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COMISSAO DE DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO
RIO DE JANEIRO RJ

PARECER

INDICACAO N°: 064/2017
INTERESSADOQO: Dr. Jodo Carlos Castellar

EMENTA: Resolgdo n. 181/2017 com alteragdes da
Resolugdo n. 183/2018. Instauracdo e tramitagdo do
procedimento  mvestigatério criminal a cargo do
Ministério  Publico. Competéncia  constitucional do
Ministério Publico para exercer a acgdo penal e o
processo admmistrativo prévio. Competéncia
constitucional do Conselho Superior do Ministério
Publico para exercer o poder-regulamentar permitindo a
realizacio das fmalidades institucionais mediante a
garantia da unidade dos o6rgios do Ministério Publico e a
independéncia funcional de seus membros.
Inconstitucionalidade do exercicio do poder-dever de
regulamentagdo nas disposigdes que a titulo de regular o
processo investigatorio criminal do Mimistério Publico
inova dispondo sobre o direito material € o exercicio do
ius  puniendi em violagio a ordem juridico-
constitucional. Violagdo dos principios republicanos e
federativo que atrbuem ao Poder Legislativo, em
especifico, a Unido a competéncia para legislar sobre
matéria penal e processual conforme artigo 22 inciso I da
Constituicdo  Federal. Violagdo ao principio da
legalidade do artigo 5 inciso II da Constituigdo Federal,
pois s6 se institui direitos e obrigagdes aos cidaddos
através de normal geral e abstrata fruto da deliberagdo
majoritaria de parlamento  democraticamente  eleito.
Opiniio pelo encaminhamento ao Congresso Nacional
para que no exercicio da competéncia do artigo 49 inciso
V da Constituicio Federal suste a resolugdo do Conselho
Superior do Mumistério Publico no que tange as
disposi¢des que exorbitem o poder de regulamentar por
violagdo dos artigos 22 inciso I e artigo 5 inciso I da
Constituicdo Federal
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I. RELATORIO

Trata-se de designagdo feita pelo ilustre consorte Dr. Jodo Carlos Castellar para
manifestacdo sobre a resolugdo n° 181/2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico que
dispde sobre a mstauragdo e tramitagdo do procedimento mvestigatério crimmnal a cargo do
Ministério Publico.

Aponta suposta violagdo ao dever de regulamentagdo por movar em matéria que seria
de competéncia legislativa exclusiva da Unido conforme artigo 24 inciso XI da Constituigdo
Federal, ja que segundo o mesmo trataria de disposicdes de matéria de natureza de drreito
processual penal

O tema é de dificil apreensdo, pois o processo investigatorio criminal embora se ligue
ao direito sancionador e o exercicio do ius puniendi estatal tem natureza de processo
administrativo e, portanto, se sujeita igualmente as disposigdes do direito administrativo, bem
como, se msere dentro das atribuigdes conferidas pela Constituigdo ao Mmistério Publico.

Toma-se, portanto, a andlise da resolugdo um hard case uma vez que envolve distmtas
competéncias envolvidas o que demanda uma hermenéutica capaz de garantir a concretizagéo
dos bens e interesses constitucionais envolvidos de forma a atingir as finalidades e objetivos
da Constituigdo.

E 0 que se analisa a seguir.
II. FUNDAMENTO

A Constituigio Federal de 05 de outubro de 1988 buscando a concretizagdo da justica
social determinou no que tange a independéncia e separagdo dos poderes, em especial, no que
se refere a fungdo jurisdicional formar um arco da Administragdo da Justiga com instrumentos
de controle ¢ a criagdo de orgios que exerceriam os papéis de fungdes essenciais a justiga’,

Neste viés amplia o papel do Ministério Publico consagrando-o como um Orgdo
constitucional de natureza permanente, que tem natureza essencial a fimgdo jurisdicional do
Estado, cabendo a defesa da ordem juridica, do regime democritico e dos interesses sociais €
individuais indisponiveis?.

Como Orgio constitucional autdnomo aponta a literatura ele € caracterizado por sua

permanéncia e essencialidade, cuja autonomia o retira da Orbita estrutural e hierarquica dos

"' Sobre o tema, vide: TAVARES, André Ramos. Teoria da Justica Constitucional. Sdo Paulo Saraiva, 2005.
2 BRASIL, Constitui¢io Federal de 05 de OQutubro de 1988. Art. 127
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trés Poderes tradicionais, dando a ele status de mnstituic3o com relevancia politica e jmidiéa
por exercer fungdo essencial ao sistema de justic;a.3

Atribui, portanto, ao oOrgdo constitucional a fungdo institucional para promover a
acdo penal publica®, o que abrange os atos preparatorios como o inquérito policial, bem como,
promover o inquérito civil e a agdo civil publica, para a prote¢do do patrimbnio publico e
social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos®.

Por um lado, tal autonomia mstitucional ndo serd exercida sem observincia ao
principio federativo e, por esta razdo, se sujeita ao principio da unidade, a saber, a sujeigdo de
todos os Orgdos do Mnistério Publico a uma orientagdo comum para o interesse publico e
bem comum, da nacgdo pro populo e ndo do Estado pro domo.®

Por outro, essa independéncia funcional da instituicdo e dos seus membros resukta a
sua nio mterferéncia no exercicio de suas atribuigdes por nenhum outro 6rgdo ou poder
constitucional, exceto no que tange aos mecanismos de controle interno € externo, sem
ignorar a propria sujeigdo ao controle da sociedade.’

Desta feita, erige o papel do Conselho Nacional do Ministério Publico criado pela
Emenda Constitucional n. 45 de 2014 como instrumento de garantia da unidade nstitucional
mediante o controle dessa autonomia fincional com uma composi¢do plural, que permite a
participagdo da coletividade nessa fiscalizagdo das atividades do Mmistério Publico®.

Assim, pretende tal Orgdo constitucional ser orgdo de composi¢do democratica
plural, que tem por objetivo precipuo a proposi¢do de medidas para o aperfeicoamento ¢
cumprimento da missdo institucional do Ministério Publico no Brasil, além de exercer a sua
funcdo correcional’.

Por esta razio, optou o Constituinte pela criagio de uma instituicdo de controle

administrativo, financeiro e disciplinar do Ministério Publico dentro do sistema constitucional

* Consulte-se, por todos: GARCIA, Emerson. Ministério Piiblico: organizacio, atribuigdes e regime juridico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2000.

4 BRASIL, Constituicio Federal de 05 de Qutubro de 1988. Art. 129 inciso L.

S BRASIL, Constituicio Federal de 05 de Outubro de 1988. Art. 129 inciso IIL.

6 SAMPAIO, José Adércio Leite. Das Funcdes Essenciais a Justica: Do Ministério Publico in: CANOTILHO,
I. J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz. Comentarios a
Constituigdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 3246 e ss.

7 INACARATO, Marcio A. O Ministério Piblico na ordem juridico-constitucional. Revista de Informagdo
Legislativa, v. 8, n.29, p. 69 e ss., jan./mar., 1971.

§ SAMPAIO, José Adércio Leite. Op. cit. p. 3284.

? SAMPAIO, José Adércio Leite. Op. cit. p. 3285.



de checks and balances devendo atuar com medidas administrativas ou normativas, pdféfr‘i,' '
respeitando a atuagdo legislativa e sem inovar na ordem juridica.

Urge delimutar, portanto, se o Conselho Nacional do Ministério Pliblico dentro da sua
competéncia constitucional de zelar pela autonomia fincional e admmistrativa do Mmistério
Plblico, mediante a expedicdo de atos regulamentares, no dmbito de sua competéncia, ou
recomendagdo de providéncias” extrapolou as suas atribuigdes.

Note que, o poder-dever de regulamentar deste Orgdo constitucional estd associado a
concep¢do de que outras estruturas estatais de poder podem especificar, com mmperatividade,
as providéncias a serem adotadas para o aperfeicoamento dos comandos legais postos pelo
legislador democraticamente legitimado.'?

Neste viés, embora o inquérito policial seja regulamentado pelo Cédigo de Processo
Penal ndo haveria impedimento houvesse a regulagdo do trdmite do processo admnistrativo
preparatorio no Ministério Publico garantindo unidade dos seus orgdos e controle da
autonomia fimcional de seus membros no que tange a propositura da agdo penal

Todavia, a Resolugdo n° 181 de 2017 além da regulamentacdo da agdo administrativa
do Mmistério Publico prévia ao inquérito policial® ¢ do proprio processo administrativo no
ambito do Ministério Piiblico'* garantindo o cumprimento da clausula do devido processo

> inova ao regular o proprio exercicio do ius puniendi.

administrativo ¢ suas normas’
Isto porque, no que tange a regulamentacdo do processo administrativo de inquérito

policial exercido no ambito do Ministério Publico hd de se considerar que o Conselho

'O STRECK, Lenio Luizz SARLET, Ingo Wolfgang; CLEVE, Clémerson Merlin. Os limites constitucionais das
resolucdes do CNJ e do CNMP. Disponivel em:
<http://www.abdconst.combr/publicacoes_artigos_mostra.php?id=5>. Acesso em 05 de Outubro de 2018.

' BRASIL, Constituigio Federal de 05 de Outubro de 1988. Art. 130-A §2° inciso L.

'2 GARCIA, Emerson. As Resolu¢des do CNMP e o seu necessdrio bazilamento. Revista Eletronica do CEAF.
Porto Alegre - RS. Ministério Publico do Estado do RS. Vol. 1, n. I, out. 2011/jan. 2012 p. 3.

13 Como, por exemplo, Art. 2 da dita resolugdo “Em poder de quaisquer pegas de informagdo, o membro do
Ministério Publico poderd: T — promover a agdo penal cabivel; 1T — instaurar procedimento investigatdrio
criminal; 1II — encaminhar as pegas para o Juizado Especial Criminal, caso a infracdo seja de menor potencial
ofensivo; IV — promover fundamentadamente o respectivo arquivamento; V — requisitar a instauragdo de
inquérito policial, indicando, sempre que possivel, as diligéncias necessarias a elucidagdo dos fatos, sem prejuizo
daquelas que vierem a ser realizadas por iniciativa da autoridade policial competente™

"4 Como, por exemplo, Art. 13 da dita resolugdo “O procedimento investigatério criminal devera ser concluido
no prazo de 90 (noventa) dias, permitidas, por igual periodo, prorrogagdes sucessivas, por decisdo fundamentada
do membro do Ministério Piblico responséavel pela sua condugdo”

'S BRASIL, Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 05 de Outubro de 1988. *Art. 5 LXXVIII - a
todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razodvel duragio do processo e 0s meios que
garantam a celeridade de sua tramitagdo”
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Superior do Ministério Publico atua na regulamentagdo das disposigoes da Lei Orgﬁn'iéa do
Ministério Publico, que nada dispde sobre o procedimento pelo parquet no inquérito'®.

Garante uniformidade na atuagdo dos Orgdos com atribuigdo penal no Mimistério
Piblico ao determmar normas procedimentais, relativas a mstauracdo, produgdo de prova,
publicidade e prazo de duragdo do processo admmistrativo de antecipagdo da agdo penal, que
s6 foi produzida no 4mbito da lei de processo administrativo federal de natureza nio penal.'’

Todavia, ndo esque¢a que o exercicio do direito sancionador ¢ decorrente do ius
imperium estatal, que é dotado de monopolio normativo ao qual no Estado Republicano
Brasileiro ¢ exercido pelo Poder Legislativo'® e na partiha de competéncia entre os entes
federativos foi destinado & Unio legislar sobre matéria de direito penal e processual penal'®.

Ademais, dentro do sistema de direitos e garantias fundamentais brasilerras a criagdo
de direitos e deveres se sujeitam ao principio da legalidade®® e as regras e principios da
clausula do due process of law*' razio pelo qual é direito publico subjetivo do cidaddo se
sujeitar apenas a regras gerais e abstratas editadas conforme a lei por parlamento eleito.

Ndo se ignore, portanto, que embora o Ministério Publico tenha atribuicdo
constitucional de exercer a a¢do penal e o inquérito policial, bem como, o Conselho Nacional
do Ministério Piblico de expedir atos normativos, tal poder-dever regulamentar ndo pode
novar na ordem juridica ainda que a titulo de concretizar tais atribuicdes constitucionais.

Deste modo, a Resolucdo n° 181 de 2017 ultrapassa os limites do poder regulamentar
ao sob o titulo de regulagdo da agdo do Ministério Publico no inquérito policial dispor sobre o
direito material, ou seja, o ius puniendi estatal ao prever e.g. o acordo de ndo-persecucdo

penal com criagdo de formas de atuacdo processual até do juiz criminal.*?

16 BRASIL, Lei Federal n.8.625/1993. Art. 10 inciso [X “d” “e” e XI. Art. 25 inciso IV Art. 26 inciso I, IV. Art
29 VIT Artigo 30. Art. 41 inciso VIIL

17 BRASIL, Lei Federal n.9.784 de 29 de Janeiro de 1999.

18 BRASIL, Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 05 de Outubro de 1988. Art. 2.

19 BRASIL, Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 05 de Outubro de 1988. Art. 22 inciso L.

20 BRASIL, Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil de 05 de Outubrode 1988. Art. 5 inciso II.

21 BRASIL, Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 05 de Outubro de 1988. Art. 5 inciso XXXV ¢ ss.
22 Dispde, o artigo 18, da dita resolugdo: Art. 18. Nao sendo o caso de arquivamento, o Ministério Publico
poderd propor ao investigado acordo de ndo persecugdo penal quando, cominada pena minima inferior a 4
(quatro) anos ¢ o crime ndo for cometido com violéncia ou grave ameaga a pessoa, o investigado tiver
confessado formal e circunstanciadamente a sua pratica, mediante as seguintes condigdes, ajustadas cumulativa
ou alternativamente
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III. CONCLUSAO

Diante do exposto, opino que a resolugdo n® 181/2017 do Conselho Nacional do
Ministério Publico exorbita o poder-dever de regulamentagdo nas disposicdes que a titulo de
regular o processo investigatorio criminal do Ministério Publico inova dispondo sobre o direito
material e o exercicio do ius puniendi em violagdo a ordem juridico-constitucional.

Por esta razio, sugere-se o encaminhamento ao Congresso Nacional para que no
exercicio da competéncia do artigo 49 inciso V da Constituicdo Federal suste a resolugédo do
Conselho Superior do Ministério Publico por violagdo dos artigos 22 inciso I e artigo 5 mciso
I da Constituigdo Federal.

E o parecer, ora submetido a douta apreciagdo do plenario.

Rio de Janeiro, 20 de Outubro de 2018.
.
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Doutor em Direito pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro

Pesquisador registrado pelo CNPQ pela Universidade Federal Fluminense



