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| — Relatoério

O Projeto de Decreto Legislativo n® 128/2007, de autoria do ilustre
deputado Marcelo Itagiba, tem como objetivo sustar a aplicagao do § 1°, do art.
4°, da Resolugdo n° 20, de 28 de maio de 2007, do Conselho Nacional do
Ministério Publico - CNMP, que regulamenta o art. 9°, da lei complementar n°
75/1993 e o art. 80, da Lei n® 8.625/1993, disciplinando, no ambito do Ministério
Publico, o controle externo da atividade policial. Tem o referido dispositivo o
seqguinte teor:

Resolugao n° 20/2007

Art. 4° - Incumbe aos 6rgdos do Ministério Publico, quando
do exercicio ou do resultado da atividade de controle
externo:

§ 1° Incumbe, ainda, aos 6rgdos do Ministério Publico,
havendo fundada necessidade e conveniéncia, instaurar_

procedimento investigatério referente a ilicito penal_

ocorrido no exercicio da atividade policial. (grifei)

O autor do presente projeto entende que o Conselho Nacional do
Ministério Publico, ao conferir aos membros do parquet a atribuicdao de
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instaurar procedimento investigatério referente a ilicito penal ocorrido no
exercicio da atividade policial, por intermédio do questionado ato normativo,
extrapolou o seu poder regulamentar.

O ilustre parlamentar alega que a prerrogativa de os promotores
de justica e procuradores da republica instaurar procedimento
investigatoério, estabelecida pelo § 1°, do art. 4°, da Resolugéo n° 20/2007, nao
foi criada por lei e contraria os §§ 1° e 4° do art. 144, da Constituicao
Federal, que atribuem as Policias Federal e Civil dos Estados a competéncia
exclusiva para a investigagao criminal, nos exatos termos do que se transcreve:

Artigo 144 - A segurancga publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a preservagao
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patriménio, através dos seguintes 6rgaos:

§ 1° - A policia federal, instituida por lei como o6rgédo
permanente, organizado e mantido pela Uniéo e estruturado
em carreira, destina-se a:

| - apurar infragbées penais contra a ordem politica e social
ou em detrimento de bens, servigos e interesses da Uniao
ou de suas entidades autarquicas e empresas publicas,
assim como outras infragbes cuja pratica tenha repercussdo
interestadual ou internacional e exija repressdo uniforme,
segundo se dispuser em lei; (grifei)

IV - exercer, com exclusividade, as funcbes de policia.

judiciaria da Unidao.(grifei)

§ 4° - As policias civis, dirigidas por delegados de policia de
carreira, incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as

fungbes de policia judiciaria e a _apuracdo de infragées

penais, exceto as militares. (grifei)

Finalmente, aduz que o Conselho Nacional do Ministério Publico,
ao criar e restringir direitos mediante resolugcdo, usurpou a competéncia do
Poder Legislativo, incorrendo em abuso de poder regulamentar, com graves
implicagdes no plano juridico-constitucional.

Pelos motivos expostos, o nobre deputado Marcelo ltagiba, com
fundamento no inciso V, do art. 49, da Magna Carta, pretende sustar a norma
contida no § 1°, do art. 4°, da Resolugao n° 20, de 20 de junho de 2007.

E o relatério.

Il — Voto do Relator
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Preliminarmente, € necessario verificar se, no sistema juridico —
constitucional vigente, o decreto legislativo é a espécie normativa adequada
para sustar a aplicagao do aludido dispositivo.

O inciso V, do art. 49, da Constituicao Federal, estabelece que:

Art. 49 — E da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional:

Inciso V - sustar os atos normativos do Poder Executivo

que exorbitem do poder requlamentar ou dos limites de
delegacéo legislativa. (grifei)

Por sua vez, o inciso Xll e § 2°, do art. 24, do Regimento Interno
da Camara dos Deputados, determinam que:

Art. 24 — As Comissdes Permanentes, em razdo da matéria
de sua competéncia, e as demais Comissées, no que lhe
for aplicavel, cabe:

Inciso Xll — propor a sustacdo dos atos normativos do.

Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar
ou dos limites de delegacéo legislativa, elaborando o_

respectivo decreto legislativo; (grifei)

§ 2° - As atribuigbes contidas nos incisos V e XlI do caput
nao excluem a iniciativa concorrente de

Deputado.(grifei)

O professor Hely Lopes' Meirelles define atos normativos do
Poder Executivo como:

“Atos administrativos normativos sdo aqueles que
contém um comando geral do Executivo, visando a_
correta aplicacdo da lei. O objetivo imediato de tais atos é
explicitar a norma legal a ser observada pela Administragdo
e pelos administrados. Esses atos expressam em mintcia o
mandamento abstrato da lei, e o fazem com a mesma
normatividade da regra legislativa, embora sejam
manifestacbes tipicamente administrativas. A __essa_
categoria pertencem os decretos regulamentares e os.
regimentos, bem como as resolucées, deliberacées e.
portarias de conteudo geral.” (grifei)

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 23? edi¢do, atualizada por

Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho, 1998, pag. 158.
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A competéncia para legislar sobre a instauragiao de
procedimento investigatorio, matéria de direito processual penal, é do Poder
Legislativo, conforme estabelece o inciso |, do art. 22, da Constituicdo Federal.

Art. 22 — Compete privativamente a Unido legislar sobre:

| — direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral,
agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho.
(grifei)

Diante desses dados, depreende-se que o instrumento
adequado para o Congresso Nacional sustar a aplicagdao da norma contida no
§ 1°, do art. 4° da Resolugédo n° 20/2007, do Conselho Nacional do Ministério
Publico, que ultrapassou os limites do poder regulamentar, é o decreto
legislativo.

Por outro lado, a alegacdo de que o Conselho Nacional do
Ministério Publico nao é 6rgao do Poder Executivo, e, pois, o decreto
legislativo ndo poderia sustar a aplicagdo de seus atos normativos, merece ser
analisada com reservas.

O Conselho Nacional do Ministério Publico, como o seu proprio
nome revela, integra a estrutura do Parquet, com a missdo de controlar a
atuacdo administrativa e financeira do Ministério Publico e fiscalizar o
cumprimento dos deveres funcionais de seus membros.

Duvida ndo ha que o Conselho Nacional do Ministério Publico
integra o Parquet, uma vez que tal érgao fiscalizador se inclui na Segao | —
Do Ministério Publico, do Capitulo IV — Das Fungdes Essenciais a Justigca, da
Constituicao Federal.

Ora, se o Conselho Nacional do Ministério Publico integra a
estrutura do Parquet, nada mais légico e coerente que tenha a mesma
natureza e receba o mesmo tratamento dado ao Ministério Publico.

Com efeito, apesar de a Magna Carta ter dotado o Ministério
Publico de autonomia e independéncia, para que pudesse exercer livremente
suas relevantes funcdes, nao ha como desvincula-lo do Poder Executivo.

Da mesma forma, ndao pode o Ministério Publico ser tido como poder
paralelo ou desencaixado de qualquer outro, porque esta situacédo é inadmissivel
no estado democratico de direito, uma vez que nao se aceita neste modelo de
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sociedade a existéncia de qualquer 6rgao ou instituicdo que se coloque
acima ou ao lado dos outros poderes.

Neste sentido, o Professor José Afonso da Silva?, dissertando

sobre a natureza do Ministério Publico, afirma:

“Agora, a Constituicdo lhe da o relevo de instituicdo
permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis”.

“Ainda assim néo é aceitavel a tese de alguns que querem

ver na instituicdo um quarto poder do Estado, porque
suas atribuicbes, mesmo ampliadas aos niveis acima

apontados, sdo ontologicamente de natureza executiva,

sendo, pois, uma instituicdo vinculada ao Poder

Executivo, funcionalmente independente, cujos membros
infegram a categoria dos agentes politicos, e, como tal, hdo
de atuar com plena liberdade funcional, desempenhando
suas atribuigbes com prerrogativas e responsabilidades
proprias, estabelecidas na Constituicgo e em leis
especiais”. (grifei)

O jurista Manoel Gongalves Ferreira Filho® defende o mesmo

entendimento a respeito da natureza do Ministério Publico:

um quarto poder

“O conceito classico ensina ser ele ‘6rgdo incumbido da
defesa do interesse geral em que sejam cumpridas as leis’.

Ora, se essa conceituagdo é correta, como parece sef,
ressalta a vista que sua funcéo se insere entre as do

Poder Executivo. De fato, a este compete acompanhar a
execugdo da lei e ao Ministério Publico zelar pelo
cumprimento da lei, reclamando-o ao Judiciario”. (grifei)

Corroborando o posicionamento doutrinario da inexisténcia de
do Estado, o art. 2°, da Constituicido Federal,

expressamente consagra o modelo da triparticao de poderes:

2

3

Art. 2° - Sao Poderes da Unido, independentes e
harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario. (grifei)

SILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positivo, S&o Paulo, Ed. Malheiros, 1992, p. 510/511.
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiva 1996, pag. 235.
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Percebe-se que o decreto legislativo pode legalmente sustar a
aplicacao do § 1°, do art. 4°, da Resolugao n° 20, de 28 de maio de 2007, pois o
Conselho Nacional do Ministério Publico é érgao vinculado ao Poder Executivo.

Pondo termo a qualquer controvérsia, José Afonso da Silva*
esclarece que a competéncia prevista no inciso V, do art. 49, tem:

“Natureza  de verdadeiro  controle  politico  de
constitucionalidade, pois se o ato normativo (requlamento
ou lei delegada) do Poder Executivo exorbita do seu poder
regulamentar ou dos limites da delegacdo legislativa é
porque contraria as regras de competéncia estabelecidas

pela Constituicdo. Ou melhor, contraria o principio da_

divisdo de Poderes. Veja-se que o inciso s6 se aplica a
atos normativos do Poder Executivo, ndo a atos do Poder
Judiciario. O preceito contém um meio especifico de o

Congresso Nacional zelar pela preservacdo de sua_

competéncia legislativa, de sorte que para tais situagées
é a ele que se tem que recorrer, ndo ao disposto no inciso
Xl, que merecera comentario abaixo. O decreto legislativo.

apenas se limite a suspender a eficdcia do ato_

normativo. Ndo se trata de revogacdo. Suspende por ser
inconstitucional. Mas o ato de sustagdo pode ser objeto de

questionamento judiciario, inclusive com o argumento de
sua inconstitucionalidade, desde que seja ele que exorbite
da fungcdo do Congresso, invadindo, com seu ato,
prerrogativas do Executivo”.(grifei)

Se combinarmos os incisos V e o X|, ambos do art. 49, da
Constituicao Federal, teremos a justaposicao perfeita, para sabermos que o Poder
Legislativo tem que zelar por sua competéncia.

Como bem ressaltou o digno comentarista, a competéncia do
Congresso Nacional é apenas a de sustar o ato normativo que extrapola a
competéncia. Nao lhe compete anula-lo ou retira-lo do mundo juridico.
Limita-se a sustar sua eficacia, até que o problema seja resolvido no ambito do
Judiciario.

Alids, o Supremo Tribunal Federal, ao encarar o assunto, pode
soluciona-lo notavelmente. Por voto do Min. Celso de Mello deixou firmado que:

“O abuso de poder regulamentar, especialmente nos casos
em que o Estado atua ‘contra legem’ ou ‘praeter legem’,
néao so6 se expdbe o ato transgressor ao controle jurisdicional,

mas viabiliza, até mesmo, tal a gravidade desse_

SILVA, José Afonso da, Comentario contextual a
Constituigdo, ed. Malheiros, 42. Ed., pag. 405.
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comportamento governamental, o exercicio, pelo
Congresso Nacional, da competéncia extraordindria_
que lhe confere o art. 49, inciso V, da Constituicdo da.
Republica e que Ihe permite ‘sustar os atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem do poder__
requlamentar (...)” (AC-Agr-Qo 1.033/DF, dia 25 de maio
de 2006) (grifei)

Outra questao se refere ao alcance do inciso V, do art. 49, da
Constituicdo Federal. Questiona-se se o aludido preceito diz respeito apenas
aos atos regulamentares expedidos pelo Presidente da Republica ou
alcanga a todo e qualquer ato emanado do Poder Executivo.

Inquestionavelmente a interpretacdo ha de ser ampla, isto €, o
alcance da sustacao diz respeito a todo e qualquer ato do Poder Executivo,
em toda sua estrutura burocratica.

O entendimento que busca sedimentar a orientacdo de que
apenas podem sustar atos do Presidente da Republica calca-se em argumento de
interpretacédo literal, qual seja: o dispositivo ao falar em Poder Executivo estaria
limitando a concepg¢ao a competéncia do Presidente da Republica.

Tal posicionamento prende-se a interpretacéao literal do dispositivo
que o conecta, ainda, a expedicdo de atos que extrapolem a delegagao
legislativa. Evidente que a delegagao legislativa apenas pode ocorrer ao
Presidente da Republica, nos exatos termos do art. 68 da Constituicao.

No entanto, o poder regulamentar compete a todas as
instancias do Poder Executivo. Nao reflete a realidade a interpretacao restritiva
de que os atos regulamentares sdo apenas os mencionados no inciso VI do art.
84. Por ali se vé o poder de regulamentar leis, matéria de que nido cuida o inciso
V do art. 49, na fixagdo da competéncia do Congresso Nacional.

A dignidade do Poder Legislativo corresponde também a
preservagcdao de sua competéncia. Sabidamente, somente atos do Poder
Legislativo é que podem criar relagdes juridicas no ambito da
intersubjetividade. Ninguém é obrigado a fazer ou nao fazer alguma coisa senao
em virtude de lei. E a diccdo do inciso Il do art. 5°, da Constituicdo da Republica.

O fato de caber ao Poder Judiciario a prolagcdo de decisdes nos
conflitos, nao significa que tem ele a competéncia exclusiva para tanto. O
Legislativo também julga (ndo nos esquegamos do julgamento referidos pelos
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incisos | e Il do art. 52 da Constituicdo), o mesmo sucedendo com o Executivo
(tribunais administrativos, decisdes proferidas em processos administrativos, etc.).

Nao ha, pois, a competéncia exclusiva de algum dos o6rgaos do
poder. E o que se denomina competéncia marginal, tal como analisei® em
“‘Delegacao e Avocacao Administrativas”.

Da mesma forma, cabe ao Executivo expedir normas, o0 mesmo
incumbindo ao Judiciario. Nenhum dos 6rgaos do poder exerce atividade privativa
e exclusiva, salvo naquilo que diga respeito a sua finalidade especifica e que
distingue as trés fungbes do Estado. Em verdade, C. A. Bandeira de Mello fazia
distingdo apenas entre duas, qual seja, a integrativa, que inclui o Legislativo e o
Executivo e a restauradora, que cabe ao Judiciario.

Bem se vé, pois, que a competéncia normativa cabe ao Executivo
em sua inteireza e pode ser emanada por seus inumeros 6rgaos. Ora, nao
podem eles, a pretexto de regulamentar dispositivo legal, instituir obrigagao
primaria ao nivel das relagoes intersubjetivas. Se o fizerem, extrapolam os
limites da sua competéncia, cabendo ao Legislativo sustar a aplicagdao de
tais atos e ao Judiciario anula-los quando inconstitucionais.

A competéncia de um nao conflita com a de outro. A restauragao
da ordem juridica, quando lesada, compete ao Poder Judiciario. No entanto, nao
abdica o Legislativo de sua competéncia propria, que é a de fazer prevalecer
os atos que emana em face de sua primazia constitucional, qual seja, criar
obrigagdes novas.

Ndo podemos colocar o tema sob a disputa corporativa. O
enfoque ha de ser dado sob estrita interpretacao juridica. Sabidamente, o
Ministério Publico busca o controle externo de toda a atividade policial
investigativa, enquanto que a policia judiciaria busca safar-se de tal controle. Ha
evidente conflito de atribuicbes entre as corporacdes. Descabe ao Legislativo
imiscuir-se em tal querela. Nao nos cabe, nem € util abordar os temas sob 6ptica
menor.

A pendéncia que se instaurou com a propositura do ilustre
Deputado Marcelo Itagiba diz respeito a excesso cometido pelo Conselho
Nacional do Ministério Publico. Todos sabem que o ilustre parlamentar provém da
carreira da Policia Federal. No entanto, ndo nos cabe examinar, em comissao que
deve respeitar o primado da Constituicdo da Republica, a pessoa do proponente,
nem a que classe integrou. Tais fatos sdo irrelevantes para a solugdo da

5 Regis Fernandes de Oliveira, 22. Ed., RT, pags. 40/41.
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pendenga. O que vale é a andlise do texto a luz da Constituicao da
Republica.

O Parlamento nao pode, a pretexto de que toda matéria
restauradora do ordenamento juridico compete ao Judiciario, deixar de sustar
atos que criem obrigagdes novas ao nivel das intersubjetividades.

Modernamente, ha normas que inovam originariamente o
ordenamento normativo.

Eros Grau® ensina que “podemos referir a fungdo legislativa como
aquela de emanar estatuigcbes primarias, geralmente, mas n&o necessariamente —
com conteudo normativo, sob a forma de lei”.

Os regulamentos de execugdo, no entender do autor’, tém funcgéo
de “desenvolver a lei, no sentido de deduzir os diversos comandos ja nela
virtualmente abrigados”.

O que nao pode é criar obrigagdo nova ao nivel dos sujeitos
nao alcangados pela norma. Bem disse José Anténio Pimenta Bueno que “o
regulamento, se repete a lei, é inutil, se vai além dela é inconstitucional”. Logo,
somente pode disciplinar sua execucao.

Em sendo assim, se o Poder Legislativo atribuiu ao Conselho
Nacional do Ministério Publico competéncia para corrigir a atividade policial e
requisitar inquéritos, nao se pode, dai, deduzir que possa controlar a vida
funcional do policial, uma vez que os o6rgaos de seguranca tém os
mecanismos proprios de fiscalizagao.

Conclui-se que Projeto de Decreto Legislativo n° 128/2007
preenche o requisito da constitucionalidade, na medida em que esta em
consonancia com o inciso V, do art. 49, da Constituicdo Federal, que atribui ao
Congresso Nacional a competéncia exclusiva para sustar os atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de
delegacgao legislativa.

De igual forma, o instrumento legislativo escolhido, decreto
legislativo, é apropriado ao fim que se destina, nos termos do inciso Xll e § 2°,
do art. 24, Regimento Interno da Camara dos Deputados.

O direito posto e o direito pressuposto”, 32 ed.,
Malheiros, pag. 179.

7 ob. cit., pag. 183
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No que tange a juridicidade, a proposicao esta em
conformagao ao direito, porquanto nao viola normas e principios do
ordenamento juridico vigente.

No que se refere a técnica legislativa, a proposi¢gdo ndo merece
reparo.

Apos a analise do preenchimento dos pressupostos de
constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa, passa-se a apreciar o
mérito da proposta.

Quanto ao mérito da proposta, € importante esclarecer que
subjacente a questdo do controle externo da atividade policial esta a
controvérsia da legitimidade do Ministério Publico realizar diretamente
investigacao criminal, para apurar infragées praticadas por policial ou por
qualquer outra pessoa.

Da Legislagao

Historicamente, a atividade de investigagcao criminal é atribuida
a Policia Civil, sob a presidéncia dos delegados de policia, consoante se
infere do art. 4°, do Cddigo de Processo Penal.

Art. 4° - A Policia Judiciaria sera exercida pelas
autoridades policiais no territério de suas respectivas
jurisdigbes e tera por fim a apuragdo das infragées penais
e da sua autoria.

Entretanto, a discussdo sobre a possibilidade de o Ministério
Publico presidir a investigagao criminal no Brasil € antiga.

De fato, o Ministro da Justica Vicente Rao, em 1936, tentou
introduzir, no sistema processual brasileiro, os juizados de instrugéo®.

Através deste sistema, a funcdo da Policia Civil ficaria restrita a
investigar o fato, prender os infratores e apontar os meios de prova, atividades
que seriam exercidas sob a diregao do Ministério Publico, cabendo ao “juiz
instrutor”, como presidente do procedimento, a colheita de todos os elementos
probatorios a instruir a agao penal.

8 Dados extraidos da retrospectiva realizada sobre a matéria, pelo Ministro Nelson Jobim, no Recurso Ordinario em

Habeas Corpus 81.326-7.
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A proposta de retirar a presidéncia da investigagao criminal
dos delegados de policia ndo prosperou, porque o sistema de instrugao
preparatoria seria impraticavel em nosso pais, em virtude da extensao do territorio
e as dificuldades de locomogéo.

Oportuno transcrever a justificativa apresentada na exposi¢ao de
motivos do Cdédigo de Processo Penal, pelo Ministro Francisco Campos, a
respeito da manutengao do inquérito policial:

“IV — Foi mantido o inquérito policial como processo_
preliminar ou preparatério da acdo penal, guardadas as.

suas caracteristicas atuais. O ponderado exame da
realidade brasileira, que ndo é apenas a dos centros
urbanos, sendo também a dos remotos distritos das
comarcas do interior, desaconselha o repudio do sistema
vigente”. (grifei)

“O preconizado juizo de instrugdo, que importaria limitar a
funcdo da autoridade policial a prender criminosos,
averiguar a materialidade dos crimes e indicar testemunhas,

s6 é praticavel sob a condicdo de que as distdncias
dentro do seu territério de jurisdicdo sejam facil e_

rapidamente superdveis...”. (grifei)

Nova discussdo sobre a possibilidade de os membros do
Ministério Publico assumirem a presidéncia da investigagao criminal
ocorreu por ocasidao da Assembléia Nacional Constituinte de 1988, quando
se tratou da questao do controle externo da Policia Civil.

Naquela ocasido, procurou-se, por intermédio das Emendas n°s.
424,945, 1.025, 2.905, 20.524, 24.266 e 30.513, atribuir ao Ministério Publico a
supervisao, avocagao e o acompanhamento da investigagao criminal.

Tal iniciativa ndo alcangou o resultado almejado, uma vez que as
referidas emendas foram rejeitadas e os §§ 1° e 4° do art. 144, da
Constituicao Federal, asseguraram, com exclusividade, as Policias Federal e
Civil Estadual a atividade de investigagao criminal, sob a presidéncia do
delegado de policia, cabendo aos membros do Ministério Publico apenas o
poder de requisitar diligéncias investigatérias e determinar a instauragao de
inquérito policial, nos termos do inciso VIII, do art. 129, da Lei Suprema.

Artigo 129 - Sé&o fungbes institucionais do Ministério
Publico:

VIll - requisitar diligéncias _investigatérias e a__

instauracdo de inquérito policial, indicados os

11
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fundamentos juridicos de suas manifestagbes processuais;
(grifei)

Posteriormente, o ilustre Deputado Coriolano Sales apresentou a
Emenda a Constituicdo n°® 109/1995, que postulava a alteragdao do texto do
inciso I, art. 129, da Magna Carta, de maneira a incluir a instauracdo e a
direcdo do inquérito policial como uma das fungdes institucionais do
Ministério Publico.

No mesmo sentido, a Emenda a Constituicado n° 21/1999, do
insigne Senador Pedro Simon, que, novamente, pretendia implantar o juizado
de instrucao no Brasil. Saliente-se que a aludida proposta acrescentava
paragrafo unico, ao art. 98, da Constituicdo Federal, estabelecendo que nas
infracdes penais de relevancia social, a serem definidas em lei, a instrugao seria
feita diretamente perante o Poder Judiciario, sendo precedida de
investigagoes preliminares, sob a direcdo do Ministério Publico, auxiliado
pelos 6rgaos da Policia Judiciaria.

E importante, porém, esclarecer que os dois Projetos de emenda
a Constituicdao nao foram aprovados pelo Poder Legislativo.

Conclui-se, por essa retrospectiva, que os membros do
Ministério Publico ndo podem realizar ou presidir investigagao criminal, pois
a Constituicao Federal atribuiu tal funcao as Policias Federal e Civil.

A veracidade de tal assertiva pode ser observada no inciso Il, do
art. 7°, da propria lei organica do Ministério Publico da Uniao, lei
complementar n° 75/1993, que, reproduzindo a redagao do inciso VIII, do art. 129,
da Constituicdo da Republica, atribuiu aos promotores de justica e
procuradores da republica apenas o poder de requisitar diligéncias
investigatérias e determinar a instauragcao de inquérito policial.

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

Il - requisitar diligéncias investigatérias e a instauracéo
de inquérito policial e de inquérito policial militar,
podendo acompanhéa-los e apresentar provas; (grifei)

Malograda a aprovacdo de emendas a Constituicdo, permitindo
aos promotores de justica e procuradores da republica a realizacdo de
investigacdo criminal, o Egrégio Conselho Nacional do Ministério Publico
baixou Resolugdao, procurando suprir a falta de lei e de preceito
constitucional neste sentido.
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Efetivamente, o Conselho Nacional do Ministério Publico nao
pode, por intermédio de uma simples Resolugado, inovar o ordenamento
juridico conferindo aos promotores de justica e procuradores da republica a
atribuicao de instaurar procedimento investigatério para apurar crimes praticados
no exercicio da atividade policiais, contrariando o texto da Magna Carta.

De igual forma, o § 1° do art. 4°, da Resolugao n° 20/2007, do
CNMP, ¢é ilegal, porque contraria as normas que pretendia regulamentar, no
caso em tela, o art. 9° da Lei Complementar n°® 75/1993 (Lei Orgéanica do
Ministério Publico da Unido) e art. 80, da Lei n° 8.625/1993 (Lei Orgénica do
Ministério Publico dos Estados).

De fato, o art. 9°, da lei complementar n°® 75/1993 e o art. 80, da lei
n° 8.625/1993, que dispéem sobre o controle externo da atividade policial, em
nenhum instante conferem aos promotores de justica e procuradores da
republica o direito de instaurar procedimento investigatério, para apurar
crime praticado por policial ou por qualquer outra pessoa.

Consoante se observa do texto abaixo transcrito, o art. 9°, da Lei
Complementar n° 75/1993 e o art. 80, da Lei n° 8.625/1993 atribuem aos
membros do Ministério Publico apenas o poder de requisitar a autoridade
competente a instauragao de inquérito policial sobre a omissao ou fato
ilicito ocorrido no exercicio da atividade policial.

Lei Complementar n°® 75/1993

Art. 9° O Ministério Publico da Unido exercera o controle.
externo da atividade policial por meio de medidas
judiciais e extrajudiciais podendo: (grifei)

| - ter livre ingresso em estabelecimentos policiais ou
prisionais;

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

lll - representar a autoridade competente pela adogéao.
de providéncias para sanar a omissao indevida, ou para
prevenir ou corrigir ilegalidade ou abuso de poder;

IV - requisitar a autoridade competente para__

instauracdo de inquérito policial sobre a omissdo ou.
fato ilicito ocorrido no exercicio da atividade policial;
(grifei)

V - promover a agdo penal por abuso de poder.

Lei n° 8.625/1993

Art. 80 - Aplicam-se aos Ministérios Publicos dos Estados,
subsidiariamente, as normas da Lei Orgénica do_
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Ministério Publico da Uniao. (grifei)

Vale lembrar, também, que o controle externo da policia,
atribuido ao Ministério Publico pela Constituicdo, foi regulamentado pela
Resolugao n° 32/1997, do Conselho Superior do Ministério Publico Federal.

Contudo, a Resolugao n°® 32/1997, a exemplo da Constituicdo
Federal, da lei complementar n° 75/1993 e da lei n° 8.625/1993, nao contemplou
a possibilidade de os promotores de justica e procuradores da republica
realizar ou presidir inquérito penal.

Resolugao n° 32/1997

Art. 2° - O controle externo da atividade policial_

compreende: (grifei)
I) a verificagdo e andlise dos livros de registro: a) de

ocorréncia; b) de inquéritos policiais; c) de remessa de
autos de inquérito policial; d) de objetos apreendidos; e e)
de fiangas;

Il) o acesso aos dados e ao andamento de todos os
procedimentos inquisitoriais iniciados no ambito policial,
ainda que sob a forma preliminar;

Ill) a fiscalizagdo do cumprimento da requisicdo de
diligéncias investigatérias a Policia Federal, com ou sem
inquérito policial instaurado;

IV) a requisicdo, a qualquer tempo, dos autos de
investigagcdo policial em curso, devendo o requisitante
restitui-los a autoridade policial federal no prazo maximo de
10 (dez) dias;

V) a fiscalizagdo do cumprimento das promogées, inclusive
quanto aos prazos, exaradas nos autos de inquérito policial,
ou de investigag¢do preliminar;

Isto significa que o Conselho Nacional do Ministério Publico, ao
editar o § 1°, do art. 4°, da Resolugdo n° 20/2007, em dissonancia com a
legislagao vigente, extrapolou seu poder regulamentar, bem como invadiu a
esfera de competéncia do Poder Legislativo.

No que se refere a ultrapassar o poder regulamentar, o Professor
Hely Lopes Meirelles leciona:

“Sendo o regulamento, na hierarquia das
normas, ato inferior a Lei, ndo pode conftrariar,_

nem restringir ou ampliar suas disposigées. S6 lhe
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cabe explicar a lei, dentro dos limites por ela
tracado®”. (grifei)

O saudoso jurista acrescenta, ainda, que:

“No que o regulamento infringir ou extravasar da lei, é
irrito e nulo, por caracterizar situagdo de ilegalidade.
Quando o regulamento visa a explicar a lei

(requlamento de execucdo), terd que se cingir ao.
que a lei contém;...” (grifei)

O Supremo Tribunal Federal ja decidiu que:

“O principio da reserva de lei atua como expressiva
limitagdo constitucional ao poder do Estado, cuja
competéncia regulamentar, por tal razdo, nao_se reveste.

de suficiente idoneidade juridica que |he permita_

restringir direitos ou criar obrigagées. Nenhum ato
regulamentar pode criar obrigagbes ou restringir direitos,
sob pena de incidir em dominio constitucionalmente
reservado ao ambito de atuagdo material da lei em sentido
formal”. (Celso de Mello, AC-AgR-QO 1.033/DF, dia 25 de
maio de 2006) (grifei)

No que tange a invasdo da esfera da competéncia do Poder
Legislativo, como anteriormente foi dito, a criagcao e restricido de direitos,
somente poderiam ocorrer por intermédio de lei, em sentido formal e
material, consistente na norma geral e abstrata de conduta, aprovada pelo
Legislativo e sancionada pelo Executivo, principio consagrado no inciso li,
do art. 5° da Constituicao Federal.

Art. 5°- ...

Inciso Il — ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei; (grifei)

Em palavras menos técnicas, significa que o direito de os
membros do Ministério Publico instaurar procedimento investigatério
criminal, para apurar infragées praticadas no exercicio da atividade policial,
somente poderia ter sido criado por intermédio de emenda a Constituicao,
jamais através de Resolucao, pois tal prerrogativa contraria e restringe normas
estabelecidas na Constituicdo da Republica.

®  ob. cit., pag. 113.
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Ressalte-se que a doutrina e jurisprudéncia entendem que a

validade do ato administrativo esta condicionada ao preenchimento do
requisito finalidade, ou seja, o objetivo de interesse publico a atingir.

Consequentemente, o § 1°, do art. 4°, da Resolugdo n°® 20/2007,

do CNMP, ¢ ilegal, pela auséncia de seu principal pressuposto, o fim publico.

10

11

ob. Cit., pag. 133.

Com relacao a este assunto, Hely Lopes Meirelles esclarece:

“Ndo se compreende ato administrativo sem fim publico. A
finalidade é, assim, elemento vinculado de todo ato

administrativo — discricionario ou regrado — porque o_
Direito Positivo ndo admite ato administrativo sem_

finalidade publica ou desviado de sua finalidade

especifica'”.(grifei)

Mais adiante, o emérito Professor acrescenta:

“Desde que a Administracdo Publica s6 se justifica
como fator de realizacdo do interesse coletivo, seus atos.
hdo de se dirigir e sempre para um fim publico, sendo

nulos quando satisfizerem pretensées descoincidentes.
do interesse coletivo.” (grifei)

Em seguida, o doutrinador arremata:

“A _alteracdo da finalidade expressa na norma_
legal ou implicita no ordenamento da Administragao_
caracteriza o desvio de poder, que rende ensejo a
invalidagdo do ato, por Ihe faltar um elemento primacial em
sua formagdo: o fim publico desejado pelo legislador.”.
(grifei)

No mesmo sentido, a licdo ministrada por José Cretella Junior'':

“O fim de todo ato administrativo, discricionario ou nao, é o

interesse publico. O fim do ato administrativo é__

asseqgurar a ordem da Administracdo, que restaria_
anarquizada e comprometida se o fim fosse privado ou.
particular. De modo que o fim é sempre o fim publico,
genérico ou especifico”, (grifei)

CRETELLA JUNIOR, José. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 32 edigdo, 1984, pag. 141.
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Sobre o assunto, ainda, leciona Celso Antonio Bandeira de
Mello':

7

‘Nao se pode buscar através de um dado ato a protecdo

de bem juridico cuja satisfacao deveria ser, em face da.

lei, obtida por outro tipo ou categoria do ato. Ou seja:
cada ato tem a finalidade em vista da qual a lei o concebeu.

Por isso, por via dele, s6 se pode buscar a finalidade que
Ihe é correspondente, segundo o modelo legal”. (grifei)

Tive a oportunidade de abordar a questdo da finalidade do ato
administrativa, quando tratei das suas condi¢des de validade, na obra de minha
autoria intitulada “Ato Administrativo” ®, ocasido em que assim me manifestei:

“A finalidade constitui, pois, o interesse publico, em seu.

maior grau de compreensao e de amplitude. Sdo os
objetivos encampados pelo sistema normativo aos que se
destinam a Administragdo.”

Mais adiante, conclui:

“Como condigbes ou requisitos de validade, temos: a)
sujeito; b) conteudo; c) finalidade;, d) formalidade; e)
motivo; e f) causa. A falta da presenca de todas as
condigbes mencionadas, tal como concebidas, ter-se-a a
nulidade do ato administrativo, ou, melhor dizendo, existira

algum vicio a macular a higidez do ato, ou surgira_

deficientemente o objetivo do administrador.”

Logo, sob o aspecto da legislagdo vigente, restou fartamente
demonstrado que o § 1° do art. 4°, da Resolugao n° 20/2007, do CNMP, é
ilegal e invade a competéncia do Poder Legislativo.

Da doutrina

Os estudiosos do direito processual penal entendem que vigora
no Brasil o denominado “sistema de persecugao acusatoério”. Tal sistema se
caracteriza por ter, de forma bem distinta, as figuras do profissional que
investiga (delegado de policia), defende (advogado), acusa (membro do
Ministério Publico) e julga (magistrado) o fato.

O exercicio da investigagao criminal, pelos membros do Ministério
Publico, € condenado, porque funde na mesma pessoa o profissional que

12

MELLO, Celso Anténio Bandeira de Mello. Elementos de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 42
edigao, 1984, pag. 46.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Ato Administrativo. 5. ed., rev., atual. E ampl. — Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2007, p. 81/86.
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produz as provas e realiza a acusagao, circunstancia que causa
desequilibrio na relacdao processual (igualdade de forgca e armas entre a
defesa e acusagao).

A situacdo, acima descrita, viola os principios da
imparcialidade, ampla defesa e do devido processo legal, colocando a defesa
em condigao de inferioridade.

Em linguagem mais simples, a Policia Judiciaria, por ndo ser parte,
nao deve se envolver nem se apaixonar pela causa investigada. O delegado de
policia deve ter compromisso apenas com a verdade dos fatos, pois, agindo
como um magistrado, nao esta vinculado a acusagao ou a defesa.

Neste sentido, leciona Espinola Filho™:

“.. ainvestigagdo da existéncia do delito e o descobrimento
de varios participantes de tais fatos, reunindo os elementos
que podem dar a convicgdo da responsabilidade, ou
irresponsabilidade dos mesmos, com a circunstancia, ainda,
de somente nessa fase se poderem efetivar algumas

diligéncias de atribuicdo exclusiva da policia, ...” (grifei)

Da mesma forma, ensina Nelson Hungria':

“

o Cdbdigo de Processo Penal... ndo autoriza, sob
qualquer  pretexto, @ semelhante  deslocamento da

competéncia, ou, seja, a substituicdo da autoridade_
policial pela judicidaria e membro do Ministério Publico.

na investigacdo do crime ...” (grifei)

Em razao da estreita relagao com o assunto em discussao, ¢é
importante transcrever a licdo ministrada pelo renomado constitucionalista
José Afonso da Silva'®, em parecer sobre o art. 26, do Ato n° 98/96, do Colégio
de Procuradores de Justica do Estado de Sao Paulo, que previu a possibilidade
da realizacdo de investigacdo no ambito criminal pelos promotores de justiga, por
intermédio de procedimento administrativo préprio:

“A Constituicdo reservou a Policia Civil estadual um

campo de atividade exclusiva que nao pode ser

invadida por norma infraconstitucional e, menos ainda,
por disposicées de ato administrativo. Uma delas é a
realizagdo de inquérito policial, que constitui o cerne da

™ Codigo de Processo Penal Brasileiro Anotado, Eduardo Espinola Filho. Editora Rio. 5 edigo Histdrica, vol. 1. paginas
246/247.
' STF - RHC 34.827.

6 SILVA, José Afonso da, Parecer publicado na Revista da Associagdo dos Delegados de Policia do Estado de S&o Paulo,
ano 17, n. 22, dezembro de 1996, mencionado por Orlando Miranda Ferreira, em matéria intitulada Policia e Direito.
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atividade de Policia Judiciaria. A outra é que também a_

Policia Civil, Policia Judiciaria, se reservou a funcao de

apuracgao das infragcoes penais, o que vale dizer o poder

investigatério, sendo, pois, de nitido desrespeito a
Constituicdo normas que atribuam a 6rgado do Ministério
Puablico a faculdade de  promover  diretamente
investigagcbes, como o fez o art. 26 do Ato 98/96.” (grifei)

Prossegue o mestre:

“Em esséncia, nesse dispositivo institui o Ministério Publico

sponte prépria, particular forma de inquérito, extrapolando.
os limites consignados em lei, que |lhe permitem
instaurar investigagdo, o que s6 € possivel nas__
hipéteses de infragdo penal praticada por promotores.

de justica, ou nos casos de inquérito civil, como

medida preliminar a propositura da acdo civil publica. O
procedimento administrativo, referido no dispositivo, é uma
contrafagdo do inquérito civil previsto no inc. Ill do art. 129,
da Constituicdo, que ndo pode ser transmudado em mal
disfargada forma de inquérito penal, porque tem destinagdo
propria qual seja servir de pega informativa prévia a
propositura da ag¢do civil publica para os fins ali previstos.”
(grifei)

Finalmente, o insigne jurista arremata:

“A apuragdo das infragbes penais é uma das atribuigbes
exclusivas da Policia Civil, que se encontra expressamente

prevista no art. 144 § 4° da CF. Ndo ha como_
legitimamente passar essa atribuicdo para o Ministério

Publico por meio de ato administrativo ou de qualquer.
medida legislativa infraconstitucional, sem grave

afronta a normas e principios constitucionais. Vale
dizer, pois, que o tal ‘procedimento administrativo proprio’ é,
na verdade, um expediente de invasdo de competéncia,
desprovido de base legal.” (grifei)

Por oportuno, ressalte-se que a tese defendida pelo Ministério
Publico de que “quem pode o mais, que é realizar a prépria acusacgao formal
em Juizo (oferecer a denuncia), decerto que pode o menos que é obter os
dados indiciarios que subsidiam a acao penal publica (investigar)”,
denominada teoria dos poderes implicitos, é totalmente improcedente e nao
tem fundamento juridico, pois o juiz pode o mais, que é julgar, mas nao
pode o menos, que é acusar.

E relevante esclarecer, ainda, que o Conselho Nacional do
Ministério Publico, ao editar o questionado dispositivo, para prevenir e reprimir
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eventuais irregularidades, ilegalidades ou abusos de poder, relacionados ao
exercicio do trabalho policial, fez “data venia”, confusdo entre poder hierarquico
disciplinar, atividade de controle interno préprio e privativo das
Corregedorias das Policias Federal e Civil, com controle externo, que é
inerente as atividades de Policia Judiciaria, nao competindo, desta forma, ao
Ministério Publico o poder de corrigir tais infragoes.

Como deixei claro em “Delegacdo e Avocacao Administrativas” '':

“O vinculo hierarquico tem, insito, um vinculo de

subordinagcdo. Neste, percebe-se o poder de mando, ou
seja, de emitir ordens aos inferiores. Contrapartida é o
dever de obediéncia.”

De fato, apesar do respeito e consideracado entre os profissionais
dessas duas Instituicdes, nao se pode falar em subordinagao hierarquica dos
policiais aos membros do Ministério Publico.

Constata-se que, também, sob o aspecto doutrinario, o § 1°, do
art. 4°, da Resolugao n° 20, de 20 de junho de 2007, nao tem sustentagao
juridica.

Da Jurisprudéncia

O Supremo Tribunal Federal ja enfrentou, algumas vezes, a
questdo da legitimidade do Ministério Publico realizar diretamente
investigacao criminal.

O Ministro Nelson Jobim, no ROHC 81.326-7, referente ao
controle externo da atividade policial, assim se manifestou:

“A Policia Judiciaria é exercida pelas autoridades policiais,
com o fim de apurar as infragbes penais e a sua autoria
(CPP, art. 4°).

O inquérito policial é o instrumento de investigacdo penal da
Policia Judiciéria.

E um procedimento administrativo destinado a subsidiar o
Ministério Publico na instauragédo da agéo penal.

A legitimidade histérica para condugdo do inquérito

policial e realizagcado das diligéncias investigatdrias, é de
atribuicdo exclusiva da policia.” (grifei)

7 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Delegagdo e Avocagdo Administrativas. 2 ed., rev., atual. e ampl. — S0 Paulo: Editora

Revista dos Tribunais, 2005, p. 180.
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Em outra ocasido, o Ministro Nelson Jobim, no RE 233.072, foi
categorico:

“@

. 0 Ministério Publico nao tem competéncia para_
promover _inquérito administrativo em relacdo a__
conduta de servidores publicos; nem competéncia para
produzir inquérito penal sob o argumento de que tem.
possibilidade de expedir notificacées nos
procedimentos administrativos; pode propor agcao penal
sem o inqueérito policial, desde que disponha de elementos
suficientes.” (grifei)

No mesmo sentido, a decisdo do Supremo Tribunal Federal no
RECR 205.473:

“... Inocorréncia de ofensa ao art. 129, VIIl, C.F., no fato de
a autoridade administrativa deixar de atender requisi¢éo de
membro do Ministério Publico no sentido da realizagdo de
investigacbes tendentes a apuragdo de infragcbes penais,
mesmo porque ndo cabe ao membro do Ministério
Publico realizar, diretamente, tais investigagées, mas_

requisita-las a autoridade policial, competente para tal.
(C.F., art. 144, §§ 1° e 4°).” (grifei)

Oportuno transcrever o entendimento do Ministro Carlos Velloso,
na decisdo do RECR 205.473:

“

.. hdo compete ao procurador da republica, na forma do
disposto no art. 129, VI, da Constituicdo Federal, assumir
a_direcdo das _investigagcées, substituindo-se a__
autoridade policial, dado que, tirante a hipdtese inscrita

no inciso lll, do art. 129, da Constituicdo Federal, nao.
lhe compete assumir a direcdao de investigacdes__

tendentes a apuracdo de infragcbées penais (CF., art. 144,
8§ 1° e 4°).” (grifei)

Finalmente, é relevante reproduzir o voto do Ministro Carlos
Velloso, no ROHC 81.326-7:

“Em voto que proferi, conforme mencionado pelo eminente
Relator, no RE 205.473, sustentei que ndo cabe ao_
membro do Ministério Publico realizar diretamente
investigagcées penais, mas requisita-las a autoridade_

policial competente, conforme dispée a Constituicdo_
Federal, art. 144, §§ 1° e 4°.

Ao Ministério Publico incumbe promover a ag¢do penal
publica, na forma da lei (C.F., art. 129, |) e bem assim o
inqueérito civil, e a agéo civil publica, conforme preconizado
no inciso Ill do mesmo artigo 129._Cabe-lhe, ainda,
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exercer o controle externo da atividade policial (C.F.,_
art. 129, lll), devendo requisitar __diligéncias

investigatérias e a instauracdao de inquérito policial

(C.F., art. 129, VIIl). Nao lhe cabe, pois, fazer as vezes da
Policia Federal ou da Policia Civil.” (grifei)

Nao se desconhece que ha sob julgamento do Supremo Tribunal
Federal a importante questao de definir a competéncia do Ministério Publico para
a investigacado criminal. Reconhece-se a existéncia de sdlidos fundamentos em
contrario a tese que ora se defende. Sdo respeitaveis. No entanto, em analise
sistematica da Constituicdo da Republica, a interpretagcdo nao pode ser
outra, senao a de negar tal competéncia, que nao advém de texto
constitucional, nem da interpretacao estrutural do ordenamento juridico.

Constata-se que, por todos os angulos que se analisa a questao -
legislagdo, doutrina e jurisprudéncia, o § 1°, do art. 4°, da Resolugao n° 20/2007,
é ilegal e invade a competéncia dos parlamentares.

Finalmente, € importante enfatizar que, independente da convicgao
de cada Deputado com relagdo ao problema da investigagdo criminal realizada
pelos membros do Ministério Publico, a principal questiao debatida neste
projeto é a defesa intransigente e incondicional das atribuicées do Poder
Legislativo, que nao podem ser usurpadas em nenhuma hipétese por 6rgao
pertencente a outro Poder.

A luz de todo o exposto, meu voto é pela constitucionalidade,
juridicidade, boa técnica legislativa e, no mérito, pela aprovagao do Projeto de
Decreto Legislativo n°® 128/2007.

Sala da Comissao, em 16 de outubro de 2007.

Deputado Regis de Oliveira
Relator
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