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Como delimitacao do objeto deste artigo, realizar-se-4 uma andlise do poder regulamentar do
procurador-geral da Republica (PGR) para a edicao da Portaria PGR/MPU n? 202, de 31 de
dezembro de 2022, segundo a qual criou e regulamentou a policia institucional no ambito do
MPU, aduzindo, como conclusao, a (in)existéncia de substrato normativo autorizador para a
confeccao deste regulamento.

OPINIAO

A teoria do poder regulamentar é secular, prevista, por

exemplo, ja na constituicao do Império. Nascida no seio do Poder Executivo, haja vista a fungao
precipua de execucao das leis, hodiernamente ¢ indubitavel o uso da teoria pelos demais atores
institucionais.

Nao ha como precisar especificamente o ano de criacdo do Estado-nacao, mas desde tempos
imemoriais que estudiosos dos mais variados quilates estudam a sua estrutura interna e qual a
melhor forma de executar as suas acoes. A semente germinadora pode ter sido plantada pelo
filésofo Aristoteles, com o principio de trias politica, mas foi com Montesquieu, na sua teoria da
separacao dos poderes, que se teve a primeira ideia de como cada fungao deveria ser exercida e
quais os contornos a ser dado.

Em que pese o longo periodo de transformacao desde o Espirito das Leis até os dias atuais,
observa-se atualmente, na grande maioria das constituicoes espalhadas pelo mundo, que cada
Estado tem trés fungoes ou poderes constituidos para reger o pais: Legislativo, Executivo e
Judiciario.

O Ministério Publico, a depender do ordenamento, esta inserido dentro da estrutura do Poder
Executivo — modelo presente até a promulgacao da constituicdo de 1988 — ou funcionando
como instituicao sui generis, dotada de autonomia funcional, administrativa e financeira.
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Com a delimitacao clara do que cada poder/funcao pode realizar, surge a preocupacao de como
concretizar o que foi pensando e normatizado em lei para trazer para o campo da
aplicabilidade. O Poder Executivo, o Poder Judiciario e até mesmo o Ministério Publico nado
podem, como regra geral, editar lei modificando o ordenamento juridico, com a criacao de
direitos e obrigagoes. Cabe a esses atores editarem atos infralegais para destrinchar o que foi
abstratizado pelo legislador, atuando dentro do circulo permitido pela lei.

E a partir dessa ideia, que se complementa como uma fechadura perfeita, que surge o
regulamento e as suas diversas espécies: a ligacao entre dois pontos — entre o que é pensado
pelo legislador e o que precisa ser executado pelos atores institucionais.

Nessa senda, é possivel entender o regulamento administrativo como verdadeira fonte do
direito, estando abaixo da lei [1]. Para Ana Raquel Gongalves Moniz, professora da
Universidade de Coimbra, os regulamentos possuem "notas definidoras", sendo caracterizados
como atos normativos, "com um valor infra-legal («forga de regulamento»), ja que [...] os
regulamentos administrativos consubstanciam normas [...]" [2].

Diogo Freitas do Amaral, por seu turno, afirma que o regulamento possui um papel essencial
nos Estados modernos, desincumbindo o parlamento de agdes especificas, deixando a cargo do
executivo, e dos demais atores institucionais, a tomada de decisdes técnicas para adaptacao das
mudancas constantes [3].

Nessa veste, € possivel, a partir do contorno delineado, tragar a diferencga entre lei e
regulamento. Na lei, além de advir do parlamento, possui densidade normativa muito maior,
com a capacidade de mudar e estabelecer novas regras juridicas de forma ampla. Ja o
regulamento, nao possui densidade normativa e muito menos deve inovar no
ordenamento juridico. Além disso, a fonte de onde se extrai a sua forca é diferente: na lei, a
Constituicao é o suporte e delimitador da atuacao do legislador; ja no regulamento, a lei é o
retrovisor orientador da Administracao para as regras (técnicas) formuladas para reger
situacoes especificas. Sobranceira a essa légica, quando o regulamento é editado sem qualquer
habilitacao legislativa prévia, nos deparamos com os regulamentos auténomos [4].

Apds uma longa andlise sobre os principais aspectos dos regulamentos, Jorge Manuel Coutinho
conceitua regulamento administrativo como sendo "norma escrita, geral e abstrata, por via de
regra, subordina a lei, emanada por uma autoridade administrativa, ou por uma entidade
privada no desempenho de uma fung¢do publico-normativa" [5].

J& para Luiz Pedro Pereira Coutinho, a questdao que se coloca é saber qual a verdadeira relagao
entre a lei e os atores institucionais, e qual a justificativa de se construir uma relacao "positiva"
e "negativa" de subordinagdo da administragdo em relagao a lei [6].

Na visao do professor Luiz Pedro Pereira Coutinho, as respostas dessas indagacoes passam pela
compreensao do verdadeiro significado do principio da legalidade administrativa, "daquilo que
Se exprime e concretiza e, por isso, daquilo que exige" [7].

Nao é de hoje a problematica do alcance normativo dos sujeitos institucionais em relagao ao seu
poder regulamentar, sobretudo em relacdao a autonomia (independéncia) do quanto se pode

Pagina 2 11/01/2023

Copyright © 2026 Consultor Juridico




e CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

fazer, tendo cada ordenamento constitucional construido uma resposta [8].

A compreensao dessa problematica passa pela analise de duas tradigdes constitucionais: "a
revoluciondria francesa" e a "monarquia limitada germanica". Isso porque na Franca existia o
movimento de subordinar toda e qualquer atividade da administragao a lei, enquanto na
Alemanha observa-se que o movimento foi em sentido contrario [9]. Além disso, observa-se que
na Franca o principio democratico e da lei passam a ter predominancia em razao da quebra
com o regime monarquico absolutista. Ja na Alemanha, em vez de ruptura, o regime
monarquico vai se adaptando progressivamente ao regime democratico e sendo limitado pela
lei [10].

Noutro giro, na competéncia genérica de expedicao de regulamentos, praticamente todas as
constituicdes brasileiras dispuseram sobre essa atribuicao — Constituigcao de 1891 (artigo 48,
19), Constituicao de 1934 (artigo 56, 12), Constituicao de 1937 (artigo 74, a), Constituicao de
1946 (artigo 87, I), e a Constituicdo de 1967/69 (artigo 81, III). Até mesmo a Carta do Império
possuia orientagcao na mesma linha, dispondo como atribui¢do do Imperador "expedir os
decretos, instrugées e regulamentos adequados a boa execugdo das leis" (artigo 102, XII) [11].

Com a Constituicao brasileira de 1988, o poder regulamentar restou consolidado no artigo 84,
inciso IV, em que pese a opinidao dissonante do professor Edilson Pereira Nobre Junior [12].

Perlustrando a Portaria PGR/MPU n? 202, de 31 de dezembro de 2022, o Procurador-Geral da
Republica (PGR) usa como fundamento de validade do seu poder regulamentar para editar a
dita portaria as seguintes bases normativas: artigo 26, inciso XIII, da Lei Complementar n? 75,
de 20 de maio de 1993; artigo 92, §12, Il da Lei n? 12.694, de 24 de julho de 2012; as
disposicoes da Resolugao n® 156, de 13 de dezembro de 2016, do Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP); a Resolucao Conjunta n® 4, de 28 de fevereiro de 2014, do Conselho
Nacional de Justica (CNJ) e do Conselho Nacional do Ministério Piblico (CNMP); a Resolugao n®
344, de 9 de setembro de 2020 do Conselho Nacional de Justica (CNJ); o decidido no Pedido de
Providéncias n? 00128/2021-60, do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP); e o teor
do Procedimento de Gestdao Administrativa n2 1.00.000.017341/2022-82.

Ao que interesse a este artigo, cabe trazer ao conhecimento as disposicoes do artigo 26, inciso
XIII, da Lei Complementar n® 75, de 20 de maio de 1993, segunda a qual vaticina:

Art. 26. Sdo atribuigbées do Procurador-Geral da Republica, como Chefe do Ministério Publico da
Unido:

XIII - exercer o poder regulamentar, no ambito do Ministério Publico da Uniao, ressalvadas
as competéncias estabelecidas nesta Lei Complementar para outros 6rgaos nela instituidos.
(grifos acrescidos)

O do art. 99, §12, I da Lei n® 12.694, de 24 de julho de 2012, por sua vez, dispoe:

Art. 92. Diante de situacdo de risco, decorrente do exercicio da fung¢do, das autoridades judiciais
ou membros do Ministério Publico e de seus familiares, o fato serd comunicado a policia
judicidria, que avaliard a necessidade, o alcance e os parametros da protecdo pessoal.
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§ 1°. A protecao pessoal serd prestada de acordo com a avaliacdo realizada pela policia
judiciaria e ap6s a comunicacao a autoridade judicial ou ao membro do Ministério Publico,
conforme o caso:

I - pela propria policia judicidria;

II - pelos orgados de seguranca institucional; (grifos acrescidos)

Em derradeiro, a Resolugao n2 344, de 9 de setembro de 2020 do Conselho Nacional de Justica
(CNJ) é replicada pelo PGR. Esta Resolucao cria, perante o Poder Judiciario, a politica de
seguranca institucional, mediante o exercicio de poder de policia administrativa dos
magistrados, bem como estabelece diretrizes de competéncia dos inspetores da policia judicial.

O artigo 26, inciso XIII, da Lei Complementar n® 75/93, como nao poderia ser diferente, nao diz
o que sera regulamentado, mas apenas que o chefe do Ministério Publico da Uniao possui poder
regulamentar. Dispositivo redundante de certa forma, haja vista a teoria do poder
regulamentar, além de ser de bom alvitre a demonstracao do ato primario antecedente
delineando o contorno do que sera regulamentado.

Da mesma forma, nao se pode afirmar que o artigo 92, §12, I da Lei n® 12.694/12, na sua
singela redacao, por ter citado de forma en passant "6rgaos de seguranca institucional", teve
como propoésito autorizar a criacao de um novo cargo, possibilitando a regulamentacao de uma
da carreira de agente de policia institucional, em nada se confundindo com a competéncia da
policia judicidria.

Na verdade, a leitura do §1¢, II do artigo 92 da Lei n? 12.694/12 deve ser feita levando em
consideracgao a vinculagao que possui com o seu proprio caput, o qual trata do risco da
seguranca das autoridades judiciais ou membros do Ministério Publico e de seus familiares,
com a necessdaria comunicagdo a policia judicidria, que avaliara a necessidade, o alcance e os
parametros da protecao pessoal. Nao se trata, portanto, de criacao de uma nova carreira no
ambito de 6rgdos auténomos como Judicidrio ou MPU, muito menos autorizagao para que os
chefes dessas instituicoes déem um passo maior do que o permitido, regulamentando uma
carreira que nao existe, com atribuicoes de duvidosa legalidade.

Com efeito, pela teoria do poder regulamentar, falta juridicidade a portaria editada pelo PGR,
por violar dispositivos diretos da constituicao e infraconstitucionais. Nesse sentido, a portaria
vai muito além de regulamentar ato priméario anterior, funcionando, na verdade, como
regulamento a deriva, ja que nao possui amparo nos diplomas que cita, muito menos no texto
constitucional. Poderiamos até afirmar que a Portaria PGR/MPU n? 202, de 31 de dezembro de
2022 sequer pode receber a classificacao de um regulamento independente ou auténomo,
extraindo a sua forcga editiva diretamente do texto constitucional.

Na Constituicao, a criacao de cargo, bem como a discriminacao de suas competéncias e
organizacgao nao prescinde de lei especifica, conforme inciso II do artigo 37 da CRFB/88 (e
reiterado pelo artigo 32 da Lei n? 8.112/90). Também parece ser forcoso afirmar que a criacao
e/ou regulamentagdo da policia institucional encontra guarida nos artigos 27, § 39, artigo 51, IV
e artigo 52, Xlll da CRFB/88, como leva a crer Leandro Caetano [13].
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De mais a mais, trabalhando-se com a hipotese de as atribuigdes da policia institucional ja
existirem na estrutura de cargos do Ministério Publico da Uniao, o rearranjo promovido pela
Portaria do PGR parece esbarrar no paragrafo unico do artigo 84 da CRFB/88, demandando
delegacao por parte do presidente da Republica para promover uma organizacgao e
funcionamento da administracdo federal do Ministério Publico, naquilo que possuir pertinéncia
com o MPU, ja que os seus servidores também estao submetidos ao regime juridico tnico da Lei
n? 8.112/90.

E, por fim, poder-se-ia trabalhar com o argumento de que a atual Lei n? 13.316/16, segunda a
qual regulamenta as carreiras dos servidores do Ministério Publico da Unido e as carreiras dos
servidores do Conselho Nacional do Ministério Publico, em seu paragrafo inico do artigo 3¢,
teria atribuido ao PGR poder regulamentar suficiente para dispor sobre as atribuicoes dos
cargos ali discriminados.

No entanto, atento as balizas da Lei n® 13.316/16, observa-se que existem apenas dois cargos
criados pela referida lei: analista de nivel superior; e técnico, de nivel médio. Destrinchando as
suas atribuicoes, o PGR editou a Portaria n° 84, de 30 de agosto de 2017 e nela nao ha
nenhuma referéncia a policia institucional, muito menos atribuicdes que estdo dispostas na
atual Portaria PGR/MPU n? 202, de 31 de dezembro de 2022.

Na verdade, em rapida digressao a Lei n? 9.953/2000 [14] — j& revogada pelos diplomas
posteriores até chegar na Lei n? 13.316/16 — no seu anexo, sequer havia a discriminacao da
area segurancga/policia institucional, voltada para preservacao institucional e de seus membros,
com poder de investigacao, auxilio em inquéritos instaurados ou uso de brasao especifico para a
sua rapida identificagdo, entre outras competéncias, como o faz o ato editado pelo PGR.

Sobraria, ainda, no exercicio imaginativo, o argumento segundo o qual a atual Lei n® 13.316/16
teria conferido poder normativo ao PGR por meio do artigo 17, caput, e § 12 do artigo 27, ja que
tais dispositivos citam "seguranca institucional” em suas redacoes. No entanto, mesmo de
duvidosa constitucionalidade — pelo que ja foi susomencionado, tais artigos ndao autorizam a
sua regulamentacdo para esquadrinhar sobre a carreira de policia institucional, muito menos
asseveram que as atribuicoes dessa funcao serao discriminadas em regulamento a ser editado.
H4, na verdade, mediante a portaria analisada, a criagdo de uma nova carreira, com um amplo
leque de atribuicdes e com possivel planejamento para que novos agentes ingressem por
concurso publico para a fungao especifica criada [15].

Com isso, € natural concluir que a atual portaria de criacao da policia institucional do MPU
extrapola, e muito, o poder regulamentar do procurador-geral da Republica, irradiando efeitos
sem farol normativo que autorize a sua edigao.
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