IREVISTARDES
INEORM@AE

o
=
=

SENADO_FEDERALO SUBSECRETARIA DE EDICOES TEQNICAS

JULHO A SETEMBRO 1989
ANO 26 « NUMERO 103




O Ministério Publico e sua posicao
constitucional

J(m': Farvaosern Busery Fioo

Procurador de Justica do Ministeério Publico
do Estade se Sdo Paulo.

I — O Estudo ¢ o peder

O poder ceme fendmeno sdeio-cultural pode ser definido como uma
“energia capuz de coordenar ¢ impor decisdes visando & realizacdo de
deierminados [ing” (José Alonso da Silva, Curso de Direito Counstitucional
Positivo. Ed. Revistas dos Tribunais, p. 71, 1983).

Nio hi LEstado sem poder politico ou estatal. Este ¢ emanagdo da
soberania e por isso superior a tedos os demais poderes sociais. Na verda-
de, estes sae reconhecidos pelo poder estatal. que os normatiza, rege o
domina.

Como reconhece ¢ proclama a doutring, o poder cstatal ¢ UNO. A
chamada “triparticio dos poderes™ decorre de construgiio que objetivou
¢ objetiva tao-sé banir o absolutismo por parte daquele que porventura
exercesse as funcdes decorrentes ¢ increntes ao poder estatal. De fato, se
tais “fungdes forem exercidas por um drgao apenas. tem-s¢ concentracdo
dos poderes”™ (José Afonso da Siiva, ob. cit., p. 73).

Observando as fungdes bdsicas, os estudiosos, em regra, sempre
apontaram hds: a produtora de normas gerais. abstratas ¢ impessoais (legis-
lativa); & de administrar, exccutando o disposto na norma geral ¢ desen-
volvendo a atividade cstatal (executiva): e a terceira, destinada a dirimir
conflitos de interesses (jurisdicao).

Dai a reparticio do poder em: Poder Legislativo, Executivo e Judi-
ciario,

A sistematizacao final da reparticao do poder. feita por MONTES-
QUIELU, tendo por linalidade cvitar, como visto, a concentracao de pode-

R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul./set. 1989 o 243



res, desaguava na criagdo de Orgdos independentes, uns dos outros, para
o exercicio daquelas fungBes legislativa, jurisdicional e executiva.

O mérito da doutrina, como aponta MICHEL TEMER, reside ne
“sistema de independéncia entre os 6rgics do poder e de inter-relaciona-
mento de suas atividades” (Efementos de Direito Constitucional, ed. Revista
dos Tribunais, p. 128, 1984).

x

A independéncia do Srgic & requisito essencial. Por isso, JOSE
AFONSO DA SILVA, ao tratar da “independéncia orgénica” dos Orgdos
de cada Poder, ensina que: “Além da especializagio funcionsl, é neces-
sirio que cada drgdo seja efesivamente independente dos outros, o gue
postula auséneia de meios de subordinacdo” (ob. cit., p. 73).

De que maneira 2 Constitui¢do revela essa independéncia?

A resposta é dada com perfeicao por MICHEL TEMER (ob. cit.,
pp. 130/133), cujas licdes serdo transcritas ou adaptadas a seguir, & luz
da nova ordem constitucional.

“Em primeiro lugar pela circunstdncia de cada Poder haurir suas
m p gar pela @
competéncias no Texlo Constitucional.”

Porém, a Constituigio estabelece mais objetivando tal independéncia.

Assim, no Legislativo, “os Depulados ¢ Senadores sio invicldveis pot
suas opiniGes, palavras ¢ votos” (art, 53, da CF.),

M

“A razio desse dispesitivo é garantir 4 atuagao independente do
Legislativo”,

Ainda no Legislauvo, os paerlementares tém as proibigbes esculpidas
no art, 54, 1 e 11, da CF., imposias “‘para a independéncia da Institui¢ao”.

E, “para impedir a ingeréncia do Executivo, a Constituigio confere
80 Legislativo a competéncia para dispor sobre sua organizacho”, funcio-
namento, criagdo € provimento de cargos e fixagdo de seus respectivos
vencimentos, “observados os pardmetros estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentérias” (cf. art. 51, 1V, da C.F.).

Qutras normas constitucionais buscam assegurar a independéncia do
Legislativo: a) a que diz serem crime de responsabilidade “‘os atos do
Presidente da Repiiblica que atentem contra... o livre exercicio do Poder
Legislativo™ (art. 85, 11); ¢ b) a que determina a entrega “dos recursos
correspondentes” is suas “dotagdes orgamentdrias™ até “‘o dia 20 de cada
més” (art. 168).

“Jdéias idénticas se¢ aplicam ao Judicidrio™.

Com efeito, ainda segundo MICHEL TEMER, as garantias de vitali-
ciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos, bem como as
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vedacdes (art. 93, pardgrafo dnico), tém em mira “‘conferir-lhe indepen-
déncia™.

Ademais, como no caso do Legislatvo, a ConstituicBo Federal preve
para o Judicidrio: «} a iniciativa legislativa tarts, 61 ¢ 96, 11); &) o crime
de responsabilidade contra o livre exercicio do Judiciario {art. 83, ID); ¢)
a “autonomia administrativa®™. inclusive com a previs@o de que os “tribu-
nais elaborarao suas propostas orcamentdrias dentro dos limites estipulados
conjuniamente com os demais Poderes na lei de diretrizes or¢amentdrias
(art. 99 e seu § 1.°); ) 0 provimento de scus cargos (art. 96, 1, c e e); ¢)
propor ao Legislativo a criagao ¢ a extincio de seus cargos ¢ a fixagio
dos respectivos vencimentos (art. 96, [1. #); ¢ /) a entrega “dos recursos
correspondentes’ as suas “dotacdes orcamentdrias’, até o “dia 20 de cada
més’ (art, 168).

Quase todas essas normas, tanto no tocante as fungdes do Legislativo
quanto as do Judicidrio, objetivam afastar a ingeréncia do Executivo e
assegurar a independéncia de scus drgfos,

O que se pretende ¢ que numa atividade de cooperacio, as funcoes
executiva, legislativa ¢ jurisdicional scjam reciprocamente independentes.

O Executivo. por sua oves  tem sua independéncia yevelada pelas
campeténcias privativas que the sio atribuidas e, ainda. porgue a Consti-
tuicae lhe confere, independentemente de autorizacde do Legislativo ou
do Tudiciario, a direcio superior du administracio publica. conferindo uo
seu Chefe (Presidente da Replblica) o comando supremo do brago civil
¢ do braco militar” (oh. cit.. p. 133,

Vale dizer. ao lado da indesendéneia, o Constituicao Federal conferc
40 Execurivo o poder hierdrquico sebre toda @ administracdo piblica a
ele veiculada. Dai o Heao de HELY LOPES METRELLES: “*Nao se¢ podem
compreender as atividades do Exceutivo sem a existéncia da hierarquia
entre 0s Orgdos ¢ agentes que ox oxercem’” (Direiro Administrativo Brasi-
fefro. 157 Ed. Atualizada, p. 851,

11— A posicio constituciona! do Minisiério Piblico

O exame das diversas normas constitucionais que tratam do Ministério
Pablico revela, impamente, que o Censtitui¢io Federal nio o alcou a cate-
goria do Poder. mesmo porque nao era o c¢aso. mas, indubitavelmente,
dissc ¢ bradou que ecle no ¢ pura o excreicio de suas fungdes é drgdo
neeessariamente independente. Por oufras palavras, disse que o Ministério
Pablico deve ter, como os trés Podercs, fungdes independentes, sem a
ingeréncia de qualquer um deler ¢ sem posiciend-lo especificamente em
nenhum dos Podergs Puiblicos.

Iara 2 confirmagdo dessa assertiva, mister ter em menie gue, come [er
com o Legislativo ¢ o Judicidrio, inclusive, em relaciio ao Executivo, a
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nova ordem constitucional prevé para o Ministério Pdblico: ¢) as garantias
de vitaliciedade, inamovibilidade ¢ irredutibilidade de vencimentos (art. 128,
I); b} as vedagdes para seus membros (art. 128, ID); ¢) a iniciativa legislati-
va (art. 61 e 127, § 2°); d) o crime de responsabilidade contra “o livre
exercicio... do Ministério Pablico” (art. 85, 1I); ¢) a sua “autonomia
funcional e administrativa”, inclusive com a previsao de que a ele cabe
propor ao Poder Legislativo a criagio e a extingdo de seus cargos ¢ servi-
¢os auxiliares, provendo-os”, e ao propor a criagdo de cargos deverd pro-
por, como € Sbvio, a fixacdo dos respectivos vencimentos (art. 127, § 2.°);
/) a elaboragdo de “sua proposta orgamentaria dentro dos limites estabele-
cidos na lei de diretrizes orgamentérias” (art. 127, § 3.°); g) a entrega “dos
recursos correspondentes” as suas “dotagdes orgamentdrias” até o “dia 20
ce cada més” (art. 168).

Nessa linha e tendo em considerag@io as normas acima citadas, pode-se
afirmar que o Ministério Pidblico ndo é 4rgio do Executivo. De fato, se
tem independéncia funcional, ndo ¢std submetido & hierarquis indispensével
as atividades desse Poder, como fala HELY LOPES MEIRELLES na passa-
gem ji citada. Tanto é assim que o Chefe do Executivo {e, portanto, todos
os seus subordinados) ndo pode atentar contra o “livre exercicio do Mi-
nistério Pblico”, sob pena de incidir em crime de responsabilidade (art. 85,
I1}. Tanto é assim que cle detém autonomia administrativa, autogoverno,
€, portanto, nio sujeito ao autogoverno do Executivo e 2 sua “‘diregéio supe-
rior’ prevista no art. 84, II.

Poder-se-ia dizer, neste passo, que a situagdo ndo é bem assim porque
ao Chefe do Executivc cabe nomear o Procurador-Geral da Repdblica, na
Unido, ou o Procurador-Geral de Justiga, nos Estados ¢ no Distrito Federal.
A objegéio seria descabida, uma vez que a ele também cabe nomear os Mi-
nistros do Supremo Tribunal Federal ¢ dos Tribunais Superiores, sem que
isso quebre a independéncia da fungéio jurisdicional.

Ademais, se a ele cabe nomear, com aprovagdo do Senado Federal, o
Procurador-Geral da Repdblica, por outro lado, ndo pode exonerd-lo li-
vremente antes do término do mandatoe de dois anos previsto no art. 128,
§ 1.°, uma vez que s& poderd fazélo previamente autorizado pelo Senado
Federal (art. 128, § 3.9, e nos Estados e Distrito Federal nem mesmo essa
competéncia tem o Chefe do Executivo, pois ¢ Procurador-Geral de Justica
50 poder4 ser destituido, antes do término do mandato, “por deliberagio da
maijoria absoluta do Poder Legislativo” (art. 128, § 4.9).

Como se v&, a nomea¢do do Procurador-Geral pelo Executivo, ao lade
da autorizagdo para a sua destituicho ou a prépriz destitui¢io pelo Legis-
lativo, nada mais represemia daquilo ji existente entre as fungbes indepen-
dentes do Legislativo. do Judicidrio ¢ do Executive: a férmula de “freios e
contrapesas”, de todos conhecida.

Ademais, se ao Ministério Pdblico cabe, como fungiio institucional,
“exercer o controle externo da atividade policial™ (art. 129, VII), & evi-

246 " "R, Int. legisl. Brasilia a.26 n 103 jul./sel. 1989



déncia, nao pode pertencer ao Poder Lxecutivo na medida em que a ativi-
dade policial estd inserida denwre as atividades desse Poder. Se ele — o Mi-
nistério Pablico — losse do Exccutivo, esse controle ndo seria externo,
mas inferno. isto ¢. de um dreio scbre cutro drgio do mesmo Poder.

Nem sc diga que o Constituinte nao conhecia o significado das expres-
socs eontrole externo” ¢ Ucantrole interne”, pois, o cxame dos artigos 31,
71 ¢ 74. revela, sem sombra dv davida, que, na Constituicdo Federal,
controle interno ¢ o exercido dent-o do mesmo Poder ¢ o externo ¢ o desen-
volvido por um Poder sebre outre.

Bem por isso ¢ para cortar de vez o clo que ligava o Ministério Publi-
cu do Poder Exceutivo, a Constituiciio diz que The ¢ “vedada a representa-
¢iio judicial ¢ a consultoria juridica de entidades pablicas™ (art. 129, § 2.9,

Firmando ¢ demonstrando gue o Ministério Pidblico nao ¢ érgio consti-
tucional do Executive. cabe indagar: entdo, pertence ele a algum dos outros
Poderes?

A resposti, ¢ negaliva.

Ao Judicidrio ¢ manilesto gre ndo. mesmo porque niw fot o Minis-
tério Pablico tratade como tal no Capitulo do Pader Tudicidrio.

Nu Legislativo também niio. sem emburgo de. pelas fungdes que lhe
foram confiadas (art. 129). ser este o Poder no qual o Ministério Pablico
encontraria melhor posicionamento.

Sei que afirmar que um Grgio constitucional nae se enquadra em ne-
phum dos trés Poderes ¢ afirmacio que causa alguma espéeie, Mas deve-se
convir, se a Constituiciao assim quis ¢ determinou, nda cabe a nds ¢ ao
legislador infraconstitucional guerer ou dispor de forma diversa. Cabe-nos,
fsto sim. interpretar o legislar observando o que determineu ¢ quis a Lei
Maior.

Na realidade. ¢ ndo enguadrando a nova funciio constitucional inde-
pendente — criada ao lada das exercidas pelo Legislativo. Executivo ¢ Judi-
clario. funcio essa que se pode denominar de defensora da ordem juridica,
do regime demoerdtico ¢ dos interesses sociais ¢ individuais indisponiveis
(art. 1270, isto é. funcao de delvsa da sociedade — em qualquer dos trs
Poderes ¢ que se pode assegurar a sua independéncia.

Confirmando ¢ enguadramento do Ministério Pablico acima cxposio.
comdém notar gue @ prépria Constituicdo Federal atribuiu-lhe parcela da
woheranin ¢, portanto. fracio do poder estatal vne, nio cenfiado. como
funcio institucional, a nenhum dos wrés Poderes Pablicos. Refiro-me 4 fun-
¢io institucional de “promover  privativamente. aagdo penal  publica”
fart. 129, [
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Da mesma forma quando a Constitui¢io Federal diz que ¢ fungdo ins-
titucicnal do Ministério Pfiblico “zelar pelo efetivo respeito dos Poderes
Pablicos ... aos direitos” por ela assegurados. “promovendo as medi-
das necesséirias & sua garantia” (art, 129, II), ela, claramente, proclama
que o Ministério Piblico nfio é 6rgic de nenhum dos trés Poderes Pibli-
cos, porém érgio do Estado e da Sociedade encarregado, dentre outras fun-
¢Oes, de fazer com que os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, no
exercicio de suas fungdes, respeitem os direitos que ela assegurou. Esta fun-
go também representa parcela da soberania do Estado; parcela do poder
estatal uno.

Tudo porque ‘“‘exatamente a explicagio do Ministério Piblico em to-
das as sociedades modernas e: o 6rgéo institucional do Estado, que nao fala
em nome do Governo, que nada tem & ver com o Governo. E uma magis-
tratura de pé, dotada ce irredutibilidade, da inamobilidade ¢ da irreduti-
bilidade de vencimentos, para dispor de condigbes objetivas de indepen-
déncia, na perseguicdo do interesse pitblico primério. E aquilo que a lei
orgénica do Ministério Pdblico brasileiro hoje chama de *“defesa dos inte-
resses e direitos indisponfveis da sociedade”. No do Estado, mas da sccie-
dade, E a Constituicde é um conjunio de normas que trata do Estado, mas
trate da sociedade. D4 direitos & sociedade, existe para a sociedade. Foi
feita pela sociedade a lei constitucional. E a sociedade tem direitos, tem
interesses € consagra principios e valores que estdo acima do interesse da
Administraggo que cventualmentc hoje estdo em miocs de fulano, beltrang,
do partido tal ou da corrente qual. 530 eventuals, iransitérios, passageiros,
contingentes, em confronto com a grandeza do interesse ptblico primério,
fixado na Constituicdo ¢ nas leis que — desdobrando a Constituicio —-
fixam, delimitam, dao-lhe contelido, sentido e alcance™ (cf. GERALDO
ATALIBA — Revista do Tribunai de Contas do Estado de Sdo Paulo, n° 54,
Edicdo Especial — ““Semindrio sobre Tribunais de Contas e a Censtituinte”.
p. 96).

M — Conciusao

Ante o exposto, pode-se concluir que o Ministério Piblico faz parte do
Poder Estatal, que, como se viu, é UNO, sem, cantudo, integrar ou ligar-se
a qualquer um dos trés Poderes Pablicos, dada a posigio adotada pela Cons-
tituicdo de 1988, que o algot, de vez e em 1iltima instfncia, como fungdo
independente, ao lado cas ocutras — legislativa, executiva e jurisdicional
— também independentes. A Carta Magna assim quis e determinou, por
vislumbrar, como jd o faziam diversos publicistas, que o Ministério Pdblico
exerce a defesa “nido de Estado, mas de sociedade” (GERALDO ATALIBA,
ob. citada, p. 96). Quer dizer, 0 Ministéric Pdblico exerce funcdio inde-
pendente que ndo pode, ndo deve e ndo estd inserida em quaisquer das
fungBes cssenciais ¢ relevantes, exercitadas pelo Judicidrio, Legislativo ¢
Execrtivo,
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