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

V - promover a agdo penal por abuso de poder.”

Lein® 8.625/93:

“Art. 80. Aplicam-se aos Ministérios Piiblicos dos FEstados,
subsidiariamente, as normas da Lei Orgdnica do Ministério Piiblico
da Unido.”

Destarte, o carater meramente regulamentar da norma questionada
inviabiliza a instaura¢do do processo objetivo de fiscalizagdo normativa, uma
vez que o parametro imediato de controle ndo repousa no Texto Constitucional,
e sim nas leis regulamentadas. Assim, eventual excesso no exercicio do poder
regulamentar implicaria crise de ilegalidade em face das disposicdes da Lei
Complementar n° 75/93 e da Lei n® 8.625/93, o que, entretanto, ndo € dirimivel

pela via do controle normativo concentrado.

Especificamente sobre a regulamentagdo do controle externo da
atividade policial, note-se que esse Supremo Tribunal Federal ja decidiu pela
inviabilidade do ajuizamento de acdo direta tendo por objeto provimentos de

natureza secunddéria editados por 6rgaos do Ministério Publico. Confira-se:

o

“A¢do direta de inconstitucionalidade. Dispositivos do Provimento n
07, de 02 de outubro de 1997, do Corregedor-Geral da Justica e do
Ato PGJ n° 093, de 02 de outubro de 1997, do Procurador-Geral de
Justica, ambos do Estado de Pernambuco. - Provimentos que ndo
sdo regulamentos autonomos de textos constitucionais para
disciplinar, ainda que parcialmente, o controle externo da atividade
policial, pois os dispositivos impugnados ndo ddo ao Ministério
Piblico esse comtrole. - Ademais, esse controle é regulado em leis
federais e estadual, e se os textos atacados ultrapassaram o nelas
estabelecido ou com elas entrarem em choque, estar-se-a diante de
hipotese de ilegalidade, o que escapa do contrato de
constitucionalidade dos atos normatives. - O mesmo se dd se os
dispositivos impugnados atentarem contra quaisquer normas de
processo penal. A¢do direta que, preliminarmente, ndo é conhecida.”
(ADI n° 1968, Relator: Ministro Moreira Alves, Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno, Julgamento em 01/02/2000, Publicagio em
04/05/2001; grifou-se).
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Nesses termos, a presente acao direta ndo comporta conhecimento.

IL1I - Da auséncia de procuragdo com poderes especificos

Ressalte-se, ademais, que a procuragdo apresentada pelo requerente
ndo confere ao advogado signatdrio da peti¢cdo inicial poderes especificos para

impugnar o diploma normativo hostilizado.

Com efeito, a procuragdo referida ndo contém mengdo especifica a
Resolugdo n® 20, de 28 de maio de 2007, do Conselho Nacional do Ministério
Piblico — CNMP, que constitui o objeto da presente agdo direta. Tal formalidade
€ considerada indispensavel por esse Supremo Tribunal Federal para que

conheca de acao direta de inconstitucionalidade. Veja-se:

“E de exigir-se, em agdo direta de inconstitucionalidade, a
apresentacdo, pelo proponente, de instrumento de procuragdo ao
advogado subscritor da inicial, com poderes especificos para atacar a
norma impugnada.”

(ADI-QO n° 2187/BA, Relator: Ministro Octavio Gallotti, Orgao
Julgador: Tribunal Pleno, Julgamento em 24/05/2000, Publicacdo em
12/12/2003).

Pelo exposto, impde-se o nao conhecimento da ag¢do direta.

III - DO MERITO

Como visto, o requerente afirma, em sintese, que o diploma
hostilizado permitiria a0 Ministério Publico realizar diretamente a investigagao
criminal e desempenhar “controle concentrado” sobre os 0rgaos policiais, o que
ensejaria, a seu ver, o reconhecimento da inconstitucionalidade material do ato
sob invectiva, especialmente por vulnerar a autonomia da investigagdo policial
(artigo 144 da Constitui¢io).
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Passa-se, entdo, ao exame do objeto da presente agdo direta, que
serd realizado em topicos distintos, em consideracdo aos diversos argumentos

apresentados pelo requerente.

III.I — Do regime constitucional da investigagdo criminal

Para melhor compreensdo acerca da disciplina a que esta sujeita a
atividade de investigacdo criminal, cumpre destacar o que prescreve o Texto
Constitucional a respeito da matéria. Confira-se, nesse sentido, o que dispdem o0s

artigos 129 e 144 da Carta Magna, in verbis:

“Art. 129. Sdo fungées institucionais do Ministério Publico:

[ — promover, privativamente, a agdo penal publica, na forma da lei;
(.

11l — promover o inquérito civil e a agao civil publica, para a
protegdo do patriménio piblico e social, do meio ambiente e de
outros interesses difusos e coletivos;

Cos)

VI — expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informagoes e documentos para instrui-
los, na forma da lei complementar respectiva;

VII — exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
complementar mencionada no artigo anterior;

VIII — requisitar diligéncias investigatorias e a instauragdo de
inquérito policial, indicados os fundamentos juridicos de suas
manifestagbes processuais.”

“Art. 144. A seguranga piblica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a preservagdo da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos
seguintes 0rgdos:

I — Policia Federal;

Il - Policia Rodovidria Federal;

I — Policia Ferrovidria Federal;

IV — Policiais Civis;

V — Policias Militares e Corpo de Bombeiros Militares.

§ 1° A Policia Federal, instituida por lei como orgdo permanente,
organizado e mantido pela Unido e estruturado em carreira, destina-
se a:
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I — apurar infracoes penais contra a ordem politica e social ou em
detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas
entidades autdrquicas e empresas piublicas, assim como outras
infragoes cuja prdtica tenha repercussdo interestadual ou
internacional e exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei;
I — prevenir e reprimir o trdfico ilicito de entorpecentes e drogas
afins, o contrabando e o descaminho, sem prejuizo da agdo fazenddria
e de outros orgdaos piblicos nas respectivas dreas de competéncia;

Il — exercer as fungdes de policia maritima, aeroportudria e de
fronteiras;

IV — exercer, com exclusividade, as fungées de policia judicidaria da
Unido.

(.-

§ 4° As Policias Civis, dirigidas por delegados de policia de carreira,
incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as fungdes de policia
Judicidria e a apuragdo de infragoes penais, exceto as militares.”
(grifou-se).

Conforme se depreende dos dispositivos transcritos, o Poder

Constituinte, ao tempo em que concedeu atribui¢io institucional ao Ministério

Piblico para promover procedimentos investigatérios € inquisitérios na

prote¢do de direitos difusos e coletivos — todos de natureza civil —, outorgou as

Policias Federal e Civil a competéncia para o exercicio das atividades de policia

judiciaria.

Ao mencionar a li¢io de Alvaro Lazzarini’, a fim de diferenciar os

conceitos de policia administrativa e policia judicidria, Maria Sylvia Zanella di

Pietro afirma que “a linha de diferenciagao estd na ocorréncia ou nao de ilicito

penal. Com efeito, quando atua na drea do ilicito puramente administrativo

(preventiva ou repressivamente), a policia é administrativa. Quando o ilicito

penal é praticado, € a policia judiciaria que age.”’.

S In RITISP, v. 98:20-25.

" DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrative. |3* edi¢do. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 111.
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Observa-se, pois, que as fun¢des de policia judiciaria se
preordenam a apura¢ao — para fins de repressdo — dos ilicitos penais. Nesse
ponto, 0 Texto Constitucional € taxativo ao afirmar que essa fungdo de apuragao
de infracdes penais compete aos Orgaos elencados no artigo 144 da Carta

Magna.

E conhecida nas letras juridicas a tese — geralmente defendida por
membros do Ministério Publico — segundo a qual a fungdo investigatoria
criminal seria um “poder implicito” outorgado pela Lei Magna ao Orgio
ministerial, uma vez que a ele foi conferida a competéncia de requisitar
diligéncias investigatérias e a instauragdo de inquérito policial, bem como a
atribuicdo de exercer o controle externo da atividade policial, abrindo-lhe

espaco, implicitamente, para a realizacao direta de tais atividades.

No entanto, tal interpretacao revela-se em descompasso com a

literalidade dos dispositivos constitucionais referidos.

Em verdade, sabe-se que a interpretagao literal nao € suficiente para
a total apreensdo do fendmeno normativo, sendo certo que Savigny ja alertava
sobre a necessidade de que tal método fosse conjugado com outros meios
interpretativos (interpretagdo sistematica, historica, teleolégica, dentre outras).
Sabe-se, ademais, que a moderna hermenéutica assevera que a norma nao €
pressuposto do labor interpretativo, mas o seu resultado. Consoante Friedrich
Miiller, autor da teoria estruturante do Direito, o texto da Constitui¢do ou da lei

F4 X * 1‘?8
€ “apenas a ponta do iceberg normativo™ .

8 MULLER, Friedrich. Métodos de Trabalho do Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2005,
p. 38.

L5
ADI n° 4220, Rel. Min. Luiz Fux



A despeito disso, a literalidade do dispositivo apresenta-se como
limite ao trabalho hermenéutico. Nao se pode atribuir a dispositivo legal exegese
que desborde, por completo, das interpretacdes possiveis e socialmente

aceitaveis de seus termos.

Nesse sentido, cumpre consignar que a interpretag@o-constitucional,
como observa Inocéncio Martires Coelho, € atividade que deve ser iniciada pela
analise do sentido literal da norma, a fim de que a tarefa de fixar seu real
significado ndo se tome algo despropositado, totalmente desvinculado da

intengdo do Constituinte. Veja-se:

“No particular, isso significa, também, que ao aplicador do direito —
por mais ampla que seja a sua necessdria liberdade de interpretacdo
— ndo € dado, subjetivamente, criar ou atribuir significados
arbitrdrios aos enunciados normativos, nem tampouco ir além do seu
sentido linguisticamente possivel, um sentido que, de resto, é
conhecido efou fixado pela comunidade e para ela funciona como
limite da interpretagéo.

Essa é a razdo por que, em paradoxo sé aparente, Umberto Eco
observa que todo discurso sobre a liberdade de interpretagdao deve
comegar por uma defesa do sentido literal, adverténcia que se mostra
obvia se tivermos presentes qgue, sem um significado central, gue lhes
balize os movimentos, serdo errdticas todas as oscilagoes
semdénticas.””

Desse entendimento ndo diverge Luis Roberto Barroso. A

proposito, confira-se:

“As palavras tem sentidos minimos que devem ser respeitados, sob
risco de se perverter o seu papel de transmissoras de ideias e
significados. E a interpretagdo gramatical ou literal que delimita o
espago dentro do qual o intérprete vai operar, embora isso possa
significar zonas hermenéuticas muito extensas. A esse proposito, jd
decidiu o Tribunal Federal alemdo: ‘Através da interpretagdo ndao se
pode dar a uma lei inequivoca em seu texto e em seu sentido, um
sentido oposto; ndo se pode determinar de novo, no fundamental, o

? COELHO, 1nocéncio Martires. Interpretaciio constitucional. 2* edigdo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 2003, p. 67.
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contelido normativo da norma que hd de ser interpretada; ndo se
pode faltar ao objetivo do legislador em um ponto essencial.”."

Tais considera¢bes afiguram-se pertinentes a fim de demonstrar o
desacerto da interpretacdo que pretende atribuir ao Ministério Publico o poder
de realizar investigagdes criminais sob o pretexto de exercer essa atividade
como um poder implicito. Ora, partindo-se do limite interpretativo imposto pela
literalidade do texto dos citados artigos 129 e 144 da Carta Maior, revela-se
evidente que ndo se pode considerar implicita uma competéncia quando a

Constitui¢do a outorgou — de modo explicito — a outro 6rgdo.

Noutras palavras, constata-se n3o ser adequado sustentar a
prevaléncia da tese segundo a qual “quem pode o mais, pode o menos”, em um
campo em que o Constituinte declarou a sua vontade e consignou,
expressamente a outro 06rgdo, a atribui¢do que o Ministério Publico pretende ver

englobada.

A esse respeito, faz-se oportuna a referéncia ao entendimento de

Luis Guilherme Vieira. Confira-se:

“Nao é pelo fato de o Ministério Piiblico poder o mais (controle
externo das atividades da policia judicidria e legitimidade ativa para
promover os processos de natureza penal piblica) que o legislador,
implicitamente {‘teoria dos poderes implicitos’), lhes conferiu poder o
menos (investigar crimes), em virtude de limitacdes legais (explicita
limitagdo aqueles argumentos sofistas). Sdo singelas regras,
demarcadas por claras linhas divisorias, que hdo de ser respeiladas
em uma Repiiblica que se pretende oxigenada. Nos paises
democrdticos, cada cidaddo exerce sua missdo na sociedade, com
independéncia funcional, mas dentro dos higidos pardmetros
constitucionais e legais, ndo se permitindo que um invada as
fungdes do outro. Devem, todos, sim, trabalhar como um time, com

' BARROSO, Luis Roberto. Interpretagiio e aplicacio da Constituiciio: fundamentos de uma dogmitica
transformadora. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 122.
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vista a atingir o fim almejado: salvaguardar o Estado de Direito
Democrdtico.”"" (grifou-se).

A aplicacdo, a matéria em exame, da teoria dos poderes implicitos

também € refutada por Mauricio Zanéide de Moraes:

“Nesse passo deve ser ponderado gue a teoria dos poderes implicitos
ndo se aplica em temas nos quais a Constitui¢ao foi clara ao dividir
atribui¢ées. E o caso da leitura de sew artigo 144, no qual estd
explicita a atribuigao da investigagdo preliminar dos crimes a Policia
Judicidgria (Federal e FEstadual). Querer utilizar regra de
hermenéutica apenas aplicdvel nas hipoteses de siléncio legislativo
em casos em que a Lei Magna € clara, representa tergiversar de modo
inconstitucional. A impropriedade do uso da teoria dos poderes
implicitos nesse ponto ganha mais énfase se verificarmos que a
premissa do argumento, nesse tema (poderes investigatorios
criminais do Ministério Piblico), é falsa, pois toma a atividade
investigativa e a acusagdo judicial como atos da mesma natureza
juridica, para dai estender que poderao ser feitos pelo mesmo érgdo.
Os atos ndo tém a mesma natureza juridica e ndo estdo postos de
forma hierarquica pela qual a investigagdo seria 0 menos e a agio
penal seria o mais. Ndo se pode confundir anterioridade com
prevaléncia ou com intensidade. A investigagdo é anterior, nao
inferior a agdo penal.”"? (grifou-se).

Tais conclusdes, no sentido de que cabe a policia judicidria a
investigacao das infragoes penais, sdo ratificadas por José¢ Afonso da Silva.

Veja-se:

“Esse dispositivo (art. 129, VIII, da CF) configura os limites
investigatorios dos membros do Ministério Piblico, que ndo podem
fazer mais do que requisitar diligéncias investigatorias e a
instauracdo de inguérito policial. Requisitar a que drgdos? Agqueles
que a Constituigdo deu competéncia para a apuragdo de infragoes
penais, que sdo a Policia Federal e a Policia Civil (art. 144, §§ 1°, I e
IV, e 4°). As requisi¢oes tém que estar devidamente respaldadas por
fundamentos juridicos de suas manifestagées processuais. Nisso se
resume a fungdo investigativa do Ministério Piiblico. Apesar disso, o

" VIEIRA, Luis Guilherme. O Ministério Piiblico e a investigagdo criminal. Artigo publicado na Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais, Jan-Fev de 2004. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 324.

"> MORAES, Mauricio Zan6ide de. Esgrimando com o Professor Sérgio Marcos de Moraes Pitombo: os
inexistentes poderes investigatérios criminais do Ministério Piblico. Artigo publicado na Revista do
Advogado n® 78, Ano XXIV, Setembro de 2004. p. 69/70.
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Ministério Piiblico, por atos normativos internos, vem dando-se o
poder de investigagcdo criminal direta. Isso vai para além de sua
competéncia, porque a fungdo investigativa — ou seja, as fungdes de
policia judicidria e de apuracdo de infragdes penais — foi atribuida a
Policia Civil (art. 144, §§ 1% ¢ 4°)."

O entendimento ora propugnado foi acolhido por essa Suprema

Corte no julgamento do RHC n® 81.326. A propdsito, confira-se:

“RECURSO ORDINARIO EM HABEAS CORPUS. MINISTERIO
PUBLICO. INQUERITO ADMINISTRATIVO. NUCLEO DE
INVESTIGACAO CRIMINAL E CONTROLE EXTERNO DA
ATIVIDADE POLICIAL/DF. PORTARIA. PUBLICIDADE. ATOS DE
INVESTIGACAO. INQUIRICAO. ILEGITIMIDADE. 1. PORTARIA.
PUBLICIDADE A Portaria que criou o Nicleo de Investigacdo
Criminal e Controle Externo da Atividade Policial no ambito do
Ministério Piblico do Distrito Federal, no que tange a publicidade,
ndo foi examinada no STJ. Enfrentar a matéria neste Tribunal
ensejaria supress@o de instancia. Precedentes. 2. INQUIRICAO DE
AUTORIDADE ADMINISTRATIVA. ILEGITIMIDADE. A
ConstituicaGo Federal dotou o Ministério Puablico do poder de
requisitar diligéncias investigatorias e a instaura¢do de inguérito
policial (CF, art. 129, VII). A norma constitucional nao
contemplou a possibilidade do parquet realizar e presidir inquérito
policial. Nao cabe, portanio, aos seus membros inquirir diretamente
pessoas suspeitas de autoria de crime. Mas requisitar diligéncia nesse
sentido a autoridade policial. Precedentes. O recorrente é delegado
de policia e, portanto, autoridade administrativa. Seus atos estdo
sujeitos aos orgdos hierdrquicos proprios da Corporagdo, Chefia de
Policia, Corregedoria. Recurso conhecido e provido.”

(RHC n° 81.326, Relator: Ministro Nelson Jobim, Orgdo Julgador:
Segunda Turma, Julgamento em 06/05/2003, Publicagcdo em
01/08/2003; grifou-se).

No mesmo sentido, registrem-se os seguintes julgados:

“RECURSO  EXTRAORDINARIO.  MINISTERIO  PUBLICO.
INQUERITO ADMINISTRATIVO. INQUERITO PENAL.
LEGITIMIDADE. O Ministério Publico (1) ndo tem competéncia para
promover inguérito administrativo em relagdo a conduta de
servidores puiblicos; (2) nem competéncia para produzir inquérito
penal sob o argumento de que tem possibilidade de expedir
notificagdes nos procedimentos administrativos,; (3) pode propor agéio

* SILVA, José Afonso da. Comentirio Contextual 3 Constituigao. 4° edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
602/603.
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penal sem o inquérito policial, desde que disponha de elementos
suficientes. Recurso ndo conhecido.”

(RE n° 233.072, Relator: Ministro Néri da Silveira, Relator para o
ac6rddo: Ministro Nelson Jobim, Orgio Julgador: Segunda Turma,
Julgamento em 18/05/1999, Publicagdo em 03/05/2002);

“CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL PENAL. MINISTERIO
PUBLICO: ATRIBUICOES. INQUERITO. REQUISICAO DE
INVESTIGACOES. CRIME DE DESOBEDIENCIA. C.F., art. 129,
VIII; art. 144, §§ 1° e 4°. I. - Inocorréncia de ofensa ao art. 129, VIII,
C.F., no fato de a autoridade administrativa deixar de atender
requisicdo de membro do Ministério Publico no sentido da realizacdo
de investigacoes tendentes a apurag¢do de infragoes penais, mesmo
porqie ndo cabe ao membro do Ministério Publico realizar,
diretamente, tais investigacbes, mas requisitd-las a autoridade
policial, competente para tal (C.F., art. 144, §§ 1° e 4°). Ademais, a
hipotese envolvia fatos que estavam sendo investigados em instdncia
superior. Il. - R.E. ndo conhecido.”

(RE n° 205.473, Relator: Ministro Carlos Velloso, Orgio Julgador:
Segunda Turma, Julgamento em 15/12/1998, Publicagio em
19/03/1999).

Nio obstante as considera¢des doutrindrias e as referéncias
jurisprudenciais a respeito do tema, cumpre consignar que, no ambito do
Congresso Nacional, ji4 houve Proposta de Emenda Constitucional (PEC n°
197/2003 — Dep. Antonio Carlos Biscaia') que pretendia alterar a redagido do
inciso VIII do artigo 129 do texto da Lei Maior, incluindo, dentre as atribuig¢des

do Ministério Pdblico, a possibilidade de realizar investigag¢@o criminal.

Afigura-se importante a mengao a tal proposicdo, pois a intengdo de
modificar o texto da Carta Magna, a fim de conferir referida atribui¢ao ao
Ministério Piblico, demonstra que a atual conformagdo constitucional ndo
legitima o exercicio dessa competéncia pelo érgio ministerial. E o que também

conclul Antonio Scarance Fernandes:

" A proposta, arquivada em 2007, pretendia a seguinte alteragio: “Art. 129 — (...) VIl — promover investigagdes.
requisitar diligéncias investigatérias e a instauragdo de inquérito policial, indicados os fundamentos juridicos
de suas manifestagées processuais;”
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