurador-Geral junto
a Corte de Apelagao e do procurador da Republica junto ao tribunal; e
2) a promogao de qualquer policial das sezioni esta condicionada aos
pareceres favoraveis do Procurador-Geral junto a Corte de Apelacao
e do procurador-chefe da unidade do Ministério Publico na qual se
encontra organizada a Se¢ao de Policia Judicidria.

A dependéncia funcional da policia judiciaria para com o Minis-
tério Publico também se manifesta na Espanha, e mais uma vez com
ressondncia no plano organico. Nos termos do art. 126 da Consti-
tuicdo espanhola: “La policia judicial depende de los Jueces, de los

51 Idem, p. 63.
2 Tdem, p. 67.
3 Tbidem.
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Tribunales y del Ministerio Fiscal en sus funciones de averiguacion
del delito y descubrimiento y aseguramiento del delincuente, en los
términos que la Ley establezca.”

O art. 283 da Ley de Enjuiciamiento Criminal atribui a atividade
de policia judiciaria a diversas corporagdes policiais, obrigando-as a
seguir as instrugdes dos juizes de instru¢do e membros do Ministério
Publico a respeito da investigacao de delitos e persecucdo de crimi-
nosos. Em caso de descumprimento injustificado das instrugdes, a au-
toridade requisitante devera comunicar o fato ao superior hierarquico
do policial, para fins de responsabiliza¢do disciplinar (arts. 289 e 290).
Ademais, a lei determina que os juizes de instrucdo e os membros
do Ministério Publico fagam avaliagdes dos policiais que sob suas
instrugdes exercem atividade de policia judiciaria, as quais deverdo
ser encaminhadas semestralmente aos superiores destes (art. 298).

Por sua vez, o art. 773.2 permite que o Ministério Publico, ao
tomar conhecimento de um fato criminoso, investigue-o diretamente
ou ordene a policia a realizag¢do das diligéncias investigatorias.

Nos ultimos anos, o governo espanhol tem buscado promover
uma reforma ampla da legislacdo processual penal, no intuito de for-
talecer a posicdo do MP nas investigacdes e assegurar os direitos do
investigado e da vitima. O anteprojeto para uma nova Ley de Enjui-
ciamiento Criminal encaminhado ao parlamento pelo Ministro da
Justiga em 2011 ilustra bem esse esforgo. Ele pretendia extirpar do
processo penal espanhol a figura do juiz de instrucao, estabelecendo
o monopolio do Ministério Publico sobre a dire¢do das investigagdes.

Dizia a exposicao de motivos do anteprojeto:
Respetando esta distribucion de materias, el texto articulado regula las
actuaciones investigadoras de la Policia Judicial. Se distinguen aqui
las primeras diligencias, para la respuesta inmediata a la comision del
delito, de las actuaciones ulteriores. Respecto a las segundas, y desde
una perspectiva realista, se asume la idea de que la investigacion po-
licial ha de tener un espacio especifico, un marco propio de desarrollo
inicial, que debe deslindarse de todas aquellas actividades que requie-
ren de una orden del fiscal o de una autorizacion judicial. Se trata, en
cualquier caso, de una tarea que se realiza bajo dependencia funcional
del Ministerio Fiscal, por lo que ha de sujetarse a las directrices y a las
instrucciones generales o particulares que éste dicte. Esta dependen-
cia funcional respecto del fiscal se establece, ademds, en régimen de
monopolio. En un modelo de procedimiento de investigacion en el que
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el juez tiene funciones de garantia — mision que, por la incidencia de
ciertas medidas en la esfera de derechos del investigado, ha de quedar
totalmente desvinculada de la direccion de la investigacion —, la policia
no ha de poder acudir directamente al juez para interesar determinadas
actuaciones. Es mas, la policia no ha de tener ninguna relacion inmedia-
ta con el Juez de Garantias, debiendo ser el Ministerio Fiscal su unico
interlocutor. De este modo, con la gestion centralizada que asegura
la Fiscalia, pueden unificarse los criterios de actuacion policial para la
investigacion del delito. Y también pueden superarse ciertos abusos de
la prdctica diaria que debilitan la realidad del control judicial, como la
reproduccion ante un juez distinto de las peticiones policiales que han
sido previamente rechazadas por otros organos instructores.

Por otra parte, se contemplan en el texto articulado los supuestos y las
circunstancias en las que la Policia Judicial debe poner las actuaciones
de investigacion a disposicion del Ministerio Fiscal para que inicie el
procedimiento formal. En el nuevo modelo, como se sefialara después
con mas detenimiento, la investigacion policial cesa con la identifica-
cion del sujeto al que se considera responsable, circunstancia que ha
de llevar a la incoacion de un procedimiento directamente a cargo del
Ministerio Fiscal, bajo el control de un Juez de Garantias y con someti-
miento a un plazo maximo de duracion. En cualquier caso, el Ministerio
Fiscal tendrad capacidad de decidir en todo momento la finalizacion de
la investigacion policial preliminar procediendo a asumir la inmediata
direccion de las actuaciones.>

Em Portugal, a atividade policial de investigagdao ¢ denominada
policia criminal, sendo exercida por 6rgaos com competéncia policial
criminal genérica (Policia Judiciaria, Guarda Nacional Republicana e
Policia de Seguranga Nacional) e especifica, exigindo-se nesse ultimo
caso previsdo legal expressa (art. 3° da Lei de Organizacdo da Inves-
tigacdo Criminal). Em qualquer caso, quem preside a investigagdo ¢ o
Ministério Publico. Com efeito, o MP “dirige o inquérito, assistido pelos
o6rgdos de policia judiciaria”,” e “fiscaliza a atividade processual [i. €.,
a investigacao criminal desenvolvida no ambito do inquérito] destes”.>®

No processo penal portugués, o juiz de instrucdo criminal inter-
vém no inquérito apenas em hipoteses especificas que se prendem

3 Ministerio de Justicia. Anteproyecto de Ley de Enjuiciamiento Criminal: Expo-

sicion de Motivos, p. 22. Disponivel em: <http://www.elderecho.com/actualidad/
Anteproyecto-Ley-Enjuiciamiento-Criminal EDEFIL20110728 0006.pdf>. Acesso
em: 8 maio 2015.

3 Art. 263, n. 1, do Cédigo de Processo Penal.

% Art. 3%, n. 1, “n”, da Lei n. 47/1986 (Estatuto do Ministério Publico).
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com a tutela dos direitos, liberdades e garantias do cidadado (arts. 268
e 269), funcionando basicamente como um juiz de garantias. Nesse
caso, a legitimidade para pleitear a interven¢ao do juiz de instrugao
¢ do Ministério Publico; a autoridade policial s6 podera fazé-lo na
hipotese de periculum in mora (art. 268, n. 2).

No curso do inquérito, “os 0rgaos de policia criminal atuam sob
a direta orientacdo do Ministério Publico e na sua dependéncia fun-
cional”,’” “sem prejuizo da organizagao hierarquica daqueles”.’® Se
entender conveniente, o Parquet podera realizar diretamente os atos
de investigacao (art. 267 do CPP). Alguns atos, alids, ele sequer pode
delegar a policia criminal, como, por exemplo, a tomada de depoi-
mentos sob juramento (art. 270 do CPP).

Por outro lado, assegura-se a policia criminal a autonomia téc-
nica e tatica necessaria ao eficaz exercicio das investigacdes e dos
atos que lhes forem delegados. Nos dizeres do art. 2°, n. 6, da Lei de
Organizagado da Investigacdo Criminal, “a autonomia técnica assenta
na utilizagdo de um conjunto de conhecimentos e métodos de agir
adequados e a autonomia tatica consiste na escolha do tempo, lugar
e modo adequados a pratica dos atos correspondentes ao exercicio
das atribui¢des legais dos 6rgaos de policia criminal”.

Em remate, consoante o art. 16 da Lei de Organizagdo da Investi-
gacdo Criminal, o Procurador-Geral da Republica fiscaliza em nivel
superior a atividade processual dos 6rgdos de policia criminal no
inquérito, podendo para tanto solicitar aos 6rgdos de policia criminal
de competéncia genérica informagdes sobre essa atividade, ordenar
inspegdes aos respectivos servigos e emitir diretrizes ou instrugdes
genéricas para cumprimento da lei por parte de tais 6rgaos, no exer-
cicio dos atos investigatorios do inquérito policial.

5. PROCESSO DE ATENUACAO DA CLASSICA DICOTOMIA
DOSMODELOS DE CONTROLE DAATIVIDADE POLICIAL

O controle da atividade policial na Europa permanece dividido
entre os dois modelos apresentados no inicio deste trabalho: o modelo
europeu-continental, caracterizado pela dependéncia funcional da poli-

7 Art. 263, n. 2, do Cddigo de Processo Penal.
8 Art. 2°, n. 4, in fine, da Lei de Organizacao da Investigagdo Criminal.
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cia a0 MP, e o modelo inglés, situado em polo diametralmente oposto.
Entretanto, torna-se cada vez mais nitido um fenomeno que promete,
sendo por fim a essa dicotomia, ao menos atenud-la sensivelmente.
Com efeito, desenvolve-se em toda a Europa, incluindo a Inglaterra,
um processo de fortalecimento da posi¢do do Ministério Publico no
processo penal, cujo resultado ndo poderia ser outro sendo o reconhe-
cimento geral de que incumbe primordialmente ao Ministério Publico
o exame da legalidade das investigacdes e dos procedimentos policiais.

Essa consagracdo veio com a Recomendagao Rec(2000)19, de 6
de outubro de 2000, do Comité de Ministros do Conselho da Europa®.
Ela orienta aos governos dos Estados-Membros que observem em
suas legislagdes e procedimentos uma série de principios atinentes
ao papel do Ministério Publico no sistema de justica penal, entre
0s quais o que impde ao Parquet, em carater universal, o exame da
legalidade das investigacdes policiais e o controle do respeito aos
direitos humanos pela policia.

Para corroborar o que dizemos neste topico, nada melhor do que

a propria exposi¢do de motivos da Recomendagdo Rec(2000)19:
E um fato que os sistemas de justi¢a penal europeus ainda estio divididos
entre duas culturas — sendo a divisdo evidente, tanto na estrutura do proces-
so penal (com o sistema acusatdrio ou inquisitorio) como no inicio do pro-
cedimento criminal (sob sistemas de “legalidade” ou de “oportunidade”).
Contudo, a disting@o tradicional tende a desaparecer, com os diferentes
Estados-Membros a aproximarem mais os seus ordenamentos juridicos
daquilo que sdo agora os principios europeus comuns, em particular os que
estdo consagrados na Convengao para a Protecao dos Direitos do Homem.
[...] A questdo das relagdes institucionais entre o Ministério Ptblico e a
policia ¢ outro obstaculo na procura da harmonizagdo a nivel europeu.
Existe uma diferenca entre os Estados em que os servicos policiais s@o
independentes do Ministério Publico e gozam de consideravel discrigao,
ndo apenas na condugdo das investigagdes, mas também frequentemente
ao decidir se devem proceder criminalmente, e aqueles em que a policia
¢ controlada, ou mesmo dirigida pelo Ministério Publico. Contudo, este

% O Comité de Ministros € o 6rgdo competente para agir em nome do Conselho da

Europa, nos termos do art. 13 do Estatuto do Conselho da Europa (Tratado de Lon-
dres). O Conselho da Europa, com sede na cidade de Estrasburgo (Franga), conta
com 47 membros, abrangendo praticamente todo o continente europeu. Fundado
em 5 de maio de 1949, tem como objetivo promover por toda a Europa os princi-
pios inscritos na Convengao Europeia dos Direitos Humanos e em outros textos de
referéncia para a protecdo dos direitos individuais.
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¢ outro campo em que as exigéncias de direitos humanos e o respeito
pelas liberdades individuais t€ém levado a mudangas recentemente — com
base na premissa de que o controle interno dos servigos policiais ¢ ina-
dequado, dada a extens@o dos poderes da policia e das consequéncias
particularmente negativas de qualquer ilegalidade —, com tendéncia
para uma convergéncia. E por esta razdo que o Comité estabeleceu um
principio geral comum a ambos os sistemas, antes de prosseguir com
recomendacdes especificas para cada um.

Em geral, o MP deve examinar a legalidade das investigagdes policiais,
o mais tardar até o momento de decidir se deve iniciar ou prosseguir
um procedimento criminal. A este respeito, ele deve também controlar
a forma como a policia respeita os direitos humanos.*

Na Inglaterra, tenha-se presente, a policia ja ndo age mais a inteira
revelia do o6rgdo de acusagdo. A sec¢do 3.2 do Code for Crown Pros-
ecutors (edigdo de fevereiro/2010)°', embora ressalte que o MP ndo
pode dirigir a policia, permite que os promotores de justica a orientem
e aconselhem sobre linhas de investigacdo e exigéncias probatorias,
de modo que possam dispor de todas as informagdes necessarias para
a melhor decisdo sobre o exercicio da opinio delicti. A seu turno, a
secdo 37A do Police and Criminal Evidence Act, acrescentada pelo
Criminal Justice Act de 2003, dispde que o chefe do Ministério Pa-
blico pode expedir orienta¢des quanto ao tratamento a ser dado pelos
oficiais de custodia as pessoas detidas.? Pode parecer pouco, mas ndo
se levarmos em conta, por um lado, que a policia inglesa desfruta de
uma longa tradi¢dao de independéncia e, por outro, que o Ministério
Publico somente foi criado na Inglaterra em 1986.

A evolugdo rumo a um refor¢o, na Europa, do controle externo da
atividade policial pelo Ministério Piblico também foi salientada no
parecer da Associag@o dos Juizes da Alemanha que tratou das relagdes

entre juiz, MP e policia na fase investigatoria:
Observa-se ainda que essa relacdo [entre MP, juiz e policia] encontra-se
em movimento na Europa. Pode-se verificar, a respeito, uma clara ten-
déncia de fortalecimento do Ministério Publico. [....] Todas as reformas

¢ Comité de Ministros do Conselho da Europa. Recomendagdo Rec(2000)19 e ex-
posicdo de motivos. Disponivel em: <https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=Rec
%282000%2919&Language=lanPortuguese& Ver=original &Site=COE&BackColor
Internet=DBDCF2&BackColorIntranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864>.
Acesso em: 8 maio 2015.

Cf. nota 5 supra.

¢ JACKSON, op. cit., p. 151.
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processuais dos ltimos anos conduziram a introdugdo do segundo mo-
delo de Ministério Publico acima citado [que ¢ estruturado nos seguintes
pilares: inexisténcia do juizado de instrucdo, dire¢@o das investigacdes
pelo MP e sujeicao da policia as requisigdes deste]. Isso vale para varios
Cantdes Suigos e para a reforma processual penal na Austria. Mesmo na
Confederagdo Suiga os esfor¢os reformistas apontam para o segundo mo-
delo de Ministério Publico, apesar dos consideraveis rearranjos exigidos.®

A proposito, convém acrescentar que as mencionadas reformas
processuais na Suica e na Austria sofreram forte influéncia do modelo
investigatorio alemao. De fato, elas o encamparam em suas linhas
mestras, introduzindo ainda significativos avangos em matéria de
controle da atividade policial pelo MP®,

6. CONCLUSAO

Este artigo objetivou assinalar a posi¢do do regime brasileiro de
controle da atividade policial no quadro do direito comparado, bus-
cando com isso oferecer uma pré-compreensao indispensavel para a
aplicagdo critica do método comparado e para o aproveitamento da
experiéncia estrangeira nesse ambito juridico.

Vimos que o nosso regime ¢ fruto de uma longa tradi¢do com rai-
Zes no sistema europeu-continental, sendo marcado pela sujei¢ao da
policia ao controle do Ministério Publico. Tal génese ndo deveria ser
desconhecida dos nossos operadores juridicos, tampouco desdenhada
em qualquer discussao séria sobre o controle da atividade policial no
Brasil. E preciso ter em mente também que a consagragdo normativa
desse modelo em nosso pais foi resultado de uma conquista lenta,
concluida somente com a Constitui¢cao de 1988. Por isso mesmo, a
consolidagdo pratica de tal modelo ainda se debate contra a resisténcia
oferecida pelos o6rgaos policiais, as investidas dos parlamentares que
fazem representacao corporativa da policia no Congresso e a indi-
ferenca do Poder Judiciario, que parece encarar esse jogo de forcas
como uma mera disputa corporativista.

Esse amesquinhamento do problema nao condiz com sua inco-
mensuravel relevancia. No mundo contemporaneo, a policia € o
instrumento de materializacdo da violéncia estatal, legitima ou ndo;

8 Grofe Strafrechtskommission des Deutschen Richterbundes, op. cit., p. 78.
¢ Idem, p. 64-78.
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sua forga coerciva invade todo o raio de abrangéncia dos direitos da
personalidade e, por vezes, ndo respeita direito nenhum. Se nos vol-
tarmos para a nossa matriz de comparacao, veremos que o problema
nado s6 reclama como comporta tratamento mais responsavel. De fato,
0 Comité de Ministros do Conselho da Europa, como visto no topico
anterior, dedicou especial atencdo na Recomendac¢do Rec(2000)19
as relacdes entre o Ministério Publico e a policia, particularmente no
tocante ao controle da atividade policial.

Por fim, lembramos a adverténcia de SCHAEFER, para quem os
atritos entre o Ministério Publico e a policia escondem muito mais

do que um embate corporativista por atribuigdes:

Os problemas na relagdo entre Ministério Publico e policia ndo sdo
meras disputas de competéncias e atribui¢des. Eles expressam, na ver-
dade, o modo como vemos e avaliamos, no todo, nosso sistema de
persecugdo penal.

[...] os deslocamentos no nosso sistema processual penal — e portanto
na relag@o Ministério Publico-policia — demonstram que, na sempre ne-
cessaria ponderacgdo entre efetividade e garantia do Estado de Direito,
cada vez mais se confere primazia a mera eficiéncia, enquanto o Estado
de Direito e a fungdo controladora que o garante, confiada a Justiga [em
sentido amplo, incluindo 0 MP®], sofrem fortes perdas — isso para nao
dizer que sdo deixados para tras.®
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1. INTRODUCAO

Num Estado Democréatico de Direito, o poder de aplicar sang¢des
que afetem a liberdade individual e incidam diretamente sobre o corpo
dos cidadaos, aprisionando-os ou aplicando outras graves restrigdes
as suas liberdades publicas, ¢ exercido em regime de monopolio pelo
sistema de justica criminal. Trata-se de uma das manifestagdes mais
elementares e caracteristicas do Estado.

O Ministério Publico brasileiro, de maneira semelhante aos dos
paises de tradi¢@o politica democratica com os mais modernos siste-
mas de justi¢a criminal®, tem atuag@o obrigatoria em todos os casos
criminais formalmente instaurados e em todas as etapas possiveis da
persecu¢do penal: na instauracao, no controle ou na realizagdo direta
da investigagdo dos crimes de agdo publica; na proposta de transa-
¢do penal; nos acordos de colaboracao premiada; no oferecimento de

' Procurador da Republica. Titular do 5° Oficio (residual criminal e especializado em
cooperagdo juridica internacional) da Procuradoria da Republica no Amapa, onde
exerce ainda as fun¢des de Coordenador Criminal ¢ de Coordenador do Controle
Externo da Atividade Policial e Sistema Prisional. Foi policial rodoviario federal e
Advogado da Uniao.

2 Também no Direito Internacional, como no Tratado de Roma, que institui o Tribunal
Penal Internacional.
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dentincia; no polo ativo das relagdes processuais penais de qualquer
natureza (cautelar, incidental, condenatoria, executdria); € mesmo
na agdo penal privada, como fiscal da ordem juridica (custos legis).

Essa “onipresenca’ nos procedimentos € processos criminais con-
fere ao Ministério Publico o posto de institui¢do central da persecugdo
penal. Destacam-se ainda no sistema justi¢a criminal, conquanto ndo
participem de todos os feitos e etapas: o Poder Judiciario e os 6rgaos
de seguranca publica do Poder Executivo (policiais, técnico-periciais,
penitenciarios, de identificacao civil, etc.). Outras institui¢des publicas
e privadas desempenham papéis de grande relevancia para o sistema,
mesmo que de modo eventual e acessorio, como os diversos 0rgaos
fiscalizadores cuja atividade administrativa resulta frequentemente no
desvelamento de crimes (fiscalizagdo tributaria, ambiental, de contas
publicas, etc.), as corregedorias dos 6rgdos publicos, o jornalismo
investigativo, as organizagdes de defesa dos direitos humanos, as
entidades que recebem sentenciados para prestacdo de servico como
cumprimento de penas alternativas, entre outras.

Ap0s o oferecimento da denuncia, todo o tramite processual da-se
sob a autoridade do juiz criminal. No entanto, antes da formalizagdo
da acusagdo, ele somente intervém excepcionalmente, caso seja neces-
sario apreciar requerimentos de medidas cautelares ou investigativas
que demandem autorizagao e controle judiciais, para uma redobrada
protecdo dos direitos fundamentais do individuo.

Ordinariamente, a persecucao criminal ¢ deflagrada com a noti-
cia recebida pelo Ministério Publico ou pelos 6rgaos policiais que
exercem a funcdo de policia judiciaria. Caso as pegas de informagao
apresentadas ao Ministério Publico sejam ja suficientes para demons-
trar a autoria, a materialidade e as circunstancias do delito, a acusacao
podera ser imediatamente oferecida, dispensando-se a instauracao de
uma investigacao criminal formal. Todavia, 0 mais comum € que a
notitia criminis consista num relato de um fato delitivo, frequentemente
acompanhado de algumas evidéncias materiais, a demandar, porém, a
busca por mais elementos de convicgdo que possam subsidiar uma for-
magao mais segura da opinio delicti. Nessa hipdtese, o fato criminoso
noticiado serd submetido a uma investigagdo administrativa inquisitiva.

Embora o Ministério Publico tenha a faculdade de realizar inves-
tigacdes criminais, por autoridade propria, dispensando o inquérito
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policial e empreendendo ele mesmo as diligéncias necessarias, 0 mais
habitual € que as noticias de crimes sejam apuradas pelos 6rgdos do
Poder Executivo que exercem a funcao de “policia judiciaria”. Desse
modo, o Ministério Piblico mantém com esses 0rgaos sua mais es-
treita relagdo interinstitucional.

Busca-se no presente trabalho discorrer, em linhas gerais, sobre
como se dé essa relagdo, descrevendo nosso modelo, comparando-o
com o de alguns paises europeus, bem como formulando criticas das
nossas deficiéncias normativas, das praticas e dos costumes incom-
pativeis com a atual ordem legal e constitucional.

Advertimos, desde logo, que eventualmente faremos uso, ao longo
do texto, da expressdo “policia judiciaria” — a qual, na verdade, de-
nomina uma “fun¢do” estatal — como metonimia para nos referirmos
aos 6rgaos que a exercem.

2. O PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO NA PERSECUCAO

As democracias modernas, orientadas pelo sistema acusatério de
processo penal, experimentam modelos diversos de organizacao de
seus Orgdos de persecucdo penal e variadas formas de coordenacgdo
entre eles. Nos ordenamentos juridicos da tradigdo romano-germanica
(civil law), ha uma maior uniformidade entre os modelos de organi-
zacdo, mas ainda se encontram experiéncias relativamente distintas,
mormente quanto aos papéis da policia de investigagdo criminal e do
Ministério Publico. No Direito Comparado ¢ possivel observar dife-
rentes indices de prerrogativas e poderes atribuidos aos procuradores.
Enquanto em alguns lugares eles ndo dispdem de atribuigdo civel,
apenas criminal, e dependem de ordem judicial para praticamente
todos os atos constritivos de direitos fundamentais, noutros exercem
sua fun¢do com maior autonomia, podendo mesmo, por autoridade
propria, acessar dados fiscais e bancérios e emitir ordens de busca
domiciliar e de prisdo cautelar por pequenos periodos.

Mundo afora, de modo geral, as policias funcionam em ciclo com-
pleto, isto €, a mesma instituicdo realiza o policiamento ostensivo e
exerce a policia judiciaria. Normalmente, gozam de maior liberdade
para a atividade de patrulhamento, seguindo diretrizes e prioridades
politicamente estipuladas. J4 o desempenho da fungdo de investiga-
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¢do criminal costuma dar-se sob uma forte vinculagao funcional ao
Ministério Publico, com alguma varia¢do no grau de iniciativa de que
dispdem para certos casos.

A policia, em alguns paises, integra o proprio Ministério Pblico
ou a ele se encontra funcionalmente subordinada, incluindo o poder
hierarquico, o disciplinar e o de influir na progressdo dos policiais na
carreira. Em outros lugares, os policiais atuam numa margem mais
ampla de liberdade de organizagdo interna e de iniciativa investigativa,
com uma submissdo menos frequente as requisi¢des, orientacdes e
fiscalizagdes dos procuradores, comumente restritas aos casos mais
graves e complexos.

No Brasil, o modelo constitucional ndo difere significativamente
dos paradigmas europeus que inspiraram o sistema acusatorio mo-
derno. Grande atraso, porém, ainda se verifica nas normas infracons-
titucionais, destacadamente no Codigo de Processo Penal (CPP) de
1941, redigido sob uma Constitui¢do autoritaria de inspiragao fascista.
J& a Constituicdo Cidada de 1988 conferiu a titularidade privativa da
acao penal publica ao Ministério Publico, refundada como instituicdo
permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado, e a qual foi
ainda incumbida da defesa da ordem juridica, do regime democratico
e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (arts. 127 e 129).

Nao obstante essa titularidade exclusiva para a agdo penal publi-
ca, a prevencao e a repressao dos delitos dizem respeito também a
seguranga publica, a qual a Constitui¢do estabelece como “dever do
Estado, direito e responsabilidade de todos™ (art. 144). Ou seja, o fe-
ndémeno criminoso ndo € um assunto privativo do Ministério Publico.
Atribui-se ao Poder Executivo a defini¢do e a efetivacao das politicas
publicas nessa area. Para isso, dispde de legitimidade democratica
pelo voto, do monopolio da violéncia e de um complexo rol de 6rgaos
instrumentais. E, incomparavelmente, a maior estrutura do Estado.

De sua parte, o Ministério Publico foi concebido como uma insti-
tui¢do independente do Executivo, conquanto suas fungdes criminais
sejam diretamente afetadas pelo desempenho das politicas publicas
de seguranca desenvolvidas por este. Isso decorre, em maior grau,
da crucial necessidade de o Ministério Publico — em razao de sua
estrutura relativamente diminuta — valer-se do resultado do traba-
lho de inumeros 6rgaos da administragdo publica para a produgdo e
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colheita da informatio delicti, sem a qual ndo seria capaz de exercer
adequadamente a a¢do penal.

Porém, para que nao fosse possivel, por essa via, o Poder Execu-
tivo subjugar a atuag@o do Ministério Publico, tornando-o um depen-
dente passivo do fornecimento controlado dos subsidios informativos,
a Constituicao e as leis concederam-lhe o poder “geral” de requisi¢ao
de diligéncias aos 6rgdos publicos e, ainda, o poder “especial” de
requisitar a instaurag@o de inquérito policial. Alids, esse poder requi-
sitorio ja se encontrava no CPP desde sua redagao original.

Esse sistema de freios e contrapesos possibilita o equilibrio do
exercicio dos poderes de ambas as dimensdes estatais, cujas institui-
¢oes devem concorrer, no ambito de sua missao constitucional e de
sua legitimidade, para alcangar os objetivos fundamentais da Repua-
blica brasileira. Para isso, ¢ preciso que haja uma relagao sistémica,
racional e coordenada entre as institui¢des.

Ao longo da historia, a fungdo acusatdria ja esteve a cargo da
propria vitima ou de um cidaddo designado ad hoc ou voluntério.
O acusador publico oficial tomou o lugar dos acusadores particulares
na promocao da acusacdo, servindo para superar a fragilidade técnica
destes, sua caréncia de meios, sua sujeicao a ameacas e retaliagdes, etc.,
0 que, consequentemente, serve para reduzir a impunidade de pessoas
violentas, perigosas ou poderosas. Dessa fungao ja esteve encarregado
0 mesmo magistrado a quem incumbia o julgamento do crime (sistema
inquisitério). Em outros modelos, a acusacdo criminal estava a cargo
ora de um agente publico com fun¢des tipicamente administrativas e
executivas, ora de um magistrado-acusador, atuando com independén-
cia em relagdo ao magistrado-julgador (sistema acusatorio).

O Ministério Publico surge e evolui, portanto, para prevenir o
envolvimento do juiz com a investigagdo dos delitos e com a tarefa
de acusacdo, afastando-o dessas func¢des, de modo a preservar sua
imparcialidade e isencdo de espirito para o julgamento. Nas palavras
de Luigi Ferrajoli*:

De todos os elementos constitutivos do modelo tedrico acusatério, o

mais importante, por ser estrutural e logicamente pressuposto de todos
os outros, indubitavelmente ¢ a separacdo entre juiz e acusacdo. Essa

3 FERRAIJOLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. 4. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p. 522.
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separagdo, exigida por nosso axioma A8 nullum iudicium sine accusa-
tione, forma a primeira das garantias organicas estipuladas em nosso
modelo tedrico SG.

Nos ordenamentos juridicos democraticos — notadamente naqueles
de tradicdo romano-germanica —, nota-se a tendéncia de adogao do
modelo acusatdrio de processo penal e de afirmagao da fungao de
titular da ag¢ao penal piblica em uma institui¢ao com atuagao inde-
pendente em relacao aos poderes estatais classicos. Disso decorre
uma maior prote¢ao para os direitos fundamentais e para as garantias
individuais proprias do devido processo legal.

Passadas quase trés décadas da promulgacado da Constituigao de
1988, o modelo acusatorio nela previsto ainda nao foi implemen-
tado de fato, em razado, destacadamente e de modo geral, do atraso
na revisao legislativa, do conservadorismo do Judiciario (preso a
ultrapassadas formulas pré-constitucionais e renitente em aceitar a
contengao de seu poder), da relativa timidez do Ministério Publico
(em assumir integralmente seu papel e em patrocinar abertamente
a completa transi¢do), da resisténcia dos delegados de policia (para
os quais o modelo constitucional significou uma reducao de atribui-
¢Oes e mais formas de controle) e do alheamento do Executivo e do
Legislativo em relagdao a questdo, esquivando-se dos atritos e das
pressdes corporativas. Pode-se mencionar ainda a atengdo superficial
da academia sobre o assunto.

Frequentemente, aqui e ali, insiste-se em ler a Constitui¢ao a luz do
CPP de 1941, resultando na esdruxula manutengao parcial do modelo
revogado. Sao rechagadas, sem resisténcia, as normas ainda presentes
no texto do CPP que colidem com a “reserva de juridi¢ao”, como a
primeira parte do art. 241 (busca domiciliar sem mandado judicial)
e o art. 26 (instauracgao policial da “agdo penal” nas contravengdes).
Porém, ainda ha certa relutancia em abandonar alguns dos artigos que
nao se coadunam com o modelo acusatorio. Por outro lado, algumas
normas do CPP perpetuam um papel inconstitucional do juiz no inqué-
rito policial, como, por exemplo, a requisi¢ao judicial de instauragdo
(art. 5°, II) e diligéncias (art. 13, II), a decis@o sobre o arquivamento
(arts. 18 e 28), a remessa dos autos pela policia ao juiz sem dentincia
(arts. 10, § 1°, 19, 23), a dilagdo de prazo por parte do juiz (art. 10,
§ 3°9), etc. Aos poucos, todavia, mas ainda com forte oposi¢ao cor-
porativa, esses anacronismos vém sendo superados. Por exemplo, a
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Resolucao n. 63/2009 do Conselho da Justiga Federal adotou o tramite
direto dos inquéritos policiais entre a policia e o Ministério Publico,
chegando ao juiz apenas quando obrigatdria sua intervengao.

Nada obstante, ainda ¢ preciso discutir mais abertamente a incons-
titucionalidade desses dispositivos, para avangarmos na instalagao
integral e definitiva do modelo acusatorio, conforme estabelecido
na Constituicdo, com a completa separacao das fungdes de juizes e
procuradores. Nesse sentido, a comunidade internacional vem reafir-
mando em normas ¢ declaragdes internacionais, como nas Diretrizes
sobre o papel dos membros do Ministério Publico, estipuladas no
Oitavo Congresso das Nacgdes Unidas sobre a Prevenc¢do ao Crime e

Tratamento de Infratores, Havana, 1990, o seguinte:*
Papel nos procedimentos criminais
10. O gabinete de promotores deve ser absolutamente separado das fun-
¢oes judiciais.
11. Os promotores devem desempenhar um papel ativo em procedimentos
criminais, incluindo a institui¢do de processos e, quando autorizado por
lei ou consistente com a pratica local, na investigacdo de crime, super-
visdo sobre a legalidade dessas investigagdes, supervisao da execugdo
de decisdes da corte e o exercicio de outras fungdes como representantes
do interesse publico.
12. Os promotores devem, de acordo com a lei, realizar seus deveres de
maneira justa, consistente e diligente, e respeitar e proteger a dignidade
humana, garantir os direitos humanos, assim contribuindo para assegurar
o devido processo legal ¢ o funcionamento estavel do sistema de justica
criminal. [...]

3. INVESTIGACAO CRIMINAL

“Investigar” significa “seguir os vestigios™, pesquisar, descobrir,
buscar informagdes sobre determinado fato. Assim, “investigacao
criminal” representa o trabalho de reunir informagdes sobre a ocor-

4 BRASIL. Ministério da Justica. Secretaria Nacional de Justica. Normas e principios
das Nagoes Unidas sobre prevengdo ao crime e justi¢a criminal. Brasilia: Secretaria
Nacional de Justica, 2009, p. 338.

5 CALABRICH, Bruno. Pequenos mitos sobre a investiga¢do criminal no Brasil.
In: ; FISCHER, Douglas; PELELLA, Eduardo (Org.). Garantismo penal
integral. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 126.
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réncia de um fato humano classificado pela lei como infragdo penal
(inquisitio nihil est quam informatio delicti).®

Essencialmente, nao ha distin¢ao entre o fato humano licito e
o ilicito ou entre o crime e a infragao administrativa. A distingao ¢é
extrinseca, juridica. Assim, a investigacdo de um crime pela policia,
fundamentalmente, ndo tem natureza distinta da apurag¢do conduzida
pelos demais 6rgdos publicos sobre o mesmo fato para aplicar sangdes
administrativas. H4, na pratica, diferencas nas técnicas empregadas,
nas ferramentas de trabalho, na autorizag¢do para o uso da forca, na
disponibilidade de medidas constritivas do gozo dos direitos funda-
mentais do investigado (como a prisdo cautelar). Mas os resultados
tém a mesma natureza: informacgao sobre a ocorréncia de um fato e
suas circunstancias.

Mesmo um cidaddo pode reunir evidéncias de um crime, dentre os
elementos acessiveis a ele’, e representar ao Ministério Publico, o qual
¢ obrigado a apreciar fundamentadamente as pegas de informagao.
Esse direito tem base constitucional e legal: no art. 5°, XXXIV, “a”,
da Constitui¢do (direito de peticdo) e no art. 27 do CPP (“Qualquer
pessoa do povo podera provocar a iniciativa do Ministério Publico,
nos casos em que caiba a agdo publica, fornecendo-lhe, por escrito,
informagdes sobre o fato”). Ademais, o caput do art. 144 da Consti-
tui¢do dispde que a seguranca publica ¢ “responsabilidade de todos”.

Entretanto, diante do especial “dever do Estado” previsto nesse
mesmo dispositivo, alguns 6rgdos estdo incumbidos especialmente
de apurar os crimes, para permitir a efetivacao da lei penal, por meio
de uma investigacdo criminal profissional e dedicada.

¢ Buscamos, em nossa definigdo, evitar o uso de categorias juridicas e termos proprios
da Ciéncia do Direito, para que ela se ajuste a quaisquer espécies de investigacao
criminal, seja publica ou privada, como a realizada pela policia, pela vitima, por um
historiador ou por um reporter jornalistico. A investiga¢@o criminal ¢ uma atividade
de levantamento de fatos, ndo ¢ uma atividade juridica nem é monopolio dos pro-
fissionais do Direito. Para uma definigdo técnico-juridica de investigac@o criminal,
a partir de uma perspectiva instrumental e processual penal, citamos CALABRICH
(idem, ibidem): “atividade preliminar de producéo e colheita de elementos de con-
vicgdo (evidéncias) acerca da materialidade e da autoria de um fato criminoso.

7 Nessa hipotese, a Lei de Acesso a Informagdo (Lei n. 12.527/2011) consiste numa
importante ferramenta para a investigacdo privada, destacadamente, no enfrenta-
mento a corrupgao.
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4. POLICIA JUDICIARIA

A “policia judiciaria”, conquanto seja tratada coerentemente nos
textos legais, recebe usualmente acepcdes incongruentes pelos opera-
dores do Direito. O adjetivo “judiciaria” gera equivocos, pois parece
referir-se ao Poder Judiciario. Essa nomenclatura tem sua origem re-
mota em modelos superados de processo penal nos quais essa fungao
e a de acusacdo criminal estavam intimamente ligadas ao Judiciario.
Representa, pois, uma reminiscéncia. Conforme veremos, essa fungao
tem maior pertinéncia com a de acusagao, e seria mais coerente cha-
ma-la de “policia ministerial”®. Segundo o autor portugués Antonio
Francisco de Sousa’, tal fung¢do também se denomina policia “crimi-
nal” e ainda ¢ designada “de investigagdo”'’ ou “repressiva”.

De todo modo, em alguns paises, o proprio Ministério Publico
integra o Judiciario ou a ele estd administrativamente vinculado, em-
bora seus membros sejam magistrados com atuacdo independente em
relagdo aos juizes. Na Italia, na Franga, na Austria e na Alemanha, por
exemplo, ha uma s6 carreira de magistratura, na qual se pode exercer
ora a fungdo de procurador da Republica'! ora a de juiz. Por isso, no

No México, por exemplo. Em alguns paises, a policia integra o Ministério Publico
ou a ele estd funcionalmente subordinada.

SOUSA, Anténio Francisco de. 4 policia no Estado de Direito. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 5.

10 Como encontramos no Chile e no Peru.

“Procurador” ¢ um termo de origem latina, formado pelo prefixo pro (que esta “a
favor”; com a ideia também de “anterioridade”, “extensdo”, “substitui¢do”) e pelo
substantivo curator (aquele que cuida). Entende-se, pois, como o principal cuidador
de algo. Assim, procurador “da Republica” significaria o principal guardido dos
valores republicanos. Na Francga, procureur de la République é chefe da unidade do
Ministério Publico; e os demais membros, seus substituts. Na Italia, denomina-se
procuratore della Repubblica. Em Portugal, o “procurador da Republica” ¢ o membro
que atua no segundo grau, sendo os de primeiro grau os “procuradores-adjuntos”.
A denominag@o “promotor de justi¢a” tem origem portuguesa, nas Ordenagdes
Manuelinas de 1514. Anteriormente, as Ordenagdes Afonsinas de 1447 referiam-se
a “procurador”. (SANTIN, Valter Foleto. O Ministério Publico na investiga¢do
criminal. Bauru: Edipro, 2007, p. 27.) Na Alemanha e na Austria, a denomina-
¢do Staatsanwalt para o0 membro do Ministério Publico traduz-se literalmente por
“advogado do Estado”. Nos paises de lingua inglesa, de modo geral, denomina-se
prosecutor (“perseguidor”). Nos paises de lingua espanhola, a denominacdo mais
comum ¢ a de “Fiscal” (SANTIN, Valter Foleto. Idem, passim). Empregaremos aqui
“procurador” genericamente como sindnimo de membro do Ministério Publico.
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direito estrangeiro ¢ comum que a expressao “autoridades judiciarias”
refira-se a juizes e procuradores.

No Cdédigo de Processo Penal Napolednico de 1808 (Code d’Ins-
truction Criminelle), a policia judiciaria (police judiciaire) era atri-
buida a diversas autoridades: '

Art. 8 A policia judiciaria investiga crimes, delitos ¢ contravengdes, reunin-
do provas e entregando os autores aos tribunais competentes para puni-los.
Art. 9 A policia judiciaria sera exercida sob a autoridade das cortes im-
periais, e de acordo com as distingdes que serdo estabelecidas: pelos
guardas campestres ¢ pelos guardas-florestais, pelos comissarios de po-
licia, pelos prefeitos e vice-prefeitos, pelos procuradores imperiais e
seus substitutos, pelos juizes de paz, pelos oficiais de gendarmaria, pelos
comissarios-gerais de policia e pelos juizes de instrugao.

Art. 10 Os prefeitos dos departamentos, e o prefeito de policia em Paris,
podem fazer pessoalmente, ou exigir que os oficiais de policia judiciaria,
cada um no que lhe concerne, pratiquem todos os atos necessarios a fim
de apurar os crimes, delitos e contravengdes, € para trazer os responsa-
veis aos tribunais competentes para puni-los, nos termos do art. § acima.

Nao se concebia a policia judicidria como um “6rgdo” determi-
nado, mas como uma “fun¢ao”. Percebe-se ainda que ndo era vista
como uma atividade exclusiva de 6rgdos de seguranga publica. O que
caracterizava essa funcdo era sua “finalidade”: reunir evidéncias para
viabilizar a punic¢ao de autores de crimes.

Esse Codigo influenciou fortemente o processo penal na Europa
e no mundo. As instituicdes por ele consagradas, porém, evoluiram
significativamente a partir de reformas legislativas no século XX em
varios paises, com destaque para Alemanha, Italia e Portugal. Segundo
Mauro Fonseca Andrade'*:

Pouco a pouco, a Europa foi se rendendo ao modelo de processo presente
no Code de 1808, mas, ao invés de os paises observarem integralmente
seus postulados, era inevitavel que uma ou outra mudanga fosse realizada
para melhor adapta-lo a realidade e costumas de cada pais. [...]

Como se pode notar, a preferéncia pelo juiz-instrutor se consolidou no
Direito Continental, mas a semente do Code de 1808 ja estava lancada.
Assim, em diversos paises gradativamente foi surgindo e crescendo a
insatisfagdo também em relag¢@o aquela figura, pois ndo se concebia como
um magistrado, que era encarregado de investigar, poderia manter sua

12 Tradugdo livre.

13 ANDRADE, Mauro Fonseca. Ministério Publico e sua investigagdo criminal. 2. ed.
Curitiba: Jurua, 2008, p. 46-48.
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imparcialidade sempre que tivesse que decidir alguma questio importante
no curso de sua propria investigagdo [...]. Por isso, ja no século XX foi
tomando corpo um movimento doutrinrio de resisténcia e contrariedade
ao juiz de instrugdo, que chegou ao apice em 1975, quando a Alemanha
tratou de por fim ao juizado de instrugdo, transferindo toda sua legitimi-
dade investigatdria ao Ministério Publico.

No Brasil, ele influenciou o Regulamento n. 120, de 31 de janeiro
de 1842, do Cddigo do Processo Criminal de 1832. Nele ha um rol de
autoridades que exerciam a fung¢ao de policia judiciaria, entre delega-
dos de policia, juizes, inspetores de quarteirdo e fiscais das camaras
municipais.'* O CPP de 1941 também trata a policia judiciaria como
“fun¢do”. O texto original ressalvava seu exercicio por autoridades
nao policiais (v. art. 4°, paragrafo unico). O art. 144 da Constituigao,
no entanto, literalmente restringiu esse mister, numa redagao que gera
duvidas e divergéncias quando interpretados isoladamente os seus
incisos. Uma leitura detida das normas que regem a matéria permite,
porém, afastar quaisquer diividas ou aparentes contradigdes. Vejamos.

Note-se, primeiramente, que a Constitui¢do refere-se duas vezes a
“funcdes de policia judiciaria” (no § 1°, IV, e no § 4°) e, também duas
vezes, explicitamente as diferencia da atividade de “apurar infragdes
penais” (no § 1°, 1, e no § 4°):

Art. 144.[...]

§ 1° A policia federal, instituida por lei como 6rgdo permanente, orga-
nizado e mantido pela Unido e estruturado em carreira, destina-se a:
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n. 19, de 1998)

I — apurar infragoes penais contra a ordem politica e social ou em de-
trimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades
autarquicas e empresas publicas, assim como outras infragdes cuja pra-
tica tenha repercussdo interestadual ou internacional e exija repressdo
uniforme, segundo se dispuser em lei; [...]

14 «Art. 1° A Policia Administrativa e Judiciaria é incumbida, na conformidade das Leis
e Regulamentos: 1° Ao Ministro e Secretario de Estado dos Negocios da Justica,
no exercicio da suprema inspec¢do, que lhe pertence como primeiro chefe e centro
de toda a administragdo policial do Imperio. 2° Aos Presidentes das Provincias, no
exercicio da suprema inspec¢do, que nellas tem pela Lei do seu Regimento, como
seus primeiros administradores e encarregados de manter a seguranga e tranquilli-
dade publica, e de fazer executar as leis. 3° Aos Chefes de Policia no municipio da
Corte e nas Provincias. 4° Aos Delegados de Policia e Subdelegados dos districtos
de sua jurisdicg@o. 5° Aos Juizes Municipaes dos Termos respectivos. 6° Aos Juizes
de Paz nos seus districtos. 7° Aos Inspectores de Quarteirdo nos seus quarteirdes.
8° As Camaras Municipaes nos seus municipios e aos seus Fiscaes.”
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IV — exercer, com exclusividade, as fungées de policia judiciaria da
Unido. [...]

§ 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira,
incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as fungdes de policia
judiciaria e a apuragdo de infragoes penais, exceto as militares. [...]

§ 7° A lei disciplinara a organizagdo e o funcionamento dos 6rgéos res-
ponsaveis pela seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de
suas atividades. [Grifamos.]

Dai, obtemos as seguintes constatacdes: 1) a Constituicao distin-
gue “apuracdo de infracdes penais” de “fun¢des de policia judiciaria”;
2) no ambito da Unido, ha exclusividade desta funcdo pela Policia
Federal; 3) no ambito estadual, ela cabe a Policia Civil, sem exclusi-
vidade, havendo espago para a Policia Militar, nos crimes militares,
e para a Policia Federal, nas hipoteses do art. 144, § 1°, 1, in fine, e 1,
4) embora seja uma das “destinagdes” constitucionais da Policia Fede-
ral e da Policia Civil, ndo ha exclusividade em relagdo a “apuracao de
infragdes penais”;'"” 5) a disciplina da organizagao e do funcionamento
dos orgaos policiais sera fixada em “lei” (§ 7°).

Assim, o texto da Carta ndo definiu “func¢do de policia judiciaria”,
conferindo a lei essa tarefa (art. 144, § 7°). E € na lei que encontramos
sua defini¢do. Antes, porém, interessa conhecer um pouco sobre as
caracteristicas dessa fun¢do no Direito Comparado, para que se possa
melhor compreender nosso modelo.

Considerando a pratica brasileira, a pesquisa sobre a policia ju-
diciaria nos paises democraticos e desenvolvidos revela um maior
protagonismo do Ministério Publico na dire¢do da investigagao cri-
minal e uma nitida vinculacdo da policia as diretrizes ministeriais.
Na Franga'® e na Italia'’, por exemplo, a progressao na carreira de
policia judiciaria depende da avalia¢do do trabalho dos policiais pelos

15 Nesse sentido: “Embora a Constitui¢do Federal assegure caber as policias judiciarias

a investigagdo das infragdes penais (art. 144), ¢ bem de ver que tal tarefa ndo foi
cometida exclusivamente as autoridades policiais, cuidando o proprio constituinte
de atribuir fungdes investigatorias a outras autoridades. [...] Ndo percamos tempo.
A Constituigdo da Republica, a todas as luzes, nao contempla nenhuma privatividade
da investigagdo em maos da Policia [...]. A palavra exclusivamente [...] nada mais faz
que esclarecer que, no ambito das policias da Unido [...], caberia apenas a primeira
(a Policia Federal) a fung@o de Policia Judiciaria. Nada mais.” (OLIVEIRA, Eugénio
Pacelli. Curso de processo penal. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 83-85.

16 MOUHANNA, Christian. As relagdes entre o Ministério Publico e a policia na Franga:
uma parceria ameacada? Revista do CNMP, Brasilia, v. 1, n. 2, jul./dez. 2011.
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procuradores. H4 uma vinculagdo funcional muito intima entre as
institui¢des, quase que de subordinagdo direta, embora haja relativa
autonomia da policia no cotidiano.

De modo geral, constata Luciano Rolim'®:
Tradicionalmente, a relagdo entre Ministério Publico e Policia na Europa
apresenta duas variantes basicas, que espelham as peculiaridades dos dois
grandes sistemas juridicos existentes naquele continente, caraterizando-
-se, de forma geral, pelo controle da atividade policial pelo Ministério
Publico nos paises que se filiam a familia romano-germanica e pela ampla
liberdade de atuagdo da Policia nos paises da Common Law.
O denominador minimo comum entre os paises que seguem a primeira
via é a dependéncia funcional da Policia ao Ministério Publico, entendida,
num sentido mais fraco, como a submissao daquela as requisigoes de dili-
géncias investigatodrias feita pelo Parquet. E como se vera oportunamente,
nos paises europeus que mais influéncia exerceram sobre nossa tradi¢ao
juridica (Alemanha, Franca, Italia, Espanha e Portugal), o controle da
Policia pelo MP vai muito além do mero poder requisitorio, a ponto de
se atribuir a ele a direcdo das investigacdes e poderes que implicam
ingeréncia na relacdo organica do policial com a respectiva corporagéo.
Por forga do atual Codigo de Processo Penal francés (Code de
procédure pénale), a policia judiciaria submete-se a direcao do Mi-
nistério Publico. E o que diz seu art. 41, em traducdo livre':
Artigo 41. O procurador da Republica procede ou faz proceder a todos os
atos necessarios a investigagao ¢ ao processamento de infragdes a lei penal.
Para este fim, ele dirige as atividades de oficiais e agentes da policia
judicidria na jurisdicdo de seu tribunal.
Segundo Christian Mouhanna — em pesquisa cientifica na qual
entrevistou policiais ¢ procuradores franceses —, na pratica®:
[...] longe de ser um conjunto homogéneo, as organizagdes envolvidas sdo
marcadas por clivagens, divergéncias de apreciagdes, 16gicas bastante con-

VOGLIOTTI, Massimo. Ainda nuvens sobre o Ministério Publico italiano: de magis-
trado independente a advogado da policia? Revista do CNMP, Brasilia, v. 1, n. 2, jul./
dez. 2011. Passim.

ROLIM, Luciano. O regime brasileiro de controle da atividade policial no quadro
do direito comparado. In: SALGADO, Daniel de Resende; DALLAGNOL, Deltan
Martinazzo; CHEKER, Monique (Coords.). Controle externo da atividade policial
pelo Ministério Publico. Salvador: JusPodivm, 2013, p. 140-141.

“Article 41. Le procureur de la République procéde ou fait procéder a tous les actes
nécessaires a la recherche et a la poursuite des infractions a la loi pénale. A cette
fin, il dirige ’activité des officiers et agents de la police judiciaire dans le ressort
de son tribunal.”

2 MOUHANNA, op. cit., p. 26.
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traditdrias. Paralelamente, constata-se que, em ambos os lados, os elementos
atuantes na pratica encontram-se em uma situa¢do de interdependéncia. Sob
muitos aspectos, a proximidade que se instaura entre os OPJ [oficiais de po-
licia judiciaria] e os membros de “base” do Ministério Publico revela-se bem
mais forte do que os lagos corporativistas ou as tensdes interinstitucionais.
3.1 Uma forte interdependéncia
A observacdo das praticas e as entrevistas realizadas em todas essas or-
ganizagdes mostram bem a interdependéncia de fato que existe entre os
OPJ — ou APJ [agentes] — e o0 Ministério Publico. Ainda que, juridicamen-
te, este Gltimo tenha a perfeita capacidade de levar a cabo, ele mesmo, as
investigacdes, ele ndo 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 corres-
pondentes em campo. Sao eles que veem, ouvem e, se necessario, agem.
Na Italia, a relacdo entre o Ministério Publico e a policia experi-
mentou graus maiores € menores de coordenacao. Apds a queda do
fascismo, o constituinte e o legislador cuidaram de reduzir a grande
autonomia de que a policia dispunha, como instrumento de repressao
a servico do totalitarismo. Extinto o juizado de instrucao, inicia-se um
modelo de consideravel preponderancia do Ministério Publico sobre
a policia judiciaria. Segundo Massimo Vogliotti*!:
Na Italia, essa supremacia do Ministério Publico manifestou-se de forma
particular com o novo Cédigo de Processo Penal de 1988, que, inspirando-
-se no sistema acusatorio, confiou-lhe o monopdlio do inquérito (herdando
os poderes de investiga¢do do juiz de instrugdo, mas perdendo seus poderes
sobre a liberdade pessoal), reforcou seu poder de direcao da Policia Judi-
ciaria, ofereceu-lhe uma gama de procedimentos alternativos as audiéncias,
dentre os quais o de escolher o percurso judiciario mais apropriado [...].
Assim, o Ministério Publico italiano passou efetivamente a dirigir
a atividade de policia judiciaria. Mauro Fonseca Andrade observa®:
Em suma, o novo Codice se prop0s a adotar um processo penal com as
caracteristicas do sistema acusatorio, o que levou o legislador italiano a
extinguir o juizado de instru¢do. Em seu lugar foi criada a investigacao pre-
sidida pelo Ministério Ptblico (denominada indagini preliminari), concre-
tizando, desta forma, o intento de Carnelutti, quando, no comego da década
de sessenta, presidiu uma comissdo de juristas que redigiu um frustrado
anteprojeto de reforma processual. Assim, o Ministério Publico passou a
conduzir a investigagdo criminal (art. 326), realizando-a motu préprio ou
por intermédio da policia judiciaria, pois dela dispde diretamente (art. 327).

2 Op. cit., p. 55.
2 Qp. cit., p. 75.
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Essa relacdo da-se em trés graus de dependéncia. O nivel mais
distante permite certa autonomia dos servigos policiais, de modo geral,
em casos de menor repercussdo e de criminalidade de rua, comuni-
cando-se ao Ministério Publico a instauragdo de investigagdes e as
provas colhidas. O nivel intermedidrio consiste nos servizi de policia
judicidria, os quais se submetem a um controle mais aproximado.
No grau méaximo de vinculagdo, as sezioni de policia judicidria fun-
cionam nas procuradorias, instruindo as investigagdes instauradas
pelos procuradores sob instru¢des diretas destes.”

Na Alemanha, o Ministério Publico pode exercer a investigacao
diretamente ou requisita-la a Policia Criminal (Kriminalpolizei), 6rgao
do Poder Executivo, com amplas faculdades de iniciativa investiga-
toria, mas submetidas a uma supervisdo e a um controle estreitos do
Ministério Publico:**

[...] a Policia esta obrigada a investigar os fatos puniveis se existirem sufi-
cientes indicios faticos (§163 I StPO). Dessa maneira, a Policia pode iniciar
o procedimento de investigacdo da mesma forma que o Ministério Publico.
Trata-se de competéncia compartilhada. Nao obstante, uma vez iniciado o
procedimento, deve a Policia entrega-lo ao procurador que, tal e como se es-
tudara mais adiante, ¢ o encarregado da dire¢do da fase de investigagdo. [...]
A Lei de Reforma do Processo Penal alemao, de 09 de dezembro de 1974,
substituiu o sistema de investigacdo judicial a cargo do juiz instrutor
pelo Ministério Publico.

Assim, ao Ministério Publico esta entregue, na Alemanha, a direcdo

da fase de investigag@o ou procedimento preliminar no processo penal
(§160 e ss. StPO).

Luciano Rolim observa que o modelo alemao assemelha-se a sis-
tematica brasileira de controle”. No Brasil, todavia, ha uma grande
relutancia em efetiva-la. Na Alemanha, o reconhecimento do papel do
Ministério Publico na persecu¢ao penal € tal que se chega a conceber

a policia judiciaria como uma extensao da atividade propria daquele®:
Diz-se, na doutrina alema, que os o6rgdos policiais e seus integrantes,
ao praticarem atos investigatorios nos termos do § 163 do Codigo de

% VOGLIOTTI, op. cit., p. 69-70.

24 PERRON, Walter; LOPEZ-BARAJAS, Inmaculada. O Ministério Publico como
diretor da investigacio no processo penal alemio. In: AMBOS, Kai; BOHM, Maria
Laura (Coord.). Desenvolvimentos atuais das ciéncias criminais na Alemanha. 1. ed.
Brasilia: Gazeta Juridica, 2013, p. 70-71.

% ROLIM, op. cit., passim.

2 Idem, p. 145.
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Processo Penal alemdo, agem como longa manus do Ministério Piblico,
o “Senhor da investigacdo” (Herrin des Ermittlungsverfahrens).

Torben Asmus refere-se aos 6rgaos de policia judicidria alemaes
e as outras entidades publicas como sendo todos auxiliares na tarefa

do Ministério Publico:?’
a) Orgdos auxiliares da instrugdo investigativa penal
Somente nos casos especialmente importantes a instru¢ao sera conduzida
por um membro do Ministério Publico. Em regra geral [sic] o Procurador
se vale de orgdos auxiliares judiciais, mormente da Policia. Todos os
funcionarios do corpo policial estdo obrigados a seguir as instrugdes e
as ordens do membro do Ministério Publico encarregado da investigacao
(§ 161 Par. 1 do StPO). A mesma obrigacdo ¢ imposta aos demais orgéos
auxiliares citados no § 152 Par. 1 da GVG.
No caso de perigo iminente de demora na execug@o de uma autorizacao
para agir, a ser emanada pelo Procurador do Ministério Publico, a Policia
pode, em vista do § 163 par. 1 do StPO, colher informagdes de qual-
quer 6rgdo da administragdo e fazer averiguacgdes de qualquer natureza,
sempre que ndo se trate de uma investigacdo que tenha um regramento
concreto em especial.
Na pratica, os 6rgdos mais importantes que auxiliam o Ministério Publico
em sua atividade investigativa sdo a Policia, os Inspetores do Ministério
Publico, os Inspetores Aduaneiros, os agentes administrativos que con-
trolam o trabalho “negro” e os funcionarios da area social dos juizados.

Em Portugal, relata Andrea Szilard®, cabe aos procuradores, con-
forme os arts. 61 a 63 do Estatuto do Ministério Publico:

orientar e fiscalizar o exercicio das fun¢des do Ministério Publico; emi-
tir ordens e instrugdes; definir formas de articulagdo com os orgéos de
policia criminal, tendo em vista que parte substancial da atividade do
Ministério Publico recai no exercicio da agdo penal.

Ressalta Luciano Rolim que diversos o0rgdos portugueses exer-
cem a policia judicidria, que 14 ¢ denominada atualmente de “policia
criminal”:%

Em qualquer caso, quem preside a investigagdo ¢ o Ministério Publico.
Com efeito, o MP “dirige o inquérito, assistido pelos 6rgdos de policia

27

ASMUS, Torben. A justica penal e a investigacdo penal na Alemanha. In: AMBOS,
Kai; BOHM, Maria Laura (Coord.). Desenvolvimentos atuais das ciéncias criminais
na Alemanha. 1. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2013, p. 92.

28 SZILARD, Andrea Henriques. Ministério Publico portugués. In: CALABRICH,
Bruno (Org.). Modelos de Ministérios Publicos e Defensorias del Pueblo. Brasilia:
ESMPU, 2015.v. 2, p. 121-122.

» ROLIM, op. cit., p. 158.
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judiciaria”, e “fiscaliza a atividade processual [i. e., a investigagdo cri-
minal desenvolvida no ambito do inquérito] destes.

Na Espanha, o Ministério Publico (Ministerio Fiscal) atua em
todas as fases do processo penal publico. Recebe as noticias de cri-
me e pode praticar diretamente diligéncias investigativas, oferecer
denuncia ou promover o arquivamento. A semelhanga do que ocorre
em nosso ordenamento, o art. 3° do Estatuto do Ministério Publico
espanhol estabelece, entre suas funcdes, a de “ordenar a la Policia
Judicial aquellas diligencias que estime oportunas™ >

A policia holandesa executa as diligéncias investigativas, registra
as ocorréncias € comunica sua atuagao ao Ministério Publico (Open-
baar Ministerie), que integra a estrutura administrativa do Judiciério.
Entretanto, ¢ sob a autoridade do procurador (officier van justitie)
que sao conduzidas as investigagdes criminais. Ele também controla
a legalidade da atuagdo policial. O procurador pode autorizar e de-
terminar diretamente a policia que realize certas medidas constritivas
de direitos fundamentais, como prisdes de suspeitos e apreensao de
produtos de crime. Mas outras medidas, como buscas domiciliares
e interceptagdes telefonicas, dependem de autorizagdo de um juiz.’!

Na Suécia, a policia somente conduz livremente o inquérito em
caso de crime de menor gravidade. Mesmo nessa hipotese, precisa
submeter seu trabalho ao controle do Ministério Publico (Aklagar-
myndigheten), que fiscaliza continuamente a investigacao policial e
determina as medidas de investigagdo e as providéncias necessarias
para a formagao da opinio delicti, podendo decidir pela avocagao do
caso ou pela continuidade da investigagdo policial.*

Assim, o procurador sueco (aklagare) ¢ o responsavel pelo re-
sultado das investigacdes policiais e as dirige diretamente, assisti-
do pela autoridade policial, nos casos de crimes de média ou maior
gravidade e em todos os casos em que houver suspeito sob custodia,

3 ESPANHA. Ministerio Fiscal. Actuacion en el Orden Penal. Website do Minis-
terio Fiscal. Disponivel em: <https://www.fiscal.es/fiscal/publico/ciudadano/el
ministerio_fiscal/funciones ministerio_fiscal/actuacion_orden_penal/>. Acesso
em: 21 ago. 2016.

31 HOLANDA. Openbaar Ministerie. The Public Prosecution Service at a Glance.
Disponivel em: <https://www.om.nl/algemeen/english/>. Acesso em: 21 ago. 2016.

32 UNIAO EUROPEIA. European Justice. Profissdes Juridicas — Suécia. Website Euro-
pean Justice. Disponivel em: <https://e-justice.europa.eu/content legal professions-
29-se-pt.do?member=1>. Acesso em: 22 ago. 2016.
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violéncia familiar, suspeito com idade entre 15 e 17 anos, exceto por
delitos menores, e quando a vitima for menor de 18 anos. Quando a
policia realiza uma prisdo em flagrante, esta deve ser imediatamente
comunicada ao Ministério Publico, e € o procurador quem decide pela
manuten¢do ou nao da custddia, podendo decretd-la por até trés dias,
apos o que somente o Tribunal pode prorrogar a prisdo.*

Essa breve pesquisa centrou-se em paises da Europa continental,
considerando que sua legisla¢do processual tem uma raiz comum e que
eles compartilham um sistema juridico de mesma matriz (civil law).

Voltando ao estudo do que ocorre no Brasil, como ja dito, o
Constituinte deixou para a lei a regulamentacao da atividade policial
(art. 144, § 7°). Nessa linha, j4 com redacao posterior & Constitui¢ao
de 1988, o CPP cuida da policia judiciéria no Titulo II do seu Livro I,
no qual se encontra a disciplina do “inquérito policial”, revelando,

desde logo, essa relacdo essencial:
TITULO I - DO INQUERITO POLICIAL
Art. 4° A policia judicidria sera exercida pelas autoridades policiais no
territorio de suas respectivas circunscrigdes e terd por fim a apuragdo
das infragdes penais e da sua autoria. (Redag@o dada pela Lei n. 9.043,
de 9.5.1995)%*
Paragrafo unico. A competéncia definida neste artigo ndo excluira a de
autoridades administrativas, a quem por lei seja cometida a mesma fun-
¢do. [Grifamos.]

Assim, o CPP definiu quem exerce a policia judicidria (as auto-
ridades policiais) e com que finalidade (“a apuragdo das infracdes
penais e da sua autoria”). Ressalvou, no pardgrafo unico, que nio se
tratava de fun¢do exclusiva das autoridades policiais.

Vale registrar que, na época da redacdo do CPP, a chefia das de-
legacias de policia era exercida pro tempore (ndo havia carreira),
cabendo comumente a policiais militares. Nos rincdes, normalmente
eram oficiais subalternos ou mesmo pragas mais graduados®. Decorre

33 SUECIA. Aklagarmyndigheten. Brottsutredningen. Website do Aklagarmyndighe-
ten. Disponivel em: <https://www.aklagare.se/om_rattsprocessen/aklagarens-roll1/
forundersokningen/>. Acesso em: 22 ago. 2016.

3 Aredacdo original desse artigo era idéntica, apenas com a palavra “jurisdigdes”
no lugar de “circunscri¢des”. A alteragdo legislativa ndo foi um mero preciosismo;
serviu para marcar claramente a falta de identidade entre essa funcéo e o exercicio
da jurisdicao.

35 MEDVID, Admar Julio. Sistema policial brasileiro. Curitiba: Universidade Federal
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desse fato um habito simbdlico (ainda em extingdo): a aposi¢ao do
titulo de Bacharel (Bel.) antes dos nomes dos outrora poucos delega-
dos de policia efetivamente graduados em Direito, para deixar clara
sua particular condicao.

Ha também disposigdes sobre a atribui¢do para o inquérito policial
no texto do Codigo Florestal de 1965°¢, mas elas claramente ndo foram
recepcionadas pelo art. 144, § 1°, da Constitui¢ao de 1988.

Vé-se, pois, que, & semelhanga do modelo francés de 1808, no
Brasil se conferia a diversas autoridades a funcao de policia judi-
cidria. Nesse particular, a exclusividade trazida pela Constitui¢ao
de 1988 representa um ponto de inflexao histoérica. Considerando,
todavia, a distingdo feita entre a atividade de investigagdo criminal
e essa fungdo, bem como a recente pacificacdo da jurisprudéncia no
sentido de que a investigacdo criminal ndo ¢ atividade privativa da
policia judiciaria®’, é preciso conferir algum significado coerente, de
lege lata, a essa exclusividade.

Preenchendo algumas lacunas, adveio a Lei n. 12.830/2013, a
qual explicitou o que antes estava apenas implicito no CPP: o inqué-
rito policial € o “meio” proprio e tipico pelo qual a policia judiciaria
conduz sua investigacdo criminal, sem prejuizo da coexisténcia de
outros procedimentos. Essa lei se alinha a Constitui¢ao e ao CPP ao
tratar policia judicidria como funcao:

Art. 2° As fungoes de policia judicidria e a apuragdo de infragdes penais
exercidas pelo delegado de policia sdo de natureza juridica, essenciais
e exclusivas de Estado.

§ 1° Ao delegado de policia, na qualidade de autoridade policial, cabe
a condug@o da investigagdo criminal por meio de inquérito policial ou
outro procedimento previsto em lei, que tem como objetivo a apuragdo

das circunstancias, da materialidade e da autoria das infracdes penais.
[Grifamos.]

do Paran4, 2000. Disponivel em: <http://www.historia.ufpr.br/monografias/2000/
admar julio_medvid.pdf>. Acesso em: 22 ago. 2016.

“Art. 33. Sdo autoridades competentes para instaurar, presidir e proceder a inquéritos
policiais, lavrar autos de prisdo em flagrante e intentar a agdo penal, nos casos de
crimes ou contravengdes, previstos nesta Lei, ou em outras leis e que tenham por
objeto florestas e demais formas de vegetacdo, instrumentos de trabalho, documentos
e produtos procedentes das mesmas: a) as indicadas no Codigo de Processo Penal;
b) os funcionarios da repartigao florestal e de autarquias, com atribui¢Ges correlatas,
designados para a atividade de fiscalizagdo.”

37 Recurso Extraordinario n. 593.727.

36
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Como visto, o CPP define a policia judicidria por sua “finalidade”
(apuragdo das infragdes penais e da sua autoria). A Lei n. 12.830/2013,
em seu art. 2°, § 1°, acrescenta que cabe a autoridade policial a con-
ducdo da investigagdo criminal por “meio” do inquérito policial ou
de outro procedimento previsto em lei.

Ora, apurar infragdes penais e sua autoria consiste justamente
em atividade de investigag¢do criminal. Isso nos leva a uma tinica
conclusdo, logicamente necessaria: a de que se trata, na verdade, de
uma relagdo de género e espécie. Somente assim € possivel superar
a aparente “peti¢do de principio” (petitio principii). Chega-se aqui,
finalmente, a uma premissa fundamental para compreender coerente-
mente nosso modelo: a atividade tipica da fungdo de policia judiciaria
¢ uma espécie do género investigagdo criminal®®, de modo que as
duas expressdes nao constituem sindbnimos ou expressoes equivalen-
tes. Essa concepcao positivada no ordenamento juridico brasileiro €
compativel com os modelos europeus apontados, na medida em que
essa exclusividade da fun¢do de policia judiciaria (neles inexistente)
fica restrita a espécie e ndo abrange o género.

No plano normativo, levando-se em conta a topografia desse artigo
do CPP, dentro do titulo relativo ao “inquérito policial”, bem como as
disposicdes da Lei n. 12.830/2013 relativas ao “procedimento” pelo
qual a policia judiciaria investiga os crimes, podemos dar mais um
passo no raciocinio para concluirmos seguramente que, no Direito bra-
sileiro, especificamente, o elemento que distingue a tarefa da policia
judiciaria de outros tipos de investigacao criminal € o seu “meio” ou
o instrumento especial: o inquérito policial.

Diferentemente do que afirmam alguns autores, dos quais respei-
tosamente divergimos, ndo ¢ fungdo essencial ou privativa da policia
judiciaria a execugdo das ordens e dos mandados judiciais (diversa-
mente do que a denominagdo possa sugerir)*. Nada na Constituigao,

3% Essa também foi a conclusdo a que chegou o Ministro Ayres Britto, do Supremo

Tribunal Federal, em aparte proferido no julgamento do Recurso Extraordinario
n. 593.727: “Eu também enxergo na Constituicdo uma distingao muito clara, para
mim, entre investigagdo criminal como género e inquérito policial como espécie.
Ou seja, o inquérito policial ndo exaure a investigacdo criminal. E outros 6rgéos,
além do Ministério Publico, podem até desempenhar atividades investigativas”.

3 Por exemplo, entendendo corresponder a policia judiciaria a fungéo de auxiliar o
Ministério Publico e o Judiciario e dar cumprimentos as suas requisi¢des € mandados,
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na lei, na evolucgdo historica ou na no¢ao universal de policia ju-
diciaria autoriza essa conclusdo. Quando se refere ao cumprimento
das requisi¢des e mandados, a lei a coloca como sendo apenas outra
incumbéncia da autoridade policial (art. 13, II e III, do CPP). Nao se
trata de atribui¢@o essencial, mas de encargo adicional e lateral. Tal
atribui¢do, portanto, ndo esta abrangida na exclusividade a que se re-
fere a Constituicdo. Ela pode e deve ser realizada por qualquer agente
publico ou privado a que se dirija o juiz em suas ordens e mandados.

Naturalmente, o mandado judicial deve ser destinado a quem dis-
ponha de meios e de capacidade técnica para o seu melhor cumpri-
mento, mas ndo necessariamente a policia judiciaria. Assim, policiais
militares e rodovidrios federais, agentes penitenciarios, oficiais de
Justica, servidores do Judiciario, do Ministério Publico, do Fisco, dos
orgdos ambientais ou de quaisquer outros podem e devem dar cumpri-
mento a mandados de intimagdo, de busca e apreensao, de avaliacao,
etc.*? Reza o bom senso que os mandados de “prisdo” ou aqueles que
demandem o uso da forca devem ser dirigidos aos 6rgdos policiais,
pelo fato de estes serem mais bem-preparados para o exercicio da
violéncia legitima, mas nada impede que qualquer servidor publico
ou pessoa do povo venha a dar cumprimento a uma ordem de prisao,
caso disponha de meios para efetiva-la, a semelhanga do que ocorre,
ex lege, com a prisao em flagrante.

Dessa forma e em suma, a partir da compreensao historica dessa
funcdo e com base no que dispde o ordenamento juridico brasilei-
ro, podemos estipular a defini¢do: “policia judicidria” representa a

Valter Foleto Santin (op. cit., p. 58-59); nessa linha também Bruno Calabrich (op.
cit., p. 137).

Na pratica, com efeito, ndo é raro vermos a Policia Militar e a Policia Rodoviaria
Federal dando cumprimento a mandados de pris@o e de busca e apreensdo, por
exemplo, a partir de medidas cautelares requeridas pelo Ministério Publico. Veja-
-se o recente exemplo da Operagdo Dom Bosco, deflagrada em 16 de outubro de
2015, na Paraiba, no enfrentamento ao desvio de recursos publicos, agdo conjunta
do Ministério Publico Federal e do Ministério Publico do Estado da Paraiba, com a
colaboragdo da Controladoria-Geral da Unifo e com o apoio da Policia Rodoviaria
Federal. BRASIL. Ministério Publico Federal. Operacdo Dom Bosco desarticula
esquema de fraude em licitagdes. Website do Ministério Publico Federal. 16 out.
2015. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pb/sala-de-imprensa/noticias-pb/mpf-
pb-mppb-e-cgu-deflagram-operacao-para-desarticular-organizacao-criminosa-que-
simulava-licitacoes-e-justificava-gastos-publicos-inexistentes-ou-superfaturados>.
Acesso em: 21 ago. 2016.
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fun¢do de apurar, por “meio” do inquérito policial, a materialidade,
as circunstancias e a autoria de infragdes penais, com a “finalidade”
de fornecer ao Ministério Publico elementos de convic¢do para sua
decisdo sobre o ajuizamento da persecu¢do penal.

Embora ndo desenvolva expressamente, na obra pesquisada, o
modo pelo qual chega a essa conclusdo, Edilson Mougenot Bonfim
assim define policia judicidria: “consiste na apuracao das infracdes
penais por meio do inquérito policial™!. Eugénio Pacelli entende o
inquérito policial como a “atividade especifica da policia denominada
‘judiciaria’**. Nestor Tavora e Rosmar Rodrigues Alencar concor-
dam que “a policia judicidria tem a missdo primordial de elaboragao
do inquérito policial”*. Também Mirabete parte do art. 4° do CPP
para seguir a mesma linha: “cabe a policia judiciaria, exercida pelas
autoridades policiais, a atividade destinada a apura¢do das infragdes
penais e da autoria por meio do inquérito policial, preliminar ou pre-
paratorio da agdo penal™*.

5. O CONTROLE DO MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO
SOBRE O INQUERITO POLICIAL

Por meio da policia judiciria e por outros mecanismos, o Poder
Executivo implementa politicas publicas de seguranga. Seus 0rgaos
compdem a estrutura do Estado administrado pelo governo, o qual,
em tempos de normalidade constitucional, ¢ eleito pelo voto popu-
lar. Devem, portanto, seguir as diretrizes e prioridades politicamente
fixadas. Uma vez que o Executivo ndo dispde da titularidade da agado
penal, a iniciativa investigatoria de seus 6rgdos constitui ferramenta
que lhe permite influir positivamente na formagao da opinio delicti
do Ministério Publico, convergindo em certa medida o exercicio in-
dependente da agdo penal para atender aos programas democratica-
mente estabelecidos.

41

BONFIM, Edilson Mougenot. Curso de processo penal. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva,

2012. Cap. VII, 2.

4 OLIVEIRA, Eugénio Pacelli. Curso de processo penal. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2013, p. 56.

4 TAVORA, Nestor; ALENCAR, Rosmar Rodrigues. Curso de direito processual
penal. 6. ed. Salvador: JusPodivm, 2011, p. 90.

4 MIRABETE, Julio Fabbrini. Processo penal. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 78.
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Assim, instaurado o inquérito policial por iniciativa propria, fica
instantaneamente compelido o Ministério Publico a supervisionar o
desenrolar da investigagao, fixar os prazos para sua conclusao e delibe-
rar, fundamentadamente, por seu destino: arquivamento, persisténcia
da investiga¢do ou denuncia. Trata-se de coroldrio da obrigatoriedade
da agdo penal e consiste em uma forma democratica de provocagao do
Ministério Publico, o qual ndo pode simplesmente ignorar a iniciativa
do Executivo. Por idénticas razdes, as noticias de crime oriundas de
outras investigacdes (oficiais ou privadas) sdo autuadas pelo Minis-
tério Publico, e a elas se confere 0 mesmo tratamento € 0 mesmo
controle das instancias revisionais internas.

Por outro lado, a titularidade exclusiva da ag¢do penal, o poder
requisitorio e a independéncia funcional dos procuradores inserem-se
no sistema de freios e contrapesos dos poderes publicos, reduzindo
0 espago para o arbitrio e garantindo o império da lei sobre eventual
decisdo politica casuistica. Tais fatores abrem espago para certa dis-
cricionariedade controlada por parte do Ministério Piblico. Conforme
a pesquisa de Valter Foleto Santin, “A discricionariedade do Ministé-
rio Publico ¢ padrao em iniimeros paises europeus (Franca, Bélgica,
Alemanha) e americanos (Estados Unidos da América e Paraguai).
Também no continente asiatico (Cingapura)”.

Também na Alemanha — pais que, como vimos, segue modelo
bastante semelhante ao brasileiro — o Ministério Piblico exerce rele-

vante papel na politica criminal:*

Pode-se afirmar que, na Alemanha, o Ministério Publico se erige no érgéo
central da administragdo da justica e da politica criminal. [...]

Em relagdo a politica criminal, o Ministério Publico possui um amplo
poder discricionario para a conclusdo definitiva da maior parte dos casos
(ordem penal*’, arquivo com ou sem condi¢des*®). Assim mesmo, tam-
bém possui importantes faculdades nos processos em que se exercita a
acusac¢do normal, toda vez que decide onde devem ser concentrados os
recursos econdomicos da investigagdo (por exemplo: delitos econdmicos,
trafico de drogas etc.)

4 SANTIN, Valter Foleto. O Ministério Puiblico na investigagdo criminal. Bauru:
Edipro, 2007, p. 229.

% PERRON; LOPEZ-BARAJAS, op. cit., p. 85.

47 Strafbefehl. Trata-se de instituto equivalente a transagdo penal no direito brasileiro.

4 Instituto assemelhado a suspenséo condicional do processo no direito brasileiro, mas
que independe da instaurag@o da relagdo processual.
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O Ministério Publico ¢ diretamente interessado no desenvolvi-
mento das atividades estatais de investigagdo criminal, porquanto a
qualidade e a eficiéncia destas impactam decisivamente na adequada
promogao da persecu¢do penal. Por isso, ndo se concebe que perma-
ne¢a um observador passivo. Convém que interaja e coopere, numa
supervisao ativa do desenrolar da investigagao, influindo positivamen-
te para que ela prospere e seja apta a subsidiar a formacao da opinio
delicti. Tem, desse modo, uma relagdo intima e de interdependéncia
com a policia judicidria.

Em razdo das peculiaridades do inquérito policial, precipuamente
pela possibilidade do uso da forca legitima, essa espécie de investi-
gacdo criminal submete-se a modalidades especialissimas de super-
visdo por parte do Ministério Publico, a quem a Constitui¢do e a lei
empenharam o papel de controle externo da atividade policial, com
destaque sobre o inquérito policial.*

Na Constituicao de 1988, ha uma unica meng¢ao ao inquérito po-
licial, e ela ndo ocorre no art. 144, que trata das policias, mas, preci-
samente, no art. 129, o qual estabelece as fungdes institucionais do
Ministério Publico:

Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico: [...]

VIII — requisitar diligéncias investigatorias e a instaurag@o de inquéri-
to policial, indicados os fundamentos juridicos de suas manifestagdes
processuais;

Ou seja, ndo se ocupou o Constituinte de disciplinar o inquérito
policial, sendo para consagrar a fun¢do institucional do Ministério
Publico de requisitar sua instauracdo. Esse poder ja encontrava funda-
mento legal no art. 5°, I1, do CPP, anterior a Constitui¢do de 1988, e foi
reafirmado no art. 7°, 11, da Lei Complementar n. 75/1993 e no art. 26,
IV, da Lein. 8.625/1993. Tal preocupacao se justifica pela necessidade
de viabilizar o ius puniendi — fungdo crucial do Estado —, provendo o
Ministério Publico dos meios necessarios para o adequado exercicio
da acdo penal, de tal modo que se pode dizer que o inquérito policial
representa um elo com a policia judiciaria. Nessa linha, o Ministério
Publico precisa de meios para impulsioné-lo, garantindo que ele aten-
da com efic4cia a sua finalidade, bem como para que ndo haja desvio

4 ASSIS, Alexandre Camanho. O Ministério Piblico e o controle externo. In: SALGA-
DO, Daniel de Resende; DALLAGNOL, Deltan Martinazzo; CHEKER, Monique
(Coords.). Op. cit., p. 12.
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de rumo, como violagdes de direitos do investigado, caducidade de
elementos de convencimento por falta de colheita e desperdicio de
esforcos e de recursos em linhas investigativas improprias.*

No Brasil, atualmente, o inquérito policial consiste na principal
ferramenta de investigacdo dos crimes mais graves e complexos, ape-
sar dos entraves causados por seu tramite burocratico e judicialoi-
de. Entretanto, no tocante aos chamados crimes do colarinho branco
(white collar crimes), como a corrupgao no setor publico, as fraudes
em licitagdes, os crimes financeiros e tributarios, a lavagem de di-
nheiro, etc., a atuagcdo do Ministério Publico e de 6rgaos do Executivo
especializados na fiscalizacdo dessas atividades vem ocupando espago
cada vez de mais destaque em relacdo a investigagdo policial. Nessa
seara, vale dizer, o inquérito policial revela-se, mais notavelmente,
um instrumento lento, pesado e inadequado para dar efetividade a
persecucdo penal. Sua praxe cartorial ndo decorre propriamente de
exigéncias legais, mas da regulamentacdo interna dos proprios 6rgaos
de policia judicidria.

Nada obstante, recentemente a Lei n. 12.830/2013, em seu art. 2°,
§ 6°, reforgou o formalismo do “indiciamento”, dispondo que se dara
por “ato fundamentado, mediante analise técnico-juridica do fato” por
parte do delegado de policia. Trata-se de fase desnecessaria, irrelevan-
te, estigmatizadora e que somente contribui com a demora e a inefi-

ciéncia do inquérito policial. Conforme Wellington Cabral Saraiva®':
Ao contrario do objetivo de racionalizar e elevar a eficiéncia da im-
portante atividade da policia, aquele paragrafo 6° gerou mais um ato
burocratico e desnecessario, quando impde ao delegado perder tempo
fazendo “analise técnico-juridica” da necessidade de indiciamento, sem

30 Houve veto presidencial a um dispositivo do projeto que deu origem a Lei n. 12.830/

2013, o qual pretendia dispor que o delegado de policia conduziria “a investigacao
criminal de acordo com seu livre convencimento técnico-juridico, com isengao e
imparcialidade”. Nas razdes do veto parcial, a Presidéncia da Republica justificou o
seguinte: “Da forma como o dispositivo foi redigido, a referéncia ao convencimento
técnico-juridico poderia sugerir um conflito com as atribui¢des investigativas de
outras instituigdes, previstas na Constituicao Federal e no Codigo de Processo Penal.
Desta forma, é preciso buscar uma solucdo redacional que assegure as prerrogati-
vas funcionais dos delegados de policias (sic) e a convivéncia harmoniosa entre as
institui¢des responsaveis pela persecugdo penal”.

51 SARAIVA, Wellington Cabral. Indiciamento: ato irrelevante. Blog do Wellington
Saraiva. Disponivel em: <http://wsaraiva.com/2013/05/30/indiciamento-ato-irrele
vante/>. Acesso em: 1° nov. 2015.
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que isso tenha nenhuma consequéncia para a futura ag¢@o penal ou para
as demais providéncias cabiveis ao final da investigagéo.

A decisao do Ministério Publico de denunciar ou de arquivar um
caso criminal contra alguém dé-se independentemente da existéncia ou
nao de indiciamento policial, cujos efeitos sdo inserviveis a agdo penal
e podem, por outro lado, ser nefastos para o investigado, principal-
mente quando esse ato for tornado publico e o indiciado ndo vier a ser
denunciado. Diversas modalidades investigatorias sao conduzidas com
muito sucesso por diferentes 6rgaos, sem necessidade de indiciamento.
O eventual conhecimento juridico do investigador pode até ser ttil ao
seu trabalho. A anélise técnica dos fatos por parte de especialistas em
temas “nao juridicos” (contabilidade, economia, biologia, ecologia,
quimica, engenharia, medicina, etc.) € muito mais relevante a formagao
da convicgdo do procurador e do juiz sobre os “fatos”.

O inquérito policial sofre constantes criticas de policiais, procura-
dores e pesquisadores, por conta de sua tramitacdo excessivamente
apegada a formas e rituais desnecessarios, emulando uma instrugao
processual judicial, com relagdes normalmente estanques, protocolares
e descoordenadas entre delegados, escrivaes e os agentes policiais
designados para realizar as diligéncias, e gerando um acumulo desar-
razoado de documentos de mero expediente e sem conteudo probatorio
nos autos do inquérito (oficios, despachos, certiddes, etc.). As pes-
quisas apontam para a baixissima eficiéncia desse procedimento, a
redundancia de atos, etapas inuteis e sua ineficacia.

Em relacdo as demais formas de investigacao criminal, o inquérito
policial apresenta algumas peculiaridades, destacadamente: 1) tem a
finalidade especifica de subsidiar a formacao da opinio delicti; 2) como
corolario, submete-se a uma modalidade especialissima e obrigatoria de
controle externo e de supervisao concomitante do Ministério Publico,
que pode ser periddica, simultanea ou a qualquer tempo®?; 3) emprega
violéncia estatal legitima, qualificada e especializada — resultando, por

32 A supervisdo periddica da-se quando os autos sdo remetidos ao Ministério Ptblico

no fim do prazo concedido, o qual pode ser prorrogado sucessivamente. A supervisao
simultanea ocorre quando o membro do Ministério Ptblico com atribui¢éo para o
caso decide acompanhar pessoalmente a realizagdo de uma diligéncia. A supervisao
pode ser efetivada ainda a qualquer tempo, mesmo antes de esgotado o prazo de
conclusdo, a critério do Ministério Publico, no exercicio do controle externo da
atividade policial.
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isso, em impactos mais significativos sobre os direitos fundamentais do
investigado; 4) como decorréncia da sua finalidade especifica e do seu
maior impacto sobre as liberdades publicas, sua instauragao deve ser
imediatamente comunicada ao Ministério Publico; 5) normalmente é
utilizado para o tratamento dos casos iniciados com prisao em flagrante
delito®; 6) dispde de instrumentos juridicos especiais como ferramen-
tas de investigacdo e possibilidade de valer-se de medidas cautelares
gravosas aos direitos fundamentais do investigado; e 7) sua tramitacao
¢ inexoravelmente afetada pelo exercicio da agdo penal (decisdo do
titular pelo ajuizamento da dentincia ou pelo arquivamento do inqué-
rito policial) e sofre com as mesmas causas de extingdo da pretensao
punitiva e que afetam a agdo penal (prescri¢do, morte do agente, etc.);
além disso, pode ocorrer conflito prejudicial com eventual procedi-
mento investigatorio criminal do Ministério Pblico sobre o0 mesmo
fato ou com acdo penal j4 ajuizada (bis in idem).

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal trata o inquérito
policial com base nessa compreensao de sua finalidade. Do julgamen-
to do Recurso Extraordinario n. 593.727, em regime de repercussao
geral, o qual afastou definitivamente as discussdes descabidas acerca
do poder de investigacdo do Ministério Publico, destacamos trecho

do voto condutor do acérddo, do Ministro Celso de Mello:
[...] Todos sabemos que o inquérito policial, enquanto instrumento de
investigacdo penal, qualifica-se como procedimento administrativo des-
tinado, ordinariamente, a subsidiar a atuagao persecutoria do proprio
Ministério Publico, que é — nas hipoteses de ilicitos penais perseguiveis
mediante acdo penal de iniciativa publica— o verdadeiro destinatario das
diligéncias executadas pela Policia Judiciaria (RTJ 168/896, Rel. Min.
CELSO DE MELLO).
Trata-se, desse modo, o inquérito policial, de valiosa pega informativa,
cujos elementos instrutdrios — precipuamente destinados ao 6rgdo da
acusagdo publica — visam a possibilitar a instauracdo da “persecutio
criminis in judicio” pelo Ministério Publico [...]

O monopolio do uso da forga, tipico da policia, e a destinagao
especifica a formacao da opinio delicti sao as principais razoes para a
existéncia de um especial controle externo do Ministério Publico sobre

3 Com arecente e progressiva implementacdo das audiéncias de custodia pelo Poder
Judiciario e pelo Ministério Publico, para os casos de prisdo em flagrante, essa
peculiaridade tende a ser simplificada e desburocratizada, pois as formalidades
relativas a prisdo do flagrado serdo providenciadas pelo Juizo competente.
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a atividade policial, sem paralelo com o controle das demais formas de
investigagdo criminal. Estas, por ndo importarem numa submissao mais
drastica dos direitos fundamentais do individuo, ndo se submetem a um
controle concomitante, preventivo, permanente e tao rigido, bastando
um controle provocado, por exemplo, a partir de representagdo de
qualquer pessoa acerca de irregularidades na sua conducdo ou mesmo
um controle a posteriori, quando do envio ao Ministério Publico, por
parte do 6rgdo investigador, do resultado da apuragao.

Durante a tramitagao do inquérito policial, o Ministério Publico o
acompanha e fiscaliza ordinariamente por ocasido das remessas perio-
dicas dos autos. Via de regra, findo o prazo fixado para a conclusdo do
inquérito policial, seus autos sdo remetidos pela Policia ao Ministério
Publico com solicitag@o de dilagdo de prazo, para a realizacdo ou con-
clusdo de diligéncias pendentes. Salvo nos casos de flagrante delito
ou com réus presos, raramente um inquérito policial € concluido no
prazo legal, sendo normalmente necessarias inimeras dilagdes. Nessa
oportunidade, o membro do Ministério Piiblico com atribuigdo para o
caso, analisando os autos, delibera pela concessdao de novo prazo para
a conclusdo do inquérito, podendo desde logo requisitar as diligéncias
que entender pertinentes para a formagao de sua opinio delicti, inde-
pendentemente daquelas expressamente enunciadas no despacho da
autoridade policial, ou decide pelo encerramento das investigacdes,
com o oferecimento de denlincia ou a promogado de arquivamento,
independentemente de ainda haver diligéncias pendentes de cumpri-
mento pela policia ou de estar o inquérito policial relatado ou nao.**

3 Em intimeros julgados o Supremo Tribunal Federal reafirma que o inquérito policial
se destina a formagao da opinio delicti do Ministério Publico e somente a este cabe
definir suficiéncia dos elementos ja colhidos. Entre esses julgados, colacionamos o
seguinte: “EMENTA: HABEAS CORPUS. PROCEDIMENTO INVESTIGATIVO
DA SUPOSTA PARTICIPACAO DE SARGENTO DE POLICIA NA PRATICA DE
ILICITOS. ARQUIVAMENTO, PELO JUIZO, SEM EXPRESSO REQUERIMEN-
TO MINISTERIAL PUBLICO. REABERTURA DO FEITO. POSSIBILIDADE.
INTEMPESTIVIDADE DO APELATORIO MANEJADO PELO MINISTERIO
PUBLICO. IRRELEVANCIA, DADA A EXISTENCIA DE RECURSO DE OFICIO
(ART. 574 DO CPP). CRIACAO DE NOVA COMARCA. INCOMPETENCIA DO
JUIZO. INEXISTENCIA. 1. O inquérito policial é procedimento de investigagio
que se destina a apetrechar o Ministério Publico (que € o titular da ag@o penal) de
elementos que lhe permitam exercer de modo eficiente o poder de formalizar dentin-
cia. Sendo que ele, MP, pode até mesmo prescindir da prévia abertura de inquérito
policial para a propositura da a¢ao penal, se j& dispuser de informagdes suficientes

sumadrio do artigo sumario geral



André Estima de Souza Leite 215

A cota é um dos meios pelos quais o Ministério Publico intervém
no inquérito policial. Trata-se de manifestagdo escrita langada direta-
mente nos autos, pela qual o Ministério Publico requisita diligéncias,
informa, esclarece, coordena, autoriza, defere, etc. E, ainda, ferra-
menta do controle externo difuso da atividade policial e sede natural
de observagdes, criticas, orientagdes e recomendagdes, em relacao a
condug¢do do procedimento. Pode ser curta e simples, consubstanciada
em carimbos ou breves manuscritos, como na mera dilagdo de prazo
e reiteracdo de cotas anteriores, ou circunstanciada e fundamentada,
como no caso de requisi¢des de diligéncias investigatorias.

Em caso de inquérito com relatorio conclusivo da autoridade poli-
cial, por esta reputar esgotada sua tarefa, os autos devem ser remetidos
diretamente ao Ministério Publico, destinatario da informatio delicti, e
nao ao juiz.”® Diante dos elementos de convicgao coletados nos autos
do inquérito, o Ministério Publico pode oferecer dentincia, promover
o arquivamento ou, ainda, devolvé-los a autoridade policial com re-
quisicao de diligéncias imprescindiveis a formagao da opinio delicti.
Cabe esclarecer que a requisi¢do pelo Ministério Publico de diligéncias
a policia judicidria, funcdo institucional prevista no art. 129, VIII, da
Constitui¢do, pode dar-se a qualquer tempo e em qualquer fase da in-
vestigacao criminal, havendo ou ndo inquérito policial em curso. Isto
¢, pode haver requisi¢cdo de diligéncias no préprio ato de requisi¢ao
da instauragdo do inquérito, durante sua tramitacao ou apos o relatod-
rio conclusivo. Nem a Constitui¢ao nem as leis (art. 13, II, do CPP;
arts. 7°, I, e 8° da Lei Complementar n. 75/1993; e art. 26, IV, da Lei
n. 8.625/1993) estabeleceram condig¢des ou restrigdes temporais ou de
oportunidade para o exercicio desse poder requisitorio, nem mesmo o

para esse mister de deflagrar o processo-crime. 2. E por esse motivo que incumbe
exclusivamente ao Parquet avaliar se os elementos de informagao de que dispde sdo
ou nao suficientes para a apresenta¢@o da denuncia, entendida esta como ato-condi¢ao
de uma bem caracterizada agdo penal. Pelo que nenhum inquérito ¢ de ser arquivado
sem o expresso requerimento ministerial publico. [...]” (HC 88.589, Relator Ministro
AYRES BRITTO, Primeira Turma, julgado em 28/11/2006.)

A remessa do inquérito policial ao Judiciario, relatado ou com solicitacdo de dilagao
de prazo, tal qual ainda constante do texto do CPP, além de incoerente com o sistema
acusatorio, ¢ um completo desproposito. Em virtude da ja mencionada Resolugao
n. 63/2009 do Conselho da Justica Federal, a qual dispde sobre a tramitago direta
dos inquéritos policiais entre a Policia Federal e o Ministério Publico Federal, tais
remessas desnecessarias e infrutiferas ja foram abolidas no ambito da Justica Federal.

55

sumadrio do artigo sumario geral



André Estima de Souza Leite 216

vinculou a instauragao de inquérito policial. Pelo contrario, o art. 8° da
Lei Complementar n. 75/1993 prevé expressamente a possibilidade de
requisi¢des para instruir procedimentos do proprio Ministério Publico.

As requisi¢des podem ser “especificas” (de meio), indicando-se
qual a espécie de diligéncia que deve ser executada, ou “inespecificas”
(de resultado), apontando-se qual o elemento de convic¢do cuja co-
lheita se pretende, deixando a critério do 6rgao requisitado o método
pelo qual ele sera buscado.

Especificamente, o dever de cumprir as requisi¢des ministeriais por
parte das instituigdes com incumbéncia de policia judicidria no Brasil
decorre de uma atribuic@o especial e da finalidade propria do seu traba-
Iho. A policia judiciéria cabe, por expressas disposicdes — ja citadas — da
Constituicdo e das leis, o cumprimento das requisicdes do Ministério
Publico, no tocante a instru¢do das investigagdes criminais e ao controle
externo da atividade policial. Nao se trata, pois, de uma subordinacao
administrativa em relacdo ao Ministério Publico, mas do regular de-
sempenho de suas proprias atribui¢des constitucionais e legais.

Nao pode o Ministério Piblico, no Brasil, por exemplo, determinar
o modo de organiza¢do das unidades policiais, decidir sobre a gestao
ou distribui¢ao de pessoal, etc. Ele ndo exerce chefia ou ascendéncia
administrativa sobre a policia e seus integrantes — ou mesmo sobre
qualquer outro 6rgdo da administragdo publica. O dever dos entes
publicos de atender as requisi¢des ministeriais tém fundamento na
necessidade de viabilizar o exercicio das fungdes constitucionais no
Ministério Publico, o qual, sozinho e contando apenas com suas pro-
prias forgas, ndo seria capaz de bem desempenhar suas atribuigdes,
tdo essenciais para um Estado Democratico de Direito. Tem-se, na
verdade, um encadeamento funcional ou de atribui¢des em que uma
instituicao atende, por vocacdo legal, a uma necessidade da outra.

Nesse sentido, escreve Leonardo de Faria Galiano:
A partir dai fica claro que a interagdo existente entre os orgéos policial e
ministerial no curso das investiga¢des ndo gera qualquer tipo de subordi-
nag¢do administrativo-hierarquica ou disciplinar, mas sim uma vinculag@o
de ordem procedimental ou funcional (JARDIM, 2007, p. 326-327), com
a adog@o de mecanismos juridicos que permitam exercer plenamente a
atribui¢do-fim reservada ao Parquet.*

% GALIANO, Leonardo de Faria. Uma leitura constitucional das representagdes po-
liciais. In: ANJOS FILHO, Robério Nunes dos (Org.). Capacitar: VII Curso de
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Assim, as requisi¢des do Ministério Publico ou as suas decisdes
quanto a via investigativa (diligéncias, instaura¢do de inquérito po-
licial, de procedimento investigatorio criminal, a substitui¢do de um
pelo outro ou a instauragdo de outro procedimento administrativo)
sdo insindicéveis, irrecusaveis e irrecorriveis por parte da policia e de
outros 6rgdos publicos. A desobediéncia injustificada constitui crime.

No entanto, a despeito da inexisténcia de previsdo legal expressa,
ndo vislumbramos 6bice a que o agente publico requisitado represente
justificadamente pela reconsideracdo do 6rgao do Ministério Publi-
co requisitante. Em casos extremos, como, verbi gratia, a negativa
integral e infundada por parte do membro do Ministério Publico ofi-
ciante de requerer em juizo medidas cautelares que foram objeto de
circunstanciada representacdo da autoridade policial, para que nao
se gere espago para um arbitrio individual inexoravel, defendemos a
possibilidade de se submeter a representagdo desacolhida ao 6rgao
revisional do Ministério Publico, para que delibere sobre a necessida-
de do requerimento judicial das respectivas medidas. Também pensa
assim Leonardo de Faria Galiano®’:

Enquanto ndo for objeto de alteragdo legislativa o Codigo de Processo
Penal de 1941 (e bons ventos democraticos estdo soprando nessa dire-
¢d0), ndo vemos outra op¢ao a nao ser permitir a devolucdo da quaestio
Juris as instancias revisionais do proprio Parquet, mediante o exercicio
da fun¢@o andmala ainda remanescente no art. 28 do CPP, em auténtica
aplicagdo analogica [...].

Os ventos democraticos a que se refere o citado autor sdo as alte-
ragdes previstas no anteprojeto do novo CPP.

Com base nas mesmas normas que preveem a faculdade de apre-
sentar provas, pode o Ministério Publico também acompanhar a rea-
lizagdo das diligéncias investigatorias empreendidas pelos drgaos
de policia judiciaria ou por outras institui¢des. Isso significa que o
Ministério Publico pode ter ciéncia, a qualquer tempo, da situacao
da execucao das diligéncias, fazer-se presente e colaborar para o seu
sucesso e para que elas sirvam a persecucao penal. Deve ainda, evi-
dentemente, zelar pela legalidade das acdes policiais.

A aproximagao e a maior coordenagdo entre o Ministério Publico e

Ingresso e Vitaliciamento para Procuradores da Republica. Brasilia: ESMPU, 2011,
p. 205.
7 GALIANO, op. cit., p. 224.
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a policia judiciaria sdo positivas e fundamentais para a melhor eficién-
cia e eficicia da investigagdo criminal, visto que suas atividades sdo
interdependentes. Todavia, uma unidade institucional entre eles, pare-
ce-nos — ao menos no atual estagio de desenvolvimento civilizatorio
do Brasil —, fragilizaria o ja deveras dificultoso e tropego sistema de
controle da atividade policial. A fusdo organica debilitaria o controle,
com a reducdo da impessoalidade e o incremento do corporativismo.
Em caso de abuso por parte dos policiais, aumentaria a chance de o
procurador ser condescendente com as faltas de sua equipe ou, ainda,
de tomar parte nas irregularidades.

6. CONCLUSAO

Pudemos tratar da origem e da natureza da funcdo de policia ju-
diciaria, compreendendo-a a partir de sua evolugao histérica e dos
modelos encontrados no Direito Comparado. Chegamos a defini¢do
logicamente consistente da fun¢do de policia judiciaria, com base
no nosso ordenamento atual, lendo as leis a luz da Constitui¢do — e
ndo o contrario —, como sendo ela a fungdo de apurar, por “meio” do
inquérito policial, a materialidade, as circunstancias e a autoria de
infracdes penais, com a “finalidade” de fornecer ao Ministério Pu-
blico elementos de convicg¢ao para sua decisdo sobre o ajuizamento
da persecucao penal. Tal definicdo considera os elementos marcantes
da policia judiciaria: o fato de ela caracterizar-se por sua finalidade
especifica e por seu instrumento peculiar, o inquérito policial, distin-
guindo-se de outras modalidades de investigag@o criminal.

Embora ainda seja o instrumento investigativo preponderante e
mais tradicional, o inquérito policial padece de vicios de dificil sanea-
mento, diante da resisténcia corporativa dos delegados de policia; do
conservadorismo do Poder Judicidrio, apegado a férmulas ultrapassa-
das e vencidas pela Constituicdo de 1988; bem como do comodismo
do Ministério Publico, o qual deve militar diuturnamente em prol da
implementacao do sistema acusatorio, da forma como preconizado
pelo Constituinte.

Inspirando-se no funcionamento mais bem-sucedido do mode-
lo acusatério em outras nagdes de solida tradigdo democratica e de
mesma matriz juridica e considerando suas fungdes institucionais, o
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Ministério Publico brasileiro deve assumir uma postura proativa e
dedicada no desempenho da coordenacdo das investigagdes criminais
empreendidas pela policia judiciéria, sem prejuizo daquelas realizadas
pelos diversos atores.
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1. INTRODUCAO

No momento em que o Estado assumiu a atribuicao de defesa da
ordem publica, tornou-se responsavel pela manutengao da ordem e
da seguranca da sociedade. Surgiu, nesse contexto, a policia.

Segundo alguns autores (CANDIDO, p. 29), um dos primeiros
modelos de policia organizada foi o europeu-continental, adotado na

Franca e seguido no Brasil. Nesse modelo, havia:
dualidade de institui¢des: uma policia de natureza publica, militar e
coercitiva, a chamada Gendarmeria Nationale, e outra, a chamada Po-
licia Urbana (Police Nationale), a qual apresentava natureza civil (mas
uniformizada), que realizava o exercicio das fung¢des policiais na parte
essencialmente urbana do territorio francés, tendo sido usada inicialmente
para exercer a seguranga publica em Paris. [CANDIDO, p. 29.]

O modelo francés foi o adotado por diversos outros paises euro-
peus, como Portugal, que acabou influenciando o modelo brasileiro.

' Procurador da Republica e ex-Procurador da Fazenda Nacional. bacharel em Direito

pela UFPB, po6s-graduado em Ciéncias Criminais pelo UNIDERP, p6s-graduado
pela ESMPU e mestrando pela Universidade Catolica de Brasilia.
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Contudo, diferentemente do modelo francés, centrado inicialmente na
perspectiva militar e depois na civel, em Portugal o modelo se inicia
com uma institui¢ao civel, a Intendéncia de Policia da Corte (1760),
e depois incorpora o militar, com a criagdo da Guarda Real da Policia
de Lisboa, em 1801 (CANDIDO, 2016. p. 32 e 33).

No Brasil, a historia da policia confunde-se, de certa forma, com
a historia do militarismo, ante a vinculagao inicialmente existente
com as forcas armadas. Além disso, a funcao judicante e a fungao
policial encontravam-se centradas em um unico 6rgao, passando a se
desvincular ao longo dos anos, dando ensejo a duas esferas policiais,
uma de carater militar e outra de cunho civel.

Ademais, a atividade policial, ao longo da historia brasileira, foi
exercida, em regra, pelas camadas mais pobres da sociedade, ante o
desprestigio da atividade, o que gerou um contexto totalmente contra-
ditorio, no qual pessoas humildes tinham a incumbéncia de defender
o patrimonio dos grupos elitistas, muitas vezes frente aos seus seme-
lhantes. Posteriormente, no periodo de consolidagdo da policia civil,
surge um contexto diverso. As pessoas brancas, das camadas mais
ricas da sociedade, passam a exercer os principais cargos policiais
civeis, afastando, em grande parte, a participa¢do do outro polo social,
formado por negros, mesticos, pardos etc.

Este trabalho apresenta uma breve exposic¢ao historica sobre a
policia no Brasil. Abordara seu surgimento, seus marcos iniciais de
influéncia, suas diversas fases ao longo dos anos e os enquadramentos
constitucionais que teve. Por fim, ¢ concluido com a previsao normati-
va atual, em particular a roupagem hoje assumida ante a Constitui¢ao
Federal de 1988.

Ao longo do levantamento historico, dar-se-a énfase a conjuntura
social vigente em cada periodo, assim como aos principais aspectos
(eventos) historicos que influenciaram no desenvolvimento da forca
policial nacional.

2. PRIMORDIOS DA HISTORIA POLICIAL NO BRASIL
Conforme exposto no inicio deste artigo, o0 modelo policial ado-

tado no Brasil sofreu forte influéncia do modelo francés, adotado
por Portugal. No periodo colonial, a policia no Brasil estava voltada
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basicamente para a “ocupag¢do da terra, povoamento e manutengao
dos espacos conquistados” (CANDIDO, 2016, p. 35).

Na fase inicial, a caracteristica marcante da policia no Brasil ¢ o
militarismo. O objetivo era a preservagao da colonia recém-criada
(descoberta), em face de ameacas internas (ataques indigenas e mo-
vimentos de independéncia) e externas (invasdes de outros paises).

Nesse cenario, o estudo sobre a histdria da policia no Brasil passa
inicialmente pela andlise do surgimento dos grupos armados. Estes,
mais voltados a histéria do militarismo, serviram de embrido para a
formacao da concepgao atual de policia, enquanto forga estatal armada
voltada para a manutencdo da ordem, a apuragdo de crimes etc.

Segundo Ege (2014, p. 16), uma das primeiras organizagdes com
atribui¢des parecidas com a que se entende por policial foi a dos
Henriques, no periodo de 1630 a 1654. Tal organizagao se formou
em Pernambuco, na época dos conflitos com a Companhia Holandesa
das Indias Ocidentais. A milicia dos Henriques era composta por ne-
gros, indios e mesticos, sob a lideranca de Henrique Dias, negro que
possivelmente foi escravo. A formagao do grupo, praticamente sem
homens brancos, resulta do desprestigio que se atribuia as fungdes de
carater militar no periodo.

Ap6s o referido conflito, os Henriques foram alocados como forga
auxiliar da estrutura militar colonial, passando a ser um embrido da
forca policial, mesmo sem possuir caracteristicas tipicas de policia.

Os Quadrilheiros, de acordo com Ege (2014, p. 19), seriam outro
possivel precursor da policia no Brasil. No Rio de Janeiro (EGE,
2014, p. 21), os Quadrilheiros teriam surgido em 1626, por intermé-
dio do Ouvidor-Geral Luiz Nogueira de Brito, com a atribui¢do de
evitar delitos do cotidiano. Em 1730, passaram a ser denominados
de capitdes do mato, nomenclatura mais conhecida entre as camadas
mais humildes da populagdo, como bem esclarece Ege: “Dentre os
argumentos utilizados para a nomenclatura discordante da oficial, era
o de que esta funcao, apesar de desprestigiada, era mais conhecida
entre os pobres livres, o que facilitaria a aceitagdo do oficio, bem
como traria candidatos ao cargo” (2014, p. 22 e 23).

A atribui¢do de quadrilheiro ou capitdo do mato, como todas as
outras voltadas ao militarismo, era bastante desprestigiada. Isso ge-
rava uma grande contradi¢do, na medida em que as pessoas mais
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pobres da sociedade eram responsaveis por assegurar a integridade,
muitas vezes patrimonial, das classes mais abastadas. Como afirma
Candido (2016, p. 36):
Apesar de o governo designar tais pessoas para exercerem fungdes de
policiamento, elas agiam arbitrariamente e com técnicas rudimentares
com a intenc¢ao de impor o controle social, uma vez que tal procedimento
servia para controlar a populag@o de baixa renda e cagar os escravos.

Os capitaes do mato origindrios (ou seja, antes de os quadrilhei-
ros passarem também a ser chamados pela mesma denominagao),
além de responsaveis pela reprimenda de pequenos delitos no dm-
bito rural (quadrilheiros atuavam na zona urbana), tinham como
incumbéncia a captura de escravos fugitivos, mediante pagamento
pelo respectivo dono.

Nesse sentido, Cotta afirma: “O quadrilheiro capitdo do mato,
idealizado pela cdmara do Rio de Janeiro, seria uma forma hibrida.
Uma metamorfose da fung¢do tipicamente urbana de policial do qua-
drilheiro lusitano para a de cagador de escravos fugidos na cidade do
Rio de Janeiro”.

Outros autores, como Medvid (p. 4), remontam a origem da policia
no Brasil aos primordios do colonialismo. A ideia teria surgido em
1500, quando da adogdo de um sistema de capitanias hereditérias.

Com a colonizagao portuguesa, além dos diversos aspectos cultu-
rais herdados, enraizou-se no Brasil uma concepg¢ao policial similar
a dos colonizadores, na qual o poder judicante e o poder policial
constituiam um Unico organismo (MEDVID, p. 4).

Na época das Capitanias Hereditarias e dos Governadores Geratis,
sustentada nas Ordena¢des Manuelinas e nas Ordenagdes Afonsinas,
havia a figura dos almotacés, que eram “autoridades encarregadas de
zelar pela ordem publica nas vilas recém-criadas no Brasil-colonia”
(MEDEVID p. 4). Segundo Medevid (p. 5), os almotacés seriam a
“primeira manifestacdo de uma autoridade policial” no Brasil.

Os almotacés, auxiliados pelos alcaides-pequenos e pelos mei-
rinhos, tinham a incumbéncia, conforme as Ordena¢des Manuelinas
(livro I, titulo XLIX)?, de fiscalizar e zelar pelo cumprimento das leis,
agir contra o abuso das armas proibidas etc.

2 Disponivel em: <http://www1.ci.uc.pt/ihti/proj/manuelinas/I1p339.htm>. Acesso

em: 15 ago. 2016.
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Em linhas gerais, a estrutura policial, responsavel pela cumulacao
das fungdes de policia e da judicatura, passou a se configurar pela pre-
sen¢a do Alcaide-Mor (juiz de cunho ordinario com fungdes militares
e policiais), do Alcaide Pequeno (que tinha a atribuicao de realizar
as diligéncias noturnas e as prisdes de criminosos e coordenava o
policiamento urbano), dos quadrilheiros e dos meirinhos (que tinham
fungdes similares a dos atuais oficiais de justica)’.

De acordo com Medvid (p. 5), com o desenvolvimento da coldnia,
a estrutura policial vigente (alcaide-pequeno, quadrilheiro, meirinhos
etc.) tornou-se insuficiente para a manutencao da ordem, ante a cobica
externa as riquezas do Brasil.

Nesse cendrio, surgem as Companhias de Ordenangas, lideradas
pelos capitdes-mores, que atuavam em conjunto com os alferes, sar-
gentos e cabos. Essas companhias, compostas em grande parte por
pessoas voluntarias e humildes, eram responsaveis pela manutengdo
da ordem interna e pela defesa da colonia contra ataques externos.

Em seguida, sdo criadas as Companhias de Dragdes, formadas em
sua maioria por pessoas advindas da metropole. Essas pessoas tinham
melhor formacao e qualifica¢do para o exercicio da seguranga, sobre-
tudo em face dos ataques externos. A evolucdo das for¢as de segurancga
resultou na criagdo das Capitanias de Minas (MEDVID, p. 6).

As Companhias de Ordenangas, as Companhias de Dragdes e as
Capitanias de Minas tinham uma organizagao similar, de carater civil,
com fungoes rotineiras de combate ao crime ¢ manutengao da ordem
(fun¢do policial), e de carater militar, com atribui¢des relacionadas a
defesa da integridade da colonia.

Nesse periodo, as for¢as de manutencao da ordem publica, que
acumulavam as fung¢des judicantes e de policia, eram vinculadas aos
Governadores-Gerais, situagdo que perdurou até¢ 1712, ano em que
D. Jodo V desvinculou o judiciario dos Governadores-Gerais. O judi-
ciario ficou responsavel pela apuragdo dos delitos; j& o bragco armado
da colonia, responsavel pelo estabelecimento da ordem, continuou
atrelado aos governadores (MEDVID, p. 8).

3 Disponivel em: <http://www.ssp.sp.gov.br/institucional/historico/origem.aspx>.
Acesso em: 15 ago. 2016.
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3. CHEGADA DA FAMILIA REAL AO BRASIL

Em 1808, a familia real chega ao Brasil, o que desencadeou uma
série de modificacdes politicas, sociais, econdmicas, administrativas e
sociais na colonia. Além disso, houve o surgimento e a reestruturagao
de diversas instituicoes.

No ambito da segurancga publica, D. Jodo VI depara-se com uma
estrutura totalmente desorganizada, formada por uma Justica Criminal,
que englobava a Policia Judiciaria, sob a incumbéncia das Relagdes
da Bahia e do Rio de Janeiro, dos Corregedores de Comarcas, dos
Juizes Ordinarios, dos Almotacés, dos Meirinhos, dos Quadrilheiros
etc. (MEDVID, p. 8). Os grupos armados, direcionados para a manu-
tencdo da ordem social, eram mais presentes na area rural, deixando
a parte urbana das cidades quase totalmente desguarnecida.

Nesse cendrio, D. Jodo VI deu ensejo, em maio de 1808 — ou seja,
pouco tempo depois de sua chegada —, a uma estrutura policial de
carater regular, baseada no modelo portugués entdo vigente. No dia
10 daquele més, o rei criou a Intendéncia-Geral de Policia da Corte
e do Estado do Brasil e, no dia 13, a Divisdao Militar da Guarda Real
da Policia, esta em substitui¢ao ao Corpo de Quadrilheiros. Para o
cargo de Intendente-Geral de Policia foi nomeado o desembargador
Paulo Fernandes Viana, que criou, em maio de 1810, o Corpo de
Comissarios de Policia.

Segundo Ege (2014, p. 35), o Alvard Régio de 1808, responséavel
pelo aparecimento da Intendéncia-Geral, cria, em verdade, o cargo
de intendente de policia, e ndo a intendéncia em si, ou seja, uma or-
ganizacao policial. Tal conclusdo ¢ totalmente coerente com o que se

extrai da leitura do alvara®. De acordo com Ege:
nota-se que por um longo periodo pretendia-se criar uma organizagao aos
moldes do modelo portugués conforme demonstra o Alvara de criagéo do

“Eu o Principe Regente fago saber aos que o presente Alvara virem, que tendo con-
sideragdo 4 necessidade que ha de se crear o logar de Indendente Geral da Policia da
Corte e do Estado do Brazil, da mesma forma e com a mesma jurisdic¢do que tinha
o de Portugal, segundo o Alvara da sua creagdo de 25 de Junho de 1760, e do outro
de declaracdo de 15 de Janeiro de 1780: sou servido creal-o na sobredita maneira
com o mesmo ordenado de 1:600$000, estabelecido no referido Alvara de decla-
racdo.” (Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/alvara/anterioresa
1824/alvara-40149-10-maio-1808-572058-publicacaooriginal-95179-pe.html>.
Acesso em: 10 jul. 2016.)
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cargo de Intendente-Geral de Policia da Corte. A ideia principal implicita
no documento era a de organizar e disciplinar os costumes da popula-
¢do aos moldes da civiliza¢ao portuguesa, assim a Intendéncia-Geral de
Policia teria muito mais um papel civilizador do que propriamente o de
policia operacional controladora da ordem publica. [EGE, 2014, p. 35.]

Desse modo, conclui-se que a Intendéncia-Geral, apontada como
figura inicial de estruturagdo da policia nos moldes que conhecemos
atualmente, caracterizava-se muito mais pela fungdo de organizagao
das cidades do que propriamente pela de repressao e manutengao da
ordem publica, atividades tipicas da policia. Priorizou a urbaniza-
¢do e o saneamento da cidade do Rio de Janeiro, servindo a prisdao
de muitos criminosos como mecanismo e recrutamento de pessoas
para a realizagdo de servigos em favor do Poder Publico, como, por
exemplo, o de limpeza.

Os Capitaes do Mato, porém, ndo foram extintos, mas reorgani-
zados pelo Aviso Régio n. 17 de 22 de abril de 1813. Esse ato fixou
que os capitaes s6 poderiam ser nomeados pelas cimaras e em carater
temporario, tendo sido, contudo, destituidos de patente militar.

Em 1809, o Intendente-Geral, Paulo Viana, ap6s ter organizado
por completo a Intendéncia-Geral, cria a Divisdo Militar da Guarda
Real, com a fun¢do de intervengdo operacional. As atribuicdes da

Divisdo sdo bem descritas no seguinte trecho:

Sendo de absoluta necessidade prover a seguranga e tranquilidade publica
desta Cidade, cuja populacio e trafico tém crescido consideravelmente,
e se augmentara todos os dias pela affluencia de negocios inseparavel
das grandes Capitaes; e havendo mostrado a experiencia, que o estabe-
lecimento de uma Guarda Militar de Policia é o mais proprio ndo s6 para
aquelle desejado fim da boa ordem e socego publico, mas ainda para
obter 4s damnosas especulacdes do contrabando, que nenhuma outra
providencia, nem a mais rigorosas leis prohibitivas tem podido cohibir:
sou servido crear uma Divisdo Militar da Guarda Real da Policia desta
Corte, com a possivel semelhanca daquella que com tdo reconhecidas
vantagens estabeleci em Lisboa, a qual se organizara na conformidade
do plano, que com este baixa, assignado pelo Conde de Linhares, do
meu Conselho de Estado Ministro e Secretario de Estado dos Negocios
Estrangeiros e da Guerra. [DECRETO de 13 de maio de 1809.]

O dia 13 de maio de 1809, data de criacao da Divisao Militar, ¢
comemorada até hoje pela Policia Militar do Rio de Janeiro como o
momento de sua institui¢do. Tanto que o seu brasdo de armas contém
uma coroa ¢ as siglas GRP, em referéncia a Guarda Real de Policia.
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A Divisdo Militar da Guarda Real da Policia consistia, em suma,
em uma forg¢a policial de carater militar, composta por um Estado-
-Maior, trés companhias de infantaria e uma cavalaria. Nesse periodo,
a Guarda Real apresentava-se como o principal instrumento de que
dispunha o Intendente para efetivar o controle social.

Os integrantes das corporagdes policiais nesse periodo, assim
como ocorreu nos periodos iniciais, continuavam sendo originarios
das camadas mais pobres da sociedade, o que se tornou uma caracte-
ristica marcante das forgas de seguranca.

4. CONFIGURACAO POLICIAL NO IMPERIO

Com a independéncia do Brasil, em razao do rompimento dos la-
cos coloniais com Portugal, e a promulgagdo da Constituicdo de 1824,
a ordem juridica nacional assume uma nova roupagem, que influencia
inclusive a estrutura policial do Império que estava em formagao.

A seguranca publica passou a ser de suma importancia no novo
regime, dada a desorganizagdo das forgas de seguranca resultante do
processo de independéncia. A maioria delas haviam se transformado
em organizacgdes de carater militar e buscavam garantir a independén-
cia do Brasil. Além disso, cada unidade do império tratava a tematica
de maneira autonoma e diversa, do que resultou um contexto de falta
de unicidade nacional.

Nesse cenario, surgem, em 1831, a Guarda Nacional e os Corpos
de Guarda Municipal Permanente (Decreto Imperial de 10 de outubro
de 1831°). Em 1832, promulga-se o Codigo de Processo Criminal, que
descentraliza a organizagdo policial. A Administra¢do Criminal foi
dividida em trés circunscri¢des®: a) distrito (sob a responsabilidade
do Juiz de Paz e composto pelos inspetores de quarteirdes); b) termo
(composi¢do: conselho e jurados, juiz municipal, escrivao de execugdes

5 Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei_sn/1824-1899/1ei-37586
-10-outubro-1831-564553-publicacaooriginal-88479-pl.html>. Acesso em: 12 jul.
2016.

¢ “Art. 1° Nas Provincias do Imperio, para a Administragdo Criminal nos Juizos de
primeira instancia, continuara a divisdo em Districtos de Paz, Termos, e Comarcas.”
(Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LIM/LIM-29-11-1832.
htm>. Acesso em: 12 jul. 2016.)
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e oficiais de justi¢a); c) comarca (em regra com trés juizes, um deles
o chefe de policia).

O Corpo de Guardas Municipais Permanente, proposto pelo Pre-
sidente da Provincia de Sao Paulo na época, Brigadeiro Tobias de
Aguiar, deu origem a Policia Militar do Estado de Sao Paulo. Se fi-
zermos um paralelo com a Policia Civil, esta, conforme ja exposto,
teria como embrido remoto os alcaides, presentes no século XVII (de
maneira organizada com a Intendéncia-Geral).

A policia, nesse periodo, segundo Candido, tinha os seguintes
pontos estruturais:

a) organizagdo em moldes militares;

b) composicdo integral por voluntarios;

¢) servigo permanente (¢ a profissionalizacdo do servigo de policia);
d) pagamento pelo Tesouro da Provincia;

e) subordinagdo ao chefe do executivo provincial,

f) responsabilidade perante o legislativo provincial, no que tangia a sua
organizagdo. [CANDIDO, p. 39.]

Em 1841, surge a Lei n. 261, que altera o Codigo de Processo Cri-
minal, fixando que os Chefes de Policia seriam escolhidos dentre os de-
sembargadores ¢ juizes de direito. Ja os delegados e subdelegados seriam
selecionados dentre quaisquer juizes e cidaddos. Os escolhidos eram
obrigados a aceitar o encargo’. O ventilado diploma normativo fixou
de maneira precisa as atribui¢des a serem exercidas no ambito policial.

Em 1842, entrou em vigor o Decreto n. 120, que criou a divisao
entre Policia Administrativa e Policia Judiciaria. A primeira compe-
tiam as atribui¢des delimitadas no art. 2° do Decreto®. Ja as atribui¢oes
da Policia Judiciaria estavam presentes no art. 3° do mesmo decreto’.

“Art. 2° Os Chefes de Policia ser@o escolhidos d’entre os Desembargadores, e Juizes
de Direito: os Delegados e Subdelegados d’entre quaesquer Juizes e Cidadaos: serdo
todos amoviveis, e obrigados a acceitar.”

“Art. 2° Sao da competencia da Policia Administrativa geral, além das que se achao
encarregadas 4s Camaras Municipaes pelo Tit. 3° da Lei do 1° de Outubro de 1828:
1° As attribui¢cdes comprehendidas nos arts. 12 § 1°, 2° e 3° do Codigo do Processo.
2° A attribuicdo de julgar as contravengdes as Posturas das Camaras Municipaes.
(Codigo do Processo Criminal art. 12 § 7°.) 3° As attribuigdes mencionadas nos § 3°,
4°,5°, 6° 7° ¢ 9° do art. 4° da Lei de 3 de Dezembro de 1841. 4° As attribuigdes
mencionadas no art. 7° § 1°, 2°, 3° e 4° da mesma Lei. 5° As attribui¢Ges contetidas
nos § 4°, 5°,6° 0 14 do art. 5° da Lei de 15 de Outubro de 1827, e que a Lei de 3 de
Dezembro de 1841 art. 91 conserva aos Juizes de Paz.”

“Art. 3° Sdo da competencia da Policia Judiciaria: 1° A attribui¢@o de proceder a corpo
de delicto, comprehendida no § 4° do art. 12 do Codigo do Processo Criminal. 2° A de

sumadrio do artigo sumario geral



Galtiénio da Cruz Paulino 231

Percebe-se claramente a manutencdo da vinculacao entre as funcgoes
policiais e judicantes. No decreto surgiram os primeiros contornos
do inquérito policial.

Em 1871, inicia-se um processo de desvinculacao entre as fun-
¢oes policiais e judicantes, resultando, por exemplo, na proibi¢ao
dos magistrados de exercerem o cargo de Chefe de Policia e na in-
compatibilidade entre os cargos policiais e os de juizes municipais
(MEDEVID, p. 10). Esse processo foi efetuado pela Lei n. 2.033 de
1871, regulamentada pelo Decreto n. 4.824 do mesmo ano.

5. POLICIA NOS PRIMORDIOS DA REPUBLICA

Mesmo com o processo de desvinculagao entre as fungdes policial
e judicante iniciado em 1871, a relagdo entre as duas funcdes ainda se
mantinha forte. Ela era reforgada pela figura das investiga¢des inqui-
sitorias, que ganhavam forma por intermédio do inquérito policial,
entdo inaugurado.

Com a Republica e o resplandecer da Federagao, as antigas pro-
vincias imperiais transformam-se em Estados-Membros.

Nesse periodo, as Forgas Militares, em especial o Exército, es-
tavam fortalecidas perante a sociedade, em razao do final da Guerra
do Paraguai. Em Sao Paulo, a milicia formada por Tobias de Aguiar
cresceu de maneira acentuada, resultando na for¢a militar de Sao
Paulo, essencial na transi¢do do Império para a Republica (EDGE,
2014, p. 61). Surgia nesse momento o denominado “Batalhio Paulis-
ta”. Embrido da Policia Militar do Estado de Sao Paulo, enquanto
corporacado regular, o Batalhdo se baseava na hierarquia e inicialmente
era voltado para uma atuagdo como exército provinciano.

A forga policial de Sao Paulo sofreu grande influéncia francesa,
inclusive na denominagao “Forca Publica”, constante da Declaracao
dos Direitos do Homem e do Cidadao. A disciplina militar francesa
foi propalada quando da contratacdo da Missao Militar Francesa pelo
governo paulista, liderada pelo tenente-coronel Paul Balagny, co-

prender os culpados, comprehendida no § 5° do mesmo artigo do dito Codigo. 3° A
de conceder mandados de busca. 4° A de julgar os crimes, a que nio esteja imposta
pena maior que multa até 108000, prisdo, degredo, ou desterro até seis mezes com
multa correspondente & metade desse tempo, ou sem ella, e tres mezes de Casa de
Correcc¢ao, ou officinas publicas, onde as houver.” (Cod. do Proc. Crim. art. 12 § 7°).
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mandante do 103. Regimento de Artilharia do Exército Francés. Essa
estrutura de seguranga em muito se distanciou do que se entende por
policia, manifestando-se, em verdade, como uma forg¢a local em face
dos excessos da Unido.

Observa-se, como aspecto marcante das forgas policiais na Repu-
blica, a roupagem nitidamente regional, alinhada de acordo com as
diretrizes gerais adotadas no império (MEDEVID, p. 11).

Alguns estados passaram a organizar codigos de processo penal e
continuaram, em parte, regendo-se pelas leis do império. No Rio de
Janeiro, por exemplo, segundo MEDVID (p. 11):

A policia carioca foi objeto, em 1907, da grande reforma promovida
por Alfredo Pinto. De um lado, emergiria uma policia judiciaria com
delegados e comissarios bacharéis em Direito, Investigadores e Peritos
especializados. De outra parte, a Forca Policial modernizava-se com
aprimoramento de seus quadros e a especializagdo na policia ostensiva
de guarda e patrulha.

Ja em Sao Paulo, além do surgimento da policia militar, acima
relatado, cria-se uma policia civil de carreira:

Em Sao Paulo, surge a primeira manifestagdo de uma Policia Civil de
Carreira. O governo Jorge Tibiriga, a partir de 1906, ao mesmo tempo
em que inicia o exuberante processo de militariza¢do da Forga Publica,
cria leis tornando os cargos de Delegado de Policia privativo dos bacha-
réis em direito, além de outros cargos de carreira no ambito da Policia
Judiciaria. Como ocorrera no Distrito Federal, Também em Sao Paulo
vao desaparecendo os famosos e desbravadores Delegados Militares
como o Ten. Galinha (Jodo Antonio de Oliveira), oficial da Forga Publica
paulista, chefe do Servi¢o de Captura.

A necessidade de um aparato nao militar para manuteng@o da ordem
em Sao Paulo ficou evidente com a Revolugao de 1924. Nesse contex-
to, surge a Guarda Civil de Sao Paulo, com a edigdo da Lein. 2.141 de
1926. A Guarda Civil era destinada a “vigilancia e policiamento da Ca-
pital, & inspecc¢ao e fiscalizagdo da circulacdo de vehiculos e pedestres
e das solennidades, festejos e divertimentos publicos, incumbindo-lhe
tambem os servigos de transportes policiaes € communicagdes por
meio de telegrapho e telephone da policia.”'° (SAO PAULO, 1926).

A nova institui¢ao policial paulista, diferentemente da policia mi-
litar, nasceu do seio da elite paulistana, o que explica a quase inexis-

téncia de negros e mesticos em seus quadros.

10

Lein. 2.141, de 22 de outubro de 1926 — Disponivel em: <http://www.al.sp.gov.br/
repositorio/legislacao/lei/1926/lei-2141-22.10.1926.htmI>. Acesso em: 30 ago. 2016.
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Com o tempo, a Guarda Civil foi ganhando cada vez mais forga.
Passou a ocupar lugar de destaque entre as autoridades e a assumir
mais atribuicdes, rivalizando, desse modo, com a Forca Publica. Nesse
contexto, dividiu-se a cidade de Sao Paulo entre as duas corporagdes.
A Forga Publica ficou responsavel pelas zonas norte e leste e a Guarda
Civil pelas zonas sul e oeste.

Em outros estados, assim como ocorreu em parte com Sao Paulo,
desenvolveu-se uma estrutura policial militar, denominada Forcas
Publicas, a exemplo de Minas Gerais e do Rio Grande do Sul. Em au-
xilio as forgas militares, criaram-se as Guardas Civis, com roupagem
semelhante as Policias Civis.

6. POLICIAAPOS 1930

Com a Revolugao de 1930, o carater autonomo dos Estados-
-Membros ¢ reduzido de maneira consideravel, o que influenciou
consideravelmente na estrutura policial, ante o fato de ter ocorrido
uma nova unificagcdo do Codigo de Processo Penal. Essa unificagao
foi consagrada na Constitui¢do Federal de 1934, ao estabelecer que
competia exclusivamente a Unido legislar sobre direito processual.

A policia sai da esfera do Poder Judiciario e migra para o Po-
der Executivo, consolidando-se a figura da policia civil. Contudo,
mantém-se no ambito estadual e divisdo entre Policia Civil e Policia
Militar (estrutura de acordo com a hierarquia e a disciplina).

A referida Constituicdo Federal (1934) deixa claramente consig-
nado que compete a Unido organizar a policia, ainda que assegure a
existéncia de policias de ambito estadual''. Ademais, consagra expres-
samente a figura das policias militares, que passam a ser consideradas
reservas do exército'?.

Um exemplo de atuag@o da policia militar como reserva do Exér-
cito Brasileiro se deu em 1942, quando uma das divisoes de infantaria

“Art. 5° Compete privativamente & Unido: V — organizar a defesa externa, a policia
e seguranca das fronteiras e as forgas armadas; [...] XI — prover aos servigos da
policia maritima e portudria, sem prejuizo dos servigos policiais dos Estados; [...]”
(Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.
htm>. Acesso em: 1° set. 2016.

“Art. 167. As policias militares sdo consideradas reservas do Exército, e gozardo das
mesmas vantagens a este atribuidas, quando mobilizadas ou a servigo da Unido.”
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brasileiras, que atuaram junto aos aliados na 2* Guerra Mundial, era
formada por policiais militares (EGE, p. 78).

Na Constitui¢do de 1937, a organizacdo da policia era prevista
como competéncia privativa da Unido (BRASIL, 1937). Nesse perio-
do, o do Estado Novo (1937-1945), surge a Policia Federal, a partir
da altera¢dao da nomenclatura “Policia Civil do Distrito Federal” (na
época Policia do Rio de Janeiro) para Departamento Federal de Se-
guranga Publica, mediante a edi¢do do Decreto-Lei n. 6.378 de 1944.
Com a Constituigdo de 1967, a nomenclatura passa a ser Departamen-
to de Policia Federal, com atribui¢des fixadas no art. 8°, inciso VII,
alineas “a” a “d”, da Constituigao.

Ja com a Constitui¢do de 1946, pela primeira vez se delimitou
expressamente — ainda que um pouco — o campo de atuacdo da policia,

em especial a militar:
Art 183. As policias militares instituidas para a seguranca interna ¢ a
manutengdo da ordem nos Estados, nos Territdrios e no Distrito Federal,
sdo consideradas, como forgas auxiliares, reservas do Exército.
Paragrafo tinico. Quando mobilizado a servi¢o da Unido em tempo de
guerra externa ou civil, o seu pessoal gozara das mesmas vantagens
atribuidas ao pessoal do Exército. [BRASIL, 1946.]

7. ORGANIZACAO POLICIAL NO MOMENTO QUE ANTE-
CEDE O GOLPE MILITAR E NOS PRIMEIROS ANOS DO
REGIME

Mantida a estrutura policial do inicio do império, centrada no
ambito estadual e dividida em policia civil e militar, surge, no topo
da hierarquia, a figura do Secretario de Seguranca Publica, em subs-
titui¢ao ao antigo Chefe de Policia.

O Secretario de Seguranga, normalmente um politico, era respon-

savel pelo:

Departamento Estadual de Transito, uma organiza¢do com funcionarios
civis peritos, Delegacia de Acidente, Engenharia e Guardas de Transito
(Inspetores de Transito); Departamento de Investigagdo com as suas espe-
cializadas e o Corpo de Seguranga com os seus Investigadores; a Correge-
doria de Policia; os Distritos Policiais e o Departamento da Guarda Civil,
além da Policia Técnica, Departamento de Medicina Legal, Pronto Socorro
Policial, Identificagdo e outros 6rgdos menores. [MEDEVID, p. 14.]

Havia no periodo trés espécies de Delegados: a) nomeados (bacha-
réis em Direito); b) militares (Oficiais da Forga Publica); e c) leigos

sumadrio do artigo sumario geral



Galtiénio da Cruz Paulino 235

(sem formacao juridica; Delegados Municipais). A carreira de Dele-
gado de Policia, porém, surgiu apenas em 1956.

Basicamente, a estrutura policial do periodo ainda se baseava em De-
cretos da década de 1920. Tal estrutura s6 comecou a ser modificada com
o surgimento das Policias de Carreira, de carater eminentemente civil.

Contudo, em 1967, fortaleceu-se novamente a Policia Militar,
depois de uma aproximag¢ao maior com o Exército e da criacdo da Ins-
petoria-Geral das Policias Militares, por meio de Decreto-Lei n. 317
de 1967. Posteriormente, a inspetoria passou a fazer parte do Exército
e a ter como inspetor-geral um General de Brigada da ativa.

Outrossim, além de os comandos da Policia Militar ser de atri-
buicdo exclusiva de oficiais do Exército, tornou-se privativo desses
oficiais o cargo de Secretario de Seguranca Publica, o que refor¢ou
ainda mais a militarizag¢do das forcas policiais, enfraquecendo-se as
policias civis.

A Constitui¢do de 1967 manteve a previsao de que a policia mi-
litar tem a incumbéncia de manter a ordem e a seguranca interna nos
Estados, constituindo for¢as auxiliares e reservas do Exército.

8. APOLICIA NO PERIODO DITATORIAL

Com a ditadura militar e o fortalecimento dos lagos entre a Policia
Militar e o Exército, a Policia Civil foi progressivamente extinta, me-
diante a supressdo das Guardas Civis. Em 1969, no Governo do Gene-
ral Emilio Garrastazu Médici, entra em vigor o Decreto-Lein. 1.072
de 1969, que altera o Decreto-Lei n. 667 e atribui a Policia Militar
exclusivamente o policiamento ostensivo'?, pondo fim as Guardas
Civis. Os integrantes das Guardas Civis foram incorporados, em sua
maioria, aos quadros da policia militar, o que acabou com a divisdo

13 “Art 1° Passa a ter a seguinte redagdo o art. 3°, letra a, do Decreto-Lei n° 667, de

2 julho de 1969: a) executar com exclusividade, ressalvadas as missdes peculiares
das Forgas Armadas, o policiamento ostensivo, fardado, planejado pelas autorida-
des policiais competentes a fim de assegurar o cumprimento da lei, a manutengo
da ordem publica e o exercicio dos podéres constituidos. Art 2° Dentro do prazo
de cento e oitenta (180) dias, a contar da publicacdo déste decreto-lei, poderdo ser
aproveitados, no quadro de oficiais das Policias Militares, os integrantes dos quadros
de Guardas-Civis que tenham nivel equivalentes a oficial e satisfagam, em estagio de
adaptacdo a que deverdo submeter-se, os requisitos que para isso se estabelecerem.”
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policial existente (civil e militar). Na época, a policia militar era o
principal aparato de repressdo as manifestacdes.

Em 1983, momento que antecedeu a redemocratizacao, foi apro-
vado o Decreto n. 88.777 de 1983, que estabelecia o regulamento das
policias militares e dos corpos de bombeiros, em consonancia com
o Regulamento Disciplinar do Exército (Decreto-Lei 667 de 1969).

9. PERIODO POS-DITADURA E A CONSTITUICAO DE 1988

Mesmo com o fim da ditadura e a redemocratizacao, o carater
militar da policia foi parcialmente mantido pela Constitui¢ao Federal
de 1988, como indica, por exemplo, a atribuicdo de policia ostensiva
e voltada para a preservacao da ordem publica da policia militar, que
foi mantida como forga auxiliar e reserva do exército.

A grande inovagdo da Carta de 1988 foi a criagcdo de um capitulo
constitucional especifico voltado para a seguranca publica (art. 144), no
qual, de maneira mais detalhada e precisa, consagram-se as atribui¢des
policiais de cada uma das policias. A seguranca publica, de acordo com
esse capitulo, passou a ser exercida pelos seguintes 6rgaos: a) policia
federal; b) policia rodovidria federal; c) policia ferrovidria federal,
d) policias civis; e) policias militares e corpo de bombeiros militares.

Ademais, consagrou-se a policia federal como um 6rgao perma-

nente da Unido e de carreira, destinado a:
Art. 144.[...]
§ 1° A policia federal, instituida por lei como 6rgdo permanente, orga-
nizado e mantido pela Unido e estruturado em carreira, destina-se a:
I — apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou em de-
trimento de bens, servigos e interesses da Unido ou de suas entidades
autarquicas e empresas publicas, assim como outras infragdes cuja pra-
tica tenha repercussdo interestadual ou internacional e exija repressao
uniforme, segundo se dispuser em lei;
II — prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando ¢ o descaminho, sem prejuizo da a¢do fazendaria e de outros
orgaos publicos nas respectivas areas de competéncia;
III — exercer as fungdes de policia maritima, aeroportudria e de fronteiras;
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n. 19, de 1998)
IV — exercer, com exclusividade, as func¢des de policia judiciaria da
Unido. [...] [BRASIL, 1988.]

No ambito estadual, consagrou-se um modelo de policia desenvol-
vido ao longo da histéria do Brasil e baseado (com suas adaptacdes)
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no modelo francés, dividido entre a Policia Civil, “uma agéncia po-
licial que, em tese, investe maiores esfor¢cos no sentido de auxiliar o
judiciario, fornecendo elementos de autoria e materialidade de crimes,
rotulando-se, portanto, como policia judicidria”, e uma Policia Militar
voltada “a agir principalmente como policia administrativa, em uma
concepcao lata, atuando na seara da policia de seguranga, e, as vezes,
como policia de servigos publicos” (CANDIDO, p. 77 e 78).

10. CONCLUSOES

Neste trabalho, foi possivel verificar, de maneira sucinta, o desen-
volvimento da atividade policial no Brasil através de suas diversas
fases e sua vinculagdo ao modelo policial francés.

Observou-se também a juncdo de inicio existente entra a ativida-
de policial e a atividade judicante, ambas exercidas por um mesmo
orgdo, separadas ao longo da historia. Além disso, a histdria policial
brasileira confunde-se, em grande parte, com o desenvolvimento do
militarismo nacional, estando atrelada, em sua origem, as camadas
mais pobres da sociedade, ante o desprestigio inicial da fun¢ao.

Ao longo dos anos, foi-se consagrando um modelo policial basea-
do em uma perspectiva militar e civel, devidamente consolidado pela
Constituicao Federal de 1988. Esta, de maneira inédita, trouxe um
capitulo exclusivo sobre seguranga publica, no qual trata de maneira
precisa a atividade policial, ressaltando seu carater social e cidadao.
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1. O CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL -
A EFICIENCIA COMO UM DOS PILARES

Ao estabelecer os lindes do controle externo da atividade policial
pelo Ministério Publico, a Carta Politica Brasileira e a Lei Comple-
mentar n. 75/1993, ao contrario do delineamento rigido e de uma
disciplina clara sobre o tema, conferem um viés conceitual deveras
timido e simplorio.

Com efeito, a Constituicao Federal, em seu art. 129, VII, prevé
como uma das fung¢des institucionais do Ministério Publico o exercicio
do controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar.

Por seu turno, a Lei Complementar n. 75/1993 apresenta os se-
guintes alicerces ao controle externo da atividade policial (art. 3°):

Procurador da Republica. Secretario de Pesquisa e Analise do Gabinete do Procura-
dor-Geral da Repuiblica. Ex-coordenador do Grupo de Controle Externo da Atividade
Policial no Ministério Publico Federal em Goias e ex-membro do Grupo de Traba-
lho da 2* Camara de Coordenacdo e Revisdo do Ministério Publico Federal sobre
Controle Externo da Atividade Policial (3* e 4* composi¢do). Ex-membro auxiliar
do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) designado para participar da
comissdo de aperfeicoamento da atuagdo do Ministério Publico no sistema carcerario
e no controle externo da atividade policial.
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a) o respeito aos fundamentos do Estado Democratico de Direito,
aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, aos
principios informadores das relagdes internacionais, bem como aos
direitos assegurados na Constituicdo Federal e na lei; b) a preserva-
¢do da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do patrimonio
publico; c) a prevengdo e a corre¢do de ilegalidade ou de abuso de
poder; d) a indisponibilidade da persecu¢do penal; e €) a competéncia
dos orgaos incumbidos da seguranca publica.

Ademais, as medidas judiciais e extrajudiciais encontram-se pre-
vistas no art. 9°, verbis: 1 — ter livre ingresso em estabelecimentos
policiais ou prisionais; II — ter acesso a quaisquer documentos relati-
vos a atividade-fim policial; III — representar a autoridade competente
pela adocdo de providéncias para sanar a omissao indevida, ou para
prevenir ou corrigir ilegalidade ou abuso de poder; IV — requisitar a
autoridade competente para instauragdo de inquérito policial sobre a
omissao ou fato ilicito ocorrido no exercicio da atividade policial; e
V — promover a ac¢do penal por abuso de poder.

Ora, os instrumentos legais delineados, a partir das parcas refe-
réncias normativas, se interpretados restritivamente, sdo decorrentes
da propria esséncia constitucional e das atribui¢des ja conferidas ao
Ministério Publico?.

Com efeito, mesmo que a norma do art. 129, VII, da Carta Magna
ndo se encontrasse presente no texto constitucional, é parte do dever
do Ministério Publico a fiscalizagdo sobre os atos da Administragao
Publica e, como titular da acdo penal, das investigagdes policiais e do
exercicio das fung¢des da policia. Se ndo bastasse, as demais medidas
previstas nos mencionados dispositivos ja se encontram insculpidas
em outros diplomas legislativos: a requisi¢do para instauracao de
inquérito pelo Parquet encontra-se no art. 5° do CPP, e a promogao
da acdo penal publica estd inserida no art. 129, I, da CF. Além disso,
como alerta Diaulas Costa Ribeiro®, ha conceitos sem parametro l6gico
ou juridico, como, por exemplo, a atividade-fim policial.

Tais defini¢des nos levam a concluir que o legislador, ao ndo
estabelecer claramente os lindes do controle externo da atividade

2 RIBEIRO, Diaulas Costa. Ministério Publico: dimensdo constitucional e repercussdo

no processo penal. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 204.
3 Op. cit., p. 205.
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policial, foi minimalista ao tentar regulamenta-lo. Ha questdes que
precisariam de defini¢des legislativas mais acuradas. Por exemplo,
o exercicio incisivo do controle externo dependeria da especificagao
mais precisa do alcance da expressao “atividade policial”. Poderia ela
ser conceituada a partir do sujeito que a executa (necessariamente um
ente policial) ou a partir da natureza do ato controlado (independen-
temente de quem o exerca) ou, ainda, da imbricacdo entre essas duas
defini¢des (natureza da acdo e condicao pessoal do executor do ato)?

O certo ¢ que, independentemente da extensdo que passemos a
conferir a definicdo de atividade policial, a investigacdo criminal,
uma das principais atividades desenvolvidas pela policia, tem por
escopo municiar o Ministério Publico, detentor do monopolio estatal
da acdo penal publica, dos elementos de informagao aptos ao devido
ajuizamento desta.

De fato, interessa ao Ministério Publico, em face de sua propria
identidade constitucional, que a policia seja eficiente nas suas ativida-
des investigativas e busque integrar ao resultado 1til da investigagao
criminal o respeito aos caros valores individuais contidos na Carta
Politica de 1988.

Nao se pode negar, dessarte, que a (in)eficiéncia do trabalho da
policia refletird, em parte, na (in)eficiéncia do trabalho do proprio
orgdo ministerial. Portanto, um dos pilares sobre o qual deve se sus-
tentar o controle externo da atividade policial ¢ a perseverante tenta-
tiva de compatibilizagdo entre o trabalho policial, labor investido de
consideravel por¢ao de poder do Estado para perturbar a liberdade
e privacidade individual (prendendo, detendo e usando a forga), e o
respeito aos direitos fundamentais.

Assim, a aferi¢do sobre a (in)eficiéncia da atividade investigativa
apresenta, inicialmente, a necessidade de escalonar alguns aspectos
fundamentais.

Em primeiro lugar, ¢ importante determinar se analise econdmica
da atividade investigativa deve ser avaliada tdo somente a partir da
eficiéncia como um principio da Administragdo Publica, ou seja, como
uma mera espécie de molde ideal de atos ou regulacdes preestabele-
cidos pela administracao policial, ou, entdo, se precisamos partir da
atuacdo (in)eficiente como um produto real em constante confronto
com o principio da eficiéncia.
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Em regra, quando se avalia a eficiéncia investigativa, a primeira
associagdo que se realiza € com a defini¢do de produtividade. O que se
pode avaliar, a partir de uma analise empirica, ¢ que a administragdo
policial elege, na maioria das vezes, o nimero de inquéritos policiais/
ano relatados como indices de eficiéncia de seu trabalho. Entretanto,
a produtividade associada a critérios meramente quantitativos ndo ¢é
suficiente para definir o padrdo de eficiéncia. Outros fatores, mesmo
somados a estes, precisam ser erigidos.

Diante disso, pode-se indicar uma defini¢do de eficiéncia como a
capacidade de um determinado ato alcangar sua finalidade*, ou seja,
produzir o resultado/efeito esperado (beneficio), com o menor custo
social possivel. Na persecug¢do criminal, o custo/beneficio social po-
derd ser medido por meio do alcance do resultado justo, de forma
célere, mas sempre integrado a observancia das garantias e dos di-
reitos constitucionais do cidadao investigado. Em resumo, este ¢ o
grande desafio dos atores da persecuc¢do criminal: o equilibrio entre
o desvelamento integral das condutas que atentam contra os caros
valores tutelados pela sociedade e o interesse publico em preservar
os individuos de uma injusta persecucao.

Dessa forma, o aspecto mais direto da questdo consistiria em exa-
minar o sistema penal em seu conjunto (organizagao das policias, as-
pectos processuais, tramitagcdes administrativas, rotinas de observancia
aos direitos e garantias fundamentais). Para tanto, mister um esforg¢o
econométrico, o que se afasta de nossas possibilidades. Por isso, nosso
escopo sera mais modesto. Centraremos a andlise da (in)eficiéncia
da investigagdo criminal a partir da relag@o entre as organizacdes de
persecucdo criminal, dos instrumentos formais utilizados na atividade
investigatoria e da natureza discricionaria da investigagdo policial.

4 FERNANDES, Antonio Scarence. Reflexdes sobre as nog¢des de eficiéncia e de

garantismo no processo penal. In: FERNANDES, Antonio Scarence; ALMEIDA,
José Raul Gavido de; MORAES, Mauricio Zanoide de (Orgs.). Sigilo no processo
penal: eficiéncia e garantismo. Sdo Paulo: RT, 2008, p. 24-26.
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2. SIMBOLISMO EAAUSENCIADE TRADICAO DO CONTRO-
LE EXTERNO - RELACOES DE PODER E REFLEXO NA
EFICIENCIA

A nossa tradicao juridica sempre enfatizou a prevaléncia do traba-
lho do Ministério Publico centrando-o na atividade processual, com
énfase a redagdo de pecas e a participacao em audiéncias, o que refletiu
na definicdo institucional de prioridades. O apego a anacronicos princi-
pios que remontam a um tempo de um Ministério Publico pré-constitu-
cional, como mero auxiliar do Poder Judiciario, fomentou tal pratica.

Em decorréncia, algumas atribui¢des constitucionais aparente-
mente novas, entre as quais o proprio controle externo da atividade
policial, especialmente em seu viés concentrado’, comegaram a ser
desenvolvidas de forma episodica e voluntarista por “células ativistas”
de alguns Ministérios Publicos®. Em outras palavras: apesar de inseri-
do expressamente em nossa carta constitucional ha mais de vinte anos,
o exercicio da fungao de controle externo da atividade policial, com
todas as experiéncias dele decorrentes, foi muito mais originado de
fatores conjunturais e do voluntarismo de alguns do que propriamente
de uma politica institucional.

A construc¢ao institucional de uma defini¢cdo de controle externo da
atividade policial e a sua implementacao a partir de matizes conceituais
sdo, portanto, algo recente. No Ministério Publico Federal, por exem-
plo, o Grupo de Trabalho’ sobre o tema so6 teve sua primeira formagao
em 24 de setembro de 20088, e o primeiro encontro para discussoes

5 Segundo Roteiro de Atuac¢do do Controle Externo da Atividade Policial elaborado
pela 2* Camara de Coordenagdo e Revisdo do Ministério Publico Federal (p. 18), “o
controle difuso ¢ exercido por todos os membros do Ministério Publico Federal com
atribui¢do criminal, nos atos de acompanhamento e de fiscalizagdo dos inquéritos
e outros procedimentos de investigacdo policiais. O controle concentrado, por sua
vez, ¢ exercido pelos membros com estas atribui¢des especificas, que devem também
realizar inspegdes periddicas nas unidades de policia”.

¢ Aexpressdo ¢ d¢ LEMGRUBER, Julita; MUSUMECI, Leonarda; CANO, Ignacio.
Quem vigia os vigias? Rio de Janeiro: Record, 2003, p. 123.

7 O Grupo de Trabalho sobre Controle Externo da Atividade Policial é 6rgdo de asses-
soramento da 2* Camara de Coordenagdo e Revisdo do Ministério Pablico Federal.
Foi instituido para contribuir com sua fun¢do de coordenag@o no que tange ao con-
trole externo da atividade policial, de modo a facilitar o trabalho dos procuradores
da Republica designados para esta atividade.

8 Ata da 449 Sessdo da 2* Camara de Coordenagao e Revisdo do Ministério Publico
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sobre a tematica ocorreu apenas em 20 de junho de 2011°. As suges-
toes de atuacao foram sistematizadas em forma de roteiro distribuido
a membros do Ministério Publico Federal em abril de 2012 e ainda se
encontram em processo de aprimoramento. Outrossim, somente no ano
de 2012 o Conselho Superior do Ministério Publico Federal editou uma
resolucdo' para regulamentar de forma um pouco mais aprofundada
os lindes do exercicio do controle externo da atividade policial."

Importa notar, por oportuno, que o reiterado descontentamento de
membros do Ministério Piiblico com o trabalho policial nao foi capaz
de neutralizar a pouca articulagdo institucional, nem de insuflar seu
interesse pelo controle externo. Ou seja: criticas a atividade da policia
nao alteraram, durante um longo periodo, a inclusdo da atividade como
atribuicdo prioritaria no esbogo organizacional do Ministério Publico.

Em pesquisa exploratdria desenvolvida entre os anos de 2006 e
2007 sobre as representacdes profissionais da area juridica, BRUNO
AMARAL MACHADO assevera'%:

[...] De acordo com o survey realizado com o MP Federal, entre os obs-
taculos a uma adequada prestacdo jurisdicional, a policia aparece como
a grande vila. Do total de entrevistados, 71,5% consideram muito impor-
tante a demora na apuragao pela policia e 64,5% apontam o despreparo
técnico de policiais (Sedek; Castilho, 1998:23).

Em sintese, ha uma visdo critica sobre o desempenho da policia. Porém,
ao relacionar as reas prioritarias nos ultimos anos, o controle externo
aparece apenas em 7° lugar.

[...] em pesquisa recente realizada pela CONAMP com membros do
Ministério Publico Brasileiro, o controle externo da atividade policial
aparece como funcdo mais criticada pelos proprios membros, somado a

Federal (Matéria Criminal e Controle Externo da Atividade Policial). Disponivel
em: <http://2ccr.pgr.mpf.gov.br/coordenacao/grupos-de-trabalho/controle-externo-
da-atividade-policial/atas>. Acesso em: 6 set. 2012.

Vide ata de reunides de trabalho do Grupo de Controle Externo da Atividade Policial
da 2* Camara de Coordenacdo e Revisdo do Ministério Publico Federal. Disponivel
em: <http://2ccr.pgr.mpf.gov.br/coordenacao/grupos-de-trabalho/controle-externo-
da-atividade-policial/atas-1/atas>. Acesso em: 6 set. 2012.

A Resolugdo n. 127, de 8 de maio de 2012, regulamenta o controle externo da ati-
vidade policial no ambito do Ministério Publico e da outras providéncias.

I As Resolugdes n. 88, de 3 de agosto de 2006, ¢ n. 99, de 22 de setembro de 2009,
regulamentavam o tema em linhas gerais.

MACHADO, Bruno Amaral. Representagdes sociais sobre o controle externo da
atividade policial: cultura organizacional e relagdes institucionais. Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, ano 19, n. 88, p. 297-298, 2011.
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maior numero de avaliagdes como ruim ou péssimo (26%) (Ministério
da Justiga, 2006:102).

Somado a isso, as tentativas institucionalizadas ou voluntaristas
de implementacao efetiva do controle externo da atividade policial
passaram a sofrer resisténcias do ente controlado, muitas vezes fo-
mentadas pelas disputas institucionais por espagos de poder.

Com efeito, além de tensdes internas que refletem a competicao
entre os proprios integrantes dos grupos profissionais, ha, entre insti-
tuicdes, cizanias por preservacao de espagos de influéncia no discurso
e nas defini¢des juridicas em cada campo de suas atuacoes. Interes-
sante, nesse aspecto, a andlise de BRUNO AMARAL MACHADO:

Algumas pesquisas centradas sobre as relagdes entre profissionais que
competem no campo juridico no Brasil revelam que as interagdes entre
os membros do MP e Delegados de Policia no Brasil estdo marcadas
por disputas e criticas reciprocas [...]. Os policiais, incapazes de alterar
a relagdo de dominagdo, sentem-se estigmatizados pela formagao aca-
démica, aparentemente de qualidade inferior.

No survey realizado com delegados de policia (policia civil) em 2002,
94% dos entrevistados rejeitaram a interferéncia do MP na atividade po-
licial [...]. No espago aberto para que os delegados pudessem acrescentar
comentarios a pesquisa, o MP foi a institui¢do mais criticada. Os delega-
dos ressentem-se tanto da interven¢do “indevida” na investigag@o e no
inquérito policial, quanto das maiores garantias e do poder conferidos a
promotores e procuradores [...].

Na pesquisa realizada com membros do MP Federal de Brasilia em 2004,
a grande maioria dos procuradores da Republica entrevistados representa
de forma negativa a proximidade da policia com o Executivo [...].

No discurso dos participantes da pesquisa, o controle externo da atividade
policial também surge como fator de tensdo entre as carreiras. Embora
recorrente na fala dos entrevistados a necessidade de insistir na tese de
que o MP pode ¢ deve investigar, os participantes apresentam uma visdo
complexa da interacdo com a Policia Federal. Na construg@o de estra-
tégias de interagdo, as relagdes pessoais seriam decisivas [...]. Segundo
essa logica, seria possivel exercer um controle mais eficaz da atividade
policial, trazendo-a para trabalhar proxima ao Ministério Publico, supe-
rando os citimes suscitados pelo controle externo. '

Essas disputas sdo mais ou menos intensas em outros paises, a
depender da engenharia institucional das organizagdes que integram
o sistema de justica, que, em ultima analise, somadas a insatisfat