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RESUMO

A presente monografia tem por objetivo abordar a investiga¢ao criminal realizada diretamente
pelo Ministério Publico no ambito do Procedimento Investigatorio Criminal, o qual € instaurado
e presidido pelo proprio representante ministerial. Isto, pois, ha ainda grande controvérsia
quanto a essa atuacao da Instituicdo na fase preliminar da persecucao penal, considerando que
a Constituicdo Federal ndo fez tal previsdo quando elencou as fungdes institucionais do
Ministério Publico em seu artigo 129. Diante disso, como a regulamentacao dessa investigagao
ainda esta sendo aperfeigoada, este trabalho realiza um estudo doutrinério e jurisprudencial
referente as normas constitucionais e legais sobre o assunto, bem como analisa dados
compilados pelo Conselho Nacional do Ministério Publico. Quanto a analise jurisprudencial,
destaca-se o julgamento do Recurso Extraordinario 593.727, que em sede de repercussao geral
decidiu sobre a competéncia do Ministério Publico para promover, por autoridade propria,
investigacdes de natureza penal.

Palavras-chave: =~ Ministério  Publico.  Persecu¢do  Penal. Investigagdo  Criminal.
Constitucionalidade.



ABSTRACT

The purpose of this monograph is to address the criminal investigation conducted directly by
the Public Prosecutor's Office under the Criminal Investigation Procedure, which is established
and chaired by the ministerial representative himself. Even though there is still great
controversy regarding this action of the Institution in the preliminary phase of the criminal
prosecution, considering that the Federal Constitution did not make such prediction when it
listed the institutional functions of the Public Prosecutor in article 129. In this context, research
is still being perfected, this work carries out a doctrinal and jurisprudential study regarding the
constitutional and legal norms on the subject, as well as analyzes data compiled by the National
Council of Public Prosecution. Regarding the jurisprudential analysis, it is worth noting the
Special Appeal 593,727, which in general has decided on the competence of the Public
Prosecution Service to promote, by its own authority, investigations of a criminal nature.

Keywords: Public Prosecutor's Office. Criminal prosecution. Criminal investigation.
Constitutionality.
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1 INTRODUCAO

A investigacdo regida diretamente pelo Ministério Publico tem se destacado no cenario
social, politico e juridico atual, em razdo de investigagdes notorias que envolvem, por exemplo,

crimes de “colarinho branco” e organizagdes criminosas.

A Instituicdo além de ser titular privativa da agao penal publica, requisitar a instauracao
de inquérito policial e diligéncias investigatorias, também tem realizado na pratica
investigacdes proprias, por meio do Procedimento Investigatorio Criminal, o qual ¢ instaurado

e presidido pelos membros do MP.

Todavia, também ¢ destaque os questionamentos quanto a legitimidade dessa atuagdo
na fase preliminar da persecugdo penal, a qual, inicialmente, seria de competéncia da policia
judiciaria que dispde, em tese, de uma autoridade isenta e dotada de imparcialidade necessaria
aos fins da investigacdo criminal. De modo que, a atuagdo direta do Ministério Publico
ofenderia o modelo de separagdo entre os 6rgdos de acusagdo e investigacdo delineado pela

Carta Politica.

Contesta-se, assim, a auséncia de regulamentacdo legal dessa pretensa funcdo
investigatoria direta do 6rgao ministerial, a qual nao foi expressamente prevista pelo artigo 129

da Constituicdo Federal de 1988 que trata de suas funcdes institucionais.

Importante destacar que atualmente o Parquet tem legitimado sua atuagdo investigativa
na Lei n® 8.625/1993, que institui a Lei Organica Nacional do Ministério Publico e dispde sobre
normas gerais para a organizacao do MP dos Estados, e na Lei Complementar n® 75/1993, que
dispde sobre a organizacao, as atribuigdes e o estatuto do Ministério Publico da Unido, as quais
preveem a realizacdo de diligéncias investigatorias e instauracdo de procedimentos
administrativos pelo Ministério Publico, bem como em Resolugdes editadas pelo Conselho
Nacional do Ministério Publico, por exemplo, a Resolugdo n°® 181, de 7 de agosto de 2017, que

dispde sobre a instauracdo e tramitacdo do Procedimento Investigatério Criminal — PIC.

Nesse cenario, o Supremo Tribunal Federal ja foi instado a deliberar quanto a
constitucionalidade de dispositivos previstos nos diplomas legais e administrativos acima
mencionados. Assim, cite-se que, em 2015, a Suprema Corte, no julgamento do Recurso
Extraordinario 593.727, que questionava os poderes de investigagao do Parquet, decidiu por

maioria, em sede de repercussdo geral, que o Ministério Publico dispde de competéncia para
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promover, por autoridade propria, e por prazo razoavel, investigacdes de natureza penal.

Confira-se trecho do Informativo 785 do STF que tratou sobre o assunto:

O Ministério Publico dispde de competéncia para promover, por autoridade
propria, e por prazo razoavel, investigacdes de natureza penal, desde que
respeitados os direitos e garantias que assistem a qualquer indiciado ou a
qualquer pessoa sob investigacdo do Estado, observadas, sempre, por seus
agentes, as hipoteses de reserva constitucional de jurisdi¢dao e, também, as
prerrogativas profissionais de que se acham investidos, em nosso Pais, os
advogados (Lei 8.906/1994, art. 7°, notadamente os incisos I, II, I1I, X1, XIII,
XIV e XIX), sem prejuizo da possibilidade — sempre presente no Estado
democratico de Direito — do permanente controle jurisdicional dos atos,
necessariamente  documentados (Enunciado 14 da Sumula Vinculante),
praticados pelos membros dessa Instituigdo’.

Ademais, no ambito politico, verifica-se a existéncia de diversos projetos que pretendem
tratar do tema, seja para regulamentar a investigacdo realizada pelo Ministério Publico, em
menor ou maior extensdo, seja para impedi-la. Nesse diapasdo, temos o Projeto de Lei
5776/2013, de 18/06/2013, que pretende regulamentar a investigacao criminal no Brasil, o qual

encontra-se apensado ao PL 8.045/2010, que trata do novo Cédigo de Processo Penal.

Relembre-se, ainda, da Proposta de Emenda Constitucional n° 37, proposta em 08 de
junho de 2011, pelo entdo deputado Lourival Mendes, que buscava a exclusividade da
investigacao pelas Policias federal e civis dos Estados e do Distrito Federal, a qual, em meio a
uma grande agitagdo social e politica, acabou sendo rejeitada e arquivada pelo Congresso

Nacional.

A vista disso, considerando a atuagdo investigativa do Ministério Publico atualmente e
as controvérsias apresentadas, ¢ importante a pesquisa e reflexdo quanto a legitimidade e limites
dessa atividade, bem como dos papeis a serem desempenhados em relagao a policia judicidria,
atentando-se aos fundamentos constitucionais e legais, tema que este trabalho se propde

analisar.

Finalmente, para que o objetivo desta andlise seja alcancado, serd adotado o método
dedutivo, por meio do procedimento de andlise documental, legal e jurisprudencial, que sera
feito com base em resolucdes administrativas, dados compilados pelo Conselho Nacional do

Ministério Publico, da Constituicdo Federal, leis ordinarias, decisdes judiciais e doutrina.

! BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 593.727, Repercussdo Geral, Relator: Min.
CEZAR PELUSQO, Relator para Acordao: Min. GILMAR MENDES, julgamento em 14/5/2015, publicagcdo em
8/9/2015
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2 PERSPECTIVA HISTORICA DO MINISTERIO PUBLICO
2.1 Origem da Instituicdo

Na doutrina ha divergéncias quanto as origens do Ministério Publico, existindo diversos
autores que enxergam semelhangas entre as fungdes exercidas pela Institui¢do nos tempos

hodiernos e por outras diferentes figuras histdricas.

Alguns afirmam que sua génese esta ha mais de quatro mil anos, no magiai, funcionario
real no Egito, pois este protegia os cidaddos pacificos, reprimia os violentos, fazia ouvir as
palavras da acusagdo, indicando as disposi¢des legais que se aplicavam ao caso e tomava parte

das instrugdes para descobrir a verdade.?

Outros ja buscam os tragos iniciais da Instituicdo na Antiguidade Classica, em figuras
gregas e romanas, bem como na Idade Média e no Direito Canonico®. Observa-se que na pratica
o que se faz ¢ tentar identificar funcdes de fiscalizacao de atos ilegais em cargos de agentes da

época, e nesse contexto a origem mais mencionada se da no Direito Francés.

O rei Felipe 1V, da Franga, com a publicagdo das Ordenancas de 25 de margo de 1302,
regularizou duas classes de procuradores: os advocats du roi, que possuiam atribui¢des
exclusivamente civeis, e os procureurs du roi, que possuiam as funcdes de defesa do fisco e de

natureza criminal, sendo ambos o cerne do Ministério Publico francés.

Os procuradores do rei eram independentes em relacdo aos juizes e prestavam o mesmo
juramento que eles no sentido de estarem proibidos de exercer outras fung¢des e patrocinar outras
causas, sendo as de interesse do monarca, € ambos ocupavam o mesmo lugar onde se faziam as

audiéncias, o chamado assoalho, Parquet em francé€s, consoante discorre Paulo Rangel:

Nesse caso, a origem mais precisa da institui¢ao esta no direito francés, na
figura dos Procureus du Roi (Procuradores do Rei), nascendo e formando-se
no judiciario franc€s. Na Franca, era vedado que os Procuradores do Rei (les
Gens du Roi) patrocinassem quaisquer outros interesses que nao os da coroa,
devendo prestar o mesmo juramento dos juizes. Foi a Ordenanca de Marco de
1302, de Felipe IV, chamado de o Belo, Rei da Franca, o primeiro diploma
legal a tratar dos Procuradores do Rei. Os reis demonstravam, através de seus
atos, a independéncia que o Ministério Publico tinha em relagdo aos juizes,
constituindo-se em verdadeira magistratura diversa da dos julgadores, pois os
Procuradores do Rei dirigiam-se aos juizes do mesmo “assoalho” “parquet em
francés” em que estes estavam sentados, porém o faziam de pé. Dai a

2MAZZILLI, Hugo Nigro. O Ministério Piiblico na Constituicio de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1989.
3 Ibid.
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expressdo cunhada ao Ministério Publico de que ele era a Magistratura de pé
(Magistrature debout)*.

Tendo isso por base, o perfil institucional do Ministério Publico surge na Franca com o
fim da Idade Média e a formagdo do Estado Moderno, principalmente quando se inicia a
separacdo dos poderes do Estado e a criagdo de novos ramos de poder com fungdes
especializadas, ao contrario do que ocorria no estado absolutista em que o poder se concentrava

nas maos do rei.

No viés criminal, o Ministério Publico surge justamente para superar a chamada
vinganga privada, momento em que o Estado retira da vitima e toma para si o poder e dever de
punir, passando a Institui¢do a exercer um papel de acusacdo, distinto do juiz, defendendo

interesses da coletividade e ndo s6 do soberano.

A Institui¢@o ministerial ird se estruturar ainda de forma mais precisa apds a Revolucao
Francesa de 1789, que derrocara com privilégios aristocraticos que provinham do feudalismo e
afirmara principios liberais, contudo, as leis editadas no governo de Napoledo Bonaparte ¢ que
confirmardo o papel do Ministério Publico na promoc¢do da agdo penal e efetivamente o

instituira.

Nesse sentido, Ronaldo Porto Macedo Junior resume o desenrolar histérico do

Ministério Publico a partir da Francga da seguinte forma:

O Ministério Publico, portanto, surge historicamente com o advento da
separacgdo dos poderes do Estado Moderno. Por tal motivo, a sua proximidade
mais direta ¢ com os advocats e procureurs du roi criados no século XIV na
Franga. Os advogados do rei (avocats du roi) foram criados no século XIV e
tinham atribui¢des exclusivamente civeis. Os procuradores do rei (procureurs
du roi) surgem com a organizacdo das primeiras monarquias e, ao lado de suas
fungdes de defesa do fisco, tinham fun¢do de natureza criminal. O Ministério
Publico francés nasceu da fusdo destas duas institui¢cdes, unidas pela ideia
basica de defender os interesses do soberano que representava os interesses do
proprio estado. Posteriormente, na Franga, a institui¢do do Ministério Pblico
veio a ser definida de maneira mais clara com os Codigos Napoleonicos, em
especial, o Codigo de Instrugcdo Criminal e Lei de 20 de abril de 1810, que lhe
conferiu o importante papel de promotor da agdo penal.

4 RANGEL, Paulo. Investigacio criminal direta pelo Ministério Publico: visdo critica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2016. p. 290.

SMACEDO JUNIOR, RP. A evolugio institucional do ministério piiblico brasileiro. SADEK, MT. org. In Uma
introdugdo ao estudo da justica [online]. Rio de Janeiro: Centro Edelstein de Pesquisas Sociais, 2010. pp. 65-94.
ISBN: 978-85-7982-032-8. Available from SciELO Books, p. 67.
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Assim, a Institui¢do, apos seu nascimento e aperfeicoamento na Franga e os avangos
sociais e politicos da sociedade em geral, ingressou nas legislagdes de outros paises europeus,
de modo que a influéncia do direito francés ¢ tamanha que, mesmo entre nos, € corrente na

pratica forense o uso da expressao Parquet para se referir ao membro do Ministério Publico.

2.2 O Ministério Publico no Brasil

Em que pese a influéncia do direito francés, o Ministério Publico brasileiro se
desenvolveu mesmo a partir do Direito lusitano, em um processo historico que remonta a
colonizacdo portuguesa, a qual introduziu no Brasil institutos juridicos de tradicdo romano-

germanica adotados em Portugal.

O Direito lusitano mencionado se refere essencialmente a compilagdes de costumes e
leis conhecidas como Ordenagdes do Reino, consagradas nas Ordenacdes Afonsinas (1447),
Ordenag¢des Manuelinas (1521) e Filipinas (1603)°, as quais durante séculos, em diferentes
medidas, regeram nossa vida juridica e foram fonte da ordem juridica brasileira atual, mesmo

nos primeiros anos da Republica.

Apesar de ainda nao existir o Ministério Publico como instituicdo, as Ordenacdes
Manuelinas j& mencionavam o promotor de justica e suas obrigagdes junto as Casas de
Suplicagdo’ € nos juizos das terras, bem como mencionava que o promotor deveria ser alguém:
“letrado e bem entendido para saber espertar e alegar as causas, e razdes que para lume, e clareza

998

da justica, e para inteira conservagao dela convém (...)”°, que de modo geral atuava como fiscal

da lei e de sua execugao.

As Ordenagoes Filipinas, por sua vez, definiram melhor as atribui¢des do promotor de
justica junto as Casas de Suplicacdo, que além de confirmar as suas atribuigdes na fiscalizacao
da lei e da justi¢a também lhe incumbiu de promover a acusag¢ao criminal, bem como criou uma

estrutura mais complexa quanto a divisdo das atividades dos funcionarios da Coroa.

¢ HESPANHA, Antonio Manuel. Cultura Juridica Europeia: Sintese de um milénio. Sdo Paulo: Almedina,
2012. 658 p.

7 A Casa de Suplicagdo era o tribunal supremo de Portugal, encarregado do julgamento em tltima instancia dos
pleitos judiciais que provinham dos Tribunais de Relagao, 6rgaos de segunda instancia.

8 PORTUGAL. Ordenac¢des Manuelinas on-line.Livro 1 Tit.12: Do Prometor da Justica da Casa da
Sopricagam. Disponivel em:< http://www]1.ci.uc.pt/ihti/proj/manuelinas/I1p102.htm>. Acesso em: 27 maio de
2019.
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O Livro I das Ordenacdes Filipinas dispunha sobre o “Procurador dos Feitos da Coroa”
(Titulo XII), o “Procurador dos Feitos da Fazenda” (Titulo XIII), o “Promotor da Justi¢a da
Casa de Suplicagao” (Titulo XV) e o “Promotor da Justi¢ca da Casa do Porto” (Titulo XLIII). O
Titulo XV em especifico, que tratava sobre o Promotor da Justica da Casa de Suplicacao, ¢ que

definiu as mencionadas atribui¢des ao expressar o seguinte contetido:

Ao Desembargador da Casa da Suplicagdo, que servir de Promotor de Justica,
pertence requerer todas as coisas, que tocam a Justica, com cuidado e
diligéncia, em tal maneira que por sua culpa e negligéncia nio pereca. E a seu
Oficio pertence formar libelos contra os seguros, ou presos, que por parte da
Justica hao de ser acusados na Casa da Suplicag@o por acordo da Relacdo. E
levara de cada libelo com réis; e onde houver querela perfeita, ou quando o
seguro confessar o maleficio na carta de seguro, em cada um dos ditos casos
o faca pelo mandado dos Corregedores da Corte dos feitos crimes, ou de
qualquer outro Desembargador, que do feito conhecer. O qual libelo fara no
caso da querela o mais breve que puder, conforme a ela. Porém, nos casos
onde ndo houver querela, nem confissdo da parte, pora sua aten¢do na devassa,
parecendo-lhe, que ela se ndo deve proceder, para com ele dito Promotor se
ver em Relagdo, se deve ser acusado, preso ou absolvido. E assim fara nos
ditos feitos quaisquer outros artigos e diligéncias, que forem necessarias por
bem da Justica. Porém ndo razoara os feitos em final, salvo em algum feito de
importancia, sendo-lhe mandado por acordo da Relagdo’.

Durante o periodo colonial brasileiro apenas funcionava no Brasil a justica de primeira
instancia e nao havia 6rgdo especifico do Ministério Publico como previsto nos textos das
Ordenagdes mencionadas. Os processos criminais eram iniciados pela parte ofendida ou pelo

proprio juiz, € o recurso era interposto ao Tribunal de Relagio de Lisboa'®.

Por conseguinte, a figura do promotor de justi¢a apenas foi definida apds a criagdao do
Tribunal da Relagdo da Bahia em 1609, que deu a colonia a justica de segundo grau, no qual
atuavam o Promotor de Justica, o Procurador dos Feitos da Coroa ¢ Fazenda e dez
desembargadores. Ulteriormente, também seriam criados outros tribunais € a denominada Casa
de Suplicagdo j4 mencionada. Nesse quadro, o professor Claudio Madureira, citando Roberto

Luis Luchi Demo, explica a separacao de tais atividades:

(...) 0 “Procurador Feitos da Coroa” manteve atribuigdes semelhantes aquelas
que lhe foram atribuidas pelas Ordenagdes Manuelinas; o “Procurador dos
Feitos da Fazenda”, por sua vez, “tinha atribui¢des muito proprias, referentes

® BRASIL. Codigo Philippino, ou, Ordenacdes e leis do Reino de Portugal: recopiladas por mandado d’El-
Rey D. Philippe I Biblioteca do Senado. Obras raras. Disponivel em:
<http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/242733>. Acesso em: 29 maio de 2019.

10 MACEDO JUNIOR, op. cit., p. 68.
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aos feitos fazendarios”; ao passo que o “Promotor da Justica da Casa de
Suplicacao” exercia as funcdes “de defesa da Justica e de atuagdo nos crimes”,
a exemplo do que ocorria no regramento das Ordena¢des Manuelinas (1521),
“com atribuigdes de fiscalizag¢do dos feitos criminais, atendimento aos presos
pobres e desamparados, acompanhamento a devassas, dentre outras fungdes”
Ou seja, “os trés cargos possuiam atribuigdes razoavelmente diferenciadas”,
num contexto em que os dois procuradores mantinham fungdes similares,
embora “separados pela matéria, posto que a um tocava a matéria da Fazenda

e a outro o cuidado dos demais direitos, em especial aqueles vinculados as

propriedades da Coroa”.!!

Nota-se, alias, que a separagdo que se faz hoje entre as func¢des de defesa dos interesses
do Estado e do fisco, promovida pela Advocacia Publica na atuagdo das Procuradorias, € as de
interesse da sociedade, promovida pelo Ministério Publico, ¢ um reflexo de uma estrutura de

Estado que se iniciou naquela época.

A vista disso, o Promotor de Justi¢a consolidou seu papel no desempenho de fungdes
no ambito criminal, como titular da agdo penal, bastante semelhante a que ¢ desempenhada nos

dias de hoje pelos membros do Ministério Publico.

Assim, apds séculos de aprimoramento da instituicdo ministerial sob a tutela da
legislacdo portuguesa o Brasil finalmente alcanca sua independéncia politica e, inspirado nessa
tradi¢do juridica, passard a tratar em seu proprio ordenamento sobre o Ministério Publico e suas
fungdes, fato que abre um novo periodo historico de amadurecimento institucional, em especial
no ambito das diversas Constituigdes que viriam a ser outorgadas e promulgadas ao longo da

historia brasileira, que sera brevemente abordada a seguir.

2.3 Breve escorco sobre o Ministério Publico nas Constituicdes brasileiras de 1824, 1891,
1934, 1937, 1946, 1964 e 1969

O Ministério Publico no &ambito do ordenamento juridico brasileiro, mais
especificamente ao longo das oito Constituigdes'> que tivemos, passou por diversas
transformagdes em relagdo a sua estrutura e, precipuamente, as suas atribui¢cdes, em meio a

avancgos e retrocessos normativos.

' MADUREIRA, Claudio. As procuradorias publicas no direito brasileiro: uma analise historica. Revista
Dimensdes, vol. 33, 2014, p. 241-260. ISSN: 2179-8869. p. 247.

12 Sd0 oito considerando que a Emenda n° 1, outorgada pela junta militar, 4 Constitui¢do Federal de 1967, teria
sido a Constitui¢do de 1969, em que pese haja divergéncia entre os doutrinadores quanto a essa classificagao.
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Com efeito, nas constituigdes imperial, de 1824, e a primeira republicana, de 1891, o
Ministério Publico era amorfo como institui¢do, havendo apenas referéncias dispersas ao que
posteriormente viria a se tornar e, ainda assim, as referéncias se davam muito mais no ambito

da legislagdo ordinaria do que nas proprias cartas politicas.

Nessa conjuntura, o Ministério Publico apenas se institucionalizard na Carta de 1934,
passando posteriormente por modificagdes até a promulgacdo da Constituicao de 1988, a mais
avangada até entdo. Nesse sentido, a fim de mais a frente compreendermos as fungdes exercidas
pelo Ministério Publico, seu papel e importancia atuais, abordaremos brevemente como ele foi

delineado nas Constituigoes de 1824 a 1988, bem como em qual contexto historico.

A primeira Constituicdo brasileira, a Imperial outorgada em 18243, em um contexto de
recém independéncia politica do Brasil em relagdo a Portugal, pouco mencionou acerca da
Institui¢do em seu bojo, limitando-se a tratar da figura do Procurador da Coroa e Soberania
Nacional, que era quem procedia a acusacdo em juizo dos crimes perpetrados, consoante teor
do art. 48 da referida Carta Magna: “No juizo dos crimes, cuja acusacdo nao pertence a Cadmara

dos Deputados, acusara o procurador da Coroa e Soberania Nacional”.

Contudo, mesmo que a Constituicdo Imperial ndo tenha tratado especificamente sobre
o Ministério Publico, o Codigo de Processo Criminal de 1832'4, bem como a reforma deste pela
Lei n° 261 de 03 dezembro de 1841', dentre outras que viriam ser realizadas, e o Codigo

Criminal de 1830'® previram a figura do Promotor Publico.

A principio, poderia ser Promotor Publico aqueles que eram aptos a serem jurados: “Art.
36. Podem ser Promotores os que podem ser Jurados; entre estes serdao preferidos os que forem
instruidos nas Leis, e serdo nomeados pelo Governo na Corte, e pelo Presidente nas Provincias,

por tempo de trés anos, sobre proposta triplice das Camaras Municipais”.

Apds a reforma de 1841 tinham preferéncia os bacharéis formados: “Art. 22. Os

Promotores Publicos serdo nomeados e demitidos pelo Imperador, ou pelos Presidentes das

13 BRASIL. Constitui¢cio Politica do Império Brazil, de 24 de mar¢o de 1824,
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao24.htm>. Acesso em: 24 abril de 2019.

14 BRASIL. Lei de 29 de novembro de 1832. Promulga o Codigo do Processo Criminal de primeira instancia
com disposi¢do provisoria dcerca da administracdo da Justica Civil.
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/lim/LIM-29-11-1832.htm>. Acesso em: 06 maio de 2019.

15 BRASIL. Lei n® 261, de 3 dezembro de 1841. Reformando o Codigo do Processo Criminal.
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/LIM261.htm> Acesso em: 06 maio de 2019.

16 BRASIL. Lei de 16 de dezembro de 1830. Manda executar o Cddigo Criminal. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lim/LIM-16-12-1830.htm>. Acesso em: 30 maio de 2019.
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Provincias, preferindo sempre os Bacharéis formados, que forem idoneos, e servirdo pelo tempo

que convier. Na falta ou impedimento serdo nomeados interinamente pelos Juizes de Direito”.

Ato continuo, em sintese, o0 Codigo de Processo Criminal de 1832, alterado pela reforma

de 1841, incumbiu aos Promotores Publicos as seguintes atribui¢des:

Art. 37. Ao Promotor pertencem as atribui¢des seguintes:

1° Denunciar os crimes publicos, e policiais, € acusar os delinquentes perante
os Jurados, assim como os crimes de reduzir 4 escraviddo pessoas livres,
carcere privado, homicidio, ou a tentativa dele, ou ferimentos com as
qualificagdes dos artigos 202, 203, 204 do Coédigo Criminal; e roubos,
caltinias, e injurias contra o Imperador, ¢ membros da Familia Imperial, contra
a Regéncia, e cada um de seus membros, contra a Assembleia Geral, e contra
cada uma das Camaras.

2° Solicitar a prisdo, e puni¢do dos criminosos, € promover a execu¢ao das
sentengas, ¢ mandados judiciais.

3° Dar parte 4s autoridades competentes das negligencias, omissdes, e
prevaricagoes dos empregados na administracdo da Justica.

No mesmo sentido, é o que expressa o art. 312 do Cddigo Criminal de 1830, o qual

falava-se em atribui¢do de acusagdo do Promotor para os crimes ali especificados:

Art. 312. A acusagdo por parte da Justica continuara em todos os crimes, em
que até agora tinha lugar; ¢ nos de abuso da liberdade de comunicar os
pensamentos, acusara o Promotor nos casos declarados nos artigos noventa,
noventa e nove, cento e dezanove, duzentos quarenta e dois, duzentos quarenta
e quatro, duzentos setenta e sete, duzentos setenta e oito, e duzentos setenta e
nove.

Assim, depreende-se que a primeira Constituicdo do pais foi imposta perante uma
sociedade recém independente e formada predominantemente por escravos € proprietarios
rurais, em que nao fora previsto uma Instituicdo fiscal da lei e protetora. Nesse sentido,
interessante ¢ a colocag¢do do autor Paulo Rangel: “Nesse ambiente politico-social tenso, ndo
havia vontade do monarca de consagrar para a sociedade da época um Ministério Publico que
protegesse. Se o Ministério Publico existisse, seria para a protecao dos interesses do imperador

e ndo do povo”."’

Com a Proclamagdo da Repuiblica em 1889 e a queda do governo monarquico, passou-

se a viger uma nova ordem juridica com a promulgagio da Constitui¢cio de 18918 que, inspirada

17 RANGEL, op. cit. p. 293.
18 BRASIL. Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891.
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao91.htm> Acesso em: 24 abril de 2019.
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no modelo norte-americano, apenas previu, quanto ao Ministério Publico, a figura do
procurador-geral da Republica e a sua iniciativa na revisio criminal'®, dentro da se¢io “Do

Poder Judiciario”, sem, contudo, tratar de sua institucionalizagao.

Essa previsdo topologica da Institui¢do junto ao Poder Judicidrio se explica pela
previsdo de que o Procurador-Geral da Republica era selecionado dentre os membros do
Supremo Tribunal Federal, consoante os termos do art. 58, §2°: “O Presidente da Republica
designara, dentre os membros do Supremo Tribunal Federal, o Procurador-Geral da Republica,

cujas atribui¢des se definirdo em lei”.

Dessa forma, versando sobre essa Constituicdo que inaugura o periodo republicano no
Brasil, que no campo juridico cuida da Instituicdo ministerial de maneira bastante timida,

Rangel assim sintetiza sua conformagao:

A Constituicao de 1891, sob o ponto de vista politico, deu aos Estados (antigas
provincias) autonomia para organizar sua propria forca publica (organizagdo
da for¢a militar estadual); criou a triparticio dos poderes (Executivo,
Legislativo Camara dos Deputados ¢ Senado Federal e Judiciario), todos
independentes e harmdnicos entre si; retirou a vitaliciedade dos senadores, que
passaram a ter um mandato de nove anos, e estabeleceu a separagdo entre
Estado ¢ a Igreja. Entretanto, no campo juridico, no que tange ao Ministério
Publico, foi extremamente timida quanto a sua presenca, no inicio do periodo
republicano, silenciando quanto a instituicdo em um momento critico da
passagem do Império para a Republica na sociedade brasileira. Porém, no
campo infraconstitucional, houve o esbogo institucional do Ministério no
Decreto n° 848, de 11/10/1890, de autoria de Campos Sales, considerado o
“patrono” do Ministério Publico no Brasil.?°

Por outro lado, em que pese a timidez constitucional, conforme citacao retro, o Decreto
n°® 848 de 1890%!, anterior a carta politica que inaugurou a Republica, fez um esbogo inicial do
Ministério Publico, tratando da atuacao do Procurador-Geral da Republica perante o Supremo
Tribunal e do Procurador da Republica nas se¢des da Justica Federal. Nesse ponto, destaca-se
as atribui¢oes definidas ao Procurador-Geral da Republica que também funcionava como

representante da Unido:

YArt. 81: “Os processos findos, em matéria crime, poderdo ser revistos a qualquer tempo, em beneficio dos
condenados, pelo Supremo Tribunal Federal, para reformar ou confirmar a sentenga” e §1° “A lei marcara os
casos e a forma da revisdo, que podera ser requerida pelo sentenciado, por qualquer do povo, ou ex officio pelo
Procurador-Geral da Republica”.

20 RANGEL, op. cit., p. 296.

21 BRASIL. Decreto n° 848, de 11 de outubro de 1890. Organiza a Justica Federal. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1851-1899/D848impressao.htm>. Acesso em: 30 maio de 2019.
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Art. 22. Compete ao procurador geral da Republica: a) exercer a agdo publica
e promove-la até final em todas as causas da competéncia do Supremo
Tribunal; b) funcionar como representante da Unido, e em geral oficiar e dizer
de direito em todos os feitos submetidos 4 jurisdi¢do do Supremo Tribunal; c)
velar pela execug¢do das leis, decretos e regulamentos, que devem ser aplicados
pelos juizes federais; d) defender a jurisdicdo do Supremo Tribunal e a dos
mais juizes federais; e¢) fornecer instrugdes ¢ conselhos aos procuradores
seccionais e resolver consultas destes, sobre matéria concernente ao exercicio
da justica federal.

Mais tarde, a Constitui¢do de 1934 tratou do Ministério Publico nacional efetivamente

como Institui¢do, colocando-o em Capitulo a parte do Judiciario: “Capitulo VI, Dos 6rgados de

cooperacdo nas atividades governamentais, Se¢ao I, Do Ministério Publico”, a qual, conforme

sintetizou Hugo Nigro Mazzilli, previu:

(-..) que lei federal organizaria o Ministério Publico na Unido, no Distrito
Federal e nos Territorios, e que leis locais organizariam o Ministério Publico
nos Estados (art. 95); cuidou da escolha do procurador-geral da Republica,
com aprovagdo pelo Senado e garantia de vencimentos iguais aos dos
ministros da Corte Suprema (§§1° e 2°); fixou as garantias dos membros da
institui¢do (§3°) e os impedimentos dos procuradores-gerais (art. 97).2

Assim, identifica-se aqui o Ministério Publico como Instituicdo ndo sé por ter sido

tratado em capitulo separado, mas também porque a Constitui¢ao de 1934 previu a estruturagao

de seus diferentes ramos por leis especificas, ainda definiu o ingresso na carreira mediante

concurso, garantiu a estabilidade, paridade de vencimentos e estabeleceu impedimentos aos

membros, repertorio de normas até entao inéditas.

Posteriormente,

a Constitui¢io de 1937?°, outorgada na ditadura do Estado Novo,

regime politico instaurado por Getalio Vargas, retrocedeu ao nao tratar do Ministério Publico

em se¢do separada como havia ocorrido em 1934, tendo apenas mencionado de forma esparsa

sobre a escolha e demissdo do Procurador-Geral da Republica e a competéncia do Supremo

Tribunal Federal para julga-lo**, de modo que houve a perda de seu caréter institucional, da

estabilidade e da paridade de vencimentos, ficando novamente subordinado ao Judiciario,

assolando o pouco que havia conquistado.

22 MAZZILLI, Hugo Nigro.

ZBRASIL. Constituicio

Introducéo ao Ministério Publico. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 43.
dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937.

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao37.htm>. Acesso em: 25 abril de 2019.
24 Art. 99 - O Ministério Publico Federal tera por Chefe o Procurador-Geral da Republica, que funcionard junto ao

Supremo Tribunal Federal,

e sera de livre nomeagdo e demissdo do Presidente da Republica, devendo recair a

escolha em pessoa que reuna os requisitos exigidos para Ministro do Supremo Tribunal Federal.
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Nao obstante isso, apesar do retrocesso constitucional, o Codigo de Processo Penal de

1941, vigente até hoje apds diversas alteracdes legislativas, trouxe um nitido desenvolvimento
institucional do Ministério Publico, segundo Mazzilli:

No Coédigo de Processo Penal de 1941, o Ministério Publico conquistou o

poder de requisi¢ao de inquérito policial e diligéncias, passando a ser regra

sua titularidade na promoc¢ao da acdo penal, enquanto também se lhe atribuia

a tarefa de promover e fiscalizar a execuc@o da lei. Nos Codigos de Processo

Civil (1939 e 1973), o Ministério Publico conquistou crescente papel de 6rgao
agente e interveniente?.

Em seguida, a Constituicdo de 194626, restabelecendo a democracia no pais, voltou a
conferir um titulo?’ préprio a instituicdo, com regras de organizacdo, forma de ingresso na
carreira por meio de concurso, nomeacao do procurador-geral da Republica pelo Presidente da
Reptblica apds aprovacdo pelo Senado Federal, delegando-o a representacdo de
inconstitucionalidade de leis e atos normativos?®, garantiu a estabilidade e a inamovibilidade
dos membros, e fixou que a Unido seria representada em Juizo pelos Procuradores da

Reptiblica®.

Além disso, no art. 128 do referido diploma constitucional foi conferido as mesmas
garantias, impedimentos e forma de ingresso para os membros do Ministério Publico estadual,
fortalecendo estes 0rgaos nos seguintes termos: “Art. 128 - Nos Estados, o Ministério Publico
serda também organizado em carreira, observados os preceitos do artigo anterior e mais o

principio de promogdo de entrancia a entrancia’.

Por conseguinte, apds o golpe militar de 1964 o Ministério Publico foi tratado de modo
distinto nas Cartas Constitucionais de 1967°°, que cuidou da Instituicio em uma se¢io no

capitulo do Poder Judicidrio, e de 19693, que o colocou no capitulo do Poder Executivo.

2 MAZZILLI, Hugo Nigro. O Ministério Puablico na Constituicio de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, p. 8.
2BRASIL. Constituicio dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946.
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em: 25 abril de 2019.

27 Titulo I1I, Do Ministério Publico, artigos 125 a 128.

28 Art. 101 - Ao Supremo Tribunal Federal compete: I - processar e julgar originariamente: k) a representacao
contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo
Procurador-Geral da Republica.

2 Art. 126 — Paragrafo unico - Unido sera representada em Juizo pelos Procuradores da Republica, podendo a lei
cometer esse encargo, nas Comarcas do interior, ao Ministério Publico local.

39BRASIL. Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil de 1967.
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em: 25 abril de 2019.

31 BRASIL. Constituicio da Repiuiblica Federativa do Brasil de 1967. Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 1, de 17.10.1969.
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67emc69.htm>. Acesso em: 25 abril de 2019.
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De modo geral, as regras assentadas pelo texto de 1946 foram repetidas na Constituicao
de 1967, como as relacionadas a forma de ingresso, garantias dos membros, representacao da
Unido em juizo pelos Procuradores da Republica, tendo sido a alocagdo topografica em titulo

referente ao Poder Judiciario o maior retrocesso>2.

Contudo, conforme leciona Paulo Rangel, nesses tempos ditatoriais, a semelhan¢a do
que ocorreu no Estado Novo com Getulio Vargas, havia uma impossibilidade de convivéncia
pacifica entre Ministério Publico e ditadura, pois aquele ndo teve a independéncia tipica e
necessaria para que pudesse atuar livre de qualquer pressao politica, ideologica ou, até mesmo
institucional®®, que o impediu de imiscuir-se, por exemplo, nos episddios de tortura e

assassinatos promovidos pelo proprio regime.

De fato, a Constituicdo de 67, ao exemplo do que ocorreu em 1937, concentrou
bruscamente o poder no ambito federal, conferindo grandes poderes ao Presidente da Republica

e diminuindo a competéncia e atuagio dos poderes Legislativo e Judicidrio®.

Ja em 1969 uma junta militar outorgou a Emenda n° 1 a Constituicdo Federal de 1967,
que muitos consideram como uma nova Constitui¢ao, pois modificou de forma consideravel
muitos aspectos do texto original, tendo inclusive constitucionalizado os denominados Atos
Institucionais®> utilizados até entdo pelo Regime Militar, que causaram um endurecimento

juridico.

Nessa circunstancia, a presenca da institui¢do ministerial na “Constitui¢do” de 1969
(Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro) era em geral desprovida de qualquer eficacia
social, pois o regime politico vigente a época ndo visava garantir a sociedade uma atuacao
imparcial, fiscalizadora da ordem juridica e funcionalmente independente, até porque a
regulamentacao da estrutura juridica e administrativa do pais foi essencialmente feita por meio

dos aludidos Atos Institucionais, os quais eram decretados por generais-presidentes para

32 LENZA, Pedro. Direito Constitucional esquematizado: Colecdo esquematizado. 21. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2017. 1525 p.

33 RANGEL, op. cit., 2016.

3% LENZA, op. cit., 1525 p.

35 Normas elaboradas no periodo de 1964 a 1969, durante o regime militar. Foram editadas pelos Comandantes-
em-Chefe do Exército, da Marinha e da Aerondutica ou pelo Presidente da Republica, com o respaldo do Conselho
de Seguranga Nacional. Esses atos ndo estdo mais em vigor. Ao todo foram 17 (dezessete)
<http://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-historica/atos-institucionais>. Acesso em: 05
maio de 2019.
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governar o pais de forma centralizada, suspendendo garantias, direitos fundamentais e

liberdades de cidadaos e Instituigdes, dentre elas, o Ministério Publico.
Assim, referindo-se a esse periodo historico, Mazzilli esclarece:

Sob o golpe militar de 1964, em 1967 promulgou-se nova Constitui¢ao, cujos
arts. 137 a 139 colocaram o Ministério Publico como Se¢ao no Capitulo do
Poder Judiciario. Foram mantidas, em linhas gerais, as regras anteriormente
vigentes. Em virtude de mais um golpe, uma junta militar, sob a forma de
“emenda constitucional” n. 1/69, decretou a Carta de 1969, cujos arts. 94 a 96
colocaram o Ministério Publico no Capitulo do Poder Executivo. Houve
notavel crescimento das atribui¢cdes do chefe do Ministério Publico da Unido,
porque nomeado e demitido livremente pelo presidente da Republica.
Apoiando-se em atos institucionais, em 1977 o chefe do Executivo federal
decretou a Emenda Constitucional n. 7. Pela nova redacdo do art. 96, previu-
se a existéncia de uma lei complementar, de iniciativa do presidente da
Republica, que viria a estabelecer normas gerais a serem adotadas na
organizacdo do Ministério Publico estadual. Conferiram-se mais poderes ao
procurador-geral da Republica.’¢

Diante do exposto, podemos concluir que o Ministério Publico se institucionalizou
recentemente em nosso ordenamento patrio, tendo passado por muitos avangos € retrocessos
até entdo. Apesar disso, por tudo o que foi discutido até aqui, percebe-se a magnitude que

ganhou no Brasil, que serd oficialmente consagrada na Constituicdo de 1988.

2.4 A afirmacio institucional na Constituicio Federal de 1988

Marcando uma nova redemocratizagdo do pais, em 1988 sobreveio a Carta Politica
conhecida como a Constituicdo Cidadd®’, a qual tratou sobre o Ministério Publico de forma
separada dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e o consagrou uma Institui¢do
permanente e estruturada, tendo sido a Constituicdo que mais avangou no seu processo de

institucionalizacao.

No capitulo sobre as fungdes essenciais a justica, foi estabelecido nos incisos I e II do
artigo 128 que o Ministério Publico abrange o (i) Ministério Ptblico da Unido, que compreende
0 Ministério Publico Federal, o Ministério Publico do Trabalho, o Ministério Publico Militar e

0 Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios e (ii) os Ministérios Publicos dos Estados.

3 MAZZILLI, Hugo Nigro. Ministao Ministério Piablicoe. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 44.
’BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 25 abril de 2019.
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Ja os paragrafos do mesmo artigo estabeleceram quais sdo os chefes de cada um dos
orgaos do MP brasileiro. O Ministério Publico da Unido tem por chefe o Procurador-Geral da
Republica, o qual também ¢ o chefe do Ministério Publico Federal, nomeado pelo Presidente
da Republica dentre os integrantes da carreira, enquanto que o Ministério Publico do Trabalho

e o Militar também possuem como chefe um Procurador-Geral eleito entre os seus membros.

Por sua vez, os Ministérios Publicos dos Estados e o do Distrito Federal e Territorios
tem por chefe, cada um, o Procurador-Geral de Justiga, também nomeados pelos Chefes do

Poder Executivo correspondentes.

Ainda, o paragrafo 5° do art. 128 prevé que Leis complementares da Unido e dos
Estados, cuja iniciativa ¢ facultada aos respectivos Procuradores-Gerais, estabelecerdo a
organiza¢do, as atribuicdes e o estatuto de cada Ministério Publico. Dessa forma,
regulamentando tais preceitos constitucionais, foi editada a Lei Organica do Ministério Publico
da Unido, Lei Complementar n° 75, de 20 de maio de 1993, de carater federal, dispondo sobre

a organizacao, atribui¢io e estatuto de seus 6rgios>s.

Por seu turno, cada estado da federacdo editou sua respectiva Lei Complementar para
regulamentar a organiza¢do do Ministério Publico em seu territorio. Além disso, foi editada a
Lei Organica Nacional do Ministério Publico, Lei n® 8.625, de 12 de fevereiro de 1993, de
iniciativa do Presidente da Republica, dispondo sobre normas gerais para a organizagao do MP

dos estados, nos termos do art. 61, paragrafo 1°, inciso II, alinea “d”.

Outrossim, o artigo 127, caput, consagrou o Ministério Publico como uma institui¢ao
permanente, essencial a funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a protecdo da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Para tanto,
o artigo 129 delineia todas as fungdes institucionais que o Ministério Publico deve realizar para
que cumpra o papel que lhe foi destinado pelo artigo 127. A proposito, toda a se¢do referente
ao Ministério Publico (art. 127 a 130) visa estruturd-lo como uma Institui¢ao efetivamente forte

e independente, capaz de cumprir sua finalidade.

38 Ministério Publico Federal — arts. 37-82; Ministério Ptblico do Trabalho — arts. 83-115; Ministério Publico
Militar — arts. 116-148 e Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios — arts. 149-181, todos independentes
entre si.
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Evidencia-se pelo proprio texto da Constituigdo de 1988 que a Institui¢do ministerial
ndo integrou o capitulo de nenhum Poder em especifico, de modo que o legislador constituinte

originario, de fato, visou garantir sua independéncia e autonomia.

Alias, no ano de 1987, quando foram instalados os trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte para elaboragdo do texto constitucional, criou-se uma Comissdo Tematica®’
especifica para tratar da Organizacao dos Poderes e Sistema de Governo, a qual foi dividida em
trés subcomissdes que tratavam dos Poderes e do Ministério Publico de forma separada, sendo
que este ndo integrava o Legislativo, Executivo e nem o Judiciério: a) Subcomissdo do Poder
Legislativo; b) Subcomissdo do Poder Executivo e ¢) Subcomissdo do Poder Judicidrio e do

Ministério Publico*.

Assim, verifica-se que a real inten¢ao do legislador constituinte em moldar a Instituicao
como integrante do Estado, sem, no entanto, estar incorporada a um poder em especifico ou
subordinada ao governo, se expressa pela propria estrutura interna e externa prevista na carta

constitucional, de forma a possibilitar a concretizacao das fungdes que lhe foram conferidas.

Quanto a essa relagdo do Ministério Publico com os trés poderes, reconhece-se na
doutrina uma dificuldade em se realizar uma rigorosa classificacao da Instituicao nesse sistema,
fato que ficou evidenciado pelas diferentes formas com que foi tratado em nossas Constituigoes.

Nesse sentido, importante os comentarios de Eduardo Reale Ferrari:

Tratando-se de uma institui¢do que surgiu desordenadamente na experiéncia
social, dando lugar a disposi¢des legais esparsas, sem corresponder a um tnico
modelo, com atribui¢des uniformes, diversas t€m sido suas defini¢des. Como
afirma Carnellutti "se ha uma figura ambigua no processo tanto civil como
penal ¢ esta do Ministério Publico". Neste sentido para uns ele representa os
olhos do governo, um ente encarregado de, em nome do Executivo, perseguir
os crimes ¢ fiscalizar a fun¢@o do Poder Judiciario; para outros, € o 6rgao que
vela pela observancia da lei, colocando-se como representante de todo o corpo
social para assegurar a promogao e a defesa da legalidade; para outros, ainda,
¢ um orgdo judicial integrado nos tribunais, ou, pelo menos, exercendo
fungdes junto deles, com iniciativa, representacdo e controle de direitos e
interesses sociais. Bastam essas consideracdes para dever-se reconhecer que
diversas conjunturas histéricas influiram e continuam ainda a influir no modo

3 As discussdes do novo texto constitucional na Assembleia Nacional Constituinte tiveram inicio nas 24
Subcomissdes Tematicas, agrupadas em 8 Comissdes Tematicas.

40 BRASIL. Cimara dos Deputados, Constitui¢io Cidadio, Processo Constituinte, Comissdes e
Subcomissdes. Disponivel em: <https://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/Constituicoes Brasileiras/constituicao-cidada/o-processo-constituinte/lista-de-comissoes-e-
subcomissoes> Acesso em: 24 abril de 2019.
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de conceber-se o Ministério Publico. O direito positivo, dos paises mais
evoluidos, confirma essa caracteristica*'.

Com tais consideragdes, passaremos a analise das fungdes e atribui¢cdes do Ministério
Publico na Constitui¢do Federal de 1988, especialmente quanto a sua atuagdao na persecucao
penal, para que possamos entender os fundamentos pelos quais a Instituicao ministerial passou

a realizar, diretamente, investigacdes criminais, tema central deste trabalho.

41 FERRARI, Eduardo Reale. O Ministério Piblico e a Separacdo de Poderes. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Sdo Paulo, v. 14, n. 132, p.141-148, jun. 1996, p. 143.
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3 O MINISTERIO PUBLICO A PARTIR DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988
3.1 Conceito e principios institucionais

O Ministério Publico assumiu singular importancia na Constitui¢ao Federal de 1988 ao
ser incumbido de realizar fun¢des de elevado status constitucional, as quais, ao lado das
garantias e prerrogativas a ele atribuidos, foram essenciais na consolida¢do da Institui¢do como

a conhecemos hoje, de maneira que esta passou a ter uma extensa atuacao social.

A Carta de 1988, no seu Titulo IV, disp0s sobre a Organizagdo dos Poderes e, sob esse
Titulo, destinou o Capitulo I ao Poder Legislativo, o II ao Executivo, o III ao Judiciario e o IV
as Fungdes Essenciais a Justica. Assim, no ultimo capitulo, o constituinte elegeu quatro
Institui¢des para exercerem as chamadas funcdes essenciais a justica, sendo elas: o Ministério
Publico (Segdo I), a Advocacia Publica*? (Segdo II), a Advocacia privada (Se¢do III) e a
Defensoria Publica (Secdo IV).

(13

Como ja& mencionado anteriormente, definiu o Constituinte, no art. 127, que “o
Ministério Publico ¢ instituicdo permanente, essencial a fun¢do jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e

individuais indisponiveis”.

A caracteristica de permanéncia da Instituicdo parte do pressuposto de que o Ministério
Publico é um dos 6rgios* pelos quais o Estado manifesta sua soberania, possuindo destinagdo
continua de defender o que foi colocado sob sua protecao, de modo que a Institui¢do ministerial

ndo pode ser abolida pelo poder constituinte derivado®.

Quanto a essencialidade a fun¢do jurisdicional do Estado, por 6bvio ndo significa
declarar que inexista jurisdicdo sem a presen¢a do Ministério Publico, tendo em vista que sua
participagdo ndo ¢ obrigatoria em todos os processos. Nesse sentido, o professor Clémerson

Merlin Cléve destaca que:

O Ministério Publico ndo atua em todas as questdes submetidas a apreciacao
judicial. Atua apenas, e neste caso, necessariamente, nas questdes que
envolvam um interesse publico. Interesse publico definido seja em face da
natureza da lide, seja, ainda, em face da natureza das partes ou de uma delas.
Por outro lado, isso, igualmente, ndo significa que o Ministério Piblico apenas
atua onde se manifeste a jurisdicdo. Ora, como ninguém desconhece, o

4 Advocacia-Geral da Unido, Procuradorias dos Estados e do Distrito Federal.
43 O autor Hugo Nigro Mazzilli pontua que o Ministério Publico como instituig¢do ndo deixa de ser 6rgio do Estado.
“ MAZZILLI, Hugo Nigro. Introducio ao Ministério Piblico. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, 336 p.
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parquet pode atuar sem a presenca do Estado-Juiz, quando, por exemplo, zela
pelo exercicio regular dos 6rgdos da Administragdo, instaura inquéritos civis,
requisita diligéncias. Nestas hipoteses, a sua atuag@o prescinde da atividade
jurisdicional

Destarte, ¢ correto dizer que o Ministério Publico sera essencial a justa e correta
prestacdo jurisdicional quando tiver legitimidade para atuar em feitos judiciais nos quais a
demanda verse, por exemplo, sobre interesse indisponivel, difuso ou coletivo, seja na condi¢ao
de autor ou de fiscal do regular processamento das agdes. Em outras palavras, Mazzilli sintetiza

tal fungdo da seguinte forma:

(...) desde que haja alguma caracteristica de indisponibilidade parcial ou
absoluta de um interesse, ou desde que a defesa de qualquer interesse,
disponivel ou ndo, convenha a coletividade como um todo, sera exigivel a
iniciativa ou a intervenc¢ao do Ministério Publico junto ao Poder Judiciario. A
essencialidade de sua atuagdo junto ao Judiciario limita-se a esses casos.*

Em relagdo a sua incumbéncia de “defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis”, evidencia-se aqui o cerne da Institui¢ao
ministerial. Para melhor compreensao do conceito de Ministério Publico, trazido pelo caput do

art. 127, abordaremos em sequéncia cada uma dessas expressoes.

Primordialmente, incumbe ao Ministério Publico a defesa da ordem juridica
independentemente de qual seja o interesse que justifique sua ingeréncia. Assim, aquele deve
buscar o efetivo cumprimento das leis editadas no pais, bem como aquelas decorrentes de
tratados e acordos internacionais, ndo importando se em um dos polos da relagdo juridica figure

um incapaz ou a Fazenda Publica.

Por conseguinte, o Ministério Publico atua na defesa do regime democratico,
precipuamente, quando busca a tutela de direitos fundamentais, tendo em vista que “O Estado
Constitucional Democratico de Direito tem sua nog¢ao firmada indissociavelmente na efetivacao
dos direitos fundamentais, fazendo surgir o que se resolveu denominar de plus normativo do

Estado Democratico de Direito”.

4 CLEVE, Clémerson Merlin. O MINISTERIO PUBLICO E A REFORMA CONSTITUCIONAL. Revista
dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 1993, n. 692, p.21-30, jun. 1993, p. 22.

4 MAZZILLI, op. cit., p. 69.

47T RANGEL, Paulo, apud STRECK, Lenio Luiz. Investiga¢do criminal direta pelo Ministério Piiblico: visao
critica. 5. ed. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 43
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Por fim, quanto aos interesses sociais e individuais indisponiveis, tratam-se de interesses
publicos, os quais podem ser entendidos como direitos e garantias fundamentais que visam ao
bem geral. Mazzilli explica que o Ministério Publico deve zelar pelo interesse publico
primario*®, que diz respeito ao bem de toda a sociedade, podendo este se apresentar como um
interesse coletivo, se referindo a um grupo de pessoas, ou até mesmo se apresentar
individualmente, desde que se refira a interesse de que o individuo nio possa dispor. Nesse

sentido, confira-se as palavras do autor:

O Ministério Publico atua quando: a) haja indisponibilidade total ou parcial
do interesse; b) convenha a coletividade como um todo a defesa de qualquer
interesse, disponivel ou ndo.

O interesse publico € usualmente visto como o interesse de que ¢ titular o
Estado, em contraposi¢do ao interesse privado, cujo titular é o individuo.
Contudo, sem sentido lato, distingue-se o interesse publico primario (o bem
geral) do secundario (interesse da administragcdo). Esse ultimo ¢ apenas o
modo como os 6rgdos governamentais veem o interesse publico, 0 que nem
sempre coincide com o interesse piblico primario. E somente em prol do
interesse publico primario que deve zelar o Ministério Publico: o interesse
social ou o interesse de toda a sociedade.

Em sentido lato, até o interesse individual, se indisponivel, sera interesse
publico, e seu zelo caberad ao Ministério Publico.

O Ministério Publico podera, ainda, empreender a defesa de interesses
coletivos (que compreendem uma categoria determinada ou pelo menos
determindvel de individuos). Mas, para tanto, sera necessario que tal defesa
convenha a coletividade como um todo (p. ex., interesses coletivos ou
individuais homogéneos de larga expressao social).®

Considerando esses encargos, as legislacdes infraconstitucionais, como a Lei Orgénica
do Ministério Publico, Lei n® 8.625/1993, e a Lei Complementar n°® 75/1993, que dispdem sobre
a organizacdo, as atribui¢des e o estatuto do Ministério Publico da Unido, desenvolvem a
vontade constitucional ao estabelecerem os instrumentos de atuagdo necessarios para que a
Instituicdo possa garantir o respeito aos poderes publicos e aos servigos de relevancia publica,
como, por exemplo, a legitimidade ativa para impetrar remédios constitucionais>’, os quais

serdo abordados mais adiante.

Ato continuo, apds expressar um conceito de Ministério Publico no caput do artigo 127,

o constituinte estabeleceu em seus paragrafos os principios institucionais que regem o Parquet,

48 Classificagdo feita por Renato Alessi em sua obra “Sistema istituzionale del diritto amministrativo italiano”, 3*
ed, Giuffre, Mildo, 1960.

4 MAZZILLI, Hugo Nigro. Introducdo ao Ministério Publico. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 68-69.

30 A¢do Direta de Inconstitucionalidade, Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, Habeas Corpus,
Mandado de Seguranca, A¢ao Civil Publica, dentre outras.
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quais sejam: a unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional. Além disso, assegurou

autonomia funcional e administrativa a Institui¢ao.

Pois bem, como ja mencionado, a Magna Carta diz que “o Ministério Publico abrange”
o da Unido, que se ramifica em: Ministério Publico Federal, do Trabalho, Militar e o do Distrito
Federal e Territorios, e o dos Estados, dando a ideia de unidade entre eles, aludindo que cada

um desses 6rgaos exercem o mesmo oficio de ministério publico.

Contudo, Mazzilli’! explica que essa ideia é apenas conceitual, pois na verdade a
unidade se dé apenas entre os membros de cada 6rgdo do MP, sob a dire¢ao de seus respectivos
chefes. Entretanto, para além dessa conceitua¢do estrutural-hierdrquica, alguns autores
preferem uma visdo institucional-organica do principio da unidade. Francisco Dias Teixeira®?,
citando Paulo Cesar Pinheiro Carneiro, explica que o Ministério Publico se constitui em uma

unica Instituicdo, de modo que quando um membro atua, na realidade, quem o faz ¢ o proprio

MP, isto €, ndo € possivel dissociar o 6rgado da Instituicdo, pois aquele faz esta atuar.

Assim, a partir do principio da unidade, entende-se que a indivisibilidade exprime-se
pela possibilidade de os membros do Ministério Publico serem substituidos uns pelos outros
durante a atuacdo funcional®®, segundo forma estabelecida em lei ou resolucdo, pois ndo se
vinculam aos processos que intervém. Dessa forma, significa dizer que quem esta presente em
qualquer processo € o Parquet, mesmo que esteja por intermédio de um determinado promotor

ou procurador.

Ja a independéncia funcional ¢ o principio que assegura ao membro do Ministério
Publico uma atuacao independente de qualquer vinculo de subordinacdo aos outros membros e
orgaos da Instituicdo, podendo guiar sua conduta somente pela lei e por sua convic¢ao. Assim,
a subordinagdo hierarquica do membro do MP somente ocorre no plano administrativo “com
relagdo a chefia ou 6rgdos de direcdo superior da Instituicdo, jamais no plano funcional, onde
seus atos somente estardo submetidos a apreciagao judicial nos casos de abuso de poder que

possa lesar direitos™*.

SIMAZZILLI, op. cit., 336 p.

52 TEIXEIRA, Francisco Dias. Principios Constitucionais do Ministério Piblico. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Sdo Paulo, v. 49, n. 348, p.291-316, jul. 2004, p. 295.

53 Em casos, por exemplo, de férias, promogdo, remogio, aposentadoria, morte, dentre outros.

3% GOMES, Mauricio Augusto. Ministério Publico na Constitui¢do de 1988 - Breves Anotagdes. Revista dos
Tribunais, S3o Paulo, v. 635, n. 161, p.84-94, set. 1988, p. 87.
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Nesse contexto, Eduardo Cambi pontua que a independéncia funcional é uma
prerrogativa dos membros do Ministério Publico, que devem buscar a realizagdo dos preceitos

constitucionais e legais sem qualquer temor, in verbis:

Em outras palavras, a independéncia funcional ¢ uma prerrogativa dos
membros do Ministério Publico que devem fazer cumprir a Constitui¢ao e as
leis sem o temor de contrariar os detentores dos poderes politicos e/ou
econdmicos. Por isso, a independéncia funcional se desdobra em duas
fungdes: (a) o poder de atuar livremente, conforme a sua consciéncia € o que
determina a ordem juridica, sem vincular-se a ordens superiores no
desenvolvimento de suas atividades-fim; (b) a independéncia para buscar a
consecu¢ao do disposto no art. 127, caput, da CF sem o risco de serem
responsabilizados pelos atos praticados no estrito cumprimento de suas
fungdes™.

Em sequéncia, a Constituicdo tanto valorizou a independéncia funcional quanto a
autonomia funcional, administrativa ¢ financeira da Instituigdo. Sobre a autonomia funcional ¢

administrativa o paragrafo 2° do art. 127 dispde que:

Ao Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e administrativa,
podendo, observado o disposto no art. 169, propor ao Poder Legislativo a
criacdo e extingdo de seus cargos e servicos auxiliares, provendo-os por
concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratoria e
os planos de carreira; a lei dispora sobre sua organizacdo e funcionamento.

Assim a autonomia funcional e administrativa permite ao Ministério Publico se
autogovernar, gerindo ele mesmo sua organiza¢do administrativa, subordinando-se apenas a
Constituicdo e as leis, e ndo a outras Instituicdes e 6rgaos do Estado. Nesse sentido, Francisco

Dias Teixeira explana que:

A autonomia funcional significa, pois, que, depois da lei, a atividade-fim dos
membros da instituigdo € regrada pela propria instituicdo, e esses atos
regulamentadores nao estdo sujeitos a controle hierarquico por parte de outra
autoridade fora da institui¢cdo. Ndo € demais afirmar que esses atos, por serem
regulamentares, jamais poderdo versar sobre o contetido do ato a ser praticado
pelo membro, porque, aqui - diga-se novamente - estid-se na seara da
independéncia funcional, que ndo apenas tem sede constitucional, mas foi
erigida a categoria de principio’®.

55 CAMBI, Eduardo. Principio da Independéncia Funcional e Planejamento Estratégico do Ministério
Publico. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 955, n. 3725, p.93-139, maio 2015, p. 102.

6 TEIXEIRA, Francisco Dias. Principios Constitucionais do Ministério Publico. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Sdo Paulo, v. 49, n. 348, p.291-316, jul. 2004, p. 296.
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E quanto a autonomia administrativa Teixeira, fazendo uma diferenciacdo da autonomia

funcional, expde:

Posto que a autonomia funcional refere-se ao poder regulamentar conferido a
instituigdo, quanto aos atos funcionais de seus membros, a expressiao
"autonomia administrativa" somente pode reportar-se aos atos administrativos
propriamente ditos, de competéncia da institui¢do, por meio de seu chefe
(Procurador-Geral - da Republica, na Unido; de Justiga, nos entes federados),
e significa que esses atos ndo estdo sujeitos a controle hierarquico de outra
autoridade (do Executivo, do Legislativo ou do Judiciario). Mas isso s6 €
possivel por meio do sistema de controle externo comum a todos os 6rgaos de
poder do Estado®.

Por seu turno, o disposto no paragrafo 3° do art. 127 completa o quadro principioldgico
tracado pela CF/88, ao estabelecer também a autonomia financeira do Parguet, nos seguintes
termos: “o Ministério Publico elaborard sua proposta or¢camentaria dentro dos limites
estabelecidos na lei de diretrizes orgamentérias”, a qual certifica a gestdo e aplicagdo dos
recursos a ele destinados para prover suas atividades funcionais e administrativas anteriormente

asseguradas.

Apds confeccionar toda uma estrutura funcional e organica ao Ministério Publico, nos
paragrafos do art. 128, ja exposto no primeiro capitulo, o constituinte estabeleceu um rol de
garantias aos membros da Instituicdo, as quais, diante das relevantes funcdes que lhes sdao

atribuidas, visam a efetiva independéncia funcional no desempenho de suas atividades.

As garantias, elencadas pelo paragrafo 5° do mencionado artigo, sdo: a) vitaliciedade,
apos dois anos de exercicio, ndo podendo perder o cargo sendo por sentenca judicial transitada
em julgado; b) inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico, mediante decisdo do
orgio colegiado competente do Ministério Publico, pelo voto da maioria absoluta de seus
membros, assegurada ampla defesa; e c¢) irredutibilidade de subsidio, observados os parametros

e imposi¢des constitucionais™®.

Diante disso, foram reconhecidas aos membros do Ministério Publico as mesmas
garantias que ja eram conferidas aos magistrados, conquista que ja tinha sido, em maior ou

menor grau, alcangada no MP estadual anteriormente a Carta de 1988.

Importante assinalar que essas garantias ‘“ndo sdo concedidas como privilégios aos

membros da Instituigdo, mas como atributos do cargo de membros do Ministério Publico para

ST TEIXEIRA, op. cit., p. 296.
8 Na forma do art. 39, § 4°, e ressalvado o disposto nos arts. 37, X e X1, 150, II, 153, III, 153, § 2°, 1 da CF.
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que seus titulares possam desempenhar de maneira independente e eficiente suas relevantes

fungdes”™.

Em contrapartida, visando uma atuagao de fato imparcial e independente, a Constituigao
Federal também estabeleceu a proibi¢ao de algumas condutas aos membros do Parquet, que
poderiam, eventualmente, abrir margem a um certo comprometimento daqueles para com
empresas, institui¢des ou pessoas. Assim, o art. 128, paragrafo 5°, inciso II, elencou as seguintes

vedagoes:

a) receber, a qualquer titulo e sob qualquer pretexto, honoréarios, percentagens
ou custas processuais;

b) exercer a advocacia;

¢) participar de sociedade comercial, na forma da lei;

d) exercer, ainda que em disponibilidade, qualquer outra fungio publica, salvo
uma de magistério;

e) exercer atividade politico-partidaria;

f) receber, a qualquer titulo ou pretexto, auxilios ou contribui¢des de pessoas
fisicas, entidades publicas ou privadas, ressalvadas as excecdes previstas em
lei.

Com essa vedacao ao exercicio da advocacia, bem como por expressa proibigao prevista
no inciso IX de seu art. 129, a CF/88 afastou definitivamente o MP da defesa dos interesses do
Estado, posicionando-o como a Instituicdo de defesa, especialmente mas ndo apenas, dos
interesses da sociedade, ainda que seja contra o proprio Estado. Além disso, como ja citado, a
Constituicao criou 6rgaos proprios para esse tipo de representagdo, como a Advocacia-Geral da
Unido.

Lembrando que no breve esboco historico sobre nossas primeiras Constituigdes a
maioria atribuia ao MP a defesa do Estado em juizo, algo incompativel com o desenho
institucional que o Parquet desenvolveu nos dias de hoje, atuante precipuamente em favor da

sociedade em geral.

Por conseguinte, o art. 129 da Constituicdo dispds sobre as fungdes institucionais do
Ministério Publico, em um rol composto por nove incisos, os quais serdo tratados no topico

seguinte.

% GOMES, op. cit., p. 89.
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3.2 Func¢oes Institucionais

Como ja trabalhado, do processo constituinte que consolidou a abertura democratica em
nosso pais emergiu uma Institui¢do de Estado desvinculada dos trés poderes tradicionais. Esta
foi regida por principios € moldada com garantias e vedagdes que objetivam um organismo
efetivamente forte, independente e apto a exercer as fungdes classicas de Ministério Publico,

como a de titular da acao penal.

Pois bem, o artigo 129 diz que sdo fungdes institucionais do Ministério Publico as

seguintes:

I - promover, privativamente, a a¢ao penal publica, na forma da lei;

IT - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituigdo, promovendo
as medidas necessdrias a sua garantia;

IIT - promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a protecao do
patrimonio publico e social, do meio ambiente ¢ de outros interesses difusos
e coletivos;

IV - promover a agdo de inconstitucionalidade ou representacdo para fins de
intervengdo da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta Constitui¢ao;
V - defender judicialmente os direitos e interesses das populacdes 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;

VII - requisitar diligéncias investigatérias e a instauracdo de inquérito
policial, indicados os fundamentos juridicos de suas manifestacdes
processuais;

IX - exercer outras fungdes que lhe forem conferidas, desde que compativeis
com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacdo judicial e a consultoria
juridica de entidades publicas.

As funcgdes institucionais do MP sdo as incumbéncias que o ordenamento juridico lhe
prescreve, segundo a finalidade da Instituigdo, prevista como uma clausula no caput do art. 127
da CF, onde se 1€ que: "O Ministério Publico ¢ a Instituicdo permanente, essencial a fungdo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e

dos interesses sociais e individuais indisponiveis", explicada no inicio deste capitulo.

O art. 129 inicia com a afirmagdo de que o constante em seus incisos sdo as fungdes
institucionais do Ministério Publico, as quais sdo elencados em um rol meramente
exemplificativo, uma vez que seu inciso IX estabelece que compete a Instituicdo, ainda, exercer

outras funcdes que lhe forem conferidas, desde que compativeis com sua finalidade.
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O autor Hugo Nigro Mazzilli, ex membro do Ministério Publico de Sao Paulo, faz uma

diferenciagdo entre fungdes tipicas e atipicas do MP. As primeiras seriam aquelas desenvolvidas

ao longo da historia da Institui¢cao, como a promogao da agado penal, as ultimas seriam aquelas

consideradas estranhas em relacao a destinagdo global do Ministério Publico.

Dessa forma, as fungdes atipicas estdo relacionadas, principalmente, ao ajuizamento de

acoes em favor de particulares ou a prestagcao de consultoria e representacao do Estado em juizo,

as quais hoje ja sao vedadas pela CF.

Nesse sentido, sobre as fung¢des tipicas, Mazzilli pontua que:

E natural que o Ministério Publico atue mais frequentemente em fungdes
tipicas (proprias ou peculiares & instituigio). E o caso da promogdo da agdo
penal publica, da promog¢ao da agdo civil piblica, da defesa da ordem juridica,
do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, do
zelo pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia
publicas aos direitos assegurados na Constituigéo etc®.

Imediatamente, em relagdo as fungdes atipicas que o Ministério Publico ainda exerce, o

autor menciona as seguintes:

Ainda exercita atualmente o Ministério Piblico algumas fungdes atipicas, de
forma supletiva, como: a) o patrocinio do reclamante trabalhista onde ndo haja
Justi¢a do Trabalho; b) a assisténcia judiciaria aos necessitados onde ndo haja
orgaos proprios da Defensoria Publica; c) a substituicdo processual das
vitimas pobres de crime, nas agoes ex delicto; d) a substituigdo processual do
réu revel ficto, no processo civil, onde ainda persista essa atribuigdo.
Doravante, nessas hipoteses, a medida que se implantem os Orgaos
competentes das Defensorias Publicas, a eles deve vir a caber a assisténcia
judiciaria aos necessitados®!.

Além dessa classificagdo, Mazzilli também destaca que, dentro dos seus misteres, ora a

func¢do institucional lhe deve ser privativa, como promover a acdo penal publica, ora a exerce

de forma concorrente com outros organismos, como a promo¢ao da A¢ao Civil Publica que

possui outros legitimados ativos®?.

0 MAZZILLI, Hugo Nigro. Introdu¢io ao Ministério Piblico. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 126.

61 Ibid. p. 127.

62 MAZZILLI, Hugo Nigro. O Ministério Piiblico na Constitui¢iio de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. 192 p.99.
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Dito isso, das fungdes institucionais previstas na Constituicdo, destacaremos aquelas
relacionadas ao ambito penal de atuagdo do Ministério Publico, as mais importantes para o

desenvolvimento do tema proposto neste trabalho.

Primeiramente, o inciso I do art. 129 anuncia que o Ministério Publico ¢ o titular
exclusivo da agdo penal publica. Aqui, ¢ importante lembrar que a agdo penal classifica-se em:
acdo penal publica e agdo penal privada. Ademais, ambas comportam uma subdivisdo: a agao
penal publica pode ser incondicionada ou condicionada a representagdao da vitima, € a agao

privada pode ser exclusivamente privada ou privada subsidiaria da publica.

A acdo privada se mostra uma excegao ao principio publicistico da agdo penal, razao
pela qual a permissdo para seu uso sempre deve ser expressa no tipo penal. Esta ¢ iniciada
sempre através de uma peti¢ao inicial denominada de queixa, ajuizada pela vitima por meio do
seu advogado. As hipdteses de crimes em que se preve esse tipo de agdo sdo muito poucas, pois
tratam-se de casos estritamente particulares que nao envolvem interesse publico, como, por

exemplo, a maioria dos crimes contra honra.

Portanto, interessa-nos falar sobre a acdo penal publica, que ¢ iniciada em juizo com o
oferecimento de denuncia pelo MP. Em regra a agdo penal publica ¢ incondicionada a
representacao da vitima, ou seja, o seu ajuizamento independe de autorizagdo ou manifestagcao

de vontade de quem quer que seja, inclusive daquele que sofreu as consequéncias do crime.

Assim, apenas alguns tipos penais preveem a necessidade desse tipo de representagao,
colocada como uma condi¢do de procedibilidade sem a qual a acdo ndo pode ser iniciada. Isto
ocorre porque, ainda que acdo penal seja publica, o ajuizamento sem a autorizagao da vitima
poderia causar danos muito mais severos do que aqueles decorrentes da pratica do ato ilicito.

Nesse sentido, Cezar Roberto Bitencourt explica:

Embora a agdo continue publica, em determinados crimes, por considerar os
efeitos mais gravosos aos interesses individuais, o Estado atribui ao ofendido
o direito de avaliar a oportunidade e a conveniéncia de promover a agdo penal,
pois este podera preferir suportar a lesdo sofrida a expor-se nos tribunais. Na
acdo penal publica condicionada ha uma relagdo complexa de interesses, do
ofendido e do Estado. De um lado, o direito legitimo do ofendido de manter o
crime ignorado; de outro lado, o interesse publico do Estado em puni-lo:
assim, n3o se move sem a representagdo do ofendido, mas, iniciada a acdo
publica pela dentncia, prossegue até decisdo final sob o comando do
Ministério Publico®.

6 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal: Parte Geral 1. 21. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2015,
p.871-872
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Como exemplo de acdo penal publica condicionada a representa¢ao do ofendido pode-
se citar os tipos penais que exigem um juizo de conveniéncia e oportunidade do Ministro da
Justica relacionados a crimes praticados por estrangeiros contra brasileiros fora do Brasil (art.

7°, paragrafo 3° do Codigo Penal®).

Feita essa abordagem sobre as classificagdes de acdo penal, podemos agora entender os
motivos pelos quais o Estado atribuiu a uma Instituicdo, no caso o Ministério Publico, o direito

exclusivo de inicia-la.

Por meio da agdo penal o Parquet invoca a prestagdo jurisdicional do Estado para
requerer em juizo a reparacdo de um direito violado e penalmente protegido. O autor Cezar
Roberto Bitencourt explica que apoés uma luta secular o Estado suprimiu a autodefesa praticada
por particulares, impedindo a ocorréncia da vinganga privada, e avocou para si o direito de
dirimir litigios e de punir aqueles que violarem determinadas regras impostas pela sociedade.

Nesse sentido Bitencourt discorre:

O Estado, sintetizando uma luta secular em que se resume a propria historia
da civilizagdo, suprimiu a autodefesa ¢ avocou a si o direito de dirimir os
litigios existentes entre os individuos. Assumiu o dever de distribuir justica,
criando, com essa finalidade, tribunais e juizos para tornarem efetiva a
protecdo dos direitos e interesses individuais garantidos pela ordem juridica.
Nasceu, como consequéncia direta, o direito do cidadao de invocar a atividade
jurisdicional do Estado para solucionar os seus litigios e reconhecer os seus
direitos, que na esfera criminal, chama-se direito de agdo penal®.

Dessa forma, na ocasido em que um suposto ilicito penal ¢ praticado, surge para o Estado
a pretensdo punitiva, que sO se concretizard apos o término das etapas investigatoria e
processual, em que finalmente ¢ provada a autoria e materialidade do delito. Nesse quadro, o
Estado atribuiu ao Ministério Publico a funcao de formular, por meio da dentincia, sua pretensao

punitiva, a fim de que seja inaugurada a ag¢@o penal.

Considerando que a ag¢do penal apenas ¢ iniciada com fundamento em lastro probatorio
minimo, que comumente ¢ fornecido por meio do Inquérito Policial (IP), instaurado e
impulsionado pela Policia judiciaria, o constituinte teve o cuidado de integrar as duas

Instituigdes, de modo que estabeleceu como fungdes do MP a possibilidade de requisitar

64 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Codigo Penal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.htm>. Acesso em: 02 junho de 2019.
6 BITENCOURT, op. cit., p.870.



39

diligéncias investigatdrias e a instauracao de inquérito policial, bem como exercer o controle

externo da atividade policial.

Assim, quando chega ao conhecimento do Ministério Publico a pratica de um delito de
acdo penal de iniciativa publica ou se o proprio 6rgdo identifica nos autos de um processo ja
em andamento a existéncia de indicios da pratica de uma infragdo penal de natureza publica,
podera requisitar a instauragdo do Inquérito Policial. Ademais, essa possibilidade de requisitar

o IP também esté prevista no art. 5°, inciso II, do Codigo de Processo Penal.

A requisi¢ao de instauracdo, por sua vez, embora nao haja previsao expressa no CPP,
deve conter a descri¢do dos fatos a serem investigados, de preferéncia acompanhado de
documentos que a instruam minimamente, como diligéncias realizadas na esfera administrativa,

a fim de evitar que investigagdes sem qualquer fundamento sejam instauradas.

Ap6s a instauragdo do IP, o Parquet podera no decorrer das investigagdes requisitar que
determinadas diligéncias investigatorias, que julgar necessarias, sejam realizadas pela

autoridade policial, desde que ndo impliquem em casos que necessitam de autorizagao judicial.

Quanto a funcao de controle externo da atividade policial, este nada tem a ver com
subordinag¢do hierarquica, trata-se de uma forma de fiscalizagdo externa que favorece um

melhor desempenho da atividade da policia judiciaria®.

A Lei Complementar n° 75, de 20 de maio de 1993, esclarece os meios pelos quais o

Ministério Publica realiza essa fiscalizagao, confira-se:

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;

II - ter acesso a quaisquer documentos relativos a atividade-fim policial;

IIT - representar a autoridade competente pela adocao de providéncias para
sanar a omissdo indevida, ou para prevenir ou corrigir ilegalidade ou abuso de
poder;

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

V - promover a ag¢ao penal por abuso de poder.

Ademais, a Resolu¢do 20 do Conselho Nacional do Ministério Publico - CNMP, que
disciplina a matéria referente ao controle externo da atividade policial, em seu art. 2° assevera

que este tem “como objetivo manter a regularidade e a adequacdo dos procedimentos

6 TAVORA, Nestor; ALENCAR, Rosmar Rodrigues. Curso de Direito Processual Penal. 12. ed. Salvador:
Juspodivm, 2017.
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empregados na execucdo da atividade policial, bem como a integracdo das fungdes do

Ministério Ptiblico e das Policias voltada para a persecugio penal e o interesse publico”.’

Diante disso, constata-se que a finalidade do controle externo das atividades policias
pelo MP se da pela necessidade de balancear os poderes e evitar abusos. Nesse sentido, dispde

Andrey Borges de Mendonga:

A finalidade do controle externo ¢é verificar o correto exercicio da atividade
policial, evitando abusos e excessos. Dentro da ideia de freios e contrapesos,
inerentes ao Estado Democratico de Direito, o controle da policia € essencial
para a protegdo dos direitos fundamentais®®.

O ambito de atuacao desse controle ¢ bastante amplo, pois, conforme disciplina a o art.
1° da Resolug@o 20 do CNMP, este recai sobre os organismos policiais relacionados no art. 144
da Constitui¢io Federal®, bem como as policias legislativas ou qualquer outro 6rgio ou
instituicdo, civil ou militar, a qual seja atribuida parcela de poder de policia, relacionada com a

seguranga publica e persecucao criminal.

Agora, entendidas as fungdes ministeriais elencadas pelo art. 129 da CF/88, com
destaque para aquelas relacionadas ao ambito criminal, passa-se a analisar, em especifico, o
papel do MP na persecugao penal, com enfoque na fase preliminar de investigacao, no inquérito
policial, nos procedimentos investigatorios extrapoliciais € na investigacao direta realizada pelo

Parquet, bem como os fundamentos que autorizam essa atuacao.

3.3 O papel do Ministério Publico na Persecucio Penal

Como dito, o Estado tomou para si o dever de punir, portanto, “materializado o dever
de punir do Estado com a ocorréncia de um suposto fato delituoso, cabe a ele, Estado, como
regra, iniciar a persecutio criminis para apurar, processar € enfim fazer valer o direito de punir,

solucionando as lides e aplicando a lei ao caso concreto™”°.

67 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Resolugio n° 20, de 28 de maio de 2007. Disponivel
em: < http://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-
normas/norma/479/&highlight=WyJjb250cm9sZSIsImV4dGVybm8iLCJjb250cm9sZSBleHRIcm5vI10=>.
Acesso em: 05 junho de 2019.

% GAVRONSKI, Alexandre Amaral; MENDONCA, Andrey Borges de. Manual do Procurador da
Republica: Teoria e Pratica. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2015, p. 151.

% Policia federal, policia rodovidria federal, policia ferroviaria federal, policias civis, policias militares e corpos
de bombeiros militares.

7 TAVORA, Nestor; ALENCAR, Rosmar Rodrigues, op. cit., p. 129.
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A persecugdo penal, entdo, realizada com o fim de apurar infracdes penais e sua
respectiva autoria, comporta duas fases bem distintas e delimitadas. A primeira fase cuida do
procedimento investigatorio, ¢ a chamada fase preliminar, em que sdo reunidos os elementos
de informagao minimos que irdo embasar e dar justa causa para o inicio da fase seguinte, a do
processo penal, desencadeado pela propositura de agdo penal pelo MP, perante o Poder

Judiciario.

Sobre essa divisdo de momentos na persecugdo penal Leandro Mitidieri Figueiredo

preleciona o seguinte:

A repressdo a infragdes penais consubstancia-se na persecucao penal, que
nada mais € do que a perseguicdo de infracdes penais. Com o cometimento de
uma infrag@o penal, nasce para o Estado a pretensdo punitiva, um poder/dever
de perseguir o infrator e puni-lo, compreendendo essa persecucdo o
conhecimento do fato, a investigacdo, o processamento e a punicdo. Prevalece
que a persecugdo penal contém duas fases, a pré- -processual (inquérito
policial ou procedimento investigatério criminal ministerial) e a processual
(persecutio criminis in judicio) (Rcl 10644 MC, relator ministro Celso de
Mello, Decisao Monocrética, julgamento em 14.4.2011, DJe de 19 abr. 2011).
Em uma visdo mais ampla de persecugdo penal como a repressao ou resposta
estatal ao cometimento de infragdes penais, principalmente para os fins do
presente artigo, vale incluir a fase da execucao penal. Ainda, ndo como fase,
mas como evento inaugural da persecugao, ha o conhecimento do fato, a gerar
dois tipos de atuagdes persecutorias: atuagdo diante de um flagrante e atuacéo
diante de uma noticia de fato.”!

Por conseguinte, o género “investigacdo criminal” comporta diversas espécies, das
quais, a mais comum ¢ o Inquérito Policial, instaurado e impulsionado pela policia judicidria,
Policia Civil e Federal. Contudo, o art. 4° do Cddigo de Processo Penal consagra a possibilidade

de existir inquéritos ndo policiais, ou extrapoliciais, com os seguintes dizeres:

Art. 4° A policia judiciaria sera exercida pelas autoridades policiais no
territério de suas respectivas circunscri¢des e tera por fim a apuracdo das
infragdes penais e da sua autoria.

Paragrafo tnico. A competéncia definida neste artigo ndo excluird a de
autoridades administrativas, a quem por lei seja cometida a mesma fungdo.

Verifica-se, portanto, que nem o legislador ordindrio € nem o constituinte conferiu
exclusividade da investigacdo preliminar a policia. Tanto € que existe a possibilidade do

desenvolvimento de procedimentos administrativos, fora da seara policial, destinados a

I FIGUEIREDO, Leandro Mitidieri. Persecugdo penal mais eficiente e democratica: seletividade declarada e
regrada. Boletim Cientifico Esmpu, Brasilia, v. 47, n. 15, p.321-349, jun. 2016, p. 324.
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apuracdo de infracdes penais que, da mesma forma que o Inquérito Policial, embasam a

propositura da acdo penal’?.

Dessa forma, cite-se como exemplos: 1) o Inquérito Parlamentar, patrocinado pelas
Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI); ii) as pegas de informagao produzidas por 6rgaos
como o Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF), o qual possui atribui¢des,
dentre outras, para identificar operacdes suspeitas de praticas ilicitas referentes a lavagem de
capitais; iii) as investigacOes realizadas por particulares; e, ainda, iv) as investigagdes

conduzidas pelo proprio Ministério Publico.

Quanto as investigagdes conduzidas pelo Ministério Publico, cumpre dizer que na
pratica o oOrgdo instaura procedimentos administrativos para apurar relatos/denuncias de
irregularidades ou infragdes penais que lhes sdo noticiados. Tais noticias podem chegar até o
MP pelo encaminhamento de pegas de informagdo produzidas por outros 6rgaos, como 0s

citados acima, caso ainda necessitem de diligéncias, ou pela manifesta¢do popular.

O Inquérito Civil é um desses procedimentos que sao presididos pelo MP e disciplinado
no art. 8°, pardgrafo 1°°, da Lei n° 7.347/19857*. Em geral ¢ instaurado quando h4 indicios
fortes de que um direito coletivo, um direito social ou individual indisponivel (relativo a meio
ambiente, saude, patrimonio publico, por exemplo) foi lesado ou sofre risco de lesdao, podendo
o fato narrado ensejar futura propositura de a¢io civil publica.”” Ademais, apesar de ser utilizado
na esfera civil, os elementos nele reunidos podem perfeitamente embasar uma agdo no ambito

penal.

J4 na esfera penal propriamente, o Procedimento Investigatorio Criminal — PIC ¢
instaurado e presidido pelo Ministério Publico com a finalidade de apurar a ocorréncia de
infragdes penais de natureza publica, servindo como preparagdo e embasamento para o juizo de

propositura, ou ndo, da respectiva agao penal, de forma andloga ao Inquérito Policial.

Importante dizer que nessa fase pré-processual ndo existem partes, apenas uma

autoridade investigando a ocorréncia de uma suposta infragao penal, ndo havendo oportunidade

2 TAVORA, Nestor; ALENCAR, Rosmar Rodrigues, op. cit.

3 Paragrafo 1° O Ministério Publico poderd instaurar, sob sua presidéncia, inquérito civil, ou requisitar, de
qualquer organismo publico ou particular, certiddes, informagdes, exames ou pericias, no prazo que assinalar, o
qual ndo podera ser inferior a 10 (dez) dias uteis.

T4BRASIL. Lei n’ 7.347, de 24 de julho de 198S. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/17347orig.htm>. Acesso em: 05 junho de 2019.

75 Ministério Publico Federal. Portal da Transparéncia. Inquérites Civis. Disponivel em: <
http://www.transparencia.mpf.mp.br/conteudo/atividade-fim/inqueritos-civis>. Acesso em 05 junho de 2019.
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para o exercicio do contraditorio ou da ampla nos autos do procedimento, razao pela qual diz-

se que uma das caracteristicas da fase preliminar € a inquisitoriedade.

Diante disso, constata-se que o Ministério Publico além de ser o titular exclusivo da
acao penal, possui ampla influéncia na fase preliminar da persecugdo penal, pois além de
requisitar a instauragdo de inquéritos policias e diligéncias investigatorias ele também instaura
e preside procedimentos diretamente, ainda que essa pratica ainda seja bastante questionada por

alguns doutrinadores.

Sobre o Inquérito Policial, cuida-se de um procedimento administrativo, preliminar, o
qual ¢ instaurado, presidido e conduzido de forma discricionaria pelo Delegado de Policia’®. A
instauracdo pode se dar de oficio pelo delegado e, ainda, mediante requisi¢do da autoridade
judiciaria ou do Ministério Publico, bem como a requerimento do ofendido ou de quem tiver

qualidade para representa-lo, conforme o art. 5° do CPP.

Tourinho Filho ensina que o Inquérito Policial ¢ “o conjunto de diligéncias realizadas

pela Policia Judiciaria para a apuracao de uma infracdo penal e sua autoria, a fim de que o titular
da acdio penal possa ingressar em juizo””’.

Assim, o Inquérito Policial, por meio de diligéncias investigatorias, visa coligir
elementos de informagdo que sejam capazes de demonstrar a existéncia ou nao de autoria e
materialidade referente a pratica de um fato delituoso. As mencionadas diligéncias podem ser
de qualquer natureza, desde que ndo sejam ilicitas, cabendo ao delegado realizar aquelas que
reputa como sendo Uteis e necessarias. O art. 6° do CPP da apenas alguns exemplos de
diligéncias que a policia pode realizar quando tiver conhecimento da pratica de uma infragdo

penal:

Art. 6° Logo que tiver conhecimento da pratica da infrag@o penal, a autoridade
policial devera:

I - dirigir-se ao local, providenciando para que ndo se alterem o estado e
conservagdo das coisas, até a chegada dos peritos criminais;

II - apreender os objetos que tiverem relagdo com o fato, apos liberados pelos
peritos criminais;

III - colher todas as provas que servirem para o esclarecimento do fato e suas
circunstincias;

IV - ouvir o ofendido;

7 BRASIL. Lei 12.830, de 20 de junho de 2013. Dispde sobre a investigagdo criminal conduzida pelo delegado
de policia. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2013/1ei/112830.htm>. Acesso
em: 09 junho de 2019.

7 TOURINHO FILHO, Fernando da Costa. Processo Penal. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. V.1. p.192.
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V - ouvir o indiciado, com observancia, no que for aplicavel, do disposto
no Capitulo III do Titulo VII, deste Livro, devendo o respectivo termo ser
assinado por duas testemunhas que lhe tenham ouvido a leitura;

VI - proceder a reconhecimento de pessoas e coisas € a acareacdes;

VII - determinar, se for caso, que se proceda a exame de corpo de delito ¢ a
quaisquer outras pericias;

VIII - ordenar a identificacdo do indiciado pelo processo datiloscopico, se
possivel, e fazer juntar aos autos sua folha de antecedentes;

IX - averiguar a vida pregressa do indiciado, sob o ponto de vista individual,
familiar e social, sua condi¢do econdmica, sua atitude ¢ estado de dnimo antes
e depois do crime e durante ele, e quaisquer outros elementos que
contribuirem para a apreciagdo do seu temperamento e carater.

X - colher informagdes sobre a existéncia de filhos, respectivas idades e se
possuem alguma deficiéncia e 0 nome ¢ o contato de eventual responsavel
pelos cuidados dos filhos, indicado pela pessoa presa.

Outrossim, o Inquérito Policial tem sua importancia ndao apenas para esclarecer
previamente fatos tidos como delituosos, mas também por proteger a dignidade do investigado.
Dessa forma, embora o IP seja prescindivel e a agdo penal possa ser iniciada com base apenas
em pecas de informacao, fato é que sua instauragdo evita agcdes penais temerarias, sem justa

causa ou infundadas.

Nesse contexto, a atuagdo do Ministério Publico no inquérito policial se da quando o
orgdo requisita a instauragdo do procedimento e sugere diligéncias investigatorias iniciais a
serem realizadas pela policia. Ainda, na ocasido em que os autos sdo relatados e o procedimento
¢ enviado ao MP, este podera requisitar a realizagdo de outras diligéncias que considerar

necessarias.

Enfim, como o Ministério Publico ¢ o destinatario do Inquérito Policial, o 6rgao fara
uma analise de todos os elementos de informacao carreados, diante dos quais podera tomar trés
atitudes: requisitar novas diligéncias, oferecer dentncia, iniciando a fase processual, ou

requerer o arquivamento dos autos perante o Poder Judiciario, nos termos do art. 28 do CPP’%.

Portanto, a atuagdo do membro do MP ¢ essencial no inquérito policial, que realiza um
acompanhamento do procedimento de forma proativa, a fim de que este seja suficiente para

formar a sua opinio delicti, nao havendo qualquer hierarquia sobre o Delegado de Policia.

8 Art. 28. Se o 6rgdo do Ministério Plblico, ao invés de apresentar a denuncia, requerer o arquivamento do
inquérito policial ou de quaisquer pecas de informag@o, o juiz, no caso de considerar improcedentes as razdes
invocadas, fard remessa do inquérito ou pegas de informacdo ao procurador-geral, e este oferecerd a denuncia,
designara outro 6rgao do Ministério Publico para oferecé-la, ou insistira no pedido de arquivamento, ao qual s6
entdo estara o juiz obrigado a atender.
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J& o Procedimento Investigatorio Criminal — PIC, instaurado e presidido pelo
representante do Ministério Publico, ¢ regulado atualmente pela Resolu¢ao n° 181, de 07 de

agosto de 2017, editada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico”.

Essa Resolucao foi editada ap6s o Plenario do Supremo Tribunal Federal ter fixado, em
repercussdo geral, a tese de que o MP pode promover diretamente investigacdes de natureza
penal: “O Ministério Publico dispde de competéncia para promover, por autoridade propria, €
por prazo razoavel, desde que respeitados os direitos e garantias que assistem a qualquer

indiciado ou a qualquer pessoa sob investigacio do Estado™*’.

Assim, como se pode refletir, para que o assunto tenha chegado a ser apreciado pelo
STF significa que muitas controvérsias estdo envolvidas, sendo que, anteriormente, varias
outras normas foram editadas, tanto pelo CNMP quanto pelo Conselho Superior do MPF e por
diversos MP estaduais, a fim de regular as investigagdes criminais levadas a cabo pela

Instituicao.

O art. 1° da Resolugdo 181/2017 traz o conceito do Procedimento Investigatorio

Criminal nos seguintes termos:

O procedimento investigatorio criminal ¢ instrumento sumario e
desburocratizado de natureza administrativa e investigatoria, instaurado e
presidido pelo membro do Ministério Publico com atribuigdo criminal, e tera
como finalidade apurar a ocorréncia de infragdes penais de iniciativa publica,
servindo como preparacdo e embasamento para o juizo de propositura, ou ndo,
da respectiva agdo penal.

Ja o paragrafo primeiro do mesmo artigo adverte que “o procedimento investigatorio
criminal ndo ¢ condi¢cdo de procedibilidade ou pressuposto processual para o ajuizamento de
acdo penal e ndo exclui a possibilidade de formalizacdo de investigacdo por outros Orgaos

legitimados da Administracdo Publica”.

Os arts. 3° e 4° dispdem que o PIC serd instaurado pelo membro do MP quando este
tomar conhecimento, por qualquer meio, ainda que informal, de infragdo penal de iniciativa

publica, ou mediante provocacdo. A instauragdo se dd mediante portaria fundamentada,

" Conselho Nacional do Ministério Publico. Resolu¢do n° 181, de 07 de agosto de 2017. Disponivel em:
<http://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas-busca/norma/5277>. Acesso em: 06 junho de 2019.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 593.727, Repercussdo Geral, Relator: Min.
CEZAR PELUSO, Relator para Acordio: Min. GILMAR MENDES, julgamento em 14/5/2015, publicag¢io em
8/9/2015.


http://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas-busca/norma/5277
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devidamente registrada e autuada, com a indica¢ao dos fatos a serem investigados, sendo que o

prazo de tramitagdo ¢ de 30 (trinta) dias, prorrogaveis por até 90 (noventa).

Quanto a instru¢dao, da mesma forma que o art. 6° do CPP, o art. 7° da Resolugao
181/2017 enumera providéncias investigatorias que o MP pode realizar, observadas as
hipdteses de reserva constitucional de jurisdicao. Assim, destaca-se as hipdteses dos incisos VII
e VIII, quais sejam, expedir notificagdes e intimagdes necessarias, ¢ realizar oitivas para

colheita de informacgdes e esclarecimentos, respectivamente.

O art. 15 expressa que os atos ¢ pecas do Procedimento Investigatério sdo publicos,
salvo disposi¢cdo legal em contrario ou por razdes de interesse publico ou conveniéncia da
investigacdo, de forma andloga ao Inquérito Policial. Em sequéncia, os artigos seguintes tratam
sobre o direito das vitimas, o acordo de ndo persecugdo penal e sobre a conclusdo e o

arquivamento do PIC.

Em face do exposto, conclui-se que o Ministério Publico, além de ser o titular da acdo
penal publica, tem tido ampla atuagdo na fase preliminar da persecu¢do penal. Diante disso,
importante analisarmos as limitagdes ao seu poder de investigar, pois, considerando o Estado
Constitucional de Direito, bem como o chamado sistema de freios e contrapesos, ¢

imprescindivel que uma Instituicdo nao atue de forma ilimitada ou abusiva.

3.4 Limitacoes ao poder investigatorio

O carater persecutdrio do Ministério Piiblico embasa-se fundamentalmente nos arts. 127
e 129, inciso I, ambos da Constitui¢ao Federal, de modo que a Carta Magna atribui ao MP a
missao de exercicio do jus puniendi. Nesse sentido, para equilibrar o poder conferido ao 6rgao
acusador, a Carta Fundamental impde limites ao ente publico, sendo eles de indole

constitucional e infra legal.

Conforme dispde o art. 5* inciso XXXIX da CF e o art. 1° do Codigo Penal, ndo podera
ser ninguém julgado e condenado sem prévia cominagao legal. Esse preceito basico encarna o
brocardo consagrado no direito de nulla poena sine lege, isto €, “ndo ha pena sem lei”. Nesse
sentido, podemos observar que a primeira limitacdo basica ao poder investigatorio reside na
previsdo basica da existéncia de infragdo penal. Nao pode o Estado atrair para a esfera penal
fatos, por mais errados ou amorais que sejam, se o legislador ainda ndo criou previsao legal

para aquela conduta.
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Nesse contexto, lembremos do revogado artigo 240 do CP que tipificava o crime de
adultério. Hoje, por mais que a conduta de violar o dever de fidelidade do casamento possa ser
considerada amoral, ndo mais existindo tipificacdo legal ndo pode o aparato estatal ser usado

para investigar tais fatos.

Entdo, a investigacdo de ambito criminal deve ocorrer seguindo os principios da
legalidade e tipicidade, atendo-se somente aos fatos considerados tipicos. Nesse aspecto, a
fun¢do do Ministério Publico como titular da agdo penal se sobressai, pois diante da complexa
realidade, a qual a lei ndo consegue abranger todas as situagdes juridicas, deve o representante
ministerial atuar com parcimonia, de modo a sempre analisar se o caso investigado ofende

efetivamente o ordenamento capaz de ensejar uma possivel restricao de liberdade.

Ademais, observa-se também a fun¢do preventiva da fase preliminar no impedimento
de processos temerarios contra investigados inocentes. Tal postura se coaduna com a propria
caracteristica basica do direito penal de ser fragmentario e subsidiario, de modo que sua atuacao
se d4 como ultima medida juridica a ser apresentada nos casos mais graves, para a protecao de

bens juridicos de status constitucional.

Adentrando nessa caracteristica da fragmentariedade, coroldrio do principio da

interven¢do minima, Rogério Greco explica o seguinte:

O carater fragmentario do Direito Penal significa, em sintese, que, uma vez
escolhidos aqueles bens fundamentais, comprovada a lesividade ¢ a
inadequacdo das condutas que os ofendem, esses bens passardo a fazer parte
de uma pequena parcela que ¢ protegida pelo Direito Penal, originando-se,
assim, a sua natureza fragmentaria.’!

Em acréscimo, a subsidiariedade se enquadra na fun¢do do direito penal de ultima ratio
para a resolugdo de lides sociais. SO deve ser evocado tal disciplina juridica depois de exauridas
todas as possibilidades de dirimir a lide com outros ramos do direito penal. Assim, deve a
Instituicdo investigadora sempre se pautar nesses principios implicitos limitadores na Carta
Magna, de modo a evitar que o direito penal seja usado desnecessariamente em situagdes que

nao demandam sua intervengao.

Outro ponto de limitagdo da investigacdo criminal se baseia no principio da presungdo

de inocéncia (ndo culpabilidade) o qual tem base constitucional no art. 5°, inciso LVII, da CF.

8IGRECO, Rogério. Curso de Direito Penal: parte geral, volume I/ Rogério Greco — 19. ed. - Niter6i, RJ:
Impetus, 2017. p. 139.
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Conforme explica a doutrina, a denuncia deve ser apresentada com base na presuncao in dubio
pro societate, contudo tal fato ndo implica que a acusacdo ndo deva de forma proativa construir
lastro probatoério suficiente na fase investigatoria antes de partir para o ambito judicial.
Interpretacdo em sentido contrario criaria processos precipitados sem fundamento idoneo e que
imporiam aos acusados o 6nus de enfrentar uma acusag@o criminal sem existéncia de provas

concretas de sua culpa.

Nesse quadro, importa observar também que, em vista do carater sigiloso e inquisitivo
do procedimento investigatdrio, a presenca da defesa durante essa fase ¢ exce¢do®?. Portanto, a
auséncia da defesa na produgdo de provas importa, em consequéncia, que o agente investigador
respeite também a proibi¢do da prova ilicita (art. 5° LVI da CF). Tal impedimento, em verdade,
conforme discorre a doutrina, caracteriza-se como vedagdo a prova ilegal que ¢ dividida em

duas espécies, quais sejam, a prova ilegitima e a ilicita.

A primeira ¢ bem elucidada por Rogério Sanchez ao transcrever: “Sendo a prova
ilegitima aquela que atenta contra a forma, ndo hé grande dificuldade de ser repelida, face aos
termos do disposto no art. 564, inc, IV, do CPP, que fulmina de nulidade a omissdo de
formalidade essencial do ato.”®** Em sentido mais complexo, a prova ilicita possui carater mais

abrangente e limitador, em especial as investigagdes. Vejamos:

A norma assecuratoria da inadmissibilidade das provas obtidas com violagdo
de direito, com efeito, presta-se, a um s6 tempo, a tutelar direitos e garantias
individuais, bem como a propria qualidade do material probatério a ser
introduzido e valorado no processo.

Em relag@o aos direitos individuais, a vedagdo das provas ilicitas tem por
destinatario imediato a protecdo do direito a intimidade, a privacidade, a
imagem (art. 5°, X), a inviolabilidade do domicilio (art. 5°, XI), normalmente
os mais atingidos durante as diligéncias investigatorias.®*

Nessa acepcdo, observa-se que o preceito constitucional tem intencdo, em especial,
atingir diretamente os 6rgdos persecutdrios. Nao ¢ equivocado afirmar que buscou-se proteger

os direitos fundamentais dos cidaddos ao impedir-se que na apuracdo de crimes pudesse o

8Lei n° 8.906, de 4 de julho de 1994. Estatuto da Advocacia e a Ordem dos Advogados do Brasil. Art. 7° Sdo
direitos do advogado: XXI - assistir a seus clientes investigados durante a apuragdo de infragdes, sob pena de
nulidade absoluta do respectivo interrogatdrio ou depoimento e, subsequentemente, de todos os elementos
investigatorios e probatorios dele decorrentes ou derivados, direta ou indiretamente, podendo, inclusive, no curso
da respectiva apuracgao: a) apresentar razoes e quesitos. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L8906.htm>. Acesso em: 06 de junho de 2019.

8$CUNHA, Rogério Sanches, PINTO, Ronaldo Batista. Cédigo de Processo Penal e Lei de Execuc¢io Penal
comentados por artigos. 2 ed. rev., ampl, atual.-Salvador, Juspodivm, 2018. p. 417

84PACELLI, Eugénio. Curso de processo penal. 21. ed. rev., atual. e ampl. — Sdo Paulo: Atlas, 2017. p.183.
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Estado usar de estratagemas, artificios ou atos em desacordo com a lei, tudo em prol da
resolugdo de crimes. O constituinte atuou em um juizo de razoabilidade e defesa dos interesses

individuais ao delinear as “regras do jogo para a acusagao”.

No ambito infraconstitucional, a Lei 9.296/96%° muito bem representa clara limitagio
aos agentes investigadores na persecucao penal. Tal norma, chamada de Lei de Interceptagao
Telefonica, regula o inciso XII do art. 5° da CF determinando restrigdes claras para que seja
permitido ao Estado violar direitos fundamentais basicos como privacidade, intimidade e sigilo

das comunicagoes.

O art. 2° inciso I, muito bem delineia que € requisito indispensavel na investigacdo a
existéncia de indicios razoaveis e plausiveis da autoria do investigado no fato, antes que seja
permitido violar seus direitos fundamentais durante a investigagdo. O legislador prescreve ainda
tipo especifico para aqueles que realizem interceptagdo fora dos preceitos legais, de modo que
¢ explicita a preocupacdo a investigacao que desrespeita os preceitos constitucionais, consoante

art. 10 da citada legislacao.

Outro ponto fundamental a ser observado na limitacdo da investigagdo reside na
publicidade. A regra nos procedimentos investigativos ¢ o sigilo. Contudo, os principios do
contraditorio e ampla defesa, previstos no art. 5°, incisos LIV e LV da CF, se manifestam no
ordenamento de modo a impedir que o réu seja investigado antes de sequer saber o teor das
acusagOes ou das provas que contra ele existem. Nesse ponto, o contraditorio na fase
inquisitorial, ainda que diminuido em comparagdo a fase judicial, deve ser feito com a
permissdo de acesso pela defesa ao procedimento investigativo. Nesse sentido, a Lei 8.906/94

dispoe:

Art. 7° Sdo direitos do advogado:

XIV - examinar, em qualquer instituigdo responsavel por conduzir
investigacdo, mesmo sem procuragdo, autos de flagrante e de investigacdes de
qualquer natureza, findos ou em andamento, ainda que conclusos a autoridade,
podendo copiar pecas e tomar apontamentos, em meio fisico ou digital;

§ 11. No caso previsto no inciso XIV, a autoridade competente podera
delimitar o acesso do advogado aos elementos de prova relacionados a
diligéncias em andamento e ainda nao documentados nos autos, quando
houver risco de comprometimento da eficiéncia, da eficacia ou da finalidade
das diligéncias.

85 BRASIL. Lei n° 9.296, de 24 de julho de 1996. Regulamenta o inciso XII, parte final, do art. 5° da Constitui¢do
Federal. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/19296.htm>. Acesso em: 06 de junho de 2019.
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Assim, devemos ressaltar que a investigacdo perpetrada deve manter, em regra, um
sigilo externo sobre os fatos apurados evitando que terceiros desinteressados e a midia tenham
conhecimento das investigacoes até que sejam produzidos dados concretos sobre os fatos. Ao
mesmo tempo, deve ser preservado a publicidade do procedimento a defesa, a qual, apos

produzida a prova, podera ter acesso as informagdes coligidas.

Por fim, ndo se pode olvidar também, em referéncia direta ao membro do Ministério
Publico, que os abusos durante a persecugdo penal ocasionardo responsabilidade civil e
criminal. Nesse sentido, importante observar que o fundamento legal para tanto reside no art.
37, paragrafo 6°, da Magna Carta, que prevé a responsabiliza¢do em acao regressiva dos agentes
publicos e, em sede infraconstitucional, a previsdo do art. 187 do Codigo Civil que contém
clausula limitativa e impositiva de respeito ao direito alheio (responsabilidade no ambito civil)
e também na Lei Organica do Ministério Publico, Lei n® 8.625/93, a qual prevé no art. 38,

paragrafo 1°, hipdteses para a perda do cargo. Vejamos:

O membro vitalicio do Ministério Pablico somente perdera o cargo por
sentenca judicial transitada em julgado, proferida em agdo civil propria, nos
seguintes casos:

I - pratica de crime incompativel com o exercicio do cargo, ap6s decisido
judicial transitada em julgado;

II - exercicio da advocacia;

II1 - abandono do cargo por prazo superior a trinta dias corridos.

Isto posto, percebe-se que o Ministério Publico ao atuar na investigacdo criminal
encontra limitagdes na Constituicdo, tanto no ambito do Inquérito Policial quanto no
Procedimento Investigatorio Criminal. Dessa forma, passemos a analisar dados do CNMP que
mostram de forma qualitativa e quantitativa como ocorre essa investigagdo, bem como os

questionamentos feitos no STF em face da atuagdo direta do MP.
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4 A INVESTIGACAO DIRETA PELO MINISTERIO PUBLICO
4.1 O retrato do Ministério Publico brasileiro na seara penal

O Ministério Publico ao longo de todo o historico das Constituigdes e periodos politicos
no Brasil se desenvolveu como uma Institui¢ao atuante em diversos ambitos da sociedade, seja
na esfera coletiva civel, seja na esfera criminal. Como j& destacado, ele foi consagrado pela
CF/88 como o titular privativo da agdo penal, tendo, inclusive, poderes funcionais para

requisitar inquéritos policiais e diligéncias investigatorias.

O fato ¢ que, apds a promulgacdo da Constituigdo em 1988 o MP continuou se
desenvolvendo institucionalmente, e por longos anos passou nao sé a acompanhar diligéncias
investigatorias realizadas pela Policia Judiciaria, como também a realizar ele proprio
investigacdes de natureza penal. Isto culminou na edicdo de diversas resolucdes editadas pela
propria Instituicdo para que essa atuagdo direta tivesse alguma regulamentacgio e fundamento,
sendo que, a Resolucdo 181 de 2017 foi a ultima a ser editada pelo Conselho Nacional do

Ministério Publico sobre o assunto.

Sobre o CNMP, trata-se de 6rgdo criado pela Emenda Constitucional n® 45 de 2004, a
qual introduziu o art. 130-A na Constituicao Federal, prevendo sua composicao por 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 reconducao, sendo:

I o Procurador-Geral da Repuiblica, que o preside;

Il quatro membros do Ministério Publico da Unido, assegurada a
representagdo de cada uma de suas carreiras;

III trés membros do Ministério Publico dos Estados;

IV dois juizes, indicados um pelo Supremo Tribunal Federal e outro pelo
Superior Tribunal de Justiga;

V dois advogados, indicados pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil;

VI dois cidaddos de notavel saber juridico e reputagao ilibada, indicados um
pela Camara dos Deputados e outro pelo Senado Federal.

Dessarte, ao CNMP, 6rgdo constitucional autonomo, compete o controle da atuacao
administrativa e financeira do Ministério Publico e do cumprimento dos deveres funcionais de

seus membros, restando preservadas a autonomia e a independéncia funcionais.

Assim, o paragrafo 2° do art. 130-A expressa que lhe incumbe, dentre outras

competéncias, zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico, podendo
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expedir atos regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias
(inciso 1), apreciar a legalidade de atos administrativos praticados por membros ou 6rgaos do
Ministério Publico (inciso II) e elaborar relatorio anual, propondo as providéncias que julgar

necessarias sobre a situacao do Ministério Publico no Pais ¢ as atividades do Conselho.

Do inciso I se extrai a competéncia normativa do CNMP, ao se prever a possibilidade
de o o6rgdo expedir atos regulamentares ou recomendar providéncias. Tal competéncia
possibilita ao 6rgao a expedicao de resolugdes como a de n° 181 de 2017 que regulamentou o
Procedimento Investigatorio Criminal. Nesse contexto, Alexandre Amaral Gavronski e Andrey

Borges de Mendonga assinalam que:

O crescente uso desse instrumento pelo CNMP em matéria de natureza
funcional, dada a sua relevancia e respeitabilidade no contexto institucional,
tende a qualificar e, quando as circunstancias assim justificarem, uniformizar
o desempenho pelo Ministério Publico de suas relevantes e desafiadoras
fungdes constitucionais.®®

Em sequéncia, entendida a legitimidade das resolucdes expedidas pelo CNMP, em
especial a supracitada resolucdo que regulou o Procedimento Investigatério Criminal, que
possibilitou a investigacdo direta pelo Ministério Publico, passemos a analise de dados

compilados pelo proprio CNMP em relacdo a esse instrumento investigatorio.

O CNMP divulgou em 2018 a sétima edig¢do da publica¢do “Ministério Piiblico — um
retrato”®’. O documento apresenta dados sobre a atuagdo funcional e administrativa dos
Ministérios Publicos Estaduais e dos quatro ramos do Ministério Publico da Unido, MPs

Federal, do Trabalho, Militar e do Distrito Federal e Territérios, ao longo do ano de 2017.

O ultimo retrato do Ministério Publico brasileiro foi confeccionado com o uso de dados
sistematizados disponibilizados por todas as unidades e ramos do Ministério Publico, referentes
a atuacdo dos respectivos membros e 6rgdos. Assim, para evidenciar a atuagdo funcional
precisamente, os dados coletados foram divididos em matérias extrajudiciais, isto €, que
abrangem procedimentos administrativos instaurados pelo proprio Ministério Publico, bem

como outras matérias externas, civeis e criminais.

8 GAVRONSKI, Alexandre Amaral; MENDONCA, Andrey Borges de. Manual do Procurador da
Republica: Teoria e Pratica. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2015, p. 121.

87 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Ministério Publico um retrato. Disponivel em: <
http://www.cnmp.mp.br/portal/publicacoes/1 1460-mp-um-retrato>. Acesso em 07 junho de 2019.
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O relatério inicialmente apresenta os dados da atuacdo funcional do Ministério Publico
nos Estados e no Distrito Federal. Primeiro, expde-se os nimeros em ambito nacional, no
conjunto de todos os orgados estaduais e do DF. Em sequéncia, sdo apresentados os dados por
regides, quais sejam, sul, sudeste, nordeste, norte e centro-oeste. Diante disso, para cumprir o
objetivo deste topico, que ¢ verificar como se da na pratica a investigacdo direta do Ministério

Publico, basta-nos a analise dos dados nacionais.

Sendo assim, na area extrajudicial criminal, em 2017 o Ministério Publico nos Estados
e o do Distrito Federal, em conjunto, instauraram 17.544 (dezessete mil, quinhentos e quarenta
e quatro) e finalizaram 31.340 (trinta e um mil, trezentos e quarenta) Procedimentos
Investigatérios Criminais, computando um indice de atendimento a demanda superior a um

percentual de 100%%.

Ademais, ao longo de 2017, dos PICs que tramitaram nesses 6rgdos, 3.802 (trés mil,
oitocentos e dois) embasaram o oferecimento de dentincia e outros 12.307 (doze mil, trezentos

e sete) foram finalizados por meio de arquivamento.

Imediatamente, em uma analise qualitativa, o relatorio lista os dez principais assuntos
processuais apurados nos PICs, bem como o percentual de ocorréncia destes, considerados na

totalidade de 17.544 procedimentos instaurados.

Assim, aproximadamente 4.724 (quatro mil, setecentos e vinte e quanto) procedimentos,
representando um percentual de 26,9% do total instaurado, tratam dos seguintes delitos: a)
Crimes contra a ordem tributaria, b) Crimes contra o0 meio ambiente € o patrimonio genético,
¢) Crimes da lei de licitagdes, d) Trafico de drogas e condutas afins, ) Crimes praticados por
particular contra a administragdo em geral, f) crimes de responsabilidade, g) Peculato, h)

Corrupgio passiva, i) Crimes de “lavagem” ou ocultagio de bens, direitos ou valores®.

O restante dos procedimentos, em nimero de 12.820 (doze mil, oitocentos e vinte), que
representam o percentual de 73,1%, tratam de outros assuntos diversos. Ressalta-se que, deve
ser considerada a existéncia da possibilidade de cadastramento de mais de um assunto por

procedimento.

Em contrapartida, o relatorio também apresenta os nimeros relacionados ao Inquérito

Policial presidido pela Policia Civil. Ainda em 2017, o MPE e MPDF, em conjunto, receberam

88 Ibid. p. 57.
% Ibid. p. 58.
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7.110.699 (sete milhdes, cento e dez mil, seiscentos e noventa e nove) inquéritos, bem como
realizaram promoc¢ao de arquivamento em face de 696.335 (seiscentos e noventa e seis mil,
trezentos e trinta e cinco) e ofereceram denuncias no bojo de 830.280 (oitocentos e trinta mil,

duzentos e oitenta)’’.

Em sequéncia, em uma analise qualitativa, o relatério também lista os dez principais
assuntos processuais dos inquéritos policiais, considerados na totalidade de 7.110.699 recebidos
pelos 6rgaos ministeriais. Assim, aproximadamente 5.024.662 (cinco milhdes, vinte e quatro
mil, seiscentos e sessenta e dois) inquéritos, representando um percentual de 70,7%, tratam dos
seguintes delitos: a) Crimes contra o patrimdnio, b) Lesdo corporal, ¢) Crimes contra a liberdade
pessoal, d) Violéncia doméstica contra a mulher, ) Crimes contra a vida, f) Crimes de transito,
g) Crimes de Trafico ilicito e uso indevido de drogas, h) Crimes contra a fé publica, e 1) Crimes

contra a dignidade sexual®’.

Ato continuo, em relacdo os dados do Ministério Publico Federal, na area extrajudicial,
estes mostram que em 2017 foram instaurados 5.565 (cinco mil, quinhentos e sessenta € cinco)
Procedimentos Investigatorios Criminais e foram finalizados 10.748 (dez mil, setecentos e
quarenta e oito), computando um indice de atendimento & demanda superior a um percentual
de 100%. Além disso, dos PICs que tramitaram naquele ano, 410 (quatrocentos e dez)
embasaram o oferecimento de dentincia e outros 2.111 (dois mil cento e onze) foram finalizados

por meio de arquivamento®?.

Em seguida, procedendo a uma andlise qualitativa, o relatdrio lista os dez principais
assuntos processuais dos PICs instaurados pelo MPF em 2017, bem como o percentual de

ocorréncia destes, considerados na totalidade de 5.565 procedimentos.

Destarte, aproximadamente 2.058 (dois mil e cinquenta e oito) procedimentos,
representando um percentual de 37% do total instaurado, tratam dos seguintes delitos: a) Crimes
contra o meio ambiente e o patrimdnio genético, b) Crimes contra a ordem tributéria, ¢) Crimes
praticados por particular contra a administracdo em geral, d) Crimes de responsabilidade, ¢)
Corrupgao passiva, f) Crimes da lei de licitagdes, g) Crimes de “lavagem” ou ocultagdo de bens,

direitos ou valores, h) Peculato, e i) Corrupg¢io ativa®.

% Ibid. p. 71.
9 Ibid. p. 72.
% Ibid. p. 212.
% Ibid. p. 212.
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O restante dos procedimentos, em numero de 3.507 (trés mil, quinhentos e sete), que
representam o percentual de 63%, tratam de outros assuntos diversos. Lembrando, novamente,

da possibilidade de cadastramento de mais de um assunto por procedimento.

Por outro lado, o relatorio ainda apresenta os nimeros relativos ao Inquérito Policial
presidido pela Policia Federal. Em 2017, o MPF recebeu 551. 445 (quinhentos e cinquenta e
um mil, quatrocentos e quarenta e cinco) inquéritos, bem como procedeu ao arquivamento de
38.031 (trinta e oito mil, trinta e um) e ofereceu denuncias no bojo de 19.091 (dezenove mil,

noventa e um).”*

Por conseguinte, também foi realizada uma andlise qualitativa de tais dados, de modo
que o relatdrio lista os dez principais assuntos processuais dos inquéritos policiais, considerados

na totalidade de 551. 445 inquéritos recebidos.

Dessa forma, aproximadamente 440.315 (quatrocentos e quarenta mil, trezentos e
quinze) inquéritos, representando um percentual de 79,8%, tratam dos seguintes delitos: a)
Crimes contra o patrimonio, b) Crimes contra a fé publica, ¢) Crimes contra a administra¢ao
publica, d) Crimes contra o meio ambiente e o Patrimonio genético, ) Crimes contra a ordem
tributéria, f) Crimes de trafico ilicito e uso indevido de drogas, g) Crimes de responsabilidade,

h) Crimes contra o sistema financeiro nacional, e i) Crimes contra a administrag¢io da justica.”

Seguidamente, o retrato do Ministério Publico brasileiro continua com a analise grafica,
quantitativa e percentual de dados da atuagdo institucional do Ministério Publico do Trabalho
e do Ministério Publico Militar. Quanto a este Gltimo, apesar de também atuar diretamente na
investigacao criminal por meio do PIC, a matéria possui um alcance mais restrito, sendo os
numeros inexpressivos. Portanto, a descri¢do dos dados se dard apenas em relagdo ao MP nos

estados e Distrito Federal e ao MPF.

Nesse quadro, verifica-se que as matérias objeto de investigagdes proprias levadas a
cabo por todos os 6rgaos do Parquet analisados sdo muito similares, mesmo se comparado com
a matéria federal. Constata-se que as matérias mais recorrentes nos PICs e comuns ao MP
brasileiro envolvem, no geral, crimes contra a ordem tributaria, crimes contra a administragao
publica, crimes contra o meio ambiente, crimes da lei de licitagdes, crimes de responsabilidade

e crimes de “lavagem” ou ocultagdo de bens, direitos ou valores.

% Ibid. p. 216
% Ibid. p. 217.
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De outra forma, quanto aos inquéritos policiais civis, as matérias listadas como as mais
recorrentes nestes divergem em certo grau daquelas tratadas nos PICs instaurados pelo MPE e
MPDF, porquanto matérias como crimes contra o patrimonio, a vida ¢ a fé publica, nao

aparecem de forma habitual nos primeiros nos ultimos.

Ja as matérias tratadas nos inquéritos policias de ambito federal sdo mais semelhantes
aquelas que sdo objeto de investigacdo nos Procedimentos Investigatorios instaurados pelo
MPF. Isto pelo fato de que a matéria federal se mostra mais restrita, tendo em vista que as regras
de competéncia elencadas no art. 109 da CF estdo precipuamente relacionadas, por exemplo, a

causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem interessadas.

Contudo, salta aos olhos a diferenga quantitativa entre o nimero de inquéritos recebidos
pelo MP, tanto no ambito civil quando federal, e nimero de PIC’s instaurados. Assim, enquanto
o numero de PIC’s instaurados pelo MPE e DF no ano de 2017 ndo chegaram a quantia de 18
(dezoito) mil, os inquéritos policiais recebidos por estes 6rgaos ultrapassaram a casa dos 7 (sete)

milhdes.

Da mesma forma no ambito federal, enquanto o nimero de PIC’s instaurados pelo MPF
ndo ultrapassou a quantidade de 6 (seis) mil, o nimero de inquéritos policiais recebidos no ano

de 2017 ultrapassou a parcelas dos 500 (quinhentos) mil.

Portanto, constata-se que a investigagdo procedida pelo Ministério Publico ainda ¢
muito pequena perante a atuagdo da policia judicidria. Diante disso, podemos refletir que o MP
nao possui a estrutura da policia para presidir investigagdes de forma regular, de modo que essa

atuacao acaba sendo em menor grau e em face de apenas alguns delitos.

Ocorre que, ainda assim, a investigagdo direta promovida pelo Ministério Publico se
mostra importante e expressiva, sendo alvo de questionamentos por parte de diversos grupos,
como de doutrinadores e delegados de policia, discussdao que chegou a ser objeto de apreciagao

pelo Supremo Tribunal Federal.

4.2 Argumentos desfavoraveis a investigacio direta

O penalista César Roberto Bitencourt assevera que o questionamento sobre a
inconstitucionalidade e consequente ilegitimidade das investiga¢des criminais pelo Ministério
Publico, tanto no plano federal quanto estadual, ganhou relevo nacional, principalmente em

razao de casos estrondosos investigados pelo MP. Nesse contexto o autor destaca:
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O Ministério Publico passou a realizar diretamente investigagdes criminais,
especialmente naqueles casos mididticos ou nos que s3o rotulados como
rumorosos, sem requisitar a autoridade policial a instauragdo de inquérito.
Sustenta, em sintese, que como titular da a¢do penal publica, ndo pode ser - ¢
nunca foi - mero expectador inerte durante a realizacdo do procedimento
preliminar, razdo pela qual pode ndo apenas requisitar diligéncias a autoridade
policial, mas realiza-las diretamente, pois quem pode o mais, pode o menos,
alega.”®

Assim, a questdo colocada ¢ se o Ministério Publico sob a guarida da Constituigao
Federal de 1988 possui poderes investigatdrios no ambito penal, que legitima toda a atuagao

procedida por ele até o momento.

Bitencourt assevera pela inconstitucionalidade dessa atuacao direta do MP. Ele
menciona que uma simples leitura do art. 129 mostra que tal funcao ndo foi elencada e que
extrair interpretacdo em sentido contrario seria legislar sobre matéria que o constituinte

originario deliberadamente nao o fez, em suas palavras:

Nao se poderia conceber que o legislador constituinte assegurasse
expressamente o poder de o Ministério Publico requisitar diligéncias
investigatorias e instauracdo de inquérito policial e, inadvertidamente,
deixasse de constar o poder de investigar diretamente as infragdes penais. A
evidéncia, trata-se de decisdo consciente do constituinte, que nio desejou
contemplar o Parquet com essa atribui¢do, preferindo conferi-la & Policia
Judiciaria, minuciosamente, como fez no art. 144, da CF/1988
(LGL\1988\3)”".

O constitucionalista José¢ Afonso da Silva relembra que na ocasido da elaboragdo do
atual texto constitucional, no Anteprojeto da Comissao da Organizagdo dos Poderes e Sistema
de Governo (junho de 1987), de que foi relator o Constituinte Egidio Ferreira Lima, a funcao
de "exercer a supervisao da investigacao criminal" e a de "promover ou requisitar a autoridade
competente a instauracdo de inquéritos necessarios as agdes publicas que lhe incumbem,
podendo avoca-los para suprir omissdes” estavam previstas, as quais se assemelham ao que o
MP pretende. No entanto, tais disposi¢cdes foram excluidas do texto e a possibilidade de

investigacao direta pelo MP também. Assim, Silva relata esse momento nos seguintes termos:

Na elaboragdo desse anteprojeto, na Constituinte, ndo estiveram ausentes as
Associagdes de Ministério Publico, especialmente a Associacao do Ministério
Publico de Sdo Paulo, que se manteve sempre presente na defesa da instituigdo
durante a elaborag@o constitucional. Pois bem, o texto desse anteprojeto (arts.

% BITENCOURT, Cezar Roberto. A inconstitucionalidade dos poderes investigatorios do Ministério
Publico. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, p.237-270, maio-jun. 2007, p. 237.
7 Ibid. p. 238-239.
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43 a 46), aprovado pela subcomissao em 25.05.1987, ja continha, em esséncia,
tudo que veio a ser contemplado na Constitui¢do, na qual nao ha uma palavra
que atribua ao Ministério Publico a fun¢do investigatoria direta. La estava,
como funcdo privativa, "promover a agdo penal publica" e "promover
inquérito para instruir acdo civil publica", como estava também, sem
exclusividade (art. I, @ e b), "o poder de requisitar atos investigatorios
criminais, podendo efetuar correicdo na Policia Judiciaria, sem prejuizo da
permanente corregdo judicial" (art. 45, II, e); essa correigdo foi convertida,
depois, em controle externo da atividade policial. Ora, se o Ministério Publico
estava interessado na investigagdo criminal direta, seria de esperar que
constasse desse anteprojeto algo nesse sentido, ja que o relator era um
constituinte afinado com a instituicdo. As tnicas disposi¢des aproximadas a
isso vieram no Anteprojeto da Comissdo da Organizacdo dos Poderes e
Sistema de Governo (junho de 1987), de que foi relator o Constituinte Egidio
Ferreira Lima. O art. 137, V, incluia entre as fun¢des institucionais do
Ministério Publico, além da competéncia para '"requisitar atos
investigatorios", também "exercer a supervisdo da investigagdo criminal",
assim como a faculdade de "promover ou requisitar a autoridade competente
a instauracdo de inquéritos necessarios as acdes publicas que lhe incumbem,
podendo avoca-los para suprir omissdes (...)". Isso se manteve no Projeto de
Constitui¢ao (Comissao de Sistematizagdo, julho de 1987, art. 233, § 3.°). Ja
no Primeiro Substitutivo do Relator Bernardo Cabral (Comissao de
Sistematizagdo, agosto de 1987), essas normas sofreram alguma
transformacao importante, excluindo-se a possibilidade de "promover (...) a
instauracdo de inquéritos necessarios as agOes publicas", bem como se
eliminou a possibilidade de "avocéd-los para suprir omissdes". Ou seja,
suprimiu aquilo que o Ministério Publico hoje ainda pretende: o poder de
investiga¢do subsidiario.”

Diante disso, o autor argumenta que a intencionalidade das normas constitucionais nao

abrange a possibilidade de investigagdo direta pelo MP. Além disso, o autor também rebate a

aplicacdo da Teoria dos Poderes Implicitos para extrair essa autorizacao constitucional, a qual

defende que se a Constitui¢do assegurou a competéncia privativa do Parguet para promover a

acdo penal publica, deve ter-lhe também assegurado os meios para alcancar esse fim. Para ele,

entre a investigagdo penal e a agdo penal ndo possui uma relacdo de meio e fim. Nesse sentido:

O fim (finalidade, objetivo) da investigacdo penal ndo ¢ a ag¢do penal, mas a
apuragdo da autoria do delito, de suas causas, de suas circunstancias. O
resultado dessa apuragdo constituira a instru¢do documental - o inquérito -
(dai, tecnicamente, instrug@o penal preliminar) para fundamentar a a¢ao penal
e serve de base para a instrugdo penal definitiva. Segundo, poderes implicitos
s0 existem no siléncio da Constituigdo, ou seja, quando ela ndo tenha
conferido os meios expressamente em favor do titular ou em favor de outra
autoridade, o6rgdo ou institui¢do. Se ela outorgou expressamente a quem quer
que seja o que se tem como meio para atingir o fim previsto, ndo ha falar em

%8 SILVA, José Afonso da. Em face da Constitui¢io Federal de 1988, o Ministério Publico pode realizar e/ou
presidir investigacdo criminal, diretamente? Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, p.368-388,

ago. 2004, p. 369.
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poderes explicitos. Como falar em poder implicito onde ele foi explicitado,
expressamente estabelecido, ainda que em favor de outra institui¢io?”’

Além disso, em parecer elaborado por Luis Roberto Barroso no ano de 2004, por
solicitagao do entdo Secretario Especial dos Direitos Humanos e Presidente do Conselho de
Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (CDDPH), este também menciona um conjunto de

outros argumentos contrarios a investigagao direta, vejamos:

h) Concentrar no Ministério Publico atribuigdes investigatorias, além da
competéncia para promover a acdo penal, € de todo indesejavel. Estar-se-ia
conferindo excessivo poder a uma Unica institui¢do, que praticamente nao
sofre controle por parte de qualquer outra instincia, favorecendo assim
condutas abusivas. i) A concentracdo de atribuicdes prejudica a
impessoalidade e o distanciamento critico que o membro do Ministério
Publico deve manter no momento de decidir pelo oferecimento ou ndo da
dentincia. E apenas natural que quem conduz a investigagdo acabe por ficar
comprometido com o seu resultado j) A auséncia de qualquer balizamento
legal para esse tipo de atuacdo por parte do Ministério Publico, para além de
impedir a propria atuacdo em si, sujeita os envolvidos ao império dos
voluntarismos e caprichos pessoais. 1) O Ministério Publico ja dispde de
instrumentos suficientes para suprir deficiéncias e coibir desvios da atuacio
policial.'®

Diante disso, percebe-se a amplitude das discussdes acerca do poder investigatorio do
Ministério Publico. Além disso, no ambito politico, verifica-se, a existéncia de diversos projetos
que pretendem tratar do tema, seja para regulamentar a investigagao realizada pelo Ministério

Publico, em menor ou maior extensdo, seja para impedi-la.

Nesse diapasdo, temos o Projeto de Lei 5776/2013'%, apresentado pela Deputada
Federal Marina Sant’Anna em 18 de junho de 2013, que pretende regulamentar a investigagao
criminal no Brasil, o qual encontra-se apensado ao Projeto de Lei 8.045/2010, que trata do novo

Cddigo de Processo Penal.

9 SILVA, op. cit., p. 371.

100 BARROSO, Luis Roberto. Investigagdo pelo Ministério Publico. Argumentos contrarios € a favor. A sintese
possivel e necessaria. Disponivel em: <https://www.migalhas.com.br/arquivo_artigo/art20130509-09.pdf>.
Acesso em 10 de junho de 2019.

1ot BRASIL. Projeto de Lei 5776/2013. Disponivel em:<
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=581251>. Acesso em: 10 de junho
de 2019.
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192 que buscava a

Relembre-se, ainda, da Proposta de Emenda Constitucional n°® 37/1
exclusividade da investigacdo pela Policia, a qual, em meio a uma grande agita¢do social e

politica, acabou sendo rejeitada e arquivada pelo Congresso Nacional.

Desse modo, importante agora que seja analisado a posicdo do Supremo Tribunal
Federal, em razdo do impacto que a decisdao proferida por este no ano de 2015, em sede de

repercussao geral, teve sobre o tema.

4.3 A posicao do Supremo Tribunal Federal

A controvérsia sobre a legitimidade dos poderes investigatorios que o Ministério
Publico ostenta ja foi discutido em diversas ocasides pelo Supremo Tribunal Federal. Assim,
cite-se o Recurso Ordinario em Habeas Corpus n° 81.326-DF, interposto no ano de 2003 por
Marco Aurélio Vergilio de Souza, Delegado de Policia, a fim de barrar a atuagdo investigativa

do Ministério Publico.

No caso, o referido Delegado de Policia foi notificado, por meio de oficio, pelo
representante do Ministério Publico do Distrito Federal, para comparecer ao Nucleo de
Investigacdo Criminal e Controle Externo da Atividade Policial'®®, instituido pela Procuradoria
local, a fim de que fosse ouvido nos autos de um Procedimento Administrativo Investigatorio

Supletivo, o qual tinha a finalidade de apurar fato, em tese, delituoso.

Contra a notificagdo o Delegado impetrou o remédio constitucional habeas corpus no
Tribunal de Justiga do Distrito Federal. O Tribunal de segunda instancia indeferiu o writ. Diante
disso, o recorrente impetrou habeas corpus substitutivo de recurso ordinario no Superior
Tribunal de Justica, que também o indeferiu, sob o argumento de que seriam validos os atos

investigatorios registrados pelo MP.

Insatisfeito, o recorrente interpds recurso perante o STF, que, por sua vez, decidiu, por

maioria de votos, pela incompeténcia do MP para promover inquérito penal e ele proprio

102 BRASIL. Proposta de Emenda a  Constituigdio  37/2011.  Disponivel em: <
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=507965>. Acesso em 11 de junho
de 2019.

103 0 Nucleo de Investigagdo e Controle Externo da Atividade Policial (Ncap), instituido pela Portaria n® 799/96
do MPDFT, esta vinculado diretamente ao Gabinete do Procurador-Geral de Justiga e possui atribuigdes para atuar
em todo o Distrito Federal. Sua principal atribuigdo ¢ realizar diligéncias investigatorias e exercer o controle
externo da atividade policial no Distrito Federal, de forma concorrente com as varias Promotorias de Justi¢a que
tratam da matéria criminal.
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produzir os elementos informativos que embasam o ajuizamento de eventual a¢do penal.

Confira-se a ementa do julgado:

EMENTA: RECURSO ORDINARIO EM HABEAS CORPUS.
MINISTERIO PUBLICO. INQUERITO ADMINISTRATIVO. NUCLEO
DE INVESTIGACAO CRIMINAL E CONTROLE EXTERNO DA
ATIVIDADE POLICIAL/DF. PORTAIRA. PUBLICIDADE. ATOS DE
INVESTIGACAO. INQUIRICAO. ILEGITIMIDADE. 1. PORTARIA.
PUBLICIDADE. A Portaria criou o Nucleo de Investigacdo Criminal e
Controle Externo da Atividade Policial no &mbito do Ministério Publico do
Distrito Federal, no que tange a publicidade, ndo foi examinada non STJ.
Enfrentar a matéria neste Tribunal ensejaria supressdo de instincia.
Precedentes. 2. INQUIRICAO DE AUTORIDADE ADMINISTRATIVA.
ILEGITIMIDADE. A Constituigdo Federal dotou o Ministério Publico do
poder de requisitar diligéncias investigatorias e a instauracdo de inquérito
policial (CF, art. 129, VIII). A norma constitucional ndo contemplou a
possibilidade do parquet realizar e presidir inquérito policial. Nao cabe,
portanto, aos seus membros inquirir diretamente pessoas suspeitas de autoria
de crime. Mas requisitar diligéncia nesse sentido a autoridade policial.
Precedentes. O recorrente ¢ delegado de policia e, portanto, autoridade
administrativa. Seus atos estdo sujeitos aos 6rgdos hierarquicos proprios da
Corporagio, Chefia de Policia, Corregedoria. Recurso conhecido e provido.!'*

Diante disso, constata-se a existéncia de diversos posicionamentos sobre tema dentro do
Poder Judiciario, sendo que o proprio Tribunal Constitucional ja entendeu pela ilegitimidade
do MP para realizar investigacao e, posteriormente, mudou seu entendimento no sentido de que

ha sim legitimidade, desde que obedecidos determinados critérios.

Sobre essa mudancga de entendimento da Corte, em 2015 o STF, em sede do Recurso
Extraordinario n°® 593.727'%, de Minas Gerais, com repercussio geral, mudou seu
posicionamento em relagcdo ao tema “poder de investigacdo do Ministério Publico” ao decidir
que o Parquet dispde sim de competéncia para promover, por autoridade propria, € por prazo

razoavel, investigagdes de natureza penal.

O caso em questdo se iniciou com denuncia oferecida pelo MP de Minas Gerais em face
do entdo prefeito do Municipio de Ipanema/MG, senhor Jairo de Souza Coelho, lastreada em

procedimento investigatorio promovido pelo proprio MP. A acusagdo procedida se deu pela

104 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL — RHC: 81326 DF, Relator: NELSON JOBIM, Data de Julgamento:
06/05/2003, Segunda Turma, Data de Publicagdo: DJ 01-08-2003 PP-00142 EMENT VOL-02117 —42 PP-08973.
105 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tema 184 — Poder de investiga¢io do Ministério Publico. Disponivel
em:<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/ver AndamentoProcesso.asp?incidente=2641697 &nu
meroProcesso=593727&classeProcesso=RE&numeroTema=184#>. Acesso em: 10 de junho de 2019.
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suposta pratica do crime de descumprimento de ordem judicial referente ao pagamento de

precatdrios, previsto no art. 1°, inciso XIV, do Decreto-lei n° 201/67.

O recorrente sustentou que a denuncia oferecida com base, unicamente, em
procedimento administrativo investigatorio promovido pelo préprio Ministério Publico, sem
qualquer envolvimento da policia judicidria, caracterizaria violagdo aos arts. 5°, incisos LIV e

LV, 129, incisos. III e VIII, e 144, inc. IV, § 4°, da Constituicao Federal.

O Ministro Cesar Peluso, relator do recurso, que comecou a ser julgado em 2012,
considerou que, indiscutivelmente, a condu¢do do inquérito policial cabe a autoridade policial,
civil ou federal. Mas questionou se o MP teria, concorrentemente ou concomitantemente,
atribuicdo constitucional para, de maneira direta e autbnoma, praticar atos de investigacao e
instrugdo na fase preliminar da persecucao penal. Nesse contexto, concluiu que o MP até pode
promover atividades de investigacdo, em menor extensdo, desde que observadas algumas

condi¢des, quais sejam:

Em palavras descongestionadas, admito que o Ministério Puiblico promova
atividades de investigacdo de infra¢des penais, como medida preparatoria para
instauracdo de acdo penal, desde que o faca nas seguintes condigdes: 1)
mediante procedimento regulado, por analogia, pelas normas que governam o
inquérito policial; 2) que, por consequéncia, o procedimento seja, de regra,
publico e sempre supervisionado pelo Poder Judicidrio; 3) e que tenha por
objeto fato ou fatos teoricamente criminosos, praticados por membros ou
servidores da propria instituicdo (a), ou praticados por autoridades ou agentes
policiais (b), ou, ainda, praticados por outrem, se, a respeito, a autoridade
policial, cientificada, ndo haja instaurado inquérito policial (a).

Contudo, o Ministro Relator deu provimento ao recurso, para decretar a nulidade, desde
o inicio, do processo crime que tramitava no TIMG, no qual figura como réu o recorrente. O
argumento que utilizou para tanto, foi que a denlincia se baseou em elementos insuficientes, de
modo que a Procuradoria agiu como se fora autoridade policial e dispensou, injustificadamente

a instauracao de inquérito.

Os Ministros Ricardo Lewandowski e Dias Toffoli, em concordancia com o
entendimento de que a atribui¢do do Ministério Publico na investigagdo criminal deve se dar

em menor extensao, e observando certas condi¢des, acompanharam o voto do Relator.

Ja o Ministro Marco Aurélio, além de negar provimento ao recurso, para anular, desde
a origem, o processo-crime, proclamou a ilegitimidade absoluta do MP para, por meios proprios

realizar investigacdes criminais. Argumentou, em sintese, que a ma estruturacdo de algumas
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policias e os desvios de condutas que possa existir nos quadros policiais ndo legitimam, no
contexto juridico, as investigacdes do Parquet, ndo havendo espago normativo para

interpretagdo contraria.

Entretanto, o entendimento dos ministros, os primeiros de que a atuagdo do MP na fase
preliminar deve se dar em menor extensdo e o ultimo de que qualquer atuagdo nesse sentido

seria ilegitima, foi minoria no plenario.

O Ministro Gilmar Mendes encabecou o entendimento contrario € negou provimento ao
recurso. Assim, partindo do fato de que o inquérito policial ¢ dispensavel, o Ministério Publico
pode, ele proprio, praticar atos de investigacdo, desde que o faga de forma subsidiaria,
ocorrendo apenas, quando ndo for possivel, ou recomendavel, que tais atos sejam efetivados
pela propria policia. Nesse quadro, Mendes elencou os principais entendimentos favoraveis ao

poder de investigacdo do MP:

a) a atividade investigatéria ndo € exclusiva da policia, pois o proprio Codigo
de Processo Penal prevé, em seu art. 4°, paragrafo inico, que a competéncia
da policia judiciaria ndo excluird a de autoridades administrativas a quem por
lei seja cometida a mesma funcao.

b) ndo ha de se falar em violag@o ao sistema acusatorio, na medida em que os
elementos de informagdes colhidos pelo Ministério Publico deverdo ser
submetidos ao crivo do contraditorio e da ampla defesa perante a autoridade
judiciaria.

¢) teoria dos poderes implicitos.

d) a Resolugdo 13 do CNMP delimita o procedimento investigatorio
promovido pelo Parquet.'®

No mesmo sentido, os Ministros Joaquim Barbosa, Celso de Mello, Ayres Britto
Carmén Lucia, Luiz Fux e Rosa Weber negaram provimento ao recurso, reconhecendo que a

investigagdo pelo 6rgdo ministerial tem base constitucional.

Desse modo, o STF reconheceu a legitimidade do Ministério Publico para conduzir
diretamente investigacdes criminais, desde que com a observancia de certos requisitos, como o
respeito aos direitos e garantias constitucionais, consoante se extrai da tese 184, firmada ao

final do julgamento, in verbis:

O Ministério Publico dispde de competéncia para promover, por autoridade
propria, e por prazo razoavel, investigacdes de natureza penal, desde que
respeitados os direitos e garantias que assistem a qualquer indiciado ou a
qualquer pessoa sob investigacdo do Estado, observadas, sempre, por seus

196 RE 593.727.
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agentes, as hipoteses de reserva constitucional de jurisdigdo e, também, as
prerrogativas profissionais de que se acham investidos, em nosso Pais, os
Advogados (Lei 8.906/1994, art. 7°, notadamente os incisos L, II, III, XI, XIII,
XIV e XIX), sem prejuizo da possibilidade — sempre presente no Estado
democratico de Direito — do permanente controle jurisdicional dos atos,
necessariamente documentados (Stimula Vinculante 14), praticados pelos
membros dessa Instituicao.

Desta maneira, a Corte Suprema brasileira decidiu que a legitimidade do poder
investigatorio do Ministério Publico se extrai da Constitui¢do, tendo em vista a clausula que
outorgou o monopdlio da agdo penal publica e do controle externo sobre a atividade policial
aquela Instituicdo. Contudo, como o inquérito policial ¢ presidido exclusivamente pela
autoridade policial, o MP apenas poderd realizar suas investigacdes no ambito de outro

procedimento administrativo, no caso, o PIC.

Além disso, decidiu também que a func¢ao investigatoria do MP deve ser uma atividade
excepcional, a legitimar a sua atuacdo em casos de abuso de autoridade, pratica de delito por
policiais, crimes contra a Administragdo Publica, inércia dos organismos policiais, ou
procrastinacdo indevida no desempenho de investigagcdo penal, situagdes que, ao titulo de

exemplo, justificariam a intervengio subsididria do 6rgdo ministerial.'?’?

Por ultimo, ainda no ambito da decisdo prolatada pelo STF, destaca-se a utilizagcdo da
chamada Teoria dos Poderes Implicitos como argumento favoravel a investigacdo direta

promovida pelo MP.

Essa teoria tem sua origem na Suprema Corte dos Estados Unidos, em precedente do
ano de 1819, no caso conhecido como McCULLOCH v. MARYLAND, o qual estabeleceu que
“a outorga de competéncia expressa a determinado oOrgdo estatal importa em deferimento
implicito, a esse mesmo 6rgdo, dos meios necessarios a integral realizagdo dos fins que lhe

foram atribuidos” '8,

Assim, a doutrina dos poderes implicitos embasa-se na compreensao de que “quem pode
o mais pode o menos”. Nesse sentido, o Ministério Publico na qualidade de titular da acdo
penal, durante o processo judicial e na produgdo de provas, sob o crivo do contraditorio e da

ampla defesa, também poderia atuar na fase preliminar da persecucdo penal, reunindo em

107 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Informativo n° 785, 11 a 15 de maio de 2015. Disponivel em:<
http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo785.htm> Acesso em: 10 de junho de 2019.

108 LENZA, Pedro, apud MELLO FILHO, José Celso. Direito Constitucional esquematizado: Colecdo
esquematizado. 21. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, pag. 178-179.
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procedimento administrativo proprio os elementos de informagao suficientes a formarem sua

opinio delicti.

Nesse contexto,

o Ministro Celso de Mello em seu voto citou uma abordagem da teoria

por Rui Barbosa, na qual o jurista entende que uma vez conferida uma fun¢do, nela se

compreende todos os meios necessarios para a sua execugao regular. Confira-se as palavras de

Barbosa, transcritas no julgado:

Nao sdo as Constituigdes enumeragdes das faculdades atribuidas aos poderes
dos Estados. Tragam elas uma figura geral do regime, dos seus caracteres
capitais, enumeram as atribui¢des principais de cada ramo da soberania
nacional e deixam a interpretacdo e ao critério de cada um dos poderes
constituidos, no uso dessas funcdes, a escolha dos meios e instrumentos com
que os tem de exercer a cada atribui¢ao conferida.

A cada um dos 6rgdos da soberania nacional do nosso regime, corresponde,
implicitamente, mas inegavelmente, o direito ao uso dos meios necessarios,
dos instrumentos convenientes ao bom desempenho da missdo que lhe ¢é

conferida'®.

Portanto, o entendimento do Supremo Tribunal Federal é o de que o Ministério Publico

possui legitimidade para promover diretamente investigagdes criminais, desde que nao o faca

de forma ordinaria, de modo que sua atuacao nao se sobrepde aquela promovida pela policia

judiciaria. Ademais, por ter sido reconhecida repercussdo geral no caso, o entendimento da

Corte Constitucional passou a ser aplicado em todo o Judiciério, o que ndo impede, € claro, que

o legislativo ainda discuta tal legitimidade.

19 LENZA, op. cit., p. 125.
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5 CONCLUSAO

O Ministério Publico ¢ Instituicdo que acompanha a propria evolugdo do direito e, ao
longo da historia, sempre se orientou na tutela penal das pessoas consolidando o afastamento
da autotutela privada dos conflitos e transmissao do jus puniendi exclusivamente ao Estado. O
apice dessa evolug¢ao no ordenamento brasileiro figura-se com a Constituicdo de 1988, que o
consolidou como uma Instituicdo essencial no Estado de Direito, tanto na prote¢ao de bens

juridicos difusos e coletivos, quanto na protecdo quase que exclusiva dos bens juridicos penais.

Nesse sentido, a Magna Carta brasileira, na garantia desses fins pelos membros do
Parquet, estabelece como principios institucionais do MP a unidade, indivisibilidade e
independéncia funcional dos membros, além de também consignar a independéncia

administrativa e financeira dessa Institui¢ao fundamental (art. 127 § 1°).

A Carta Politica de 1988, além de conferir tais garantias, também se destaca por seu
posicionamento impar na histéria do direito brasileiro na consolidagdo de direitos
fundamentais. Nesse contexto, em relagdo ao presente tema, a CF trouxe importantes garantias
aos cidaddos para se protegerem do rico rol de prerrogativas concedidas aos 6rgaos acusatorios.
Assim, foram consubstanciados no texto legal, com base na dignidade da pessoa humana,
possuindo natureza de cldusulas pétreas, o respeito ao devido processo legal, contraditorio e
ampla defesa, proibicao do uso de provas ilicitas, principio da nao culpabilidade, vedacao das

penas perpétuas, fisicas e do trabalho for¢ado, entre tantas outras garantias.

Ocorre que, com a evolugdo da criminalidade no Brasil a qual assume contornos mais
elaborados e complexos a cada dia, e ainda o crescente nimero de crimes no pais, o0 Ministério
Publico comecou a adentrar na fase de investiga¢do criminal de maneira mais direta com a
instalag@o de seus proprios procedimentos investigatorios criminais, os quais sao denominados

PIC.

Grande celeuma se instaurou sobre a possibilidade de tal iniciativa, tendo em vista o
comando do art. 2° §1° da Lei 12.830/2013 que prevé expressamente o dever da autoridade
policial na conducdo das atividades investigatérias. Grandes vozes da doutrina sustentam que
ndo ha previsdo legal expressa disso no texto constitucional e este seria um ponto feito

propositalmente para restringir os ja vastos poderes do MP.

No mesmo sentido, José Afonso da Silva defende a inconstitucionalidade de tal

posicionamento em vista das fungdes fiscalizatorias do Parquet sobre as investigacdes, a qual
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ndo deveria se misturar com a propria atividade persecutéria em si, e ainda as previsoes
expressas de poder requerer a policia diligéncias investigatdrias, o que também afastaria o MP

de investigar independentemente.

Entretanto, na busca de otimizar o combate a criminalidade sem deixar de respeitar os
direitos fundamentais, a evolu¢do doutrindria e jurisprudencial paulatinamente passou a admitir
a investigagao criminal presidida pelo representante ministerial, deixando de considerar tal fato

uma violagdo as prerrogativas da policia judiciaria.

Com a Resolugdo 181 do CNMP e a chancela da Suprema Corte com o RE 593 727,
houve o reconhecimento pelo Judiciario da prerrogativa investigatoria do MP, em que pese até
hoje ndo existir previsao legal expressa. A tese sumadria residiu no art. 129, inciso I da CF e na
chamada Teoria dos Poderes Implicitos, de modo que além de ter sido atribuido ao Parquet o
poder de promover a agdo penal, o constituinte, pela logica de “quem faz o mais, pode fazer o
menos”, também teria assegurado a instituicdo os meios para exercer regularmente tal funcao,
isto €, atribui¢des investigatorias, sem que isso suprimisse o inquérito policial e a autoridade

policial.

Ademais, conforme apresentado nos dados do CNMP sobre o nimero de PIC’s
realizados, nota-se que as atividades do 6rgdo ministerial nesse campo ainda sdo muito
pequenas se comparadas a quantidade de inquéritos policiais recebidos no mesmo periodo. Em
que pese a chancela judicial dessa prerrogativa constitucional implicita, o Ministério Publico
nesse campo ainda tem atuacdo muito restrita, em especial, devido ao seu ja grande leque de
atribuicdes constitucionais e, ainda, o nimero de procedimentos civeis e criminais que tem de

administrar.

Contudo, € notavel que a persecugdo investigatoria pelo MP tem grande importancia por
muitas vezes angariar elementos de prova a serem apresentados na fase judicial, os quais uma
autoridade policial ndo buscaria por razdes diversas, como o comprometimento com

determinados investigados.

Ante o exposto, conclui-se que a investigacdo ministerial hoje tem papel
importantissimo no combate a nova criminalidade que tem surgido, contudo, em respeito aos
direitos fundamentais dos cidaddos, devem tais procedimentos serem igualmente regulados pela
Carta Magna de modo a ndo se esquecer que um procedimento inquisitorio também se submete

ao Estado de Direito e todos os mecanismos de controle legal que este impde.
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