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DOUTRINA &7

Autonomia do Ministério Pablico: inicia-

Fabio Konder Comparato (¥)

Consulta

A Associagiio Paulista do Ministério Publico, justamente preocupada
com a aplicagdo a ser dada aos novos textos constitucionais que regulam a
organizacio do Ministério Publico, na Unifo e nos Estados, e tendo em vista
a instauragfio de litigios judiciais sobre a questfio especifica da competéncia
desse érgo piblico, faz-me a honra de solicitar um parecer pro veritate acerca
dos seguintes pontos:

1 — A proposta orgamentdria elaborada pelo Ministério Ptiblico com
fundamento na norma do art. 127, § 3* da Constitui¢io Federal e no art 93 da
Constitui¢do do Estado de S3o Paulo, ainda que enviada ao 6rgéo legisiativo
por intermédio do Executivo, pode ser por este alterada?

2 - Tem o Ministério Publico a iniciativa privativa das leis que fixem
ou aumentem a remuneracdo dos seus membros € a de seus funcionarios do
quadro auxiliar?

Parecer

1 — No direito contemporaneo, ninguém mais contesta que a interpreta-
¢do de normas constitucionais apresenta uma especificidade marcante, em rela-
¢io a de oufras normas juridicas em geral. We must never forget that it is a
constitution we are expounding. A célebre adverténcia do Chief Justice
Marshall, ao prolatar, em nome do Supremo Tribunal Federal norte-america-
1o, o acérddo do caso McCulloch vs. Maryland, em 1819, foi a primeira e
continua sendo a melhor justificativa dessa especificidade hermenéutica, A Cons-
tituicdo néo ¢ um diploma normativo igual aos cutros, mas bem ao contrario,
aquele que dé validade a todos os demais; ela é o sistema fundante da ordem

juridica nacional em sua totalidade Nio é, pois, logicamente admissivel que o

(*} Professor titular da Faculdade de Direite da Universidade de Sho Paulo — $P e Doutor em Direi-
to da Universidade de Paris ’ '

Nota de Redagiio

Este Parecer foi apresentado pelo Prof. Fabio Konder Comparato. sob solicitagfio da Associagio Paulista
do Ministério Piblico, logo apés a promulgagio da Constituigio de 1988 O Conselho Deliberativo ¢
Redacional da Revista “Justitia” resolveu publicé-lo, por dizer respeito a relevantes aspectos da auto-
nomia do Ministério Pablico :
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sentido e o alcance de suas normas possa ser entendido da mesma maneira que o
das leis s quais empresta validade; ou que o conteido ¢ a forga vinculante das
normas constitucionais possa ser obtido com ¢ emprego do mesmo método de
raciocinio que usa para a compreensio das normas juridicas fundadas na Cons-
tituigdo.

Nio ¢, pois, supérfluo iniciar a exposi¢io de uma opinifo juridica
sobre o problema proposto na consulta, pela indicagio dos principios
hermenéuticos que parecem os mais adequados a justificar a argumentacio
a ser desenvolvida

I - Os principios hermenéuticos

2 - S#o trés os principios que, em meu entender, melhor justificam a
interpretagio a ser desenvolvida na segunda parte deste parecer: o da
concretizagdo, o da unidade sistematica e 0 da harmonizacgio funcional

Vejamos.
a— O principio da concretizacio

3 — E de imediata verificagio que as normas constitucionais apresen-
tam um grau de generalidade e abstragfio muito maior do que o das demais
. normas juridicas. Elas expressam principios e néo regras de aplica¢éo; apon-
tam para objetivos, sem indicar os meios proprios a alcancga-los; declaram di-
reitos e garantias, sem pormenorizar seu conteido ou tegular o processo neces-
sdrio a sua realiza¢do; criam 6rgdos sem especificar sua competéncia, ou, in-
versamente, impde ao Estado o desempenho de fungdes sem individuar o érgdo
publico que deve exercé-las.

Dessa realidade incontestavel decorre o principio de que toda inter-
pretacdo constitucional &, em maior ou menor grau, uma construgéo juridica.
Aqueles que tém o poder-dever de interpretar a Constitui¢io nfio podem se
limitar a verificar, pura e simplesmente, o significado visivel e diretamente
inteligivel de suas normas, mas devem, em certo sentido, completa-las e aca-
bar de preenché-las, de modo a permitir a sua aplicagfo ao caso concreto
decidendo.

Dal resulta o fato, igualmente incontestado - ainda que largamente
abafado — de que todo sistema constitucional € composto néio s6.do conjunto
das normas constitucionais expressas no texto maior, mas também de uma sé-
1ie, mais ou menos densa — conforme a reiteragio das decisfes havidas — de
normas que uma certa doutrina denomina subconstitucionais: vale dizer, de

BDJur
http://bdjur.stj.govbr

DOUTRINA 69

explicitagdes construtivas que a jurisprudéncia — judicial, administrativa ou
patlamentar — vai acrescentando & Const;tulg:ao
De onde haver-se sustentado que uma coisa é a exposu,:ao ¢ a anélise,

ainda que critica, do sistema constitucional; outra coisa ¢é a interpretacio da
Constituicio. E, se se preferir, a distingiio que se pode estabelecer entre exegese
¢ interpretagdo A interpretagdo supde um problema, uma divida concreta, um
caso a decidir Ela representa sempre uma conctetizagio ® Nesse sentido —
seja-me permitido acrescentar —- a melhor contribuigéio doutrinaria ao aplicador
da norma constitucional € dada pelo parecer sobre casos concretos e ndo pelo
comentario abstrato do texto.

b - O principio da unidade, ou da interpretacio sistematica

4 — A exigéncia logica de se considerar a lei como um todo sistematico,
ao invés de decompd-la em significados normativos independentes uns dos ou-
tros, ja era consciente a argucia juridica romana, desde a época imperial. A
sentenca sempre lembrada de Celso, de que incivile est, nisi tota lege perspecta,
una aliqua particula eius préposita indicare vel respondere (D. 1, 3, 24), é
disso a melhot prova

Em matéria constitucional, porém, esse principio é mais-impetioso,
porque a Constituigdio apresenta sempre uma unidade funcional superior & de
todas as leis ou cddigos. As leis podem ser multiplas e os codigos, varios; mas
a Constituigio ¢ sempre uma sé. Ela expressa a unidade do Estado e do povo,
em determinado territério E ela que funda a ordem juridica como um todo
sistematico Ora, esse conjunto normativo fundante de toda a ordem juridica
ndo pode ser incoerente em sua esséncia, ainda que expresse contradigdes em
sua aparéncia textual. E nesse sentido, alids, que a Constitui¢io subsiste muito
menos como um texto do que como uma realidade metaverbal De onde a plena
admissibilidade de Constituicdes ndc-escritas.

Dessa unidade essencial de toda Constituicdo decortre a verdadeira
impossibilidade l6gica de se interpretar, isoladamente, qualquer de seus

(1) <f. ENRIQUE ALONSO GARCIA, “La Interpretacion de fa Constitucion”, Centro de Estudos Cons-
titucionales, Madsi, 1984, pags. 11 segs Nao posso, porém, concordar com a afirmagéo do autor de
que a doutrina também cria essas "normas subconstitucionais” Ha muito que os jurisconsultos perde-
ram o jus respondendi Suas opiniées ndo sdo vinculantes para o érgdo piblico dotado de poder ju-
risdicional

(2) £ atese vigorosamente defendida pelo Professor KONRAD HESSE, antigo juiz do Tribunal Constitu-
c:onal daRepiiblica Federal Afemd. ¢f. Gmndzugedes Vertassungsrechts der Bundesrepublik Dawtschiand,
15" ed , Heidelberg, C F Miiller, 1985, n'60e segs
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dispositivos A sentenga de Celso, transposta para o dmbito constitucional, ja
nio se entende como meta regra interpretativa. Ela é a expresséio de uma verda-
de 16gica Esta, por assim dizer, no plano do ser e ndo no do dever ser

Tarefa preliminar do intérprete de um texto constitucional, por conse-
guinte, ¢ a de identificar o campo ou ambito normativo no qual se insere 0
problema proposto ”; campo normativo esse que costuma ser formado por
vérias notmas, do mesmo ou de vérios capitulos, agrupando um ou mais de um
instituto juridico ®

Essa idéia de ligar o caso decidendo a institutos constitucionais, de
resto, é um dos aspectos do trabatho de concretizagdo hermenéutica que acima
se assinalou. O direito vivo ndio é composto de normas, mas antes de realidades
sociais normatizadas, cada qual com sua prépria identidade.

No contexto constitucional, os institutos juridicos sdo 1egulados por
normas que nio se encontram, sempre, agrupadas no mesmo capitulo. De onde
a exigéncia logica de o intérprete recompor, previamente, o desenho normativo
do instituto ou dos institutos aos quais se reporta o caso decidendo, antes de
procurar a solugdo do problema juridico.

¢ — O principio da harmoniza¢io funcional

5 — Se aunidade sistematica da Constituigfic, no plano meramente
estatico — ou seja, da compatibilidade l6gica de seus institutos —, repre-
senta um dos seus postulados interpretativos, o outro postulado, geminado
a este, é o da congruéncia dindmica, isto é, o fato de que todos esses
institutos constitucionais se harmonizam em sua atuagio concreta

Com efeito, ndo sio apenas os Poderes-Orgdos que se apresentam
harmonicos entre si (Constituigio Federal, art. 2%). S#o todas as fungdes esta-
tais — dentro ou fora do mesmo Orgéo -, todas as atividades privadas, bem
comoe umas perante as outras.

(3)E o que K, HESSE denomina Normbereich, em oposi¢lo ao "programa normativo” (Norm-
programm), que resulta da pura exegese textual de normas isoladas (op cit. n* 68 € 69).

(4) A nogfio de instituto juridico, como sabido, foi forjada por Savigny; no quadro de sua concepgao
orgénica do Direito, ¢, a seguit, retomada por todos os juristas que, em maior ou'menor grau,
aceitaram essa concepgio, como Jhering, na Alemanha, M. Hauriou, na Franga ¢ Santi-Romano,
na Italia O normativismo positivista deste século, ao rejeitar essa visio do Direito, reduziu-oa
uma realidade meramente ideal ou 16gica, destacada da vida social concreta O método positivista
de interpretagio aparece, assim, come intencionalmente "puro”, ou seja, avesso atodae
qualquer consideragdio de ordem sociclégica cu axiolégica Em matéria constituc.iopal‘ esse
"purismo” é cego 4 realidade politica, que representa a substincia vital de toda Constitui¢lo
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* Nio se cuida aqui, como entenderam, a meu ver etroneamente, os

_ juristas alemaes ©, de compatibilizar bens ou valores, de modo abstrato,

mas, sim, de harmonizar fungdes e atividades, em vista da realizacio das
grandes finalidades constitucionais. As Constituicdes contemporaneas ja
nfo sdo simples distribuidoras de competéncia, organizando o Estado como
entidade neutra e arbitral perante os-conflitos . da sociedade civil Muito
a0 contrdario, elas se apresentam como imposicdes de finalidades coletivas,
como programas de transformacgio ou aperfeigoamento social, vinculantes
tanto para os 6rgdos publicos quanto para as pessoas privadas. Assim, na
Constituicio brasileira de 1988, os objetivos fundamentais expostos em
seu art. 3%, dirigem e orientam a vida nacional. S3o eles, pois, os critérios
supremos de inteligéncia do texto constitucional e de interpretagfio con-
cieta dos problemas a serem solucionados

Em conseqiiéncia, toda vez que se suscitar uma aparente contradi-
¢do de normas, ou um conflito de atuacio de institutos constitucionais, deve
o intérprete superar o problema pelo exame da fun¢fio respectiva de um e de
outro, & luz dos objetivos fundamentais da Constituigfio e dos principios
finalisticos por ela estabelecidos em certos campos determinados, como o
da ordem econdmica (art 170)

Expostos, assim, 0s principios hermenéuticos que me parecem os mais
adequados para a analise e solugfio do problema proposto na consulta, passo a
expor a minha interpretagéo.

H — O Poder de iniciativa legislativa do Ministério Publico

6 — Com o problema proposto na consulta, encontrame-nos diante de
uma cléssica exigéneia de criagfio de norma subconstitucional, como acima
referi. De um lado, deve o intérprete aplicar o texto constitucional sem nenhum
apoio em precedentes validos, tendo em vista que a disposi¢do normativa a ser
interpretada nfo constava das Constituicdes precedentes, nem houve tempo
habil, desde a promulgagio da atual Carta Magna, para que se pudesse formar
uma jurisprudéncia sobre a questdo. Em segundo lugar, a norma a ser aplicada
contém expressdes que, pela sua abstragio e generalidade, ndo comportam uma
exegese univoca. O Supremo Iribunal Federal, por conseguinte, ird desempe-
nhar, nessa matéria, o seu indeclinavel dever de criagdo do direito, dentro da
moldura constitucional E as presentes reflexdes pretendem servir, mo-

(5)cf K. HESSE, op <¢it, n' 72, KLAUS STERN, “Derecho del Estado de la Republica Federal
Alemana’”, Madri, Centro de Estudios Constitucionales,. 1987, pag 293 e segs.
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destamente, de subsidio a essa tarefa criadora de nossa mais alta Corte de
Justica.

Mas o trabalho interpretative, como também assinalei, deve iniciar-se
com o esforgo preliminar de delimitagfo do campo institucional, onde se situa
o caso decidendo; sem o que, fica comprometida a unidade organica da Consti-
tuicdo.

Como qualificar, afinal, o problema proposto na consulta? Cuida-se
de definix, abstratamente, a competéneia do Ministério Piiblico; de cotejé-la
com a do Presidente da Republica; ou de fixar as regras do processo
legislativo? Parece evidente que nenhuma dessas matérias, consideradas em
si mesmas, enfoca com inteiteza e precisfio o caso a decidir. O unico institu-
to, capaz de combinar todas essas séries de normas constitucionais, em fun-
¢do da questdo concretamente posta, ¢ o orgamento fiscal — da Unifio ou dos
Estados K, deveras, na votagdo do orgamento fiscal, pelo érgio legislativo,
que se pdem, conjuntamente, as questdes referentes ao processo de producio
das leis e ao direito de iniciativa constitucional dos diferentes Poderes ou
61ga0s publicos E € no quadio orcamentario que devem ser resolvidas as
aparentes contradi¢Oes normativas, sempre  luz dos objetivos e valores fun-
damentais da ordem constitucional.

7 — Nio se pode, pois, subordinar o poder de iniciativa legislativa as
regtas proprias do processo orgamentério, nem estas aquele A fung#o desses
institutos € diversa e ndo suporta amalgamas ou confusdes.

O poder de iniciativa de leis, de modo geral, visa a garantir a autono-

mia de seu titular. “Sem esta atribuicdo”, escreveu o nosso Marqués de Sio
Vicente, “ou desde que ela fosse exclusiva de um desses ramos do poder (o
Legislativo, pelas suas duas Casas, ¢ 0 Executivo), os outios ficariam enervados
e dependentes de uma vontade e impulsio estranha Sem ela ndo hd meio eficaz
de reformar os abusos, nem emulacéo nobre, respeito, forga e dependéncia
reciproca™” Posteriormente a essas reflexdes de nosso maior juspublicista do
Império, percebeu-se que a garantia da autonomia de certos Poderes, para ser
completa, exigia a exclusividade do direito de iniciativa em certas matérias
Mas a esséncia da razio exposta em comentdrio 4 nossa primeira Carta Cons-
tituctonal € muito clara: sem o poder de iniciativa legislativa, ndo h4 autonomia
politica

J4, o instituto do orgamento publico obedece a outros principios, em
fungdo de outios objetivos. A peca orgamentaria, qualquer que ela seja — or-

(6) Dr. JOSE ANTONIO PIMEN TA BUENQ, "Direito Pablico Brasileiro e Andlise da Constituicio do
Império”™, Ministério da Justica e Negdcios Interiores, Servigo de Documentagiio, 1958, nt 168
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¢amento plurianual, ou os difererntes orgamentos anuais (o orgamento fiscal, o
das empresas estatais ¢ o da seguridade social) — € um todo unitério e coerente,
nfio uma coleglio de verbas coladas umas s outras. Por isso mesmo, a iniciativa
exclusiva da peca orgamentaria ¢ medida destinada a preservar essa unidade
sistematica, ndo a garantir a autonomia ou a preeminéncia do poder proponente
Em rigor de boa légica, a Constituigdo brasileira, ao invés de atribuir a iniciativa
exclusiva dos orgamentos ao Poder Executivo (art 165), poderia perfeitamente
deferi-la ao Presidente de qualquer das Casas do Congresso.ou a uma comissio
deste. No quadro constitucional notte-americano, como se sabe, o Executivo ndo
tem o poder de iniciativa das leis e os projetos de orgamento s3o compostos
diretamente no Congresso. Desde que se preserve a unidade de elaboragio e pro-
posta, a identidade do proponente é questiio secundéria.

Do mesmo modo, é paralogismo evidente pretender-se que o poder de
iniciativa préprio de certos Poderes ou érgéos piblicos, naquilo que entende
com a matéria financeira, € afastado pelo principio do equilibrio orgamentario.
Quando a Constituigdo atribui a cada um dos Poderes cldssicos do Estado — o
Executivo (art 61, § 1%, D), o Legislativo (arts 51,1V e 52, XIII) ¢ o Judiciario
(art. 96,11, b) - a iniciativa de criagdo de cargos, com a fixag#o dos respectivos
vencimentos, nfo estd excepcionando ou contrariando a norma limitadora de
gastos publicos com vencimentos do pessoal ativo ou inativo desses Poderes
(art 169). Ao contidrio, em cada um daqueles dispositivos ressalvam-se,
expressamente, “os pardmetros estabelecidos na lei de diretrizes or¢amen-
tarias™ _

E que a funggio do direito de iniciativa & bem outra: , como se disse, a
de preservar a autonomia politica do seu titular Com efeito, como se poderia,
em boa l6gica, sustentar a independéncia de cada um daqueles Poderes (art. 2%,
se o Executivo pudesse interferir na criacio de cargos judiciarios, ou se o Con-
gresso tivesse o arbitrio de criar cargos ne quadro funcional da presidéncia da
Republica, ou de fixar-lhes os vencimentos?

Deve-se, pois, distinguir, em matéria orcamentéria, de um lado, as ini-
ciativas prépnas de certos Srgdos ou Poderes, no que conceme a sua organiza-
¢do interna, e, de outro, a prerrogativa, deferida ao Poder Executivo, de elabo-
rar, de modo coerente e unitdrio, a pega orcamentaria, levando em conta todas
as propostas formuladas pelos diferentes 6rgdos dotados de iniciativa propria,
¢ de apresentar o projeto de orgamento assim composto ao 6rgio Leglslatwo
para aprovacio final.

8 - Estabelecido esse indispensével discrime preliminar, discutamos
agora o cerne do problema, qual seja, o conjunto de poderes do Ministério
Piblico no tocante & questiio de vencimentos. :
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Que o Ministério Publico seja hoje dotado, constitucionalmente, de poderes
préprios de iniciativa, em matéria de leis, nfo € extraordinirio A Constituigio de
1988 deu a esse 6rgdo uma posi¢io de maior autonomia, relativamente as anteriores
Cartas politicas. Assim € que, no regime constitucional imediatamente precedente, o
Ministério Publico era regulado no capitulo do Poder Executivo (arts. 94 a 96), jun-
tamente com os Ministros de Estado, as Forgas Armadas € os funcionéiios publicos
da Unifio, de modo geral. Hoje, o Ministério Publico é considerado como exercendo
uma funcfio essencial & Justica, sem vinculagfio com nenhum dos Poderes estatais. A
independéncia funcional foi erigida em um dos seus principios institucionais (art 127,
§ 1 Compete-lhe, doravante, “propor ao Podet Legislativo a criagfio e extingdo de
seus cargos e servigos auxiliares”, bem como prové-los por concurso (nesmo artigo,
§ 2% O Procurador-Geral da Reptiblica, que antes era livremente nomeado € exone-
rado pelo Presidente da Republica (Constituigiio de 1967-69, art 95), deve agora
provir dos quadros da carreira, sendo nomeado por prazo certo e ndo podendo ser
destituido, a ndo ser mediante autorizagio prévia do Senado Federal (na esfera fede-
ral), ou do 6rgiio legislativo, na estadual; em ambas as hipdteses mediante deliberagio
por maioria absoluta (Constituigiio de 1988, art 128 §§ 1%a4%.

A iniciativa legislativa, em assuntos de seu proprio interesse, é o
coroldrio natural dessa posic¢fio de independéncia do Ministério Publico, pois,
como se viu, aquela prerrogativa é um instrumento tradicional de preservagio
da autonomia do seu titular.

Nem se argumente, em contririo a esse entendimento, com a notma que
atribui ao Presidente da Republica a iniciativa privativa da lel que disponha sobre a
organizacio do Ministério Péblico (art. 61, § 1%, 11, “d"”) Dizer-se que esse disposi-
tivo tolhe a autonomia do Ministério Publico é o mesmo que afirmar-se que o poder
de iniciativa privativa do Presidente da Republica para a lei de organizagéo judici-
4ria (mesmo artigo, § 1% I1, “b”) torma o Poder Judiciario dependente do chefe do
Executivo Ainda ai, o que se teve em mira foi a atribuicfo unitaria da proposta
legislativa 4 iniciativa de um s6 sujeito, levando-se em conta a diversidade dos
ramos do Ministério Pablico da Unifo (art 128, ). Mas isso, obviamente, ndo
suprime o poder préprio do Ministério Publico de “propor ao Poder Legislativo a
criagiio e extingdo de seus cargos e servigos auxiliares” (art 127, § 2") Note-se que,
quanto a essa matéria, a proposta oriunda do Ministério Publico ¢ dirigida diretamente
ao Legislativo Como salientou Pontes de Miranda em comentdrio a dispositivo
andlogo da anterior Constituicio, referente ao Judiciario, “qualquer remessa por
intermédio do Poder Executivo serd extraconstitucional, em escusado gesto de cor-

tesia” .

(7) "Comentérios a Constitui¢éio de 1967", com a emenda n* 1, de 1969, 1, 1], 2° ed., S&o Paulo,

Revista dos Tribunais, 1970, pag. 166
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9 — A Constitui¢o, afinal, dotou o Ministério das prerro gativas de
autonomia funcional e administrativa (art 127, § 2%

O que significa isso?

Autonomia, ensinou Jodo Mendes Jinior em seu estilo atico, “signifi-
ca diregéo propria daquilo que é préprio™ E acrescentou: “somente por exten-
s30, puramente metaférica, é que se costuma atribuir a Autonomia a quem, pot
ac#io propria, dirige aquilo que ndo the & préprio” ©. E Sampaio Déria, outro
grande mestre das Arcadas nos velhos tempos, enfatiza: “Retire-se da autono-
mia a idéia de autodeterminagio ou governo proprio e competéncia prépria,
mas que the fixam, e nada mais sobrara. Sio os seus dois elementos essenciais
e irredutiveis: as raias invioldveis em que lhe circunscrevem a agio, ¢ o poder
de agir liviemente dentro dessas raias

Ora, essa autonomia administrativa e funcional do Ministério Pablico
- como diregdo prépiia daquilo que lhe é proprio — traduz-se, no plano finan-
ceiro, pela prerrogativa desse 6rgéo piblico de elaborar sua proposta orcamen-
taria, dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes orgamentérias (Cons-
tituigdo, art 127, § 3*). Nio precisou o coustituinte repetit, neste passo, a
expressdo “autonomia financeira”, empregada em relagio ao Poder Judiciario
(art 99), porque a idéia ja estd contida, por inteiro, na norma do art. 127, § 3¢
O Judicidrio, tal como o Ministério Publico, nfio conta com recursos financei-
10s proprios. Mas, na elaboragéio da proposta orgamentéria global, ambos es-
ses Orgdos tém a iniciativa exclusiva de delimitatem os recursos necesséios a
atender as proprias despesas O Executivo, incumbido de compor o projeto
tinal de or¢amento, estd constitucionalmente obrigado a respeitar essas PIopos-
tas parciais exclusivas, dentro dos limites gerais fixados pela lei de diretrizes
orgamentdrias, segundo determina a Constituigéo.

Entre esses limites constitucionais encontra-se o referente 3 despesa
com pessoal ativo e inativo (art 169). A Lein® 7.800, de 10 de julho de 1989,
que dispds sobre as diretrizes orgamentéarias para o ano de 1990, determinou
que tal despesa ndo tivesse aumento superior & variagio do indice oficial de
inflacdo em relagéo aos créditos correspondentes no orgamento de 1989, res-
peitado o limite estabelecido no artigo 38 do Ato das Disposi¢des Constitucio-
nais Transitdrias. Respeitado esse limite, 0 Ministério Piblico (tal como o Ju-
dicidrio, alids) tem o poder exclusivo de elaborar a sua proposta orgamentéria,
sendo vedado ao Executivo alter4-la, ainda que minimamente

(8) "Nogdes Ontolégicas de Estado, Soberania. Autonomia, Federagdo, Fundagio®, Sao Paulo, Ed
Saraiva, 1960, pags 71 e 73

(9) "Autoromia dos Municipios", em Revista da Faculdade de Direito de So Paulo, vol 24, pag 419
e segs
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10 — Discutamos, agora, duas dificuldades especiosas que poderiam
ser levantadas contra o poder de iniciativa do Ministério Publico em matéria
orgamentaria. _

A primeira delas diz respeito a proposta de criagiio de cargos

Enquanto a norma do art. 127, § 2 da Constituicio atribui ao Ministério
Piblico o poder-dever de propor ao Legislativo “a criagéio e extingdio de seus car-
20s ¢ servicos auxiliares”, sem maiores especificagdes, o art 96,11, “b”, reservaao
Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores ¢ aos Tribunais de Justica
“propor ao Poder Legislativo respectivo, observado o disposto no art 169; a cria-
¢ho ea extingfo de cargos e a fixagio de vencimentos de seus membros, dos juizes,
inclusive dos tribunais inferiores, onde houver, dos servigos auxiliares e os dos
juizes que The forem vinculados”. Quer isto dizer que, diversamente do que ocorre
com o Judiciério, o Ministério Publico nfio possui a atribui¢&o constitucional de
propor 0s vencimentos correspondentes aos cargos da carreira?

E obvio que nao.

O vencimento faz da defini¢fio de cargo publico, juntamente com a
denominago prépria, o nimero certo e as atribuigdes correspondentes “” Con-
firam-se, a esse respeito, as disposi¢des dos arts. 2°, 3%, 4', 6" ¢ 7* do Estatuto
dos Funcionarios Piblicos Civis da Unidio (Lein® 1.711, de 28.10:1952). Por
conseguinte, a proposta de criagéo de cargos publicos que nfo contemplasse o
seu estipéndio seria evidentemente inepta, por lacunosa em elemento essencial
3 sua definico '

Como se percebe, ndo precisava o constituinte dizer que quem tem o
poder de propor a criagio de cargos tem também, implicitamente, o poder de
propor a sua remuneragdo. Saliente-se, de resto, que se¢ o Ministério Publico
ndo tivesse essa atribuigio de fixar o vencimento dos cargos de seus membros
¢ dos funcionarios incumbidos dos servigos auxiliares, a sua proclamada auto-
pnomia funcional e administrativa seria puramente retdrica, sem nenhuma
efetividade. O Ministério Publico nfo teria a “dire¢io propria daquilo que lhe é
proprio”, na expressdo lapidar de Jodo Mendes Jinior. '

Saliente-se, mais uma vez, que, no exercicio desse seu podér constitu-
cional de iniciativa para a criacdo de cargos, o Ministério Pablico dirige-se

(10) T BRANDAO CAVALCANT I define cargo piblico como "aquele criado como tal pela lei e para
¢ qual tenha sido consignado pelo poder competente ¢ necessario crédito ou estipulada outra
forma de remuneragio” ("Tratado de Direito Administrativo”, 3*ed , 1956,t 1V, pag 123) E
HELY LOPES MEIRELLES conceitua-o como "o lugar instituido na organizagio do funciona-
lismo, com denominaciic prépria, atribuicdes especificas e estipéndio correspondentes, para ser
provido ¢ exercido por um titular, na forma estabelecida em fei" ("Direito Administrativo
Brasileiro”, 4* ed , S&o Paulo, Revista dos Tribunais, 1976, pag. 381) o
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diretamente ao Poder Legislativo, sem passar pela intermediacfio do Executi-
VO que, a toda evidéneta, nada tem a ver com o assunto. Coloca-se aqui, alias,
a mesma exigéneia de dupla manifestagfio legislativa, que existe em matéria
de tributos Ndo pode haver pagamento de vencimentos relativos a cargos,
sem correspondéncia a verbas orgamentarias aprovadas; e 0 orgamento nio
pode consignar verbas para pagamento de vencimentos coirespondentes acar-
g0s que ndo foram, anteriormente, criados por lei. -

11— A segunda especiosidade a ser refutada, nessa matéria, concerne
a questdo do aumento de vencimentos dos cargos Jjé criados.

A Constituigio ndio explicita que o Ministério Péblico tem a iniciativa
exclusiva, em matéria de aumento de vencimentos dos seus membros e dos
titulares de cargos em servigos auxiliares Em contraste, o art. 61, § 1" reconhe-
ce que sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica “as leis que dispo-
nham sobre a criagéo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administra-
¢éo direta e autdrquica ou aumento de sua remuneracio”.

Estaremos, ai, diante de regimes diferentes, ou autonomias de diversa
qualidade? Certamente nfio.

Nao é mister grande esfor¢o de raciocinio ou argumentacio para
perceber que a proposta de aumento de vencimentos de cargos ja criados ¢
algo, administrativa e financeiramente, menos importante ou abrangente
do que o poder de propor, com exclusividade a criagdo de cargos publicos.
Ora, quem pode o mais esta, de pleno direito, habilitado a querer ¢ dispor
sobre o menos

A conclusdo em sentido contrério, além de incongruente, importa em
quebrar o sistema constitucional de divisio de Poderes, ou de autonomiz funci-
onal dos 6rgdos publicos

. Com efeito, qual o fundamento politico ou constitucional para que o Exe-
cutivo ou o Legislativo interfiram na deciséo de matéria prépria de um orgdo publi-
¢o que n&o lhes ¢ subordinado? Escusa lembrar que o art 61, § 111, letra “a” ndo
autoriza o Presidente da Republica a propor medida alguma referente a vencimen-
tos de funcionérios que ndo pertencem aos quadros do Executivo

Alias, esse tipo de argumento, fundado em aparente lacuna do texto constitu-
cional, acaba provando demais Tomemos, por exemplo, o Poder Legislativo, nas
duas Casas do Congtesso. Nem oart 51,1V nem o art. 52, XJII atribuemn), explicita-
mente & Cdmara dos Deputados ou a0 Senado Federal o poder de determinar o au-
mento de vencimento de seus funcionarios respectivos. Em ambos os textos, fala-se
apenas no poder de fixacfo de sua temuneragio Decorreria dai, porventura, que as
Casas do Congresso estariam impedidas de votar 0 aumento de vencimentos de seus
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funcionarios? Teria sentido o Presidente da Republica arrogar-se o direito de alterar
o padriio de estipéndio dos empregados publicos do Congresso?

N&o pode, pois, subsistir nenhuma duvida séria sobre o assunto O po-
der de iniciativa das leis que aumentem os vencimentos do Ministério Publico,
tanto no quadro de seus membros, quanto no de seus funciondrios auxiliares, é
privativo do préprio Ministério Pablico Ele est4 contido na norma do art. 127, §
2* da Constitui¢io Federal, bem comono correspondente dispositivo do art. 92,
IV da Constituigio do Estado de S&o Paulo Ele decorre do principio de inde-
pendéncia funcional do Ministétio Publico, perante o Legislativo, o Executivo e
o Judicirio (arts 127, § 1* da Constituicio do Estado de Sdo Paulo).

No exercicio dessa sua prerrogativa constitucional, o Ministério Pu-
blico deve dirigir-se diretamente ao drgéo legislativo. Contraria a sistematica
de organizagio de poderes da Constituigdo de 1988 exigir que essa proposta
de lei chegue ao Legislativo pelo canal intermedidrio do Poder Executivo. A
linica mediagio necessaria do Executivo é em matéria de composigio dos or-
gamentos anuais. Mas, ainda ai, a proposta o1 camentaria emanada do Ministé-
rio Pliblico — e que, no caso de aumento de vencimentos, ja supde lei votada e
promulgada — néo pode ser alterada pelo Executivo, a0 claborar o projeto final
de orgamento, desde que respeitadas tenham sido as limitagdes impostas pela
lei de diretrizes or¢amentarias. _

E 2 interpretagio que me parece decorrer da melhor inteligéncia do
problema suscitado, a luz do sistema constitucional brasileiro
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