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RESUMO

A Constituigdo Federal de 1988 concedeu ao Ministério Publico a condigdo de titular
exclusivo da agdo penal publica, prerrogativa que passou a amparar a sua atuagdo inclusive no
ambito pré-processual, durante a investigagdo de infragdes penais. Este poder investigatério
comegou a ser questionado, todavia, quando o Parquet passou a utiliza-lo para apurar crimes
praticados por grupos sociais que tradicionalmente nfo eram alvo do sistema penal, como os
detentores de poder politico e econdmico. No momento em que o Supremo Tribunal Federal
estd prestes a consagrar o referido poder em julgamento com repercussdo geral, aqueles
grupos iniciam nova ofensiva, agora no plano legislativo. Trata-se da PEC 37/2011, que
elimina totalmente o poder de investigagdo criminal do Ministério Publico. O presente
trabalho aborda a controvérsia acerca do poder de investigagio ministerial de forma
sistematizada, mencionando os argumentos favoraveis e contrarios, bem como a posi¢o da
jurisprudéncia. Em seguida, a PEC 37/2011 ¢é apresentada com todos os seus inconvenientes.
Por fim, demonstra-se que a referida proposta de Emenda a Constituigdo ¢ incompativel com
a Constitui¢do e os direitos fundamentais, caso aprovada com o seu teor atual.

Palavras-chave: Ministério Publico. Policia. Constituigdo. Atribui¢do. Investigagéo criminal.
PEC 37. Inconstitucionalidade. Direitos fundamentais.
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ABSTRACT

The 1998 Federal Constitution granted the Public Prosecutor’s Office exclusivity in
promoting the public penal action, a prerogative that supports its work before the start of the
penal process, during the investigation of penal infractions. This investi gative power started to
be questioned, however, when the Parquet began to use it to investigate crimes committed by
social groups that traditionally where not the target of the penal system, such as the people
who hold political and economical power. Right when the Supremo Tribunal Federal is about
to establish the aforementioned power in a trial with general repercussion, those groups
started a new offensive, now on the legislative field. It is the PEC 37/201 1, that completely
eliminates the Public Prosecutor’s Office power to investigate crimes. This work addresses
the controversy about the ministerial investigative power in a systematized manner,
mentioning the favorable and the contrary arguments, as well as the Jurisprudence about the
subject. After that, the PEC 37/2011 is presented with all its drawbacks. Last, it is
demonstrated that the mentioned proposal of constitutional amendment is not compatible with
the Constitution and the fundamental rights, in case it is approved with its current content.

Keywords: Public Prosecutor’s Office. Police. Constitution. Attribution. Criminal
investigation. PEC 37. Unconstitutionality. Fundamental rights.
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1 INTRODUCAO

A persecugdo penal estd compreendida em dois grandes momentos. A fase pré-
processual € o primeiro deles, na qual é realizada a investigagdo do crime, juntamente com a
colheita de elementos probatérios que fundamentardo o posterior exercicio da agdo penal. A
partir dai, dar-se-4 inicio & segunda fase, na qual é desenvolvido o processo penal perante o
Juizo, o que conduzira & condenagfo ou absolvi¢do do acusado.

E indubitavel que a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
concedeu ao Ministério Publico a atribuigdo de dominus litis, ou seja, a exclusividade do
exercicio da agdo penal publica e, portanto, da fase processual da persecucdo penal nos crimes
de agdo penal publica.

A duvida que vem atormentando a comunidade juridica brasileira diz respeito,
todavia, a fase pré-processual. Teria sido o poder de conduzir as investigagdes preliminares
concedido exclusivamente a Policia Judicidria? N#o haveria a possibilidade de que
procedimentos administrativos distintos do inquérito policial estejam legitimados a realizar tal
fungéio? Poderia o Ministério Publico realizar tais procedimentos administrativos, ao invés de
requisitar diligéncias a Autoridade Policial? Essas questdes tém produzido enorme
divergéncia, que vem se perpetuando por diversos anos sem que, no entanto, a querela tenha
sido totalmente pacificada.

Ocorre que, a partir de 2009, a jurisprudéncia tem caminhado para a confirmagdo dos
poderes de investigagdo do Ministério Publico, com diversos julgamentos pela Segunda
Turma do Supremo Tribunal Federal neste sentido. Atualmente, o tema foi submetido ao
Plendrio do mesmo tribunal em julgamento com repercusséo geral, de forma que a decisio
que esta se delineando ird pacificar a questdo no ambito do Poder Judicidrio.

Entretanto, foi apresentada no Congresso Nacional uma proposta de Emenda a
Constituigdo com a finalidade de retirar totalmente o poder de investigagdo criminal do
Ministério Publico ao atribuir tal prerrogativa, com exclusividade, as Policias Civil e Federal.

Essa medida, caso aprovada, causara grandes prejuizos a efetividade da persecugio
penal em determinadas situagdes, especialmente quando os investigados forem policiais,
autoridades publicas e pessoas detentoras de poder politico ou econdémico, tendo-se em vista
questdes corporativas, a falta de garantias da Autoridade Policial e a subordinagdo existente

entre a policia e a ctipula do Poder Executivo.
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Em face desta questdo, o trabalho abordard as consequéncias da aprovagdo de
proposta de Emenda & Constituigdo 37/2011 a partir de diversas perspectivas, como a
institucional, a efetividade da persecug@o penal e a efetivagdo dos direitos fundamentais.

Tais subsidios sfo importantes para determinar se a referida PEC, dado o seu

contetdo atual, sera compativel ou ndo com a ordem juridico-constitucional brasileira.




2 ANALISE CRITICA DA CONTROVERSIA

Neste capitulo serdo apresentados os argumentos favoraveis e contrarios ao poder de
investigagdo do Ministério Piblico de forma critica, apontando as falhas daqueles que sdo

inconsistentes e ressaltando os pontos fortes dos que sdo pertinentes.
2.1 Os argumentos favoraveis ao poder de investiga¢io criminal do Ministério Pablico

Nas se¢Oes abaixo serdo apresentados os principais argumentos favoraveis ao poder

de investigagdio do Ministério Publico.
2.1.1 A clausula geral do caput do artigo 127 da Constituicdo Federal

A Constitui¢do Federal de 1988 néo conferiu expressamente a atribuigio de realizar
inquéritos penais ao Ministério Publico, como o fez, por exemplo, com o inquérito civil (art.
129, 111, da CF).

Por tal razdo, os defensores da tese de que ao Ministério Publico foi conferida a
competéncia de realizar procedimentos administrativos para investigar diretamente supostos
crimes parte de uma interpretagdo sistematica dos dispositivos que enumeram as
competéncias do Parquet.

O artigo 127 da Constituicdo Federal apresenta a institui¢do do Ministério Publico,
elencando dentre as suas incumbéncias “a defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis”'.

Trata-se de uma clausula geral a partir da qual, segundo alguns defensores do poder
investigativo do Ministério Publico, seria possivel deduzir tal competéncia. Nesse sentido, a
persecugdo penal efetiva consistiria, simultaneamente, no exercicio da defesa da ordem
juridica e dos interesses individuais indisponiveis.

Essa linha argumentativa parte do pressuposto que todo crime implica no desrespeito
da ordem juridica, gerando, na maior parte das vezes, a viola¢do de direitos fundamentais, tais

como o direito a propriedade, a vida, a liberdade, entre outros. Assim, na busca de uma

persecugdo penal efetiva que viesse a tutelar os interesses resguardados pela clausula geral do

' BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituigido da Repuiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 29 dez. 2012.



caput do artigo 127 da Constitui¢do Federal, seria possivel, inclusive, que o Ministério

Publico viesse a investigar crimes.

Esse argumento ndo pode convencer. A melhor interpretagfo do referido dispositivo
¢ a de demonstrar quais sdo as principais linhas de atuagdo da institui¢io (finalidades
institucionais) € ndo em um rol praticamente infinito de competéncias que poderiam ser
deduzidas do texto constitucional.

Em verdade, as competéncias do Ministério Publico (CF art. 129) devem ser
compreendidas a partir do confronto com as finalidades institucionais (CF art. 127), de forma

que estas servem para restringir o &mbito daquelas e nfo o contrario.

2.1.2 A clausula geral do inciso IX do artigo 129 da Constitui¢io Federal

Situagdo moderadamente distinta ¢ a que concerne a cldusula geral prevista no inciso
IX do inciso 129 da Constitui¢do Federal, a qual dispde que é da competéncia do Ministério
Publico: “exercer outras fungdes que lhe forem conferidas, desde que compativeis com sua
finalidade, sendo-lhe vedada a representagdo judicial e a consultoria juridica de entidades
publicas™.

O dispositivo em questdo tem o conddo de permitir a ampliagio do rol de
competéncias enumeradas ao Parquet no artigo 129 da Constituigdo. Para tanto, impde como
requisito a compatibilidade da nova competéncia com as suas finalidades institucionais,
previstas no caput do artigo 127.

Alguns defensores do poder de investigagdo do Ministério Publico entendem que por
meio do principio da dignidade da pessoa humana (CF art. 1°, III), do principio do Estado
Democrético de Direito (CF art. 1°, caput) e da defesa os direitos fundamentais (CF art. 5°),
bem como do direito fundamental a seguranga publica (CF art. 144), seria possivel deduzir a
atribui¢éio de competéncia implicita para a realizagfo de investigagdes penais preliminares.

Essa ndo parece ser a melhor interpretagdo do dispositivo. Com efeito, trata-se de
uma cldusula geral que tem, verdadeiramente, o conddo de permitir a concessdo de novas
atribui¢des ao Ministério Publico. Prevalece, todavia, a compreensdo segundo a qual essa
inflagdo no rol de competéncias institucionais deveria vir acompanhada de lei que as
conferisse de forma expressa. Nesse sentido, € o posicionamento de Marcio Cesar Fontes

Silva (2006), citando Ada Pellegrini Grinover.

? BRASIL. Constituigio (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em; 29 dez. 2012.
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O renomado constitucionalista Luis Roberto Barroso ja se manifestou, em parecer

sobre o tema:

Néo parece préprio extrair tal conclusfo [de que ao Ministério Publico teria sido
concedida a competéncia para realizar investigagdes criminais diretamente] de
clausulas gerais, como as que impdem ao Parquet a defesa da ordem juridica e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis (art. 127, caput) ou ainda das que
tratam da seguranga publica como dever do Estado (art. 144, caput) e da dignidade
humana (art. 1°, 2

2.1.3 A amplitude da prerrogativa de dominus litis, os poderes implicitos e o argumento do

“quem pode o mais pode 0 menos”

Outro argumento também ¢é utilizado para conceder o poder ao Ministério Publico
para realizar investigagdes criminais. Decorreria tal prerrogativa da exclusiva titularidade pelo
Parquet da atribuigdo de promover a agéo penal publica.

Dentre o rol de competéncias do Ministério Publico, o artigo 129 da Constituigdo
Federal, em seu inciso I, determina que sera fungdo sua “promover, privativamente, a a¢do
penal publica, na forma da lei™.

Por outro lado, é entendimento pacifico na jurisprudéncia que o oferecimento da
dentncia nfo requer a existéncia de um inquérito policial, desde que haja elementos
probatérios suficientes a conferir justa causa a demanda penal, sob pena de caréncia de agdo.

Esse entendimento parte da interpretagdo ja consagrada do paragrafo 5° do artigo 39
do Cédigo de Processo Penal, o qual prevé que: “O 6rgdo do Ministério Publico dispensara o
inquérito, se com a representagfo forem oferecidos elementos que o habilitem a promover a
agdo penal, e, neste caso, oferecera a dentincia no prazo de quinze dias™. Ora, se nos crimes
de agdo penal publica condicionada a representagdo ndo hd 6bice legal & propositura da
dentincia, a mesma exegese deverd prevalecer no que tange as agdes penais publicas
incondicionadas.

Essa interpretagdo vem sendo seguida pelo Supremo Tribunal Federal, o que se

constata pela ementa do julgamento no Inquérito 2245/MG:

3 BARROSO, Luis Roberto. Investigagdo pelo ministério publico. Argumentos contrdrios e a favor. A sintese
possivel e necessdria. Disponivel em: <http://2ccr.pgr.mpf.gov.br/documentos-e-
E:ublicacoesfdoc-s_textos_interessesf investigacaoMP.pdf/at_download/file >. Acesso em: 29 dez. 2012.

BRASIL. Constituigdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 29 dez. 2012.
S BRASIL. Decreto-Lei n° 3.689, de 03 de outubro de 1941. Codigo de Processo Penal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3689compilado.htm>. Acesso em: 29 dez. 2012.




SEGUNDA PRELIMINAR. CONSTATAGAO, PELO MINISTERIO PUBLICO,
DA EXISTENCIA DE INDICIOS DE AUTORIA E MATERIALIDADE DE
CRIMES. OFERECIMENTO DA DENUNCIA. INVESTIGACOES NAO
CONCLUIDAS. OBICE INEXISTENTE. AUSENCIA DO RELATORIO
POLICIAL. PECA DISPENSAVEL PARA EFEITO DE OFERECIMENTO DA
DENUNCIA.

1. Se o titular da ag3o penal entende que had indicios minimos de autoria e
materialidade dos fatos tidos como criminosos, ele pode oferecer a dentincia antes
de concluidas as investigagdes. A escolha do momento de oferecer a denuncia é
prerrogativa sua.

2. O relatério policial, assim como o préprio inquérito que ele arremata, ndio € pega
indispensavel para o oferecimento da dentncia.

O Superior Tribunal de Justi¢a tem adotado a mesma linha jurisprudencial, o que se
verifica pelos termos do julgamento do habeas corpus 13.368/DF, no qual se 1é: “Com efeito,
deve ser ressaltado que a atuagdo [oferecimento de dentincia] do Orgdo Ministerial ndo &

vinculada a existéncia de procedimento investigatorio policial — o qual pode ser

eventualmente dispensado para a proposigdo da ago penal™’.

Tendo-se em conta os fundamentos delineados acima, cabe apontar que uma
importante tese surgiu com base em uma gradag@io das atribuicGes de investigar e acusar.
Entenderam alguns doutrinadores que a prerrogativa de acusar, consubstanciada no exercicio
privativo da agdo penal, consistiria em conceito que abrangeria também as atividades de
investigagfio, visto que estas, como ja demonstrado, sfo, inclusive, dispensaveis para a
promogdo da denuncia. A partir dessa premissa, surgiu a tese de que “quem pode o mais
(oferecer a dentincia), pode o menos (colher elementos para o oferecimento da dentincia)”.

Esta interpretagdo visa proteger a atribui¢do de dominus litis do Ministério Publico.
Argumenta-se que se o Parquet detém com exclusividade o poder de oferecer a dentincia nas
agdes penais publicas, essa atribuigdo ndo poderia ter seu exercicio constrito pela atuagéo
policial.

Segundo essa tese, o poder de investigagdo criminal teria sido atribuido de forma
implicita a0 Ministério Publico. A teoria dos poderes implicitos (implied powers theory)
surgiu nos Estados Unidos como forma de atenuar o rigorismo de seu modelo de distribuigdo

de competéncias, mediante o qual seriam elencadas expressamente as atribui¢des da Unido,

S BRASIL Supremo Tribunal Federal. Inquérito n.° 2.245/MG. Autor: Ministério Piblico Federal. Indiciados:
José Dirceu de Oliveira ¢ Silva e outros. Relator: Min. Joaquim Barbosa. DJ 09 nov. 2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=494478>. Acesso em: 29 dez. 2012.
"BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Habeas corpus n° 13.368/DF. Paciente: Marco Aurélio Vergilio de
Souza. Impetrado: Segunda Cémara Criminal do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios.
Relator: Min. Gilson Dipp. Julgamento: 03 abr. 2001. DJ 04 jun. 2001. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/websecstj/cgi/revista/REJ.cgi/IMG?seq=55437&nreg=200000508110&dt=20010604 & for
mato=PDF>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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enquanto que os Estados ficariam com as competéncias restantes, chamadas de
remanescentes. A utilizagdo dos poderes implicitos, entretanto, tem carater excepcional, cujo
uso deve ser pautado pelo respeito a ordem constitucional, como adverte o constitucionalista

luso José Gomes Canotilho:

A forga normativa da Constitui¢Zo é incompativel com a existéncia de competéncias
ndo escritas, salvo nos casos de a propria Constituicdo autorizar o legislador a
alargar o leque de competéncias normativo-constitucionalmente especificado. No
plano metédico, deve também afastar-se a invocagdo de poderes implicitos, de
poderes resultantes ou de poderes inerentes como formas auténomas de
competéncia. E admissivel, porém, uma complementagio de competéncias
constitucionais através do manejo de instrumentos metddicos de interpretagdo
(sobretudo da interpretagdo sistemdtica ou teleologica). Por esta via, chegar-se-a a
duas hipéteses de competéncias complementares implicitas: (1) as enquadréveis no
programa normativo-constitucional de uma competéncia explicita e justificaveis
porque n#o se trata tanto de alargar competéncias, mas de aprofundar competéncias;
(2) as necessarias para preencher lacunas constitucionais patentes através da leitura
sistemética e analdgica de preceitos constitucionais.®

Nos processos em que se discute o poder investigatério do Ministério Publico nas
Cortes Superiores, a Procuradoria-Geral da Republica frequentemente utiliza, em seus

pareceres, 0 seguinte argumento para legitimar a atuagdo investigatéria da instituigdo:

Entender-se que a investigagdo dos fatos delituosos ¢ atribuigdo exclusiva da policia,
na verdade, inverteria os papéis constitucionalmente definidos, tornando as policias,
civil e federal, no Ambito de suas atribuigdes, em verdadeiros titulares da agdo penal,
na medida em que o Ministério Piblico somente poderia denunciar aqueles fatos
ilicitos que as policias entendessem por bem investigar, cabendo-lhes decidir, em
tiltima analise, em quais casos, quando e como, o Ministério Pablico poderia agir.’

E com base nessa tese que o Superior Tribunal de Justiga firmou o entendimento
segundo o qual ndio haveria 6bice constitucional a realizagdo de procedimento administrativo
destinado a investigagdo de condutas criminalmente tipificéveis. Veja-se, nessa senda, a

ementa do recurso ordinario em habeas corpus 14.543/MG:

PENAL E PROCESSO PENAL - PODER INVESTIGATIVO DO MINISTERIO
PUBLICO - PROVAS ILICITAS - INOCORRENCIA.

- A questdo acerca da possibilidade do Ministério Piblico desenvolver atividade
investigatéria objetivando colher elementos de prova que subsidiem a instauragéo de

$ CANOTILHO apud MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 954.

? BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Habeas corpus n° 13.368/DF. Paciente: Marco Aurélio Vergilio de
Souza. Impetrado: Segunda Cémara Criminal do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios.
Relator: Min. Gilson Dipp. Julgamento: 03 abr. 2001. DJ 04 jun. 2001. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/websecstj/cgi/revista/REJ.cgi/IMG?seq=55437&nreg=200000508 1 10&dt=20010604& for
mato=PDF>. Acesso em: 29 dez. 2012.




futura agéo penal, ¢ tema incontroverso perante esta eg. Turma. Como se sabe, a
Constituicdo Federal, em seu art. 129, I, atribui, privativamente, ao Ministério
Publico promover a agdo penal publica. Essa atividade depende, para o seu efetivo
exercicio, da colheita de elementos que demonstrem a certeza da existéncia do crime
e indicios de que o denunciado ¢ o seu autor. Entender-se que a investigagdo desses
fatos ¢ atribuigdo exclusiva da policia judiciéria, seria incorrer-se em impropriedade,
ja que o titular da Agfio é o Orgio Ministerial. Cabe, portanto, a este, 0 exame da
necessidade ou ndo de novas colheitas de provas, uma vez que, tratando-se o
inquérito de pega meramente informativa, pode 0 MP entendé-la dispensével na
medida em que detenha informagdes suficientes para a propositura da agdo penal.

- Ora, se o inquérito € dispensével, e assim o diz expressamente o art. 39, § 5° do
CPP, ¢ se o Ministério Publico pode denunciar com base apenas nos elementos que
tem, nada ha que imponha a exclusividade as policias para investigar os fatos
criminosos sujeitos 4 agdo penal publica.'’

Nao obstante a forga desta tese, muitos doutrinadores entendem que ela parte de uma
premissa incorreta. Segundo esta orientagdo, a atividade de investigagio criminal ndo estaria
contida na de acusagdo. Com efeito, os campos de competéncia seriam distintos, ndo havendo

qualquer relagéo de continéncia. Essa é a opinido, por exemplo, de Marcio Cesar Fontes Silva

(2006), para quem as atividades acusatéria e investigatéria ndo estdo sujeitas a graduagéo seja

quantitativa ou qualitativa. Alids, o mesmo jurista, em sua tese de mestrado menciona a

posigdo de Zanoide de Moraes sobre a questdo:

A impropriedade do uso da teoria dos poderes implicitos nesse ponto ganha mais
énfase se verificarmos que a premissa do argumento, nesse tema (poderes
investigatérios criminais do Ministério Publico), ¢ falsa, pois toma a atividade
investigativa e acusago judicial como atos de mesma natureza juridica, para dai
entender que poderdo ser feitos pelo mesmo 6rgdo. Os atos nfo tém a mesma
natureza juridica e néo estdo postos de forma hierérquica pela qual a investigagdo
seria 0 menos e a agdo penal seria 0 mais. Nio se pode confundir anterioridade com
prevallt]?:ncia ou com intensidade. A investigagdo € anterior, ndo inferior a agfo
penal .

Para refor¢ar seu argumento, Marcio Cesar Fontes Silva, citando o ilustre
constitucionalista José¢ Afonso da Silva, assevera que “as competéncias sio outorgadas
expressamente aos diversos poderes, instituigdes e 6rgdos constitucionais. Nenhuma é mais,
nenhuma ¢ menos. S&o que séo, porque as regras de competéncia séo regras de procedimento

ou regras técnicas™'?.

" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso ordindrio em habeas corpus n° 14.543/MG. Recorrente:
Geraldo Pereira Magalhdes e outros. Recorrido: Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais. Relator: Min.
Jorge Scartezzini. Julgamento: 09 mar. 2004. DJ 17 mai. 2004. Disponivel em:
<https:ffww2.stj.jus.brfprocessofjsp;’revistafabreDocumento.jsp?componente=lTA&sequencial=459564&num_re
gistro=200300978485& data=20040517&formato=PDF>. Acesso em: 29 dez. 2012.

"' MORAES, Zanoide de apud SILVA, Mércio Cesar Fontes. 4 investigacdo criminal, a policia judicidria e o
Ministério Publico. 2006 187f. Dissertagdo (Mestrado) — Pontificia Universidade Catdlica de S3o Paulo. p. 137.
" SILVA, José Afonso da apud SILVA, Marcio Cesar Fontes. A investigagdo criminal, a policia judicidria e o
Ministério Publico. 2006 187f. Dissertagdo (Mestrado) — Pontificia Universidade Catdlica de S3o Paulo. p. 136.
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2.2 Os argumentos contrarios ao poder de investigac¢do criminal pelo Ministério Piiblico

Nas se¢des abaixo serdo apresentados os principais argumentos contrarios ao poder

de investigagdo do Ministério Publico.
2.2.1 Auséncia de previsdo normativa concedendo o poder de investiga¢io

Uma das principais obje¢des apresentadas contra o poder de investigagdo do
Ministério Publico consiste na falta de previsdo normativa expressa neste sentido, seja origem
constitucional ou mesmo infralegal.

Com efeito, a Constituicdo Federal concede expressamente a competéncia para
instaurar inquérito civil e sua respectiva agfo civil piblica no art. 129, III. Por outro lado, ao
abordar a parte criminal, a mesma Carta Magna dispde que cabe ao Ministério Publico
promover a agdo penal publica, mas ndo menciona em momento algum a possibilidade de
conduzir inquéritos criminais. Em verdade, foi expressa, no que concerne as investigagdes
pré-processuais penais, ao afirmar que o 6rgdo ministerial pode "requisitar diligéncias
investigatorias e a instauragdo de inquérito policial, indicados os fundamentos juridicos de
suas manifestagdes processuais” (CF art. 129, VIII).

Este argumento consubstancia a razéo de ser de toda a celeuma relacionada ao tema
discutido neste trabalho. De fato, se existisse previsdo expressa na Constitui¢do da Reptiblica
ou mesmo em lei infraconstitucional, ndo haveria como negar a prerrogativa ministerial de
conduzir investiga¢des criminais.

Por este motivo, a unica forma de sustentar a existéncia da prerrogativa de conduzir
investigagdes criminais € através do uso de interpretagio lastreada nos elementos sistemético
e teleol6gico, bem como na teoria dos poderes implicitos.

A despeito disso, € importante destacar que outros elementos da interpretagdo, como
o historico, podem levar a conclusdes diferentes quanto ao tema posto, como sera visto no

topico seguinte.

2.2.2 A interpretacgdo historica

Branco, Coelho e Mendes (2008) apontam como método juridico ou hermenéutico-

classico o conjunto de técnicas de interpretagdo amplamente conhecidas da comunidade




juridica (gramatical, 16gica, teleolégica e histdrica), oriundas de trabalhos de Savigny no
século XIX.

A interpretagéo historica consiste na técnica que tem como objetivo a investigagdo
dos acontecimentos histéricos anteriores e contemporaneos a elaboragdo da norma juridica.
Segundo Uadi Lammeégo Bulos, constituem objeto da interpretagéo historica “os trabalhos de
feitura do projeto de lei, a justificagdo, a exposigdo de motivos, discussdo, emendas,
aprovagdo e condi¢Oes culturais e psicologicas que resultaram na elaboragdo da lei (occasio
legis)™".

A despeito do ja explicitado, convém ressaltar que a chamada interpretagdo historica
ndo ¢ considerada, por toda a doutrina, como uma técnica de interpreta¢do. Nesse sentido,

aponta o ilustre civilista Caio Mario da Silva Pereira que “as vezes aparece referéncia a

interpretagdo histérica, como espécie de interpretagdo, ou como método hermenéutico. Nio

existe, porém, esta modalidade, muito embora a considerem muitos”'*, Esclarecendo o seu

posicionamento, o referido professor menciona os seguintes argumentos:

Se € certo que a votagdo de uma lei decorre das injungdes politicas, econdmicas e
sociais num dado periodo, e, por outro lado, obedece a um processo de tramitag#o
pelas Casas do Congresso, onde ¢ discutida e recebe, entfio a contribui¢do dos que
na sua elaboragfo participaram, certo é também, e ndo pode ser olvidado que o
pensamento ou vontade do legislador, como ente abstrato, nfio se vincula &
manifestagdo de um membro do Parlamento, ou ao voto enunciado no seio de
alguma Comisséo ou em discurso proferido em plendrio, em defesa da disposigfo
em foco. O abuso com que se utilizaram tais materiais foi uma razo que gerou o
desprestigio do fato histérico. Sua adogio requer cuidado, mas néo é aconselhavel o
seu desprezo total. A origem histérica de uma lei ¢ fator as vezes ponderdvel na
apuragdo das modificagdes por que passa a legislagdo num dado momento, e ajuda a
extrair o seu pensamento dominante, ou a fixar a adogdo de um novo critério, o
abandono de uma corrente doutrindria, a indica¢Bo de circunstancias ligadas a
construgdo do sistema adotado pelo legislador. (...) A interpretacdo tem em vista a
disposi¢do objetivamente considerada e por isso mesmo os dados subjetivos de sua
composigdo ndo podem representar um papel de relevincia no seu entendimento,
sendo prestar uma colaboragfo reduzida e mesmo secundaria."

Feitas essas ponderagfes iniciais, deve-se mencionar que a interpretagdo historica
teve consideravel importancia na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal acerca do poder
investigatério do Ministério Publico nos pronunciamentos do inicio deste século.

Os posicionamentos do Supremo Tribunal acerca do tema sofreram duas grandes

viradas, como serd visto adiante. Inicialmente, as decisdes eram vacilantes, pois havia certa

¥ BULOS, Uadi Lammégo. Manual de interpretagdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 23.

¥ PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢bes de direito civil: vol. 1. 20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p.
194,

¥ Ibid. p. 194-195.




divergéncia dentro da Corte, com julgados em ambos os sentidos, mas com prevaléncia do

poder investigatorio do Ministério Publico.

No inicio deste século, contudo, comegaram a surgirem precedentes em sentido
claramente contrario a prerrogativa de investigagdo pela Institui¢do Ministerial, capitaneadas
pelo Ministro Nelson Jobim, o que somente teve fim com novas decisdes proferidas a partir
de 2009.

Os votos do Ministro Nelson Jobim, que ressaltavam o elemento histérico da

interpretagdo, aparentemente tiveram grande importdncia no convencimento dos demais
membros do tribunal. Nesse sentido, cita-se trecho de seu voto proferido no julgamento do
recurso extraordindrio 233.072, divergindo do relator, ao ndo concordar com a investiga¢do

preliminar pelo Ministério Publico:

Observo que este tema [investigagdo criminal pelo Ministério Publico] — ja
participei de debate sobre esse tema em sede legislativa — quando da elaboragéo da
Constituigdo de 1988, era pretensdo de alguns parlamentares introduzir texto
especifico no sentido de criarmos, ou nfo, o processo de instrugdo gerido pelo
MINISTERIO PUBLICO.

Isso foi objeto de longos debates na elaboragdo da Constituigdo e foi rejeitado.

Mas, o tema voltou a ser discutido quando, em 1993, votava-se no Congresso
Nacional a lei complementar relativa ao MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO e ao
MINISTERIO PUBLICO DOS ESTADOS, em que havia essa discussdo do
chamado processo de instrugdo que pudesse ser gerido pelo MINISTERIO
PUBLICO.

(...) Lembro-me que toda essa matéria foi rejeitada, naquele momento, no
Legislativo — estou explicitando de memoria.'®

Complementar aquela manifestagdo, tem-se o trecho de voto proferido, desta vez, no

julgamento do recurso ordinario em habeas corpus 81.326, pelo mesmo Ministro:

Na Assembléia Nacional Constituinte (1988), quando se tratou de questdo do
CONTROLE EXTERNO DA POLICIA CIVIL, o processo de instrugdo presidido
pelo MINISTERIO PUBLICO voltou a ser debatido.

Ao final, manteve-se a tradigdo.

O Constituinte rejeitou as Emendas 945, 424, 1.025, 2.905, 20.524, 24.266 e 30.513,
que, de um modo geral, davam ao MINISTERIO PUBLICO a supervisio, avocagéo
e o acompanhamento da investigag&o criminal.

A Constituigdo Federal assegurou as fungdes de POLICIA JUDICIARIA e apuragdo
de infragdes penais a POLICIA CIVIL (CF art. 144, §4)."

' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordindrio n.° 233.072/RJ. Recorrente: Ministério Piblico
Federal. Recorrido: Joaquim Alfredo Soares Vianna. Relator: Min. Nelson Jobim. Julgamento: 18 mai. 1999. DJ
03 mai. 2002. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=254242>,
Acesso em: 29 dez. 2012.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso ordindrio em habeas corpus n.° 81.326/DF. Recorrente: Marco
Aurélio Vergilio de Souza. Recorrido: Ministério Piblico Federal. Relator: Min. Nelson Jobim. Julgamento: 06
mai. 2003. DJ 01 ago. 2003. Disponivel em:
<http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=102770>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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Além dessas oportunidades, ja houve outras tentativas de conceder o poder de
investigagdo criminal ao Ministério Publico, por meio de propostas de emenda & Constituigdo,
cujas iniciativas datam de 1995 e 1999.

Percebe-se, portanto, um rico histérico, em nosso Poder Legislativo federal de
rejei¢do por iniciativas que concedam ao Ministério Publico a atribuigdo de realizar inquéritos
penais. A chamada mens legislatoris ou “a vontade do legislador” certamente ndo ¢ pela
atribui¢do da referida competéncia.

Uma questdo de enorme relevincia que surgiu com a interpretagdo historica € a
discussdo entre qual devera prevalecer: a vontade do legislador (mens legislatoris) ou a
vontade da lei (mens legis). Entende-se por vontade da lei aquele verdadeiro significado que
advém de seu texto objetivamente expresso. Se o legislador queria algo, mas na elaboragéo da
norma o conteudo que ficou consagrado € distinto do querido, qual desses contetudos devera
prevalecer?

Essa questfio atormentou os juristas por muito tempo, mas atualmente esta superada
por uma nova concep¢do hermenéutica, cuja perspectiva estd no abandono da analise l6gico-
formal dos textos legais, em especial das técnicas associadas ao método hermenéutico
cléssico, que aprisiona o intérprete a literalidade da lei. Essa nova hermenéutica tem como
objetivo a construgdo do significado das normas juridicas por meio da utilizagdo de amplas
pautas axiologicas, cuja fungdo € a adaptagdo da lei as necessidades do momento historico em
que se vive, evitando-se a petrificagdo do Direito.

Essa perspectiva teve como um de seus grandes defensores o filésofo do Direito
Miguel Reale, que, como coordenador do novo Cédigo Civil, utilizou-a em intimeras ocasides
com as chamadas cldusulas gerais, normas com conteido propositadamente aberto e
indeterminado, cujo preenchimento se daria por meio da veiculagdo, pelo magistrado, de
valores prevalentes na sociedade do momento em que a norma fosse aplicada.

Este novo paradigma hermenéutico consiste, segundo Cleve (2004), na superagdo da
ideia de que a interpretagdo tem como objetivo a extragdo do sentido da norma. Essa
hermenéutica de cunho filosofico fundamenta-se em um processo interpretativo construtivo,
em que o operador do Direito ird atribuir sentido a norma.

Para tanto, faz-se necesséario que o objeto do processo interpretativo seja o conjunto
de signos contidos no texto, o que Emilio Betti conceituou como o canone da autonomia do

objeto. Assim, perde grande parte de sua importancia a interpretagdo com base em elementos
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histéricos, no intuito de se alcangar a vontade do legislador, como esclarecem Branco, Coelho

e Mendes:

Preliminarmente, ¢ de destacar o caréter lingilistico de qualquer interpretagdo, a
exigir que os interlocutores falem a mesma linguagem, como condigdo de
possibilidade de sua mutua compreensio, até porque — adverte Gadamer — “quem
fala uma linguagem que mais ninguém fala, em realidade néo fala”,

Disso decorre, em rigor, e imediatamente, a perda de sentido da velha disputa entre
aqueles que atribuem a tarefa interpretativa a finalidade de descobrir, por detras das
normas juridicas, uma suposta vontade do legislador, e os que, também
voluntaristas, impdem ao intérprete o dever de se curvar as palavras ou a vontade da
lei, como condigdo de legitimidade de todo o labor hermenéutico.

Nem uma coisa, nem outra, pois onde aquela vontade — seja a da lei, seja a do
legislador —, néo se exterioriza em determinada linguagem normativa, de uso
comunitariamente inteligivel, ndo ha falar sequer em atividade hermenéutica. Afinal
de contas — anota Emilio Betti —, o objeto da interpretag@o nio ¢ a vontade como tal,
mas a forma em que est4 explicitada: o feito ou o falado.'®

Nesse sentido, cabe esclarecer que a libertagdo do magistrado de seu antigo posto de
“boca da lei”, ocupado durante o periodo em que prevaleceu o modelo liberal de Estado de
Direito, para ascender ao dever de criador do Direito por meio de métodos hermenéuticos ndo
implica em uma suposta falta de legitimidade ou mesmo usurpagdo das fungdes do Poder

Legislativo. Assim, dentro desta nova perspectiva:

O Parlamento continua com o monopélio da redagdo das leis, mas o Judiciario fica
liberado para interpreta-las criativamente, de preferéncia se o fizer reiterando que a
sua leitura ndo ultrapassa o sentido literal possivel.

(...) como dizia Hobbes, o legislador ndo ¢ aquele por cuja autoridade as leis foram
editadas inicialmente, mas aquele por cuja autoridade elas continuam a ser leis,
entendimento que, de resto, ¢ também o de Chaim Perelman, para quem “o fato de
manter um antigo texto de lei ndo significa em absoluto que o legislador atual deseje
que seja interpretado em conformidade com o espirito daquele que o adotou”,
porque “o mais das vezes o legislador atual consagra, com seu siléncio, a
interpretagdo nova que a jurisprudéncia fornece, de tempos em tempos, de um texto
antigo”. Outro ndo ¢ o pensamento de Russeau ao dizer que a lei de ontem néo
obriga hoje, mas o consentimento ticito presume-se pelo siléncio e presume-se que
o soberano confirma incessantemente as leis que, podendo, ndo ab-rogou; e que tudo
0 que uma vez declarou querer querera sempre, a menos que o revogue.'”

Percebe-se que o conjunto de elementos histéricos, como a rejeigdo de emendas ao
projeto de Constituigédo na Assembleia Constituinte ou dos projetos de emenda a Constitui¢do
oferecidos ja durante a nova ordem constitucional, ndo pode conferir uma interpretagfio

definitiva aos preceitos da Constituigdo que abordam as competéncias do Ministério Publico.

i MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 75.
* Ibid. p. 70.
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Apesar disso, eles devem ser levados em consideragio no momento em que o magistrado
atribui sentido a essas normas juridicas, visto que ndo se pode conceder uma interpretagdo a

um texto que viole o que nele esta contido, ou seja:

Consoante esse paradigma, cumpre ao intérprete procurar extrair o significado
inerente as formas representativas, em vez de tentar atribuir-lhes, ab extra e de modo
arbitrario, ou até mesmo fraudulentamente, sentidos outros, a elas de todo estranhos
ou nem de longe coincidentes com aquilo que imaginaram os seus criadores.”

2.2.3 A investigacio preliminar é atribuicdo exclusiva das Policias Judicidrias

Um argumento que tem sido muito utilizado pelas institui¢des policiais € o de que a
Constitui¢io Federal teria conferido a Policia Judicidria, com exclusividade, a atribui¢o de
realizar a investigagdo preliminar na 4rea penal.

Fundamentar-se-ia tal exclusividade na redagdo dos paragrafos do artigo 144 da

Constituigio Federal, citados para facilidade de referéncia:

Art. 144 (...)

§ 1° A policia federal, instituida por lei como 6érgdo permanente, organizado e
mantido pela Unido e estruturado em carreira, destina-se a: (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

I - apurar infragdes penais contra a ordem politica ¢ social ou em detrimento de
bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades autérquicas e empresas
publicas, assim como outras infragdes cuja prética tenha repercussdo interestadual
ou internacional e exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei;

(...)

IV - exercer, com exclusividade, as fung¢des de policia judicidria 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
infragdes penais, exceto as militares.”

Em um primeiro momento, fica evidente que o texto constitucional conferiu,
expressamente, a competéncia das investigagdes penais pré-processuais a Policia Judicidria
(Policia Federal e Policia Civil). Mas seria essa competéncia exclusiva? Os defensores dessa
tese, entendem que o inciso IV do §1° do artigo 144 referendaria tal posig¢do, visto que as

fungdes de policia judicidria da Unido, dentre as quais esta incluida a apuragdo de infragdes

201

Ibid. p. 91.

2 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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penais, seriam exercidas “com exclusividade” pela Policia Federal. A mesma orientagdo
aplicar-se-ia ao ambito estadual, ou seja, a Policia Civil, em decorréncia do principio da
simetria.

Essa tese, contudo, ndo tem prosperado. A primeira critica que foi realizada € que o
termo “com exclusividade” faz referéncia apenas a Policia Federal. Como apontam Oliveira
(2006) e Fontes (2005), caso se entenda que ha exclusividade na realizagdo de investigagdes
penais pela Policia, ela seria apenas da Policia Federal. Assim, poder-se-ia chegar a esdruxula
conclusdo de que haveria 6bice constitucional apenas a realizagdo de investigac8o penal pelo
Ministério Publico Federal, mas o mesmo néo ocorreria no caso dos Ministérios Publicos
estaduais.

Na verdade, a ordem constitucional pétria prevé que, ordinariamente, a Policia
Federal investigue os crimes de competéncia federal e a Policia Civil os de competéncia
estadual. A expressdo “com exclusividade” vem associada apenas a Policia Federal porque,
excepcionalmente, pode esta instituigdo vir a investigar os crimes de competéncia estadual,
mas a reciproca néo € verdadeira, ou seja, jamais podera a Policia Civil vir a investigar crimes
de competéncia federal. Nesse sentido, ja se firmou, inclusive, a jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justi¢a no julgamento do habeas corpus 13.368/DF, cujo trecho relevante do voto

do Ministro relator € citado a seguir:

Ao contréario do que se afirma, a Constitui¢do nfo atribui exclusividade 4s policias
para investigar os fatos criminosos sujeitos a agdo penal publica. O termo, 'com
exclusividade' constante do art. 144, §1°, IV, da Constitui¢do, tem a eficicia de
conferir & Policia Federal a exclusividade da investigagdo dos crimes federais,
excluindo a atuagdo das policias.

Tem como destinatario os outros ramos da policia e ndo o Ministério Publico ou
qualquer outro Orgdo publico que também possa, no exercicio das suas atribuigdes,
investigar crimes.

Assim, muito embora possa a policia federal investigar crimes da competéncia
estadual, a reciproca ndo é verdadeira.”?

O celebrado penalista Fernando Capez defende uma interpretagdo, segundo a qual a
utilizagdo do termo “com exclusividade” teria como objetivo a delimitagdo de competéncias

entre as Policias Judiciarias. Assim. a Policia Federal exerceria a fungdo de Policia Judicidria

% BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Habeas corpus n° 13.368/DF. Paciente: Marco Aurélio Vergilio de
Souza. Impetrado: Segunda Cémara Criminal do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios.
Relator; Min. Gilson Dipp. Julgamento: 03 abr. 2001. DJ 04 jun. 2001. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/websecstj/cgi/revista/REJ.cgi/IMG?seq=55437&nreg=200000508110&dt=20010604&for
mato=PDF>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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da Unido com exclusividade, o que, por sua vez, teria 0 conddo de excluir a Policia Civil

estadual de atuar nessa area. Cita-se o referido autor para maior esclarecimento:

No que toca ao argumento de que o art. 144, 1° IV, da CF conferiu com
exclusividade as fun¢des de policia judicidria da Unifio & policia federal, convém
esclarecer que tal ndo significa excluir o Ministério Publico das atividades de
investigagdo, pois a expressdo "com exclusividade" destina-se apenas a delimitar o
ambito de atribui¢Bes das policias estaduais, as quais nfio poderfio exercitar a
atividade de policia judicidria na esfera federal. Isso porque o Ministério Publico
ndo poderia mesmo atuar como policia judicidria, de maneira que a exclusividade se
refere para afastar da presidéncia de inquéritos policiais que investiguem crimes de
competéncia da Justi¢a Federal, as policias civis estaduais. Tanto é verdade que esse
mesmo art. 144, agora em seu § 4° ao tratar dessas policias, conferiu-lhes o
exercicio da atividade de policia judiciaria, ressalvada a competéncia da Unido (....).
Em outras palavras, as expressdes "com exclusividade" (CF, art. 144, § 1°, IV),
relacionada a policia federal, e "ressalvada a competéncia da Unido" (CF, art, 144, §
4°) se destinam a discricionar o campo de atuagfo de cada policia, na presidéncia de
seus respectivos inquéritos.”

Apesar das conclusdes do professor Fernando Capez estarem corretas, a sua
interpretagdo dos dispositivos constitucionais em questdo € incompleta. Em cardter
complementar, cabe apontar a leitura dada ao dispositivo pelo Procurador Regional da
Republica Eugénio Pacelli, segundo a qual o termo “com exclusividade” estaria a delimitar
competéncias ndo s6 entre a Policia Federal e a Policia Civil, mas entre os diversos ramos
policiais da Unido, ou seja, entre a Policia Federal, Policia Rodovidria Federal e Policia
Ferroviaria Federal. Dentre todas essas, caberia tdo somente a Policia Federal o exercicio das
atribui¢es de Policia Judiciaria.

Essa discussdo, como ndo poderia deixar de ser, acabou por chegar aos tribunais. No
julgamento de medida cautelar na agdo direta de inconstitucionalidade 1517/UF, o Ministro
Mauricio Corréa, do Supremo Tribunal Federal, referendou o posicionamento de ambos os
autores citados. Cita-se, abaixo, o trecho relevante para esta questdio do voto do

Excelentissimo Ministro:

Assim sendo tenho que a expressdo “com exclusividade”, inserida na regra contida
no inciso IV do §1° do art. 144 da CF, deve ser interpretada no sentido de se excluir
das demais policias elencadas nos incisos Il a V do referido artigo, inclusive as de
ambito federal (rodovidria e ferrovidria), a destinagiio de exercer as funcdes de
policia judiciaria da Unido.

B CAPEZ, Fernando. Investigagdes criminais presididas diretamente pelo representante do Ministério Publico.
Jus  Navigandi, Teresina, ano 10, n. 892, 12 dez. 2005. Disponivel em:
<http://jus.com.br/revista/texto/7707/investigacoes-criminais-presididas-diretamente-pelo-representante-do-
ministerio-publico>, Acesso em: 29 dez. 2012.
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Ao cuidar das fungdes da policia judicidria e investigagdes criminais atribuidas as
Policias Civis, o texto constitucional do §4° do art. 144 nio utiliza o termo

“exclusividade”.**

A conclusdo ndo poderia ser diferente. E tradicional em nosso direito processual

penal a possibilidade de investigagdo criminal por 6rgdos distintos da Policia Judiciaria, a

qual vem, inclusive, consagrada no paragrafo unico do artigo quarto do Codigo de Processo

Penal, que prescreve:

Art. 4°. A policia judicidria seré exercida pelas autoridades policiais no territério de
suas respectivas circunscrigdes e terd por fim a apurago das infragdes penais e da
sua autoria. (Redagdo dada pela Lei n° 9.043, de 9.5.1995)

Paragrafo Gnico. A competéncia definida neste artigo nfo excluira a de autoridades
administrativas, a quem por lei seja cometida a mesma fungéio.”

E verdade que nfo se deve interpretar a Constitui¢do Federal por meio de legislagéo
infraconstitucional. A despeito disso, o referido dispositivo legal foi recepcionado pela
Constituicdo de 1988, o que demonstra a sua compatibilidade com a ordem constitucional

atual. Assertiva confirmada por juristas de maior escol, como Eugénio Pacelli:

Também as autoridades administrativas, em geral, detém competéncia para a
apuragio de infragdes penais, desde que as respectivas investigagdes estejam
relacionadas com o exercicio regular de suas atribuigdes legais, no campo, portanto,
da constatagdo, ex officio, da ilicitude administrativa, fiscal, tributéria,
previdencidria ou disciplinar. Tais fungGes, ndo atingidas pela superveniéncia da
Carta de 1988, encontram-se previstas no paréagrafo tinico do art. 4° do Cédigo de
Processo Penal e ndo inibem, 4 evidéncia, a atuagdo da policia judiciria.®®

Nesse sentido, Fernando Capez elaborou listagem de alguns 6rgdos que detém
competéncia para realizar atividade investigatoria, dentre os quais podem ser elencados: a
ABIN (Agéncia Brasileira de Inteligéncia); a CVM (Comissdo de Valores Mobilidrios); o
Ministério da Justi¢a, por meio do COAF (Conselho de Controle de Atividades Financeiras);
as Corregedorias da Céimara e do Senado Federal; os Tribunais de Contas da Unido, dos

Estados e dos Municipios, onde houver; a Receita Federal; o Supremo Tribunal Federal, o

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida cautelar na agdo direta de inconstitucionalidade n.° 1.517/UF.
Relator: Min. Mauricio Corréa. Julgamento: 20 abr. 1997. DJ 22 nov. 2002. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=347108>. Acesso em: 29 dez. 2012.

® BRASIL. Decreto-Lei n® 3.689, de 03 de outubro de 1941. Cédigo de Processo Penal, Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3689compilado.htm>. Acesso em: 29 dez. 2012.

* OLVEIRIA, Eugénio Pacelli de. Curso de processo penal. 13. ed. Rio de Janeiro, RJ: Lumen Juris, 2010. p.
103,




Superior Tribunal de Justiga, os Tribunais Federais e os Tribunais de Justi¢a dos Estados e do
Distrito Federal e Territorios.

Além destes, também podem ser mencionados: o Ministério Publico investiga seus
préprios membros, conforme previsdo legal expressa; as corporagbes militares (Exército,
Marinha, Aerondutica, Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares) investigam os
crimes militares em Inquéritos Policiais Militares; o Instituto Nacional de Seguridade Social,
conforme mencionado no HC 84.965/MG, julgado pelo Supremo Tribunal Federal.

Conclui-se que, diante de a competéncia de investigar crimes nfo ser exclusiva da
Policia Judicidria, ndo existe dbice constitucional expresso que venha a vedar a investigagio

preliminar por parte do Ministério Publico.

2.2.4 Violagdo do principio acusatorio

A literatura juridica diferencia, no ambito do Processo Penal, os diversos sistemas
processuais de acordo com as suas caracteristicas, categorizando-os em alguns poucos grupos:
sistema acusatorio; sistema inquisitivo; e sistema misto ou formal.

O sistema acusatorio, em sua acepgdo pura, surgiu na Idade Antiga e prevaleceu até a

Idade Média, periodo em que foi substituido pela inquisi¢do. Atualmente, ainda é utilizado na

Inglaterra. As suas caracteristicas, em sua origem classica, podem ser sintetizadas, nas

palavras do Procurador de Justiga Denilson Feitoza:

a) quanto a quem exerce a jurisdigdo: tribunais populares, podendo ser assembléias
do povo, colégios judiciais constituidos por grande numero de cidadfos ou tribunais
de jurados. O tribunal atua, basicamente, como um "4rbitro" entre duas partes que se
enfrentam: acusador e acusado;

b) quanto a quem inicia o processo: o processo somente tem inicio se o acusador o
requerer e, além disso, a decisdo do tribunal esta limitada ao caso e as circunstincias
apresentadas pelo acusador. A acusagfio poderia ser privada (o préprio ofendido
como acusador) ou, em certas hipdteses, popular (qualquer cidaddo ou pessoa do
povo como acusador, o que ainda ocorre, na atualidade, no direito inglés e no direito
espanhol). O acusador ndo era um 6rgfo estatal;

c) quanto a separagédo das figuras do acusador, do juiz e do defensor: vimos que as
fungdes de acusar, julgar e defender eram atribuidas a pessoas diferentes;

d) quanto ao acusado ser sujeito de direitos: o acusado € sujeito de direitos, em
posigdo de igualiade com o acusador;

€) quanto ao procedimento: o procedimento consiste, basicamente, num debate (as
vezes um combate) publico, oral, continuo e contraditério. O érgdo jurisdicional
decide de acordo com o que foi alegado e provado pelas partes;

f) quanto a valoragdo das provas: prevalece o sistema da intima convicgfo, no qual o
orgéo jurisdicional ndo exterioriza os fundamentos de sua decisdo;

g) quanto aos recursos: como os tribunais populares exerciam diretamente a
soberania (assembléias populares) ou por intermédio de representantes do povo




soberano (jurado), a sentenga, em geral, fazia coisa julgada e ndo havia recursos. A
reforma da sentenca condenatoria podia ocorrer, as vezes, como graga ou perdzo. ”’

O sistema inquisitivo, por sua vez, tem origem na Idade Média, nascendo da
convergéncia entre os interesses da Igreja Catdlica e dos Estados Nacionais. Entre suas

caracteristicas, podem ser elencadas as seguintes:

a) quanto a quem exerce a jurisdi¢do: o monarca ou o principe detém o poder de
julgar (a jurisdigdo). Como ndo pode julgar todos os casos, delega esse poder a seus
funciondrios, num sistema hierarquico;

b) quanto a quem inicia o processo: o proprio inquisidor (6rgdo jurisdicional) inicia
a persecugdo penal. Com o tempo, surgem os procuradores do rei, sobretudo na
Franga, para denunciar e perseguir os infratores, mas o inquisidor continua a poder
iniciar o processo de oficio;

¢) quanto a separagdo das figuras do acusador, do juiz e do defensor: como vimos, o
acusador e o julgador estdo reunidos na mesma pessoa ou 6rgdo. Ndo havia
defensor, pois, se o réu era culpado, ndo o merecia; se era inocente, o juiz inquisidor
honesto o descobriria;

d) quanto ao acusado ser sujeito de direitos: o acusado era objeto das investigagdes,
e ndo sujeito de direitos no "processo" inquisitivo;

€) quanto ao procedimento: o procedimento passou a ter como meta absoluta a
averiguacdo da verdade histdrica, sob cuja base deveria se fundar a decisfo final,
podendo-se utilizar quaisquer meios para se chegar a tal verdade. O procedimento
consistia num investigagdo secreta, que era registrada por escrito em autos e tinha
andamento conforme apareciam as provas. A decisdo era tomada posteriormente,
com base nos autos (quod non este in acta non est in mundo), sem qualquer debate.
Enfim, era um procedimento secreto, escrito, descontinuo e nio-contraditério. A
necessidade de ser escrito decorria do fato de que aquele que delegava o poder de
Julgar poderia reassumi-lo, revisando as sentengas dos escaldes inferiores;

f) quanto & valoragdo das provas: adotava-se o sistema de prova legal, no qual as
provas tinham valor previamente estabelecido (por exemplo, necessidade de pelo
menos duas testemunhas para provar um fato - festis unus, testis nullus). Contudo, o
importante ndo eram as condigdes para se terem provas plenas, mas para as
semiplenas, que permitiam a tortura como meio para se obter a prova maxima: a
confissdo. De tal maneira vulgarizou-se a utilizagdo da tortura que a inquisi¢io se
tornou sinénimo dela;

g) quanto aos recursos: como os inquisidores recebiam o poder jurisdicional por
delegacdo, ele podia retornar, subindo escaldo por escaldo, aquele que delegou, para
revisar a sentenga. Assim, surgiu a apelagdo, com seu efeito devolutivo, e a
organizagdo judicial hierdrquica. **

" Os contornos do sistema misto ou formal sdo objeto de grande divergéncia na
literatura juridica. Enquanto que alguns doutrinadores, como Denilson Pacheco Feitoza,
afirmam que este sistema corresponderia a uma reforma do inquisitivo, outros advogam que
esta categoria corresponde aos processos penais em que se adota a sistematica dos Juizados de
Instrugdo, grupo em que pode ser incluido Eugénio Pacelli de Oliveira.

As caracteristicas deste sistema, para o primeiro grupo, seriam as seguintes:

7FEITOZA, Denilson Pacheco. Direito processual penal: teoria, critica e prdxis. 7. ed. Niter6i, RJ: Impetus,
2010. p. 60-61.
2 Ibid. p. 61-62.
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a) quanto a quem exerce a jurisdi¢do: na primeira instancia, em principio, é exercida
por tribunais com participagdo popular (juizes "acidentais"), seja um tribunal de
jurados ou um tribunal misto de juizes profissionais e juizes ndo-profissionais, mas
hé paises que adotam tribunais de juizes profissionais, como a Espanha, diante do
fracasso de convocagdo de jurados. Na segunda instdncia, os tribunais sdo
compostos, normalmente, por juizes profissionais;

b) quanto a quem inicia o processo: a acusagdo penal, em geral, é piblica, sendo
feita pelo Ministério Pablico. Com excegdo, em alguns delitos, a agdo penal pode ser
proposta (requerimento de inicio do processo penal) pelo ofendido. Contudo, a
Espanha ainda admite a acusag@o popular;

¢) quanto a separagdo das figuras do acusador, do juiz e do defensor: as fungdes de
acusar, julgar e defender sdo atribuidas a pessoas ou 6rgéos diferentes;

d) quanto ao acusado ser sujeito de direitos: o acusado é um sujeito de direitos,
apesar de que pode, nos procedimentos preliminar e intermediério, ter direito a
pouca ou nenhuma atuagfo. Entretanto, no procedimento principal, onde ocorre o
debate, tem igualdade com a acusagéo e pode se defender amplamente;

€) quanto ao procedimento: divide-se basicamente em trés fases, que sdo o
procedimento preliminar ou instrug#o preparatéria, o procedimento intermediério € o
procedimento principal.

()

f) quanto a valoragdo das provas: pode haver o sistema da intima convicg#o, quando
o fribunal é composto por juizes ndo-profissionais e acidentais, mas hi uma
tendéncia ao crescimento do sistema da livre convicgdo motivada, sobretudo,
quando os juizes sdo profissionais;

£) quanto aos recursos: normalmente ha "recurso de cassag@o", no qual se impugnam
apenas as questdes de direito, mas também € possivel o "recurso de apelagdo”, no
qual sdo impugnadas as questdes de fato e de direito. *

O segundo grupo, entretanto, defende que as caracteristicas essenciais do sistema

formal sdo as seguintes:

Nesse sistema processual, a jurisdigdo também se iniciaria na fase de investigacdo, e
sob a presidéncia de um magistrado - os Juizados de Instrugéo - tal como ocorre no
sistema inquistério. No entanto, a acusagdo criminal ficava a cargo de outro 6rgéo (o
Ministério Publico) que ndo o juiz, caracteristica ja essencial do sistema acusatério.
Exatamente por isso, denominou-se referido sistema de sistema misto, com tragos
essenciais dos modelos inquisitérios e acusatérios. >

E possivel notar que os autores realgam sobremaneira os aspectos historicos dos
referidos sistemas, inclusive com distingdes que pouca importancia tém no momento atual,
conforme destacado por Eugénio Pacelli de Oliveira (2010, p. 09).

Diante do exposto, faz-se necessdrio tragar uma distingdo suméria entre os dois
principais modelos processuais penais, quais sejam, o acusatério e o inquisitivo. Para tal
finalidade, cita-se, mais uma vez, o ilustre Procurador Regional da Reptiblica, Dr. Eugénio

Pacelli:

9.,

Ibid. p. 62-63.
® OLVEIRIA, Eugénio Pacelli de. Curso de processo penal. 13. ed. Rio de Janeiro, RJ: Lumen Juris, 2010. p.
10-11.
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a) no sistema acusatério, além de se atribuir a 6rgdos diferentes as fungdes de
acusagdo (e investigagdo) e de julgamento, o processo, rigorosamente falando,
somente teria inicio com o oferecimento da acusagio;

b) j4 no sistema inquisitério, como o juiz atua também na fase de investigagdo, o
processo se iniciaria com a notitia criminis, seguindo-se a investigac8o, a acusagdo e
julgamento. *'

No que concerne a citagio acima, € essencial destacar que ndo foi mencionada, como
pode parecer, a necessidade de realizagdo das fungdes de investigag@o e acusagéo por 6rgéos
diferentes. Com efeito, o que foi dito no texto é que o julgamento ndo pode ser realizado por
quem investiga ou acusa, visto que aquela fungdo deve ser desempenhada por um 6rgdo
imparcial.

O Direito brasileiro adotou, na época da edi¢do do Cédigo de Processo Penal, ainda
na década de 1940, um modelo claramente inquisitivo. Isso ocorria porquanto havia inimeros
preceitos de carater autoritario € que permitiam, inclusive, a instauragdio de processos penais
de oficio pelo proprio juiz responsavel por julgar a causa. Posteriormente, contudo, foram
editadas diversas leis que foram atenuando este aspecto do Cédigo de Processo Penal, como,
por exemplo, a Lei 5.349/1967.

O cardter acusatério do sistema processual penal brasileiro, contudo, foi ficou
consagrado com a promulgagdo da Constituigdo da Republica de 1988 que dispds
expressamente que é fungdo institucional do Ministério Publico "promover, privativamente, a
agdo penal publica, na forma da lei" (art. 129, I, da CF).

Apés esta exposigdo inicial, estdo sedimentados os subsidios para a discussdo de
mais um dos argumentos utilizados pelos detratores do poder de investiga¢do criminal do
Ministério Publico: a violagdo ao principio acusatério, adotado pela Constituigdo Federal
brasileira de 1988.

Os defensores deste entendimento consideram que € inerente ao sistema acusatorio
que a atividade de investigagdo e a fungdo de acusagdo devem ser realizadas por Orgéos
distintos.

Essa orientagdo, contudo, ndo possui qualquer respaldo no que ficou consignado na
formulagéio das linhas gerais de cada sistema. Com efeito, a exigéncia de que o 6rgdo julgador
ndo desempenhe as atividades de investigagdo e de acusag¢do decorre da necessidade de se

manter condigdes para que o juiz seja imparcial.

% Ibid. p. 09.
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Essa premissa, entretanto, ndo guarda nenhuma pertinéncia com a relagéo existente
entre as fungdes de investigagdo e acusagdo. Isso ocorre porque o acusador &, por definigéo,
parte no processo penal e, portanto, acaba sendo parcial em suas avaliagdes.

Por esta razdo, as assertivas no sentido de que se o acusador perderia a
imparcialidade no momento de avaliar se a pessoa investigada deve ser processada
criminalmente (opinio delicti) sdo impertinentes. De fato, se a condugdo da investigagdo leva
4 parcialidade, seré que a requisi¢do da instauragéo de inquérito policial ou de diligéncias de
investigagdo, atribui¢des estas expressamente previstas na Constituicdo da Republica (art.
129, VIII, da CF), ndo produzem os mesmos efeitos?

A unica conclusdo possivel, diante de tais argumentos, é no sentido de que néio ha
qualquer violagdo ao principio acusatério pelo fato de o Ministério Publico conduzir
investigagdes criminais.

No mesmo sentido, cita-se o Procurador da Repuiblica Bruno Freire de Carvalho

Calabrich, inclusive com meng&o ao entendimento do famoso doutrinador Luigi Ferrajoli:

Um interessante exemplo de como teses apenas aparentemente garantistas sio
engendradas no Brasil € o referente & impossibilidade de investigag@o criminal direta
pelo Ministério Piblico. Afirma-se que o Ministério Publico ndo poderia investigar,
porquanto isso violaria o principio acusatério e diversos outros direitos
fundamentais. Pois bem: a tese ¢ negada pelo préprio LUIGI FERRAJOLI, para
quem ndo existem “[...] contradi¢des entre o papel de investigagdo, de defesa da
seguranga, e o papel garantista em relagdo aos direitos, no sentido em que somente a
aplicagdo das garantias processuais, somente os vinculos garantistas impostos
também ao Ministério Plblico e a policia, somente o respeito as garantias de defesa,
de garantias processuais, muito rigidas, as provas, as contraprovas, podem assegurar
a verificagdo da verdade, uma verificagfio plausivel, da verdade, e das fungdes de
seguranga” (Palestra ministrada em evento organizado pela Fundagdo Escola do
Ministério Publico Estadual do Rio Grande do Sul e realizado no auditério
Mondercil de Moraes, na sede da Procuradoria-Geral de Justica do MP/RS.
Tradugdo de Sandra Dall'Onder). Sobre o tema, tivemos a oportunidade de discorrer
mais detidamente em CALABRICH, Bruno. Investigagdo criminal pelo Ministério
Piblico: uma brasileira e renitente polémica. In: FARIAS, Cristiano Chaves de;
ALVES, Leonardo Barreto Moreira; ROSENVALD, Nelson (Org.). Temas atuais do
Ministério Publico: a atuagdo do Parquet nos 20 anos da Constituigdo Federal. 1. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 603-632. %

Esta solugdo, ademais, estd lastreada em outro ponto relativo ao tema, de suma
importdncia: o sistema processual penal diz respeito, como ndo poderia deixar de ser, ao
processo penal. Logo, as consideragdes relacionadas com a investigagdo criminal, como

procedimento antecedente ao processo penal propriamente dito, nfo devem ser levadas em

* CALABRICH, Bruno Freire de Carvalho. Pequenos mitos sobre a investigagdo criminal no Brasil. Disponivel
em: <http://www.metajus.com.br/textos-nacionais/investigacao-criminal-garantismo-bruno.doc>. Acesso em: 29
dez. 2012.
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consideragdo para efeito de classificag@o do Direito Processual Penal de determinado pais. No
mesmo sentido € a orientagdo de Eugénio Pacelli, ao explicar porque o sistema brasileiro ndo

¢ de natureza mista:

No que se refere a fase investigativa, convém lembrar que a defini¢do de um sistema
processual ha de limitar-se ao exame do processo, isto é, da atuagdo do juiz no curso
do processo. E porque, decididamente, inquérito policial ndo é processo, misto ndo
serd o sistema processual, ao menos sob tal fundamentacéo.

De outra parte, somente quando (se) a investigagdo fosse realizada perante o juizo
(Juizado de Instrug#o) seria possivel vislumbrar contaminagio do sistema, sobretudo
quando ao mesmo juiz da fase de investigagfo se reservasse a func¢o de julgamento.
Nio € esse o caso brasileiro. >’

2.2.5 Desequilibrio entre a acusagdo e defesa

Hé ainda aqueles que defendem a tese no sentido de que a coleta de provas
diretamente pelo 6rgdo responséavel pela realizagdo da acusagdo implicaria em violagdo da
ampla defesa.

Para tanto, sustenta-se que o Ministério Publico desempenha papel de acusador no
processo penal, motivo pelo qual haveria tendéncia de desconsiderar as provas que possam
favorecer o investigado, deixando de seguir linhas de investigagdo com este enfoque. Neste

sentido, pode ser mencionada a posigdo de Lauria Tucci:

Acresce , nesse particular, ao que ja foi explanado, em sentido oposto, que, sobre
inexistir, na realidade, essa pretendida concessdo, o fato de ser o Ministério Publico
titular da agdio, na defesa do interesse punitivo estatal, mostra-se, ele proprio,
inibidor da sua atuagdo investigatoria, posto que, como logo acima ressaltado,
manifestamente interessado na colheita de prova desfavordvel ao investigado, e,
reflexivamente, desinteressado da que lhe possa beneficiar.**

A principal objeg@o que pode ser apresentada com relag@o a esta tese consiste no fato
de que.a mesma conclusdo pode ser aplicada a Policia. Com efeito, os estudos sociolégicos
demonstram que a cultura policial € direcionada a busca da efetividade em seu trabalho, o que
explica muitos dos desvios investigatorios, consistentes na pratica de ilegalidades no intuito

de produzir provas capazes de incriminar o investigado.

* OLVEIRIA, Eugénio Pacelli de. Curso de processo penal. 13. ed. Rio de Janeiro, RJ: Lumen Juris, 2010. p.
10-13.
* TUCCI, Rogério Lauria. Ministério Piblico e Investigagdo Criminal. 1. ed. Sdo Paulo/SP: RT, 2004. p. 85.
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2.2.6 Auséncia de controles no procedimento de investigagdo realizado pelo Ministério
Piblico

A investigagdo criminal, por si sd, ja atinge os direitos do investigado, posto que
colocard todo o aparato estatal a devassar a sua vida pessoal e podera, inclusive, implicar em
restricdo do seu direito de locomogo.

E por tal razo que a jurisprudéncia admite o trancamento de inquéritos policiais em
casos excepcionais, tais como a atipicidade, a extingdo da punibilidade e auséncia de indicios
minimos de autoria e materialidade.

Partindo dessa premissa, pode-se concluir que o regime de direitos fundamentais
adotado pela Constitui¢do Federal ndo admite que tais restrigdes ocorram sem qualquer
controle por parte dos 6rgéos publicos competentes.

As investigagGes criminais realizadas pela Policia sdo formalizadas em procedimento
inquisitorial proprio, chamado de inquérito policial, cujos contornos estdo todos previstos em
lei. Ademais, o seu andamento ¢ controlado pelo Poder Judicidrio, especialmente nos
momentos em que se representa por alguma medida investigativa de maior invasio aos
direitos fundamentais, como uma quebra de sigilo ou uma busca e apreensdo, e pelo
Ministério Publico, no exercicio do controle externo da atividade policial, inclusive com a
requisicdo de diligéncias.

O procedimento em que o Ministério Publico realiza a investigagdo de infragdes
penais (Procedimento de Investigagdo Criminal - PIC), entretanto, ndo foi previsto em lei.
Assim, ndo ha qualquer parametro legal para conformar a atua¢do do Promotor de Justica ou
do Procurador da Republica que estiver presidindo as apuragdes.

Essa situagdo, segundo os doutrinadores contrarios ao poder investigatério do
Ministério Publico, é potencialmente geradora de graves violagdes de direitos fundamentais,
tendo-se em vista a possibilidade de cometimento de arbitrariedades que escapariam de
qualquer controle estatal.

Além disso, haveria grande inseguranga por parte do investigado, haja vista que a
falta de normas néo lhe permitiria conhecer os procedimentos que serdo adotados por parte do
membro do Ministério Publico que conduz o PIC.

Essa questdo tem, inclusive, sido considerada nas decisdes proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal em periodos mais recentes. A titulo de exemplo, cita-se trecho do voto do
Ministro Gilmar Mendes no habeas corpus 93.613/MG, oportunidade em que externou sua

preocupagdo sobre o tema:
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Porém, convém advertir que o poder de investigar do Ministério Publico ndo pode
ser exercido de forma ampla e irrestrita, sem qualquer controle, sob pena de agredir,
inevitavelmente, direitos fundamentais. A atividade de investigagfo, seja ela
exercida pela Policia ou pelo Ministério Puiblico, merece, por sua propria natureza,
vigilancia e controle.

()

Disso tudo resulta que o tema comporta e reclama disciplina legal, para que a agdo
do Estado ndo resulte prejudicada e ndo prejudique a defesa dos direitos
fundamentais. E que esse campo tem-se prestado a abusos. Tudo isso € resultado de
um contexto de falta de lei a regulamentar a atuagéio do Ministério Publico. **

A primeira modalidade de controle que deve existir nos procedimentos de
investigagdo criminal corresponde & sua formalizagdio, que deverd ser conduzido por
pardmetros definidos previamente e em abstrato. Acerca deste tema, cita-se outro trecho do

voto proferido pelo Min. Gilmar Mendes no mesmo julgamento:

Por outro lado, veja-se que o pleno conhecimento dos atos de investigagdo, como
bem afirmado na Stimula Vinculante 14, exige ndo apenas que a essas investigagBes
se aplique o principio do amplo conhecimento de provas e investigagdes, como
também se formalize o ato investigativo. Para tanto, é obrigatério que se emita um
ato formal de instauragdo de procedimento administrativo penal no Ministério
Publico.

Nao ¢ razodvel que se dé menos formalismo 4 investigagio do Ministério Publico do
que aquele exigido para investigagdes policiais. Menos razodvel ainda é que se
mitigue o principio da ampla defesa quando for o caso de investigagio conduzida
pelo titular da agdo penal. Isso deve ser assim porque todas as regras que estdo
estabelecidas para o inquérito policial devem ser observadas para os processos
administrativos que impliquem, no futuro, investigagdes de natureza penal ou agéo
penal propriamente dita.

()

Compartilhando dessa mesma preocupagdo, o Min. Celso de Mello teve a
oportunidade de aduzir as seguintes ponderagdes a respeito da questio (HC
89.837/DF):

“Também entendo, Senhores Ministros, na linha do parecer da douta Procuradoria
Geral da Republica, que se revela constitucionalmente licito, ao Ministério Piiblico,
promover, por autoridade prépria, atos de investigagdio penal, respeitadas — ndo
obstante a unilateralidade desse procedimento investigatério — as limitagdes que
incidem sobre o Estado em tema de persecugdo penal.

Isso significa que a unilateralidade das investigagdes preparatérias da agdo penal ndo
autoriza o Ministério Piblico — tanto quanto a prépria Policia Judicidria — a
desrespeitar as garantias juridicas que assistem ao suspeito e ao indiciado, que ndo
mais podem ser considerados meros objetos de investigagio.

O indiciado ¢ sujeito de direitos e dispde, nessa condigdo, de garantias legais e
constitucionais, cujo desrespeito, pelas autoridades do Estado (trate-se de agentes
policiais ou de representantes do Ministério Publico), além de eventualmente
induzir-lhes a responsabilidade penal por abuso de poder, revela-se apto a gerar a
absoluta desvalia das provas ilicitamente obtidas no curso da investigagdo penal.

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus m.° 93.613/MG. Relator: Min. Gilmar Mendes.
Julgamento: 15 mai. 2012. DJ 14 set. 2012, Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiro Teor.asp?idDocumento=2765764>. Acesso em: 29 dez
2012.
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Note-se, portanto, analisando-se a questdo sob tal aspecto, que o procedimento
investigatério instaurado pelc Ministério Piblico ndo interfere, nem afeta o
exercicio, pela autoridade policial, de sua irrecusével condigio de presidente do
inquérito policial, de responsavel pela condugdo das investigagdes penais na fase
pré-processual da “persecutio criminis” e do desempenho dos encargos tipicos
inerentes & fungdo de Policia Judicidria” — (HC 89.837/DF, Rel. Min. Celso de
Mello, Segunda Turma, DJe 19.11.2009).

()

Lembro, nesse ponto, que o inquérito policial é concebido, também, como
instrumento de garantia do acusado. N&o obstante a auséncia do contraditorio, ndo
deixa o inquérito policial de representar um procedimento legal de mediagdo entre o
interesse do acusado e o direito de punir do Estado. Dai, a existéncia de garantias
minimas ao acusado, tais como a existéncia de prazos, a supervisdo judicial, a
ciéncia das partes e a possibilidade de acompanhamento por meio de advogado. **

A despeito de inexistir lei que regulamente o tema, conforme abordado em momento
anterior, as investigagdes realizadas atualmente pelo Ministério Publico tém observado os
contornos da regulamentagdo dada pelo Conselho Nacional do Ministério Ptblico - CNMP e
pela Administragdo Superior de cada Ministério Publico, especialmente através de resolugdes
de seus Conselhos Superiores.

A Resolugdo nimero 13, de 02 de outubro de 2006, do Conselho Nacional do
Ministério Publico "Regulamenta o art. 8° da Lei Complementar 75/93 e o art. 26 da Lei n.°
8.625/93, disciplinando, no 4mbito do Ministério Piblico, a instauragio e tramitagdo do
procedimento investigatorio criminal, e d4 outras providéncias"®’.

A referida resolugéio elenca os requisitos necessarios para a instauragdo e para o
arquivamento de um Procedimento de Investigagdo Criminal; dispde sobre as formalidades
que devem ser observadas na condugdo da instrugdo do procedimento; assegura a publicidade
das investigagdes conduzidas; entre outras normas que garantem, ao investigado, direitos
equivalentes aqueles existentes no inquérito policial.

Esta regulamentagéio de 4mbito nacional foi objeto de detalhamento por parte dos
Ministérios Publicos dos Estados, bem como os ramos pertinentes do Ministério Ptiblico da
Unido (Ministério Publico Federal, Ministério Publico Militar e Ministério Piblico do Distrito

Federal e Territorios).

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n.° 93.613/MG. Relator: Min. Gilmar Mendes.
Julgamento: 15 mai. 2012, DJ 14 set. 2012. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?idDocumento=2765764>. Acesso em: 29 dez
2012.

' BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Publico. Resolugdo n° 13, de 02 de outubro de 2006. Regulamenta
0 art. 8° da Lei Complementar 75/93 ¢ o art. 26 da Lei n.° 8.625/93, disciplinando, no d4mbito do Ministério
Piblico, a instauragdo e tramitagdo do procedimento investigatério criminal, e d4 outras providéncias.
Disponivel em:
<hrtp:ffwww.cnmp.gov.brfportaUimagesfstoriestormas!Resolucoesfres_cnmp_l3_2006_10_02.pdf >, Acesso
em: 29 dez. 2012.
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Néo basta, contudo, a existéncia de normas que disciplinem os procedimentos de
investigagdo criminal. Faz-se necessdrio, também, que existam 6rgdos responsdveis pela
fiscalizagdo do cumprimento de tais normas.

No dmbito das investigagdes policiais, o principal ator na fiscalizagdo é o Ministério
Piblico, na medida em que exerce o controle externo da atividade policial. Entretanto, caso as
investigagdes sejam conduzidas pelo Parquet, a quem cabera tal fungfo? Esta indagagfio
também ¢ compartilhada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o que pode ser

verificado no trecho abaixo de recente julgamento daquela Corte:

Tal como ressaltado pelo eminente prof. Luis Roberto Barroso, em parecer
encaminhado pela Secretaria de Direitos Humanos nos autos do INQ. 1968, fl. 21,
ndo € desimportante lembrar que a Policia sujeita-se ao controle do Ministério
Piblico. Mas se o Ministério Publico desempenhar, de maneira ampla e difusa, o
papel da Policia, quem ira fiscaliz4-1o? 3

(..

Nesse sentido, colho as ponderagdes de Lenio Luiz Streck e Luciano Feldens que
assentam que o essencial € que existam mecanismos habeis & efetivagio de um
controle sobre as diligéncias investigatérias conduzidas pelo Ministério Piblico. Em
existindo, como de fato existem, tais estruturas de controle — ressalte-se, com
proeminéncia, o controle jurisdicional —, elevadas razdes juridicas (art. 129, I e IX,
da CRFB, c/c arts. 8°, V, da LC n.° 75/93, 26, da Lei n.° 8.625/93, e 4°, pardgrafo
tinico, do CPP), bem como o interesse publico inerente a atividade investigatoria,
estdo a justificar a sua realizagdo pelo Ministério Piblico — (Lenio Luiz Streck e
Luciano Feldens, Crime e Constitui¢do: a legitimidade da fungﬁo investigatoria do
Ministério Publico, Forense, Rio de Janeiro, 2003, p. 106-116).®

O controle das investigagdes conduzidas pelas Instituigdes Ministeriais € atribui¢do
levada a cabo preponderante pelo Poder Judicidrio, como decidido pelo Supremo Tribunal
Federal no julgado citado acima. Além de sua atuag@io como fiscal de direitos fundamentais,
0s juizes também podem trancar procedimentos de investiga¢do criminal nos mesmos casos
em que os inquéritos policiais.

Néo bastasse isso, caso o Ministério Publico ndo observe os direitos assegurados ao
investigado previstos na regulamentagdo do inquérito policial e dos procedimentos de
investigagdo criminal, poderd ser buscado socorro no Judicidrio para fazer cessar a pratica
ilicita por parte do Promotor de Justiga ou Procurador da Republica.

Além dos controles ja exercidos pelo Poder Judicidrio, deve ser destacado que este
papel também deve ser desempenhado pelo préprio Ministério Publico através de diversos

atores distintos, especialmente a Corregedoria Geral e o Conselho Superior, bem como, no

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n.° 93.613/MG. Relator: Min. Gilmar Mendes.
Julgamento: 15 mai. 2012. DJ 14 set. 2012. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?idDocumento=2765764>. Acesso em: 29 dez.
2012,




caso dos ramos do Ministério Publico da Unifo, as Camaras de Coordenagdo e Revisio com

atribui¢do sobre feitos criminais.

Ademais, caso o corporativismo prevalea dentro da prépria instituigio ministerial,
nada impede que se recorra ao Conselho Nacional do Ministério Publico que, além disso,
também pode efetuar fiscalizagdes de oficio.

Diante do exposto, conclui-se que os argumentos contrarios ao poder de investigagdo

criminal do Ministério Publico ndo prosperam.

2.3 O posicionamento dos tribunais brasileiros

Nas se¢es abaixo serdo apresentados julgados do Superior Tribunal de Justiga e do
Supremo Tribunal Federal sobre o poder de investigagdo criminal de forma cronolégica,
dando especial destaque a eventuais modificagdes de entendimento por parte das referidas

Cortes de Justiga.

2.3.1 A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica

Discutidos os elementos basicos desta controvérsia, faz-se necesséria uma
compilagdo do que tem prevalecido na jurisprudéncia das mais importantes Cortes brasileiras.
O Superior Tribunal de Justiga sempre adotou o entendimento de que o Ministério
Publico pode realizar investigagbes criminais na fase pré-processual, como j4 mencionado
anteriormente. Resumindo bem a posigéo da Corte, o Excelentissimo Ministro Gilson Dipp se

manifestou no julgamento do habeas corpus 13.368/DF da seguinte forma:

Tomando conhecimento de uma infragdo penal, pode o Ministério Publico instaurar
procedimento para a apuragdo do fato, ndo estando obrigado a requisitar inquérito
policial.

E o procedimento assim instaurado néo afronta o texto constitucional, nem viola
direitos do investigado. Ao contrario, a Constituigdo Federal respalda a atuagio do
Parquet, permitindo-lhe apurar diretamente as infragdes penais, instaurando
procedimentos, requisitando informagdes e documentos de entidades piblicas e
privadas, além de autorizar a expedigdo das notificagdes que se fizerem
necessérias.”

¥ BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Habeas corpus n° 13.368/DF. Paciente: Marco Aurélio Vergilio de
Souza. Impetrado: Segunda Camara Criminal do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios.
Relator: Min. Gilson Dipp. Julgamento: 03 abr. 2001. DJ 04 jun. 2001. Disponivel em:
<htps://ww2.stj.jus.br/websecstj/cgi/revista/REJ.cgi/IMG?seq=55437&nreg=200000508 1 10&dt=20010604& for
mato=PDF>, Acesso em: 29 dez. 2012.
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Esta orienta¢do jurisprudencial € antiga, podendo ser encontrados precedentes que
datam de quase vinte anos atras, tais como o recurso ordinario em habeas corpus 4.074/PR,
julgado em 28/11/1994, e o recurso ordinario em habeas corpus 4.769/PR, julgado em
07/11/1995.

A questdo que chegou ao Superior Tribunal de Justica ndo foi, propriamente, a
existéncia ou ndo de prerrogativa ministerial para conduzir investigagdes criminais de
natureza pré-processual. O que os recursos ordinarios em habeas corpus questionavam era a
validade de dentincia e a condug@o do processo penal por membros do Ministério Publico que
tivessem atuado na fase inquisitorial, ou seja, tendo como pressuposto a existéncia de uma
investigagdo realizada pelo Parquet.

O tema gerou substancial controvérsia no 4mbito daquela Corte de Justiga, o que
pode ser verificado pela divergéncia entre as decisdes verificadas nos precedentes

mencionados acima, cujas ementas reproduzimos:

PROCESSUAL PENAL. IMPEDIMENTO MINISTERIO PUBLICO E JUIZ DE
DIREITO.

[ - A ATUACAO DO PROMOTOR NA FASE INVESTIGATORIA - PRE-
PROCESSUAL NAO O INCOMPATIBILIZA PARA O EXERCICIO DA
CORRESPONDENTE ACAO PENAL.

I - AS CAUSAS DE SUSPEICAO E IMPEDIMENTO SAO EXCLUSIVAMENTE
AQUELAS ELENCADAS "EXPRESSIS VERBIS" NOS ARTIGOS 252 E 254,
DO CPP. O ROL E TAXATIVO, NAO PODE SER AMPLIADO.

111 - DESPICIENDAS AS ALEGACOES DE IMPEDIMENTO DO PROMOTOR
DE JUSTICA E DO JUIZ DE DIREITO, EIS QUE NAO SE ENQUADRAM NAS
PREVISOES LEGALIS.

IV - PREJUIZO INDEMONSTRADO.

V - RECURSO IMPROVIDO.*

RHC - CONSTITUCIONAL - PROCESSUAL PENAL - MAGISTRADO -
MINISTERIO PUBLICO - O MAGISTRADO E O MEMBRO DO MINISTERIO
PUBLICO SE HOUVEREM PARTICIPADO DA INVESTIGACAO
PROBATORIA NAO PODEM ATUAR NO PROCESSO.

RECLAMA-SE ISENCAO DE ANIMO DE AMBOS. RESTARAM
COMPROMETIDAS (SENTIDO JURIDICO). DAI A POSSIBILIDADE DE
ARGUICAO DE IMPEDIMENTO, OU SUSPEICAO.

POR UNANIMIDADE, CONHECER E DAR PARCIAL PROVIMENTO AO
RECURSO."!

' BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso ordindrio em habeas corpus n° 4074/PR. Paciente: Sebastido
Anténio Borges de Sampaio. Recorrido: Tribunal de Justica do Estado do Parand. Relator: Min. Pedro Acioli.
Julgamento: 28 nov. 1994, DJ 20 fev. 1995, Disponivel em:
<https://ww2.stj jus.br/processo/jsp/ita/abreDocumento.jsp?num_registro=199400333498&dt _publicacao=20-
02-1995&cod_tipo_documento=>. Acesso em: 29 dez. 2012.

"' BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso ordindrio em habeas corpus n°® 4769/PR. Paciente: Vergilio
Alberto Trevisan. Recorrido: Tribunal de Algada do Estado do Parana. Relator: Min. Luiz Vicente Cernicchiaro.
Julgamento: 07 nov. 1995. DJ 06 mai. 1996. Disponivel em:
<hitps://ww2.stj.jus.br/processo/jsp/ita/abreDocumento.jsp?num_registro=199500374617&dt __publicacao=06-
05-1996&cod_tipo_documento=>. Acesso em: 29 dez. 2012,




A divergéncia jurisprudencial no tocante ao impedimento ou ndo dos membros do
Ministério Publico que atuam na fase de investigagdo criminal foi pacificada, posteriormente,
com a edi¢do do enunciado 234 da simula de jurisprudéncia predominante do Superior
Tribunal de Justiga, cujos termos sdo: “A participagdo de membro do Ministério Publico na

fase investigatoria criminal ndo acarreta o seu impedimento ou suspei¢do para o oferecimento

da dentincia™*.

Ha, contudo, quem afirme que o referido texto néo faria referéncia expressa ao poder
investigatério, tendo como ponto fulcral apenas a participagdo do membro do Parquet

realizando o controle externo da atividade policial (art. 129, VII, da CF).
Essa ndo €, todavia, a conclusdo que se tira da leitura dos precedentes, os quais
sempre elencam situagdes de participagdo ativa de membros do Ministério Publico na

investigagdo. A titulo exemplificativo, podem ser apresentadas as seguintes ementas:

PROCESSUAL PENAL. DENUNCIA. INEPCIA. IMPUTAGAO GENERICA.
ART. 41 DO CPP. PRISAO PREVENTIVA. NULIDADE DO DECRETO.
INOCORRENCIA. TOPICOS NAO APRECIADOS.

- Havendo descrigdo suficiente dos fatos, e configurando estes, crime em tese, nos
termos do art. 41 do CPP, ndo se pode ter por genérica a denuncia,

- A participagdo de membro do Parquet na busca de dados para o oferecimento da
dentincia ndo enseja, per si, impedimento ou suspei¢dio para o oferecimento da
dentincia.

- Inocorréncia de nulidade no decreto prisional em virtude da transcrigfo de escuta
telefénica néo ter sido realizada por perito oficial, tendo em vista o carater indicidrio
conferido a transcri¢do e o fato de que héd outros elementos a justificar a prisdo
preventiva.

- A impossibilidade de se realizar, em sede de habeas corpus, minucioso cotejo do
material probatério impede a apreciagdo da nulidade da prisio preventiva.

- Nio se conhece de parte do writ acerca de tépicos que ndo foram ser apreciados no
e. Tribunal local.

- Habeas corpus parcialmente conhecido e, ai, indeferido.”’

"HABEAS CORPUS" SUBSTITUTIVO DE RECURSO ORDINARIO.
TRANCAMENTO DE AGAO PENAL. ATOS INVESTIGATORIOS
REALIZADOS PELO MINISTERIO PUBLICO. VALIDADE. ORDEM
DENEGADA.

I. Sdo validos os atos investigatorios realizados pelo Ministério Publico, que pode
requisitar informagdes e documentos para instruir seus procedimentos
administrativos, visando ao oferecimento de deniincia.

I1. Ordem que se denega.*

“ BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Terceira Secdo. Sumula 234. DJ 07 fev. 2000. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/SearchBRS?b=SUMU&livre=@docn='000000234">. Acesso em: 29 dez. 2012.

“ BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Habeas corpus n° 9023/SC. Pacientes: Sebastido Jean Adriano
Esterchotter e outros. Impetrado: Segunda Camara Criminal do Tribunal de Justiga do Estado de Santa Catarina.
Relator: Min. Felix Fischer. Julgamento: 08 jun. 1999. DJ 01 jul. 1999. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/jsp/ita/abreDocumento.jsp?num_registro=199900303571&dt_publicacao=01-

07-1999&cod_tipo_documento=>. Acesso em: 29 dez. 2012.




A orientagdio adotada pelos precedentes mais recentes também ¢é favoravel ao poder
de investigacdo do Ministério Publico. De fato, em julgamento realizado em 25 de setembro

de 2012, foi reafirmada a jurisprudéncia neste sentido:

AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO. MATERIA
PACIFICADA NO STJ. POSSIBILIDADE DE APRECIAGCAO DO MERITO NO
PROPRIO  AGRAVO. MINISTERIO  PUBLICO. PODERES DE
INVESTIGACAO. LEGITIMIDADE. PREVISAO CONSTITUCIONAL.
DEFICIENCIA NA FUNDAMENTAGCAO DO RECURSO ESPECIAL.
APLICACAO, POR ANALOGIA, DA SUMULA 284 DO STF. FALTA DE
PREQUESTIONAMENTO. AUSENCIA DE COMPROVAGCAO DO DISSIDIO
JURISPRUDENCIAL. DECISAO MANTIDA POR SEUS PROPRIOS
FUNDAMENTOS.

1. Sendo a matéria pacifica no Superior Tribunal de Justiga, revela-se perfeitamente
possivel a sua apreciagdo no préprio agravo de instrumento, ndo havendo a
necessidade de dar prosseguimento ao recurso especial para andlise do mérito da
causa.

2. O Ministério Publico, por expressa previsdo constitucional, possui a prerrogativa
de instaurar procedimento administrativo e conduzir diligéncias investigatorias,
podendo requisitar documentos e informagdes que entender necessarios ao exercicio
de suas atribuigdes. Precedentes desta Corte.

3. Constatada a deficiéncia na fundamentagdo do recurso especial (Sumula
284/STF), tendo em vista que os recorrentes ndo comprovaram de que maneira o
acorddo recorrido teria violado os dispositivos legais indicados, bem como a
auséncia de prequestionamento, mostra-se invidvel o conhecimento do apelo
especial nesse ponto.

4. Os recorrentes ndo lograram comprovar a alegada divergéncia jurisprudencial, nos
termos exigidos pelos dispositivos legais e regimentais que disciplinam a matéria,
notadamente porque ndoefetuaram o necessério cotejo analitico entre as teses
divergentes, inviabilizando o processamento do recurso pela alinea "c¢" do
permissivo constitucional.

5. Agravo regimental a que se nega provimemo.‘s

Nio obstante, o Superior Tribunal de Justi¢a ¢ guardido do direito infraconstitucional
brasileiro, atuando como o6rgdo judicidrio cuja fungdo precipua é a uniformizagdo da
jurisprudéncia dos temas infraconstitucionais. Como a distribuigdo de competéncia ao
Ministério Pablico se deu pela propria Constituigdo da Republica, a altima palavra é do

Supremo Tribunal Federal.

“ BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Habeas corpus n° 7445/RJ. Pacientes: Ricardo Rangel Sohn.
Impetrado: Quarta Turma do Tribunal Regional Federal da Segunda Regido. Relator: Min. Gilson Dipp.
Julgamento: 01 dez. 1998. D] 01 fev. 1999. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/jsp/ita/abreDocumento.jsp?num_registro=199800322515&dt_publicacao=01-
02-1999&cod_tipo_documento=>. Acesso em: 29 dez. 2012.

Y BRASIL. Superior Tribunal de Justia. Agravo regimental no agravo de instrumento n° 1.163.579/SP.
Agravantes: Nelson Nicdcio de Lima e outros. Agravado: Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo. Relator:
Min. Marco Aurélio Bellizze. Julgamento: 25 set. 2012. DJ 02 out. 2012. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sSeq=1181775&sReg=200901173912&sData=20
121002& formato=PDF>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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2.3.1 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

A Suprema Corte brasileira discute a possibilidade de o Ministério Puiblico conduzir
investigagdes criminais ha muito tempo, mas a questdo nunca chegou ao ponto de ser
pacificada, haja vista a constante alternancia entre teses prevalecentes no 4mbito do Tribunal.

A primeira vez que o tema foi discutido foi em 1957, oportunidade em que o
Tribunal Pleno, por unanimidade, julgou que "a substituigdo da autoridade policial pela
judicidria e membro do ministério publico, na investigagfo do crime" ndo € autorizada pelo
Cddigo de Processo Penal. Com o fim de melhor esclarecer o tema, cita-se o voto do Ministro

Nelson Hungria, proferido naqueles autos:

(...) embora permitida pelo art. 73, VIII, da Constituigdo de Alagdas a "Comissio
Judicidria" a que se refere o recorrente, ndo é ela compativel com o Cédigo de
Processo Penal, pois éste ndo autoriza, sob qualquer pretexto, semelhante deslocagiio
da competéncia, ou, seja, a substituigdo da autoridade policial pela judicidria e o
membro do M.P. na investigagdo do crime e, a seguir, o afastamento do Juiz que
seria competente por distribui¢do, para investir como juiz processante aquele mesmo
que presidira o inquérito policial. A Constitui¢o alegava, atribuindo-se a disciplina
da competéncia em matéria processual penal, de modo diverso do Cédigo de
Processo Penal, estd em chogue com o art. 5°, XV, letra a, da Constituigdo Federal,
e, assim, ndo pode subsistir.*

Como se conclui da fundamentagdo do voto, a investigagdo ndo foi conduzida
propriamente pelo Ministério Publico, mas por 6rgdo denominado "Comissdo Judiciaria", o
qual era composto pelo Juiz e pelo Promotor de Justiga. A despeito disso, ficou consignado
que estas autoridades ndo poderiam substituir o Delegado de Policia no ambito da
investigagdo criminal, a0 menos na forma desta comissdo prevista na Constituigdo do Estado
de Alagoas, pois tal situagdo violava o Cédigo de Processo Penal.

E importante observar, contudo, que a discussdo travada naquela oportunidade ndo
pode ser transportada para o momento atual, em decorréncia da modificagio da Constitui¢io
da Repiblica.

Algumas décadas depois, o tema voltou & pauta do Supremo Tribunal Federal.
Agora, o contexto era um pouco diferente, uma vez que o caso envolvia algumas
peculiaridades interessantes, como o fato de os investigados serem um Delegado de Policia e

um Comissdrio de Policia; a investigagdo conduzida no inquérito policial ndo ter dado

“BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso em habeas corpus n° 34.827/AL. Recorrente: Waldomiro Pinho.
Recorrido: Tribunal de Justi¢a do Estado de Alagoas. Relator: Min. Nelson Hungria. Julgamento: 31 jan. 1957.
DJ 23 set. 1957. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=ACé&docID=88653>.
Acesso em: 29 dez. 2012.




qualquer resultado; e a vigéncia da Lei Complementar 40 de 1981, que estabelecia "normas
gerais a serem adotadas na organizag@o do Ministério Publico estadual”.

Sobre a lei mencionada, € importante destacar que ela continha dispositivos
interessantes acerca da relagdo entre o Ministério Publico e a condug@o do inquérito policial,

quais sejam:

Art, 7° - Ao Procurador-Geral de Justi¢a incumbe, além de outras atribuigdes:
VII - avocar, excepcional e fundamentadamente, inquéritos policiais em andamento,
onde ndo houver Delegado de carreira;

Art. 15 - Sdo atribuigdes dos membros do Ministério Publico:

I - promover diligéncias e requisitar documentos, certiddes e informagdes de
qualquer reparticdo puiblica ou orgdo federal, estadual ou municipal, da
Administragdo Direta ou Indireta, ressalvadas as hipéteses legais de sigilo e de
seguranga nacional, podendo dirigir-se diretamente a qualquer autoridade;

11 - expedir notificagdes;

Il - acompanhar atos investigatorios junto a organismos policiais ou
administrativos, quando assim considerarem conveniente a apuragdo de infragdes
penais, ou se designados pelo Procurador-Geral;

IV - requisitar informagdes, resguardando o direito de sigilo;

V - assumir a dire¢do de inquéritos policiais, quando designados pelo Procurador-
Geral, nos termos do inciso VII do art. 7° desta Lei.*’

As normas vigentes aquela época autorizavam, em sua literalidade, que o0 membro do
Ministério Publico dirigisse o inquérito policial, nos casos em que fosse designado pelo
Procurador-Geral de Justiga apos avocagdo fundamentada e excepcional, mas tal fato s6
poderia ocorrer quando ndo houvesse delegado de carreira na comarca.

Foi neste cendrio que o Supremo Tribunal Federal julgou o recurso de habeas corpus
66.176/SC, em que o Ministério Publico teria conduzido parte da investigagdo criminal ap6s a
conclusio do inquérito policial com o relatério elaborado pelo Delegado de Policia. Para
sintetizar os fatos, cita-se trecho do voto do Ministro Carlos Madeira em que reproduz

parcialmente o relatorio do ac6rddo impugnado:

Colhe-se dos autos que o preso Orival Soares empreendeu fuga da Cadeia Pablica de
Timb6 e foi ventilada a responsabilidade do entdo Delegado e outro subordinado,
daquela Cidade, na facilitagdo da evasdo do preso.

Em inquérito presidido pelo Dr. Ant6nio Carlos Gomes, Delegado de Indaial,
designado para *al incumbéncia, nada foi apurado.

Com a recaptura do preso Orival Soares, o representante do Parquet da comarca de
Timbo, diligenciou para apurar novos fatos e concluiu por denunciar o ora paciente,

‘"BRASIL. Lei Complementar n° 40, de 14 de dezembro de 1981. Estabelece normas gerais a serem adotadas na
organizagio do Ministério Publico estadual. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp40.htm>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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j& que o inquérito anteriormente concluido, contrastava em demasia com as
averiguagdes constatadas pelas diligéncias realizadas.*®

O préprio Ministro Relator trouxe um esclarecimento interessante em seu voto.
Consistiu no fato de que, apds o relatério da Autoridade Policial, o preso foi recapturado e,
em seguida, ouvido pelo Delegado. Sé a partir de entfio que o Ministério Publico passou a
colher elementos adicionais, com os quais ofereceu a denuncia contra o entdo Delegado.
Impetrado habeas corpus para trancar o inquérito, o Tribunal de Justica de Santa Catarina

decidiu da seguinte forma:

HABEAS CORPUS. FALTA DE JUSTA CAUSA. INEPCIA DA DENUNCIA.
TRANCAMENTO DA AGAO PENAL. ORDEM DENEGADA.

O inquérito policial nfio ¢ pega indispensével ao oferecimento da dentncia.

Portanto, se cabe ao Ministério Publico requisitar a baixa do inquérito que nada
apurou, para obter maiores esclarecimentos, nada obsta que o Promotor de Justiga
inicie a persecutio criminis através de providéncias por ele mesmo encetadas no
sentido de buscar a verdade dos fatos e, se destas providéncias resultar um fumus
boni iuris para o oferecimento da exordial acusatéria, pois como titular da agdo
penal, tem o parquet poderes investigatérios.*

O Supremo Tribunal Federal, ao enfrentar o recurso contra a decisdo citada acima,
entendeu que a colheita de prova complementar diretamente pelo membro do Ministério
Piblico ndio implicaria em nulidade, haja vista que o inquérito policial teria sido conduzido

pelo Delegado. Ao fim, a questdo ficou ementada da seguinte forma:

'RECURSO DE HABEAS CORPUS'. Denuncia baseada em investigagdes
acompanhadas pelo Promotor Publico. Pode o Ministério Publico requisitar a
abertura de inquérito e a realizagdo de diligencias policiais, além de solicitar
esclarecimentos ou novos elementos de convicgdo a quaisquer autoridades ou
funciondrios (artigos 5. II, 13, II e 47 do C.P. Penal). Compete-lhe ainda
acompanhar atos investigatérios junto aos 6rgdos policiais e até exercer fungdo de
policia judicidria, na auséncia do delegado de policia (art. 15, IIl e V da Lei
Complementar 40, de 1981). Tanto, porém, ndo importa, intervir nos atos do
inquérito e muito menos dirigi-lo, quando tem a presidi-lo a autoridade policial
competente. Diligéncias acompanhadas pelo Promotor Publico que resultaram na
denuncia oferecida contra o delegado de policia. Inépcia e auséncia de justa causa
ndo demonstradas. Recurso improvido.*

®BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso em habeas corpus n° 66.176/SC. Recorrente: Eldo Machado dos
Reis. Recorrido: Tribunal de Justiga do Estado de Santa Catarina. Relator: Min. Carlos Madeira. Julgamento: 26
abr. 1988. DJ 12 mai. 1988. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=101875 >, Acesso em: 29 dez. 2012.

Y BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso em habeas corpus n° 66.176/SC. Recorrente: Eldo Machado dos
Reis. Recorrido: Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina. Relator: Min. Carlos Madeira. Julgamento: 26
abr. 1988. DJ 12 mai. 1988. Disponivel em:
<hitp://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=101875 >. Acesso em: 29 dez. 2012.

*BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso em habeas corpus n° 66.176/SC. Recorrente: Eldo Machado dos
Reis. Recorrido: Tribunal de Justiga do Estado de Santa Catarina. Relator: Min. Carlos Madeira. Julgamento: 26




A partir da conclusdo do julgamento, fica evidente que o entendimento da Suprema

Corte brasileira, aquela época, era contrario a condugio de procedimentos de investiga¢do
proprios pelo Ministério Publico. E de se destacar, todavia, que o precedente ainda tem como
contexto as normas anteriores a Constituigdo da Republica de 1988.

Sob a égide do novo texto constitucional, o tema voltou a ser discutido no Supremo
Tribunal Federal. No habeas corpus 75.769/MG, a Corte analisou o caso de um delegado de
policia e um detetive de policia foram condenados por terem ameagado de morte uma
testemunha que prestara depoimento contra um policial civil.

Inicialmente, a Corregedoria Geral da Policia de Minas Gerais instaurou sindicincia
para investigar os fatos, mas ndo foi apurado nada de concreto, motivo pelo qual ndo
instaurou inquérito policial.

Em decorréncia de tal fato, passou o Ministério Publico a conduzir a investigagdo a
partir dos elementos j4 obtidos na sindicancia, tendo o Promotor de Justiga decidido pelo
oferecimento da dentincia julgada procedente.

No habeas corpus, foi sustentada a nulidade do processo ndo porque o Ministério
Publico teria conduzido parte da investigagdo, mas pelo fato de o Promotor que o fez ter sido
0 mesmo que ofereceu a dentincia e participou do processo em primeira instancia.

Ao final, 0 Ministro Octavio Gallotti proferiu voto vencedor que afirmou o seguinte:

No que se refere ao representante do Ministério Piblico, como bem salientou o
parecer de fls. 141/150: "o empenho pelo érgdo do Ministério Pablico demonstrado
na fase investigatdria, ndo o inibe de promover também a ag#io penal". E acrescenta,
ndo ha que se considerar impedido o Promotor de Justiga por haver, no uso de suas
faculdades legais - art. 26, inciso I, a, b, e ¢ e inciso V da Lei Organica Nacional do
Ministério Publico; Constitui¢do Federal, art. 129, VI e VII e Constitui¢io Estadual,
art. 120, V e VI - acompanhado atos de investigagdo ou feito diretamente alguma
diligéncia relevante para futura acusag#o.

()

Tampouco se evidencia irregularidade na participagdo do Ministério Pablico em fase
investigatoria (...).%!

A despeito de o processo ter sido iniciado a partir de elementos produzidos, em parte,

por investigagdo conduzida pelo Muuistério Publico, ndo foi concedido habeas corpus de

abr. 1988. DJ 12 mai. 1988. Disponivel em:
<http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=101875 >. Acesso em: 29 dez. 2012.

*' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas corpus n.° 75.769/MG. Paciente: Agostinho Soares Duarte e
outro. Coator: Tribunal de Algada do Estado de Minas Gerais. Relator: Min. Octavio Gallotti. Julgamento: 30
set, 1997. DJU 28 nov. 1997. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=76228>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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oficio para trancar a agdo penal ou considerar algumas das provas nulas. Pode-se concluir,
portanto, que o Supremo Tribunal Federal adotou entendimento favoravel a atribuigfo
investigativa do Parquet.

Posteriormente, contudo, verificou-se uma viragem jurisprudencial que levou a Corte
a assumir posi¢do evidentemente contraria & pratica de inquéritos penais pelo Ministério
Piiblico a partir de 1998.

Esse novo posicionamento foi fundamentado na auséncia de previsdo expressa, seja
na Constituigdo Federal ou em diploma infraconstitucional >, tendo como defensores
constitucionalistas de escol, tais como José Afonso da Silva, Uadi Lammégo Bulos, entre
outros. Esclarecedor € o voto do Excelentissimo Ministro Nelson Jobim, proferido no

julgamento do recurso extraordinario 233.072/RJ:

Quero registrar que ndo me oponho a que o Ministério Piblico venha, no futuro,
fazer investigagdes criminais como sdo feitas em outros pafses com excelentes
resultados.

A minha objegdo estd na inexisténcia de prévia normatizagio legal que regule tal
atribui¢do. Veja-se: sem normas que regulamentem o procedimento investigatério
penal do Ministério Publico, ndo ha garantia da lisura e do controle desta
investigacdo, pois sem o devido processo administrativo o material coletado estar4
numa pasta ou numa gaveta ou num armario, sem acesso a quem quer que seja,
inclusive ao advogado, o qual ndo terd a garantia de “examinar em qualquer
reparti¢do policial, mesmo sem procuragdo, autos de flagrante ou de inquérito,
findos ou em andamento, ainda que conclusos & autoridade, podendo copiar pegas e
tomar apontamentos” (Estatuto da Advocacia — Lei 8.906/94, artigo 7°, XIV);
podera ndo ser utilizada prova coletada que incrimine ou absolva determinado
indiciado, segundo conveniéncias subjetivas e fora de qualquer controle; ndo haverd
como dar eficcia a disposigdo constitucional que admite agio penal privada nos
crimes de agdo publica, se esta ndo foi intentada no prazo legal (CF, artigo 5°, LIX),
porquje3 dificilmente se sabera qual o dies a quo do inicio da contagem deste prazo
legal.

Seguindo a mesma linha, podem ser indicados diversos outros precedentes, tais como
0 recurso extraordindrio 205.473/AL, julgado em 15 de dezembro de 1998, e o recurso
ordindrio em habeas corpus 81.326/DF, julgado e 06 de maio de 2003, cujas ementas sio

reproduzidas a seguir:

* Observe-se que, como j& mencionado em um tépico anterior, o artigo 129, inciso IX, da Constituigdo da
Repiblica autoriza a atribui¢do de competéncias ao Ministério Publico por meio de lei ordinaria, desde que haja
compatibilidade com as suas finalidades institucionais.

“ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordindrio n.° 233.072/RJ. Recorrente: Ministério Publico
Federal. Recorrido: Joaquim Alfredo Soares Vianna. Relator: Min. Nelson Jobim. Julgamento: 18 mai. 1999. DJ
03 mai. 2002. Disponivel em: <http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=254242>.
Acesso em: 29 dez. 2012.




EMENTA: 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 requisi¢do de membro do Ministério Publico no
sentido da realizagdo de investigagdes tendentes a apuragdo de infragdes penais,
mesmo porque néo cabe ao membro do Ministério Publico realizar, diretamente, tais
investigagdes, mas requisita-las a autoridade policial, competente para tal (C.F., art.
144, §§ 1° e 4°). Ademais, a hip6tese envolvia fatos que estavam sendo investigados
em insténcia superior.

I1. - R.E. ndo conhecido.**

EMENTA: RECURSO ORDINARIO EM HABEAS CORPUS. MINISTERIO
PUBLICO. INQUERITO ADMINISTRATIVO. NUCLEO DE INVESTIGACAO
CRIMINAL E CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL/DF.
PORTARIA. PUBLICIDADE. ATOS DE INVESTIGAGAO. INQUIRICAO.
ILEGITIMIDADE.

1. PORTARIA. PUBLICIDADE A Portaria que criou o Nicleo de Investigagdo
Criminal e Controle Externo da Atividade Policial no 4mbito do Ministério Piblico
do Distrito Federal, no que tange a publicidade, ndo foi examinada no STJ. Enfrentar
a matéria neste Tribunal ensejaria supress3o de instincia. Precedentes.

2. INQUIRICAO DE AUTORIDADE ADMINISTRATIVA. ILEGITIMIDADE. A
Constitui¢do Federal dotou o Ministério Publico do poder de requisitar diligéncias
investigatorias e a instauragdo de inquérito policial (CF, art. 129, VIII). A norma
constitucional ndo contemplou a possibilidade do parquet realizar e presidir
inquérito policial. Ndo cabe, portanto, 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 estfo sujeitos aos 6rgdos hierdrquicos présprios
da Corporagéo, Chefia de Policia, Corregedoria. Recurso conhecido e provido.’

Foram proferidas diversas decisdes neste sentido, mas todas foram elas pela Segunda
Turma do Supremo Tribunal Federal, 6rgo composto pelo Ministro Nelson Jobim. Trata-se,
portanto, de tema que poderia ter julgamento em sentido contrério quando apreciado pelo
Plenério da Corte, oportunidade em que os outros seis Ministros poderiam fazer prevalecer a
fese contraria.

Por isso, foi gerada imensa expectativa quando foi iniciado o julgamento da licitude
de investigagfio conduzida pelo Ministério Publico contra o entio Deputado Federal Remi
Abreu Trinta pela pratica do crime de estelionato.

O Relator do INQ 1968/DF, Ministro Marco Aurélio, votou contrariamente ao poder

de investigagdo do Ministério Publico, tese seguida pelo Ministro Nelson Jobim. O Ministro

*BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n.° 205.473/AL. Recorrente: Ministério Pablico
Federal. Recorrida: Unido Federal. Relator: Min. Carlos Mario Velloso. Julgamento 15 dez. 1998. DJ 19 mar.
1999. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=239911>. Acesso
em: 29 dez. 2012.

*BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso ordindrio em habeas corpus n.° 81.326/DF. Recorrente: Marco
Aurélio Vergilio de Souza. Recorrido: Ministério Publico Federal. Relator: Min. Nelson Jobim. Julgamento: 06
mai, 2003. DJ 01 ago. 2003. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=A C&docID=102770>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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Joaquim Barbosa, por sua vez, abriu divergéncia no sentido de que a investigagdo pré-
processual pelo Ministério Publico seria licita, no que foi seguido pelos Ministros Ayres
Britto e Eros Grau.

Em seguida, o Ministro Cezar Peluso pediu vista dos autos, mas, antes que pudesse
apresentar seu voto-vista, o mandato do investigado foi extinto. Logo, o Supremo Tribunal
Federal deixou de ser competente para apreciar o tema, razdo pela qual os autos foram
remetidos para o juizo de primeira instincia do Estado do Maranhdo. Enquanto isso, o poder
investigat6rio criminal do Ministério Publico continuava em aberto.

Em 2009, a tematica sofreu mais uma dréstica mudanga de entendimento, tendo sido
proferidas diversas decisdes pela Segunda Turma em favor do poder de investigagdo do
Ministério Publico. A primeira delas foi o julgamento realizado no habeas corpus HC

91.661/PE, cuja ementa tem a seguinte redagéo:

HABEAS CORPUS. TRANCAMENTO DE ACAO PENAL. FALTA DE JUSTA
CAUSA. EXISTENCIA DE SUPORTE PROBTATORIO MINIMO. REEXAME
DE FATOS E PROVAS. INADMISSIBILIDADE. POSSIBLIDADE DE
INVESTIGACAO PELO MINISTERIO PUBLICO. DELITOS PRATICADOS
POR POLICIAIS. ORDEM DENEGADA.

1. A presente impetragdo visa o trancamento de acdo penal movida em face dos
pacientes, sob a alegagio de falta de justa causa e de ilicitude da dentincia por estar
amparada em depoimentos colhidos pelo ministério publico.

2. A denuncia foi lastreada em documentos (termos circunstanciados) e depoimentos
de diversas testemunhas, que garantiram suporte probatério minimo para a
deflagragdo da agdo penal em face dos pacientes.

3. A alegagdo de que os pacientes apenas cumpriram ordem de superior hierdrquico
ultrapassa os estreitos limites do habeas corpus, eis que envolve, necessariamente,
reexame do conjunto fatico-probatério.

4. Esta Corte tem orientagdo pacifica no sentido da incompatibilidade do habeas
corpus quando houver necessidade de apurado reexame de fatos e provas (HC n°
89.877/ES, rel. Min. Eros Grau, DJ 15.12.2006), ndo podendo o remédio
constitucional do habeas corpus servir como espécie de recurso que devolva
completamente toda a matéria decidida pelas instancias ordinarias ao Supremo
Tribunal Federal.

5. E perfeitamente possivel que o 6rgdo do Ministério Publico promova a colheita de
determinados elementos de prova que demonstrem a existéncia da autoria e da
materialidade de determinado delito. Tal conclusio ndo significa retirar da Policia
Judicidria as atribuigdes previstas constitucionalmente, mas apenas harmonizar as
normas constitucionais (arts. 129 e 144) de modo a compatibiliza-las para permitir
ndo apenas a correta e regular apuragdo dos fatos supostamente delituosos, mas
também a formagdo da opinio delicti.

6. O art. 129, inciso I, da Constitui¢io Federal, atribui ao parquet a privatividade na
promogdo da agdio penal publica. Do seu turno, o Codigo de Processo Penal
estabelece que o inquérito policial é dispensével, Jja que o Ministério Publico pode
embasar seu pedido em pegas de informagdo que concretizem justa causa para a
dentincia.

7. Ora, € principio basilar da hermenéutica constitucional o dos "poderes implicitos",
segundo o qual, quando a Constituigdo Federal concede os fins, d4 os meios. Se a
atividade fim - promog#o da agio penal piblica - foi outorgada ao parquet em foro
de privatividade, néo se concebe como nio lhe oportunizar a colheita de prova para
tanto, ja que o CPP autoriza que "pegas de informagdo" embasem a dentincia.

-
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8. Cabe ressaltar, que, no presente caso, os delitos descritos na dentincia teriam sido
praticados por policiais, o que, também, justifica a colheita dos depoimentos das
vitimas pelo Ministério Publico.

9. Ante 0 exposto, denego a ordem de habeas corpus.*®

No entanto, o precedente mais contundente sobre o tema veio a ser o HC 89.837/DF,
em que o Nucleo de Controle da Atividade Policial do Ministério Ptblico do Distrito Federal
¢ Territérios investigou e denunciou delegado de Policia Civil pelo crime de tortura. No
Supremo Tribunal, a defesa do policial pleiteou a nulidade do processo porquanto a
investigagdo pelo Ministério Publico seria ilicita. Entretanto, a Segunda Turma do tribunal
adotou entendimento contrario, referendado a investigagdo pré-processual realizada pelo

Parquet:

"HABEAS CORPUS" - CRIME DE TORTURA ATRIBUIDO A POLICIAL CIVIL
- POSSIBILIDADE DE O MINISTERIO PUBLICO, FUNDADO EM
INVESTIGACAO POR ELE PROPRIO PROMOVIDA, FORMULAR
DENUNCIA CONTRA REFERIDO AGENTE POLICIAL - VALIDADE
JURIDICA DESSA ATIVIDADE INVESTIGATORIA - CONDENAGCAO PENAL
IMPOSTA AO POLICIAL TORTURADOR - LEGITIMIDADE JURIDICA DO
PODER INVESTIGATORIO DO MINISTERIO PUBLICO - ‘MONOPOLIO
CONSTITUCIONAL DA TITULARIDADE DA ACAO PENAL PUBLICA PELO
"PARQUET" - TEORIA DOS PODERES IMPLICITOS - CASO "McCULLOCH v.
MARYLAND" (1819) - MAGISTERIO DA DOUTRINA (RUI BARBOSA, JOHN
MARSHALL, JOAO BARBALHO, MARCELLO CAETANO, CASTRO NUNES,
OSWALDO TRIGUEIRO, v.g.) - OUTORGA, AO MINISTERIO PUBLICO,
PELA PROPRIA CONSTITUICAO DA REPUBLICA, DO PODER DE
CONTROLE EXTERNO SOBRE A ATIVIDADE POLICIAL - LIMITACOES DE
ORDEM JURIDICA AO PODER INVESTIGATORIO DO MINISTERIO
PUBLICO - "HABEAS CORPUS" INDEFERIDO.

NAS HIPOTESES DE ACAO PENAL PUBLICA, O INQUERITO POLICIAL,
QUE CONSTITUI UM DOS DIVERSOS INSTRUMENTOS ESTATAIS DE
INVESTIGAGAO PENAL, TEM POR DESTINATARIO PRECIPUO O
MINISTERIO PUBLICO.

- O inquérito policial qualifica-se como procedimento administrativo, de caréter pré-
processual, ordinariamente vocacionado a subsidiar, nos casos de infragdes
perseguiveis mediante ag8o penal de iniciativa publica, a atuagfio persecutéria do
Ministério Plblico, que ¢ o verdadeiro destinatario dos elementos que compdem a
"informatio delicti". Precedentes.

- A investigagdo penal, quando realizada por organismos policiais, ser4 sempre
dirigida por autoridade policial, a quem igualmente competird exercer, com
exclusividade, a presidéncia do respectivo inquérito.

- A outorga constitucional de fungdes de policia judicidria a institui¢do policial ndo
impede nem exclui a possibilidade de o Ministério Publico, que € o "dominus litis",
determinar a abertura de inquéritos policiais, requisitar esclarecimentos e diligéncias
investigatorias, estar presente e acompanhar, junto a ¢érgdos e agentes policiais,
quaisquer atos de investigagdo penal, mesmo aqueles sob regime de sigilo, sem
prejuizo de outras medidas que lhe paregam indispensdveis & formagdo da sua

®BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas corpus n.° 91.661/PE. Pacientes: Andredick Fontes Moura e
outros. Coator: Superior Tribunal de Justiga. Relator: Min. Ellen Gracie. Julgamento: 10 mar. 2009. DJ 02 abr.
2009. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=584784>, Acesso
em: 29 dez. 2012,




"opinio delicti", sendo-lhe vedado, no entanto, assumir a presidéncia do inquérito
policial, que traduz atribuigdo privativa da autoridade policial. Precedentes.

A ACUSAGCAO PENAL, PARA SER FORMULADA, NAO DEPENDE,
NECESSARIAMENTE, DE PREVIA INSTAURACAO DE INQUERITO
POLICIAL.

- Ainda que inexista qualquer investiga¢do penal promovida pela Policia Judicidria,
0 Ministério Piblico, mesmo assim, pode fazer instaurar, validamente, a pertinente
"persecutio criminis in judicio", desde que disponha, para tanto, de elementos
minimos de informagdo, fundados em base empirica idonea, que o habilitem a
deduzir, perante juizes e Tribunais, a acusagfo penal. Doutrina. Precedentes.

A QUESTAO DA CLAUSULA CONSTITUCIONAL DE EXCLUSIVIDADE E A
ATIVIDADE INVESTIGATORIA.

- A clausula de exclusividade inscrita no art. 144, § 1°, inciso IV, da Constituigio da
Reptiblica - que ndo inibe a atividade de investigagdo criminal do Ministério Publico
- tem por unica finalidade conferir & Policia Federal, dentre os diversos organismos
policiais que compdem o aparato repressivo da Unido Federal (policia federal,
policia rodoviéria federal e policia ferroviaria federal), primazia investigatéria na
apuragdo dos crimes previstos no préprio texto da Lei Fundamental ou, ainda, em
tratados ou convengdes internacionais.

- Incumbe, a Policia Civil dos Estados-membros e do Distrito Federal, ressalvada a
competéncia da Unido Federal e excetuada a apuragdo dos crimes militares, a fungéo
de proceder a investigagdo dos ilicitos penais (crimes e contravengdes), sem prejuizo
do poder investigatorio de que dispde, como atividade subsididria, o Ministério
Publico.

- Fungfio de policia judicidria e fun¢do de investigagio penal: uma distingdo
conceitual relevante, que também justifica o reconhecimento, ao Ministério Publico,
do poder investigatério em matéria penal. Doutrina,

E PLENA A LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DO PODER DE
INVESTIGAR DO MINISTERIO PUBLICO, POIS OS ORGANISMOS
POLICIAIS (EMBORA DETENTORES DA FUNCAO DE POLICIA
JUDICIARIA) NAO TEM, NO SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO, O
MONOPOLIO DA COMPETENCIA PENAL INVESTIGATORIA.

- O poder de investigar compde, em sede penal, o complexo de fungdes
institucionais do Ministério Publico, que dispde, na condigdo de "dominus litis" e,
também, como expressdo de sua competéncia para exercer o controle externo da
atividade policial, da atribui¢do de fazer instaurar, ainda que em carater subsidiario,
mas por autoridade prépria e sob sua diregdo, procedimentos de investigagdo penal
destinados a viabilizar a obtengdo de dados informativos, de subsidios probatérios e
de elementos de convicgdo que lhe permitam formar a "opinio delicti", em ordem a
propiciar eventual ajuizamento da ag¢fo penal de iniciativa pablica. Doutrina.
Precedentes.

CONTROLE JURISDICIONAL DA ATIVIDADE INVESTIGATORIA DOS
MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO: OPONIBILIDADE, A ESTES, DO
SISTEMA DE DIREITOS E GARANTIAS INDIVIDUAIS, QUANDO
EXERCIDO, PELO "PARQUET", O PODER DE INVESTIGACAO PENAL.

- O Ministério Publico, sem prejuizo da fiscalizagio intra--organica e daquela
desempenhada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, estd
permanentemente sujeito ao controle jurisdicional dos atos que pratique no 4mbito
das investigagdes penais que promova "ex propria auctoritate”, ndo podendo, dentre
outras limitagdes de ordem juridica, desrespeitar o direito do investigado ao siléncio
("nemo tenetur se detegere"), nem lhe ordenar a condugdo coercitiva, nem
constrangé-lo a produzir prova contra si préprio, nem lhe recusar o conhecimento
das razdes motivadoras do procedimento investigatério, nem submeté-lo a medidas
sujeitas a reserva constitucional de jurisdigdo, nem impedi-lo de fazer-se
acompanhar de Advogado, nem impor, a este, indevidas restrigdes ao regular
desempenho de suas prerrogativas profissionais (Lei n°® 8.906/94, art. 7°, v.g.).

- O procedimento investigatorio instaurado pelo Ministério Piiblico devera conter
todas as pegas, termos de declaragdes ou depoimentos, laudos periciais e demais
subsidios probatérios coligidos no curso da investigago, ndo podendo, o "Parquet",
sonegar, selecionar ou deixar de juntar, aos autos, quaisquer desses elementos de
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informag@o, cujo contetido, por referir-se ao objeto da apuragdo penal, deve ser
tornado acessivel tanto & pessoa sob investigagdo quanto ao seu Advogado.

- O regime de sigilo, sempre excepcional, eventualmente prevalecente no contexto
de investigagdo penal promovida pelo Ministério Publico, ndo se revelara oponivel
ao investigado e ao Advogado por este constituido, que terdo direito de acesso -
considerado o principio da comunhdo das provas - a todos os elementos de
informagéo que ja tenham sido formalmente incorporados aos autos do respectivo
procedimento investigatério.’’

A leitura da ementa e, especialmente, do longo voto do Relator, Ministro Celso de
Mello, esclarece que ndo somente a questdo da possibilidade ou ndo de a Instituigdo
Ministerial realizar investigagdes criminais foi fixada, mas, sobretudo, os parimetros que
devem ser seguidos quando isto ¢ feito.

De fato, a parte final do voto relaciona algumas regras que devem ser seguidas pelo
membro do Ministério Publico que preside investigagdo criminal. Ndo pode o Promotor de
Justica ou 0 Procurador da Republica negar ao defensor do investigado acesso aos autos; ndo
pode ser determinada a condug@o coercitiva do investigado para prestar depoimento; deve ser
respeitado o direito ao siléncio do investigado; ndo pode haver sonegagio de elementos
probatérios, entre outros.

Firmou-se, mais uma vez, orientagdo predominante no Supremo Tribunal Federal. A
despeito disso, ainda restava o questionamento acerca de qual posicionamento o Plenario da
Corte seguiria.

Para que tal questdo fosse resolvida em definitivo, foi reconhecida a sua repercussio
geral em 27 de agosto de 2009 no recurso extraordinario 593.727/MG, de forma que o
julgamento seria aplicavel a outros casos similares.

O julgamento da repercussdo geral teve inicio em junho de 2012, oportunidade em
que os Ministros Cezar Peluso e Ricardo Lewandowski votaram a favor do poder de
investigagdo do Ministério Publico apenas em casos excepcionais. Em noticia veiculada no
sitio do Supremo Tribunal Federal, foi esclarecido o contorno dado a estes casos

extraordinarios:

Na sessdo de quarta-feira passada, o ministro Cezar Peluso, relator do recurso,
afirmou que n%o hd previsdo constitucional para 0 MP exercer investigagBes
criminais em substituicdo 4 Policia Judiciaria, a ndo ser em casos excepcionais.
Hoje, ele reafirmou sua posigo. “A regra da Constituig#o é que a atividade de poder
de policia cabe as policias federal e civis. Porém, a Constituigio abre algumas

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas corpus n.° 89.837/DF. Paciente: Emanoel Loureiro Ferreira.
Coator: Presidente do Superior Tribunal de Justiga. Relator: Min. Celso de Mello. Julgamento: 20 out. 2009, DJ
19 nov. 2009. Disponivel em: <http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=605906>.
Acesso em: 29 dez. 2012.




excegdes que sdo sistemdticas e que permitem reconhecer esse poder ao Ministério
Publico.”

Para o relator, 0 MP pode realizar investigagSes criminais quando esta tiver por
objeto fatos teoricamente criminosos praticados por membros ou servidores do
préprio MP, por autoridades ou agentes policiais e, ainda, por terceiros, quando a
autoridade policial, notificada sobre o caso, ndo instaurar o devido inquérito policial.
Esse procedimento investigatorio devera obedecer, por analogia, as normas que
regem o inquérito policial, que deve ser, em regra, piblico e sempre supervisionado
pelo Poder Judiciario.*®

A investiga¢@o ministerial estaria limitada, para esta primeira corrente, apenas a trés
casos: (1) crimes praticados por membros do Ministério Pablico; (2) crimes praticados por
autoridades e agentes policiais; e (3) demais crimes, quando a Autoridade Policial ndo
instaurar inquérito policial, mesmo apds a sua requisi¢do pelo membro do Parquet.

O Ministro Gilmar Mendes, contudo, abriu divergéncia para que fosse aplicada a
jurisprudéncia sedimentada no dmbito da Segunda Turma do tribunal, cujos contornos sdo
mais amplos que aqueles definidos no voto do Ministro Relator. Nesse ponto, foi seguido por
Celso de Mello.

Para esta segunda corrente, o poder de investiga¢cdo ministerial seria mais amplo,
englobando também certos crimes, como aqueles praticados contra a Administragdo Publica,
bem como as situagdes em que ficasse clara a inércia ou procrastinag@o por parte da policia na
condugdo da investigagdo.

A terceira corrente, presente nos votos dos Ministros Joaquim Barbosa e Ayres
Britto, é ainda mais ampla, uma vez que ndo coloca o poder de investigag@o pré-processual do
Ministério Publico como subsidiario em relagdo a policia.

Por fim, 0 Ministro Marco Aurélio manifestou que € contrario ao entendimento de
que o Parquet pode conduzir investigagdes penais. A despeito disso, ndo preferiu voto na
assentada.

O julgamento, entretanto, ndo chegou a ser concluido, uma vez que o Ministro Luiz
Fux pediu vista dos autos.

Na sessdo plenaria realizada no dia 19 de dezembro de 2012, o Ministro Luiz Fux
trouxe o seu voto-vista, oportunidade em que se manifestou favoravelmente ao poder de
investigacdo do Ministério Publico, contanto que sejam observadas certas diretrizes.

Destacou, ainda, que a investigagdo pelo Parquet "milita em favor dos direitos

fundamentais”, uma vez que assegura "a independéncia na condugdo de investigagdes,

®BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pedido de vista suspende julgamento sobre poder de investigagdo do
MP. Disponivel em: <http://www.stf,jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=210903>. Acesso em:
29 dez. 2012.
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especialmente em relagdo a crimes praticados por policiais”, conforme noticia publicada pelo
proprio Supremo Tribunal Federal®.

O Ministro também ressaltou que o entendimento contrario ao poder de investigagdo
do Ministério Publico tem como consequéncia a impunidade relativamente a crimes contra a
ordem tributéria, contra o meio ambiente e contra a Administragdo Publica. Assim, aproxima-
se mais da segunda corrente do julgamento.

Ao final, o julgamento foi novamente interrompido por pedido de vista. Desta vez,
oriundo do Ministro Marco Aurélio.

Dados os votos proferidos até o momento, o cendrio mais provavel é que o
posicionamento da Segunda Turma seja referendado pelo Plendrio do Supremo Tribunal
Federal, consolidando o entendimento de que o Ministério Publico possui poder de investigar
infragdes penais em procedimentos presididos por membros da Institui¢do.

E importante mencionar, inclusive, que os votos constantemente fazem referéncia a
parimetros que devem ser observados pelo Ministério Piblico ao conduzir investigagdes. De
forma geral, tem sido consignado que as normas pertinentes ao inquérito policial também

deve ser aplicadas aos procedimentos investigatorios criminais do MP.

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Julgamento sobre poder de investigagdo do MP é novamente suspenso.
Disponivel em: <http://www.stf jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=227089>. Acesso em: 29
dez. 2012.
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3APROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO 37/2011

Neste capitulo sera apresentada a proposta de Emenda a Constituigdo de niimero
3712011, evidenciando a sua redagdo original e como ela foi alterada durante a sua tramitagéo
na Cémara dos Deputados.

Em seguida, os motivos pelos quais a sua aprovag@o nfo € conveniente para a ordem

juridica serdio expostos.
3.1 O conteuido da proposta

A proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) de numero 37/2011, de autoria do
Deputado Federal Lourival Mendes, surgiu como resposta a consolidagdo da jurisprudéncia da
Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal em favor do poder de investigagdo do

Ministério Publico. A sua redagéo original era a seguinte:

Art. 1° O art. 144 da Constitui¢do Federal passa a vigorar acrescido do seguinte §
10:

"Art. 144 ................

§ 10. A apuragdo das infragdes penais de que tratam os §§ 1° e 4° deste artigo,
incumbem privativamente as policias federal e civis dos Estados e do Distrito
Federal, respectivamente.

Art. 2°, Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua promulgagio.*

O artigo 144 da Constituigdo Federal dispde sobre os 6rgdos de seguranga publica
brasileiros, englobando as policias de natureza civil (Policia Federal, Policia Ferroviaria
Federal, Policia Rodoviaria Federal e Policia Civil), bem como certas corporagdes militares
(Policia Militar e Corpo de Bombeiros Militar).

~ Em seu paragrafo primeiro, sdo elencadas atribuigdes da Policia Federal. Entre elas,
deve ser destacada a tarefa de apurar infragdes penais em trés casos, quais sejam: (1) contra a
ordem politica e social; (2) em detrimento de bens, servicos e interesses da Unifio ou de suas
entidades autarquicas e empresas publicas; e (3) cuja pratica tenha repercussdo interestadual

ou internacional e exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei.

“ BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 37/2011. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=2B9FE70DFED112B7A9F 1ICAE
DACFE49A4 node2?codteor=969478&filename=PEC+37/2011>. Acesso em: 29 dez. 2012.




O paragrafo quarto, por sua vez, dispde que € atribui¢do das Policias Civis apurar

infragdes penais, exceto as de natureza militar, haja vista que sua investigagdo cabe as
respectivas corporagdes militares através de inquérito policial militar. Também €& feita
ressalva quanto a competéncia da Unido, de forma a impedir que os 6rgdos policiais estaduais
investiguem crimes tipicamente federais.

Partindo dessas premissas, constata-se que a proposta, em sua redac¢fio original,
deixaria a investigagdo de infragdes penais como atribui¢do privativa das Policias Federal e
Civil, exceto nos casos de crimes militares, cuja competéncia permaneceria inalterada.

A proposta de Emenda & Constituigdo 37/2011 foi justificada pelo seu autor em razio
da existéncia de "procedimentos informais de investigagdo conduzidos em instrumentos, sem
forma, sem controle e sem prazo, condigdes absolutamente contrarias ao estado de direito

nbl

vigente"”'. A exposigdo de motivos faz referéncia aos procedimentos de investigagdo criminal

conduzidos pelo Ministério Publico, atribuindo-lhes aquelas caracteristicas, motivo pelo qual
seria, na visdo de seu autor, conveniente aprovar a PEC para impedir a continuidade de
investigacdes sem controle.

A intengdo, portanto, era deixar claro que o Ministério Publico nfo poderia realizar
qualquer investigacdo na fase pré-processual. Tanto é assim que a justificativa também
contempla, expressamente, a questdo do poder investigatério do Parquet, ao citar obra de

Alberto José Tavares Vieira da Silva:

Ao Ministério Pablico nacional s3o confiadas atribuigdes multifirias de destacado
relevo, ressaindo, entre tanta, a de fiscal da lei. A investigagdo de crimes, entretanto,
ndo esta incluida no circulo de suas competéncias legais. Apenas um segmento dessa
honrada instituigio entende em sentido contrério, sem razio.

Nédo engrandece nem fortalece o Ministério Publico o exercicio da atividade
investigatéria de crimes, sem respaldo legal, revelador de perigoso arbitrio, a
propiciar o sepultamento de direito e garantias inalienaveis dos cidaddos.

O éxito das investigagGes depende de um cabedal de conhecimentos técnico-
cientificos de que ndo dispde os integrantes do Ministério Piblico e seu corpo
funcional. As institui¢des policiais sdo as (inicas que contam com pessoal capacitado
para investigar crimes e, dessarte cumprir com a missdo que lhe outorga o art. 144
da Constituigdo Federal.*?

® BRASIL. Cdmara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 37/2011. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=2B9FE70DFED112B7A9F 1CAE
DACFE49A4.node2?codteor=969478& filename=PEC+37/2011>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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E de se destacar, por fim, que a proposta tinha como objetivo tdo somente excluir o
Ministério Publico das investigagdes criminais, mantendo as atribui¢des de outros 6rgdos para
realizar as mesmas atividades. Essa conclusio estd em consonancia com a justificagdo da PEC

3712011, uma vez que ela afirma expressamente que:

Preliminarmente, devemos ressaltar que as demais competéncias ou atribui¢des
definidas em nossa Carta Magna, como, por exemplo, a investigacdo criminal por
comissdo parlamentar de inquérito, nio estdo afetadas, haja vista o principio que n&o
ha revogago ticita de dispositivos constitucionais, cuja interpretagdo deve ser
conforme. Dessa forma, repetimos que, com a regra proposta, ficam preservadas
todas as atuais competéncias ou atribuigdes de outros segmentos para a investigagéo
criminal, conforme j4 definidas na Constitui¢io Federal.®

Partindo de uma perspectiva critica, percebe-se que a PEC 37/2011 possui um cunho
nitidamente corporativista. Almeja-se, com ela, tdo somente excluir os membros do
Ministério Piiblico do exercicio de atribuigdes que os delegados de Policia acreditam serem
suas.

O fato de o autor da proposta ser delegado de policia de carreira, conforme consta de

seu perfil no sitio do Congresso Nacional®, torna esse viés ainda mais nitido.
3.2 A tramitacéiio da proposta

A proposta de Emenda a Constituigdo 37/2011 foi apresentada na CAmara dos
Deputados em 08 de junho de 2011%. Em seguida, a PEC seguiu para a Comissdo de
Constituigdo, Justica e Cidadania da mesma Casa, recebendo parecer pela admissibilidade do
Relator, Deputado Federal Arnaldo Faria de S4, em 05 de outubro de 2011. Posteriormente, o
parecer foi aprovado pela referida comissdo, em votagdio ocorrida em 13 de dezembro de
2011,

Em 07 de margo de 2012, o Presidente da Camara dos Deputados criou comissio
especial destinada a proferir parecer sobre a Proposta de Emenda a Constituigdo 37/2011.

Nela, foram realizadas quatro audiéncias publicas, com a participagdo de representantes dos

® BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda & Constituigdo n° 37/2011. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/prop_mostrarintegra;jsessionid=2B9FE70DFED112B7A9F1CAE
DACFE49A4.node2?codteor=969478&filename=PEC+37/2011>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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delegados de policia, dos agentes de policia, do Ministério Publico, da magistratura e da
advocacia.
Em 13 de junho de 2012, o Relator, Deputado Fabio Trad, apresentou parecer

favoravel e voto em favor de substitutivo, pelo qual a Emenda teria a seguinte redagdo:

Art. 1°. O art. 144 da Constituigio Federal passa a vigorar acrescido do seguinte §
10:

"Art. 144. .o

§ 10. A apuragdo das infragdes penais de que tratam os §§ 1° e 4° deste artigo
incumbe privativamente as policias federal e civis dos Estados e do Distrito
Federal, respectivamente, ressalvadas as competéncias proprias:

I — das policias do Senado Federal, da Cémara dos Deputados, das
assembleias legislativas dos Estados e da Camara Legislativa do Distrito
Federal, nos termos dos arts. 51, IV, 52, XIII, 27, § 3° e 32, § 3°
respectivamente;

11 — das Comissdes Parlamentares de Inquérito; e

III — dos Tribunais e do Ministério Pablico, em relagdo aos seus membros,
conforme previsto nas respectivas leis orgénicas."

| Art. 2°. O art. 129 da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido dos seguintes
: §§6°e 7%

L3¢ A b R

§ 6° E facultado ao Ministério Publico complementar provas obtidas por

6rgdos ndo policiais, com atribuigdes investigatorias definidas em lei e
) derivadas desta Constituigdo, bem como na hipdtese de infragdes penais
conexas apuradas em inquérito civil, em qualquer dos casos, desde que esteja
provada a autoria.
§ 7° No exercicio das fungdes institucionais dispostas nos incisos Il e VI, o
Ministério Pablico devera atuar, em carater subsidiario, na apuragdo das
infragdes penais conduzida pelo delegado de policia, no dmbito do inquérito
' policial, ou pelo oficial das Forgas Armadas, da policia militar ou do corpo
de bombeiros militar, no &mbito do inquérito policial militar, acerca de crime
cometido no exercicio da fungdo ou a pretexto de exercé-la, ou contra a
Administragdo Publica, por agente politico ou agente publico, bem como
aquele envolvendo organizagdo criminosa, assim definida em lei.”

Art. 3°. O Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias € acrescido do art. 98,
com a seguinte redagéo:

“Art. 98. Ficam ressalvados os procedimentos investigativos criminais
realizados pelo Ministério Publico até a data de publicagdo da Emenda
Constitucional que acrescentou o § 10 ao art. 144 e os §§ 6° e 7° ao art. 129
da Constitui¢8o Federal.”

Art. 4°. Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua pr.lblio::ac,:ﬁo.66

% BRASIL. Cimara dos Deputados. Parecer sobre a proposta de Emenda a Constituicdo n° 37-4/2011 na
Comissdo Especial da Camara dos Deputados. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=2B9FE70DFED112B7A9F1CAE
DACFE49A4 node2?codteor=1001565&filename=Parecer-PEC03711-13-06-2012>. Acesso em: 29 dez. 2012.




Da leitura do substitutivo, fica claro que houve significativo avango no que concerne

d técnica legislativa. Com efeito, foi feita ressalva expressa quanto & competéncia de diversos
orgdos publicos quanto a possibilidade de conduzirem investigagdes criminais, como € o caso
das policias legislativas e das comissdes parlamentares de inquérito. Também foi ressalvado o
poder de investigagdo criminal do Ministério Publico e do Poder Judicirio quanto aos seus
préprios membros, hipdteses em que ha previsdo normativa expressa nesse sentido.

Ademais, foi incluida norma de transigdo para convalidar expressamente as
investigagdes criminais conduzidas pelo Ministério Publico até a data da promulgagdo da
Emenda Constitucional. Com isso, afasta-se a discussdo acerca da nulidade de diversas
investigagOes € processos penais ja existentes, muitos deles, inclusive, com condenagdes
transitadas em julgado.

O substitutivo também trouxe inovagdes. O artigo 2° tinha como finalidade incluir a
possibilidade de o Ministério Publico realizar diligéncias diretamente apenas para o efeito de
complementar provas obtidas por 6rgdos ndo policiais, bem como para complementar os
elementos colhidos em inquérito civil que investigue fatos que também possuam relevéncia
penal. Em ambos os casos, a realizagdo de diligéncias diretamente pelo Ministério Publico
teria um requisito: que a autoria ja estivesse elucidada.

O mesmo artigo do substitutivo também concedia poderes de investigagdo ao
Ministério Publico, em cardter meramente subsididrio, em inquéritos conduzidos pela
autoridade policial ou militar competente, nas seguintes situagdes: (1) crime cometido no
exercicio da fungfio ou a pretexto de exercé-la; (2) crime cometido contra a Administragdo
Piblica, por agente politico ou agente publico; e (3) crime envolvendo organizagdo criminosa,
assim definida em lei.

Esta competéncia subsidiaria tinha como objetivo responder a criticas ao carater
corporativo das investigagGes policiais conduzidas contra seus pares. Também evitaria que
crimes praticados por organizagdes criminosas ou agentes publicos ficassem impunes, uma
vez que as investigagdes podem ser seriamente prejudicadas em decorréncia da falta de
garantias das autoridades policiais.

Em 21 de novembro de 2012, foi aprovado o parecer do Deputado Federal Fabio
Trad, com destaque do artigo 2°. Ou seja, o texto aprovado na comissdo ndo incluiu as
alteragdes mencionadas no artigo 129 da Constituigdo Federal, as quais ressalvavam poderes

de investigag@o ministeriais de natureza complementar e subsidiaria.



E interessante ressaltar que o destaque do artigo 2° foi proposto pelo Deputado

Federal Bernardo de Vasconcellos Moreira. Segundo noticiou a imprensaf'?, o Deputado
responde, atualmente, a agdo penal no Supremo Tribunal Federal, cujos atos de investigagdo
foram realizados justamente pelo Ministério Publico.

A aprovagdo da proposta de Emenda Constitucional 37/2011 na comissdo especial
provocou diversas manifestagdes contra o seu teor. Uma das mais contundente delas partiu do
Procurador-Geral da Republica, Roberto Monteiro Gurgel, que, na posse do Ministro Joaquim
Barbosa como Presidente do Supremo Tribunal Federal, afirmou que a PEC é um dos
“maiores atentados que se pode conceber ao estado democrético de direito”®®. Em seu
discurso naquela solenidade, também foi dito que “Apenas trés paises do mundo vedam a
investigagdo do MP. Convém que nos unamos a esse restritissimo grupo?"® e concluiu

dizendo que:

O Ministério Pablico ndo quer e jamais pretendeu substituir a policia ou érgéos de
investigagdo que desempenharam papel importantissimo. No se pode esquecer que
a maior garantia da sociedade estd na independéncia funcional dos integrantes do
Ministério Publico, que os preserva das ingeréncias hierdrquicas externas que se
veem em outros 6rgdos investigativos.”

3.3 Inconvenientes da proposta
Nas segdes abaixo serdo apresentados os principais motivos pelos quais a adog#o
aprovagio da Proposta de Emenda a Constitui¢do de nimero 37/2011 € inconveniente para a

ordem juridica brasileira.

3.3.1 Auséncia de garantias das policias

“ VASCONCELOS, Frederico. Deputado contrério & agdo do MP é réu no STF. Folha de Sdo Paulo, Sio Paulo,
30 nov. 2012. Disponivel em: <http://blogdofred.blogfolha.uol.com.br/2012/11/30/deputado-contrario-a-acao-
do-mp-e-reu-no-stf/>. Acesso em: 29 dez. 2012.

% BORGES, Laryssa. Em posse de Barbosa, procurador critica proposta que tira poder de investigagdo do MP.
Revista Veja, Brasilia, 22 nov. 2012. Disponivel em: <http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/em-posse-de-
barbosa-procurador-critica-proposta-que-tira-poder-de-investigacao-do-mp>. Acesso em: 29 dez. 2012.

¥ BORGES, Laryssa. Em posse de Barbosa, procurador critica proposta que tira poder de investigagdo do MP.
Revista Veja, Brasilia, 22 nov. 2012. Disponivel em: <http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/em-posse-de-
barbosa-procurador-critica-proposta-que-tira-poder-de-investigacao-do-mp>. Acesso em: 29 dez. 2012.
"BORGES, Laryssa. Em posse de Barbosa, procurador critica proposta que tira poder de investigagdo do MP.
Revista Veja, Brasilia, 22 nov. 2012. Disponivel em: <http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/em-posse-de-
barbosa-procurador-critica-proposta-que-tira-poder-de-investigacao-do-mp>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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A fala do Procurador-Geral da Republica, durante a solenidade de posse do Ministro
Joaquim Barbosa como Presidente do Supremo Tribunal Federal, descortina um dos
principais inconvenientes da proposta de Emenda & Constituigio 37/2011.

Com efeito, a Policia Civil e a Policia Federal estdo estruturadas como 6rgdos do
Poder Executivo e, nesta condigfo, a cupula destas institui¢des estd diretamente subordinada
ao Secretério de Seguranga Publica ou ao Ministro da Justica e, mediatamente, ao Chefe do
Poder Executivo.

Essa relagdo de hierarquia implica na possibilidade de os detentores do Poder
Executivo, influenciem negativamente na condugdio de investigagdes, gerando impunidade
especialmente no caso dos crimes de colarinho branco e contra a Administragdo Publica.

Ordinariamente, isso ocorre através de favorecimento dos policiais que se mostram
subservientes aos interesses economicos e politicos, com a concessio de promogdes,
nomeagdo para cargos de diregdo e chefia dentro da policia e lotagdes em locais mais
desejados. Assim, as posi¢des mais sensiveis da instituig@io policial podem ser ocupadas por
pessoas mais suscetiveis a pleitos de seus superiores no Executivo.

Outro procedimento adotado para influenciar no 4nimo dos investigadores policiais
consiste na adogdo de represalias contra aqueles que néo se submetem a cipula do Executivo,
conduzindo investigagdes contra pessoas detentoras de poder politico e econdmico. Essas
represalias sdo possiveis porque os Delegados de Policia nfio possuem as mesmas garantias
que os magistrados e membros do Ministério Publico.

De fato, os juizes e promotores possuem independéncia no exercicio de suas fungdes,
inexistindo subordinagdo em relagdo aos membros do mesmo Poder ou Instituigdo que
estejam em nivel funcional mais elevado. Assim, um Promotor de Justica nio pode ser
compelido a encerrar uma investigagdo pelo Procurador-Geral de Justica, por exemplo. Este
também ndo pode impedir que aquele inicie uma investigagdo ou determinar os rumos que ela
seguird.

Nao € isso que ocorre, contudo, com os policiais. A titulo de exemplo, a Policia Civil
do Distrito Federal tem um Departamento de Policia Especializada composto por diversas
coordenagdes. Cada coordenagdo possui um delegado-chefe, escolhido pelo Diretor-Geral da
Policia Civil do Distrito Federal, que supervisiona os demais delegados, responséveis pelas
divisdes subordinadas aquela coordenagdo.

Entre os poderes do delegado-chefe estd, por exemplo, o de instaurar inquéritos

policiais. Assim, os delegados que atuam perante as diversas divisdes de policia especializada




ndo podem sequer iniciar investigagdes sem que tenham a aprovagdo de seu superior, cujo

cargo de prestigio depende de apoio politico.

Os magistrados e membros do Ministério Publico também possuem a garantia da
inamovibilidade, a qual assegura que eles ndo poderdo ser removidos sem o seu
consentimento, salvo nos casos de interesse publico reconhecido pela maioria absoluta do
Tribunal Pleno ou do Conselho Superior do Ministério Publico, bem como dos Conselhos
criados pela Emenda Constitucional 45/2004, quais sejam o Conselho Nacional de Justi¢a e o
Conselho Nacional do Ministério Piblico.

Mais uma vez, os delegados ndo possuem essa seguranga. Por tal motivo, podem ser
removidos para qualquer outra drea de atuagdo ou mesmo para uma longinqua cidade do
interior, muitas vezes sem estrutura e com grande risco pessoal pelos altos indices de
criminalidade de regides de fronteira entre entes da federag@o ou com outros paises.

A mera ameaca de remogdo compulsdria ja € suficiente para fazer com que alguns
delegados deixem de conduzir certas investigagdes, pois a remogdo para certas localidades
implica em distanciamento da familia e do circulo social, constituindo grave prejuizo pessoal.

Na eventualidade de a ameaga ndo ser suficiente, a remog¢do tem a vantagem de
retirar do removido as atribuigdes para continuar investigando os fatos, de forma que se
neutraliza aquele delegado e refor¢a a ameaga de remog¢do compulséria em relagdo aos

demais.

3.3.2 Caso real de ingeréncia do Chefe do Poder Executivo sobre a policia

No topico anterior foi mencionado que a policia, como 6rgdo do Poder Executivo,
esta subordinada ao Chefe do respectivo Poder, bem como ao seu assessor mais proximo, o
Ministro da Justi¢a ou o Secretédrio de Seguranga Publica.

No ambito federal, a atuagdo da Policia Federal tem sido desenvolvida nos ultimos
anos sem interferéncias do Poder Executivo. A maior prova disso sdo as diversas operagdes
em que pessoas poderosas foram investigadas.

Esta realidade, contudo, ndo tem ocorrido nos Estados e no Distrito Federal. De fato,
o0 Executivo dos entes locais tem exercido muito mais influéncia nas institui¢es policiais do
que o seu equivalente federal.

Sobre o tema, ha exemplo recente e paradigmatico sobre as consequéncias da

insatisfagdo de Governador em relagdo ao trabalho desenvolvido pela policia. Os fatos



ocorreram no Distrito Federal em 2011, em razdo de investigagdes iniciadas ainda em 2010,

durante o governo anterior.

Em interceptagdes telefonicas autorizadas pelo Poder Judiciério, a Policia Civil do
Distrito Federal gravou ligagdes entre o Agnelo Queiroz, ex-Ministro dos Esportes e atual
Governador do Distrito Federal, e o Policial Militar Jodo Dias, um dos protagonistas dos
desvios de recursos publicos do programa Segundo Tempo do Ministério dos Esportes.

A existéncia das gravagdes vazou no final de 2011, época em que o escandalo do
programa Segundo Tempo estava no seu auge, dias apoés a queda do entdo Ministro do
Esporte, Orlando Silva.

Na mesma semana em que as gravagdes vieram a publico, o Governador Agnelo
Queiroz exonerou toda a cipula da Policia Civil do Distrito Federal. Nesse sentido, cita-se

transcri¢do de reportagem que foi ao ar naquela época, em telejornal de ambito nacional:

O governador do Distrito Federal, Agnelo Queiroz, afastou nesta quinta-feira (3) [de
novembro de 2011] toda a ctipula da Policia Civil. A decisdo saiu na semana em que
vazaram conversas gravadas em uma operagdo policial que podem ligar Agnelo ao
escéndalo no Ministério do Esporte.

Por ordem do governador Agnelo Queiroz, 44 delegados-chefes e sete diretores da
Policia Civil foram exonerados. Nesta quarta-feira (2), a diretora-geral da Policia
Civil, Mailine Alvarenga, j4 tinha sido substituida.

O governo do Distrito Federal diz que a troca da cipula da Policia Civil faz parte de
um ajuste natural. Mas as demissdes comegaram logo depois que a revista Epoca € o
DFTV divulgaram gravagdes de conversas entre o governador Agnelo Queiroz ¢ o
policial militar Jodo Dias, pivo do escdndalo que derrubou o ministro do Esporte,
Orlando Silva. As escutas foram feitas pela Policia Civil com autorizagfo da Justiga
no inicio do ano passado.

Segundo a policia, foram varias conversas gravadas entre Jodo Dias e o governador.
Jodio Dias chegou a ser preso acusado de desviar R$ 3 milhdes do Programa
Segundo Tempo, do Ministério do Esporte. Em uma delas, pouco antes da prisdo,
Dias pediu ajuda de Agnelo para preparar a defesa dele no caso.

O presidente do Sindicato dos Delegados, Benito Tiezzi, ndo quis comentar a
possivel relagdo entre as demissdes e a divulgagdo dos dialogos do governador com
Jodo Dias, mas disse que estranhou a decisdo. “Nés aguardamos que venha essa
explicagdo, o motivo dessa exoneragio em massa, que nunca ocorreu. E um
precedente muito grave, muito complexo”, declarou Benito Tiezzi.

O governador Agnelo Queiroz nfo quis gravar entrevista. Pelo telefone, declarou
que a exoneragdo dos delegados foi consequéncia da demissdo da diretora-geral da
Policia Civil, e que todos serdo remanejados.?'

A exonerago de toda a cipula da Policia Civil englobou inclusive o delegado-chefe

e o delegado-chefe adjunto da Delegacia de repressdo aos crimes contra a administragdo

" JORNAL NACIONAL. Governador do DF afasta cipula da Policia Civil apds gravagdes vazarem.
Disponivel em:  <http://gl.globo.com/jornal-nacional/noticia’2011/11/governador-do-df-afasta-cupula-da-
policia-civil-apos-gravacoes-vazarem.html>. Acesso em: 29 dez. 2012.



piblica - DECAP, unidade responsavel pela investigagdo que vinculava o Governador ao

Policial Militar Jodo Dias.

Dado contexto como este, em que o Governador pode escolher quem ser4 o titular da
delegacia responséavel por investigar os crimes ocorridos em sua administragéo e que podem,
eventualmente, atingi-lo, serd que é razoavel que apenas a policia possa conduzir
investigagdes para fins criminais?

Ndo hd como contestar que, na conformagdo atual, essa € uma receita para a
impunidade, uma vez que a ctipula do Poder Executivo podera, sem muita dificuldade, obstar

qualquer tipo de investiga¢do que lhe seja desinteressante.

3.3.3 Investigacoes envolvendo policiais

O corporativismo existente na policia dificulta sobremaneira que os crimes
praticados por policiais sejam efetivamente investigados. Esta circunstancia ¢ conhecida ha
muito tempo, néo tendo passado desapercebida pelo enviado especial das Nagdes Unidas ao
Brasil para relatar acerca das execugdes extrajudiciais, sumadrias ou arbitrarias.

O relatério mostra preocupagdo com os homicidios praticados por policiais,
especialmente em razdo de sua enorme quantidade. Merecem destaque dados que comprovam
que a policia do Rio de Janeiro matou trés pessoa por dia em 2007, o que equivale a 18% dos
homicidios ocorridos. Em S#o Paulo, enquanto que o numero de homicidios diminui, aqueles
praticados por policiais segue caminho contréario e continua aumentando’”.

Essas mortes sdo rotineiramente classificadas como legitima defesa dos policiais e,
consequentemente, sdo registradas em autos de resisténcia. Sobre o tema, merece transcrigdo

o trecho pertinente do relat6rio” com tradugdo livre:

7 UNITED NATIONS. Human rights council. Report of the Special Rapporteur on extrajudicial, summary or
arbitrary executions: mission fo Brazil. Disponivel em:
<http://'www.unhcr.org/refworld/country,,, MISSION,BRA,,49f6¢5602,0.html>. Acesso em: 29 dez. 2012.

™ 12. However, the classification of whether a killing is lawful or not is generally determined by the police
officer who submits a form declaring the case to be one of resistance. A detective at the appropriate Civil Police
station makes the first formal classification, relying primarily on the report of the involved policeman. In the
May 2006 cases, a number of resistance deaths were reported to the wrong precinct, suggesting collusion in
impunity between specific Military Police battalions and Civil Police stations. I received many credible
allegations that police often failed to secure the scene of the incident adequately, making the gathering and
assessment of reliable evidence very difficult. This was strongly denied by the police. However, I received
extensive evidence that crime scenes were routinely tampered with. This evidence included detailed accounts of
police taking corpses to hospital, ostensibly for the purposes of “first aid”, but in circumstances in which the
victim was clearly already deceased.

13. The killing is supposed to be investigated by the Civil Police, but limited resources, and a strong esprit-de-
corps mean that such investigations are rarely carried out properly or at all. The policeman involved in the killing




12. A classificagdo da licitude de um homicidio é geralmente determinada pelo
policial que encaminha um formulario, declarando que houve resisténcia no caso.
Um detetive na delegacia da Policia Civil competente faz a primeira classificagéo
formal, baseando-se principalmente no relatério do policial envolvido. Nos casos de
maio de 2006, grande nimero de autos de resisténcia foram encaminhados para uma
delegacia incompetente, sugerindo colusdo para gerar impunidade entre
determinados batalhdes de Policia Militar e delegacias de Policia Civil. Eu recebi
diversas alegagbes verossimeis de que policiais frequentemente nfio protegeram a
cena do crime adequadamente, tornando a colheita e avaliagdo de provas confidveis
muito dificil. Isso foi veementemente negado pela policia. Esta prova inclui relatos
detalhados de policiais levando corpos para o hospital, supostamente para o
propdsito de "primeiros socorros", mas em circunstincias em que a vitima
claramente ja estava morta.

13. Os homicidios deveriam ser investigados pela Policia Civil, mas a limitagdo de
recursos € um forte espirito corporativo implicam que tais investigagdes raramente
sdo conduzidas adequadamente ou elas sequer acontecem. Os policiais envolvidos
no homicidio sdo frequentemente as linicas testemunhas de quem s#o tomadas
declaragdes. A reconstrugiio da cena do crime por detetives dificilmente ocorre. A
colheita de provas de forma falha pela policia torna quase impossivel para
promotores obterem informagdo suficiente para contestar a classificagdo de
resisténcia.”

O problema do acobertamento de homicidios através de sua classificagdo como
resisténcia ¢ um problema grave e que recebeu grande aten¢do da midia apds o assassinato da
Juiza de Direito Patricia Acioli no Rio de Janeiro, especialmente por sua atuagio contraria
gssa pratica.

O relatoério do enviado especial da ONU também traz um tépico especifico em que
sdo apresentadas consideragdes sobre as investigagdes conduzidas pela Policia Civil acerca
das execugdes extrajudiciais, sumérias ou arbitrarias’ . Segue abaixo, tradugdo livre do

referido trecho:

is often the only witness from whom a statement is taken. Reconstruction of the crime scene by detectives rarely
takes place. Poor evidence gathering by police then makes it nearly impossible for public prosecutors to obtain
sufficient information to challenge the resistance classification.

"UNITED NATIONS. Human rights council. Report of the Special Rapporteur on extrajudicial, summary or
arbitrary executions: mission fo Brazil. Disponivel em:
<http://www.unhcr.org/refworld/country,,,MISSION,BRA,,49f6¢5602,0.html>. Acesso em: 29 dez. 2012.

" B. Criminal investigations by the civil police

51. I received many allegations that Civil Police investigations, particularly of killings by police, are often
grossly inadequate. I was informed by prosecutors that police investigations are often not recorded properly, and
sometimes the only evidence would be a crune scene description and a police statement. The use of DNA and
ballistics evidence is rare and technical and human resources are lacking.

52. These problems are exacerbated when the case is one in which members of the Military Police report the
killing as a “resistance” death. As detailed above in Part III (C) a strong esprit-de-corps results in Civil Police
poorly investigating such cases. I was repeatedly told by Civil Police that when a resistance case occurs, they
assume that the Military Police were dealing with criminals, and acting in self-defence.

53. I was also given examples of police negligently or intentionally allowing cases to sit in police precincts,
without passing them to prosecutors. For example, in Pernambuco, prosecutors found 2,000 cases where files
had been left in police precincts and not passed on to the prosecution service. The files had been left for over 20
years - well past the period of prescription - so prosecutions are now impossible.
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B. Investigac¢des criminais pela policia civil

51. Eu recebi diversas alegagdes de que as investigagdes da Policia Civil,
particularmente os homicidios praticados por policiais, sfo, com frequéncia,
grosseiramente inadequadas. Eu fui informado por promotores que as investigagdes
policiais frequentemente ndo sdo registradas corretamente, e algumas vezes as
inicas provas existentes sdo a descrigdo da cena do crime e uma declaragdo prestada
por um policial. O uso de DNA e pericia balistica s&o raros e os recursos humanos e
técnicos sdo insuficientes.

52. Estes problemas s3o exacerbados nos casos em que um dos membros da Policia
Militar descreve o homicidio como uma morte de "resisténcia". Como detalhado
acima na Parte III (C), um forte espirito corporativo resulta em investigagdes mal
conduzidas pela Policia Civil nestes casos. Eu fui comunicado repetidamente por
policiais civis que quando um caso de resisténcia ocorre, eles assumem que a Policia
Militar estava lidando com criminosos, € agindo em legitima defesa.

53. Eu também recebi exemplos de a policia negligenciar ou intencionalmente
permitir que casos fiquem nas delegacias, sem encaminhé-los para o Ministério
Piblico. Por exemplo, em Pernambuco, promotores encontraram 2.000 casos em que
os autos foram deixados na delegacia de policia e ndio encaminhados para o
Ministério Publico. Os autos foram deixados 14 por mais de 20 anos - muito além do
periodo de prescrigio - de forma que a persecugdo penal agora é impossivel.”

Essa deficiéncia ou inoperancia nas investigagdes de crimes envolvendo policiais s6
¢ resolvida com a atuagdo de um agente externo. Por isso, extinguir os poderes de
investigagdo do Ministério Publico por meio de Emenda & Constituigdo trard imensos
prejuizos a responsabilizagdo dos agentes e Delegados de Policia que cometem crimes.

Esta constatagdo estd em consondncia com as conclusdes do enviado especial da
ONU para execugdes extrajudiciais, sumdrias ou arbitrarias no Brasil. Ele ressaltou que a
responsabilizagdo de policiais no Brasil dependia sempre da atuagdo do Ministério Publico
ainda na fase pré-processual, seja conduzindo investigages autdnomas ou colhendo provas
para complementar a investigac#o ja conduzida pela policia. O trecho relevante’’ é, mais uma

vez, reproduzido abaixo em versdo traduzida:

UNITED NATIONS. Human rights council. Report of the Special Rapporteur on extrajudicial, summary or
arbitrary executions: mission to Brazil. Disponivel em:
<http://www.unhcr.org/refworld/country,,,MISSION,BRA,,49f6¢5602,0.htmI>. Acesso em: 29 dez. 2012.

" D. Public Prosecutor’s Office

57. The Public Prosecutor’s Office (Ministério Publico) is a widely-respected institution in Brazil, and I was told
of many examples of prosecutors who had taken action to hold to account offending police officers. The
independence of the Public Prosecutor’s Office from both the executive and the judiciary is provided by the
Constitution, and the employment guarantees provided to individual prosecutors ensure that they have a high-
level of independence in practice.

58. In areas in which progress has been made against police impunity, prosecutors have generally played a key
role both in pursuing criminal proceedings and ensuring evidence gathering. In some instances, prosecutors have
cooperated closely with Civil Police investigations; in others, prosecutors have re-interviewed witnesses and
gathered evidence on their own initiative.

59. In practice, the prosecutors’ investigative role has often been discouraged by Civil Police and impeded by
legal controversy over prosecutorial powers. First, Civil Police show little awareness of the value of consulting
with prosecutors to make sure that the evidence they are gathering will suffice to sustain criminal charges. For
this reason, they seldom inform prosecutors until they reach a stage at which the law requires them to do so. This




D. Ministério Piblico
57. O Ministério Piblico é uma instituigdo amplamente respeitada no Brasil, e eu
recebi diversos exemplos de promotores que agiram para responsabilizar policiais. A
independéncia do Ministério Piblico tanto da perspectiva do Executivo quanto do
Judicidrio ¢ assegurada pela Constituigfo, e as garantias de estabilidade em favor
dos promotores permitem que eles tenham alto nivel de independéncia na pratica.
58. Em dreas em que houve progresso contra a impunidade policial, promotores
geralmente desempenharam papel fundamental tanto em processos judiciais como
na colheita da provas. Em alguns casos, promotores cooperaram com a Policia Civil
nas investigagdes; em outros, os promotores entrevistaram testemunhas novamente e .
colheram provas por iniciativa prépria.

59. Na pritica, a investigagdo do Ministério Publico tem sido frequentemente
desencorajada pela Policia Civil e impedida por controvérsia juridica acerca de seus
poderes na persecugdo penal. Primeiro, a Policia Civil mostra pouca consciéncia em
consultar os promotores para confirmar que as provas que eles estdo colhendo serdo
suficientes para manter as acusagdes criminais. Por esta razfio, eles dificilmente
informar os promotores antes de se atingir o momento em que a lei exige que eles o
fagam. Isso tipicamente ndo ocorre antes de 30 dias apés o crime ter ocorrido,
momento em que a cena do crime ja quase certamente tera sido destruida, corpos
terdo sido enterrados, e testemunhas terdo fugido. Segundo, alguns tém desafiado o
poder juridico de promotores de colher provas, argumentando que apenas a Policia
Civil tem a prerrogativa de conduzir investigagdes. Enquanto que este argumento
parece ser motivado mais em inveja institucional do que em analise da Constituigdo,
as Cortes de justica ainda ndo apresentaram uma resposta definitiva, significando
que promotores que colhem provas ndo tém certeza de que elas serdo aceitas na
Justiga.

60. Da perspectiva do combate 4 impunidade por violagéo do direito a vida, seria um
importante passo adiante se a Policia Civil rotineiramente consultasse os promotores
desde o inicio das investigagdes de homicidio. Além disso - apesar de ser evidente
que a Policia Civil ¢ e devera continuar a ser a principal instituigdo de investigagéo
criminal - em casos em que had policiais envolvidos, promotores deveriam
rotineiramente conduzir suas proprias investigagdes para garantir a aparéncia e a
realizagdo da Justiga. A prética do Ministério Publico de S3o Paulo de ter todos os
casos de "resisténcia" analisados por um promotor especializado € notdvel neste
aspecto.”

Com base nas informagdes colhidas, o enviado especial da ONU elaborou um rol de
recomendagdes enderecadas ao Brasil para combater a violagdo de direitos humanos em
decorréncia de execugdes extrajudiciais, sumdrias ou arbitrarias. Entre elas, merecem

destaque aquelas que sdo relacionadas ao Ministério Publico’”, pois mostram a importancia do

will typically not be until 30 days after the crime took place, by when the crime scene will almost certainly be
destroyed, bodies are likely to have been buried, and witnesses may have fled. Second, some have challenged the
legal power of prosecutors to gather evidence, arguing that only the Civil Police have the right to conduct
investigations. While this argument appears to be motivated more by institutional jealousies than constitutional
analysis, the courts have not provided a definitive answer, meaning that prosecutors who gather evidence cannot
be certain that it will prove admissible at trial.

"UNITED NATIONS. Human rights council. Report of the Special Rapporteur on extrajudicial, summary or
arbitrary executions: mission to Brazil. Disponivel em:
<http://'www.unhcr.org/refworld/country,,, MISSION,BRA,,49f6¢5602,0.htmI>. Acesso em: 29 dez. 2012.

" F. Public prosecutors

95. The involvement of the Public Prosecutor’s Office in building criminal cases must be strengthened:




- poder de investigagdo do Parquet para a protegdo de direitos fundamentais, conforme a

tradugdo abaixo:

F. Ministério Piblico

(a) Os governos estaduais devem garantir que a Policia Civil notifique o Ministério
Publico do inicio da investigagdo, de forma que os promotores possam oferecer
orientagdes tempestivas acerca de quais provas precisam ser colhidas para obter uma
condenagio;

(b) A prerrogativa legal do Ministério Publico de colher provas admissiveis na
Justiga deve ser afirmada categoricamente;

(c) Os promotores devem rotineiramente conduzir suas préprias investigagdes acerca
da legalidade dos homicidios praticados pela policia.*

Pelos motivos indicados, a conclusdo no sentido de que uma Emenda a Constitui¢io
que determine que a investigagdo criminal seja atribui¢do apenas da Policia trard imensos
prejuizos para o pais, especialmente no que concerne aos crimes praticados por membros das
institui¢des policiais.

Ademais, deve ser destacado que a Constitui¢do Federal dispde expressamente que o
Ministério Puiblico tem como atribuigdo o controle externo da atividade policial (art. 129,
VII). Essa previsdo normativa fica totalmente esvaziada se, para desempenhar o controle, o
Ministério Publico tiver que recorrer a propria policia para apurar desvios e crimes praticados

por seus membros.

(a) State governments should ensure that Civil Police notify public prosecutors at the onset of their investigations

s0 that prosecutors can provide timely guidance on what evidence must be gathered in order to obtain a

conviction;

(b) The legal authority of public prosecutors to independently gather evidence admissible in court should be

unequivocally affirmed;

(c) Public prosecutors should routinely conduct their own investigations into the lawfulness of killings by the
lice.

ETOUNITED NATIONS. Human rights council. Report of the Special Rapporteur on extrajudicial, summary or

arbitrary executions: mission to Brazil. Disponivel em:

<http://'www.unhcr.org/refworld/country,,, MISSION,BRA,,49f6¢5602,0.htmI>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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4APEC 37/2011 SOB A PERSPECTIVA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

A proposta de Emenda a Constituicdo de niimero 37/2011 sera analisada neste
capitulo no que concerne a sua compatibilidade com o texto constitucional, especialmente a
partir da perspectiva dos direitos fundamentais. Para tanto, sera feita breve exposicio da

persecucdo penal na perspectiva dos direitos fundamentais.
4.1 A persecugio penal na perspectiva dos direitos fundamentais

A literatura dos direitos fundamentais, em suas formulagdes mais modernas,
apresenta a distingdo entre a dimensdo subjetiva e a objetiva dos direitos fundamentais.

A perspectiva subjetiva esta relacionada ao fato de algumas normas de direitos
fundamentais conferirem posigdes juridicas subjetivas. Alexy®' as sistematizou, dividindo-as
em trés categorias.

A primeira corresponde aos direitos a algo, consubstanciada em posi¢des juridicas
relacionais que podem ser deduzidas da seguinte forma “A tem, em face de B, direito a P”,
sendo A o titular do direito, B o seu destinatério e P o seu objeto (prestagdo). O objeto sempre
correspondera a uma conduta, que poderd ser positiva (direitos a prestagdo) ou negativa
(direitos de defesa).

A segunda diz respeito as liberdades, que decorrem da inexisténcia de uma obrigagio
ou proibigéo, abrindo-se a pessoa a possibilidade de agir (permissdo positiva) ou ndo agir
(permissdo negativa).

Por fim, as competéncias correspondem a posi¢des juridicas que permitem ao titular
do direito a criar, modificar ou extinguir situagdes juridicas por meio do exercicio de sua
vontade.

A dimens@o objetiva, por sua vez, esta relacionada a repercussdo dos direitos
fundamentais no ordenamento juridico que sobeja das posigdes juridicas subjetivas. Ingo
Sarlet® as sistematizou em dois grandes grupos: a dimensdo estrutural (efeitos juridicos

autdnomos) e a dimensdo valorativa ou funcional (ordem objetiva de valores).

A ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugfo Virgilio Afonso da Silva, 1. ed. Sdo Paulo/SP;
Malheiros, 2008. p. 193-247.
" SARLET, Ingo Wolfgang. A eficécia dos direitos fundamentais. 9. ed. Porto Alegre/RS: Livraria do
Advogado, 2008. p. 158-167.
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O primeiro aspecto da dimensdo objetiva dos direitos fundamentais estd na

constatagdo de que as normas que lhes enunciam vdo além da concessdo de direitos
subjetivos. Elas produzem outros efeitos juridicos, chamados de autdnomos.

O primeiro efeito juridico autonomo corresponde ao dever de protegdo,
consubstanciado em prestagdes positivas (normativas e faticas) a serem realizadas pelo
Estado, no intuito de evitar violagdes a direitos fundamentais originadas de particulares, do
proprio Estado ou de Estados estrangeiros. A titulo de exemplo, a tipificagio do homicidio é
uma prestagdo normativa destinada a assegurar prote¢do ao direito fundamental a vida.

O segundo efeito consiste nos deveres relacionados a organizagdo e procedimento, os
quais ddo ensejo ao surgimento de dever estatal direcionado a criagdo de érgdos publicos (e
pessoas da Administragfo Indireta) e procedimentos que cumpram a finalidade de efetivar os
direitos fundamentais. Ainda neste aspecto esta contida a necessidade de que a interpretagéo e
aplicagdo das normas procedimentais sejam alinhadas com a efetivagio dos direitos
fundamentais. Os juizados especiais, por exemplo, sdo 6rgdos publicos criados para tutelar o
direito fundamental de acesso a Justica.

O terceiro e ultimo efeito esta relacionado as garantias institucionais e as de instituto,
impedindo que a conformag@o infraconstitucional dada a determinada instituigdo ou instituto
seja pura e simplesmente eliminada do ordenamento juridico, sem que lhe seja dada
regulamentagdo substitutiva.

A garantia institucional consiste, portanto, na proibi¢@o, endere¢ada ao legislador,
contra a eliminagfo pura e simples de determinada institui¢do, de que sdo exemplos o Juri (CF
art. 5°, XXXVIII), lingua nacional portuguesa (CF art. 13) etc.

As garantias de instituto, por sua vez, sdo aquelas destinadas a prote¢do de institutos
juridicos, entendidos como a conformagdo de direitos fundamentais em normas de direito
privado. Sdo exemplos de garantias de instituto o direito & propriedade (CF art. 5°, XXII), o
direito de heranga (CF art. 5°, XXX), entre outros.

O segundo aspecto da dimensdo objetiva dos direitos fundamentais é a chamada
ordem objetiva de valores, oriunda de construgdo jurisprudencial do Tribunal Constitucional
da Alemanha que consiste em abstrair dos direitos fundamentais os valores que eles veiculam.
Esses valores sdo utilizados na aplicagdo do Direito (em todos os seus ramos),
produzindo diversas consequéncias juridicas, dentre as quais podem ser destacadas a restrigdo
do exercicio de direitos subjetivos, a restrigdo a direitos fundamentais, a efic4cia dirigente (os

valores consagrados nos direitos fundamentais servem como diretriz para a atuagdo estatal) e




a eficacia irradiante (aplicagdo dos direitos fundamentais a esfera das relagdes entre

particulares).

A persecugdo penal € tratada, na maioria das vezes, como uma medida estatal que
restringe direitos fundamentais. Essa visdo ¢ correta, quando se percebe o fendmeno a partir
da perspectiva da pessoa que € investigada e processada criminalmente.

Nao obstante a importancia do foco anterior, também merece o destaque a andlise da
persecugdo penal como instrumento para a efetivagéo dos direitos fundamentais. Com efeito,
¢ somente a partir desta perspectiva que se pode justificar, em um Estado Democratico de
Direito, a existéncia de um sistema de controle social que permita a restrigdo do direito de
locomog@o das pessoas.

A doutrina predominante no Brasil defende que a principal fung¢do do Direito Penal é
a protecdo dos bens juridicos considerados mais importantes pela sociedade ou, nas palavras
de Franz Von Liszt, nos "interesses juridicamente protegidos".

Logo, a violéncia da pena, especialmente a privativa de liberdade, ¢ justificada pela
necessidade de proteg@o de outros bens juridicos, tais como a vida, a integridade corporal, a
dignidade sexual, a saude publica, o patrimonio particular, a moralidade administrativa, entre
outros.

A persecugdo penal, por sua vez, é entendida como o conjunto de atos destinados a
demonstrar a existéncia da infrag@o penal e sua autoria. Compreende, portanto, a investiga¢do
criminal e o processo penal, bem como tem como pressuposto a existéncia dos respectivos
tipos penais.

Analisando o tema por esta perspectiva, constata-se que a persecugdo penal estd
relacionada ao dever de protegdo como efeito juridico auténomo dos direitos fundamentais, na
medida em que a tipificagdo de infragdes penais corresponde a uma prestagdo positiva
normativa, enquanto que a investigagéo criminal e o processo penal consistem em prestagdes
positivas féticas.

Também merece destaque o fato de que todos os o6rgdos publicos que fazem o
sistema de Justi¢a criminal também consistem em efeitos juridicos autdnomos dos direitos
fundamentais, uma vez que sua criacdo esta diretamente relacionada ao dever estatal de
organizagao.

Por fim, a criagdo de procedimentos de investigagdo criminal condiz com o dever
estatal de procedimento, haja vista a sua importancia para viabilizar o processo penal e,
consequentemente, a proteg@o de bens juridicos penalmente tutelados relacionados a direitos

fundamentais.
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4.2 Direito fundamental a persecucio penal

Nas se¢des abaixo, serdio explicitados os motivos pelos quais a persecugdo penal é

considerada um direito fundamental, bem como em que consiste o seu nicleo essencial.
4.2.1 Distingdo entre direitos fundamentais e garantias fundamentais

A doutrina constitucionalista diferencia os direitos das garantias fundamentais.

As garantias fundamentais visam tutelar determinadas posi¢es juridicas subjetivas
(direitos fundamentais). Segundo Ruy Barbosa, as garantias fundamentais se distinguem dos
direitos fundamentais na medida em que aquelas sdo erigidas para a prote¢do destes, o que
demonstra seu cardter acessério. A despeito disso, ambos estéio submetidos a0 mesmo regime
juridico-constitucional (fundamentalidade formal). Por exemplo, a garantia de que “ninguém
serd privado de direitos por motivo de crenga religiosa” (art. 5° VIII, da CF) protege o direito
aliberdade religiosa (art. 5°, VI, da CF).

Essa distingdo muitas vezes € complexa, tendo em vista que é comum a positivago
de um direito fundamental e sua garantia em um mesmo dispositivo, o que é chamado de
direito-garantia. Para tornar a situagdo ainda mais complexa, hd vezes em que se positiva
apenas a garantia, deixando-se o direito fundamental que ela protege subentendido.

O classico exemplo do segundo caso ¢ a garantia de inafastabilidade do controle pelo
Poder Judicidrio, prevista no art. 5%, XXXV, da CF, ao dispor que “a lei ndo excluira da
apreciagdio do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito”®’. Essa garantia com previsdo
expressa na Constituigéo tutela um direito fundamental que dela pode ser extraido, mas que

ndo foi positivado no texto constitucional. Trata-se do direito de acesso a Justiga.

4.2.2 Persecugdo penal como direito fundamental

A doutrina® classifica os direitos fundamentais na Constituigio da Repiiblica

brasileira como sendo escritos, quando previstos expressamente no texto constitucional, e nfio

¥ BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 30 out. 2012.

" SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 9. ed. Porto Alegre/RS: Livraria do
Advogado, 2008. p. 90-91.




escritos. Este ultimo grupo contempla os direitos fundamentais implicitos, que sdo aqueles
que derivam dos enunciados normativos de direitos fundamentais escritos, e os decorrentes,
0s quais derivam de enunciados normativos dos principios fundamentais (Titulo I da CF).
Todos eles, entretanto, estdo sujeitos a0 mesmo regime juridico (fundamentalidade formal).

A persecugdo penal, além de instrumento de realiza¢do de direitos fundamentais,
vista da dimensdo objetiva destes, também pode ser considerada um direito fundamental
implicito, na medida em que pode ser extraida da garantia fundamental prevista no art. 5°,
LIX, da CF, determinando que “serd admitida agfio privada nos crimes de agdo publica, se
esta no for intentada no prazo legal”™®’.

O direito fundamental a persecugdo penal corresponde a pretensdo da sociedade
(vertente coletiva do direito) de responsabilizar a pessoa que praticou infragdo penal de agdo
penal piblica. Ela também engloba a mesma pretensdo, desta vez possuida pela vitima e,
eventualmente, pelos seus responsaveis e alguns sucessores (vertente individual), nos casos de
infragdes penais de agéo penal privada ou de omiss&o no caso de agdo penal publica.

Trata-se, portanto, do direito coletivo da sociedade e individual da vitima de ter
acesso & Justica Criminal. A sua amplitude, entretanto, ndo esta limitada apenas ao processo
penal, mas a todas as fases da persecugdo penal, motivo pelo qual a investigagdo penal
também esta incluida. Essa conclusdo é reforgada pelo fato de que nido ha como iniciar
processo penal sem lastro probatério suficiente, sob pena de rejeigdo da dentincia ou queixa
por falta de justa causa (art. 395, III, do CPP).

A realizagdo do referido direito pressupde, portanto, a instaura¢do de investigagio de
forma tempestiva e colhendo todas as provas relevantes. Também € essencial que a dentincia
seja proposta e devidamente acompanhada pelo Ministério Publico, nos casos de a¢do penal
piblica, ou que os meios necessdrios para que a vitima oferega a queixa sejam
disponibilizados, inclusive com a assisténcia judicidria gratuita, quando a agdo penal for
privada ou houver omiss@o estatal. Inclui, ademais, a possibilidade de o ofendido acompanhar
a investigagdo e o processo penal, requerendo a produgdo de provas e auxiliando com a
apresentagdio de razdes, recursos e meios de prova, ao atuar como assistente de acusagdo. Por
fim, também merece destaque a necessidade de celeridade no tramite processual, de forma a

responsabilizar a pessoa tempestivamente, se for o caso.

4.2.3 O nucleo essencial do direito fundamental a persecug¢do penal

* BRASIL. Constituigio (1988). Constituigdo da Repiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>, Acesso em: 30 out. 2012.
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O principio de nucleo essencial surgiu na Alemanha, tendo sido positivado na Lei
Fundamental de Bonn em seu art. 19, II. Visa proteger os direitos fundamentais contra
intervengdes legislativas que retirem a sua esséncia, protegendo seus elementos
indispensaveis.

Segundo Gilmar Mendes®®, cada direito tem um nucleo composto por aqueles
elementos que em situagdo alguma poderdo ser excepcionados, ou seja, o nucleo essencial
consistiria em um conteido invaridvel. A determinag@o destes elementos se dd por uma
andlise do direito em abstrato.

Considerando o que foi mencionado no tépico anterior acerca do contetido do direito
fundamental a persecugdo penal, conclui-se que existem dois elementos que sdo
absolutamente essenciais, consubstanciando o seu nucleo essencial: que haja efetiva
investigagdo e que a agdo penal seja proposta. Sem eles, o direito € totalmente inviabilizado.

No que se refere a propositura da ag@o penal, como visto, ha garantia fundamental a
permitir que o ofendido busque o seu direito diretamente, quando o Estado for omisso. Assim,
gvita-se que a vitima tenha seu direito cerceado por omissdo do membro do Ministério
Publico.

No que diz respeito a investigagdo, contudo, ndo had garantia similar prevista na
ordem juridica brasileira. A vitima pode requerer a instaurag@o de inquérito e a produgdo de
provas pelo Delegado, mas, no caso de esta autoridade restar inerte, ndo ha nada que ela possa

fazer, exceto recorrer ao Ministério Publico.
4.3 A inconstitucionalidade da PEC 37/2011

Nas se¢Oes abaixo, serdo expostos 0s motivos pelos quais a proposta de Emenda a

Constitui¢do de niimero 37/2011 é inconstitucional.
4.3.1 Violagdo de cldusula pétrea e do nicleo essencial do direito fundamental

A Cdnstituig:éio Federal, em seu art. 60, § 4°, IV, determina que “n#o serd objeto de

deliberagdio a proposta de emenda tendente a abolir os direitos e garantias individuais™®’

% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 315-321.
¥ Art. 60. A Constituigdo poderé ser emendada mediante proposta:




Inicialmente, faz-se necessério perquirir qual € o significado da expressdo "direitos e

garantias individuais". A clausula pétrea englobaria apenas estes direitos, de forma a excluir a
prote¢dio aos direitos fundamentais de natureza coletiva, ou a interpretagdo do dispositivo em
questdo deve ser extensiva?

O tema comporta duas linhas interpretativas. Ndo obstante, prevalece o entendimento
no sentido de que a interpretacdo deve ser extensiva, haja vista o constituinte ter dito menos
do que queria, conforme destacado pelo Ministro Gilmar Mendes em doutrina®®. Com efeito,

0 Ministro destaca em sua obra que:

No Titulo I da Constituigdo (Dos Principios Fundamentais) fala-se na dignidade da
pessoa humana como fundamento da Republica e essa dignidade deve ser
compreendida no contexto também das outras normas do mesmo. Titulo em que se
fala no valor social do trabalho, em sociedade justa e solidaria, em erradicagdo da
pobreza e marginalizagdo e em redugdo de desigualdades sociais. Tudo isso indica
que os direitos fundamentais sociais participam da esséncia da concepgio de Estado
acolhida pela Lei Maior. Como as cldusulas pétreas servem para preservar 0s
principios fundamentais que animaram o trabalho do constitvinte originario e como
este, expressamente, em titulo especifico da Constitui¢do, declinou tais principios
fundamentais, situando os direitos sociais como centrais para a sua idéia de Estado
democrético, os direitos sociais ndo podem deixar de ser considerados cldusulas
pétreas."f‘J

A interpretacdo que prevalece na doutrina, portanto, € no sentido de que teria havido
uma lacuna normativa na enunciagéo desta clausula pétrea, de forma que a expresséo "direitos
¢ garantias individuais" deve ser entendida como o género direitos fundamentais, incluindo as
suas garantias fundamentais.

Resta compreender, ainda, o que se entende pela expressdo "tendente a abolir"
contida no mesmo dispositivo constitucional.

Pela propria redagdo constitucional, fica claro que ndo hé impedimento & reforma de
clausulas pétreas, ou seja, ¢ possivel modificar a redagdo dos seus enunciados normativos. Da
mesma forma, n3o ha davida de que a exclusdo (aboligdo) de uma cldusula pétrea caracteriza
violagdo da Constituigéo.

A dificuldade surge nos casos em que ha modificagdo da redagdo dos dispositivos
constitucionais com alteragdo substancial do seu contetido. A inconstitucionalidade ocorrera

sempre ou somente em algumas situagdes?

§ 4° - Ndo sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:

[V - os direitos e garantias individuais.

% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 225.

¥ bid. p. 224.



Tem prevalecido na doutrina o entendimento de que é possivel a alteragdo no
contetdo das cldusulas pétreas. Assim, a interpretagdo da expressdo "tendente a abolir" deve
ser na linha de alteragdo de contetido que afete a propria esséncia da clausula pétrea, mesmo
que ndo ocorra a sua aboligdo.

Partindo dessa premissa, fica claro que, sempre que o nicleo essencial da norma for
afetado pela proposta de Emenda a Constituigdo, esta deverd ser considerada como uma
"proposta tendente a abolir" norma protegida como clausula pétrea.

E importante destacar, contudo, que mesmo nos casos em que ndo houver alteragéo
do nicleo essencial da norma alterada, podera haver violagdo do art. 60, § 4°, da Constitui¢io
Federal, o que devera ser avaliado pontualmente.

No mesmo sentido € a posi¢do do Ministro Gilmar Mendes:

A cldusula pétrea ndo tem por meta preservar a redagdo de uma norma constitucional
- ostenta, antes, o significado mais profundo de obviar a ruptura com principios e
estruturas essenciais da Constituig#o.

(...)

Por isso também se leciona que a mera alteragdo redacional de uma norma
componente do rol das cléusulas pétreas ndo importa, por isso somente,
inconstitucionalidade, desde que ndo afetada a esséncia do principio protegido e o
sentido da norma.

H4 quem aceite que mesmo as cldusulas pétreas ndo estabelecem a absoluta
intangibilidade do bem constitucional por ela alcangado. Diz-se que, conquanto
fique preservado o nicleo essencial dos bens constitucionais protegidos, isto €,
desde que a esséncia do principio permanega intocada, elementos circunstanciais
ligados ao bem tornado cléusula pétrea poderiam ser modificados ou suprimidos.”

Cabe destacar, também, que essa construgdio ¢ levada mais a sério ainda no que diz
respeito aos direitos fundamentais. Tanto é assim que o Ministro Gilmar Mendes assevera,
peremptoriamente, que "no tocante a direitos e garantias fundamentais, mudangas que
minimizem a sua protegdo, ainda que topicamente, nfo sio admissiveis"®'. Logo, mesmo
alteragdes que diminuam o ambito de protegdo apenas em situagdes pontuais também séo
vedadas.

A PEC 37/2011, ao determinar que apenas a Policia Civil e Federal podem conduzir
investigagdes criminais, traz enormes dificuldades a efetiva realizagdo da persecugdo penal,
especialmente nos casos que envoivam policiais, agentes politicos e detentores de poder

econémico.

Y bid. p. 219.
" Ibid. p. 223.




Agindo desta forma, o constituinte derivado reformador estd diminuindo

significativamente o dmbito de proteg¢do do direito fundamental a persecugdo penal, o que
pode ser considerado como medida “tendente a abolir” o referido direito, bem como de outros
direitos fundamentais cujos bens juridicos sdo penalmente tutelados.

Ademais, conforme defendido anteriormente, a existéncia de uma investigagdo pré-
processual eficaz deve ser vista como um dos elementos que compdem o niicleo essencial do
referido direito fundamental.

Assim, ao atingir diretamente um elemento indispensavel para a efetividade do
direito fundamental, a proposta de Emenda a Constitui¢o 37/2011 claramente viola a garantia
constitucional de inviolabilidade das cldusulas pétreas, porquanto afeta o nucleo essencial de
direito fundamental.

Nao bastasse isso, a doutrina destaca que a violagdo do nucleo essencial de um
direito fundamental ¢ medida que atenta contra o principio da proporcionalidade®?, o que
também autoriza concluir pela sua inconstitucionalidade.

Isso ocorre porque a violagéo do principio da proporcionalidade caracteriza abuso de
poder legislativo, também conhecido na doutrina por excesso ou desvio de poder legislativo.

Neste sentido, cita-se novamente a obra do Ministro Gilmar Mendes:

A inconstitucionalidade material envolve, porém, ndo sé o contraste direto do ato
legislativo com o pardmetro constitucional, mas também a afericdo do desvio de
poder ou do excesso de poder legislativo.

(-..)

A doutrina identifica como tipica manifestagio do excesso de poder legislativo a
violagdo do principio da proporcionalidade ou da proibigéo do excesso (...), que se
revela mediante contraditoriedade, incongruéncia, e irrazoabilidade ou inadequagdo
entre meios e fins.”

A referida hipétese também ¢ adotada em precedentes do Supremo Tribunal Federal,

como pode ser verificado no aresto abaixo.

Como predecentemente enfatizado, o principio da proporcionalidade visa a inibir e a
neutralizar o abuso do Poder Piblico no exercicio das fungdes que lhe sdo inerentes,
notadamente no desempenho da atividade de carater legislativo e regulamentar.
Dentro dessa perspectiva, o postulado em questio, enquanto categoria fundamental
de limitag&o dos excessos emanados do Estado, atua como verdadeiro pardmetro de
afericdo da prépria constitucionalidade material dos atos estatais.

(...)

A jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal Federal, bem por isso, tem
censurado a validade juridica de atos estatais, que, desconsiderando as limita¢des

” Ibid. p. 317.
” Ibid. p. 13013-1014.
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que incidem sobre o poder normativo do Estado, veiculam prescri¢des que ofendem
os padrdes de razoabilidade e que se revelam destituidas de causa legitima,
exteriorizando abusos inaceitdveis e institucionalizando agravos initeis e nocivos
aos direitos das pessoas (RTJ 160/140, Rel. Min. CELSO DE MELLO - ADIn
1.063-DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO, v.g.).

De outro lado, o Plenério do Supremo Tribunal Federal tem prestigiado normas que
ndo se revelam arbitrdrias ou irrazodveis em suas prescricdes, em suas
determinagdes ou em suas limitagdes: "A norma estatal, que nfio veicula qualquer
contetido de irrazoabilidade, ajusta-se ao principio do devido processo legal,
analisado na perspectiva de sua proje¢fio material (substantive due process of law).
Essa cldusula tutelar, ao inibir os efeitos prejudiciais decorrentes do abuso de poder
legislativo, enfatiza a nogdo de que a prerrogativa de legislar outorgada ao Estado
constitui atribui¢do juridica essencialmente limitada, ainda que o momento de
abstrata instauragdo normativa possa repousar em juizo meramente politico ou
discriciondrio do legislador." (ADIn 1.407-DF, Rel. Min. CELSO DE MELLQ)
Conclui-se, portanto, que, se a norma revelar-se tisnada pelo vicio da
irrazoabilidade, restaré configurado, em tal anémala situago, o excesso de poder em
que incidiu o Estado, o que compromete a propria fungfo constitucional inerente a
atividade de positivagio do Direito, pois o ordenamento juridico ndo pode conviver
com atos estatais revestidos de contetido arbitrario.”

Diante do exposto, € manifesta a inconstitucionalidade da proposta de Emenda a
Constituigdo 37/2011 por violag@o da garantia constitucional das clausulas pétreas, bem como

dos principios do nucleo essencial e da proporcionalidade.

4.2.3 Violagdo da proibigdo da protecdo insuficiente (untermassverbot)

O principio da proporcionalidade, além da questdo relacionada a violagdo do nicleo
essencial do direito fundamental & persecugdo penal, também incide no caso vertente por
outro motivo. Trata-se da proibi¢éo da protegdo insuficiente.

A literatura esclarece que medidas normativas que impliquem em restricdo ou
redugdo do ambito de protegdo de direitos fundamentais, quando desproporcionais, violam o
principio da proporcionalidade na sua vertente de proibigdo do excesso.

Por outro lado, se a intervengio legislativa ndo assegura mecanismos suficientes para
tutelar e efetivar de forma adequada determinados direitos fundamentais, fala-se que a medida
adotada viola a proporcionalidade em sua vertente de proibig¢do da protegdo insuficiente.

Esta distingdo entre as duas vertentes e sua aplicagdo na area penal ja foi abordada
pela doutrina brasileira. Neste sentido, cita-se trecho de artigo do celebrado Procurador de

Justia Lénio Luiz Streck:

*BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Suspensdo de seguranga n.° 1320/DF. Requerentes: Unido e Philip
Morris Brasil S/A. Requerido: Tribunal Regional Federal da 1* Regido. Relator: Min. Presidente Celso de Mello.
Julgamento: 06 abr. 1999. DJ 14 abr. 1999. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s 1=%28SS%24%2ESCLA%2E+E+1320%
2ENUME%2E%29&base=baseMonocraticas>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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Trata-se de entender, assim, que a proporcionalidade possui uma dupla face: de
protecdo positiva e de protegdo de omissdes estatais. Ou seja, a
inconstitucionalidade pode ser decorrente de excesso do Estado, caso em que
determinado ato ¢ desarrazoado, resultando desproporcional o resultado do
sopesamento (Abwiégung) entre fins e meios; de outro, a inconstitucionalidade pode
advir de protegdo insuficiente de um direito fundamental-social, como ocorre
quando o Estado abre m3o do uso de determinadas sangdes penais ou
administrativas para proteger determinados bens juridicos. Este duplo viés do
principio da proporcionalidade decorre da necesséria vinculagdo de todos os atos
estatais a materialidade da Constitui¢do, e que tem como conseqiiéncia a sensivel
diminuig#o da discricionariedade (liberdade de conformagio) do legislador.”

O tema também ndo passou desapercebido pela jurisprudéncia nacional, uma vez que
j& se decidiu, no Supremo Tribunal Federal, que a norma do art. 107, VII, do Cddigo Penal,
que determinava a extingdo da punibilidade "pelo casamento do agente com a vitima, nos

"% ndo seria extensivel a caso de concubinato.

crimes contra 0s costumes

O caso concreto tratado no julgado mencionado, o recurso extraordinario de niimero
418.376/MS, era o de uma menina de nove anos que passou a ter relagdes sexuais com o
marido de sua tia, com quem coabitava. Mesmo apds os estupros, ela continuou a morar com
eles, o que poderia caracteriza concubinato entre os dois.

No acérddo, ficou consignado que, a despeito de haver equivaléncia constitucional
| entre as familias, reconhecer a exting@o da punibilidade fora de hipdtese legal deixaria em
total desamparo uma crianga em situagdo de manifesta vulnerabilidade no momento dos
crimes. Prevaleceu o entendimento de que, se fosse chancelada a extingéo da punibilidade, o
Estado ndo estaria protegendo os direitos fundamentais desta crianga e incidiria na proibigdo

da protegdo deficiente. Neste sentido, cita-se trecho do voto-vista proferido pelo Ministro

Gilmar Mendes:

De outro modo, estar-se-ia a blindar, por meio de norma penal benéfica, situagdo
fatica indiscutivelmente repugnada pela sociedade, caracterizando-se tipica hipétese
de protegdo deficiente por parte do Estado, num plano mais geral, e do Judiciério,
num plano mais especifico.

Quanto a proibigdo de prote¢do deficiente, a doutrina vem apontando para uma
espécie de garantismo positivo, ao contrdrio do garantismo negativo (que se
consubstancia na prote¢fio contra os excessos do Estado) ja consagrado pelo
principio da proporcionalidade. A proibigdo de protegdo deficiente adquire
importdncia na splicagdo dos direitos fundamentais de prote¢do, ou seja, na

¥ STRECK, Lénio Luiz apud BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordindrio n.° 418.376/MS.
Recorrente: José Adélio Franco de Moraes. Recorrido: Ministério Publico do Estado de Mato Grosso do Sul.
Relator: Min. Marco Aurélio. Julgamento: 09 fev. 2006. DJ 23 mar. 2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=412578>. Acesso em: 29 dez. 2012.

% BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 07 de dezembro de 1940. Coédigo Penal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848.htm>. Acesso em: 29 dez. 2012.
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perspectiva do dever de protegdo, que se consubstancia naqueles casos em que o
Estado n#o pode abrir mdo da protegdo do direito penal para garantir a protegdo de
um direito fundamental.

()

Dessa forma, para além da costumeira compreensdo do principio da

proporcionalidade como proibigdio de excesso (ja fartamente explorada pela doutrina

e jurisprudéncia pétrias), ha uma outra faceta desse principio, a qual abrange uma

série de situagdes, dentre as quais ¢ possivel destacar a dos presentes autos.

Conferir & situagdo dos presentes autos o status de unifo estével, equiparavel a

casamento, para fins de extingdio da punibilidade (nos termos do art. 107, VII, do

Cédigo Penal) ndo seria consentdneo com o principio da proporcionalidade no que

toca a proibigdo de protegdo insuficiente.

Isso porque todos os Poderes do Estado, dentre os quais evidentemente esta o Poder

Judiciario, estdo vinculados e obrigados a proteger a dignidade das pessoas, sendo

gste br{n)'lais:; um motivo para acompanhar a divergéncia inaugurada pelo Min. Joaquim
arbosa.

Também merece destaque a Agdo Direta de Inconstitucionalidade de niimero 4301,
proposta pelo Procurador-Geral da Reptblica, contra a redagdo dada ao art. 225 do Cadigo
Penal pela Lei 12.015, de 07 de agosto de 2009.

O referido dispositivo legal determinou que a agdo penal no caso de crimes contra a
dignidade sexual sera publica condicionada & representagdo, exceto quando a vitima for
menor de 18 anos ou vulnerédvel.

Por este motivo, crimes gravissimos, como o estupro qualificado pela lesdo corporal
ou pela morte, deixaram de ser submetidos a agéo penal publica incondicionada. Esta medida
frouxe grave prejuizo a persecugdo penal e a tutela de bens juridicos essenciais a vida em
sociedade, como a vida e a integridade corporal. '

Partindo da premissa de que a nova redagdo viola a proibigdo da protegdo deficiente,
o0 Ministério Publico da Unido, através do Procurador-Geral da Republica, propds a referida
ADI pedindo que fosse declarada a inconstitucionalidade parcial da norma mencionada sem
redugdo de texto, para excluir de seu dmbito de incidéncia o estupro qualificado por lesdo
corporal grave ou morte. Os trechos mais relevantes da fundamentagéo juridica do pedido sdo

transcritos-a seguir:

13. Referida condigéio de procedibilidade da agdo penal em casos tais — de altissimo
nivel de gravidade, de elevado grau de reprovabilidade, e que s6 beneficia o sujeito
ativo do crime — _ constitui franca transgressdo ao postulado da dignidade da pessoa
humana (art. 1° III, da CF) e ao principio da proibicdo da prote¢do deficiente,
importante vertente do principio da proporcionalidade (art. 5°, LIV, da CF).

“ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordindrio n.® 418.376/MS. Recorrente: José Adélio Franco
de Moraes. Recorrido: Ministério Publico do Estado de Mato Grosso do Sul. Relator: Min. Marco Aurélio.
Julgamento: 09 fev. 2006. DJ 23 mar. 2007. Disponivel em:
<http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=412578>. Acesso em: 29 dez. 2012.



14. Diante do reconhecimento de que o Estado tem o dever de agir na protegdo de
bens juridicos de indole constitucional, a doutrina vem assentando que a violagio 2
proporcionalidade n3o ocorre apenas quando hi excesso na agio estatal, mas
também quando ela se apresenta manifestamente deficiente.

()

16. A ofensa aos principios da proporcionalidade, sob o prisma da proibigio da
prote¢do deficiente (ou insuficiente), e da dignidade da pessoa humana materializa-
se, no caso, pelo empecilho & persecugdo penal nos crimes de estupro qualificado
por lesdo corporal grave ou morte, tornando vulneraveis bens juridicos que da mais
alta importdncia — vida e salde — sem uma razdo suficientemente forte que
justificasse a opg¢do legislativa.

17. Sob outro dngulo, a falta de razoabilidade ainda decorre da constatagio de que,
nos demais crimes definidos na legislagdo penal, cujos resultados sdo lesdo grave ou
morte — ou nos préprios crimes de homicidio e de lesdo corporal grave, inclusive
culposos —, a agdo penal ¢ sempre publica incondicionada. O tratamento
diferenciado no delito de estupro qualificado ndo se sustenta, visto que a conduta
antecedente ndo tem forga para atenuar o enorme interesse piiblico decorrente do
resultado qualificado.

18. Em razdo das consideragdes expostas, pretende-se que o Supremo Tribunal
assente que, no estupro qualificado por morte ou lesdo grave, a agfio penal serd
ptiblica incondicionada.”®

Os fundamentos da proibi¢do da protegdo insuficiente, tragados acima, sdo
plenamente aplicaveis a proposta de Emenda a Constitui¢do 37/2011.

Com efeito, a referida PEC ¢ intervengdo normativa que implica em protegdo
inadequada do direito fundamental a persecu¢do penal, bem como de outros direitos
fundamentais expressamente previstos na Constituigdo e que sdo tutelados pela persecugio
penal, tais como a vida, a integridade fisica, entre outros.

Isso ocorre porque limitar a possibilidade de investigagdo apenas a Policia Civil e
Federal tera como consequéncia a colheita de conjunto probatério absolutamente insuficiente
para a propositura da agéo penal, especialmente nos casos que envolvam policiais, autoridades
publicas, detentores de poder econdmico e politico.

Assim, as vitimas destes crimes ficardo sem qualquer resposta estatal, reforgando a ja
exacerbada sensagdo de impunidade que cerca estes segmentos sociais. E importante destacar
que a percepg¢do da possibilidade de punigdo € um fator crucial para a redugio da quantidade
de crimes cometidos.

De fato, da mesma forma que a literatura demonstra que o aumento de pena nfo tem
correlagdo com a diminuig¢do da criminalidade, ela também destaca que a certeza ou a maior

chance de punigdo é fator importante para a redugdo da quantidade de infragBes penais.

* BRASIL. Procuradoria-Geral da Reptiblica. Peti¢do inicial da agdo direta de inconstitucionalidade n° 4.301.
Disponivel ~em:  <http://noticias.pgr.mpf.gov.br/noticias/noticias-do-site/copy_of pdfs/ADI%204103%20-
%20estupro.pdf >. Acesso em: 29 dez. 2012.



Assim, conclui-se que a impunidade tem como consequéncia o aumento das incidéncias

criminais, culminando em maior quantidade de violagéo de direitos fundamentais.



5 CONCLUSAO

O tema dos poderes de investigagdo criminais do Ministério Publico é muito
polémico. Neste trabalhou foram apresentados os argumentos favoraveis e contrarios a
existéncia de tal prerrogativa no &mbito normativo.

A favor da investigagdo ministerial, sdo frequentemente elencados argumentos
fundamentados nas clausulas gerais dos artigos 127, caput, e 129, IX, ambos da Constituigdo
Federal. No primeiro caso, a doutrina e jurisprudéncia tém reputado inadequada a dedugdo de
competéncias a partir de clausulas gerais, por meio de interpretagdes ndo sujeitas a qualquer
controle. No segundo, o argumento nfio convence, posto que a melhor interpretacdo do
dispositivo indica a necessidade de lei infraconstitucional que venha a atribuir a referida
competéncia, o que ndo chegou a ocorrer.

Assim, o poder de investigagdo criminal pode ser atribuido ao Ministério Ptblico em
razdo de ele ser o titular exclusivo da a¢do penal publica, competéncia esta que engloba
aquela, bem como em decorréncia da teoria dos poderes implicitos. Esta tese tem sido aceita
no Superior Tribunal de Justiga, o qual tem orientado sua jurisprudéncia a favor do poder
investigatorio. Recentemente, o Supremo Tribunal Federal aderiu a este posicionamento, que
esta prestes a ser confirmado em sede de repercussdo geral pelo Plenario da Corte.

Em sentido contrério, o principal argumento que tem sido proposto ¢ aquele segundoj
o qual a atividade investigativa pré-processual seria de privativa das Policias Civil e Federal..
Este fundamento, contudo, ndo tem sido acolhido pela doutrina e jurisprudéncia, que o rejeita
como uma ma interpretagdo do preceito contido no artigo 144 da Constitui¢do Federal e seus
paragrafos.

Mais relevancia adquiriu o segundo argumento da corrente contraria, qual seja o da
interpretagdo historica. Resta bastante evidente que a Assembleia Constituinte, ao elaborar a
Carta Magna, ndo pretendeu conceder esta competéncia ao Ministério Publico. Este
argumento foi determinante para que o Supremo Tribunal Federal tivesse posicionamento
contrario a prerrogativa do Ministério Publico de investigar crimes durante o final da década
de 1990 e inicio da de 2000.

Nido obstante, a hermenéutica tem passado por processo de objetivagdo que tem
retirado grande parte da relevancia de elementos interpretativos subjetivistas, como € o caso
da interpretagdo histérica. Assim, apesar de certamente consistir em argumento relevante, ndo

pode ser a unica fundamentag@o em questdo tdo controvertida.



Com o tema prestes a receber consolidagdo na seara jurisprudencial pelo julgamento

com repercussdo geral no recurso extraordindrio 593.727/MG, surgiu proposta de Emenda a
Constitui¢do para retirar expressamente os poderes do Ministério Publico de conduzir
investigagdes pré-processuais de natureza penal.

Foi esclarecido que a referida proposta ndo é medida adequada para a protegéio dos
direitos fundamentais, uma vez que dificulta sobremaneira a responsabilizagdo de pessoas
detentoras de poder econémico e politico, bem como de policiais. Por tal razdo, a
exclusividade de investigagdo pela policia ndo foi adotada em praticamente nenhum pais do
mundo.

A partir dessas premissas, foi formulada a questfio central da presente monografia,
qual seja, a avaliagdo acerca da constitucionalidade da proposta de Emenda a Constituigdo
37/2011, dado o seu conteudo atual.

Concluiu-se no sentido de sua incompatibilidade pela Constituigdo Federal, em razio
de violagdo da garantia constitucional de respeito as clausulas pétreas; da falta de
proporcionalidade da medida, ao violar o nicleo essencial do direito fundamental a
persecu¢do penal; e do desrespeito a proibigdo da prote¢do insuficiente de direitos

fundamentais.
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