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RESUMO

Ao analisar as reformas processuais penais ocorridas na América Latina,
verifica-se, inicialmente, que — a despeito dos avancos terem ocorrido em diferentes
graus ao passar do tempo - tiveram inicio em momentos histéricos de
redemocratizacdo. Contudo, a realidade brasileira, mesmo apés trés décadas da
promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, vai de encontro a América Latina,
uma vez que nao se constata uma ruptura estrutural do modelo processual penal
adequada a um regime que se pretende democratico, sobretudo em razao da cultura
inquisitéria da legislagdo processual infraconstitucional. Portanto, o presente
trabalho se propde a olhar para a realidade das reformas processuais penais latino-
americanas e sopesar 0s erros e acertos. Ainda, sob a perspectiva da persecucao
criminal empreendida por um Ministério Publico inserido no sistema acusatorio
proposto pela Constituicdo da Republica, analisa-se como a atuacdo dessa
instituicdo pode se dar de maneira eficiente, de modo a cumprir suas fungdes
constitucionais de persecucao penal de maneira efetiva.

Palavras-chave: Cultura Inquisitoria; Ministério Publico; Obrigatoriedade; Persecug¢ao
Penal; Sistema acusatério.



ABSTRACT

Analyzing the criminal procedural reforms that took place in Latin America,
initially it can be seen that — despite the advances that have occurred to varying
degrees over the time — they began in historical moments of redemocratization.
However, the Brazilian reality, even after three decades since the promulgation of the
Federal Constitution of 1988, goes against Latin America, as there is no structural
rupture with the criminal procedure model, which would be adequate to a regime that
is intended to be democratic, most of all due to the infra-constitutional procedural
legislation’s inquisitorial culture. Therefore, the present paper aims to look at the
reality of the Latin American criminal procedural reforms and weigh the errors and
successes. Furthermore, from the perspective of the criminal prosecution undertaken
by a Ministerio Publico (Public Prosecutor’s Office) inserted in the adversarial system
proposed by the Constitution of the Repubilic, it is analyzed how the performance of
this institution can efficiently take place, so as to effectively fulfill its constitutional
functions of criminal prosecution.

Keywords: Inquisitorial culture; Prosecution; Mandatory prosecution; Criminal
prosecution; Adversarial system.
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1 INTRODUGAO

“Convivemos com uma Constituicdo promulgada em 1988, democratica e
com estrutura acusatoria, e com o codigo bolorento que foi feito sob a ditadura
Vargas e serviu ndo s6 ao Estado Novo como ao regime da ditadura militar (1964-
1984) — e que por ser forjado sob o autoritarismo ndo serve a democracia”.’

A partir dessa realidade de evidente dissonancia entre a cultura gerada pelo
Cddigo de Processo Penal de 1941 — marcadamente inquisitéria, apesar de
reformas pontuais — e a Constituicido Federal de 1988 — a qual pretende impor
estrutura acusatéria —, surgiu a inquietacdo que motivou este trabalho: o modelo
inquisitorial da legislagdo processual penal infraconstitucional cria obstaculos para
que o Ministério Publico cumpra seu papel constitucional?

Dessa forma, tendo como escopo a tentativa de, pelo menos, refletir sobre a
resposta a tal questionamento, este trabalho percorrera determinado caminho. A
principal fonte de referéncia sao as reformas processuais penais de cunho
acusatério da América Latina, na esperanga de retirar ligdes das experiéncias ja
vivenciadas nos paises vizinhos reformados, sempre com o olhar voltado para as
alteracdes sofridas pelo Ministério Publico.

Inicialmente, ante a importancia do bindmio acusatorio-inquisitério para o
objeto de andlise e as diversas compreensdes que podem ser encontradas sobre
esse assunto, sera necessaria a delimitacdo de questdes preliminares para
compreensao do conceito que estara sendo levado em consideragdo neste exame.

Com a elucidagao desse tema, sera exposto o contexto histérico no qual as
reformas processuais penais da América Latina vieram a ocorrer, de modo a tentar
compreender os anseios almejados com o0 novo sistema proposto. Apds a mudanga
legislativa, o exame continuara tratando do que foi alterado, tanto em relagdo aos
valores do sistema processual acusatorio, como no que tange as caracteristicas
principais do novo procedimento.

Passada a parte introdutéria, a analise das reformas processuais penais

sera mais especifica em relagcdo aos impactos das transformagdes no papel do

" SANTIAGO NETO, José de Assis. O devido processo legal e o (in)devido processo penal brasileiro:
entre a acusatoriedade constitucional e o inquisitorial modelo do Cdédigo de Processo Penal. In:
Desafiando a inquisi¢do: ideias e propostas para a reforma processual penal no Brasil (Dir.
Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2017, p. 133.



Ministério Publico. Assim, por meio da observacdo das repercussdes em razdo da
nova atuagao do orgao ministerial nos paises reformados, o qual passou a assumir
funcdo protagonista na persecugcdo penal e na implementagdo do sistema
acusatorio, o exame se voltara para as novas atribuicdes, especialmente na
influéncia na investigacao preliminar e na adogao de critérios de oportunidade, bem
como para investigar os problemas enfrentados apds o cambio.

Sobre o Cédigo de Processo Penal (1941) atualmente vigente sera realizada
apuracao das motivagdes politicas para sua redacgéo, as quais foram originadas de
momento histérico autoritario com inspiragdo em codigo fascista. Em seguida, sera
realizada a averiguacdo sobre a (des)conformidade dessa legislagdo e da sua
cultura inquisitéria com a Constituicido Federal de 1988, sobretudo no impacto
daquelas (a legislagao e a cultura) no exercicio da titularidade da agao penal e no
controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico brasileiro.

Afinal, um Ministério Publico sem consciéncia de seu dever como parte
processual titular da acédo penal publica — que deveria ser, em contexto acusatorio, a
unica responsavel pelo 6nus da prova2 —, bem como inserido em uma realidade de
escassa comunicagdo com a policia investigativa, cumpre as fung¢des institucionais

relativas ao ambito criminal delineadas pela Constituigcdo?

2 Isso porque o conceito de sistema acusatério levado em consideracédo neste trabalho, como sera
possivel verificar no desenvolvimento, € o de sistema processual penal regido pelo principio
unificador de gestao das provas realizada pelas partes.
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2 COLOCAGOES RUDIMENTARES

Antes de adentrar ao principal objeto do trabalho, assim como faz Maximo
Langer, é mister delimitar conceitos terminolégicos, até mesmo porque € possivel
encontrar a utilizacdo de “acusatério” e “inquisitérioc” com diversos sentidos®. E
apropriado adiantar, usando a sintese realizada por Langer, que a concepgéo de
sistema acusatério aqui utilizada faz referéncia a um processo oral, publico, com
fungcbes de investigacdo e julgamento bem delimitadas, bem como solugdes
alternativas ao proprio processo penal, além de ser vascularizado com direitos do
réu e ter a atuagdo da vitima bastante presente.

Em um segundo momento, a discussao ocorrera em torno do panorama
latino-americano das reformas processuais penais acusatorias que ocorreram na
regido, tanto de momentos que antecederam, assim como do periodo da execugéao e
consolidagdo do novo sistema processual. Desse modo, espera-se que seja possivel
expor as mudancgas enfrentadas pelos paises vizinhos e que facilite a compreensao
do préoximo capitulo, o qual abordara particularmente as modificagcoes sofridas pelo

Ministério Publico.

2.1. DISTINCOES PRELIMINARES: SISTEMA ACUSATORIO E SISTEMA
INQUISITORIO

Pormenorizando o tema do binbmio acusatoério-inquisitorio, o Langer afirma

que, aléem das diferentes utilizagdes dos termos na atualidade, ao longo da historia

A respeito dos diferentes sentidos que a classificagdo de sistemas processuais em acusatorio e
inquisitério pode ter, o autor menciona alguns exemplos. Em relacdo as nogbes do sistema
acusatorio, pode existir a nocdo de que é o sistema no qual o individuo particular realiza a
persecucao penal; ou um processo com maior controle pelas partes, no qual o juiz ou tribunal teria
um papel mais aproximado de um arbitro, sem postura ativa; ou um processo que ndo busca a todo
custo obter a confissdo do acusado para “provar”’ a culpabilidade, em que a decisao — irrecorrivel —
ocorre através de jurados, os quais poderdo realizar uma livre valoragdo da prova. Ja o processo tido
como inquisitorio, tém-se as ideias de que a persecugao penal é atribuicdo de um funcionario publico;
Ou que o juiz, além de exercer o controle sem provocagao das partes, julga e investiga; ou que busca
a obtencdo da confissdo do acusado, sob o discurso da verdade real; e, também, tudo isso ocorre
através de um processo escrito e secreto, no qual a prova é tarifada pelo juiz, que profere uma
decisao recorrivel. [LANGER, Maximo. Revolucién en el proceso penal latinoamericano: difusion
de ideas legales desde la periferia. Centro de Estudios de Justicia de las Américas - CEJA. Santiago
de Chile, 2007.]
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também se verificam diferentes sentidos*. Exemplificando, ele cita que, entre os
séculos Xll e Xlll, os processos considerados inquisitérios eram os iniciados pelos
funcionarios publicos apenas a partir de rumores publicos sobre tal acontecimento,
enquanto os processos acusatorios eram os instaurados por meio de uma acusagao
de um particular.

Pontua Langer, ainda, que os termos se referiam a processos de um mesmo
sistema juridico, ndo necessariamente com a conotagao que se tem no estudo do
direito processual penal comparado, a qual pretende distinguir sistemas juridicos
distintos. Isso passou a acontecer somente entre o século XVIIl e XIX, quando a
comunidade juridica européia passou a associar a categoria processual acusatoria
para mencionar o processo penal anglo-saxao e a inquisitoria para apontar para o
processo penal do antigo regime.

A despeito das utilizagdes historicas das expressdes, convém mencionar
brevemente a categorizagdo que o pesquisador faz sobre os cinco usos encontrados
das concepgdes tedricas contemporaneas no tocante as categorias acusatorio-
inquisitério: tipos ideais descritivos, sistemas historicos ou sociolégicos, interesses
ou valores opostos que podem existir dentro do processo penal, de acordo com a
finalidade funcional pretendida pelo processo ou como modelo normativo.

Os que concebem as categorias como tipos ideais descritivos, acreditam que
um processo sob analise pode se aproximar mais de um ou de outro tipo, levando
em consideragdo pelo menos uma caracteristica tida como principal. Langer
menciona que, nessa Vvisdo, a doutrina insere como conteudo central do processo
acusatorio, por exemplo, a ideia adversarial, a oralidade, concentracdo de atos e a
presenca de juizes leigos.

No que concerne a compreensao dos sistemas como algo atrelado ao
contexto histérico ou sociolégico, o qual estara vinculado a um processo penal
concreto, o sistema processual seria inquisitério ou acusatério a depender do local
ou no momento analisados.

Analise muito interessante é realizada pelos estudiosos que associam as
concepcdes aos valores opostos dentro do processo penal, sendo o acusatorio

diretamente relacionado com as garantias dos direitos fundamentais do acusado e o

* LANGER, Maximo. La larga sombra de las categorias acusatério-inquisitivo. Revista Brasileira
de Direito Processual Penal, Porto Alegre, vol. 1, n. 1, p. 1142, 2015.
http://dx.dol.org/10.22197/rbdpp.v1i1.2
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inquisitério preocupado com a pura aplicagdo da lei ou guiado pelo desejo de
eficiéncia.

A classificacdo que leva em conta o valor visado no sistema processual
posSsui conexao com a proxima categoria, que € a classificagdo de acordo com a
finalidade funcional pretendida pelo processo, tendo em vista que, um processo que
se pretende eficiente ou meramente legalista, estara buscando a confissdo de
qualquer modo; por outro lado, quando ha o objetivo de resguardar direitos e
garantias individuais do cidadado acusado, ndo havera tal preocupacgao.

Ja o entendimento a partir de um modelo normativo seria um conjunto de
principios usados como parametro para avaliar os sistemas processuais penais
atuais, estabelecendo propostas de mudancas®.

Essa exposicdo muito se relaciona com o préximo tépico, no qual sera
possivel perceber como essas cinco visbes a respeito dos termos acusatorio e
inquisitorio podem ser percebidas na realidade das reformas processuais penais
latino-americanas.

Isso porque, considerando o contexto no qual ocorreram as reformas
processuais, € possivel examinar que o novo contexto historico, a ado¢ao de novos
valores e a estabelecimento de nova finalidade sdo questdes que possuem relevante
vinculacdo com a opcgao pelo sistema processual penal adotado em um
ordenamento juridico.

Além disso, o que se pretende fazer aqui, em que pese a partir de tipos
ideais descritivos — 0s quais sdo espécies raras na realidade, mas de grande valia
tedrica —, é a analise dos modelos normativos reformados na América Latina, para
investigar o modelo brasileiro e, eventualmente, observar mudangas viaveis para
realidade patria.

Outra observagcao importante a ser colocada sobre os sistemas processuais
€ a prépria maneira de identifica-los. Opta-se por tratar do tema por meio da

> Em relagcdo a esse ponto, ilustra o autor que “os argumentos a favor da superioridade normativa,
sefa do processo acusatorio ou inquisitério, seriam baseados em suposta superioridade
epistemoldgica, em maior consonéncia com os direitos humanos, em maior transparéncia, no carater
democratico, ou em maior eficiéncia do processo acusatério sobre o inquisitério, e vice-versa” (“Los
argumentos a favor de la superioridad normativa de los procesos acusatério o inquisitivo se han
baseado en la superioridad epistemolégica, en la mayor consistencia con los derechos humanos, en
la mayor transparencia, en el caracter democratico o en la mayor eficiencia del proceso acusatério
sobre el inquisitivo, o viceversa.”). [LANGER, Maximo. La larga sombra de las categorias
acusatério-inquisitivo. Revista Brasileira de Direito Processual Penal, Porto Alegre, vol. 1, n. 1, p.
22, 2015. http://dx.dol.org/10.22197/rbdpp.v1i1.2]



13

explicacdo apresentada por Jacinto Coutinho®. Partindo do conceito de sistema
como “um conjunto de temas juridicos que, colocados em relagdo por um principio
unificador, formam um todo orgénico que se destina a um fim’, o autor constréi que
os pontos essenciais dessa ideia sdo o principio unificador e a finalidade.

Oportuno ressaltar, como faz Marco Aurélio Nunes da Silveira, que o
conceito de sistema utilizado por Jacinto Coutinho possui origem kantiana, pois o
filosofo defende que a conformacédo cientifica do conhecimento humano acontece
através da organizagcdo sistematica, a qual é formulada a partir de uma ideia
central’. Dessa nogao, Silveira infere que o conhecimento sobre o direito processual
também segue essa logica e se constroi em torno de um principio unificador, o qual,
a despeito de caracteristicas as que possam orbitar o nucleo do sistema (principio
unificador), o condicionara.

Nesse sentido, para Jacinto Coutinho, o principio unificador do sistema
inquisitério seria o inquisitivo, enquanto o do acusatério o dispositivo. Dessa
maneira, ao identificar o principio unificador do sistema, consequentemente, esta
sendo revelada a sua esséncia. Salienta Coutinho, contudo, a inexisténcia de
sistemas puros, e sim sistemas essencialmente acusatorios ou inquisitorios, a
depender do principio unificador, o qual o autor sustenta ser a gestdo da provas.

Corroborando esse entendimento, Giovani Frazdo Della Villa afirma que, em
que pese a pretensdo de sistematizagcdo vise alcancar a totalidade, nédo existe
estrutura pura, vez que a missio de levar o conhecimento ao processo através das
provas estara incumbida primordialmente ou as partes ou ao magistrado. Assim, nas
palavras desse autor, “pode-se ter um sistema acusatoério (principio dispositivo) ou

um sistema inquisitorio (principio inquisitivo), e as regras de processo podem

® COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. O papel do novo juiz no processo penal. In: Observagoes
sobre os sistemas processuais penais: Escritos do Prof. Jacinto Nelson de Miranda Coutinho;
Volume 1. (Org. Marco Aurélio Nunes da Silveira e Leonardo Costa de Paula). Curitiba: Observatério
da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 36.

" SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 65.

® COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. O papel do novo juiz no processo penal. In: Observagoes
sobre os sistemas processuais penais: Escritos do Prof. Jacinto Nelson de Miranda Coutinho;
Volume 1. (Org. Marco Aurélio Nunes da Silveira e Leonardo Costa de Paula). Observatério da
Mentalidade Inquisitéria, Curitiba, 2018, p. 36.
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relacionar-se com um ou o outro, a depender de qual principio reitor do sistema vai
Ihe fundamentar”.

O conceito de gestdo da prova supramencionado diz respeito tanto a
iniciativa probatdria como ao controle do fluxo probatériom. Isso porque uma das
finalidades do processo é reconstruir um fato ocorrido no passado, fungcédo que so6 &
viavel através da instrugdo probatéria'’. Assim, o modo como ocorre a producéo das
provas no processo penal € o que identificara, neste trabalho, o sistema processual
como inquisitorio ou acusatorio.

No sistema inquisitério, para Coutinho'?, a gestdo da prova é de atribuigdo
precipua do magistrado, que pode produzi-la até mesmo de modo secreto, sendo o
principal fundamento dessa estrutura o discurso da busca pela verdade'®. Esse,
portanto, € o coracdo do sistema inquisitério, que o define como tal.

Nada obstante, de acordo com José Antonio Barreiros, existem
caracteristicas secundarias'®, como a existéncia de juiz togado, o qual acusa —
quando o processo nao é instaurado por denuncia secreta —, investiga, conduz e
julga, bem como esta em posigcao superior a do acusado (objeto da investigagao);
ademais, o processo € escrito, secreto e ndo contraditério; a sentenca nao faz coisa
julgada; e a prisdo preventiva do acusado é a regra. Essas caracteristicas que néo
dizem respeito de modo direto ao principio unificador (gestdo da prova pelo
magistrado) e, por sua vez, ndo sao suficientes para retirar o carater inquisitorio.

Por outro lado, o principio unificador do sistema acusatorio seria a gestéao

das provas pelas partes, pois nesse sistema ha o apregco por estruturas que

° VILLA, Giovani Frazdo Della. A (in)disponibilidade do conteudo do processo penal brasileiro. In:
Desafiando a Inquisi¢do: Ideias e propostas para a Reforma Processual Penal no Brasil (Dir.
Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2017, p. 118.

1% SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos teéricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 67.

" COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. Introdugdo aos principios gerais do processo penal
brasileiro. Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana, Curitiba, a. 30, n. 30,
1998, p. 165.

2 COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. O papel do novo juiz no processo penal. In: Observagoes
sobre os sistemas processuais penais: Escritos do Prof. Jacinto Nelson de Miranda Coutinho;
Volume 1. (Org. Marco Aurélio Nunes da Silveira e Leonardo Costa de Paula). Observatério da
Mentalidade Inquisitéria, Curitiba, 2018, p. 42.

'® Jacinto Coutinho menciona que, como o sistema inquisitério tem origem na decadéncia da velha
Roma, apds as invasdes barbaras, como uma aparente resposta da Igreja Catdlica as doutrinas
heréticas — apesar de, na realidade, o intuito era manter o poder —, o processo penal da época se
estruturou nos Juizos de Deus como legitimagéo para buscar a verdade a qualquer custo.

1 BARREIROS, José Antonio. Processo penal. Coimbra: Almedina, 1981, p. 12.
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coloquem o juiz em uma posigao que favorega o exercicio da imparcialidade. Assim,
Jacinto Coutinho diz que o contraditério € pleno e julgado pelo juri, que tenta conferir
carater democratico as decises’. Alids, o acusado é visto como cidaddo, com
direitos a serem respeitados.

Sobre as caracteristicas secundarias, Barreiros relata que o processo
acusatorio tem como 6rgéo julgador o juri, que ha igualdade entre as partes, com um
juiz togado mais semelhante a um arbitro, em um processo oral, publico, com
contraditorio™®. A prova é analisada diante da livre convicgao, a sentenca transita em
julgado e a liberdade do réu durante o processo € a regra.

Findando esta analise, apropriado mencionar que, nada obstante a
necessidade de elucidar os termos relativos aos sistemas processuais, € preciso ter
em mente a dimensao politica que o processo penal desempenha em uma
sociedade e que a aproximagao de um ou outro sistema pode dizer muito mais que
uma mera opg¢ao dogmatica. Em outras palavras, existem diferentes discursos
legitimadores dos diferentes papeis que a gestdo da prova pode desempenhar.
Sobre o tema, Marco Aurélio Nunes da Silveira diz:

“A despeito de sua origem histérica, esta breve exposicdo sobre o0s
sistemas processuais quer, mais do que tudo, revelar o papel da gestdo da
prova em sua conformagdo. O sistema inquisitorio tem como pano de fundo
uma suposta descoberta da verdade como forga motriz. E evidente que as
partes podem atuar insuficientemente na reconstituicdo probatéria do fato;
assim, ao conceder ao juiz a possibilidade de produzir provas, além do
controle absoluto sobre sua produgédo (inclusive quanto a instrugdo
promovida pelas partes), este modelo coloca o magistrado numa posicdo de
superioridade, como um pretenso tutor da verdade. Poderia produzir provas
ignoradas pelas partes, é verdade, mas subsiste um risco muito alto, como
ja se disse, de ignorar o trabalho probatério das partes, em favor da
“verdade” do magistrado. Afinal, quem investiga segue uma hipotese
preconcebida que orienta o trabalho de investigacdo. A gestdo da prova
confiada as partes, por seu turno, como acontece no modelo acusatério, ao
preco de uma eventualmente frustrada reconstituicdo fatica, tende a conferir

ao juiz um lugar que favorece um julgamento imparcial, quando lhe afasta
dos atos instrutérios e da definigdo do objeto tematico do processo.™’

'® COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. O papel do novo juiz no processo penal. In: Observagoes
sobre os sistemas processuais penais: Escritos do Prof. Jacinto Nelson de Miranda Coutinho;
Volume 1. (Org. Marco Aurélio Nunes da Silveira e Leonardo Costa de Paula). Observatério da
Mentalidade Inquisitéria, Curitiba, 2018, p. 52.

16 BARREIROS, José Antonio. Processo penal. Coimbra: Almedina, 1981, p. 12.

" SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos teéricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 70.
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Falacioso € o discurso presente na mentalidade inquisitéria, o qual parte de
uma premissa falsa, qual seja, a de que o juiz € um 6rgdo neutro'®. Como faz
Coutinho'®, ¢é preciso questionar criticamente a pretensa neutralidade e
imparcialidade o magistrado, dado que essa ideia nao se sustenta na atualidade?.

Segundo o autor, todo conhecimento é histérico — fruto da sociedade no qual
€ produzido — e dialético — ao mesmo tempo em que é reflexo das condicbes
materiais de dado momento histérico também tem poder de alterar tais condigdes.
Nesse contexto, o juiz — aliado a sua bagagem ideolégica — ndo seria mero
espectador na sua atuagao profissional, e sim construtor da realidade.

Diante dessa realidade fatica, conclui Jacinto que a democracia processual
impele ao juiz a assuncgéo de sua postura ideolégica, com a superagéo do discurso
hipocrita da neutralidade. Ou seja, o juiz deve ter consciéncia das armadilhas da
mentalidade inquisitéria no processo penal e “ndo pode estar alheio a realidade;
precisa dar uma ‘chance’ (questionando pelo seu desejo) a si proprio, tentando

realizar-se; e a partir dai aos réus, no julgamento dos casos penais’®'

. Essa postura
€ a principal preocupacao do sistema acusatério ora definido, o qual pretende
estabelecer uma estrutura que proporcione ao juiz uma localizagdo que favorega o
exercicio da imparcialidade, sobretudo através da gestdo da prova pelas partes

(principio unificador do sistema acusatorio).

'® Sobre essa ideia, Jacinto explica sua origem em elementos tedricos do discurso da epistemologia.
Segundo a explicagcdo do autor, durante o periodo histérico em que se acreditou existir a
possibilidade do homem (sujeito cognoscente) se anular nas relagdes de conhecimento e, a partir da
necessidade de atribuir cientificidade ao conhecimento, a elaboracdo cientifica precisava seguir
protocolo técnico. Esse pensamento influenciou o discurso juridico, sobretudo ao tentar atribuir ao juiz
caracteristicas de neutralidade, vez que, como 6rgao super et interpartes sem interesse direto,
poderia tutelar a igualdade das partes no processo. [COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. O papel
do novo juiz no processo penal. In: Observacdes sobre os sistemas processuais penais: Escritos
do Prof. Jacinto Nelson de Miranda Coutinho; Volume 1. (Org. Marco Aurélio Nunes da Silveira e
Leonardo Costa de Paula). Observatério da Mentalidade Inquisitéria, Curitiba, 2018, pp. 56-57.]

' COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. O papel do novo juiz no processo penal. In: Observagoes
sobre os sistemas processuais penais: Escritos do Prof. Jacinto Nelson de Miranda Coutinho;
Volume 1. (Org. Marco Aurélio Nunes da Silveira e Leonardo Costa de Paula). Observatério da
Mentalidade Inquisitéria, Curitiba,2018, p. 58.

% Isso porque, segundo Coutinho, as epistemologias contemporaneas enxergam o sujeito do
conhecimento “como um agente participativo, construtor da realidade, que ndo tem mais motivos para
esconder sua ideologia e escolhas diante do mundo”. [COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. O
papel do novo juiz no processo penal. In: Observagbées sobre os sistemas processuais penais:
Escritos do Prof. Jacinto Nelson de Miranda Coutinho; Volume 1. (Org. Marco Aurélio Nunes da
Silveira e Leonardo Costa de Paula). Observatério da Mentalidade Inquisitéria, Curitiba, 2018, p. 59.]
%I COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. O papel do novo juiz no processo penal. In: Observagoes
sobre os sistemas processuais penais: Escritos do Prof. Jacinto Nelson de Miranda Coutinho;
Volume 1. (Org. Marco Aurélio Nunes da Silveira e Leonardo Costa de Paula). Observatério da
Mentalidade Inquisitéria, Curitiba, 2018, p. 62.
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2.2. PANORAMA DAS REFORMAS PROCESSUAIS PENAIS DA AMERICA
LATINA: DA FORMAGCAO AO FRACASSO E SUPERAGCAO DO SISTEMA
INQUISITORIAL

Considerando que o presente trabalho pretende, sobretudo, verificar as
principais mudancas na atuagdo do Ministério Publico trazidas pelas reformas
processuais de cunho acusatério que ocorreram na América Latina, mostra-se
imprescindivel, por ébvio, a analise de tais transformacdes.

Este capitulo se dedicara a expor tanto o contexto histérico no qual as
reformas ocorreram como as principais alteracbes advindas das mudancgas
legislativas. Contudo, salienta-se que nao sera possivel dissecar a legislagdo de
cada pais reformado, sendo sempre levantadas informagdes de carater geral, com
eventuais exemplos especificos. Da mesma forma, também, n&o existe a pretenséo
de esgotar todos os pormenores das alteragdes efetivadas.

Inicialmente, é necessario realizar uma sucinta exposicdo, com o intuito de
entender a génese da cultura inquisitéria na América anterior as reformas. Nessa
perspectiva, oportuno € mencionar Enriqgue Dussel®?, o qual ensinou o papel
importante da Ameérica Latina no nascimento da modernidade. Isso porque, como
expode Alberto Binder®, tudo seria diferente se, na busca por novas rotas comerciais
para o oriente, a Europa nao tivesse se deparado com a América e o problema de
como gerir o novo mundo, o qual transformou a cultura e a economia do ocidente em
expansao.

Binder narra que nesse cenario nasceu o “Estado-Nacdo”, a fim de que
fosse possivel administrar e exercer soberania sobre o novo territorio. O principal
objetivo desse modelo era a simplificacdo do mundo, a partir da anulagdo da
diversidade e da complexa realidade, de modo que fosse possivel concentrar o
poder. Dessa forma, no século XVI foi possivel consolidar o modelo inquisitorial

como um novo sistema judicial, sobretudo com base na recepg¢ao do direito romano

= DUSSEL, Enrique. El encubrimiento del Outro: hacia el origen del “mito de la modernidad”.
Plural editores, Facultad de Humandades y Ciencias de la Educacion — UMSA, La Paz, 1994, p. 12.

% BINDER, Alberto M. Elogio de la audiencia oral y otros ensayos. Monterrey: Consejo de la
Judicatura del Estado de Nuevo Leodn, 2014, p. 47-61.
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e dos ideais da Igreja Catdlica, a qual buscava afirmar sua hegemonia desde o
século XII.

Com a adocdo do sistema inquisitério, Binder elenca as principais
caracteristicas da nova légica: (a) nascimento do conceito de infracdo, na medida
em que o conflito secundario — relagdo de desobediéncia entre o infrator e o
monarca — € o que fundamenta a sancéo; (b) organizag&o da justica por meio de um
conjunto de profissionais (por exemplo, a propria substituicdo da vitima pelo
procurador do rei), o qual passou a ser organizado em uma estrutura hierarquica
(surgimento do sistema de impugnacao verticalizado); (c) o conflito secundario que
traduz a desobediéncia sera materializado primordialmente pelo processo; (d)
acolhimento da forma escrita e secreta, fazendo com que o processo inquisitério
seja uma relagdo de poder, sem a presencga do didlogo; (e) aparecimento de uma
identidade corporativa em prol da realizacdo do sistema, independente da funcao
exercida; (f) formagédo de uma estrutura que se mostra como forte e rigida, mas, na
realidade, é fraca, haja vista que ndo ha independéncia judicial e sim estimulo a
aceitacado da posicao oficial.

Ressalta o autor que, a despeito das criticas formuladas pelos
representantes de ideais republicanos ao sistema inquisitorio, o Estado Moderno
também estruturou uma nova proposta de organizagao judicial, valendo-se, porém,
de caracteristicas inquisitorias, em tese, reformuladas, as quais, na realidade,
mascaravam um instrumento de controle politico, assim como foi feito pela
monarquia absolutista.

Ante ao exposto, aponta o autor que foi esse sistema que esteve presente
até o século XX em grande parte da América Latina, apesar de estar “revestido com
roupas distintas”. Exemplificando, Binder menciona: a importagdo espanhola do
processo “escrito, secreto, com provas legais e identidade entre acusador e julgador”
em alguns paises; a influéncia, em outros lugares, do Codigo de Instrugdo Criminal
francés no século XX, mas com distor¢ées, haja vista 0s processos serem
totalmente escritos; alguns locais também foram influenciados pelo sistema misto
francés, mas com investigagao preliminar escrita.

Somente no final do século XX, como afirma o referido escritor,
especificamente, nos ultimos vinte anos, retornou a preocupagdo com a

administracdo da justica, devido a latente preocupagdo com a efetivagdo dos
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sistemas democraticos. Sobre esse assunto, faz-se necessaria a transcricdo a

seqguir:
Somente no final do século, desde meados dos anos oitenta e com maior
forca na dudltima década, renovou-se a preocupacdo republicana pela
administragdo da justica. Desta vez, vinculada a necessidade imprescindivel
de construir sistemas democraticos efetivos, e ndo meras fachadas de
democracias fraudulentas. Venezuela, Argentina, Chile, Paraguai, Bolivia,
Equador, Honduras, Nicaragua, Republica Dominicana, Costa Rica,
Guatemala e El Salvador conseguiram, finalmente, remover as estruturas
formais do antigo sistema processual e, hoje em dia, se debatem — com
maior ou menor sucesso — a tentativa de colocar em pratica os novos

modelos processuais, sem cair, contudo, naszye/has praticas inquisitoriais,
as quais mais uma vez demonstram sua forga.

O contexto em comum possivel de ser encontrado nesses paises
reformados da América Latina é o fato de as mudancas terem ocorrido em um
periodo de redemocratizagdo, apdés o desfazimento de regimes autoritarios.
Segundo Marco Aurélio Nunes da Silveira®, nesse contexto ditatorial se mostrou
evidente o “estado de coisas inquisitério”, o qual esteve presente na legislacéo
processual dos paises da regido durante os regimes autoritarios.

Ainda, expde Silveira que a oxigenagdo democratica ocorrida com a
superacgao das ditaduras militares foi um ambiente propicio para que fosse possivel
a implantagao das reformas acusatérias. O autor denomina, referenciando Jurgen
Habermas, de “impulso democratico” o que ocorreu nesse momento, ocasionando
nao somente constituicdes democraticas como também a fertilizagcdo do terreno para
efetivacao de reformas judiciais.

Sobre o mesmo assunto, Lorena Machado leciona que, a partir do fim dos
governos ditatoriais da América Latina, entre os anos de 1970 e 1990, nos quais

ocorreram violagdes de direitos humanos, surgiu a necessidade de um novo modelo

* “Solo hacia el final del siglo, desde mediados de los anos ochenta y com mayor fuerza em la ultima
década, se renovo la preocupacion republicana por la administracion de justicia. Esta vez, ligada
ademas, a la necessidad imperiosa de construir sistemas democraticos efectivos y no meras
fachadas de democracias fraudulentas. Venezuela, Argentina, Chile, Paraguay, Bolivia, Ecuador,
Honduras, Nicaragua, Republica Dominicana, Costa Rica, Guatemala, y El Salvador lograron
finalmente remover las estructuras formales del antiguo sistema procesal, y hoy em dia, se debaten,
com mayor o menor éxito, em el intento de poner em funcionamiento sus nuevos modelos, sin caer
em las viejas practicas inquisitoriales que uma vez mas demuestran su fuerza.” [BINDER, Alberto M.
Elogio de la audiencia oral y otros ensayos. Monterrey: Consejo de la Judicatura del Estado de
Nuevo Leon, 2014, p. 61.]

% SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos teéricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 352-353.
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de justiga penal completamente preocupado para o cambio acusatorio®®. Nessas
alteracdes, verificou-se consideravel influéncia nos atores do sistema de justica, com
objetivo “na contengdo dos poderes estatais e na promogdo das garantias
fundamentais™’.

Aliado a esse contexto de redemocratizagdo, Langer afirma que o
reconhecimento de direitos humanos desde a década de 1970 colaborou para
existéncia de novos pardmetros de analise, os quais permitiram verificar que o
devido processo na América Latina era muito fragil no quesito “protecédo aos direitos
fundamentais™®. Situacdo que ilustra essa realidade anterior a reforma do processo
foi a constatacdo da elevada quantidade de presos provisorios e duracio excessiva
da prisédo cautelar.

Mais um acontecimento que contribuiu para o animo reformador foi a
crescente atencido voltada para o aumento da criminalidade na realidade latino-
americana desde a década de 1980 até a Ultima década do século passado®. Por
esse motivo, as autoridades publicas ficaram alertas ao problema e fizeram inserir
na pauta dos governos da regidao a preocupagao com a (in)eficiéncia do sistema de
justica criminal.

Convém citar, também, conforme Langer®, que a redemocratizagdo, bem
como o fato de ser interesse internacional o estreitamento da relagdo entre
desenvolvimento econbmico e Estado de Direito, trouxeram a tona temas como
corrupgao e a irresponsabilidade dos administradores de justica, os quais

fomentaram discursos reformadores.

% MACHADO, Lorena. Por um autor da acao penal parte: a reforma processual penal brasileira deve
comegar pelo Ministério Publico. In: Desafiando a inquisigcao: ideias e propostas para a reforma
processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzéalez). Santiago: Centro de Estudios de
Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 159.

% MACHADO, Lorena. Por um autor da acao penal parte: a reforma processual penal brasileira deve
comegar pelo Ministério Publico. In: Desafiando a inquisigdo: ideias e propostas para a reforma
processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de
Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 160.

% | ANGER, Maximo. Revolucién en el proceso penal latinoamericano: difusion de ideas legales
desde la periferia. Centro de Estudios de Justicia de las Américas - CEJA. Santiago de Chile, 2007, p.
17-18.

% LANGER, Maximo. Revolucion en el proceso penal latinoamericano: difusion de ideas legales
desde la periferia. Centro de Estudios de Justicia de las Américas - CEJA. Santiago de Chile, 2007, p.
18-19.

% | ANGER, Maximo. Revolucién en el proceso penal latinoamericano: difusion de ideas legales
desde la periferia. Centro de Estudios de Justicia de las Américas - CEJA. Santiago de Chile, 2007, p.
19.
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Segundo o autor, ndo ha duvida que os motivos mencionados acima
catalisaram a elevagdo do anseio reformador, porém ele argumenta que tal
realidade, por si sO, ndo seria suficiente para explicar por que a “solugao” dos
problemas seria 0 cambio legislativo para o sistema processual penal acusatoério.
Ocorreu que, além da contribuicdo do contexto histérico, atores juridicos locais,
nacionais e internacionais, em periodos e setores distintos, fizeram pressao para
que as reformas ocorressem®".

Dentre os atores que influenciaram nas reformas, o autor destaca a
importancia, especialmente desde a década de 1990, dos que faziam parte do que

ele denominou de rede de especialistas ativistas do sul*?

, a qual foi composta por
latino-americanos que trabalhavam nas mais variadas fungdes do sistema de justica
criminal e tinham um objetivo comum: militar em prol da adogdo de cdédigos
acusatorios. A justificativa era a de que, assim, os problemas do devido processo
gerados pelo contexto inquisitério seriam solucionados. O trabalho da rede de
especialistas ativistas do sul se intensificou na ultima década do século passado,
quando organizou conferéncias e criou centros de defesa e pesquisa33.

Leonel Gonzalez Postigoa4 afirma que a reforma processual penal se
concretizou em razao de ideais comuns, os quais foram oriundos da insercdo de
valores democraticos no sistema judicial. Postigo indica que os principais objetivos
da mudancga tém sido o fortalecimento das instituicdes judiciais, tendo em vista o

anémico estado em que elas se encontravam apdés o rompimento da ordem

%" Sobre esse assunto, converge o autor Leonel Gonzalez POSTIGO, pois ele afirma que em alguns
paises, como o Chile, a consolidagdo da reforma ocorreu com maior legitimidade dada a influéncia
que a academia exerceu. Ou seja, é possivel inferir que o suporte dado pela academia é de suma
importancia, tendo em vista a insuficiéncia da mera mudanca legislativa. [POSTIGO, Leonel
Gonzalez. Bases da reforma processual penal no Brasil: ligdes a partir da experiéncia na América
Latina. In: Desafiando a Inquisi¢ao: Ideias e propostas para a Reforma Processual Penal no
Brasil (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA),
2017, p. 15.]

2 “red de expertos activistas del sur” [LANGER, Maximo. Revolucion en el proceso penal
latinoamericano: difusion de ideas legales desde la periferia. Centro de Estudios de Justicia de las
Américas - CEJA. Santiago de Chile, 2007, p. 36.]

* LANGER, Maximo. Revolucién en el proceso penal latinoamericano: difusion de ideas legales
desde la periferia. Centro de Estudios de Justicia de las Américas - CEJA. Santiago de Chile, 2007, p.
37.

* POSTIGO, Leonel Gonzalez. Bases da reforma processual penal no Brasil: ligdes a partir da
experiéncia na América Latina. In: Desafiando a Inquisicao: Ideias e propostas para a Reforma
Processual Penal no Brasil (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las
Américas (CEJA), 2017, p. 17.
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constitucional, e o progresso dos 6rgaos responsaveis pela persecucédo penal. Isso
tudo sempre visando a protec¢ao e promogao dos direitos fundamentais.

Destaca Postigo que as transformagdes mencionadas acima ndo ocorreram
de forma homogénea em todos os paises latinos, existindo diferentes graduagdes da
mudanga dependendo da regido. Porém, apesar disso, ele constréi a setorizacdo da
analise em trés momentos histéricos distintos: (1) transicdo democratica, (2)
consolidagdo do sistema e aparecimento de novas demandas e (3) estado de
situacao atual da reforma na América Latina.

No primeiro estagio, denominado como a etapa de fransicdo democratica,
notou-se, como ja anunciado, que a alavanca principal para as reformas da justica
penal latino-americana se deu a partir da necessidade de reformular as institui¢des,
agora inseridas em um sistema democratico, logo apds o abandono dos regimes
autoritarios. Nessa logica, mostra-se imprescindivel adequar as instituicbes a nova
mentalidade democratica, a fim de que fosse possivel realizar os fins pretendidos
pelo novo sistema de governo instalado, visando, principalmente, a garantia dos
direitos humanos.

Neste momento, Postigo destaca o estabelecimento de audiéncias orais, o
que significa dizer que as decisdes da fase de julgamento passaram a ocorrer nas
salas de audiéncia, as quais se transformaram no principal espaco de trabalho dos
juizes. Além disso, empreendeu-se a retirada do controle da investigagao preliminar
do juiz, passando a ser a condugéao dela, bem como do planejamento da politica de
persecugao penal, fungdes do Ministério Publico; tal alteracdo foi relevante para
favorecer a imparcialidade do julgador®.

Ja na fase de consolidacdo do sistema e aparecimento de novas demandas,
o autor viu trés agrupamentos principais dos obstaculos que surgiram a partir da
efetivagdo do novo sistema de justica penal.

Primeiro, ap6s a substituicdo do modelo processual vigente durante os
regimes autoritarios ser sentida como necessidade de complexa aplicabilidade
pratica, especialmente devido ao enraizamento cultural dos habitos anteriores, o
planejamento da reforma se mostrou fundamental. Em seguida, fez-se essencial

uma politica centralizada de gestdo judicial, tendo em vista o novo desenho do

%% Afinal de contas, no sistema inquisitorial o juiz exercia as tarefas de investigar e tomar decisdes de
controle de garantias constitucionais-processuais, as quais podem se mostrar, muitas vezes,
incoerentes e um empecilho a posigao imparcial.
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trabalho ocasionado pela implementagdo do sistema de audiéncias, o qual fez surgir
a necessidade de que esse novo sistema fosse realizado de forma efetiva. Na
segunda fase, por derradeiro, também foram introduzidas audiéncias orais na etapa
da investigacao preliminar36, pois foi constatada a insuficiéncia da oralidade somente
no julgamento, vez que este era condicionado fortemente pela existéncia de uma
investigacao escrita — sendo, muitas vezes, apenas a reprodugao.

Enfim, examinando a situacdo na atualidade, o autor elenca cinco principais
desafios e pontua que a sua existéncia ndo € uma presungao de que os obstaculos
enfrentados na fase anterior foram plenamente superados.

Uma das questdes enfrentadas que deve ser destacada é a de como o
Ministério Publico deve organizar a politica de persecugao penal, tendo em vista que
a reforma conferiu a instituicdo o papel de protagonismo no controle tanto da
persecucdo penal como da instrucdo processual penal’’. Por isso, surgiu a
necessidade de aumentar a eficacia institucional, passando a pensar em
mecanismos de visdo estratégica sobre quais crimes ou segmento criminoso deve
ser direcionado o trabalho. Até porque, diante da realidade fatica, depara-se com
recursos limitados, de modo que o seu uso deve ser otimizado, principalmente com
inteligéncia da informacéo.

O autor destaca outros problemas enfrentados na situagdo atual das
reformas. S&o eles: como controlar as medidas alternativas a prisdo — pois as
previsdes legislativas carecem de aplicabilidade pratica; como remodelar as
impugnacgdes, de modo que sejam compativeis, principalmente, com a oralidade do
processo; como permitir a participacdo do cidaddao no processo penal através,
especialmente, do juri, instituto regulado, mas ainda ndo posto em pratica; e
empreender a instalagdo de nucleos responsaveis por supervisionar o andamento

das reformas processuais penais.

% Nessas audiéncias, como exemplifica Postigo, eram discutidos medidas cautelares e o mérito da
acusacao que viria a ser formulada.

% POSTIGO, Leonel Gonzalez. Bases da reforma processual penal no Brasil: ligdes a partir da
experiéncia na América Latina. In: Desafiando a Inquisicao: Ideias e propostas para a Reforma
Processual Penal no Brasil (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las
Américas (CEJA), 2017, p. 21-22.
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Diante do exposto, é possivel sintetizar, de acordo com Marco Aurélio Nunes
da Silveira®®, que o procedimento dos codigos latino-americanos reformados passou
a ocorrer em audiéncias orais, publicas e marcadas pelo contraditério, além da
impossibilidade do magistrado ter iniciativa instrutéria, na medida em que foram
separadas as atividades de persecugado e de julgamento. Essa vedagao de iniciativa
probatéria pelo juiz € a caracteristica que possui relagado direta com o principio
unificador do sistema acusatério, o qual consiste na gestdao da prova pelas partes,
favorecendo a imparcialidade do 6rgao de julgamento.

Em suma, nas palavras de Lorena Machado, €& possivel verificar que o
sistema acusatério se mostrou eficiente no cumprimento de garantias fundamentais,
pois potencializou a publicidade, a celeridade e, sobretudo, o contraditério efetivo.
Este, num sistema de protagonismo das partes processuais, € identificado na
“verdadeira possibilidade de as partes influirem no livre convencimento do
magistrado”™®.

Além das caracteristicas procedimentais, convém desenhar brevemente,
segundo a exposi¢ao do autor®®, o procedimento em si adotado pelos paises
reformados, que possui trés etapas preponderantemente orais: (i) preliminar, (ii)
intermediaria e (iii) juizo oral.

A primeira fase (preliminar) consiste, basicamente, na formalizagcdo da
investigacdo, o que importa dizer que € nela que ocorre a delimitagdo da
investigacdo. Na segunda etapa (intermediaria) se dao o controle da acusagao, o
juizo de admissibilidade e a organizacdo do conteudo do mérito processual pelas
partes por meio do caso apresentado por cada uma delas. Nessas fases, ha a
atuacao da defesa, a jurisdicao é representada pelo juiz de garantias41 e é possivel

perceber a presenca de solugdes alternativas ao caso penal.

% NUNES DA SILVEIRA, Marco Aurélio. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos
tedricos atuais e consideragdes sobre a necessdria reforma acusatéria do processo penal
brasileiro. Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 354-355.

¥ MACHADO, Lorena. Por um autor da acao penal parte: a reforma processual penal brasileira deve
comegar pelo Ministério Publico. In: Desafiando a inquisigdo: ideias e propostas para a reforma
processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de
Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 165.

“9 NUNES DA SILVEIRA, Marco Aurélio. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos
teéricos atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal
brasileiro. Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 355-356.

*1 Como salienta Silveira, o papel do juiz de garantias & exercer o controle de acusacgdes frageis e
preparar o mérito processual (excluindo os possiveis vicios), a fim de que a ultima fase ocorra de
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Por fim, no juizo oral é feita a instrugéo e o julgamento do caso penal, com a
observancia das caracteristicas procedimentais acima mencionadas (oralidade,
paridade de armas, contraditério, atuacdo das partes da iniciativa probatoria),
destacando que o 6rgao jurisdicional desta fase é, em regra, colegiado.

Feita essa exposicdo sobre o contexto histérico em que ocorreram as
reformas processuais penais acusatérias da América Latina, o préximo capitulo se
dedicara a tratar das principais alteragdes na perspectiva do Ministério Publico, o
qual atravessou um periodo com fortalecimento do papel institucional, e os desafios

a serem enfrentados.

maneira célere pelo juiz responsavel (que ndo tera contato com o que foi produzido pela investigagéo
preliminar).
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3 REFORMA ACUSATORIA: IMPACTOS NA ATUAGAO DO MINISTERIO
PUBLICO COMO ORGAO DE PERSECUGAO PENAL

Como foi possivel perceber na explanacdo acima, as reformas acusatorias
trouxeram alteragdes significativas ao procedimento em si e aos valores promovidos
pelo sistema processual penal. A rigida separagdo das fungdes de investigar e
julgar, assim como a implementagado de um processo que confere a gestao da prova
as partes, por exemplo, foram mudangas que exigiram do Ministério Publico a
readequag&o com a nova atuagao exigida por um processo penal acusatorio.

No presente capitulo, sera possivel constatar, de acordo com Mauricio
Duce*?, como essas mudancgas impactaram significativamente a atuacédo e
proporcionaram uma reconfiguragao institucional do Ministério Publico nos paises
reformados. Ademais, destaca o autor que essas transformagdes integram parte
muito relevante do cambio, pois € no resultado da atuacdo do referido 6rgdo que
esta a expectativa dos reformadores de se mudar as praticas e rotinas do sistema de

justica criminal.

3.1. O REDIMENSIONAMENTO SIMBOLICO DA VALORIZAGAO DO PAPEL DO
MINISTERIO PUBLICO

Na realidade de um processo inquisitério, o desenho institucional, a atividade
pratica e as fungdes designadas para o Ministério Publico Ihe conferiam um papel de
coadjuvante do sistema de justica criminal, sem oportunidade de se tornar um ator
relevante®.

No sistema inquisitivo, 0 magistrado possuia um papel ativo na etapa da
investigacdo, o que fazia com que o Ministério Publico tivesse uma atuagéo passiva

e meramente burocratica, delegando a confecgdo da mesma as autoridades

*2 DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 65.
*3 DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 67.
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policiais. Isto é, o principal protagonista da apuragdo realizada no contexto
inquisitério era o juiz**.

Nesse mesmo sentido, afirma Lorena Machado que a atuacdo do Ministério
Publico era marcada pelo teor burocratico, com afastamento da investigagao
preliminar, a qual era conduzida, principalmente, pelo magistrado e pela policia®.

N&o bastasse a timida atuacdo do Ministério Publico na investigagdo, no
momento em que se esperava a sua atividade principal, que era em juizo, também
se verificava de modo significativo a iniciativa probatéria advinda do magistrado,
apequenando o desempenho ministerial.

Ademais, Duce menciona que essa irrelevancia atribuida ao papel da
instituicao influenciou fortemente na sua estrutura organizacional, a qual se tornou
muito débil*®. Ou seja, é possivel resumir, nas palavras de Alberto Binder*’, que,
antes das reformas acusatorias, “o Ministério Publico era uma instituigdo raquitica®,
sobre a qual pouco sabemos, que nao temos estudado, que nao tem perfil politico

»49

proprio, sem uma historia importante e que gera desconfianga entre os cidaddos™.

Enfim, ndo possuia relevancia nos sistemas de justi¢a criminal anteriores a reforma.

* De acordo com o autor, a colaboragdo do Ministério Publico na investigacdo — no contexto
inquisitorio — era extremamente timida, apenas apresentando algumas informacdes acerca de registro
de antecedentes ou requerendo diligéncias, as quais poderiam ser indeferidas pelo juiz. [DUCE
JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina: vision
general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia, ISSN
1870-0586, n° 6, 2005, p. 67.]

%> MACHADO, Lorena. Por um autor da acao penal parte: a reforma processual penal brasileira deve
comegar pelo Ministério Publico. In: Desafiando a inquisigcao: ideias e propostas para a reforma
processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzéalez). Santiago: Centro de Estudios de
Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 164.

6 DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 68.

*" BINDER, Alberto. Funciones Y Disfunciones Del Ministerio Publico Penal; Santiago, 1994, p. 2,
disponivel em:
http://biblioteca.cejamericas.org/bitstream/handle/2015/5063/ar_funciones.pdf?sequence=1&isAllowed
=2 <acesso em 30/09/2019>.

Sobre esse assunto, Mauricio Duce exemplifica que & possivel encontrar exemplos de local que a
instituicho era apenas uma “abstracdo legal’”, como foi na Guatemala antes de 1922, com
pouquissimos promotores (em 1991, havia vinte e quatro promotores para uma populagéo de mais de
nove milhdes de habitantes), e também de pais no qual chegou a nao existir promotores de primeiro

rau, como foi no Chile, em 1927,

? “(...) el Ministerio Publico es una institucion raquitica, acerca de la cual poco sabemos, que no
hemos estudiado, que no tiene perfil politico propio sin una historia importante y que genera
desconfianza entre los ciudadanos”.
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Segundo Alberto Binder™®, a reforma da justica penal na América Latina
restaurou a atencado conferida ao Ministério Publico, verificando-se, nesse sentido,
paises que modificaram as legislagées sobre a instituicdo no tocante a atuacao na
area criminal, a fim de que fosse possivel dar uma resposta ao que era denominado
“crise de administragdo da justica”.

Nesse contexto, com o avanco do sistema adversarial, conferiram-se novas
funcdes a referida instituicdo, que passou a ser o principal 6rgado encarregado pela

persecucdo penal®

. Desse modo, houve potencializacdo do papel do Ministério
Publico em decorréncia de novas faculdades, como a atribuicdo de conduzir a linha
investigativa e controlar o desenvolvimento do trabalho realizado pela policia, assim
como, especialmente, o poder de decidir sobre o exercicio ou ndao da agao penal
publica®.

A partir dessas transformacgdes que impactaram o sistema de justica penal,
tornou-se, também, um oOrgdo sobre o qual esta depositada a expectativa de
resolucao de relevantes conflitos sociais, econdmicos e politicos, tais como reducao
de taxa de criminalidade e controle da corrupgé053.

O redimensionamento simbdlico da valorizagdo de seu papel reside
justamente nesse fato, vez que, antes das mudangas, o Ministério Publico, quando
existia ao menos formalmente, costumava ocupar uma atribuicdo muito
secundaria®. lIsso porque o0s promotores nao tinham participagdo ativa na
investigagé\o55 — a qual era comumente realizada pela policia e controlada pelo juiz

responsavel pela apuracgao preliminar — e exerciam fungdes apenas de controle da

%0 BINDER, Alberto. Funciones Y Disfunciones Del Ministerio Publico Penal; Santiago, 1994, p. 1,
disponivel em:
http://biblioteca.cejamericas.org/bitstream/handle/2015/5063/ar_funciones.pdf?sequence=1&isAllowed
;y, <acesso em 30/09/2019>. )

CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério
Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 13.
2 CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério
Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 20.
** CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério
Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 14.
** No contexto anterior as reformas acusatérias, também cabe mencionar que, quando havia um
Ministério Publico atuante, as fungdes eram consideravelmente diversas das estabelecidas pelo
sistema de justica criminal reformado. [CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS —
CEJA. Desafios del Ministério Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 13.]
*® Na realidade ndo reformada, durante a investigacdo o promotor costumava apenas apresentar
antecedentes criminais ou requerer diligéncias investigativas. Estas ultimas, porém, poderiam ser
negadas pelos juiz. [CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios
del Ministério Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 17.]
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legalidade do processo, o qual também contava com atuagdo coadjuvante do
Ministério Publico, haja vista que os juizes assumiam postura intensa na instru¢ao
processual®.

Sobre esse aumento da relevancia institucional, destaca Mauricio Duce®’
que, inicialmente, era imprescindivel a mudanga legislativa. Esta, por sua vez,
ocorreu primeiro nas disposi¢des constitucionais — ou nas leis organicas —, mas em
seguida os codigos de processo penal modificaram a regulagédo basica do Ministério
Publico.

Expbe o autor que na Argentina, Bolivia, Chile, Equador, El Salvador,
Guatemala, Honduras e Venezuela, por exemplo, o Ministério Publico passou a ser
tido como 6rgdo autdnomo ou um “extrapoder™®; ja em paises como Coldmbia e
Paraguai, a instituicdo, em que pese vinculada ao Poder Judiciario, possui
autonomia funcional®.

De todo modo, percebe-se que as reformas na instituicdo foram direcionadas
a concessao de maior grau de autonomia, a fim de que passasse a existir um
ambiente institucional propicio para o cumprimento das novas funcdes e metas®’.

Explicando a motivagdo dessas transformacgdes legislativas, Mauricio Duce
infforma que os holofotes foram direcionados para a instituigdo ministerial,
acreditando que era a unica capaz de atingir os novos objetivos estratégicos,
porque, durante o processo de reforma, o Poder Judiciario ndo foi grande entusiasta
(pelo contrario, pretendia a manutencgéo do status quo); ja a Defensoria Publica ndo
possuia forga institucional suficiente em razdo de sua area de atuacdo ser mais

limitada que a do Ministério Publico®’.

% CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério
Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 17 e 18.

" DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 70 e 71.

°% O Ministério Publico como 6rgao extrapoder seria em razao de sua localizagao estar exorbitando os
poderes tradicionais do Estado. [CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS —
CEJA. Desafios del Ministério Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 26.]

% A autonomia funcional implica dizer que tanto o controle orgamentario como o poder de
regulamentar o préprio funcionamento sdo auténomos. [CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE
LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA,
2007, p. 26.]

% CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério
Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 24 e 27.

" DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 67.
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Outrossim, com o intuito de promover a consolidagao do sistema acusatorio,
Mauricio Duce indica que o Ministério Publico também foi alvo de modificagbes a fim
de que a estrutura atendesse as demandas impostas pelo novo sistema de justica
criminal e, por isso, foi destinatario de investimentos orgamentériossz, materiais e de
recursos humanos®.

Nesse viés, a virada do papel institucional ocorre, como anunciado acima,
especialmente apés o estabelecimento do modelo processual acusatorio, em
decorréncia das novas fungdes que o novo paradigma imp6s ao Ministério Publico,
as quais potencializaram sua atuacdo®. Utilizando a expressdo de Mauricio Duce,
esse cambio do sistema processual penal acarretou uma modificagao transcendental
do rol do Ministério Publico na area criminal, sobretudo por meio da atribuicao de
faculdades que influenciam o exercicio como titular da agao processual penal e das
funcdes que o transformaram no encarregado da persecugao penal®.

Vale repisar, como ja explanado anteriormente, que, no sistema acusatorio,
as partes possuem a gestao das provas para, principalmente, colocar o juiz em um
local de favorecimento da imparcialidade. Assim, nada mais adequado que o 6rgao
de acusacéo seja o principal responsavel pela condugéo da investigagdo, bem como
possua certa margem de discricionariedade para o exercicio da agado penal. Nessa
l6gica, € esperado que haja consideravel protagonismo do Ministério Publico

enquanto parte autora do processo penal.

%2 Sobre a previsao orcamentaria, o autor exemplifica que, no Equador, em 2001 o orgamento era em
torno de U$ 7,65 milhdes, e em 2002 ocorreu o incremento de U$ 12,14 milhdes; em El Salvador, a
instituicdo recebia em 1997 aproximadamente US$ 8 milhdes por ano, mas, em 2000, o orgamento
anual chegou a US$ 19 milhdes; na Guatemala, de 1995 para 2001, as verbas anuais aumentaram
US$ 34 milhdes; na Bolivia, entre 2001 e 2003 o orgamento aumentou 55,42% em relagdo ao ano de
1999; o Chile, como exemplo mais drastico ja que sequer existia a instituicdo antes da reforma (em
1999), teve um orgamento equivalente a US$ 74 milhdes no ano de 2003, quando a reforma ja tinha
sido realizada em doze das treze regides do pais.

% Como decorréncia do investimento orgamentario, aponta o autor que — além da melhora na
infraestrutura — ocorreu significativo aumento do numero de promotores, o que foi uma das areas de
fortalecimento institucional. Nesse contexto, o autor compara com nimeros referentes aos de paises
economicamente desenvolvidos, o que faz ser possivel verificar que as taxas — quando ndo sao
menores — sdo bastante parecidas com a América Latina. Assim, rebate a afirmacédo de que o
problema de funcionamento dos promotores seria a falta de recursos disponiveis. Porém, o autor
concorda que o problema é muito mais complexo do que apenas a quantidade de promotores. [DUCE
JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina: vision
general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia, ISSN
1870-0586, n° 6, 2005, p. 73.]

® CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério
Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 20.

% DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 68.



31

Dessa maneira, a légica de funcionamento adequado do novo sistema se
fundamenta na ideia de que uma instituigao forte deve conduzir a investigagdo sem
ser excessivamente formalizada, oferecer a acusacdo a partir de critérios de
oportunidade (com o planejamento de politica de controle da carga de trabalho) e
representar a sociedade em juizo®.

A despeito da evidente importéancia, essa valorizagdo simbdlica da instituicdo
nao bastou para que a nova atuacdo tenha efetividade pratica. Para que seja
viabilizado o formato acusatério, também se constatou a alteracdo da estrutura
organizacional, dos recursos e dos objetivos estratégicos®’. Até porque, na visdo de
Mauricio Duce, os novos objetivos estratégicos do Ministério Publico consistiam em
funcbes orientadas a consolidacdo do modelo processual proposto, as quais
excediam as funcdes estritamente processuais da instituicdo supracitadas.

Tudo isso ocorreu, como ja foi dito, porque as reformas esperavam que o
Ministério Publico fosse o principal agente de consolidagdo da mudancga®®. Logo,
verificou-se a reconfiguragdo do papel da instituicdo, vez que ela passou a atuar de
forma incisiva com o intuito de promover a abolicdo, sobretudo, das culturas
inquisitivas oriundas do sistema anterior.

Em um contexto acusatorio, na condugdo da investigacdo preliminar se
tornou um desafio devido a necessidade de reconfiguragdo dessa etapa, haja vista
que, segundo leciona o autor, era uma das fases mais deficientes do sistema
inquisitério vigente anteriormente nos paises da regido, devido ao excesso de
formalidades®. Sob o espectro acusatdrio, por outro lado, fez-se necessario que o
Ministério Publico articulasse o desengessamento da investigacdo preliminar,
desenvolvesse trabalhos multidisciplinares e coordenasse a atividade policial;, em
suma, que fosse o principal intermediario entre a atividade policial e o trabalho

judicial.

% CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério
Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 20 e 21.

" DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
visién general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 68.

% DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 69.

% DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 69.
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Para que essa mudanca pudesse ser empreendida através do o6rgéo
ministerial, segundo Alberto Binder’®, deveria ter como objetivo central a destruicdo
da estrutura até entdo conhecida da etapa de investigagcao. Desse modo, na opiniao
do autor, isso deveria ocorrer por meio da desformalizacdo da instrucdo, de modo
que se retirasse do juiz atuante na investigagdo a responsabilidade de iniciativa
probatoria.

Assim sendo, nas palavras de Duce, o Ministério Publico se tornou uma
espécie de “motor” do novo sistema’’, pois essas responsabilidades d&o conta de
fases determinantes do processo penal.

Vale salientar que, nesse contexto, a instituicho passou a ser peca
fundamental para estabelecer modelo de gestdo para controle do volume de
trabalho, a fim de que viabilizasse a eficiéncia ndo s6 do Ministério Publico, como de
todo o sistema de justica criminal’.

A partir dessa nova racionalidade, segundo o autor, foi possivel conferir aos
membros da instituicdo faculdades para o exercicio da acdo penal, as quais se
traduziram na possibilidade de adotar medidas alternativas ao processo e na
vigéncia do principio da oportunidade. Além de tudo, para cumprir a missdo dada de
consolidar o sistema acusatorio, o Ministério Publico também passou a atuar na
protecdo dos direitos das vitimas, figura a qual costumava estar em um papel de
pouca importancia nos sistemas inquisitivos, porém, no paradigma acusatoério, ganha

notdria relevancia.

3.1.1. A realocagédo da investigagao criminal da investigagao criminal e o pretendido
aumento da eficiéncia na resolugdo de casos penais a partir de critérios de

oportunidade

® BINDER, Alberto. Funciones Y Disfunciones Del Ministerio Publico Penal, 2015, p. 10,
disponivel em:
http://biblioteca.cejamericas.org/bitstream/handle/2015/5063/ar_funciones.pdf?sequence=1&isAllowed
= <acesso em 30/09/2019>.

DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 69.

"2 DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 69.
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Como anunciado no topico anterior, as reformas acusatérias fazem com que
as fungdes de cada ator processual passem a ser muito bem delimitadas, com o
principal objetivo de distanciar o 6rgao julgador da produgéo probatéria.

Para tanto, com o intuito de adequar o Ministério Publico ao sistema
adversarial, o 6érgéo foi receptor de grandes alteragdes, passando a ter destaque na
investigacdo preparatéria e nas novas formas de exercer a titularidade da agao
penal, o que foi de suma importancia para instituigéo73.

Uma das alteragdes mais notérias das reformas no ambito de atuagdo do
Ministério Publico foi a outorga de faculdades relacionadas a persecuc¢éo penal aos
promotores, as quais tinham como propésito o controle do volume de trabalho a
partir de critérios preestabelecidos cuja finalidade era conferir eficiéncia ao sistema
de justica criminal.

Nesse contexto, no lugar do paradigma da obrigatoriedade do oferecimento
da acdo penal, verificou-se a introducdo de manifestacbes do principio da
oportunidade, de saidas alternativas ao processo e de mecanismos de simplificagao
processual’®. Isto €, esses novos instrumentos legais objetivavam possibilitar a
selecdo dos casos viaveis de serem investigados e processados, bem como ampliar
as possiveis solugdes ao caso penal para alternativas mais simplificadas e céleres’.

Como decorréncia dessas novas atribui¢cdes, fez-se necessario que, como
principal condutor da persecucao penal, o Ministério Publico passasse a estabelecer
escolhas de politica criminal, de modo que fosse possivel utilizar essas novas
faculdades de maneira eficaz’®. Diante desse desafio, “a instituicdo adversarial deve
se compelir a multidisciplinaridade das possibilidades processuais e flexibilizagdo

das saidas processuais”, as quais comegaram a ser utilizadas ja na investigagéo”.

® MACHADO, Lorena. Por um autor da acao penal parte: a reforma processual penal brasileira deve
comegar pelo Ministério Publico. In: Desafiando a inquisicao: ideias e propostas para a reforma
processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de
Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 163.

* CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério
Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 21.

’* CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério
Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 27.

® MACHADO, Lorena. Por um autor da acao penal parte: a reforma processual penal brasileira deve
comegar pelo Ministério Publico. In: Desafiando a inquisicao: ideias e propostas para a reforma
processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzéalez). Santiago: Centro de Estudios de
Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 166.

" MACHADO, Lorena. Por um autor da acao penal parte: a reforma processual penal brasileira deve
comegar pelo Ministério Publico. In: Desafiando a inquisigcao: ideias e propostas para a reforma
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Foi justamente a assungao da diregdo da investigagdo criminal modificagdo
de grande valia para solidificar o modelo acusatorio, pois ensejou o afastamento do
magistrado e permitiu aplicar o principio dispositivo desde essa fase’®. E foi essa
nova realidade que possibilitou o uso da discricionariedade proporcionada pelo
principio da oportunidade — sempre a partir dos critérios politico-criminais
estabelecidos durante a investigagdo — antes mesmo de judicializar o caso penal,
por meio das saidas alternativas.

Essas faculdades discricionarias se manifestaram, em boa parte dos paises,
com as possibilidades de arquivamento, de “desestimacion’ e de oportunidade; ja as
opc¢oes alternativas ao processo podem ser visualizadas pelos acordos reparatorios
ou pela suspensao condicional do processo, enquanto o procedimento abreviado é
um exemplo de mecanismo de simplificacao processual79.

3.2. LICOES PARA O MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO A PARTIR DAS
REFORMAS ACUSATORIAS DA AMERICA LATINA: DESAFIOS PARA O ORGAO
EM UM PARADIGMA ACUSATORIO

Seguindo a sugestdo de Alberto Binder®, é essencial aos paises que estdo
pensando sobre o cambio processual — como € o caso do Brasil e como pretende
este trabalho — aprender com as experiéncias dos paises vizinhos e estar preparado,
desde ja, para os empecilhos a serem enfrentados. Isso porque é ingenuidade
acreditar que a cultura inquisitoria sera superada apenas com alteragao legislativa.

E indispensavel planejamento, concentracdo de energia nas questdes
necessarias e avaliagdo permanente, para que seja possivel o abandono da
mentalidade inquisitoria. Até porque foi possivel verificar na América Latina, apds o
cambio que conferiu novo papel ao Ministério Publico, a confusa convivéncia de

tendéncias inovadoras na atuacdo serem conformadas com praticas mais

processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de
Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 166.

® MACHADO, Lorena. Por um autor da acao penal parte: a reforma processual penal brasileira deve
comegar pelo Ministério Publico. In: Desafiando a inquisigdo: ideias e propostas para a reforma
processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzéalez). Santiago: Centro de Estudios de
Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 167.

" CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério
Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 28.

% BINDER, Alberto M. Elogio de la audiencia oral y otros ensayos. Monterrey: Consejo de la
Judicatura del Estado de Nuevo Leodn, 2014, p. 62.
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tradicionais; além disso, a atuacdo da instituicdo pode ser influenciada por
manipulagdo politicas, fazendo com que nado haja interesse em desenvolver o
planejamento necessario para responder as demandas mais recentes®'.

No mesmo sentido opina Juan Viancos®?, quem afirma que o processo de
reforma do sistema de justiga criminal é complexo. Segundo o autor, a necessidade
de adequa-lo as exigéncias do Estado Democratico de Direito e,
concomitantemente, melhorar a capacidade de responder demandas sociais por
seguranga, exige a adogao de estratégias em longo prazo, especialmente na tarefa
de adaptar os atores em novos papéis.

Nessa toada, o referido autor afirma que as alteragdes legislativas se
mostraram importantes como ponto de partida, no entanto, para avancar no
desenvolvimento do novo paradigma processual penal, € importante tratar de temas
praticos, principalmente com promotores que assumam suas novas fungbes e com
adaptacdes da policia aos novos padrdes requeridos®?.

Além disso, é preciso desconstruir a ideia de que é impossivel compatibilizar
protecao de garantias e eficiéncia, buscando sempre a harmonia entre esses dois
valores®. Entretanto, para que isso venha a se concretizar, ha um enorme desafio
ao Ministério Publico: “reestudar a forma como desempenha o seu rol, potencializar
as ferramentas estratégicas e, sobretudo, se inserir ativamente como um ator de
lideranca no aparato de persecucdo penal, com adequado entendimento e
coordenacédo com as policias™.

Portanto, este ponto pretende abordar brevemente os desafios que o
Ministério Publico possui em um sistema adversarial, bem como alguns problemas

enfrentados pela instituicdo em paises vizinhos.

8 CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério
Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 14.

82 \VARGAS VIANCOS, Juan Enrique. Desafios del Ministério Publico Fiscal em América Latina.
Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2007, p. 9.

8 VARGAS VIANCOS, Juan Enrique. Desafios del Ministério Publico Fiscal em América Latina.
Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2007, p. 9.

# De outro modo, leciona Viancos, para destruir essa ideia, basta analisar os processos inquisitivos,
haja vista que eles nao respeitavam diversas garantias dos individuos e eram consideravelmente
ineficientes. [VARGAS VIANCOS, Juan Enrique. Desafios del Ministério Publico Fiscal em
Ameérica Latina. Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2007, p. 10.]

8 «( ) em la medida em que los Ministérios Publicos reestudien la forma como desempefiam su rol,
potencien sus herramientas estratégicas y, sobre todo, se inserten activamente como um actor com
liderazgo em el aparato de persecucion penal com um adecuado entendimiento y coordinacién com
lds policias”. [VARGAS VIANCOS, Juan Enrique. Desafios del Ministério Publico Fiscal em
América Latina. Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2007, p. 11.]
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A partir das reformas, como ja exposto, confere-se ao Ministério Publico um
novo perfil de atuacao, pois passa a ser o 6rgao “responsavel pela persecugéo penal
do delito, cuja acusacdo € imprescindivel em juizo, e com a clara fungdo de
contribuir a reduzir as taxas de criminalidade”, fazendo com que adote papel proativo
na investigacdo penal e na estruturagdo da politica criminal®®.

Em suma, o cerne do desafio, nas palavras de Leonel Gonzalez Postigo,
esta no fato de que “a implementacdo de um modelo acusatorio de persecugdo
penal requer uma mudanga substancial nas fungées do Ministério Publico, que serdo
exercidas sob novos paradigmas processuais que o imponham fortemente a imprimir
o ritmo de trabalho ao conjunto do sistema™®’.

Desta feita, olhando para as alteragdes do Ministério Publico nas reformas
latino-americanas, como sugere Mauricio Duce®, é possivel verificar, de fato, muito
dinamismo nas mudancgas da instituicdo. Porém, ao olhar para a realidade, talvez as
transformacées que se esperavam da atuagdo institucional ndo estejam
acontecendo com a profundidade que se esperava, mostrando-se, assim, um
processo mais complexo do que havia sido teorizado. Ou seja, na visao do autor, em
que pese tenha ocorrido a valorizagdo da instituicdo, ha problemas que se vinculam
ao novo papel e aos desafios do Ministério Publico no processo penal reformado, os
quais sado importantes de serem analisados neste ponto.

Antes de elencar alguns dos principais problemas enfrentados, € importante
antecipar que as mudancgas ocorridas no Ministério Publico encontram contextos
institucionais problematicos em muitos paises — como a existéncia de crises politicas

ou desinteresse politico na consolidacdo da nova instituicdo®®. Por essa razdo, em

% POSTIGO, Leonel Gonzalez. A fungdo estratégica do Ministério Publico: reflexdes sobre os
principios da obrigatoriedade e de fiscal da lei. In: Mentalidade inquisitéria e processo penal do
Brasil: estudos sobre a reforma do CPP no Brasil; Volume 4. (Org. Jacinto Nelson de Miranda
Coutinho, Leonardo Costa de Paula e Marco Aurélio Nunes da Silveira). Curitiba: Observatério da
Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 72.

¥ POSTIGO, Leonel Gonzalez. A funcéo estratégica do Ministério Publico: reflexdes sobre os
principios da obrigatoriedade e de fiscal da lei. In: Mentalidade inquisitdria e processo penal do
Brasil: estudos sobre a reforma do CPP no Brasil; Volume 4. (Org. Jacinto Nelson de Miranda
Coutinho, Leonardo Costa de Paula e Marco Aurélio Nunes da Silveira). Curitiba: Observatério da
Mentalidade Inquisitoria, 2018, p. 74.

% DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 73 e seguintes.

% CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA DE LAS AMERICAS — CEJA. Desafios del Ministério
Publico Fiscal em América Latina. Santiago: CEJA, 2007, p. 14.
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que pese tenham ocorrido inovagdes expressivas, € possivel verificar experiéncias
de manutencao dos trabalhos mais tradicionais.

Dentre os problemas relacionados ao rol institucional, Duce elenca quatro
principais: (i) falta de capacidade em identificar problemas e propor solugbes
inovadoras; (ii) falta de lideranga institucional; (iii) escassa cultura de prestagcédo de
contas; e (iv) falta de compreenséo de certas fungdes da instituicdo no sistema de
justica criminal. Esse grupo de problemas sera brevemente abordado a seguir.

O primeiro problema se evidencia na incapacidade institucional de produzir
informacgédo empirica detalhada sobre a real produtividade dos promotores, sendo
muito dificil obter informacgdes sobre o volume de trabalho e resolugdo de casos, ou,
quando obtida, € complexo compreender e interpretar as estatisticas. Assim, nao
existem indicadores que permitam entender o funcionamento da instituicido no
contexto acusatério. Por conseguinte, tampouco ha inovagcdo e ferramentas
sofisticadas na solu¢cdo dos problemas existentes, de modo que as respostas aos
novos obstaculos sdo realizadas de forma tradicional®.

O autor propde uma maneira de iniciar a contrapartida desse problema, a
qual seria orientar uma parte dos recursos para identificagdo dos problemas e para
producdo de dados sobre o funcionamento do sistema. Salienta, ainda, que um
desafio a ser perseguido € atribuir fungéo critica a produgdo de informagao, néo
sendo somente uma obrigagdo. Além disso, deve-se, na opinido do autor, cultivar a
mentalidade de que produzir informacgao é relevante para o trabalho de avaliacao e
planejamento institucional.

O segundo problema esta relacionado a falta de lideranga a nivel
institucional, fendmeno a que o autor denomina de “Ministérios Publicos horizontais”.
Ao contrario do que possa parecer, trata-se de uma concepgao geral de autonomia
individual dos promotores, ou seja, da ideia de autonomia funcional para organizar o
trabalho e tomar decisdes desconsiderando as instrugdes diretivas. Isso faz com que
a instituicdo se torne horizontal, inexistindo uma hierarquia para que seja possivel
impor padrdes de trabalho coletivo.

Sobre essa realidade, o autor explica que, apesar da autonomia do membro
do Ministério Publico ser um valor digno de protecdo, € necessaria a existéncia de

% Na opinido do autor, a possivel origem do problema seria a tendéncia de fazer as coisas a nivel
institucional, de movo tedrico e dogmatico, no lugar de uma abordagem destinada a solucionar
problemas concretos e especificos.
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padrées minimos de atuacdo institucional que possibilitem o aumento da eficiéncia
do trabalho, atingindo os fins estratégicos gerais. A auséncia desses padrdes, por
outro lado, enseja uma sensag¢ao de que cada promotor pode agir conforme deseja,
sem assumir a responsabilidade pela gestao.

O terceiro problema acabou de ser brevemente apontado no paragrafo retro,
qual seja, a auséncia de prestagado de contas pela gestado institucional. Segundo o
autor, essa cultura decorre de trés principais motivos. Primeiro, inexiste a ideia de
que o principal cliente do Ministério Publico é a sociedade. Segundo, predomina o
costume das instituigdes do sistema de justica criminal de n&o produzir informagdes
sobre o funcionamento, oriundo da légica inquisitiva de produgao de atos sob sigilo.
Terceiro, compreende-se equivocadamente o que significa possuir autonomia
institucional, pois essa no¢ao nao importa dizer que ha um escudo o qual protege de
controle politico e de critica, como & possivel encontrar em alguns paises®’. Esse
problema pode acabar constituindo um obstaculo para o cumprimento das novas
funcionais institucionais conferidas pelo novo sistema processual.

O quarto problema parece ser o mais preocupante, haja vista que a falta de
compreensdo do novo papel do Ministério Publico em todo o sistema de justica
criminal pode frustrar toda expectativa depositada na instituicdo para consolidagao
do paradigma acusatério e abolicdo de praticas inquisitivas. Esse empecilho tem
influenciado no dever institucional de intermediar a atividade policial e o trabalho
judicial, tendo em vista que é possivel verificar, por um lado, juizes que n&do dao
espaco para atuacdo do Ministério Publico, e, por outro, promotores que nao se
impdem com o intuito de cumprir suas fungdes relacionadas ao controle da atividade
policial.

Assim, constata-se, segundo o entendimento do autor, que a atuagéo nas
demandas extraprocessuais tem sido dificultada, como, por exemplo, o
enfrentamento dos problemas relacionados a seguranga publica. Ressalta o autor

que, embora ndo seja o principal objetivo, seria possivel a agao da instituicdo para

" Nas palavras do autor, “a autonomia, longe de representar maior nivel de controle e

responsabilidade por parte dos Ministérios Publicos, tem sido entendida como um estatuto juridico de
protecdo frente a elas” (“La autonomia, lejos de representar mayores niveles de control y
responsabilidad por parte de los Ministerios Publicos, ha sido entendida como un estatuto juridico de
proteccion frente a ellas”). [DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal
penal en América Latina: vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista
Mexicana de Justicia, ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 76.]
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melhorar o nivel de seguranga e a confianga no Ministério Publico. Dentre essas
acgdes, o autor indica a adogao de critérios de oportunidade para investigar casos e
atencdo a vitima. Contudo, ha quem defenda que nao é obrigagdo do Ministério
Publico a garantia da seguranga publica, fazendo com que surjam criticas da opiniao
publica.

Também €& possivel destacar quatro problemas enfrentados no
desenvolvimento da atuagao processual da instituicdo, como menciona Mauricio
Duce®* (i) o limitado impacto em dinamizar a instrucdo criminal; (i) a limitada
capacidade de controlar a carga de trabalho; (iii) o fato de nao ter se transformado
em um orgao de protecéo dos direitos das vitimas; e (iv) a complicada relagdo com a
policia para cumprir a fungdes investigativas.

Expbe o autor, em relagdo ao pouco impacto na investigagcao (primeiro
problema), que a realidade mostrou alguns Ministérios Publicos da regido acabando
por repetir os erros do sistema inquisitivo, mantendo a construgdo burocratica da
investigacao, diferenciando-se apenas no fato de que néo era feita pelo juiz da
instrugdo. O Ministério Publico, assim, ndo inovou e nem realizou planejamento da
investigacdo preliminar, atitudes que se tivessem sido tomadas poderiam ter
contribuido para efetivar o que se esperava da instituicdo, isto é, a alteracado das
praticas inquisitivas nessa etapa, vulnerabilizando dessa forma principios do novo
sistema.

No quesito “auséncia de inovagao”, o autor exemplifica que o Ministério
Publico praticamente reproduziu a estrutura organizacional do judiciario, algo que
nao faz sentido, considerando que possuem atribuigdes significativamente dispares:
enquanto o segundo deve possuir estar voltado, precipuamente, para protegao de
garantias (isso no sistema acusatério), o primeiro deve concentrar esforgos para o

aumento da eficiéncia das atividades de persecucdo penal®.

2 DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 77 e seguintes.

% DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p.78.
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Outro exemplo de falta de inovacdo mencionado por Duce® é a maneira
como ocorre a distribuicdo de casos, a qual ocorre de maneira individual, ou seja,
uma vez registrado um novo fato ele sera designado a um promotor que tera
competéncia para trabalhar desde a investigacdo até o final do processo. Isso
significa dizer que n&do ha distribuicdo em equipe de maneira horizontal — o que,
segundo o autor, ndo precisa ser adotado em todos os casos, porém, em alguns,
poderia ser mais adequado.

Nesse sentido, conforme o autor, também seria viavel a organizagao
especializada do trabalho ndo s6 pela matéria, mas principalmente pela fungao
(como, por exemplo, atuagdo em audiéncias complexas ou em casos midiaticos).

Mais uma critica de Mauricio® esta ligada a administracdo das promotorias,
pois vem sendo realizada por juristas e nao administradores. Nesse ponto, o autor
defende que o conhecimento interdisciplinar poderia colaborar com a gestdo do
trabalho.

No tocante a limitada capacidade para controlar a carga de trabalho
(segundo problema de rol processual apontado por Duce), o autor menciona que foi
um problema significativo nos paises reformados, tendo em vista que a sobrecarga
se mostrou presente. O sistema reformado conferiu ao Ministério Publico o poder de
estabelecer critérios para uma politica de controle da carga de trabalho, visando a
mudanga da situagdo ocasionada pelo principio da obrigatoriedade vigente no
sistema inquisitorio®.

Como ja foi exposto neste trabalho, isso ocorreu através do estabelecimento
de critérios de oportunidade, com adog¢ao de saidas alternativas ao proprio processo
e com simplificacdo processual para determinados delitos, tornando o Ministério

Publico, como define Duce, “a chave de entrada do sistema”?’.

% DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
visién general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p.78.
% DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
visién general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 78
% DUCE JULIO, Mauricio. EI Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 79.
% DUCE JULIO, Mauricio. EI Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 79.
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Contudo, segundo o autor, a realidade verificada apdés a reforma foi de
subutilizagcdo dessas faculdades, com exceg¢ao apenas de paises como Chile e
Costa Rica, os quais utilizam essas ferramentas, respectivamente, em 75% e 64%
dos casos. Assim, conclui o autor, ha um elevado numero de casos abertos sem
horizonte de solugdo, acentuando o uso de diligéncias tradicionais na ilusoria
tentativa de resolvé-los e fazendo com que os promotores percam tempo em
investigagcdes inaptas a reunir elementos para embasar justa causa, as quais
contribuem para aumento do volume de trabalho (ndo s6 ao Ministério Publico, mas
também a Policia).

Na opinidao do autor, esse problema ocorreu devido a incapacidade da
instituicdo de abandonar habitos oriundos da logica inquisitiva, mantendo a nogao do
principio da obrigatoriedade, ndo analisando os casos no momento adequado e
empreendendo diversas diligéncias mesmo sem verificar se ha possibilidade de
efetividade. Isso porque, nos locais onde o uso das faculdades da oportunidade e
das saidas alternativas tem aumentado, ha a atividade de selecao e avaliacado prévia
dos casos®.

Sobre a protegdo dos direitos das vitimas (terceiro problema de rol
processual), percebeu-se que o Ministério Publico ndo se mostrou tao efetivo quanto
o esperado. O autor aponta que institucionalmente nao foi elaborada uma politica
para tanto, fazendo com que o vinculo com as vitimas ocorra diretamente com o
promotor. Porém, o membro do Ministério Publico, muitas vezes, nao esta preparado
para considerar a opinido da vitima, seja por ndo entendé-la como uma espécie de
“cliente”, seja pela existéncia de um conflito com a légica de persecucado penal®.

Dessa maneira, ha certa manutengdo da racionalidade inquisitoéria quando
falta sensibilidade para respeitar o direito da vitima, avaliando a efetividade do
trabalho a partir de critérios mais tradicionais, isto €, sustentando o interesse publico
e desconsiderando a vontade da vitima'®. Nesse sentido, o autor sustenta que a

% DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
visién general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 80.
% DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 80.
1% DYCE JULIO, Mauricio. EI Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 80.
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principal causa de tal problema é a falta de capacitacdo para atuagao nessa area e
da unificagdo do discurso institucional voltado para a promog¢ao dessa
mentalidade'".

No que tange a relagdo do Ministério Publico com a Policia (quarto
problema de rol processual), a experiéncia latino-americana mostrou que quando é
deficitaria pode influenciar negativamente a consolidagdo da dinamica imposta pelo
processo acusatdrio'®?.

O autor destaca que a falta de conhecimento sobre o “mundo policial” foi
agravado durante os periodos ditatoriais e que as reformas n&o alteraram de modo
expressivo a estrutura. Além disso, seria perceptivel que ha conflito de poderes
entre as instituigdes: enquanto os policiais ndo desejam ser subordinados ao
Ministério Publico, também €& possivel encontrar promotor que excede a funcao
proposta de controlar a investigagéo1°3. Essa tensdo acaba por abalar a relagdo do
Ministério Publico com a Policia, a qual deveria se tornar saudavel em prol da
efetivacdo do novo sistema.

Nesse impasse, segundo Duce, o Ministério Publico deveria encontrar uma
forma equilibrada de agir, compreendendo que as atividades concretas de
investigacdo devem ser realizadas pela Policia — haja vista a experiéncia profissional
na area —, mas também saber coordenar o trabalho, com sensibilidade na
comunicagao, para que os resultados obtidos nas investigagdes sejam aptos para
embasar acusacdo'®.

Confrontando o exposto a realidade brasileira, parece necessaria a
resignificacdo do Ministério Publico com vistas a enfrentar os novos desafios
impostos pelo sistema processual acusatorio. Nao s6 isso, de acordo com Postigo,

faz-se imprescindivel a necessidade de difundir uma “contracultura juridica”, isto €, a

%" Sobre esse assunto, o autor sugere que, para incentivar a cultura de protegéo a vitima, poderiam
ser implementadas atitudes concretas, como avaliagdo de desempenho e a preocupagao concreta
com a satisfatividade da vitima. [DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma
procesal penal en América Latina: vision general acerca del estado de los cambios. Reforma
Judicial: Revista Mexicana de Justicia, ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 80-81.]

192 DUCE JULIO, Mauricio. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
visién general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 81.

1% DUCE JULIO, Mauricio. EI Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 81.

1% DUCE JULIO, Mauricio. EI Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina:
vision general acerca del estado de los cambios. Reforma Judicial: Revista Mexicana de Justicia,
ISSN 1870-0586, n° 6, 2005, p. 82.
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imposicdao de “regras basicas de funcionamento de um modelo acusatoério
consistente com a Constituicdo da Republica, de maneira que possam
definitivamente ser deixadas de lado praticas que correspondem a paradigmas
tradicionais™®.

Nessa toada, o proximo capitulo pretende abordar essa necessidade de
enfrentamento em relacdo a duas principais praticas no ambito da atuacido criminal
do Ministério Publico brasileiro: o controle externo da atividade policial e o exercicio

da titularidade da acéo processual penal.

1% Sobre o paradigma tradicional, refere-se a forma de atuacdo do Ministério Publico anterior as

reformas, ou seja, com um desempenho voltado para elaboracdo de pareceres, condugdo da
instrucdo formal do caso, ado¢do de posicdo neutra na persecucao (imparcialidade), resolugéo do
trabalho caso a caso (sem visar atingir fins sociais), com escassa gestao operativa e bastante espago
de autonomia funcional interna. [POSTIGO, Leonel Gonzalez. A fungdo estratégica do Ministério
Publico: reflexdes sobre os principios da obrigatoriedade e de fiscal da lei. /n: Mentalidade
inquisitéria e processo penal do Brasil: estudos sobre a reforma do CPP no Brasil; Volume 4.
(Org. Jacinto Nelson de Miranda Coutinho, Leonardo Costa de Paula e Marco Aurélio Nunes da
Silveira). Curitiba: Observatoério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, pp. 73 e 75.]
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4A (INJADEQUAGAO DO CODIGO DE PROCESSO PENAL DE 1941 A
CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988

Como reflete Alberto Binder'®, um evidente obstaculo para o
desenvolvimento de uma cultura democratica é reiteradamente agir de maneira a
desconsiderar as possiveis consequéncias sociais. Agindo assim, continua o autor, a
nossa cultura juridica acaba se tornando um reservatério autoritario de
ensinamentos que constantemente se critica, mas pouco se modifica. A tradigcao
inquisitorial, nesse contexto, torna-se pratica determinante para contribuir, ainda que
inconscientemente, com a perpetuacao de ideais antidemocraticos.

Assim, é preciso compreender a origem do Cdodigo de Processo Penal
brasileiro atualmente vigente para que seja possivel entender a significativa
inadequacdo com a Constituigdo Federal de 1988. Ressalta Leonel Gonzalez
Postigo’® que tanto a origem como a consolidacdo dessa legislagdo se deu em
contextos histéricos nos quais se esperava uma resposta a regimes autoritarios. Da
mesma forma, leciona Marco Aurélio Nunes da Silveira ao afirmar que o Cdédigo de
Processo Penal é oriundo do regime autoritario do Estado Novo de Getulio Vargas,
logo ap6s a Revolugdo de 1930"%.

O referido periodo historico foi oriundo de politica de massas e despertou a
preocupacao de correntes intelectuais antidemocraticas, as quais estavam
preocupadas obstar o crescimento de revolugdes socialistas; dessa forma, buscou-
se o controle social por meio de um Estado forte, com lider carismatico e capacidade

109

de controlar grande parte da populagéo Por essa razado, sob influéncia do

1% BINDER, Alberto M. Elogio de la audiencia oral y otros ensayos. Monterrey: Consejo de la

Judicatura del Estado de Nuevo Ledn, 2014, p. 46.

% POSTIGO, Leonel Gonzalez. Bases da reforma processual penal no Brasil: licdes a partir da
experiéncia na América Latina. In: Desafiando a Inquisicdo: Ideias e propostas para a Reforma
Processual Penal no Brasil (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las
Américas (CEJA), 2017, p. 16.

1% SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 84.

% CAPELATO, Maria Helena. O Estado Novo: o que trouxe de novo? /n: FERREIRA, Jorge;
DELGADO, Lucilia de Almeida Neves (org.). O Brasil republicano: o tempo do nacional estatismo:
do inicio da década de 1930 ao apogeu do Estado Novo. v. 2. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2003, p. 109.
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fascismo italiano e nazismo alem&o, o Brasil também experimentou regime
autoritario™°.

Como elucida Marco Aurélio Nunes da Silveira, antes do golpe de 1937,
Francisco Campos, tedrico do autoritarismo, € nomeado Ministro da Justica e possui
o dever de redigir a Constituicdo de 1937, coordenar um novo Coédigo Penal e
promover a unificagdo da legislagao processual''". O referido tedrico, por sua vez,
sustentou que o modelo liberal-democratico ndo seria adequado para combater
tensdes politicas, de sorte que o estado autoritario seria a saida para tanto'"2. Aliado

ao mesmo fim, por 6bvio, Getulio Vargas assume em 1937 e corrobora que um

governo centralizado e forte seria imprescindivel'".

Nessa toada, como afirma Silveira, um dos objetivos para colocar em pratica
o fortalecimento do governo central foi o discurso da unificacdo da legislagcéo
processual, o qual, inevitavelmente, recebe um tom repressivo e punitivista, como é

possivel verificar na seguinte afirmacéo de Francisco Campos'**:

De par com a necessidade de coordenagao das regras do processo penal
num codigo unico para todo o Brasil, impunha-se o seu afeicoamento ao
objetivo de maior facilidade e energia da acéo repressiva do Estado. As
nossas leis vigentes de processo penal asseguram aos réus, ainda que
colhidos em flagrante ou confundidos pela evidéncia das provas, um tao
extenso catalogo de garantias e favores, que a repressdo tera de ser
deficiente, decorrendo dai um indireto estimulo a criminalidade. Urgia abolir
semelhante critério de primado do interesse do individuo sobre o da tutela
social. Nao se podia continuar a transigir com direitos individuais em
antagonismo ou sem coincidéncia com o bem comum. O individuo,
principalmente quando se mostra rebelde a disciplina juridico-penal da vida
em sociedade, ndao pode invocar outras franquias ou imunidades além
daquelas que o garantem contra o exercicio do poder publico, fora da
medida reclamada pelo interesse social.

"% SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos

atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 85.

" SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 86.

"2 SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 87.

"% SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 87.

" CAMPOS, Francisco. O Estado Nacional, 2002, p. 230-231, disponivel em:
<http://bibliotecadigital.puc-campinas.edu.br/services/e-books/Francisco%20Campos-1.pdf>, <acesso
em 16/10/2019>.
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Dessa forma, como afirma Silveira: “O resultado foi um coédigo que
representava o0s ideais politicos vigentes ao Estado Novo, declaradamente
autoritario e fundado num pretenso pensamento ‘popular-democratico’. A base foi o
Codice Rocco de processo penal (1930), da Italia fascista de Mussolini, da qual
Alfredo Rocco era Ministro da Justica™"®.

Também, o autor afirma que as reformas promovidas por Francisco Campos
idealizaram o processo como instrumento de busca pela verdade, a medida que a
gestdo da prova foi confiada ao juiz — o qual possuia superpoderes —, fato que
apequenou o papel das partes''®. Infere-se, portanto, ser essa a definicdo de
processo inquisitério definida inicialmente neste trabalho, a qual leva em
consideragao o principio unificador de gestdo da prova realizada pelo magistrado.

Como afirma Silveira, é exatamente essa cultura inquisitéria, de um juiz
atuante na produgao probatdria (nas palavras do autor, esse juiz “fala o tempo todo,
pergunta, questiona, dirige os interrogatorios para o caminho que quiser, guiado por
Sua impresséo do fato”), que perdura até hoje nos processos penais brasileiros,
mesmo apos mudangas legislativas empreendidas desde 1988 — insuficientes ante a
mentalidade que permanece''’. Esta mentalidade autoritaria que permeia a
realidade do sistema processual penal esta dirigida, acima de tudo, na crenca de
gue o juiz tem o dever de descobrir a verdade, legitimando a atividade probatéria do
juiz e ignorando o papel do Ministério Publico™®.

Sobre esse assunto, afirma precisamente o autor que o Cdodigo de Processo
Penal “nasce autoritario e sobrevive inquisitorio até os dias atuais, na medida em
que segue orientado pela logica da descoberta de verdade real como um dever de

oficio do magistrado”, ratificando, dessa forma, uma cultura judiciaria nociva, a qual

"% SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 92.
"8 SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 93.
"7 SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 94.
"8 SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 94.
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surgiu em argumento totalitario justamente para servir aos interesses politicos da
época'"®.

Cabe contrapor, diante da atual realidade — a qual, apesar de momento
histérico distinto e das modificagdes legislativas, continua infiltrada de valores
antidemocraticos —, a inadequacgao da cultura inquisitoria ainda presente no Codigo
de Processo Penal, especialmente no que tange a ordem constitucional vigente.

Expde Marco Aurélio Nunes da Silveira que a atual estrutura inquisitéria do
sistema de justica penal brasileiro demanda atuag¢ao extra-humana dos juizes para
cumprir com as garantias constitucionais, haja vista a evidente incompatibilidade,
como € possivel verificar no trecho a seguir:

Todavia, no confronto com as garantias constitucionais hodiernamente
vigentes, exigiria juizes extra-humanos, capazes de, simultaneamente,
investigar (o que sempre se faz a partir de uma hipétese pré-determinada,

ndo raro construida desde o primeiro contato com o inquérito policial) e
manter a imparcialidade; instruir (em geral produzindo provas contra o réu)

e, a0 mesmo tempo, observar os postulados da presungao de inocéncia. E
evidente que um tal juiz ndo existe, razdo pela qual o modelo inquisitério
(aqui sempre entendido como gestéo da prova confiada ao magistrado) é de
todo incompativel com a ordem constitucional vigente.

Por outro lado, no tocante a atuagéo criminal do Ministério Publico, o artigo
129 da Constituicdo Federal de 1988 elenca em seus incisos | e VIl as duas fung¢des
da instituicdo relacionadas ao sistema de justica penal. Sdo elas, respectivamente:
(i) promover, privativamente, a agado penal publica, na forma da lei; e (ii) exercer o
controle externo da atividade policial. Contudo, cabe a reflexao acerca da efetividade
do exercicio de tais fungdes, sobretudo no atual paradigma inquisitério do processo
penal brasileiro.

Evidente que o exercicio da titularidade da acdo penal depende intimamente
de um eficiente controle externo da atividade policial durante a investigagao, a qual
tem como escopo reunir o lastro probatério minimo para o oferecimento da
acusacao. Sobre esse assunto, Marcio Soarez Berclaz defende que essas
atribuicbes constitucionais estdo maculadas pela inadequada gestdo e auséncia de
planejamento, evidenciando, assim, a inexisténcia de uma coerente politica de

persecucao penal estabelecida no ambito do Ministério Publico, o qual, na opinido

"9 SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos

atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 96.
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do autor, se torna irracionalmente persecutorio e sem prioridades de atuacgéo'?,
como sera exposto no préximo tépico.

No entanto, antes de adentrar aos temas relacionados aos desafios do
Ministério Publico desenhado pela Constituicdo Federal de 1988 em um paradigma
inquisitério, impdée a tomada de consciéncia acerca da vigéncia dos rancgos
autoritarios, os quais, alerta Marco Aurélio Nunes da Silveira, estdo “no DNA das
praticas judiciarias brasileiras” e n&o sao exclusivas do judiciario, “mas é
compatrtilhada por membros do Ministério Publico, advogados, professores,

estudantes, delegados de policia, etc.”'*!

. Ademais, conclui o autor, acerca da
insuficiéncia da lei ou da Constituicdo, que a complexa missdo € a interpretacéo
constitucional do direito processual penal, a qual depende da formacgdo dos

préximos juristas.

41. CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL E A AUSENCIA DE
PERSECUCAO PENAL ESTRATEGICA

O presente ponto pretende abordar, dentro da atribuicdo prevista no artigo
129, inciso VII, da Constituigdo Federal, como tem sido realizado o controle externo
da atividade policial pelo Ministério Publico. Além disso, a partir de um paradigma
acusatorio, também serdo apontados alguns problemas dessa area (e respectivas
causas) e propostas de solugdes (ou, ao menos, atenuacgoes).

Cabe mencionar que esse modelo introduzido pela Constituicdo impés um
grande desafio ao Ministério Publico, sobretudo no tocante a harmonizagdo de sua
relacdo com a Policia. Desde 1988, enquanto esta ultima possui a atribuicdo de
investigar os delitos para persecucao penal sempre observando direitos e garantias
fundamentais, aquele, por sua vez, € incumbido da missdo de controlar a atividade
policial, em razdo de seu escopo institucional de defender direitos individuais,

devendo assegurar que a investigacao preliminar seja realizada de acordo com o

20 BERCLAZ, Marcio Soares. Um Ministério Publico sem politica de persecugdo penal. In:

Desafiando a inquisi¢do: ideias e propostas para a reforma processual penal no Brasil (Dir.
Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2017, p. 423.

12T SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 98.
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Estado de Direito — além do fato de ser o titular da agado penal publica, ou seja, o
destinatario final da apuracdo'?.

Nesse contexto, salientam Eliana Bloizi e Mariana Pacheco de Figueiredo
que, a despeito da necessidade de reforma global do sistema de justica penal
brasileiro, levando em conta as atribuigdes ja existentes, resta ao Ministério Publico
estabelecer uma melhor forma de atuagdo, para que, desde a investigagcéo
preliminar (especialmente no controle da atividade policial), vise a gestao da prova
de maneira mais eficiente®.

Entretanto, ndo ha boas noticias acerca da realidade da investigagcao
brasileira e de sua relagdo com o 6rgao ministerial. O que se verifica na maior parte
dos casos € a apreciagao da investigagao pelo Ministério Publico somente quando o
caderno investigativo é concluido, momento no qual ndo havera muito que se possa
fazer para alterar a qualidade do débil conjunto probatoério, haja vista o provavel
decurso do tempo ',

Segundo Marcio Berclaz, € possivel constatar o controle da investigagéo
sendo realizado sem monitoramento do fluxo das noticias-crime e sem gestdo de
dados integrada entre a policia e o Ministério Publico'®. Desse modo, é bastante
viavel que a policia judiciaria promova, informalmente, o arquivamento de
investigacbes sem que o promotor tenha qualquer ingeréncia, tornando a atuagao
ministerial pouco ativa.

Ademais, conforme destaca o referido autor, a gestdo administrativa da
instituicdo é feita pelos proprios membros, os quais ndo sdo experts na area,

fazendo com que o controle dos recursos (sejam financeiros ou humanos) seja

122 BLOIZI, Eliana. FIGUEIREDO, Mariana Pacheco. O Ministério Publico na dire¢do da prova criminal

e seu papel de controle externo da atividade policial. /n:Desafiando a inquisi¢do: ideias e
propostas para a reforma processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago:
Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 171-172.

123 BLOIZI, Eliana. FIGUEIREDO, Mariana Pacheco. O Ministério Publico na diregéo da prova criminal
e seu papel de controle externo da atividade policial. In: Desafiando a inquisicdo: ideias e
propostas para a reforma processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago:
Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 172.

1?4 BLOIZI, Eliana. FIGUEIREDO, Mariana Pacheco. O Ministério Publico na diregéo da prova criminal
e seu papel de controle externo da atividade policial. /In: Desafiando a inquisicdo: ideias e
propostas para a reforma processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago:
Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 177.

' BERCLAZ, Marcio Soares. Um Ministério Publico sem politca de persecucdo penal. In:
Desafiando a inquisi¢do: ideias e propostas para a reforma processual penal no Brasil (Dir.
Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2017, p. 423.
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realizado de maneira inapropriada, sempre visando cumprir o objetivo inatingivel
estabelecido pela obrigatoriedade da agao penal.

Desta feita, essa atuacdo pouco (ou nada) estratégica, torna o trabalho
muito mais reativo as informacgdes apresentadas pela policia, assim como evidencia
a falta de prioridade da instituicdo ao atendimento das demandas sociais —
sobretudo as relacionadas com politicas publicas de prevengdo da criminalidade'?°.
O trecho a seguir define essa a realidade do Ministério Publico':

Todo esse quadro faz com que, atualmente, as promotorias criminais sejam
instncias de trabalho pouco reflexivo e transformador, mas apenas
burocraticos 6rgaos de execugao que, a pretexto de investigar e combater
todos os delitos, exercem uma titularidade da agao penal de modo alienado
e automatico, incrementando a puni¢ao da pobreza mediante a atuagao
relativa aos crimes contra o patriménio, com insuficiente prioridade para

combate aos delitos contra vida ou mesmo demais delitos relacionados a
crimes contra a administragéo publica por exemplo.

No mesmo sentido, Fauzi Hassan Choukr constata que a investigacéo
brasileira, realizada através do inquérito policial escrito, € absolutamente
ineficiente’®®. Defende o autor que essa ineficiéncia investigativa é oriunda de
caracteristicas da estrutura inquisitéria imposta pelo Cédigo de Processo Penal.

Dentre essas caracteristicas ensejadoras da ineficiéncia, Fauzi menciona: a
postura distante do Ministério Publico, o qual observa o andamento da investigagao
a partir de uma posi¢cao distante; a significativa autonomia policial para decidir
acerca de atos investigativos; a auséncia de critérios para controlar a duragdo da
investigacdo; a inexisténcia de formas alternativas para finalizar a investigagéo, de
controle do andamento pela vitima e de mecanismos de prestacao de contas.

A conclusao ocasionada pelo confronto ao diagndstico de ineficacia é a de
que, para adequar a politica criminal as diretrizes constitucionais, seria necessaria,
na realidade, a reforma integral do Cédigo de Processo Penal e empreendimento do

abandono do sistema inquisitivo, bem como o redesenho institucional de acordo com

26 BERCLAZ, Marcio Soares. Um Ministério Publico sem politica de persecugdo penal. In:

Desafiando a inquisi¢ao: ideias e propostas para a reforma processual penal no Brasil (Dir.
Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2017, p. 425.

27 BERCLAZ, Marcio Soares. Um Ministério Publico sem politica de persecugdo penal. In:
Desafiando a inquisi¢do: ideias e propostas para a reforma processual penal no Brasil (Dir.
Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2017, p. 424.

2 CHOUKR, Fauzi Hassan. A reconfiguragcéo da investigagdo criminal no Brasil: aportes a partir da
constatagdo dos déficits de resolugdo de casos e das suas bases tedricas. In: Desafiando a
inquisi¢ao: ideias e propostas para a reforma processual penal no Brasil (Dir. Leonel Gonzalez).
Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2017, p. 408.
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os valores democraticos; ou seja, para que o Ministério Publico assuma o papel de
parte responsavel pela gestdo da prova ndo ha como prescindir de mudancga
estrutural de cunho acusatorio'.

Assim, Bloizi e Figueiredo sustentam que seria inegociavel que o Ministério
Publico dirigisse e planejasse a persecuc¢ao penal (judicial e extrajudicial), para que
a Policia somente executasse as diligéncias investigativas. Essas atividades praticas
da policia, por sua vez, seriam realizadas a partir de determinacdes dos promotores,
as quais devem ser pensadas sob o crivo de um planejamento politico-criminal
preexistente.'®

Porém, ainda que seja impensavel, ao menos em um horizonte proximo, a
viabilidade politica de reforma global do sistema de justi¢ca penal, Berclaz afirma que
“é possivel comegar uma mudanga de pratica e cultura desde a base a partir de

131 Para tanto,

iniciativas simples e capacidades de gerar importantes resultados
mostra-se apropriado expor os trés principais eixos essenciais, segundo o autor,
para promover maior efetividade do controle externo da atividade policial como
dispde a Constituicao.

A primeira questdo a ser aprimorada € o relacionamento entre o Ministério
Publico e as Policias, tanto a judiciaria como a ostensiva, haja vista que — a despeito
de todas as criticas que possam ser formuladas — ambas possuem atuagao
indispensavel para politica de seguranca publica132. Isso porque, ressalta Berclaz, o
exercicio da titularidade da agao penal publica depende diretamente da adequada
interlocugdo entre as duas instituicbes, embora, na realidade brasileira, n&o exista a
subordinagao da policia — fato que agrava a dificuldade comunicativa.

Bloizi e Figueiredo corroboram essa ideia, pois confirmam que a falta de

comunicacao é acentuada pela autonomia conferida a Policia e pela falta de controle

129 BLOIZI, Eliana. FIGUEIREDO, Mariana Pacheco. O Ministério Publico na diregdo da prova criminal

e seu papel de controle externo da atividade policial. /In: Desafiando a inquisicdo: ideias e
propostas para a reforma processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago:
Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 172 e 175.

' BLOIZI, Eliana. FIGUEIREDO, Mariana Pacheco. O Ministério Publico na diregéo da prova criminal
e seu papel de controle externo da atividade policial. In: Desafiando a inquisicdo: ideias e
propostas para a reforma processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago:
Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 172.

! BERCLAZ, Marcio Soares. Um Ministério Publico sem politca de persecucdo penal. In:
Desafiando a inquisi¢do: ideias e propostas para a reforma processual penal no Brasil (Dir.
Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2017, p. 426.

2 BERCLAZ, Marcio Soares. Um Ministério Publico sem politca de persecucdo penal. In:
Desafiando a inquisi¢do: ideias e propostas para a reforma processual penal no Brasil (Dir.
Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2017, p. 426.
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direto das investigagﬁes133. Essas autoras informam que esses obstaculos fazem
com que, na pratica, ainda seja possivel perceber pessoas sendo investigadas (ou
até mesmo presas) sem respeito as garantias constitucionais, leis ordinarias e aos
tratados internacionais. Isso sem falar das investigagdes que sao instauradas sem
qualquer perspectiva de aptidao para embasar uma futura acusacao.

Portanto, a atuacéo ideal do Ministério Publico, enquanto responsavel pelo
controle da atividade policial, deveria valer-se de instrumentos necessarios para que
essa diregao seja efetiva desde a investigacao preliminar até o fim do processo134.
Assim, esse modo de atuagao exigiria postura ativa do promotor, pois é a superviséo
da apuragdo exercida de maneira correta que torna o sistema de justica penal
racionalmente efetivo'. No entanto, n3o bastasse a investigacao brasileira ocorrer
fundamentalmente pela policia, a complicada relagdo com o Ministério Publico é
intensificada em razao da resisténcia a interferéncia ministerial'*°.

Sobre o direcionamento da investigagado, o Berclaz sustenta que “o controle
externo da atividade policial precisa contemplar, fundamentalmente, providéncias de
carater resolutivo, capazes de serem estabelecidas a partir de um canal permanente

de contato e comunicacgéo, através de reuniées periodicas e, se preciso, com maior

3% BLOIZI, Eliana. FIGUEIREDO, Mariana Pacheco. O Ministério Publico na diregdo da prova criminal
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aumento de representantes das policiais civil e militar no Congresso Nacional, os quais, por ébvio,
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Hassan. A reconfiguragdo da investigacdo criminal no Brasil: aportes a partir da constatagdo dos
déficits de resolugdo de casos e das suas bases tedricas. In: Desafiando a inquisi¢ao: ideias e
propostas para a reforma processual penal no Brasil (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de
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Américas (CEJA), 2018, p. 176.]
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formalizagdo via recomendagbes administrativas ou termos de ajustamento de
conduta™’.

No mesmo sentido, a respeito da inegociavel melhor interagdo entre as
instituicdes visando tanto obteng¢ao de provas de qualidade como melhor eficiéncia
do sistema de justica penal, defendem Bloizi e Figueiredo que o Ministério Publico
precisa conhecer a rotina das equipes técnicas, sempre dialogando e
acompanhando o trabalho, a fim de que a gestdo da prova seja controlada desde a
fase preliminar da persecugao penal'®.

E de se ressaltar, ainda, em que pese a distancia ainda maior em relagdo a
policia ostensiva, Berclaz sugere que o Ministério Publico poderia adotar
mecanismos para identificar as dificuldades enfrentadas pela Policia Militar,
conhecendo sua rotina de trabalho e mapeando territorialmente o perfil do crime, a
fim de que saiba direcionar as prioridades para uma atuagao preventiva.

O segundo problema elencado por Berclaz é a gestdo adequada e
sistematizada da informagdo, o qual pode influir diretamente na efetividade de um
controle externo da atividade policial mais estratégico. Ressalta o autor que nédo ha
como abrir mdo de adequado tratamento da informacgao, pois o Ministério Publico
nao pode trabalhar sem real nogao do que recebe da policia, tendo em vista que “é a
partir desses indicadores de entrada ou input que devera ser pensada a melhor
forma de gerenciar os recursos materiais e humanos para o desencadeamento da
saida ou output™®.

Menciona-se, no ambito do Ministério Publico brasileiro, que a situacao de
desinformagado das promotorias ocorre em razao do funcionamento burocratico das
Corregedorias-Gerais e do Conselho Nacional do Ministério Publico, setores muitas

vezes preocupados em cumprir irracionalmente a obrigacédo de coleta de dados,

%7 BERCLAZ, Marcio Soares. Um Ministério Publico sem politica de persecugdo penal. In:

Desafiando a inquisi¢ao: ideias e propostas para a reforma processual penal no Brasil (Dir.
Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2017, p. 427.
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porém sem qualidade e sistematizacédo das informacdes'’. Ainda, ndo bastasse o
precario fluxo de dados internamente para orientar o trabalho, € possivel constatar a
transparéncia acerca da atuacao criminal da instituicido para a sociedade, ndo sendo
possivel acessar informacdes sobre metas e resultados’’.

Portanto, no tocante a escassa gestdo de dados, Berclaz defende que o
Ministério Publico brasileiro precisa estabelecer um modelo de gestdo adequado, a
fim de que seja possivel filtrar as informagdes necessarias para direcionar a atuagao
criminal. Para tanto, a coleta de informagdes nao pode ser encarada como apenas
mais uma formalidade a ser cumprida de modo mecanico e irreflexivo, e sim como
acao necessaria para orientar objetivos a serem atingidos'?.

A terceira necessidade indicada por Berclaz é a definicdo de critérios que
estabelecam protocolos, padrées e prioridades para determinadas atuacbes, vez
que, no oOrgao ministerial brasileiro, ndo ha estabelecimento de parédmetros
institucionais para atuagao, ou seja, inexiste politica de persecugao penal definida
claramente'?. Na opinido do autor, para que seja possivel avaliar qualitativamente a
atividade, nao ha como negligenciar a definicdo de indicadores.

Nesse sentido, seria conveniente, a partir de critérios objetivos, a adogao de
métodos como os encontrados nos paises reformados da América Latina, como, a
partir de conhecimento interdisciplinar, proceder a sele¢cao de casos e a utilizagao de
faculdades discricionarias — até mesmo no exercicio da acado penal publica, como
sera abordado no proximo ponto™*.

Veja-se, a partir desse breve panorama, que “os promotores e 0s policiais

tém fungdo protagonista no processo penal, mas quando se pensa o Estado
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Brasileiro em bases democraticas a luz da Carta Magna, observa-se que o sistema
de justica se desencaixou do modelo de Cdodigo de Processo Penal, Decreto-Lei n.
3.689 (1941), inquisitorial, estritamente escrito e autoritério”**. Nesse sentido, “as
instituicbes podem e devem ser resolutivas e eficientes, tudo em prol de uma
atuagdo institucional transformadora e dialética”'*°.

Neste tocante, num paradigma acusatoério, cabera ao Ministério Publico —
principal objeto de estudo do presente trabalho — nova atuagdo voltada a
compreender o fendmeno da criminalidade. Dessa forma, valendo-se de ferramentas
inovadoras para atuacao tanto fora como dentro do processo, especialmente no que
tange as escolhas de persecucao dos delitos de maior importancia, podera tornar o
desempenho institucional mais eficaz'’.

Para tanto, a partir da experiéncia latino-americana, mostra-se
imprescindivel conferir ao Ministério Publico mecanismos de resolugdo alternativa de
conflitos e a completa supervisdo da investigagdo — esta, por sua vez, seria atividade
apenas colocada em pratica pela Policia “denfro de uma de orientagdo pre-

determinada administrativamente pelo Ministério Publico”*®.

Por conseguinte, o
orgao ministerial devera adotar postura proativa, sempre norteada pelo anseio de

resolver o processo penal a partir de um planejamento estratégico criminal.
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De todo modo, o desenho constitucional requer a mudan¢a de mentalidade
do Ministério Publico e da Policia, de modo que a atuacdo de ambas as instituicoes

sejam transformadoras da realidade no processo penal15°.

42. A TITULARIDADE DA AGCAO PENAL PUBLICA E O PROBLEMA DA
OBRIGATORIEDADE

Com o encerramento da investigagdo preliminar, incumbe ao Ministério
Publico exercer a agao processual penal, haja vista que a titularidade dessa fungao
institucional esta prevista no artigo 129, inciso |, da Constituicdo Federal de 1988"".
No entanto, cabe a indagagao — como pretende o presente ponto — a respeito da
efetividade da referida atribui¢cdo, sobretudo levando em consideragao a vigéncia do

“dogma da obrigatoriedade da acdo penal”’*?

no contexto patrio e sua inadequacgao
com um possivel paradigma acusatorio.

A vigéncia desse principio, como é o caso do processo penal brasileiro,
segundo Leonel Gonzalez, traduz-se na conviccdo presente nos sistemas
inquisitivos de que todos os casos penais devem e podem ser investigados'®. Nas
palavras de Manuel Vega, é o utdpico “dever do Ministério Publico de iniciar,
sustentar e perseverar na persecug¢do penal de todo delito do qual tome
conhecimento, sem que possa suspender, interromper ou fazer cessar a partir de
critérios proprios”™*. Essa ideia é herdada desde a formagao do sistema inquisitivo

pela Igreja Catolica, na busca, a todo custo, em lutar contra o pecado (na
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perspectiva candnica), o qual deu lugar, posteriormente, ao delito (na perspectiva
laica)'®®.

Constata-se que também esteve fortemente relacionado a consequéncia do
monopolio da vinganga pelo Estado e do interesse publico na puni¢ao; dessa forma,
o conteudo do processo penal se mostraria indisponivel, garantindo, em tese, a
atuacio independentemente igualitaria do Ministério Publico’™®. Por esse motivo, ha
estreita relacdo da obrigatoriedade com o modelo processual inquisitério, vez que a
pratica do principio € uma maneira de efetivar uma marcante caracteristica
inquisitiva: expropriagdo do poder dos sujeitos envolvidos na resolugdo dos
conflitos'’.

Nesse sentido, € necessario pontuar que a origem histérica desse principio
tem vinculagao direta com o “direito penal infracional”’, caracteristico dos sistemas
inquisitivos'®®. Sobre a explicacdo dessa ideia, irretocavel a explicagdo de Leonel
Postigo'®:

A aproximagao ao direito penal a partir da infragdo implica em que o sistema
processual dé prioridade em castigar a desobediéncia do acusado ao
desrespeitar a norma (conflito secundario) e, como consequéncia, coloque
os esforcos em conseguir sua punigdo. Nesta visdo, torna-se central
garantir o cumprimento da norma ditada pela autoridade (na antiguidade, o
monarca; na atualidade, os parlamentos) e é por isso que o principio da
obrigatoriedade ganha especial relevancia: € o critério que assegura a
realizacdo da justica penal em todos e cada um dos casos em que um
individuo tenha se atrevido a desobedecer as normas penais. Ao aplicar a

lei a todos os casos, pretendia-se prevenir aqueles que fossem
potencialmente desobedientes.

® MENDANA, Ricardo. Ejercicio de la accién penal y principio de oportunidad. 2007, p. 2.
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No entanto, como afirma Marco Aurélio Nunes da Silveira, nas reflexdes —
sejam juridicas ou politicas — sobre o tema da agao processual penal é possivel
perceber que o principio da obrigatoriedade é utilizado como fundamento legitimador
de um processo penal democratico e fundamentado na igualdade16°. No mesmo
sentido, expde Antonio Suxberger que a obrigatoriedade da ac&o penal publica é
tida por muitos como mecanismo originario do modelo acusatoério, sendo muitas
vezes considerado como unico instrumento adequado ao postulado democratico™®".

De modo diverso ao teorizado, segundo os referidos autores, a realidade da
persecugao penal demonstra que o resultado da aplicagdo do principio da
obrigatoriedade tem sido paradoxalmente inverso aos argumentos que desejam
sustentar seu carater democratico e igualitario. Na pratica, no lugar da igualdade da
aplicacao da lei, ocorre exatamente o inverso do que se pretendia.

Sobre a deturpagdo do fundamento na igualdade, Silveira explica que boa
parte das noticias-crime sequer deflagram a fase administrativa da persecug¢ao
penal, apenas pela inviabilidade pratica decorrente da limitagcado de recursos (sejam

2 Por tal razdo, na opinido do autor, os

financeiros, estruturais ou pessoais)
critérios de oportunidades utilizados para selecionar quais serdo o0s casos
investigados se mostram informais e discricionarios (podendo ser pela gravidade da
conduta, repercusséo midiatica, controle da vitima, etc.).

Consoante essa constatacao, Leonel reconhece que, devido aos recursos
humanos e financeiros serem escassos, ha seletividade velada dos casos penais —
seja no ambito policial ou no Ministério Publico —, comprometendo a eficiéncia do
sistema de justica penal'®. De acordo com Ricardo Mendafia, com o passar do
tempo, o sistema regido pela obrigatoriedade mostrou a incapacidade de atender a

demanda; por isso, as consequéncias negativas da inevitavel filtragem informal,
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arbitraria e alheia a qualquer politica criminal razoavel sempre estiveram
dissimuladas™®.

Somada a realidade de descontrole desse filtro informal, Marco Aurélio
menciona que, quando ha instauragao do inquérito policial, a carente estrutura da
policia judiciaria também acaba por ocasionar investigagdes inaptas a reunir o lastro
probatério minimo, quando ndo ha a necessidade de declarar a extincdo da
punibilidade pela prescricdo. Ou seja, algumas causas vao avangar com celeridade,
outras ndo terdo andamento e serdo alcancas pela prescricdo, e as demais serao
judicializadas mesmo com conjunto probatério insuficiente'®.

Esse panorama, por si sO, contraria o discurso democratico da
obrigatoriedade, tornando-o falacioso. Até porque os que serdo submetidos a
apreciagao do referido principio serdo os casos ja filtrados pela selecdo (ndo tao)
natural realizada tanto pela policia (quando da instauragdo da investigagdo) como,
em menos casos, pelo Ministério Publico (na formagdo da opinido acerca da
ocorréncia do delito).

Assim, o problema gerado pela pretensdo da obrigatoriedade, ao contrario
do obijetivo inicial, mostra-se como um o&bice a efetividade da resposta penal, tendo
em vista que a busca por saciar a obrigatoriedade em uma realidade de recursos
limitados enseja a invisibilidade dos critérios de oportunidade, o cultivo de
racionalidade tecnocratica e reafirmacao de desigualdades sociais'®.

Nessa toada, buscando evitar a auséncia de critério e controle para triagem

extraoficial provocada pela ficcdo da obrigatoriedade’’

, se a oportunidade for
afirmada transparentemente, torna-se suscetivel ao gerenciamento e evita-se
irracionalidade politico-criminal. Sobre essa questdo, faz-se necessaria a seguinte

transcricao:

% MENDANA, Ricardo. Ejercicio de la accién penal y principio de oportunidad. 2007, p. 2 e 3.

Disponivel em: http://www.pensamientopenal.com.ar/system/files/2007/05/doctrina33130.pdf, acesso
em 01/07/2019.

'®* MENDANA, Ricardo. Ejercicio de la accién penal y principio de oportunidad. 2007, p. 3.
Disponivel em: http://www.pensamientopenal.com.ar/system/files/2007/05/doctrina33130.pdf, acesso
em 01/07/2019.

1% SUXBERGER, Antonio Henrique Graciano. A superag¢ao do dogma da obrigatoriedade da agéao
penal: a oportunidade como consequéncia estrutural e funcional do sistema de justica
criminal. Revista do Ministério Publico/Ministério Publico do Estado de Goias, n. 34, jul./dez. 2017.
Goiania: ESPMGO, 1996, p. 41.

7 POSTIGO, Leonel Gonzalez. Bases da reforma processual penal no Brasil: ligdes a partir da
experiéncia na América Latina. In: Desafiando a Inquisicao: Ideias e propostas para a Reforma
Processual Penal no Brasil (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las
Américas (CEJA), 2017, p. 31.
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A afirmacdo da obrigatoriedade coloca em xeque a materializagdo e a
funcionalidade do Estado de direito. O desajuste estrutural causado pela
obrigatoriedade, dado que esta fomenta a tensao existente entre a negagao
da funcionalidade dos arranjos institucionais do sistema de justica criminal e
sua acomodacao pratica, deixou em aberto inumeros problemas que
apenas aumentam o arbitrio da burocracia estatal sem que a dogmatica
forneca parametros de controle. Em termos simples: a negativa do espago
decisério ndo conduz a sua inexisténcia, mas a sua invisibilidade. E a
invisibilidade dessa decisao é mais nociva ao que se espera do Estado
de direito do que a afirmagdo retérica e dissociada da realidade
prestada pela afirmagao da obrigatoriedade da acao penal.168 (sem grifo
no original)

Por conseguinte, o desafio posto, como propde Silveira, € o de encontrar
uma forma de racionalizar o exercicio da acdo processual penal, sempre visando
consolidar os objetivos democraticos do processo penal, o qual deve estar em
consonancia ao que manda a Constituicgo'®°.

Até porque a reafirmac&o do principio da obrigatoriedade impde a conclusao
de que nao haveria espaco decisério ao membro do Ministério Publico ao decidir
pelo ajuizamento da acdo processual penal, o que, de acordo com Suxberger,
acarretaria a negativa da propria titularidade da agao penal publica conferida pela
Constituicdo da Republica'’®. Na opinido desse autor, “o exercicio da atribuicdo do
Ministério Publico materializa de modo incontornavel um espago de decisdo”; ou
seja, no final de tudo, € a instituicio que deve manifestar o poder decisério
constitucionalmente previsto'"".

Sublinha-se que nao ha como inferir esse principio da Iegislagéom. De outro

modo, Jacinto Coutinho ja dizia que o principio da obrigatoriedade “ndo encontra

'8 SUXBERGER, Antonio Henrique Graciano. A superag¢ao do dogma da obrigatoriedade da agéao
penal: a oportunidade como consequéncia estrutural e funcional do sistema de justica
criminal. Revista do Ministério Publico/Ministério Publico do Estado de Goiéas, n. 34, jul./dez. 2017.
Goiania: ESPMGO, 1996, pp. 43-44.

199 SILVEIRA, Marco Aurélio Nunes. Por uma teoria da acao processual penal: aspectos tedricos
atuais e consideragdes sobre a necessaria reforma acusatéria do processo penal brasileiro;
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 390.

' SUXBERGER, Antonio Henrique Graciano. A superagio do dogma da obrigatoriedade da agéo
penal: a oportunidade como consequéncia estrutural e funcional do sistema de justica
criminal. Revista do Ministério Publico/Ministério Publico do Estado de Goias, n. 34, jul./dez. 2017.
Goiania: ESPMGO, 1996, p. 42.

T A titulo de exemplo, o autor menciona duas situacdes previstas no Cdbdigo de Processo Penal. A
primeira é a previsdo do artigo 28, a qual dispde que quando ha discordancia do magistrado com um
arquivamento, ele devera remeter os autos ao procurador-geral, sendo deste o ultimo o poder de “dar
a ultima palavra”. A segunda esta contida no artigo 395, o qual orienta o juizo de admissibilidade da
acusagao, mas possui incisos com certa abertura cognitiva, de modo que proporciona um espago
decisério ao Promotor de Justiga ou Procurador da Republica.

72 As disposicdes legislativas limitam-se a ratificar a titularidade da acao penal ao Ministério Publico,
como € possivel verificar no: (i) artigo 129, inciso I, da Constituicdo Federal (“Art. 129: Sdo fun¢des
institucionais do Ministério Publico: | - promover, privativamente, a agdo penal publica, na forma da
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respaldo legal. O legislador ditatorial de 41 simplesmente relegou-o. Ndo ha, assim,
qualquer fundamento positivo capaz de rechacar uma assertiva contraria a ele”™,

Da mesma forma, como afirma Suxberger, o mandamento normativo da
obrigatoriedade no exercicio da agdo penal “figura-se mais como uma cultura
processual penal no Direito brasileiro que um mandamento normativo inequivoco,
impositivo e inafastavel da legislagao”, sendo essa uma contribuicdo de modelagem
inquisitiva'™.

Ou seja, infere-se que o principio da obrigatoriedade se sustenta por razdes
ideoldgicas voltadas a reiterar a seletividade do sistema de justica penal'”®. Sobre
esse assunto, afirma Alberto Binder que “o principio da legalidade é expressao de
um modelo politico criminal estadista, de tendéncia totalitaria, e a impossibilidade
fatica ndo é mera incapacidade sendo um dos modos de encobrir a seletividade do
interesse do Estado”'"®.

Contudo, em um desejavel contexto acusatério, de cunho democratico, no
qual o protagonismo do processo penal € exercido pelas partes detentoras da
gestdo da prova, urge-se extensdo desse papel principal do Ministério Publico
também no momento em que se coloca em pratica a titularidade da agao processual
penal, a partir de postura institucional clara sobre como exercer tal fungao
constitucional, explicitando quais critérios de oportunidade estdo sendo seguidos.

A reforma processual penal na América Latina introduziu, significativamente,
critérios de oportunidade no exercicio da persecucdao penal, na medida em que

decisdes controlaveis e fundadas em motivos fixados legalmente passaram a ocupar

lei;”), (ii) artigo 24 do Cddigo de Processo Penal (“Nos crimes de agdo publica, esta sera promovida
por dentncia do Ministério Publico...”);(iii) artigo 100, paragrafo 1°, do Cddigo Penal (“A acéo publica
é éoromovida pelo Ministério Publico...”).

3 COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. Principios Gerais do Processo Penal. /n: Revista da
Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, PR, Brasil, dez. 1985. ISSN 2236-7284. Disponivel em:
<https://revistas.ufpr.br/direito/article/view/8898/6208>. Acesso em: 300ut2019. p. 216.

" SUXBERGER, Antonio Henrique Graciano. A superag¢ao do dogma da obrigatoriedade da agéao
penal: a oportunidade como consequéncia estrutural e funcional do sistema de justica
criminal. Revista do Ministério Publico/Ministério Publico do Estado de Goias, n. 34, jul./dez. 2017.
Goiania: ESPMGO, 1996, p. 39.

® SOUZA, Bruno Cunha. Obrigatoriedade: um problema a ser pensado. I/n: Mentalidade
inquisitéria e processo penal do Brasil: escritos em homenagem ao Prof. Dr. Jacinto Nelson de
Miranda Coutinho; volume 5 (Org. Marco Aurélio Nunes da Silveira e Leonardo Costa de Paula).
Curitiba: Observatério da Mentalidade Inquisitéria, 2019, p. 325.

'"® BINDER, Alberto. Fundamentos para a reforma de justiga penal. Tradugdo de Augusto Jobim
do Amaral. Florian6polis: Emporio do Direito, 2017. pp. 156-157.
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o lugar das praticas arbitrarias e irracionais'’’

. Afirma Leonel Gonzalez Postigo que
o principio da oportunidade se mostrou a assungdo de uma postura honesta acerca
de necessidade de abandonar a investigacdo de certos casos com relevancia
penal'’®,

Para efetivacdo desse principio, adotaram-se, elenca Postigo, regras
vinculadas (a) ao tratamento dos casos de menor quantia, (b) a restrigdo de quais
casos penais poderao ser objeto de eventual agdo penal pelo Ministério Publico, (c)
ao aumento de controle da vitima no caso penal, (d) a suspensado da persecugao
penal mediante aplicagdo de regras de conduta e, até mesmo, (e) regras de extingao
da agao'’®.

Relembra Mendafia que “o sistema inquisitivo e 0 monopdlio do exercicio da
acdo penal pelo Estado tem tanto desumanizado os funcionarios responsaveis pela
aplicacdo da lei penal como ndo responsabilizado muitas pessoas que cometem
delitos™®°.

Num sistema genuinamente acusatério, espera-se do Ministério Publico,
como titular da acédo penal e condutor da persecucio penal, a adog¢ao de politica de
trabalho, a fim de estabelecer os critérios de selecdo dos casos penais que
interessam & instituicdo'®'. Por isso, propée Postigo que seria interessante a adogéo

de dois niveis de decisédo: geral (politica criminal para concentrar recursos na

7 MENDANA, Ricardo. Ejercicio de la accién penal y principio de oportunidad. 2007, p. 6.

Disponivel em: http://www.pensamientopenal.com.ar/system/files/2007/05/doctrina33130.pdf, acesso
em 01/07/2019.

" POSTIGO, Leonel Gonzalez. A fungdo estratégica do Ministério Publico: reflexdes sobre os
principios da obrigatoriedade e de fiscal da lei. In: Mentalidade inquisitdria e processo penal do
Brasil: estudos sobre a reforma do CPP no Brasil; Volume 4. (Org. Jacinto Nelson de Miranda
Coutinho, Leonardo Costa de Paula e Marco Aurélio Nunes da Silveira). Curitiba: Observatério da
Mentalidade Inquisitoria, 2018, p. 77.

' POSTIGO, Leonel Gonzalez. A fungdo estratégica do Ministério Publico: reflexdes sobre os
principios da obrigatoriedade e de fiscal da lei. In: Mentalidade inquisitéria e processo penal do
Brasil: estudos sobre a reforma do CPP no Brasil; Volume 4. (Org. Jacinto Nelson de Miranda
Coutinho, Leonardo Costa de Paula e Marco Aurélio Nunes da Silveira). Curitiba: Observatério da
Mentalidade Inquisitéria, 2018, p. 77.

180 «F sistema inquisitivo y el monopolio del ejercicio de la accidon penal por el Estado no solo ha
logrado deshumanizar a muchos funcionarios encargados de la aplicacion de la ley penal; también ha
favorecido la deshumanizacién e irresponsabilidad de muchas personas que cometen delitos.”
[MENDANA, Ricardo. Ejercicio de la acciéon penal y principio de oportunidad. 2007, p. 10.
Disponivel em: http://www.pensamientopenal.com.ar/system/files/2007/05/doctrina33130.pdf (acesso
em 01/07/2019).]

" POSTIGO, Leonel Gonzalez. A fungdo estratégica do Ministério Publico: reflexdes sobre os
principios da obrigatoriedade e de fiscal da lei. In: Mentalidade inquisitéria e processo penal do
Brasil: estudos sobre a reforma do CPP no Brasil; Volume 4. (Org. Jacinto Nelson de Miranda
Coutinho, Leonardo Costa de Paula e Marco Aurélio Nunes da Silveira). Curitiba: Observatério da
Mentalidade Inquisitoria, 2018, p. 77.
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perseguicdo de delitos e fendmenos criminais determinados, a fim de obter
resultados) e intermediario (politica de seletividade cotidiana que seja realizada de
acordo com as decisdes institucionais da politica criminal geral)'®?.

Para tanto, além de reconhecer a faléncia do dogma da obrigatoriedade
atualmente, como exposto acima, € oportuno, por meio da observacdo da
experiéncia latino-americana, aprender de que maneira gerenciar racionalmente a
seletividade do sistema de justica penal, visando atuagao eficiente sem deixar de
atender as missdes delegadas ao Ministério Publico pela Constituicdo Federal de
1988 — tanto no ambito criminal, como na defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais.

Assim, deve-se sempre buscar o desenvolvimento de praticas que permitam
difundir uma cultura acusatéria, a fim de atender aos ditames constitucionais, haja
vista que, no tocante ao principio da obrigatoriedade, € possivel perceber a
presenca de habitos inquisitorios que constituem obstaculo para o desempenho da

funcao constitucional de persecuc¢ao penal pelo Ministério Publico brasileiro.

4.3. A INCONSTITUCIONAL CULTURA INQUISITORIA PROMOVIDA PELO
CODIGO DE PROCESSO PENAL E SEU REFLEXO NA ATUACAO DO
MINISTERIO PUBLICO

O cambio de cunho acusatério ocorrido na América Latina trouxe outra
maneira de pensar a dindmica do processo penal, visando, ao fim de tudo,
resguardar direitos e garantias fundamentais do individuo apontado como suposto
autor de um delito. Para atingir a finalidade do processo penal — resolugéo do caso
penal — sob a perspectiva da gestido da prova realizada pelas partes, exigiu-se um
novo Ministério Publico.

Isso porque essas alteragdes demandaram do o6rgao ministerial atuacdo
mais efetiva no controle da prova criminal, principalmente na condugao da atividade
policial, além de nova atuacdo como parte do processo, com a adocio de critérios

de oportunidade. Entretanto, as mudangas legislativas ndo bastam, pois podem vir a

82 POSTIGO, Leonel Gonzalez. A fungdo estratégica do Ministério Publico: reflexdes sobre os

principios da obrigatoriedade e de fiscal da lei. In: Mentalidade inquisitéria e processo penal do
Brasil: estudos sobre a reforma do CPP no Brasil; Volume 4. (Org. Jacinto Nelson de Miranda
Coutinho, Leonardo Costa de Paula e Marco Aurélio Nunes da Silveira). Curitiba: Observatério da
Mentalidade Inquisitoria, 2018, pp. 77 e 78.
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ser conformadas pela cultura juridica vigente, a qual pode se mostrar um obstaculo
para difundir um novo sistema.

Assim, foi possivel verificar a importancia das mudancgas legislativas como
ponto de partida, mas sua insuficiéncia para o cambio cultural e superacao do
paradigma tradicional de atuagdo do Ministério Publico. Como ressalta Leonel
Gonzalez Postigo, a necessaria fungao proativa do membro da instituicdo pode n&o
ser aplicada com exatiddo na realidade, haja vista que “as praticas do sistema
tradicional (reativo) se filtram e se instalam sobre a roupagem das novas regras de
funcionamento™®?.

Nesse conflito ocorre o duelo de praticas, expressao de Alberto Binder para
nomear o “enfrentamento entre asas velhas e as novas, entre a tradicdo de praticas
inquisitoriais e as novas formas de atuagdo do modelo acusatério”'®. Sobre essa
questdo, de maneira analoga ao que ocorreu na América Latina, cabe analisar a —
no minimo — complexa convivéncia do Codigo de Processo Penal de 1941 com a
superveniéncia da Constituicido Federal de 1988.

O Cddigo de Processo Penal foi formulado na ditadura de Getulio Vargas e
inspirado no Codice di procedura penale da ltalia fascista, isto €, para atender aos
interesses de um regime ditatorial, possui carater autoritario e modelo processual
inquisitério'®®. Forjado em contexto politico autoritario, o propdsito do processo penal
era atender aos interesses estatais travestidos do discurso do interesse publico, o

qual prevaleceria em desfavor dos interesses individuais'®®.

'8 POSTIGO, Leonel Gonzalez. A fungdo estratégica do Ministério Publico: reflexdes sobre os

principios da obrigatoriedade e de fiscal da lei. In: Mentalidade inquisitéria e processo penal do
Brasil: estudos sobre a reforma do CPP no Brasil; Volume 4. (Org. Jacinto Nelson de Miranda
Coutinho, Leonardo Costa de Paula e Marco Aurélio Nunes da Silveira). Curitiba: Observatério da
Mentalidade Inquisitoria, 2018, p. 67.

' BINDER, Alberto. La implementacion de la nueva justicia penal adversarial. Buenos Aires:
Editorial Ad-Hoc, 12 Ed., 2012, p. 143-173.

185 Oportuno salientar que, apesar das reformas ja realizadas no codigo desde 1941, o carater
inquisitorio permanece, sobretudo em razdo da manutengdo de uma estrutura de superpoderes
probatérios aos magistrados, os quais deveriam ser imparciais. Como exemplo, as disposi¢cdes dos
artigos 28, 155, 157, 311 e 311. [SANTIAGO NETO, José de Assis. O devido processo legal e o
(in)devido processo penal brasileiro: entre a acusatoriedade constitucional e o inquisitorial modelo do
Cddigo de Processo Penal. In: Desafiando a inquisi¢do: ideias e propostas para a reforma
processual penal no Brasil (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las
Américas (CEJA), 2017, pp. 138-139.]

% SANTIAGO NETO, José de Assis. O devido processo legal e o (in)devido processo penal
brasileiro: entre a acusatoriedade constitucional e o inquisitorial modelo do Cédigo de Processo
Penal. In: Desafiando a inquisi¢cao: ideias e propostas para a reforma processual penal no
Brasil (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA),
2017, p. 139.



65

Em contrapartida, a ConstituicAio Federal pensada em periodo de
redemocratizacdo, além de estabelecer o conteudo do devido processo legal, ainda
que tacitamente “estabeleceu o devido processo acusatorio, atraves da fixagcdo de
papéis claros para cada um dos atores processuais penais e da limitagdo de sua
atuacdo, sem que um possa ocupar o lugar do outro, sob pena de desvirtuar o
modelo constitucional de processo”187. Nesse momento, a preocupacao democratica
esta direcionada para a protecéo dos direitos fundamentais.

Sobre esse panorama, € possivel constatar que, mesmo apdés a
promulgagdo da Constituicdo, o processo penal brasileiro tem o autoritarismo
correndo em suas veias, sobretudo em decorréncia da origem histérica da legislagéo
infraconstitucional, que esta vigente ha mais de setenta anos e responsavel pela
formagao e manutengao da cultura inquisitoria'®.

Defende José de Assis Santiago Neto que “os operadores do direito
processual penal, que se habituaram a pratica de atos de oficio pelo juiz e com seu
protagonismo processual’ acabaram incapazes de criticar o sistema e lutar contra
ele, sendo fundamental a mudanca dessa mentalidade para implementagcao do
sistema acusatério no Brasil'®°.

Sobre a atuagdo criminal do 6rgado ministerial, as disposi¢gdes do artigo 129,
incisos | e VII, da Constituicdo Federal, conferem ao Ministério Publico a misséo de
titular da agao penal publica e de controlador externo da atividade policial. Tais
fungdes institucionais estdo intimamente ligadas, vez que ser o titular exclusivo da
acgao penal faz com que o Ministério Publico seja o destinatario final da investigagcéo

preliminar realizada pela policia judiciaria.

7 SANTIAGO NETO, José de Assis. O devido processo legal e o (in)devido processo penal
brasileiro: entre a acusatoriedade constitucional e o inquisitorial modelo do Cédigo de Processo
Penal. In: Desafiando a inquisi¢cao: ideias e propostas para a reforma processual penal no
Brasil (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA),
2017, p. 133.

8 SANTIAGO NETO, José de Assis. O devido processo legal e o (in)devido processo penal
brasileiro: entre a acusatoriedade constitucional e o inquisitorial modelo do Cdédigo de Processo
Penal. In: Desafiando a inquisicao: ideias e propostas para a reforma processual penal no
Brasil (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA),
2017, p. 140.

8 SANTIAGO NETO, José de Assis. O devido processo legal e o (in)devido processo penal
brasileiro: entre a acusatoriedade constitucional e o inquisitorial modelo do Cédigo de Processo
Penal. In: Desafiando a inquisi¢cao: ideias e propostas para a reforma processual penal no
Brasil (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA),
2017, p. 140.
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Nessa toada, € necessario que o Ministério Publico brasileiro — atualmente
influenciado pela cultura inquisitoria vigente — deixe de relegar a responsabilidade
probatdria ao juiz. De outro modo, “deve-se apropriar melhor de suas atribuigbes, no
sentido de que, para um desempenho de sua fungédo acusatoria, desde a fase pré
processual, desenvolva a gestdo da prova com mais eficiéncia”**°.

Mostra-se necessario que o Ministério Publico assuma a condugao e o
planejamento da persecug¢do penal, de modo que a policia — em comunicagao
permanente com o 6rgao controlador — efetue a coleta das provas de boa qualidade
a partir de planejamento politico-criminal ministerial e linha investigativa previamente
estabelecidos™'.

Ademais, do sistema adversarial no qual o 6rgao acusador é parte e titular
da acao penal, espera-se oportunidade do exercicio da acusacao, tendo em vista
que, além do fato que a negativa desse espacgo de liberdade impossibilitar o controle
dessa atuagédo, o discurso da obrigatoriedade se alinha aos interesses do sistema
inquisitivo, o qual busca expropriar o conflito dos sujeitos envolvidos por meio da

busca da verdade real e do atendimento do interesse publico.

1% BLOIZI, Eliana. FIGUEIREDO, Mariana Pacheco. O Ministério Publico na direcéo da prova criminal

e seu papel de controle externo da atividade policial. In: Desafiando a inquisicdo: ideias e
propostas para a reforma processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago:
Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 172.

¥ BLOIZI, Eliana. FIGUEIREDO, Mariana Pacheco. O Ministério Publico na diregéo da prova criminal
e seu papel de controle externo da atividade policial. /n: Desafiando a inquisicdo: ideias e
propostas para a reforma processual penal no Brasil; Volume Il (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago:
Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2018, p. 172.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Diante do descompasso entre a cultura inquisitéria gerada pela legislagcéao
processual penal infraconstitucional e o sistema de carater acusatorio estruturado no
modelo constitucional, o que deve ser buscado para mudar essa realidade? Ao
refletir sobre esse questionamento, muitas sdo as licdes dos paises da América
Latina que ja vivenciaram mudangas em suas legislagbes, e a principal seria
exatamente o reconhecimento de que apenas o cambio legislativo ndo é suficiente.

Como reconhece Leonel Gonzalez Postigo, para pensar a reforma da justica
penal no Brasil, manifesta-se urgente a necessidade de instalagdo de novas
praticas, dentre as quais estdo a nova relacdo do Ministério Publico com a Policia e
o estabelecimento de critérios de oportunidade192. Esses dois eixos de mudancas
propostos pelo autor estdo diretamente relacionados as duas fungdes institucionais
do Ministério Publico na persecucdo penal abordadas neste trabalho: o controle
externo da atividade policial e a titularidade da acao penal publica.

Foi possivel perceber que a falta de consciéncia de parte processual em uma
estrutura que deveria ser acusatodria enseja um Ministério Publico passivo, o qual se
ampara na possibilidade de produgédo probatoria pelo juiz. Dessa maneira, a
influéncia inquisitoria condiciona toda a atuagdo do 6rgao ministerial nas fungbes
institucionais da persecucao penal e faz com que a implementacao de nova maneira
de cumpri-las ndo seja tarefa facil.

Em um sistema acusatério, o érgdo ministerial deveria efetivamente conduzir
a investigagéo criminal, estabelecer racionalmente critérios de arquivamento e de

desestimacdo, bem como delinear as prioridades da investigacdo'®®

. Isso porque a
fixacdo de politica de persecucido penal € um mecanismo fundamental para que o

sistema acusatorio seja posto em pratica na realidade, haja vista a influéncia

%2 POSTIGO, Leonel Gonzalez. Bases da reforma processual penal no Brasil: licdes a partir da

experiéncia na América Latina. In: Desafiando a Inquisi¢cao: Ideias e propostas para a Reforma
Processual Penal no Brasil (Dir. Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las
Américas (CEJA), 2017.

% BERCLAZ, Marcio Soares. Um Ministério Publico sem politica de persecugdo penal. In:
Desafiando a inquisi¢do: ideias e propostas para a reforma processual penal no Brasil (Dir.
Leonel Gonzalez). Santiago: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), 2017, p. 436.
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determinante que tal posicionamento institucional tem na titularidade da acé&o
penal*.

Na tentativa de mudanca de mentalidade, imprescindivel € a construcdo de
novo pensamento acerca da justica penal no Brasil e observagao das experiéncias
latino-americanas, a fim de dar inicio ao processo de refundagéo proposto por Fauzi
Hassan, com vistas a instalacdo do processo penal democratico e constitucional.’®

Nesse sentido, como menciona Leonel Gonzalez Postigo, até eventual
reforma legislativa, é possivel adotar estratégias que gerem mudanga de
pensamento desde logo e novo funcionamento do processo penal brasileiro'®®. Ou
seja, é viavel pensar no inicio do cambio cultural ainda com o codigo vigente, desde
que a visao do processo penal passe a se adequar as previsdes constitucionais ja
existentes: “por isso, ‘a reforma’ € um duelo de praticas que pode ocorrer agora e

que devera se desencadear mais cedo que tarde™®".
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