VOTO

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Relator): A questao, constitucional
ora debatida na presente agao cinge-se a saber se a Emenda Constitucional
35, de 3 de abril de 2012, do Estado de Sao Paulo, que alterou o art. 140 da
Carta Paulista, incorreu em ofensa aos artigos 37; 129,11, VI e VIIL; e 144, § 6°,
da Constituicao Federal.

O dispositivo impugnado dispoe sobre a.alteracao na estrutura da
Policia Civil do Estado de Sao Paulo, elevando. a Policia Civil ao grau de
essencial a funcao jurisdicional do Estado, bem como assegurando a
carreira de Delegado de Policia independéncia funcional pela livre
convicg¢ao nos atos de policia judicidria.

A questao trazida pelo Procurador-Geral da Republica discute o alcance
do artigo 144, § 6°, da Constituicao Federal, assim redigido:

“Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a preservagao da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos
seguintes Orgaos:

(-..)

§ 6° As policias militares e os corpos de bombeiros militares,
forgas auxiliares e reserva do Exército subordinam-se, juntamente com
as policias..civis e as policias penais estaduais e distrital, aos
Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.”

Esta Corte ja teve a oportunidade de se manifestar sobre controvérsias
relacionadas a‘desnaturacao da fungao policial. Em discussdo similar a que
se poe nos autos, o Min. Celso de Mello, na ocasido do julgamento da
medida cautelar na ADI MC 244, tratou da submissao necessaria aos
Governadores dos Estados que se impode a policia civil estadual. Eis o teor
do julgado:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO - POLICIA
CIVIL - CO-PARTICIPACAO POPULAR NOS ATOS DE
PROVIMENTO DOS CARGOS DE DELEGADO DE POLICIA -
INVESTIDURA A TERMO - DESTITUICAO FUNCIONAL POR
ORGAO ESTRANHO A CHEFIA DO PODER EXECUTIVO - RELEVO
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JURIDICO DO TEMA - PERICULUM IN MORA - SUSPENSAO
CAUTELAR DEFERIDA . A SUBORDINACAO CONSTITUCIONAL
DA POLICIA CIVIL. AO GOVERNADOR DO ESTADO (CF, ART. 144,
PARAGRAFO 6.) ACENTUA A INTEGRACAO DO._ORGANISMO
POLICIAL NA ESTRUTURA INSTITUCIONAL DO PODER
EXECUTIVO E DESTACA, NA ESFERA DA 'ADMINISTRACAO
PUBLICA LOCAL, A PRIMAZIA POLITICO-JURIDICA DO CHEFE
DO PODER EXECUTIVO DESSA UNIDADE DA FEDERACAO. OS
PRECEITOS ORA IMPUGNADOS, INSCRITOS' NA CONSTITUICAO
DO RIO DE JANEIRO, PARECEM RESTRINGIR - COM OFENSA AO
PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES - A COMPETENCIA
JURIDICO-ADMINISTRATIVO DO GOVERNADOR DO ESTADO,
AFETADA, EM SEU EXERCICIO, POR UM SISTEMA DE CO-
PARTICIPACAO POPULAR NAO“AUTORIZADO, PRIMA FACIE,
PELO TEXTO DA LEI FUNDAMENTAL. AO RELEVO JURIDICO DO
TEMA, ASSOCIA-SE SITUAQAO CONFIGURADORA DO
PERICULUM IN MORA, A JUSTIFICAR O DEFERIMENTO DO
PROVIMENTO CAUTELAR REQUERIDO.” (ADI 244 MC, Relator(a):
CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno DJ 25-05-1990 — GRIFEI)

A Constituicao Federal, ao itratar dos 6rgaos Administracao Publica,
frisou aqueles que oportunamente deviam ter asseguradas suas
autonomias. Ao Poder Judicidrio, conforme art. 99, foi assegurada
autonomia administrativa e financeira, bem como a possibilidade de
elaborar suas propostas. or¢camentdrias dentro dos limites estipulados
conjuntamente com os demais Poderes na lei de diretrizes or¢amentarias.
Ao Ministério Publico, em seu art. 127, § 2° e § 3% a Constituicao tratou de
dispor sobre a autonomia funcional e administrativa, garantindo
igualmente a possibilidade de dispor sobre suas propostas orcamentarias.
Ainda, no art: ‘207, assegurou as universidades autonomia didatico-
cientifica, administrativa e de gestao financeira e patrimonial.

O legislador constituinte foi rigoroso quanto ao critério de atribuigao de
autonomia jaos orgaos da Administracao Publica. Por outro lado, foi
taxativa ‘quanto a necessidade fundamental de submissao das policiais e
corpos. de bombeiros militares, bem como das policias civis, aos
Governadores dos Estados.

Como acertadamente opinou o Procurador-Geral da Republica:

“Da interpretacao dessas normas, constata-se que a Constituicao
do Brasil, ao tratar da policia civil, ndo emprestou a carreira de
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delegado de policia nem a outros cargos policiais o perfil e a
autonomia pretendidos pela emenda constitucional paulista, que
atribuiu prerrogativa de independéncia funcional ao cargo de
delegado de policia.

A falta de previsdao constitucional sobre (inexistente)
independéncia funcional da atividade policial. constitui tipica e
evidente hipotese de siléncio eloquente. Certas omissoes do legislador
nao importam em lacuna, mas significam decisao de nao estender
certa disciplina juridica a determinadas situag¢oes, por ser descabido
fazé-lo, de forma que nao € cabivel aplicagao de analogia.

Quando o poder constituinte o quis, previu expressamente
prerrogativas e garantias para carreiras, fez isso em abundancia, por
sinal, e definiu, como fungdes essenciais a justica, as atividades
adequadas a tanto. Nao hd espaco para inovagao nessa matéria pelo
poder constituinte decorrente, que deve respeitar o tratamento
constitucional, em razdao do principio da simetria e da propria
natureza das coisas.” (eDOC 22,p."7-8)

Nao foram raras as vezes em que Supremo Tribunal Federal se
pronunciou pela impossibilidade “de atribuicao de autonomia aos
organismos integrantes da Seguranca Publica. Nesse sentido, destaco os
seguintes acordaos:

“LEI COMPLEMENTAR 20/1992. ORGANIZACAO E
ESTRUTURACAO DA POLICIA JUDICIARIA CIVIL ESTADUAL.
AUTONOMIA, FUNCIONAL E FINANCEIRA. ORCAMENTO
ANUAL. OFENSA A CONSTITUICAO FEDERAL. COMPETENCIA
DO PODER EXECUTIVO. ANALISE DE LEGISLACAO
INFRACONSTITUCIONAL. IMPOSSIBILIDADE NO CONTROLE
ABSTRATO. PRERROGATIVA DE FORO. EXTENSAO AOS
DELEGADOS. INADMISSIBILIDADE. DIREITO PROCESSUAL.
COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO. SERVIDOR PUBLICO.
APOSENTADORIA. AFRONTA AO MODELO FEDERAL. 1.
Ordenamento constitucional. Organizagao administrativa. As policias
civis integram a estrutura institucional do Poder Executivo,
encontrando-se em posicao de dependéncia administrativa, funcional
e financeira em relacdo ao Governador do Estado (artigo, 144, § 6o,
CF). 2. Orcamento anual. Competéncia privativa. Por forca de
vinculagao administrativo-constitucional, a competéncia para propor
orcamento anual é privativa do Chefe do Poder Executivo. 3. Acao
direta de inconstitucionalidade. Norma infraconstitucional. Nao-
cabimento. Em sede de controle abstrato de constitucionalidade ¢é
vedado o exame do conteido das normas juridicas

infraconstitucionais. 4. Prerrogativa de foro. Delegados de Policia.
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Esta Corte consagrou tese no sentido da impossibilidade de estender-
se a prerrogativa de foro, ainda que por previsao da Carta Estadual,
em face da auséncia de previsao simétrica no modelo federal. 5.
Direito Processual. Competéncia privativa. Matéria de direito
processual sobre a qual somente a Unido pode legislar (artigo 22, I,
CF). 6. Aposentadoria. Servidor Publico. Previsdo constitucional.
Auséncia. A norma institui exce¢oes as regras'de aposentadoria dos
servidores publicos em geral, ndo previstas na Lei Fundamental
(artigo 40, § 1o, I, II, III, a e b,.CF). Acao Direta de
Inconstitucionalidade julgada procedente, em parte.” (ADI 882, Relator
(a): MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, DJ 23-04-2004)

“CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. EMENDA
CONSTITUCIONAL 61/2012 DO ESTADO DE SANTA CATARINA.
ATRIBUICAO DE STATUS DE FUNCAO ESSENCIAL A JUSTICA E
DE INDEPENDENCIA FUNCIONAL AO CARGO DE DELEGADO
DE POLICIA. AUSENCIA DE (PARTICIPACAO, NO PROCESSO
LEGISLATIVO, DO GOVERNADOR DO ESTADO.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL.
INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL (CF, ART. 144, §6°).
PROCEDENCIA. 1. A “Emenda Constitucional 61/2012 de Santa
Catarina conferiu status de carreira juridica, com independéncia
funcional, ao cargo de delegado de policia. Com isso, alterou o regime
do cargo e afetou o exercicio de competéncia tipica da chefia do Poder
Executivo, o que viola a clausula de reserva de iniciativa do chefe do
Poder Executivo (art. 61, § 1°, II, “c”, extensivel aos Estados-Membros
por forca do art. 25 da CF). 2. O art. 144, § 6% da CF estabelece vinculo
de subordinagao entre os Governadores de Estado e as respectivas
policias civis,.em razao do que a atribuicdo de maior autonomia aos
orgaos de,direcao maxima das policias civis estaduais, mesmo que
materializadas em deliberacbes da Assembleia local, mostra-se
inconstitucional. 3. Agado direta julgada procedente.” (ADI 5520,
Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, DJe 20-09-
2019)

Resta evidente, portanto, que norma do poder constituinte decorrente
que venha'a atribuir autonomia funcional, administrativa ou financeira a
outros orgaos ou institui¢des que nao aquelas especificamente constantes da
Constituicao Federal, padece de vicio de inconstitucionalidade material, por
violagao ao principio da separagao dos poderes.

De igual modo, é cedigco o posicionamento da Corte quanto ao
Ministério Publico como titular da agdo penal publica, tnico legitimado
para ponderar sobre o oferecimento da denuncia ou, nos casos, em que
couber, seu arquivamento. Nesse sentido:



“"HABEAS CORPUS" - CRIMES DE TRAFICO DE DROGAS E DE
CONCUSSAO ATRIBUIDOS A POLICIAIS CIVIS - POSSIBILIDADE
DE O MINISTERIO PUBLICO, FUNDADO EM INVESTIGACAO
POR ELE PROPRIO PROMOVIDA, FORMULAR DENUNCIA
CONTRA REFERIDOS AGENTES POLICIAIS, - VALIDADE
JURIDICA DESSA  ATIVIDADE INVESTIGATORIA -
CONDENACAO PENAL IMPOSTA ‘AQS POLICIAIS -
LEGITIMIDADE JURIDICA DO PODER. INVESTIGATORIO DO
MINISTERIO PUBLICO - MONOPOLIO. CONSTITUCIONAL DA
TITULARIDADE DA ACAO PENAL PUBLICA PELO "PARQUET" -
TEORIA DOS PODERES IMPLICITOS = CASO "McCULLOCH .
MARYLAND" (1819) - MAGISTERIO DA DOUTRINA (RUI
BARBOSA, JOHN MARSHALL, JOAO BARBALHO, MARCELLO
CAETANO, CASTRO NUNES, OSWALDO TRIGUEIRO, v.g.) -
OUTORGA, AO MINISTERIO, PUBLICO, PELA PROPRIA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA, DO PODER DE CONTROLE
EXTERNO SOBRE A ATIVIDADE POLICIAL - LIMITACOES DE
ORDEM JURIDICA AO PODER INVESTIGATORIO DO
MINISTERIO PUBLICO" "HABEAS CORPUS" INDEFERIDO. NAS
HIPOTESES DE ACA© PENAL PUBLICA, O INQUERITO
POLICIAL, QUE CONSTITUI UM DOS DIVERSOS INSTRUMENTOS
ESTATAIS DE INVESTIGACAO PENAL, TEM POR DESTINATARIO
PRECIPUO O MINISTERIO PUBLICO. - O inquérito policial qualifica-
se como procedimento administrativo, de carater pré-processual,
ordinariamente’ vocacionado a subsidiar, nos casos de infracoes
perseguiveis mediante acao penal de iniciativa publica, a atuagao
persecutoria~do Ministério Publico, que é o verdadeiro destinatario
dos elementos que compodem a "informatio delicti". Precedentes. - A
investigacao penal, quando realizada por organismos policiais, sera
sempre'dirigida por autoridade policial, a quem igualmente competira
exercer, com exclusividade, a presidéncia do respectivo inquérito. - A
outorga constitucional de fungdes de policia judicidria a instituicao
policial nao impede nem exclui a possibilidade de o Ministério
Publico, que é o "dominus litis", determinar a abertura de inquéritos
policiais, requisitar esclarecimentos e diligéncias investigatdrias, estar
presente e acompanhar, junto a érgdos e agentes policiais, quaisquer
atos de investigacdao penal, mesmo aqueles sob regime de sigilo, sem
prejuizo de outras medidas que lhe parecam indispensaveis a
formagao da sua "opinio delicti", sendo-lhe vedado, no entanto,
assumir a presidéncia do inquérito policial, que traduz atribuigao
privativa da autoridade policial. Precedentes. A ACUSACAO PENAL,
PARA SER FORMULADA, NAO DEPENDE, NECESSARIAMENTE,
DE PREVIA INSTAURACAO DE INQUERITO POLICIAL. - Ainda

que inexista qualquer investigacdo penal promovida pela Policia
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Judiciaria, o Ministério Publico, mesmo assim, pode fazer instaurar,
validamente, a pertinente "persecutio criminis in judicio", desde que
disponha, para tanto, de elementos minimos de informagao, fundados
em base empirica idonea, que o habilitem a deduzir, perante juizes e
Tribunais, a acusagdo penal. Doutrina. Precedentes, A QUESTAO DA
CLAUSULA CONSTITUCIONAL DE EXCLUSIVIDADE E A
ATIVIDADE INVESTIGATORIA. - A cldusula, de exclusividade
inscrita no art. 144, § 1% inciso IV, da Constitui¢ao da Republica - que
nao inibe a atividade de investigagao criminal.do Ministério Publico -
tem por unica finalidade conferir a Policia Federal, dentre os diversos
organismos policiais que compdem o aparato repressivo da Uniao
Federal (policia federal, policia rodovidria federal e policia ferrovidria
federal), primazia investigatdria na apuracao dos crimes previstos no
proprio texto da Lei Fundamental ou, ainda, em tratados ou
convengoOes internacionais. - Incumbe, a Policia Civil dos Estados-
membros e do Distrito Federal, ressalvada a competéncia da Unido
Federal e excetuada a apuragao“dos crimes militares, a funcao de
proceder a investigacao dos ilicitos penais (crimes e contravencgdes),
sem prejuizo do poder investigatorio de que dispde, como atividade
subsididria, o Ministério.Pablico. - Func¢ao de policia judicidria e
funcao de investigacao penal: uma distincdo conceitual relevante, que
também justifica o reconhecimento, ao Ministério Publico, do poder
investigatorio em “matéria penal. Doutrina. E PLENA A
LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DO PODER DE INVESTIGAR
DO MINISTERIO PUBLICO, POIS OS ORGANISMOS POLICIAIS
(EMBORA DETENTORES DA FUNGCAO DE POLICIA JUDICIARIA)
NAO TEM, NO SISTEMA JURfDICO BRASILEIRO, O MONOPOLIO
DA COMPETENCIA PENAL INVESTIGATORIA . - O poder de
investigar, compoe, em sede penal, o complexo de fungdes
institucionais do Ministério Publico, que dispde, na condi¢do de
"dominus litis" e, também, como expressao de sua competéncia para
exercer o controle externo da atividade policial, da atribuicao de fazer
instaurar, ainda que em carater subsididrio, mas por autoridade
propria e sob sua direcdao, procedimentos de investigacao penal
destinados a viabilizar a obtencao de dados informativos, de subsidios
probatorios e de elementos de convicgao que lhe permitam formar a
"opinio delicti", em ordem a propiciar eventual ajuizamento da agao
penal de iniciativa publica. Doutrina. Precedentes: RE 535.478/SC, Rel.
Min. ELLEN GRACIE - HC 91.661/PE, Rel. Min. ELLEN GRACIE - HC
85.419/R]J, Rel. Min. CELSO DE MELLO - HC 89.837/DF, Rel. Min.
CELSO DE MELLO. CONTROLE JURISDICIONAL DA ATIVIDADE
INVESTIGATORIA DOS MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO:
OPONIBILIDADE, A ESTES, DO SISTEMA DE DIREITOS E
GARANTIAS INDIVIDUAIS, QUANDO EXERCIDO, PELO

"PARQUET", O PODER DE INVESTIGACAO PENAL. - O Ministério
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Pablico, sem prejuizo da fiscalizagdo intra-organica e daquela
desempenhada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, esta
permanentemente sujeito ao controle jurisdicional' des atos que
pratique no ambito das investigagOes penais que promova "ex propria
auctoritate", ndo podendo, dentre outras limitagdes de ordem juridica,
desrespeitar o direito do investigado ao siléncio. ('nemo tenetur se
detegere"), nem lhe ordenar a condugao coercitiva, nem constrangeé-lo
a produzir prova contra si proprio, nem lhe recusar o conhecimento
das razdes motivadoras do procedimento investigatorio, nem submeté-
lo a medidas sujeitas a reserva constitucional de jurisdi¢do, nem
impedi-lo de fazer-se acompanhar de Advogado, nem impor, a este,
indevidas restri¢des ao regular desempenho de suas prerrogativas
profissionais (Lei n® 8.906/94, art. 7¢, v.g.). - O procedimento
investigatdrio instaurado pelo Ministério Publico devera conter todas
as pecas, termos de declaracdes ou depoimentos, laudos periciais e
demais subsidios probatorios coligidos no curso da investigagao, nao
podendo, o "Parquet”, sonegar, selecionar ou deixar de juntar, aos
autos, quaisquer desses elementos de informacao, cujo conteudo, por
referir-se ao objeto da apuracdo penal, deve ser tornado acessivel
tanto a pessoa sob investigacao quanto ao seu Advogado. - O regime
de sigilo, sempre excepcional, eventualmente prevalecente no
contexto de investigagdo penal promovida pelo Ministério Publico,
nao se revelara oponivel ao investigado e ao Advogado por este
constituido, que terdo direito de acesso - considerado o principio da
comunhao das provas - a todos os elementos de informacgao que ja
tenham sido formalmente incorporados aos autos do respectivo
procedimento sinvestigatorio.” (HC 87610, Relator(a): CELSO DE
MELLO, Segunda Turma, DJe 04-12-2009 - GRIFEI)

“HABEAS CORPUS. INQUERITO POLICIAL. COMO
INSTRUMENTO DE DENUNCIA, O INQUERITO POLICIAL NAO
ESTA. SUJEITO A FORMAS INDECLINAVEIS, ORDENADAS EM
SEQUENCIA NECESSARIA. NAO TEM O INDICIADO,
PORTANTO, DIREITO A OPOR-SE A REALIZACAO DE UM DOS
ATOS INVESTIGATORIOS QUE O INTEGRAM O
RECONHECIMENTO, SOB A ALEGACAO DE QUE, POR
INTERFERENCIA DO MINISTERIO PUBLICO, NAO SERAO
NECESSARIAMENTE REALIZADOS TODOS OS DEMAIS ATOS
DESSE PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO. PODE, POIS, O
MINISTERIO PUBLICO REQUISITAR A INSTAURACAO DE
INQUERITO POLICIAL, ESTABELECENDO QUE SE PROCEDA A
UMA DILIGENCIA PRELIMINAR, DE CUJO RESULTADO, A SEU
CRITERIO COMO TITULAR QUE E DA ACAO PENAL PUBLICA,
DEPENDERA A REALIZACAO, OU NAO, DOS DEMAIS ATOS QUE
A LEI DETERMINA EM RAZAO DA EFICIENCIA DA ATIVIDADE

INVESTIGATORIA, E NAO COMO PROCEDIMENTO
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OBRIGATORIO CUJA OBSERVANCIA POSSA SER EXIGIDA PELA
DEFESA. RECURSO ORDINARIO A QUE SE NEGA
PROVIMENTO.” (RHC 58849, Relator(a): MOREIRA ALVES, Segunda
Turma, DJ 22-06-1981)

Nesse sentido, verifico que o dispositivo impugnado, ao conferir
autonomia a carreira de delegado, atribuir independéncia funcional aos
Delegados de Policia Civil, incluir a categoria entre as fungoes essenciais a
Justica e ampliar seu rol de competéncias, incorreu em ofensa aos artigos
129, 1, VI e VIII; e 144, § 6, da Constituicao Federal.

Ante o exposto, julgo procedente a acao direta para declarar a
inconstitucionalidade, em sua integralidade,~.da 'Emenda Constitucional 35,
de 3 de abril de 2012, do Estado de Sao Paulo, que alterou o art. 140 da

Carta Paulista.



