“(...) a Constitui¢do atribuiu a policia a fungdo de investigar as
infragdes penais, mas, na linha da tendéncia universal, previu o seu
controle pelo Ministério Piiblico e, por outro lado, restringiu, em
parte, seus poderes de policia em prol de maior garantia ds pessoas
submetidas a inquérito.

(...)

Ndéo se trata, contudo, de atividade que substituiria integralmente a
atividade de policia judicidria, exercida pela autoridade policial,
prescindindo-se do inquérito policial. Pela propria Constitui¢do
Federal, sem exclusividade, incumbiu-se aos delegados de carreira
exercer a fung¢do de policia judicidaria (art. 144, § 4°). Ndo foi a
norma excepcionada por outro preceito constitucional. O que
permitiu o art. 129, VII, é o acompanhamento do inquérito policial
pelo promotor.

O avango do Ministério Piiblico em direcdo a investigagdo representa
caminho que estd em consondncia com a tendéncia mundial de
atribuir ao Ministério Publico, como sucede em Portugal e Itdlia, a
atividade de supervisdo da investigacdo policial. Entre nos, contudo,
depende-se ainda de previsoes especificas no ordenamento juridico
positivo, evitando-se a incerteza a respeito dos poderes do promotor
durante a investigacio.”"” (grifou-se).

O mesmo raciocinio é encampado por Luis Roberto Barroso:

“A luz da teoria democrdtica, e considerando jamais ter havido
deliberacdo constituinte ou legislativa em favor do desempenho de
competéncia investigatoria criminal pelo Ministério Publico, ndo se
afigura legitimo inovar nessa matéria por via de uma interpretagdo
extensiva. E que, dessa forma, estar-se-ia subtraindo da discussédo
politica em curso e, consequentemente, do processo majoritdrio, a
decisdo acerca do tema.”"

Ademais, com apoio nas referéncias de Cezar Roberto Bitencourt, €
imperioso ressaltar que a conclusdo acerca da inexisténcia de poderes de
investigacdo criminal por parte do Ministério Publico foi extraida por diversos

organismos de ampla respeitabilidade no mundo juridico. Veja-se:

'> FERNANDES, Antonio Scarance. Processo Penal Constitucional. 2* edi¢io. Sio Paulo: RT, 2000, p. 243.

% tn “Investigagdo pelo Ministéno Publico. Argumentos contrdrios ¢ a favor. A sintese possivel e necesséria.”
Parecer solicitado pelo Ministro Nilmario Miranda, Secretério Especial dos Direitos Humanos e Presidente do
Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (CDDPH), apresentado e aprovado durante a 151" Reunido

Ordindria do referido Conselho, realizada em 18.02.2004.
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“O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, em sua
constituicdo plendria, na sessao realizada em agosto do ano de 2004,
manifestou-se, a unanimidade, pela inconstitucionalidade da
atribuicdo de poderes investigatorios ao Ministério Piiblico.
Reforcando o reconhecimento dessa inconstitucionalidade, no
inquérito 1.968-DF, que tramita no Supremo Tribunal Federal,
subscreveram memoriais as seguintes entidades: Associagdo
Internacional de Direito Penal (AIDP), Instituto Brasileiro de
Ciéncias Criminais (IBCcrim), Instituto Carioca de Criminologia
(ICC), Instituto de Criminologia e Policia Criminal (ICPC), Instituto
de Defesa do Direito de Defesa (IDDD), Instituto Manoel Pedro
Pimentel (IMPP) e Instituto Transdisciplinar de Estudos Criminais
(ITEC).”"

Acresga-se, nessa perspectiva, que a atividade de investigacao
criminal, materializada — na maioria das vezes — pelo inquérito policial, é
sigilosa, conforme preconiza o artigo 20 do Cédigo de Processo Penal, segundo
o qual “a autoridade assegurard no inquérito o sigilo necessdrio a elucidagao

do fato ou exigido pelo interesse da sociedade.”.

Desse modo, a partir do momento em que o Ministério Publico se
utiliza de sua estrutura e de suas garantias institucionais a fim de realizar — de
modo direto — investiga¢des criminais, atua em sigilo e isento de fiscalizaciao
em sua estrutura administrativa. A Carta Maior organizou a atividade de
persecu¢do criminal dotando a policia de atribuicdo para a colheita prévia de
elementos probatdrios, sempre sob os olhares atentos do Ministério Publico,
para que este 6rgao possa avaliar — na qualidade de defensor da ordem juridica —
se € caso ou ndo de deflagrar a ac@o penal cabivel. Os mecanismos de controle
da atividade de investigacdo criminal previstos pela Constituicdo serdo, pois,

simplesmente descartados se o Parguet realizar, diretamente, esse mister.

"7 BITTENCOURT, Cezar Roberto. A inconstitucionalidade dos Poderes Investigatérios do Ministério
Piblico. Artigo publicado na Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Mai-Jun de 2007. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2007, p. 239.
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Assim, diante do sigilo insito € necessdrio as investigagdes, bem
como da auséncia de controle sobre elas, € correto afirmar que, caso conduzidas
pelos 6rgdos ministeriais, ndo havera mecanismos extrajurisdicionais aptos a
aferir, por exemplo, se os prazos legais estdo sendo cumpridos, nos termos do

artigo 10 do Cédigo de Processo Penal'®.

Note-se, outrossim, que o acerto do perfil constitucional acerca da
investigacao criminal — de natureza acusatéria —, que destina a policia judicidria
a condugdo de tal tarefa, também possui relagdo estreita com a manutengio da
imparcialidade do titular da a¢ao penal, no caso, o 6rgao ministerial publico.
Acerca do tema, cumpre consignar, uma vez mais, o entendimento de Mauricio

Zanoide de Moraes:

“(...) Ndo pode o Ministério Publico proceder a diligéncias
preliminares e diretamente conduzidas e executadas por ele para, ao
final de seu trabalho, julgar se este seu préprio trabalho
(investigative), sua propria atividade foi boa ou ruim, ou seja, se os
seus atos de investigagdo produziram ou nao elementos de convicgao
suficientes e legitimadores de uma acusagdo com justa causa.
Parece um tanto dificil ao ser humano reconhecer que um trabalho
por ele mesmo empreendido ndo seja bom o suficiente para ele
proprio iniciar uma agdo penal.

Neste ponto € que reside a critica de que o Ministério Piiblico que
investiga diretamente perde a imparcialidade que deveria possuir. A
Stimula n°® 234 do Superior Tribunal de Justica é bem clara em
separar as situacdes, pois assegura que ‘a participagdo de membro
do Ministério Piblico na fase investigatoria criminal ndo acarreta o
seu impedimento ou suspeicdo para o oferecimento da deniincia’, mas
ndo trata da condugdo e realizagdo direta da investigagdo pelo
proprio Ministério Piblico. ‘Participar’, requisitando diligéncias e
controlando as atividades policiais, as quais sdo atribuigdes
constitucionais (art. 129, incisos VII e VIII, CF), é bem diferente de

®eqnm. 10. O inguérito deverd terminar no prazo de 10 dias, se o indiciado tiver sido preso em flagrante, ou
estiver preso preventivamente, contado o prazo, nesta hipdlese, a partir do dia em que se executar a ordem de
prisdo, ou no prazo de 30 dias, guando estiver solto, mediante fianga ou sem ela.”
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‘realizar’ as investigagdes diretamente, como pretendem alguns
integrantes do Ministério Piblico.”'® (grifou-se).

No mesmo sentido, José Carlos Fragoso assevera o seguinte:

“Nao € possivel, (...) permitir que o Ministério Piblico possa
acumular as fungdes de investigador (que a ninguém presta contas), e
de Instituicdo encarregada de promover a persecucdo criminal.
Trata-se de um acamulo perigoso de atribuicées, que, sobre ser
ilegal e inconstitucional, é absolutamente inconveniente, pois dd
lugar, pelo excesso de poder, a abusos intolerdveis.”* (grifou-se).

Assim sendo, deve-se ter por indevido qualquer procedimento
investigatério criminal realizado diretamente por 6rgdo ministerial piblico, uma
vez que tal atividade, caso desempenhada, ocorreria em sigilo e sem qualquer
controle de outros dérgidos publicos, em detrimento da garantia do devido

processo legal (artigo 5°, inciso LIV, da Constituicdo™").

Diante de tais argumentos, constata-se a inconstitucionalidade do
artigo 4°, § 1°, da resolugdo impugnada, que permite aos 6rgaos da institui¢do
ministerial a instauragfo de procedimento investigatorio referente a ilicito penal

ocorrido no exercicio da atividade policial.

Ademais, conclui-se pela necessidade de conferir interpreta¢do
conforme a Constitui¢ao, no sentido de que nao cabe ao Ministério Publico
realizar diretamente a investigacdo criminal, as seguintes disposi¢cdes da
resolucdo impugnada: (i) a expressdao “bem como apurar as responsabilidades

decorrentes do descumprimento injustificado das requisicoes pertinentes’,

" MORAES, Mauricio Zanéide. Op. cit, p. 68.

¥ ERAGOSO, José Carlos. Sdo ilegais os procedimentos investigatérios realizados pelo Ministério Piblico
Federal. Artigo publicado na Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. Sdo Paulo: RT, vol. 10, n. 37, p. 241-
251, jan-mar 2002,

2] e« o
Arr. 5°(...)
LIV - ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;”
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constante do artigo 4°, § 2°, da resolucédo referida; e (ii) o artigo 5°, inciso IV, do
diploma atacado, que dispensa a instauracdo de inquérito policial caso os
elementos colhidos pelo Ministério Publico sejam suficientes a0 ajuizamento da

acao penal.

HILIl — Da delimitagdo do controle externo exercido pelo Ministério Publico

sobre a atividade policial

Quanto a alegacdo de que o diploma hostilizado violaria a
autonomia policial por permitir ao Ministério Piblico o desempenho de
“controle concentrado” sobre os 6rgdos referidos pelo artigo 144 da Carta
Maior, cumpre ressaltar, inicialmente, que a nog¢do de controle da atividade
administrativa € composta, de acordo com José dos Santos Carvalho Filho®,
pelo “conjunto de mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se
exerce o poder de fiscalizagdo e de revisdo da atividade administrativa em
qualquer das esferas de Poder”.

Segundo Hugo Nigro Mazzilli”, esse controle externo “é um
sistema de vigildncia e verificacdo administrativa, teleologicamente dirigido a
melhor coleta de elementos de convicgdo que se destinam a formar a ‘opinio

delictis’ do Promotor de Justica, fim iiltimo do proprio inquérito policial”.

Com efeito, o controle externo da atividade policial exercido pelo

Ministério Pablico deve ter como objeto a atividade-fim desenvolvida pelos

2 FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. [2* edigdo. Rio de Janeiro: Lumen
Jurnis, 2005, p. 855.

“ MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime Juridico do Ministério Pablico. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 64.
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orgaos policiais, ndo cabendo aquela instituicdo, porém, intervir na organizagio

interna da policia®.

Como salienta Walter Paulo Sabella®®, o controle externo, “por seus
pressupostos finalisticos, ndo significa poderes gerais de tutela, muito menos
substituicdo da atividade policial e de seus agentes no exercicio de suas
atribuicées precipuas. Ndo tem conteido de ascendéncia hierdrquica,

disciplinar ou punitiva sobre os agentes policiais”.

Nessa mesma linha € a interpretacao conferida por Hugo Nigro

Mazzilli ao regime de controle externo adotado pela Constituigio. Veja-se:

“Por certo ndo é intuito do legislador criar verdadeira hierarquia ou
disciplina administrativa, subordinando a autoridade policial aos
agentes do Ministério Publico. (...) Tal controle externo nédo importa
poder disciplinar algum do Ministério Piblico sobre a policia. Na
drea funcional, se o promotor de justica verificar a ocorréncia de
quaisquer faltas disciplinares, tendo esse drgdo ministerial
atribuicoes de controle externo — forma irrecusdvel de correigdo
sobre a policia judicidria -, hd de dirigir-se aos superiores
hierdrquicos do funciondrio publico faltoso.”26 (grifou-se).

Além disso, o artigo 129, inciso VII, da Carta da Republica dispde
que cabe ao Ministério Publico desempenhar controle externo sobre a atividade
policial. Em outros termos, a Constitui¢do permite que o 6rgdo ministerial

fiscalize as corporacoes policiais quanto ao cumprimento de suas atribuicdes

* MAGALHAES, Roberto Barcellos. Comentérios & Constituicio Federal de 1998. Vol. 2. Ed. Liber Juris.
Rio de Janeiro. 1993, p. 25.

3 SABELLA, Walter Paulo. Apud SIRIO, Anténio Iran Coelho. O Ministério Pablico e o controle externo da
atividade policial: aspectos da lei complementar estadual n° 09/98. Procuradoria Geral de Justica do Ceard.
Artigos, 2005. Disponivel em: <hittp:/fwww.mp.ce.gov.brianigos/artigo40.htm>.

* MAZZILLI, Hugo Nigro. Op. cit.. p. 235.
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constitucionais e legais, mas néo lhe possibilita exercer disciplina administrativa

sobre o policial®’.

Desse modo, como ressalta Marcio Luis Chila Freyeslebenzs, nem
todas as atividades policiais estdo submetidas ao controle externo, a exemplo das
chamadas atividades-meio da policia, que se referem ao controle interno
realizado pela prépria Administragdo Publica, de modo que ndo se relacionam
com a condi¢do de titular da a¢do penal puiblica ostentada pelo Ministério

Publico.

Nesse sentido, confira-se o entendimento de Hugo Nigro Mazzili

acerca de quais atividades policiais devem se sujeitar ao controle externo:

“E multifdria a atividade policial, mas, a nosso ver, o controle que o
Ministério Publico deve exercer sobre ela diz respeito essencialmente
as dreas em que a atividade policial se relaciona com as fungoes
institucionais do Ministério Piiblico: trata-se da investigagdo de
crimes, dentro e fora dos inguéritos policiais, ou seja, a tarefa de
policia judicidria e de apuragdo de infragoes ,a:)enais.”29

Sendo assim, a resolu¢do impugnada nao pode ser compreendida no
sentido de permitir ao Ministério Piblico o exercicio de atribui¢des disciplinares
préprias as corregedorias dos Orgdos policiais, entendimento, esse, que deve
orientar a interpretacdo dos dispositivos da resolu¢do impugnada, especialmente
daqueles que disciplinam as seguintes atribui¢oes e prerrogativas do 6rgao

ministerial: (i) comunicar a corregedoria ou autoridade policial superior, no caso

¥ FREITAS, Theodésio Ferreira de. O Ministério Piblico e o controle externo das atividades policiais: uma
abordagem juridica. Jus Navigandi, Teresina, a. 9, n. 827, 8 out. 2005. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=7392>,

® FREYESLEBEN, Mircio Luis Chila. O Ministério Piiblico e a policia judicidria: controle externo da
atividade policial. Belo Horizonte: Del Rey, 1993, p. 181.

® MAZZILLI, Hugo Nigro. O acesso 2 justica e o Ministério Pablico. 2ed. rev. amp. Porto Alegre: Escola
Superior do Ministério Pablico, 1993, p. 49.
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de constatagao de irregularidades relativas a atividade de investiga¢do penal que
importem em falta funcional ou disciplinar (artigo 4°, inciso VI); (ii) solicitar a
prestacdo de auxilio pelas corregedorias dos 6rgdos policiais, para fins de
cumprimento do controle externo (artigo 4°, inciso VII); (iii) apurar as
responsabilidades decorrentes do descumprimento injustificado de requisi¢coes
(artigo 4°, § 2°); (iv) ter acesso aos relatérios e solugdes de sindicdncias findas
(artigo 5° inciso II, alinea “”); e (v) requisitar informacdes, a serem prestadas
pela autoridade, acerca de inquérito policial ndo concluido no prazo legal (artigo

5°, inciso V).

Diante disso, a Resolugdo n® 20/2007 do Conselho Nacional do
Ministério Publico, que dispde sobre o exercicio do controle externo da
atividade policial, deve ser interpretada em conformidade com a Constitui¢do da
Reptblica — especialmente em relag@o ao seu artigo 4°, incisos VI e VIl e § 2°,
parte final; e ao seu artigo 5°, inciso II, alinea “/”, e incisos [V e V —, no sentido
de que ndo permite a0 Ministério Publico realizar diretamente investigagdes
criminais, bem como ndo lhe confere o exercicio de controle externo sobre as

atividades-meio das corporagdes policiais.

Cumpre destacar, por derradeiro, que o posicionamento externado
na presente manifestacdo encontra-se em consonincia com o entendimento
consolidado dessa Suprema Corte — e reafirmado no julgamento da questdo de
ordem na Ag¢fo Direta de Inconstitucionalidade n® 3916/DF, Relator Ministro
Eros Grau, DJ de 19.10.2009 - no que diz respeito a autonomia do Advogado-
Geral da Unifo contrapor-se a constitucionalidade das normas submetidas ao seu
exame, na jurisdicdo concentrada de constitucionalidade, notadamente quando

houver precedente no mesmo sentido.
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IV - DA CONCLUSAO

Ante o exposto, manifesta-se o Advogado-Geral da Unido,
preliminarmente, pelo ndao conhecimento da agdo direta e, no mérito, pela
procedéncia parcial do pedido veiculado pelo requerente, para que seja
declarada a inconstitucionalidade do § 1° do artigo 4° da Resolucao n° 20, de 28
de maio de 2007, do Conselho Nacional do Ministério Publico; bem como para
que seja conferida interpretacdo conforme a Constitui¢do a resolu¢@o impugnada
— especialmente em relag¢@o ao seu artigo 4°, incisos VI e VIl e § e 2°, parte final,
e ao seu artigo 5° inciso 1, alinea “/”, e incisos IV e V — no sentido de que
referido ato ndao permite ao Ministério Publico realizar diretamente
investigacGes criminais, bem como nao lhe confere o exercicio de controle

externo sobre as atividades-meio das corporagdes policiais.

Sao essas, Excelentissimo Senhor Relator, as considera¢des que se
tem a fazer em face do artigo 103, § 3°, da Constituicdo Federal, cuja juntada
aos autos ora se requer, e tendo em vista a orienta¢do fixada na interpreta¢io do
referido dispositivo nas ADI(s) n° 1.616/PE e 2.101/MS, Rel. Min. Mauricio
Corréa, DJ de 24.08.2001 e 15.10.2001, respectivamente, ¢ na ADI/QO n°
3.916/DF, Relator Ministro Eros Grau, DJ de 19.10.20009.
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