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1. Introducio

A Constituicdo de 1988, na senda das
anteriores, previu a possibilidade de que
cada Casa Legislativa da Unido e dos Es-
tados criasse sua policia, sem, no entanto,
especificar que espécie de policia e que
espectro de atribuicdes lhe poderiam ser
outorgadas. Diante disso, as Casas do Con-
gresso Nacional concretizaram a norma,
cada uma estabelecendo uma disciplina
propria para a questdo.

Ocorre que, ndo obstante a previsdo
constitucional referida, tem-se visto deci-
soes judiciais que negam legitimidade as
Policias Legislativas, especialmente no que
tange a possibilidade de realizar atividades
investigativas e presidir inquéritos poli-
ciais. Ante tal situacdo, a Mesa do Senado
Federal ajuizou a ADC n° 24, de modo a fir-
mar a constitucionalidade da Resolugao-SF
n° 59/02, a qual criou a Policia Legislativa
dessa Casa.

Nesse contexto, o presente estudo
tem por objeto analisar os pontos mais
relevantes a respeito do tema, fazendo
uma leitura do quadro de separacdo de
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Poderes instituido pela Constituicdo de
1988, especialmente no que concerne a
independéncia e harmonia entre eles, de
modo a estabelecer-se o conceito de “Casa
Legislativa” e suas implica¢des. Igualmen-
te, explicitam-se as diversas espécies que o
género “policia” encerra, para entdo exami-
nar especificamente a constitucionalidade
de cada uma das atribui¢des conferidas a
Policia Legislativa do Senado Federal, com
foco nos seus fundamentos e limites.

Ressalta-se que os entendimentos ex-
postos neste trabalho, embora relacionados
ao Senado Federal, podem ser aplicados
mutatis mutandis as policias da Camara
dos Deputados, das Casas Legislativas dos
Estados e do Distrito Federal, cujas normas
o reduzido escopo deste trabalho nao per-
mitiu analisar.

2. A criacio da Policia do Senado
Federal, independéncia de Poderes
e os conceitos de “policia”

2.1. A criagio da Policia Legislativa
do Senado Federal

Todas as constitui¢des brasileiras, sem
excecdo, ao tratar do Poder Legislativo,
previram expressamente a possibilidade de
as Casas Legislativas disporem a respeito
de sua policia'. A respeito disso, é de se ver
que em todas elas hd apenas referéncia ao

1 1824: “Do: Ramos do Poder Legislativo, e suas
attribuicGes: Art. 21. A nomeacao dos respectivos Pre-
sidentes, Vice Presidentes, e Secretarios das Camaras,
verificacao dos poderes dos seus Membros, Juramento,
e sua policia interior, se executara na férma dos seus
Regimentos.”; 1891: Art 18. (...). Pardgrafo tnico - A
cada uma das Camaras compete: (...) - regular o ser-
vigo de sua policia interna; 1934: Art 91 - Compete ao
Senado Federal: (...) VI - eleger a sua Mesa, regular a
sua propria policia, organizar o seu Regimento Interno
e a sua Secretaria, propondo ao Poder Legislativo
a criacao ou supressao de cargos e os vencimentos
respectivos; 1937: Art 41 - A cada uma das Camaras
compete: (...) - regular o servico de sua policia interna;
1946: Art 40 - A cada uma das Camaras compete
dispor, em Regimento interno, sobre sua organizacao,
policia, criacao e provimento de cargos; 1967/69: Art
32/30 - A cada uma das Camaras compete dispor,

termo “policia”, sem delimitar ou especi-
ficar que tipo de atribui¢des - ou mesmo
que “espécie” de policia - seria exercido
pelos o6rgdos a serem criados pelo Poder
Legislativo.

No tocante a Constituicdo de 1988,
verifica-se que essa situacdo se manteve,
prevendo ela em seu art. 52, XIII, a compe-
téncia do Senado Federal para simplesmen-
te dispor sobre sua “policia”, nos seguintes
termos:

“Art. 52. Compete privativamente ao
Senado Federal:

XIII - dispor sobre sua organizacao,
funcionamento, policia, criagdo, trans-
formagao ou extingao dos cargos,
empregos e fungdes de seus servicos,
e a iniciativa de lei para fixagdo da
respectiva remuneracao, observados
0s parametros estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentarias; (Redacao
dada pela Emenda Constitucional n®
19, de 1998)”.

Dessa forma, talvez pela falta de maior
especificagdo dos textos constitucionais,
ndo houve uma consideravel producdo
legislativa a respeito do tema, limitando-se
as Casas Legislativas a disporem a respeito
de sua policia com foco mais na fungao de
manutencao da ordem e seguranga do que
em outras fungdes envolvendo matérias de
policia judicidria ou investigativa.

No entanto, diante da necessidade de
dar efetividade ao texto constitucional, o
Senado Federal ampliou tal espectro de
atribuigdes, aprovando a Resolucao n2 59
de 2002, a qual dispde sobre as atribuigdes
e o funcionamento da Policia dessa Casa Le-
gislativa®. A referida resolugao tem em sua
redacdo originaria os seguintes termos:

em Regimento Interno, sobre sua organizacao, policia,
criagdo e provimento de cargos.

2 No tocante a Camara dos Deputados, no seu
Regimento Interno (Res. n2 17, de 1989) foi tratada
de forma mais abrangente a questao atinente ao fun-
cionamento e atribuicdes da Policia Legislativa dessa
Casa, especialmente nos arts. 267 e ss.
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“Art. 1° A Mesa fara manter a ordem
e a disciplina nas dependéncias sob a
responsabilidade do Senado Federal.
Art. 2° A Subsecretaria de Seguranca
Legislativa®, unidade subordinada a
Diretoria-Geral, é o 6rgao de Policia
do Senado Federal.

§ 1°S3o consideradas atividades tipi-
cas de Policia do Senado Federal:

I - a seguranca do Presidente do Se-
nado Federal, em qualquer localidade
do territério nacional e no exterior;
II - a seguranca dos Senadores e auto-
ridades brasileiras e estrangeiras, nas
dependéncias sob a responsabilidade
do Senado Federal;

III - a seguranca dos Senadores e de
servidores em qualquer localidade
do territorio nacional e no exterior,
quando determinado pelo Presidente
do Senado Federal;

IV - o policiamento nas dependéncias
do Senado Federal;

V -oapoio a Corregedoria do Senado
Federal¥;

VI - as de revista, busca e apreen-
sao;

VII - as de inteligéncia;

VIII - as de registro e de administra-
cdo inerentes a Policia;

IX - as de investigagdo e de inqué-
rito.

§ 2 As atividades tipicas de Policia
do Senado Federal serdo exercidas
exclusivamente por Analistas Legis-
lativos, Area de Policia e Seguranca,
e por Técnicos Legislativos, Area
de Policia, Seguranca e Transporte®,

3 De acordo com o Ato da Comissdo Diretora do
Senado Federal n° 15/2006, Art. 1¢, “a Secretaria de
Segurangca Legislativa passa a denominar-se Secretaria
de Policia do Senado Federal”.

* De acordo com o Ato da Comissdo Diretora
do Senado Federal n® 14/2005, Art. 82, “a Policia do
Senado Federal, subordinada ao Orgﬁo Central de
Coordenacao e Execucdo, é 6rgao de apoio técnico a
Corregedoria Parlamentar e as Comissoes Parlamen-
tares de Inquérito”.

5 De acordo com o Ato da Comissdo Diretora do
Senado Federal n215/2006, Art. 82, “Os cargos efetivos

desde que lotados e em efetivo exer-
cicio na Subsecretaria de Seguranca
Legislativa.

Art. 4° Na hipo6tese de ocorréncia
de infracao penal nas dependéncias
sob a responsabilidade do Senado
Federal, instaurar-se-a o competente
inquérito policial presidido por ser-
vidor no exercicio de atividade tipica
de policia, bacharel em Direito.

§ 1°Serao observados, no inquérito, o
Codigo de Processo Penal e os regula-
mentos policiais do Distrito Federal,
no que lhe forem aplicaveis.

§ 2¢ O Senado Federal podera soli-
citar a cooperacao técnica de 6rgaos
policiais especializados ou requisitar
servidores de seus quadros para auxi-
liar na realizacao do inquérito.

§ 32 O inquérito sera enviado, apos a
sua conclusao, a autoridade judiciaria
competente.”

Como se pode verificar, foram con-
feridas a Policia Legislativa dessa Casa
fungdes gerais de seguranca, tanto de Par-
lamentares, em casos nela previstos, como
de todo o complexo que se inclui em suas
dependéncias, servindo ela de apoio a Cor-
regedoria e as comissdes parlamentares de
inquérito. Ademais, atribuiram-se a Policia
do Senado fungdes tipicamente de policia
judiciaria, envolvendo cumprimento de
medidas de revista, busca e apreensao,
além de atividades de inteligéncia, de re-
gistro e outras tipicamente investigativas,
inclusive com a prerrogativa de presidir
inquéritos policiais.

Regulamentando a norma em questao
no ambito interno, o Presidente do Senado
Federal, por meio do Aton250, de 2006, pre-
viu a criacdo de diversos 6rgaos integrantes
da Policia do Senado Federal, entre eles
a Subsecretaria de Policia Judicidria, que

de Técnico Legislativo, Area de Policia, Seguranca e
Transporte, Especialidade Seguranca passam a ser de-
nominados Técnico Legislativo, Area de Policia Legis-
lativa, Especialidade Policial Legislativo Federal”.
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retine tanto atribuigdes de policia judicia-
ria stricto sensu, quanto fungdes de policia
investigativa®.

Diante desse quadro normativo, antes
de se analisar a conformidade constitucio-
nal das atribui¢des outorgadas a Policia
Legislativa, faz-se necessario abordar a
questdao da separacdo de Poderes e dos
conceitos que o termo “policia” abrange.

2.2. O Poder Legislativo no contexto do
modelo de divisdo das fungoes de poder
estabelecido pela Constituicio de 1988

2.2.1. Antecedentes historicos da
separagio de poderes

Embora se tenha consagrado a expres-
sdo “separacao” de poderes, a doutrina
tem ressalvado que o Poder estatal é uno,
insuscetivel de separacdo. Em realidade,
o que pode ser dividido sdo as diferentes
fungdes estatais, atribuindo-as a 6rgaos
diversos, como mecanismo de controle e
limite (BONAVIDES, 2008).

Embora paire certa controvérsia a res-
peito de quem teria sido o precursor da
ideia de separagdo de poderes, verifica-se
que ela foi referida por Aristoteles em sua
obra “A politica”, na qual se traca um esbo-
co de segregacao das fungdes deliberativas,

¢ Art. 3° - A Subsecretaria de Policia Judiciaria
compete desenvolver todos os atos inerentes a ins-
trucdo dos inquéritos policiais e dos termos circuns-
tanciados instaurados na Secretaria de Policia do
Senado Federal quando da prética de infracdes penais
nas dependéncias sob responsabilidade do Senado
Federal; revisar as pecas de inquérito policial e de
termo circunstanciado antes do seu envio ao Poder
Judiciario; acompanhar o cumprimento dos mandados
de prisdo, de busca e apreensao, as condugcdes coerciti-
vas, escolta de presos e de depoentes das Comissoes;
elaborar pareceres e estudos juridicos, bem como se
manifestar, quando solicitado, em processos afetos
as competéncias da Secretaria de Policia do Senado
Federal; realizar pesquisas e prestar o apoio técnico
necessario ao desenvolvimento dos trabalhos de as-
sessoramento juridico da Secretaria e de seus érgaos
subordinados; coordenar os trabalhos dos servicos
diretamente subordinados; dar cumprimento as deter-
minagoes do Diretor da Secretaria de Policia do Senado
Federal e executar outras tarefas correlatas.

executivas e judiciais. Embora tal funda-
mento estivesse presente, ndo se fez uma
sistematizagdo completa a respeito de cada
6rgao, o que veio bem mais tarde a ser feito
por John Locke (1998), quando escreveu
seus “Dois Tratados sobre o Governo”.

Para Locke, a esséncia da separacao das
fungdes de poder era a de criar limitagdes ao
poder, enfatizando em sua obra a dicotomia
existente entre a funcdo de criagdo da lei e
de sua execucdo. Dessa forma, embora fosse
enfatizada a preponderancia da fungao
legislativa - a supremacia da rule of law -,
frisou-se a vedagao ao Legislativo para que
executasse as leis que criava.

Posteriormente, Montesquieu (2004)
ampliou o tema, melhor delimitando as
fungdes de cada 6rgao de poder, bem como
aindependéncia de que deveria gozar cada
um deles no exercicio delas. Na obra “O
Espirito das Leis”, esse autor refere que,
“para que nao se possa abusar do poder, é
necessario que, pela disposi¢do das coisas, o
poder detenha o poder””. Em outros termos,
pode-se dizer que a ideia central da obra de
Montesquieu € a criagdo de principios de
divisdo das fungdes estatais, mas que, ao
mesmo tempo, permitam mecanismos de
equilibrio e controle reciprocos, de modo
a ndo engessar a maquina do Estado.

A partir dessas ideias, a separacao das
fungdes de poder foi constitucionalmente
positivada pela primeira vez na Carta da
Virginia (1776), sendo igualmente expressa
na Constituicdo americana, em 1787. Na
Europa, igualmente, foi ela escrita de forma
solene pelo artigo 16° da Declaragdo dos Di-
reitos do Homem e do Cidadao, que algou
a separacao de poderes como pressuposto
da proépria ideia de constituicao.

7 No original: “Pour qu’on ne puisse abuser du
pouvoir, il faut, que, par la disposition des choses, le
pouvoir arréte le pouvoir” (MONTESQUIEU, 2004).

8 Artigo 16: “Toda sociedade na qual ndo ha ga-
rantia dos direitos nem é determinada a separacao de
poderes nao possui constituicao”. No original: “Toute
société dans laquelle la garantie des droits n’est pas
assurée ni la séparation des pouvoirs déterminée n’a
pas de constitution”.
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No Brasil, em que pese a Constituicao
Imperial de 1824 ter trazido algumas ex-
pressdes do principio da separagdo das fun-
¢des de poder, s6 foi ele definitivamente po-
sitivado de forma expressa na Constituicao
Republicana de 1891°. Tal principio, desde
entdo, assim tem sido sistematicamente
reproduzido nas constitui¢des posteriores,
estando veiculado no texto de 1988 de for-
ma explicita nos artigos 2° e 60, § 4 *°.

A partir disso, impde-se analisar qual o
alcance e o contetido do principio da sepa-
ragdo das fungdes de poder na Constituicao
de 1988, de modo a bem posicionar o objeto
do presente estudo.

2.2.2. A separagio das funcoes de
poder na Constituigdo de 1988

A Constituicdo de 1988 consagrou a
independéncia entre os Poderes como
principio fundamental da Reptblica, in-
suscetivel de ser derrogado por emenda,
visto que constitui clausula pétrea. Sobre
tal aspecto, relevante é a licdo de Anna
Candida da Cunha Ferraz (1994, p. 19), que
assim descreve tal fendmeno:

“A independéncia entre os poderes
concretiza-se por intermédio de uma
formacdo independente (cada ramo
de poder se estabelece sem interfe-
réncia do outro ramo, por exemplo,
mediante elei¢des préprias e indepen-
dentes), de uma organizacao e estru-
turagdo interna basica independente,
de um minimo de competéncias
proprias e exclusivas ou privativas,
de condigdes que permitam atuagdo
e funcionamento independentes ou
autdénomos, e de discricionariedade
no uso de suas faculdades préprias
(escolha de meios e defini¢do de

? Art 15 - Sdo 6rgaos da soberania nacional o Poder
Legislativo, o Executivo e o Judicidrio, harmoénicos e
independentes entre si.

10°Art. 2¢ Sao Poderes da Unido, independentes
e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario. Art. 60, § 4¢- Nao sera objeto de delibera-
¢do a proposta de emenda tendente a abolir: (...) Il - a
separagdo dos Poderes.

oportunidade de acdo, sem interfe-
réncia ou imposicao de outro poder,
com o limite ditado tdo-somente pela
Constituicao).”

Conforme a referida autora, buscou-se
consubstanciar a independéncia de cada
6rgao de poder com base nas chamadas
clausulas de indelegabilidade e de inacu-
mulabilidade. Em outras palavras, o érgao
detentor das fung¢des de poder especificas
ndo poderia delegé-las inteiramente a
outro, sob pena de subverter a repartigdo
constitucionalmente formulada, desesta-
bilizando o sistema. Igualmente, do outro
lado da moeda, a clausula de inacumulabi-
lidade veda a concentracdo de mais de uma
funcao tipica em um mesmo poder.

No entanto, é de se ver que tal separagao
das fungdes de poder ndo é absoluta, e nem
mesmo Montesquieu assim a idealizou
em sua obra, visto que isso implicaria um
engessamento que, em vez de depurar
o exercicio do poder, prejudicar-lhe-ia a
efetividade. Se assim fosse, ter-se-ia uma
paralisagdo do exercicio do poder, tornando
a constituicio um “monstro ingovernavel”,
como se referiu o préprio Montesquieu a
Carta francesa de 1791 (Cf. FERRAZ, 1994,
p- 18). Dai a propria Constituicao consignar
que os poderes ndo sdo apenas indepen-
dentes, mas também “harmonicos”, que
interagem e se relacionam no desenrolar
da atividade estatal. Nesse sentido, inte-
ressante é a constatacdo de Fabricio Juliano
Mendes Medeiros (2008, p. 202), que assim
escreve:

“(...) a Constituicao de 1988 insti-
tucionalizou um marcante sistema
de controle reciproco, a significar,
portanto, que a separagao de Poderes,
no Brasil, apresenta um arranjo entre
poderes permeado de contundentes
mecanismos de mutua fiscalizagdo”.

Por essa razdo, pode-se encontrar no tex-
to constitucional uma série de “excec¢des” a
separacao das funcdes de poder, que tém
justamente a fungdo de instrumentalizar o
controle reciproco e sistema de checks and
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balances. Isso se pode ver na possibilidade
de o Poder Executivo adotar medidas pro-
visérias com forca de lei (art. 62), na pos-
sibilidade de o Legislativo exercer fun¢oes
de investigagdo proprias das autoridades
judiciais, por intermédio das CPIs (art. 58,
§ 39) e na atribuicao que tem o Judiciario
de controlar a constitucionalidade das leis
e mesmo de editar sumulas vinculantes.
Além dessas situagdes, podem ainda ser
elencadas a hipé6tese de serem julgados os
membros do Legislativo pelo Judiciério,
a possibilidade de que o Executivo possa
interferir na atividade legislativa, por meio
do veto, ou mesmo a faculdade da edigdo de
legislacao que afete diretamente a atividade
jurisdicional.

No entanto, é de se ver que eventuais
excecOes a esse sistema de independéncia
e harmonia s6 poderao ser veiculadas pela
propria Constituigdo, ndo se podendo por
qualquer outro meio alterar tal conforma-
¢do constitucional, sob pena de afronta ao
principio em comento. A respeito disso,
por diversas vezes ja foram consideradas
inconstitucionais leis que criavam ingerén-
cias de um poder sobre outro sem previsao
constitucional®.

Sobre o tema, veja-se importante pre-
cedente do Supremo Tribunal Federal, no
qual se consideraram inconstitucionais
excegOes a separagdo de poderes constantes
de constituigdo estadual que nao tinham
lastro na Constituicdo da Republica’

“Separacao e independéncia dos
Poderes: freios e contrapesos: para-
metros federais impostos ao Estado-
Membro. Os mecanismos de controle
reciproco entre os Poderes, os ‘freios e

1 Veja-se, por exemplo, a inconstitucionalidade
da previsdo da Lei de Responsabilidade Fiscal que
permitia ao Poder Executivo limitar os valores finan-
ceiros dos demais Poderes, em caso de dissonancia
com a LDO (ADI 2238 MC, Relator Min. ILMAR
GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 9/08/2007,
DJe-172 DIVULG 11-09-2008 PUBLIC 12-09-2008
EMENT VOL-02332-01 P. 24).

12 ADI 1.905-MC, Rel. Min. Sepulveda Pertence,
julgamento em 19-11-98, Plendrio, DJ de 5-11-04.

contrapesos’ admissiveis na estrutu-
racdo das unidades federadas, sobre
constituirem matéria constitucional
local, s6 se legitimam na medida em
que guardem estreita similaridade
com os previstos na Constituicao da
Reptblica: precedentes. Conseqiiente
plausibilidade da alegacao de ofensa
do principio fundamental por dispo-
sitivos da Lei estadual 11.075/98-RS
(inc. IX do art. 22 e arts. 33 e 34), que
confiam a organismos burocraticos
de segundo e terceiro graus do Poder
Executivo a funcao de ditar parame-
tros e avaliagbes do funcionamento
da Justica (...).”

Diante desse quadro, resta delimitar as
peculiaridades e prerrogativas do Poder
Legislativo no exercicio de sua atividade
tipica.

2.2.3. Prerrogativas no exercicio do
Poder Legislativo: a incolumidade da
Casa congressual

A atividade legislativa teve, por parte
da teoria da separagdo de poderes, peculiar
atengdo, especialmente no que toca a sua
segregacao da atividade executiva, uma
vez que o abuso e o arbitrio muitas vezes
eram propiciados pela concentragdo de tais
atividades num s6 6rgao. Além disso, como
adverte Ackerman (2009, p. 66), quanto
mais os representantes eleitos se dedica-
rem a implementacdo das leis, menos se
dedicarao a funcao legislativa, tnica que
pode legitimamente “decodificar os valores
basicos de uma sociedade”.

Assim, a par da vedacao que lhe foi
oposta em relagdo a execugao de suas leis,
as Constituicdes modernas tém conferido
uma série de prerrogativas a atividade
legislativa, de modo a evitar indevidas in-
geréncias de outros Poderes que lhe retirem
a independéncia. Como exemplo disso,
tém-se as prerrogativas que possuem os
parlamentares no exercicio de seu mandato,
consubstanciadas pelas denominadas imu-
nidades formais e materiais, que preveem
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regras quanto a prisdo, competéncia para
julgamento e impossibilidade juridica de
imputagdo penal por crimes de opinido no
exercicio do mandato.

Sobre as imunidades parlamentares,
relevante é a licdo de Carlos Maximiliano
(apud ALEIXO, 1961, p. 25), que assim
escreve:

“A imunidade ndo é privilégio in-
compativel com o regime igualitario
em vigor, nem direito subjetivo ou
pessoal; é prerrogativa universal-
mente aceita por motivos de ordem
superior, ligados intimamente as
exigéncias primordiais do sistema
representativo e ao jogo normal das
instituicdes nos governos constitu-
cionais; relaciona-se com a prépria
economia da divisdo dos poderes,
assegurando a liberdade e a inde-
pendéncia do Legislativo; sanciona o
direito impreterivel que tem a nagao
de manifestar a prépria vontade pelo
6rgao dos seus mandatarios, nao
deixando estes a mercé de agentes do
Judiciario que as vezes ndo passam de
instrumentos do Executivo”.

Em relagdo a tal aspecto, é de se ver que
as prerrogativas parlamentares estdo inti-
mamente ligadas ao conceito de “Casa Le-
gislativa”, ou seja, ao local onde a atividade
legislativa é solenemente desempenhada.
Tal fen6meno tem antigas raizes, como se
pode ver no Bill of Rights, de 1689, o qual
previu que “a liberdade dos discursos e
debates ou procedimentos no Parlamento
nao devem ser impedidos ou questionados
em nenhuma Corte ou [ugar que nao seja o
proéprio Parlamento”®.

Nesse particular, é de se ver que o
sistema da Constituicao de 1988 albergou
tal “sacralidade” do locus legislativo, ao
fazer uma nitida distingdo entre o espago
intra muros do Congresso Nacional e o seu

¥ No original: “the freedom of speech and de-
bates or proceedings in Parliament ought not to be
impeached or questioned in any court or place out
of Parliament”.

exterior. Tal realidade, diga-se, consta nao
s6 de normas expressas, mas decorre de
uma interpretagdo sistematica do texto
constitucional, considerando a sua unidade
teleoldgica.

O primeiro aspecto que denota essa
circunstancia é o fato de que, para aferir-se
aincidéncia ou ndo da imunidade material
de que gozam os parlamentares, a Juris-
prudéncia do Supremo Tribunal Federal
assentou uma espécie de presuncgao ab-
soluta para os atos proferidos no interior
da Casa, presumindo-se jure et de jure que
todos eles sejam correlacionados com o
exercicio do mandato. Assim, somente no
caso dos atos proferidos fora dela é que
caberia analisar se eles seriam conexos ou
nao com a atividade parlamentar. Como
exemplo, confira-se a ementa do seguinte
julgado™, com os grifos que se fazem:

“A palavra ‘inviolabilidade” significa
intocabilidade, intangibilidade do
parlamentar quanto ao cometimento
de crime ou contravencao. Tal in-
violabilidade é de natureza material
e decorre da fungdo parlamentar,
porque em jogo a representatividade
do povo. O art. 53 da Constituicao
Federal, com a redacdo da Emenda
ne 35, ndo reeditou a ressalva quanto
aos crimes contra a honra, prevista no
art. 32 da Emenda Constitucional n®
1, de 1969. Assim, é de se distinguir
as situagdes em que as supostas ofen-
sas sdo proferidas dentro e fora do
Parlamento. Somente nessas tltimas
ofensas irrogadas fora do Parlamento
é de se perquirir da chamada “cone-
xdo como exercicio do mandato ou
com a condi¢ao parlamentar’ (INQ
390 e 1.710). Para os pronunciamentos
feitos no interior das Casas Legislativas
ndo cabe indagar sobre o contetido das

Inq 1958, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO,
Relator(a) p/ Acérdao: Min. CARLOS BRITTO, Tri-
bunal Pleno, julgado em 29/10/2003, D] 18-02-2005
PP-00006 EMENT VOL-02180-01 PP-00068 RTJ] VOL-
00194-01 PP-00056.
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ofensas ou a conexdo com o mandato,
dado que acobertadas com o manto da
inviolabilidade. (...)”

Igualmente, outras expressdes que
denotam a especialidade da Casa do Par-
lamento sdo aquelas atinentes ao estado
de sitio, demonstrando a preocupagao do
legislador constituinte com os momentos
de crise institucional, nos quais, em diver-
sas oportunidades da historia recente do
Brasil, o Congresso Nacional foi sumaria-
mente fechado. Veja-se, como exemplo, a
norma constante do pardgrafo tnico do
art. 139, que prevé que eventuais restricoes
as comunicagdes ndo se aplicam aos pro-
nunciamentos de parlamentares feitos no
interior de suas Casas Legislativas®. Além
disso, tem-se a norma que prevé que as
imunidades parlamentares, no estado de
sitio, s6 poderdo ser suspensas em relagao
a atos praticados “fora do recinto do Con-
gresso Nacional”, como prevé o pardgrafo
oitavo do art. 53, incluido pela Emenda
Constitucional ne 35, de 2001%.

Por fim, outro aspecto relevante em re-
lagdo ao espaco do Poder Legislativo pode
ser vislumbrado na competéncia exclusiva
que tem o Congresso Nacional para “mu-
dar temporariamente sua sede”, conforme
previsao do art. 49, VI, da Constituicao da
Reptublica.

Estabelecida a relevancia do espaco
atinente a “Casa Legislativa”, impde-se,
no préximo tépico, delimitar os diversos

15 Art. 139. Na vigéncia do estado de sitio decretado
com fundamento no art. 137, I, s6 poderdo ser tomadas
contra as pessoas as seguintes medidas: (...) III - restri-
¢Oes relativas a inviolabilidade da correspondéncia, ao
sigilo das comunicagdes, a prestacao de informacdes e
a liberdade de imprensa, radiodifusdo e televisao, na
forma da lei; (...) Paragrafo tnico. Nao se inclui nas
restri¢des do inciso III a difusdo de pronunciamentos
de parlamentares efetuados em suas Casas Legislativas,
desde que liberada pela respectiva Mesa.

16 Art. 53, § 82 As imunidades de Deputados ou
Senadores subsistirdo durante o estado de sitio, s6
podendo ser suspensas mediante o voto de dois tercos
dos membros da Casa respectiva, nos casos de atos pra-
ticados fora do recinto do Congresso Nacional, que sejam
incompativeis com a execucao da medida.

conceitos do termo “policia”, de modo a
poder-se analisar seu exercicio por parte
da Policia Legislativa.

2.3. Os conceitos de policia judicidria, policia
administrativa e policia investigativa

A palavra “policia” estd longe de ser
um termo inequivoco, uma vez que perfaz
um género do qual podem ser extraidas
diversas acepgdes. Assim, para identificar a
que atividades ou atribuicdes ela se refere, é
quase que indispensavel acrescer-lhe algum
adjetivo que a especifique, fazendo-se re-
feréncia a policia “administrativa”, policia
“judiciaria”, policia “investigativa” etc.

No tocante a policia administrativa,
Maria Sylvia di Pietro (2004, p. 112),
seguindo o entendimento de Alvaro La-
zzarini, distingue-a da policia judiciaria,
referindo que “a linha de diferenciacao
estd na ocorréncia ou nao de ilicito penal”.
“Com efeito”, continua a autora, “quando
atua na drea do ilicito puramente adminis-
trativo (preventiva ou repressivamente), a
policia é administrativa. Quando o ilicito
penal é praticado, é a policia judiciaria
que age”. Além disso, costuma-se referir
que, enquanto a policia administrativa
atua sobre bens, direitos ou atividades, a
policia judicidria atua sobre pessoas, ou
seja, aqueles que podem ser sujeitos ativos
de ilicito penal (Cf. CARVALHO FILHO,
2008, p. 75).

Outro aspecto relevante para a dife-
renciagdo, igualmente, é que a policia ju-
dicidria é ordinariamente titularizada por
orgaos especificos, como as policias civis
dos estados e do DF, a Policia Federal, as
policias legislativas. A policia adminis-
trativa, de outra parte, é desempenhada
por diversos 6rgaos da Administragdo, de
maneira difusa.

Feita essa diferenciacdo, torna-se claro
que o conceito de policia administrativa
nao se confunde com a policia judiciaria,
visto que possuem objetos e fundamentos
distintos que lastreiam a sua atuagdo. No
entanto, embora a distingdo feita restrinja
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o conceito de policia judiciéria, é de se ver
que ainda assim ele ndo pode ser consi-
derado univoco, uma vez que nao existe
consenso a respeito do que ele efetivamente
signifique.

Isso se torna especialmente evidente
quando se confronta o conceito de policia
judiciaria com o de “policia investigativa”.
Isso porque o art. 4 do Cédigo de Processo
Penal, ao empregar o termo “policia judi-
cidria”, descreve fungodes tipicas da policia
investigativa, nos seguintes termos:

“Art. 4° A policia judiciaria sera exer-
cida pelas autoridades policiais no
territério de suas respectivas circuns-
cri¢cdes e tera por fim a apuracao das
infracdes penais e da sua autoria”.

Ocorre que tal acepcao deve ser cote-
jada com o que dispde a Constituicao da
Reptblica, que assim trata da matéria, ao
dispor a respeito das atribui¢des da policia
federal:

“Art. 144. (...

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

I - apurar infragoes penais contra a
ordem politica e social ou em detri-
mento de bens, servicos e interesses
da Unido ou de suas entidades au-
tarquicas e empresas publicas, assim
como outras infragdes cuja pratica
tenha repercussao interestadual ou
internacional e exija repressao unifor-
me, segundo se dispuser em lei;

(--)

IV — exercer, com exclusividade, as fun-
coes de policia judicidria da Unido” .

Analisando a norma em questdo,
verifica-se que a Constituicdo faz uma ni-
tida distin¢ao entre a fungdo de apuragao
de infragdes penais e a funcao de “policia
judiciaria”, disciplinando-as em incisos
distintos do paragrafo primeiro do art. 144.
Além disso, torna-se mais evidente a dis-

tingdo com a redacao do pardgrafo quarto
do artigo acima transcrito, o qual assim
dispde que “as policias civis, dirigidas por
delegados de policia de carreira, incum-
bem, ressalvada a competéncia da Unido, as
fungdes de policia judiciaria e a apuracao de
infracdes penais, exceto as militares”.
Ora, se o texto constitucional elenca
duas atribui¢des diversas, separadas pela
conjungao “e”, nao ha como entender-se
que o conceito de policia judicidria envol-
veria, naturalmente, a fun¢ao investigativa.
Atento a tal particularidade, Denilson
Feitoza Pacheco (2009, p. 200-201) faz as
seguintes observagdoes:
“A Constituicao Federal utilizou a
expressao policia judicidria no senti-
do original com o qual ingressou em
nosso idioma ha mais de cem anos, ou
seja, como o 6rgdo que tem o dever
de auxiliar o Poder Judiciario, cum-
prindo as ordens judiciarias relativas
a execucgdo de mandado de prisdo
ou mandado de busca e apreensao,
a condugdo de presos para oitiva
pelo juiz, a conducdo coercitiva de
testemunbhas etc.
Isso fica bastante claro com o § 4°
do art. 144 da Constituicdo Federal,
que diz incumbir as policias civis,
dirigidas por delegados de policia de
carreira, ressalvada a competéncia da
Unido, as fung¢des de policia judiciaria
e a apuragao de infracdes penais, ex-
ceto as militares. Portanto, as fungoes
de policia judicidria ndo se confundem
com as fungoes de apuragdo de infracoes
penais. Para a Constituicdo Federal, cujo
texto passou pela revisido gramatical de
um dos maiores especialistas brasileiros
de todos os tempos, as duas fungoes sio
distintas. Assim (...) podemos distinguir
policia judicidria, de um lado, e policia
investigativa, investigante ou investiga-
dora, de outro”.
Feita a devida separagao conceitual das
diversas espécies de “policia”, passa-se
a verificar a constitucionalidade de seu
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desempenho por parte da Policia Legisla-
tiva, estabelecendo sua abrangéncia e seus
limites.

3. Analise da constitucionalidade das
atribuicoes da Policia do Senado Federal

3.1. Atividades de policiamento,
seguranga e inteligéncia

Como se pode ver da referida resolucao
do Senado Federal, a sua Policia tem como
atribuicdes especificas realizar a seguranga
do Presidente da Casa, de autoridades bra-
sileiras e estrangeiras que se encontrem nas
dependéncias do Senado e de Senadores
em qualquer local do territério nacional,
quando determinado pelo Presidente da
Casa. Além disso, tem em suas atribuicoes
realizar o policiamento em todo o espago
compreendido nas dependéncias do Sena-
do, tendo poderes para efetuar revistas,
praticar atos de inteligéncia, de registro e
de administracido “inerentes a Policia”.

Em realidade, todos esses atos desti-
nam-se ndo s6 a preservagao da seguranga
publica lato sensu nas dependéncias da Casa
Legislativa, mas também a preservacdo da
integridade individual do seu Presidente
e eventualmente de Senadores, fora dela.
Como tais atividades sao compreendidas
no género “seguranga publica”, poder-se-
ia perquirir se tais atividades poderiam
ser desempenhadas pela Policia Judiciéria,
uma vez que elando consta dorol de 6rgaos
elencado no art. 1447 da Constituigao.

Tal circunstancia, em realidade, de for-
ma alguma lhe retira a legitimidade para
tais atribuicdes, dado que o rol do art. 144
ndo é exaustivo. Prova disso é que dele
nado constam as Forcas Armadas, que tém

17 Art. 144. A segurangca publica, dever do Estado,
direito e responsabilidade de todos, é exercida paraa
preservacao da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimonio, através dos seguintes érgaos:
I - policia federal; II - policia rodovidria federal; 111
- policia ferroviaria federal; IV - policias civis; V - po-
licias militares e corpos de bombeiros militares.

igualmente entre suas funcdes precipuas a
defesa “da lei e da ordem” (art. 142), nem
estdo elencadas as policias legislativas, refe-
ridas expressamente em relagdo ao Senado
(art. 52, XIII), a Camara de Deputados (art.
51, IV), as Assembleias Legislativas dos
Estados (art. 27, § 39) e a Camara Legislativa
do DF (art. 32, § 39).

Ademais, é de se ver que a seguranga
publica é “dever do Estado” e “responsa-
bilidade de todos”, nao havendo qualquer
inconstitucionalidade na criacdo de outros
6rgaos estatais destinados a essa finalidade,
desde consentdneos com as demais normas
constitucionais atinentes.

Relativamente as atividades de inteli-
géncia, é importante referir que elas sao
relacionadas exclusivamente ao ambito
policial e criminal®®, ndo se relacionando
com aquelas outras que tém como escopo
a tomada de decisdes governamentais®. A
respeito disso, assim escreve Joanisval Brito
Gongalves (2009, p. 31):

“Portanto, a inteligéncia tem por
escopo, basicamente, a produgdo de
provas de materialidade e autoria de
crimes, ou seja, por meio de andlise
sistemaética de informagoes dispo-
niveis, busca-se a identificacdo dos
criminosos e 0s aspectos essenciais

8 O Manual de Inteligéncia Policial do Departa-
mento de Policia Federal define tal atividade como o
“conjunto de agdes de inteligéncia policial que em-
pregam técnicas especiais de investigacao, visando a
confirmar evidéncias, indicios e obter conhecimentos
sobre a atuacdo criminosa dissimulada e complexa,
bem como a identificacdo de redes e organizacoes
que atuam no crime, de forma a proporcionar um
perfeito entendimento sobre seu “modus operandi”,
ramifica¢des, tendéncias e alcance de suas condutas
criminosas”.

1 Nesse sentido, as atividades de inteligéncia
da Policia Legislativa ndo se incluem no conceito
trazido pela Lei 9.883/99, que refere no art. 29, § 22,
que “entende-se como inteligéncia a atividade que
objetiva a obtencdo, analise e disseminagdo de conhe-
cimentos dentro e fora do territério nacional sobre
fatos e situagdes de imediata ou potencial influéncia
sobre o processo decisério e a acdo governamental
e sobre a salvaguarda e a seguranca da sociedade e
do Estado”.
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da consumacdo do delito. Ha que
se considerar, ainda, seu carater
consultivo, ‘quando contribui para
elaboracao e adocdo de medidas ou
politicas de prevencao e combate a
criminalidade’.

Tal atribui¢do, no entanto, relaciona-se
apenas com a elucidacao e prevencao de cri-
mes ocorridos no ambito da Casa Legislati-
va, nao podendo extrapolar seus limites, sob
pena de usurpacao da atribuigao da Policia
Federal e dos demais 6rgaos que realizam
atos de inteligéncia no ambito da Unido®.

3.2. Atividades tipicas de policia judicidria

Feita a distin¢ao entre policia judicié-
ria e policia investigativa, pode-se dizer
que a policia judiciaria tem como objeto
a realizacao de todos os atos que sejam
relacionados a prestacdo jurisdicional,
ressalvados aqueles tipicamente investi-
gativos, como ja exposto. Dessa forma, o
cumprimento de mandados, a realizagdo
de medidas de prisdo, busca e apreensao,
conducgdo, bem como outras correlatas sao
providéncias que guardam tipicidade de
policia judicidria, cabendo perquirir-se a
constitucionalidade de seu desempenho
por parte da Policia Legislativa, bem como
os seus limites e condi¢des de atuacao.

A respeito da seguranga publica no
ambito da Unido, a Constituicdo prevé
que a Policia Federal destina-se a “exercer,
com exclusividade, as funcdes de policia
judiciaria” (art. 144, § 1°, IV). Diante disso,
poder-se-ia, numa leitura apressada, ser
considerada inconstitucional qualquer atu-
acdo da Policia Legislativa nesse sentido.

Ocorre que tal norma ndo pode ser in-
terpretada de maneira pontual e estreita,
desconsiderando todo o conjunto norma-
tivo que ¢ instituido pela Constituicao.
O principio hermenéutico da unidade da
Constitui¢ado, conforme ressalta Inocéncio
Coelho (MENDES, 2008, p. 114), apregoa

20 Observe-se o rol constante do art. 4° do Decreto
Federal 4.376/02.

que “as normas constitucionais devem ser
vistas ndo como normas isoladas, mas como
preceitos integrados num sistema unitario
de regras e principios, que € instituidona e
pela prépria Constituicdo”. Em realidade,
no momento em que é prevista a policia
legislativa, expressamente, ndo ha como
entender-se que nao lhe sejam também con-
feridas atribuigdes de policia judiciaria, nos
limites da atuagdo legislativa que justifica
a sua existéncia.

Isso porque, como ja exposto, o espago
fisico que constitui a Casa Legislativa é
especialmente resguardado pela Consti-
tuicdo, ndo se podendo considera-lo como
suscetivel de quaisquer ingeréncias que
comprometam e constituam ofensa a in-
dependéncia inerente a cada poder. Nesse
sentido, a previsao da existéncia da Policia
Legislativa tem justamente como escopo
garantir tal prerrogativa, impedindo que
outras policias, vinculadas a outros Pode-
res, possam irrestritamente adentrar no
espaco do Poder Legislativo.

Em outras palavras, ndo se quer dizer
que o espaco das dependéncias do Poder
Legislativo goze de uma espécie de imuni-
dade a atuagao de outros Poderes, especial-
mente o Judiciario, como se ndo se pudes-
sem nele cumprir ordens judiciais. O que se
quer ressaltar é que as ordens judiciais s6
podem ser cumpridas nas dependéncias do
Senado Federal pela Policia Legislativa, de
forma privativa. Diz-se privativa, mas nao
exclusiva, uma vez que é possivel o acesso
de outros 6rgaos policiais mediante requi-
si¢do ou prévia autorizagao da presidéncia
da Casa, de forma excepcional.

Ressalte-se, contudo, que essa prer-
rogativa ndo significa a adocdo de uma
separacao absoluta das funcdes de poder,
a significar que a independéncia entre os
Poderes pressuporia uma total impossibi-
lidade de atuagdo de um sobre o outro. Em
verdade, como ja visto, o “sistema de freios
e contrapesos” traz saudéaveis excegdes a in-
dependéncia dos poderes, que possibilitam
uma melhor governabilidade e o exercicio

Brasilia a. 47 n. 188 out./dez. 2010

343



mais racional do poder estatal. Contudo, as
situagdes de excecdo a independéncia dos
poderes devem obrigatoriamente estar em
consonancia com o ordenamento constitu-
cional, que estabelece o molde institucional
que baliza o funcionamento do Estado.

Dito isso, e tendo em mente as prerro-
gativas de independéncia do Poder Legis-
lativo, ndo parece que a Constituicao as
tenha excepcionado, permitindo que outros
poderes possam livremente adentrar no
espago reservado a Casa Legislativa, ainda
que para o cumprimento da lei em sentido
amplo. Em realidade, se a Constituicdo
atribuiu ao Poder Legislativo, em carater
exclusivo, a criacao de sua policia, é impli-
cito que ela tera fungdes condizentes com
a garantia da independéncia dos poderes.
Do contrério, ter-se-ia a Policia Legislativa
como mero servigo de seguranga, o qual,
diga-se, prescinde inclusive de ser desem-
penhado por agentes estatais, podendo ser
objeto de contratos administrativos com
particulares, o que ndo parece ter sido o
espirito do legislador constituinte.

Vale aqui, a respeito do tema, relembrar
a teoria dos poderes implicitos, expressa de
forma célebre pelo Chief Justice Marshall no
caso McCulloch vs. Maryland, no qual se
reconheceu que, se a Constituicdo atribui os
poderes, os meios para seu exercicio lhe sao
inerentes. Nas palavras do julgador, “se os
fins sdo legitimos, se estao de acordo com
0 escopo da constituicdo, e todos os meios
sdo apropriados e adaptados a esse fim,
nao sendo proibidos, mas condizentes com
a letra e o espirito da constituicdo, sao eles
constitucionais”? (FISHER, 2007, p. 318).

Assim, se a Constituicdo estabeleceu
como primado a independéncia do Poder
Legislativo, que engloba a incolumidade
das dependéncias da Casa do Senado Fede-

2 No original: “Let the end be legitimate, let it be
within the scope of the constitution, and all means
which are appropriate, which are plainly adapted to
that end, which are not prohibited, but consist with
the letter and spirit of the constitution, are constitu-
tional”.

ral, e atribuiu a ele a criacdo de sua policia,
é inerente a esse poder que a ele sejam
outorgados os fins exclusivos de constituir
policia judiciaria, a instrumentalizar even-
tuais ordens judiciais no &mbito do Poder
Legislativo.

A par disso, voltando os olhos para os
outros Poderes da Unido, é de se ver que o
Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal traz disposicao que segue a mesma
finalidade, nos seguintes termos:

“Art. 42. O Presidente responde pela
policia do Tribunal. No exercicio
dessa atribuicdo pode requisitar o
auxilio de outras autoridades, quan-
do necessério”.

Analisando a norma referida, observa-se
que ela implicitamente estabelece vedacao
a que outras autoridades diversas da Poli-
cia do STF exercam atividades no Ambito
dessa Corte. Isso porque, se o Presidente
responde pela policia da Casa, podendo
requisitar o auxilio de outras autoridades,
isso significa que tais autoridades nao po-
deriam, em regra, agir de oficio, sem o seu
consentimento.

No ambito internacional, embora a
comparagdo constitucional ndo possa ser
considerada exatamente como um método
hermenéutico (Cf. MENDES, 2008, p. 109), é
interessante vislumbrar que essa prerroga-
tiva de independéncia do espaco fisico da
Casa Legislativa é referido expressamente
pela Lei Fundamental alema, de 1949. Em-
bora seja ela silente a respeito do Bundesrat
(6rgao semelhante ao Senado Federal), ha
expressa previsao de que o Presidente do
Bundestag (andlogo a Camara dos Depu-
tados) “exerce os poderes de gestao e de
policia” em seu edificio, sendo, sem sua
autorizacao, “vedada qualquer investiga-
¢do, prisdo ou busca e apreensao” no seu
espacgo®.

2 Art. 40(...) (2) O Presidente exerce os poderes de
gestdo e de policia no edificio do Bundestag. Sem sua
autorizacao, é vedada qualquer investigacdo, prisao
ou busca e apreensao no espaco do Bundestag. No
original: “(2) Der Prasident tibt das Hausrecht und
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Como se pode verificar, o ordenamento
constitucional alemao é claro em vedar
qualquer ingeréncia alheia no espaco fisico
da Casa Legislativa, sem o consentimento
do seu presidente. Em realidade, embora
a Constituicdo de 1988 nao traga regra
expressa semelhante, a ratio que inspira
ambos o0s textos nesse particular é a mesma.
Ainda que se possam considerar diferengas
no sistema de divisdo de poderes dos dois
paises, especialmente no que tange ao
sistema de governo, a preocupacdo com a
independéncia e intangibilidade da ativi-
dade legislativa possui o mesmo carater,
permitindo a mesma leitura da Constitui-
cao brasileira de 1988.

3.3. Atividades de investigagio e
inquérito policial

Assentado que ndo ha qualquer restri-
¢do a que a Policia Legislativa desempenhe
fungdes de policia judiciaria, resta verificar
se o seu desempenho de fungdes de policia
investigativa guarda consonancia com a
Constituicdo, fazendo-se antes uma breve
analise de importante leading case do STF a
respeito do tema.

3.3.1. O enunciado da Suimula n® 397
e 0 leading case do Supremo Tribunal
Federal a respeito do poder de policia
no ambito do Legislativo

O enunciado n° 397 da Stmula do
Supremo Tribunal Federal trata especifi-
camente do poder de policia das Casas do
Congresso Nacional, tendo sido redigido
nos seguintes termos, a partir de julga-
mentos envolvendo crime ocorrido nas
dependéncias do Senado Federal:

“O poder de policia da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, em
caso de crime cometido nas suas de-
pendéncias, compreende, consoante
o regimento, a prisao em flagrante

die Polizeigewalt im Gebdude des Bundestages aus.
Ohne seine Genehmigung darf in den Raumen des
Bundestages keine Durchsuchung oder Beschlag-
nahme stattfinden.”

do acusado e a realizagdo do inqué-
rito”.

O fato em questao foi o homicidio pra-
ticado pelo entao Senador Arnon de Mello
(pai do atual Senador Fernando Collor de
Mello) contra o Senador José Kairala, no
proprio plenario,em 5/12/1963. O alvo era
0 Senador Silvestre Péricles, seu desafeto
politico em Alagoas, o qual igualmente
sacou uma arma e tentou disparar contra
o Senador Arnon de Mello.

No relatorio do HC 40382%, o Relator,
Min. VICTOR NUNES, assim escreve a
respeito dos fatos, segundo os depoimentos
testemunhais:

“(...) que o Senador Arnon de Mello,
ao iniciar o seu discurso, em resposta
aoutro que hd meses fizera o Senador
Silvestre Péricles, pediu licenga ao
Presidente para falar voltado para
o seu adversario, e ndo para a Mesa,
porque ele ameacara mata-lo naquela
oportunidade. O Senador Silvestre
Péricles levantou-se, encaminhou-
se para o orador de dedo em riste
e proferiu insulto: ‘Crapulal!”. O
Senador Arnon de Mello, imediata-
mente, sacou a arma e a disparou
por mais de uma vez. O Senador
Silvestre Péricles protegeu-se entre as
cadeiras, deslizou para um local mais
favorével e apontou seu revélver na
direcao do Senador Arnon de Mello.
Foi entao desarmado pelo Senador
Jodo Agripino, que teve o dedo ferido
pelo percussor do revélver, quando
procurava arrebata-lo.”

Nesse habeas corpus, bem como nos de
ndmero 40398 e 40400, todos impetrados
em favor do Senador Silvestre Péricles,
sustenta-se que teria havido nulidade da
lavratura de auto em flagrante, bem como
das diligéncias investigativas tomadas pelo
Senado Federal a respeito do caso, por nao
terem as Casas do Congresso atribuicao
para tanto.

% Tribunal pleno, julgado em 11/12/1963, DJ
13-08-1964.
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No entanto, tais argumentos foram re-
jeitados, por entender-se que as Casas do
Congresso, no momento em que gozavam
da prerrogativa de disporem sobre sua po-
licia, teriam também poderes para instaurar
inquéritos e efetuar diligéncias semelhantes
aquelas da policia judiciaria, nos limites de
suas dependéncias. Nesse sentido, merece
transcricao o voto do Ministro Victor Nu-
nes, proferido no HC 40398*, o qual assim
expos a questdo:

“O que entdo alegou o impetrante,
como hoje repetiu, foi que, ordinaria-
mente, s6 a autoridade policial pode
fazer o inquérito, segundo o art. 304,
combinado como art. 42, do Cédigo
de Processo Penal. A autoridade ad-
ministrativa s6 terd essa faculdade,
quando deferida por lei, como dispde
o citado art. 4, paragrafo tnico.
Entretanto, o regimento interno das
camaras legislativas, no que toca a
sua propria policia, tem forca de lei,
pois essa prerrogativa lhes foi atribu-
ida com carater de exclusividade pelo
art. 40 da Constituicdo. Do mesmo
modo, as resolu¢bes das cAmaras
sobre o regime do seu funcionalismo
tém forca de lei, e contra elas nao se
pode opor uma lei geral, por ser ina-
tingivel, pelo legislador ordindrio a
prerrogativa que a Constituicdo con-
cedeu a cada uma das Camaras, isola-
damente. Por igual razdo, no tocante
ao policiamento interno das Casas do
Congresso, o regimento tem forca de
lei formal, porque assim o quis o pro-
prio legislador constituinte, zeloso da
independéncia dos poderes.

O ilustre impetrante sustentou, no
processo anterior, que o poder de
policia das Casas do Congresso so-
mente alcanca os parlamentares no
que respeita ao desempenho de suas
funcdes legislativas.

2 Relator Min. PEDRO CHAVES, TRIBUNAL
PLENGO, julgado em 18/03/1964, D] 02-07-1964 PP-
02133 EMENT VOL-00583-02, p. 816.

()

Nao podia, realmente, o poder de policia
das Casas do Congresso ficar adstrito ao
exercicio, propriamente, da fungdo par-
lamentar. Esta é uma prerrogativa que
resquarda o poder legislativo, de qualquer
atentado, em nome de sua independéncia,
garantida pela Constituicdo Federal.
Segundo essa tradicdo, o regimento
interno do Senado e o da Camara dos
Deputados, em nosso pais, disciplina
o modo de proceder da Mesa em tais
circunstancias.”

Nos mesmos autos, interessante obser-
vagado foi feita no parecer do Ministério Pa-
blico, o qual ressaltou que seria descabido
que fosse chamada autoridade policial para
decidir a respeito de flagrante de crime ha-
vido dentro de uma das Casas do Congresso
Nacional, referindo nao ser o inquérito leva-
do a cabo pela autoridade policial o tnico
instrumento de instrucdo criminal:

“(...) seria insélito que se chamasse
uma autoridade policial para decidir,
no recinto do Senado, numa das Ca-
sas de representacdo nacional, sobre
o modo de proceder relativamente a
lavratura de flagrantes de senadores.
Nao se pode recusar a nossa Diretoria
do Senado ou da Camara dos Srs.
Deputados este direito, este dever
de lavrar flagrantes, mesmo porque
o inquérito policial ndo é o tnico ins-
trumento de instrugéo criminal.”

Em que pese a discussao em questao se
ter travado ha mais de 40 anos, o contetdo
do enunciado da sumula é plenamente
consentaneo com o ordenamento constitu-
cional vigente, nao havendo qualquer im-
pedimento a que o Poder Legislativo realize
atividades de investigagdo criminal.

3.3.2. Da auséncia de exclusividade da
Policia Federal no exercicio da policia
investigativa no dmbito da Unido

Como ja referido, ndo ha na Constituicao
qualquer exclusividade de um érgao no
exercicio de atividades investigativas, uma
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vez que as fungdes de policia investigativa
nao se confundem com as de policia judici-
aria. Assim, no ambito da Unido, a previsao
de “exclusividade” da Policia Federal se
refere tao somente as atividades de policia
judicidria (art. 144, § 1¢, IV), j& esmiugadas.

A respeito disso, interessante trans-
crever novamente o posicionamento de
Denilson Feitoza Pacheco (2009, p. 200-201),
o qual assim expde a matéria:

“Nessa linha, o inciso IV do § 1¢ do
art. 144 da Constituicdo Federal é de
facil entendimento. A exclusividade
da Policia Federal é quanto as fungoes de
policia judicidria da Unido, e ndo quanto
a apuragdo de infracoes penais, a qual se
trata de ente distinto daquelas funcoes,
nos exatos termos constitucionais. Por
isso é que as atribuicdes para apura-
¢do de infragdes penais encontram-se
nos incisos I e II do mesmo artigo,
sem qualificagdo de qualquer exclu-
sividade para elas. Alids, no inciso I,
as fungdes de apuracdo podem ser
mais reduzidas ainda, pois devem
ser feitas segundo se dispuser em lei,
e, no inciso 1, ao tratar da prevengao
e da repressdo ao trafico ilicito de
entorpecentes e drogas afins, ao con-
trabando e ao descaminho, frisa-se
que isso deve ser feito sem prejuizo
da acdo fazendaria e de outros 6rgaos
publicos nas respectivas areas de
competéncia”.

Corroborando tal aspecto, é de se ver
que o parégrafo tinico do art. 4° do Cédigo
de Processo Penal é expresso em asseverar
que a atribuicao de “apuracao das infracodes
penais e da sua autoria”, afeta, segundo a
norma, a “policia judiciaria”, ndo exclui o
seu desempenho por outras autoridades,
desde que haja previsao legal. Em que pese
aconfusaoja apontada que o referido artigo
faz entre policia judicidria e investigativa,
pode-se inferir que a norma deixa claro que
a auséncia de exclusividade se refere as
atividades de investigagdo, nos seguintes
termos:

“Art. 4° A policia judicidria seré
exercida pelas autoridades policiais
no territério de suas respectivas cir-
cunscricoes e tera por fim a apuragdo
das infra¢des penais e da sua autoria.
(Redagao dada pela Lei n® 9.043, de
9.5.1995).

Pardagrafo tinico. A competéncia definida
neste artigo ndo excluird a de autorida-
des administrativas, a quem por lei seja
cometida a mesma fungio.”

Tal auséncia de exclusividade para o
exercicio de atividades investigativas se
mostra evidente também na possibilidade
que tem o Ministério Publico de fazé-lo,
considerando-se que, se tem ele a atribuicao
constitucional de titularizar a acao penal
publica, igualmente sdo-lhe permitidos os
meios investigativos. Tal discussao inclu-
sive ja foi objeto de apreciacdo por parte
do Supremo Tribunal Federal, tendo a 22
Turma asseverado a possibilidade de o
Ministério Pablico dispensar o inquérito
policial e oferecer dentincia com base em
elementos de prova por ele colhidos®:

“5. E perfeitamente possivel que o
o6rgao do Ministério Pablico promova
a colheita de determinados elementos
de prova que demonstrem a existén-
cia da autoria e da materialidade de
determinado delito. Tal conclusao
nao significa retirar da Policia Judici-
aria as atribuigdes previstas constitu-
cionalmente, mas apenas harmonizar
as normas constitucionais (arts. 129 e
144) de modo a compatibiliza-las para
permitir ndo apenas a correta e regu-
lar apuracao dos fatos supostamente
delituosos, mas também a formacao
da opinio delicti.

6. O art. 129, inciso I, da Constituicdo
Federal, atribui ao parquet a privati-
vidade na promoc¢ao da agao penal

% HC 91661, Relatora: Min. ELLEN GRACIE,
Segunda Turma, julgado em 10/03/2009, DJe-064
DIVULG 02-04-2009 PUBLIC 03-04-2009 EMENT
VOL-02355-02 PP-00279 RMDPPP v. 5, n. 29, 2009,
p. 103-109.
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publica. Do seu turno, o Cédigo de
Processo Penal estabelece que o in-
quérito policial é dispensavel, ja que
o Ministério Pablico pode embasar
seu pedido em pegas de informagéao
que concretizem justa causa para a
dentincia.

7. Ora, é principio basilar da herme-
néutica constitucional o dos ‘“poderes
implicitos’, segundo o qual, quando
a Constituicdo Federal concede os
fins, d4 os meios. Se a atividade fim
- promogao da acdo penal publica -
foi outorgada ao parquet em foro de
privatividade, nao se concebe como
nao lhe oportunizar a colheita de pro-
va para tanto, ja que o CPP autoriza
que ‘pecas de informacao” embasem
a dentncia.

(...)”

Assim, o que se pode ver é que o exer-
cicio de atividades investigativas é prerro-
gativa que sobressai da Constituicdo nao
s0 para orgaos policiais tipicos, vinculados
ao Poder Executivo, mas também a outros
6rgaos, como decorréncia da teoria dos
poderes implicitos, ja referida. Mais uma
vez se ressalta que, se a Constituigdo prevé
aPolicia Legislativa, ndo ha como entender-
se que ela seja completamente alijada de
atividades investigativas, nos limites dos
fundamentos que legitimam a sua existén-
cia, como adiante melhor se expora.

Em realidade, a possibilidade de cada
Poder ter atribuicio de realizar atos inves-
tigatorios, inclusive no ambito criminal,
decorre da estrutura de independéncia e
autonomia prevista no sistema de divisao
das fungoes de poder. Nao fosse assim, os
poderes Legislativo e Judiciario ficariam
subordinados, nesse ponto, a atividade
investigativa do Executivo, que seria o
tnico legitimado a realizacdo de atos in-
vestigativos. Esse, sem davida, ndo parece
ser o norte indicado pela Constituicao da
Reptublica.

Decorréncia do que se afirma, nesse
sentido, pode ser vista mais uma vez no ja

referido Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal, o qual prevé a instauracao
de inquérito, pelo Presidente, para o caso de
infragdes penais cometidas nas dependén-
cias do Tribunal, nos seguintes termos:
“Art. 43. Ocorrendo infracdo a lei
penal na sede ou dependéncia do
Tribunal, o Presidente instaurara
inquérito, se envolver autoridade
ou pessoa sujeita a sua jurisdigao,
ou delegara esta atribuicao a outro
Ministro.
§ 1° Nos demais casos, o Presidente
podera proceder na forma deste
artigo ou requisitar a instauragdo de
inquérito a autoridade competente.
§ 2° O Ministro incumbido do in-
quérito designara escrivao dentre os
servidores do Tribunal.”

Observe-se que a norma transcrita per-
mite a abertura de inquérito para qualquer
fato havido nas dependéncias da Corte, nao
s6 nos casos em que eventual infragao penal
tenha sido cometida por pessoa sujeita a
competéncia criminal do STF. H4, apenas,
a faculdade de que o Presidente requisite
a autoridade competente a instauragdo
de inquérito. Em qualquer caso, contudo,
resta evidente que nado se poderd alijar a
possibilidade de que a prépria Corte leve
a cabo investigacdes criminais.

Igualmente, é de se observar que o regi-
mento interno da Camara dos Deputados
(Res. 17/89), ao tratar da Policia Legislativa,
prevé a sua possibilidade de instauragao
de inquéritos, disciplinando a questao nos
seguintes termos:

“Art. 269. Quando, nos edificios da
Camara, for cometido algum delito,
instaurar-se-a inquérito a ser presidi-
do pelo diretor de servigos de segu-
ranca ou, se o indiciado ou o preso for
membro da Casa, pelo Corregedor ou
Corregedor substituto.

§ 1°Serao observados, no inquérito, o
Codigo de Processo Penal e os regula-
mentos policiais do Distrito Federal,
no que lhe forem aplicaveis.
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§ 22 A Camara poderé solicitar a co-
operagdo técnica de 6rgaos policiais
especializados ou requisitar servido-
res de seus quadros para auxiliar na
realizagdo do inquérito.

§ 32 Servird de escrivao funcionario
estavel da Camara, designado pela
autoridade que presidir o inquérito.
§ 42 O inquérito sera enviado, apos a
sua conclusao, a autoridade judiciaria
competente.

§ 52 Em caso de flagrante de crime
inafiangavel, realizar-se-4 a prisao do
agente da infracao, que sera entregue
com o auto respectivo a autoridade
judicial competente, ou, no caso de
parlamentar, ao Presidente da Cama-
ra, atendendo-se, nesta hipétese, ao
prescrito nos arts. 250 e 251”.

Vista a possibilidade do exercicio de
atividade investigativa por parte da Policia
Legislativa, impde-se diferencia-la daquela
realizada por comissdes parlamentares de
inquérito, de modo a bem delimitar o seu
objeto.

3.3.3. Diferenga entre investigacio
levada a cabo pela Policia Legislativa e
por Comissdo Parlamentar de Inquérito

Para bem situar a questdo dos poderes
investigativos da Policia Legislativa, faz-se
necessario estabelecer a sua diferenca com
aqueles desempenhados pelos membros
do Parlamento, por meio das Comissoes
Parlamentares de Inquérito. Como se vera,
uma coisa € a investigagdo de cunho poli-
cial, interna, com finalidade de instrucao
criminal; outra é aquela desempenhada no
exercicio parlamentar, com aspectos politi-
cos e voltada a atividade legislativa.

Em relacao a investigacao parlamentar,
a consideracdo da existéncia de poderes
investigativos do Poder Legislativo tem
origem no direito constitucional inglés,
tendo sido igualmente desenvolvida pela
pratica republicana norte-americana, na
qual se assentou a ideia de que é indispen-
savel a atividade legislativa o conhecimento

de informagdes a respeito daquilo sobre o
que recaird a norma a ser produzida. Nesse
sentido, em célebre decisdo, a Suprema
Corte americana ja decidiu que um corpo
legislativo “ndo pode legislar sdbia ou
efetivamente sem informacado a respeito
dos elementos que a legislagdo é voltada a
afetar ou modificar”®. Interessante notar
que essa Corte inclusive ja reconheceu a
existéncia de poderes ndo s6 investigativos
do Parlamento, mas também punitivos, por
atos atentatorios a tal exercicio, no chamado
atempt of court”.

No ambito nacional, embora nao se
tenha albergado o poder punitivo nos
termos preconizados pela Suprema Corte
americana, a possibilidade de investigacao
por parte do Poder Legislativo é uma reali-
dade que remonta a constituicao imperial,
que previa caber exclusivamente ao Senado
investigar a respeito de crimes cometidos
por membros da familia real, Ministros de
Estado e outras autoridades®.

No entanto, foi na Constituicdo de
1934 que tais poderes investigativos foram
ampliados, com a criacdo das comissoes
parlamentares de inquérito, que poderiam
aplicar normas constantes do cédigo de
processo penal a serem indicadas no regi-
mento interno das Casas®. Embora a Cons-
tituigdo de 1937 tenha sido omissa a respeito
do tema, a possibilidade de instauragao de
CPI foi novamente prevista na Carta de
1946, sendo reproduzida nas seguintes.

% McGrain v. Daugherty, 273 U.S. 135, 175 (1927).
No original: a legislative body “cannot legislate wisely
or effectively in the absence of information respecting
the conditions which the legislation is intended do
affect or change” (FISHER, 2007, p. 224).

¥ Andersonv. Dunn,19U.5.204 (1821), disponivelem:
<http://oyez.org/cases/1792-1850/1821/1821_2>.
Acesso em: 21 jun. 2009.

2 Art. 47. E da attribuicdo exclusiva do Senado: I.
Conhecer dos delictos individuaes, commettidos pelos
Membros da Familia Imperial, Ministros de Estado,
Conselheiros de Estado, e Senadores; e dos delictos
dos Deputados, durante o periodo da Legislatura.
II. Conhecer da responsabilidade dos Secretarios, e
Conselheiros de Estado. (...).

» Artigos 36 €92, § 1, VL.
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Em relacao a tal ponto, a Constituicao
de 1988 ampliou os poderes das comissoes
parlamentares de inquérito, reforcando
a efetividade do sistema de freios e con-
trapesos, ao permitir que o Legislativo
exerca “poderes de investigacdo proprios
das autoridades judiciais”. A previsdo
constitucional consta do art. 58, § 3¢, nos
seguintes termos:

“§ 32 - As comissoes parlamentares
de inquérito, que terdo poderes de in-
vestigacdo proprios das autoridades
judiciais, além de outros previstos
nos regimentos das respectivas Ca-
sas, serdo criadas pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal,
em conjunto ou separadamente, me-
diante requerimento de um terco de
seus membros, para a apuragdo de
fato determinado e por prazo certo,
sendo suas conclusodes, se for o caso,
encaminhadas ao Ministério Publico,
para que promova a responsabilidade
civil ou criminal dos infratores”.

Nesse contexto, o Supremo Tribunal
Federal ja reconheceu as CPlIs poderes de
quebra de sigilo de comunicagdes telefo-
nicas®*, de dados bancarios, telematicos e
fiscais*, bem como a possibilidade de me-
didas de busca e apreensao, ressalvadas as
questdes abrangidas pela chamada “reserva
dejurisdigdo”. Assim, estariam submetidas
exclusivamente ao Poder Judicidrio ques-
toes atinentes a possibilidade de busca e
apreensdo domiciliar e de interceptacao
telefonica®, bem como a decretacdo de
indisponibilidade de bens, sendo que esta
altima medida ja foi inclusive considerada
estranha aos poderes investigativos que sao
proprios das CPIs*.

30 MS 27.483-REF-MC, Rel. Min. Cezar Peluso,
julgamento em 14-8-08, DJE de 10-10-08.

31 ACO 730, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento
em 22-9-04, DJ de 11-11-05, MS 24.749, Rel. Min. Marco
Aurélio, julgamento em 29-9-04, DJ de 5-11-04.

2 MS 23.652, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento
em 22-11-00, DJ de 16-2-01.

¥ MS 23.480, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julga-
mento em 4-5-00, DJ de 15-9-00.

No tocante ao seu objeto, é de se ver que
as Comissoes Parlamentares de Inquérito s6
podem ser criadas para a apuragdo de fato
determinado e por prazo certo, devendo
igualmente guardar pertinéncia com a
competéncia legislativa do 6rgao que a
instaurar. Assim, as CPIs conduzidas pela
Cémara ou pelo Senado s6 poderao tratar
de questdes relativas a esfera federal, de
competéncia do Congresso Nacional, ao
passo que as CPIs estaduais e municipais
deverdo igualmente ater-se aos limites de
suas competéncias legislativas.

A respeito dessa questdo, elucidativo
foi o voto do Min. Paulo Brossard no julga-
mento do HC 71.039*, o qual assim exp0s
a matéria:

“ A possibilidade de criagdo de CPIse
nao duvida, nem discute; é tranqtiila;
sobre todo e qualquer assunto? Evi-
dentemente, ndo; mas sobre todos os
assuntos de competéncia da Assem-
bléia; assim, Camara e Senado podem
investigar questdes relacionadas com
a esfera federal de governo; tudo
quanto o Congresso pode regular,
cabe-lhe investigar; segundo Bernard
Schwartz, o poder investigatério do
Congresso se estende a toda a gama
dos interesses nacionais a respeito
dos quais ele pode legislar, ‘it may
be employed over the whole range
of the national interests concerning
which the Congress may legislate or
decide’ (A Commentary on the Cons-
titution of the United States, 1963, I,
n° 42, p. 126).

O mesmo vale dizer em relacdo as
CPIs estaduais; seu raio de agéo é
circunscrito aos interesses do estado;
da mesma forma quanto as comissoes
municipais, que hdo de limitar-se as
questdes de competéncia do muni-
cipio.”

34 Relator Min. PAULO BROSSARD, Tribunal
Pleno, julgado em 07/04/1994, D] 06-12-1996 PP-48708
EMENT VOL-01853-02 PP-00278.
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Postos os elementos que constituem
a esséncia da investigacdo parlamentar
realizada pelas CPIs, faz-se necessario
demonstrar que ela ndo se confunde com
a atribuicdo investigativa que é cometida
as Policias Legislativas.

A investigagdo levada a cabo pela Po-
licia Legislativa ndo guarda relagdo direta
com a atividade parlamentar stricto sensu,
destinando-se tdo somente a finalidade de
apurar infragdes penais havidas nas depen-
déncias da Casa Legislativa. Nesse sentido,
pode-se ver que os fatos investigados pela
Policia Legislativa ndo necessitam, de for-
ma alguma, guardar relagdo tematica com a
atividade legiferante da Casa da qual fazem
parte, ao contrario do que ocorre com as
CPIs. Como melhor se referira adiante, a
investigacdo policial em questdo podera
inclusive apurar fatos cujo julgamento seja
de competéncia estadual ou distrital, ndo
obstante inserida em Poder da Unido.

Além disso, do ponto de vista espacial,
a Policia Legislativa ndo possui atribuicdo
para a investigacdo de fatos que tenham
lugar fora dos limites da Casa Legislativa,
situacdo que ndo ocorre no caso das CPlIs,
que ficam tdo somente limitadas por ques-
toes relacionadas a competéncia legislativa
do 6rgao, como visto.

No tocante aos poderes especificos
atinentes ao desempenho da fungdo inves-
tigativa, a Policia Legislativa ndo goza de
quaisquer prerrogativas semelhantes as das
CPIs, uma vez que a ela ndo se estendem
os poderes “proprios das autoridades judi-
ciais”. Por tal razao, quaisquer atos que se
relacionem com medida de quebra de sigilo
bancério, fiscal, telefonico ou telemético
deverdo, necessariamente, ser previamente
autorizados pela autoridade judiciaria com-
petente, situacdo que é dispensada no caso
das comissdes parlamentares. O mesmo
ocorre, com mais razao, para medidas de
interceptagdo telefénica e busca e apreen-
sdo, inclusive domiciliares, aqui incluidos
no conceito de “casa” os espagos privados
nao abertos ao publico, onde alguém exerce

atividade profissional, considerando a in-
terpretacgao do art. 5% XI, consolidada pela
Jurisprudéncia do STF®.

Sob o ponto de vista formal, diferencia-
se a investigacdo policial daquela parla-
mentar no tocante aos requisitos para a
sua instauracdo, ndo havendo qualquer
necessidade de subscricao de parlamen-
tares no caso de inquérito realizado pela
Policia Legislativa. Da mesma forma, ha
diferengas quanto a duracao, uma vez que,
enquanto na CPI o seu prazo de conclusao
deve ser previamente fixado, s6 podendo
ser prorrogado durante a mesma legisla-
tura, o inquérito policial tem prazo fixado
por lei para a sua conclusdo, na forma das
disposicoes do CPP e das normas constan-
tes de leis especiais®.

3.3.4. Limites e ambito de atribuicoes
das investigacoes levadas a cabo
pela Policia Legislativa - questdo da
presidéncia do inquérito

Como ja aduzido, a ratio que inspira e
fundamenta a existéncia das Policias Legis-
lativas, no tocante as fungdes investigativas,
ndo é propriamente determinada pela
exclusividade nessa atribuicdo, mas tao
somente pela garantia de independéncia
e autonomia do Poder Legislativo no de-
sempenho de suas atribuicdes. Para tanto,
o limite que se deve ter presente, nesse
particular, é aquele demarcado pelo espaco
fisico ocupado por esse Poder”, o qual é

3% HC 93050, Relator: Min. CELSO DE MELLO,
Segunda Turma, julgado em 10/06/2008, DJe-142
DIVULG 31-07-2008 PUBLIC 01-08-2008 EMENT
VOL-02326-04 PP-700.

% Art. 10 do CPP (10 dias, se o investigado estiver
preso/30, se solto), art. 51 da Lei 11.343/06 (30/90
dias); art. 10, § 12, da Lei 1.521/51 (10 dias em ambos
0s casos) e, na justica federal, art. 66 da Lei 5.010/66
(15 dias, prorrogéveis por mais 15).

% No tocante ao Senado Federal, tais limites sdo
definidos pelo Art. 12 do Ato 30/2002 da Comissao
Diretora da Casa: Art. 12 - O Complexo Arquitetonico
do Senado Federal compreende: I - os espacos fisicos
localizados na Praca dos Trés Poderes e adjacéncias,
destinados ao funcionamento da Casa; II - os imoéveis
transferidos para a Unido por forca da Lei n®9.506, de
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especialmente tutelado pela Constituicao
da Republica, tema que ja foi devidamente
abordado.

Diante disso, pode-se constatar que ndo
ha exclusividade da Policia Legislativa na
conducao de atos investigativos atinentes
a fatos havidos no interior do Senado Fe-
deral. Nada impede que outras policias
- 0 Departamento de Policia Federal ou
a Policia Civil, por exemplo - instaurem
inquéritos policiais relativos a tais fatos,
podendo inquirir testemunhas, realizar
pericias e todos os atos que sejam neces-
sarios, desde que o fagam extra muros, sob
pena de invasao da esfera de incolumidade
do espago legislativo. Ressalva-se que tais
autoridades s6 poderdo adentrar para in-
vestigar no interior da Casa Legislativa em
casos excepcionais, por requisicao ou com
autorizacao de sua Presidéncia.

Em outras palavras, a atribuigao da Po-
licia Legislativa, quanto aos fatos havidos
no interior da Casa Congressual, é privativa
- e ndo exclusiva. Isso porque ela podera
ser excepcionada, desde que a Presidéncia
da Casa, ou qualquer 6rgao que lhe seja
superior, faga-o especifica e expressamente,
delegando a outras autoridades policiais a
realizacao de investigagdes nesse espaco.
Ressalva-se, desde logo, que o presente ra-
ciocinio ndo se aplica nos casos de eventuais
investigados que gozam de prerrogativa de
foro, como adiante melhor se expora.

Além disso, é de se ressaltar que ndo
existe em relacdo a Policia Legislativa uma
atribuicao ratione loci ou ratione materiae,
podendo ela levar a cabo qualquer tipo
de investigacdo criminal, contanto que
se relacione a fatos ocorridos dentro das
dependéncias do Senado Federal. Nesse

30 de outubro de 1997, e da Resolucao do Congresso
Nacional n2 1, de 1997; III - outras areas no Distrito
Federal destinadas ao uso do Senado Federal pela
Uniao; IV - os imoveis residenciais da Unido no
Distrito Federal que constituem a reserva técnica do
Senado Federal; V - a residéncia oficial do Senado
Federal no Lago Sul; e VI - os iméveis residenciais
reservados para o uso privativo dos senadores na SQS
309, Blocos “C”, “D” e “G".

sentido, embora esteja ela inserida no am-
bito da Uniao, ndo existe qualquer impe-
dimento a que ela promova investigacoes
que tenham como objeto eventuais ilicitos
cujo processo seja de competéncia estadual
ou distrital, compreendida ai a atribuigdo
para investigar, inclusive, por hipétese,
infragdes penais militares, falimentares,
ambientais etc.

Isso porque as outras policias nao
poderao, livremente, adentrar nas depen-
déncias do Senado Federal para realizar
atos investigativos, impondo-se, nesse
caso, a atribuicao de tais medidas a Policia
Legislativa, que remetera pecas de inqué-
rito e formulard requerimentos a justica
competente para o julgamento do ilicito
que se apura.

Quanto a prerrogativa para a instau-
racdo de inquérito, e sua presidéncia, é
relevante analisar o posicionamento do
Ministério Pablico Federal exarado nos
autos do Inquérito n® 2006.34.00.007627-8
(122 Vara Federal do DF), da lavra do
Procurador da Republica José Robalinho
Cavalcanti, o qual assim se pronunciou a
respeito da Resolugdo n° 59/02 do Senado
Federal:

“Os servidores que compoem a Poli-
cia do Senado - em particular os que,
como bacharéis em direito, estariam
ja em condicOes de ‘presidir’ um
‘inquérito policial’ - podem até ser
altamente qualificados e treinados
na atividade policial. Nao duvida o
Parquet.

Mas é certo que nado ha qualquer pa-
rametro legal que permita aquilatar
essa exigéncia, ou conhecer o treina-
mento especifico por que passou este
servidor. Até onde pode saber o Jui-
70, trata-se de um, e de qualquer um,
‘analista legislativo, area de Policia e
Seguranca, bacharel em direito’.
Exatamente o oposto ocorre com os
DPF’s, selecionados em dificil, espe-
cifico e conhecido concurso publico e
submetidos a treinamento necessario
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- e regulado em lei - na Academia
Nacional de Policia.

Com a devida vénia - e sempre afir-
mando que os servidores da Policia
do Sendo podem até, circunstancial-
mente, ter qualificacdo mais do que
suficiente para o exercicio de fungdes
policiais -, considera o Ministério
Publico Federal temerario, para o
processo penal e para os jurisdiciona-
dos, que um inquérito seja presidido
por funcionario que passou por tdo
magras e inespecificas exigéncias.
Isso, por si s0, ja seria, e é, suficiente,
quer firmemente crer o titular consti-
tucional da agdo penal - e também do
controle externo da atividade policial
-, para justificar a interferéncia aqui
requerida do Juizo.

O inquérito policial, ndo despiciendo
recordar, é procedimento regulado
no Cédigo de Processo Penal, e prevé
a Lei iniimeras e sérias atribuicdes es-
pecificas a autoridade que o preside,
ndo se coadunando com a teleologia
do ordenamento penal na espécie -
em desfavor do interesse ptublico e
dos direitos dos investigados - que
tal exercicio se dé por profissional
que nao sofra exigéncias e controles
legais pertinentes e proporcionais a
responsabilidade.”

A leitura dos argumentos transcritos
permite concluir que o cerne da questdo
suscitada pelo Parquet é o fato de que nao
ha “qualquer pardmetro legal” que per-
mita ao juiz certificar-se da existéncia dos
requisitos necessarios para a presidéncia de
inquéritos, nem “conhecer o treinamento
especifico” por que passaram servidores
do Senado Federal que desempenham tal
atribuigdo.

Tais argumentos, em que pesem, nao
impedem que os inquéritos em questao
sejam presididos por servidor do Senado
Federal que retina os requisitos para tanto.
Veja-se que o fundamento mais relevante
para a atribuicao de fungdes investigativas

a Policia Legislativa é de ordem constitucio-
nal, e decorre do principio da independén-
cia dos Poderes, nao se podendo interpretar
a Constituicdo a luz do ordenamento legal.
Nesse sentido, eventual falta de lei jamais
poderia alterar as atribuicdes que foram
outorgadas pela Constituigdo ao Senado
Federal, do mesmo modo que a falta de le-
gislacao estadual ndo poderia, por exemplo,
implicar o desempenho de atribuicdes de
policia civil a Policia Federal. Alem disso,
é de se ver que ndo ha na Constituicao
qualquer referéncia expressa a questao dos
requisitos para a presidéncia de inquérito
policial, ndo se podendo partir de uma lei-
tura excessivamente restritiva que o texto
nao o fez.

Acrescente-se a isso o fato de que, no
ambito da Policia Federal, ndo se encontram
nem no Decreto-Lei n® 2.251/85, nem na
Lei n® 9.266/96, especificacdes detalhadas
a respeito das atribui¢des e dos requisitos
do cargo de Delegado®, ndo havendo subs-
tanciais diferencas do ponto de vista legis-
lativo com a Resolugao n®59/02 do Senado
Federal que justifiquem a sua invalidade.
Essa Resolugdo, vale repetir, é equivalente
a lei, visto que atinente a competéncia pri-
vativa do Senado Federal, na forma do art.
52 da Carta.

A esse respeito, observe-se que a re-
ferida Resolugdo é clara ao prever que os
inquéritos policiais serdo presididos por
servidor apto ao exercicio de tal atividade,
impondo como requisito a graduacao em
Direito, nos seguintes termos:

“Art. 4° Na hipétese de ocorréncia
de infracao penal nas dependéncias
sob a responsabilidade do Senado
Federal, instaurar-se-a o competente
inquérito policial presidido por ser-

3 Ressalva-se, contudo, a existéncia da tramitacao
de projeto de lei, no ambito do Poder Executivo, que
pretende constituir a lei organica da policia federal.
Deixa-se de analisar o seu texto neste momento, em
razdo de ndo haver ainda projeto definitivo, nao tendo
sido ainda definitivamente submetido ao Congresso
Nacional.
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vidor no exercicio de atividade tipica
de policia, bacharel em Direito”.

Nesse sentido, ndo ha motivo para nao
sereconhecer a legitimidade de servidor in-
tegrante dos quadros da Policia Legislativa
do Senado Federal para presidir inquéritos
policiais, visto que os requisitos para tanto
sdo idénticos aqueles da carreira de Dele-
gado de Policia.

Ademais, nao se justifica o argumento
de que a investigacao realizada por parte da
Policia Legislativa, ao contrario daquela re-
alizada pela Policia Federal, estaria sujeita
a interferéncias e ingeréncias politicas, tao
s6 pelo fato de ser 6rgao inserido na es-
trutura administrativa do Senado Federal.
Tal critica, em realidade, é rigorosamente
a mesma que se pode fazer a estrutura da
Policia Federal, uma vez que esse 6rgdo é
vinculado ao Ministério da Justica, sendo
0 Ministro de Estado dessa pasta quem
nomeia o seu Diretor*. Além disso, o
cargo de Delegado de Policia ndo goza de
qualquer prerrogativa especial em relacao
a outros servidores publicos estatutarios,
nao tendo, por exemplo, qualquer garantia
de inamovibilidade®. A respeito disso, é de
se ressaltar que o STF considerou inconsti-
tucional a prerrogativa de foro estabelecida
em constituicdo estadual para tais agentes
publicos, por auséncia de simetria*'.

% O projeto de lei organica da Policia Federal,
segundo noticia a Associagdo Nacional dos Delegados
de Policia Federal, prevé que anomeagcao seja feita pelo
Presidente da Reptblica, a partir de lista triplice, tendo
o Diretor mandato fixo de dois anos. Disponivel em:
<http:/ /www.adpf.org.br/modules/news/article.
php?storyid=45131>. Acesso em: 19 ago. 2009.

40 Refira-se, sem entrar no mérito do ato adminis-
trativo, a possibilidade de ter havido o afastamento do
Delegado e de Agentes da Policia Federal que realizam
a investigacdo e a prisao em flagrante em “rinha de
galo” do publicitario Duda Mendonga e do vereador
Jorge Babu no Rio de Janeiro. Disponivel em : <http:/ /
jbonline.terra.com.br/jb/papel/cidade/2005/01/04/
jorcid20050104006.html>. Acesso em: 19 ago. 2009.

# ADI 2587, Relator: Min. MAURICIO CORREA,
Relator p/ Acérdao: Min. CARLOS BRITTO, Tribunal
Pleno, julgado em 01/12/2004, D] 06-11-2006 PP-00029
EMENT VOL-02254-01 PP-00085 RT] VOL-00200-02
PP-00671.

Outro aspecto que se impde ressaltar é
que, ao se estabelecer a atribui¢ao investiga-
tiva da Policia Legislativa, isso jamais elidi-
ré a sujeigdo que tem ela ao controle externo
por parte do Ministério Piblico, uma vez
que tal controle decorre expressamente da
Constituicao (art. 129, VII), sendo aplicavel
nao so as policias vinculadas ao Executivo,
mas também aquelas vinculadas aos outros
Poderes. Nesse sentido, é de se ver que a Re-
solugao n® 20/2007 do Conselho Nacional
do Ministério Pablico, regulamentando o
art. 99da LCn275/93, foi expresso ao dispor
que as Policias Legislativas estdo sujeitas ao
controle externo do Ministério Publico, cor-
roborando a legitimidade delas no exercicio
de atividades tipicas de policia.

Contudo, é de se ressaltar que tudo
0 que até agora se expds a respeito dos
inquéritos policiais conduzidos no dmbi-
to da Policia Legislativa ndo se aplica no
caso de serem investigadas pessoas que
gozam de prerrogativa de foro. Isso por-
que a competéncia para o julgamento do
processo atrai, também, a atribuicdo para
a condugao do inquérito. Nesse sentido, o
Supremo Tribunal Federal ja assentou que,
embora ndo seja expressa no texto consti-
tucional a atribuigdo para a condugdo de
inquéritos, a existéncia de prerrogativa de
foro a engloba, ndo sendo cabivel que seja
ela conduzida por autoridades policiais e
juizos de primeiro grau.

Veja-se, a respeito disso, transcricao
de parte da ementa do seguinte aresto, no
qual prevaleceu o voto do Min. Gilmar
Mendes*:

“A prerrogativa de foro é uma ga-
rantia voltada ndo exatamente para
os interesses de titulares de cargos
relevantes, mas, sobretudo, para a
propria regularidade das instituicoes
em razao das atividades funcionais

22 Pet 3825 QO, Relator: Min. SEPULVEDA
PERTENCE, Relator p/ Acérdao: Min. GILMAR
MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 10/10/2007,
DJe-060 DIVULG 03-04-2008 PUBLIC 04-04-2008
EMENT VOL-02313-02 PP-00332.
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por eles desempenhadas. Se a Cons-
tituicao estabelece que os agentes
politicos respondem, por crime
comum, perante o STF (CF, art. 102,
I, “b”), ndo hé razdo constitucional
plausivel para que as atividades di-
retamente relacionadas a supervisao
judicial (abertura de procedimento
investigatorio) sejam retiradas do
controle judicial do STF. A iniciativa
do procedimento investigatério deve
ser confiada ao MPF contando com
a supervisao do Ministro-Relator
do STF.

A Policia Federal nao esté autorizada
a abrir de oficio inquérito policial
para apurar a conduta de parlamen-
tares federais ou do préprio Presi-
dente da Republica (no caso do STF).
No exercicio de competéncia penal
originaria do STF (CF, art. 102, I, “b”
¢/c Lei n° 8.038/1990, art. 22 e RI/
STF, arts. 230 a 234), a atividade de
supervisdo judicial deve ser constitu-
cionalmente desempenhada durante
toda a tramitagdo das investigacoes
desde a abertura dos procedimentos
investigatorios até o eventual ofere-
cimento, ou nao, de dentincia pelo
dominus litis”.

No julgado, foi considerada inconstitu-
cional a abertura e conducao de inquérito
policial por parte da Policia Federal contra
parlamentares federais, tendo-se ressalva-
do a competéncia exclusiva do Procurador-
Geral da Reptblica para a instauragdo de
tais inquéritos, cabendo exclusivamente ao
STF a sua conducao.

No caso da Policia Legislativa, pode-se
aplicar o mesmo raciocinio, sobrepondo-se
a prerrogativa constitucional de foro sobre
a atribuigdo de que goza esse 6rgao. Assim,
nao poderé ela instaurar inquérito policial
ex officio quando recair investigacao sobre
eventuais ilicitos penais praticados por
autoridades que gozam de foro especial,
descabendo, igualmente, que ela conduza
tais inquéritos.

4. Conclusoes

Diante de tudo o que se expds, podem
ser sintetizadas as seguintes conclusoes:

a) O principio da independéncia dos
Poderes (arts. 2¢ e 60, § 42 III, da CR/88)
preconiza que cada um deles possa desem-
penhar suas atribuicdes sem ingeréncias,
interferéncias ou imposicdes dos demais,
ressalvados os casos constitucionalmente
previstos, no contexto do sistema de freios
e contrapesos.

b) A Constituicdo de 1988 resguarda
especialmente o espaco relativo a “Casa
Legislativa”, locus onde se desenvolvem
as atividades preponderantes do exercicio
parlamentar, o que se pode ver, por exem-
plo, no caso das imunidades parlamentares
materiais e nas disposi¢des relativas ao
estado de sitio.

c) A Constituicdo atual faz uma nitida
distin¢do entre atribui¢des de policia inves-
tigativa e judiciéria (art. 144, 8§12, IelV, e §
4°), tendo cada uma delas conceito préprio
e objeto material diverso.

d) A previsdo constitucional de exclusi-
vidade da Policia Federal para o desempe-
nho de policia judiciaria (art. 144, § 1 1IV)
nao elide o seu desempenho pela Policia
Legislativa (art. 52, XIII), nos estritos limites
de sua Casa respectiva, conclusao que de-
corre de uma exegese fundada no principio
da unidade da Constituicao.

e) A Constitui¢ao de 1988 nao estabelece
qualquer exclusividade para o exercicio de
policia investigativa, ndo havendo qualquer
6bice a que a Policia Legislativa investigue
fatos havidos no interior de sua Casa Legis-
lativa, sendo ainda hoje plenamente aplica-
vel o enunciado n® 397 da Simula do STF.

f) Nao ha impedimento a que outras au-
toridades instaurem investigacao a respeito
de fatos havidos no interior da Casa Legis-
lativa, mas os atos a serem desempenhados
no seu interior s6 poderdo ser realizados,
de forma privativa, pela Policia Legislativa,
ressalvados os casos de requisi¢ao ou auto-
rizagdo da Presidéncia da Casa.
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g) A investigacdo levada a cabo pela
Policia Legislativa ndo se confunde com
aquela realizada por Comissoes Parlamen-
tares de Inquérito, havendo profundas di-
ferencas em relagdo aos requisitos formais,
ao objeto, aos prazos e aos limites de cada
uma delas.

h) A Constituigdo vigente ndo atribui
qualquer exclusividade a Delegados de
Policia para o exercicio da presidéncia de
inquéritos policiais, ndo havendo qualquer
Obice a que servidores da Policia do Sena-
do, desde que preenchidos os requisitos
suficientes, desempenhem-na.
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