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RESUMO: O Ministério Publico brasileiro passa por significativa
mudanca na atuac¢ao funcional para atender as crescentes deman-
das sociais surgidas com a ampliacio de suas atribui¢oes pela Cons-
tituicio Federal de 1988. Isso exige a compreensio do contetdo
do principio da independéncia funcional e sua harmonizagio com
a unificacao da atuagio ministerial trazida com o planejamento es-
tratégico. A compatibilizagio da atuacdo individual com a coletiva
do Ministério Publico é imprescindivel para ampliar a legitimacao
social da instituicio no Brasil.
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ABSTRACT: The Brazilian Public Ministry suffers relevant changes af-
ter the 1988 Federal Constitution to attend the new social demands.
The Public Ministry needs to find new ways to work to obtain better
results. It is important to overcome the concept that the institutional
members can work isolated, based on the functional independence
principle. For the Brazilian Public Ministry to increase its social le-
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gitimization it is indispensable to harmonize the functional indepen-
dence principle with the institutional strategic planning.

KEYWORDS: Public Ministry; functional independence; strategic
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1. Introducao

A superacido das grandes mazelas brasileiras — como a corrup¢ao
sistémica, a falta de efetividade dos direitos fundamentais sociais e a
impunidade dos crimes elitizados — depende do fortalecimento das
instituicoes republicanas.

O Ministério Publico brasileiro, a partir da Constituicio Federal de
1988, vem passando por um processo de intensa modificagao. Dei-
xou de ser uma instituicio com funcbes estritamente processuais
para assumir outras fungoes tio ou mais relevantes, transformando-
se em “agente politico, produtor social e fomentador-efetivador de
politicas publicas.” (CAMBI, 2011, p. 489).

A defesa de interesses individuais indisponiveis € homogéneos de pes-
soas ou grupos em situac¢io de vulnerabilidade familiar, social e econé-
mica, a intensificagao de agoes integradas de combate a macrocrimina-
lidade e de controle da atividade policial, a tutela de interesses difusos
e coletivos, do regime democratico € a implementacao de politicas
constitucionais, como a protecio integral da crianca e adolescentes e
as praticas ambientais sustentaveis, sao algumas das preocupagdes con-
temporaneas que devem nortear a atuagio do Ministério Publico.
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A eficiente atuacio do Ministério Publico demanda a ampliacao
da resolugao extrajudicial de conflitos, a garantia de celeridade
e eficacia da atuacio judicial e extrajudicial, a ampliacao da re-
gionalizacdo da acdo institucional, a otimizacio da intervengao
processual, o aprimoramento da estrutura organizacional, de re-
gistro e gestao de processos de trabalho, a intensificacio da in-
tegracao com a sociedade e o aperfeicoamento das relacbes com
os poderes constituidos, as instituicoes publicas e privadas e as
organizagdes sociais.

Em razio do reduzido nimero de membros e servidores' em
relagio a populagio brasileira?, da escassez de recursos orca-
mentarios e de limitacoes estruturais, a melhor resolutividade
da atuacido do Ministério Publico depende de um planejamento
estratégico que envolva a criteriosa definicio de objetivos, me-
tas e indicadores. Trata-se de uma cultura inovadora que deve
permear toda a instituicao, a fim de unir os esforcos necessarios
e otimizar recursos humanos e materiais capazes de ampliar a
legitimidade politica e social, a credibilidade, a transparéncia e a
efetividade do Ministério Publico.

O objetivo deste trabalho é compreender as diversas dimensoes do
principio da independéncia funcional (art. 127, § 1°, CF) e sua im-
portancia para a atuacio do Ministério Publico. Como se trata de
um principio-garantia, voltado a protecio social, pretende-se de-
monstrar que, mais que uma prerrogativa dos membros do Minis-
tério Publico, a independéncia funcional precisa ser orientada na
consecucao do artigo 127, caput, da Constituicao Federal (defesa
da ordem juridica, do regime democritico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis) e, por isso, deve ser contextualizada com
os novos paradigmas de atuacdo institucional, que exigem a vincu-
lacao ao planejamento estratégico.

! Segundo dados do CNMP, em 2013 havia 10.426 Promotores e Procuradores de Justica,
além de 21.387 servidores de carreira providos, nos Ministérios Publicos Estaduais e
do Distrito Federal e Territérios, € 1.836 membros nos Ministérios Publicos Federal, do
Trabalho e Militar, com 11.592 cargos de servidores de carreira providos. (MINISTERIO
PUBLICO, 2014, p. 35; p. 251).

2 Estimada pelo IBGE, em julho de 2014, em 202 milhdes e 700 mil habitantes.
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2. Compreensao dos principios juridicos

“Principio” é uma palavra que vem do latim principium e significa
0 momento em que algo tem origem, comego, causa primaria; ou
o elemento predominante na constituicio de um corpo orginico,
teoria. (FERREIRA, 1969, p. 981).

No Direito, os principios podem ser vistos como standards juridi-
camente vinculantes com base na “ideia de direito” (LARENZ, 1983,
p- 200) ou nas exigéncias de “justica” (DWORKIN, 1977, p. 22). Os
principios juridicos condensam os valores mais relevantes para se
dizer o que o Direito € e para que se destina.

Na percepcido neoconstitucional, sob o aspecto filoséfico assumi-
do com o poés-positivismo, tanto os principios quanto as regras sao
normas juridicas. Supera-se, com isso, a concepcao do positivismo
juridico que reservava aos principios um papel secundairio, de mero
instrumento de integracio de lacunas normativas, como se depre-
ende do artigo 4° do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de
1962 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), e do arti-
go 126 do Cdbdigo de Processo Civil (Lei n° 5.869, de 11 de janeiro
de 1973) (CAMBI, 2011, p. 82). Os processos de integracao de lacu-
nas, adotados nos dispositivos citados (analogia, costumes e princi-
pios gerais do Direito), sio intersistemdticos e referidos em ordem
bierdrquica. Caberia ao juiz buscar, em primeiro lugar, a analogia,
depois os costumes e, por ultimo, os principios gerais do Direito.
Assim sendo, os principios ndo eram reconhecidos como fonte au-
tonoma do Direito (ASCENSAO, 2003, p. 251).

O Novo Cdédigo de Processo Civil, adaptado ao neoconstitucionalismo,
deu a mesma dignidade normativa aos principios e as regras, ao estabe-
lecer, no artigo 140, que o “Juiz nao se exime de decidir sob a alegacao
de lacuna ou obscuridade do ordenamento juridico”. (BRASIL, 1973).

Embora principios e regras sejam, igualmente, normas, possuem
caracteristicas diferentes. As regras se esgotam em si mesmas, nao
tendo nenhuma forca constitutiva fora do que elas mesmas signifi-
cam (ZAGREBELSKY, 2008, p. 110-111), isto é, proporcionam o cri-
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tério das acoes, dizendo como se deve ou nao se deve agir em situ-
acoes especificas, previstas pelas proprias regras. Em contrapartida,
os principios nao dizem, diretamente, como se deve agir, podendo
ser aplicados, tio somente, diante de situacoes concretas. Diferen-
temente das regras, nio possuem suporte fdatico, tendo significado
operativo apenas em face de determinado caso concreto.

Os principios sao mandamentos (ou comandos) de otimizacdo. Ja-
mais podem ser realizados completamente (v.g., nao é possivel pro-
mover a integralidade da boa-fé, ou da liberdade, ou da igualdade,
etc.) e, além disso, podem ser concretizados de modos diferentes,
dependendo das diferentes acoes concretas a serem adotadas. Os
principios nio preveem, diretamente, a conduta a ser seguida, esta-
belecendo apenas fins normativamente relevantes (AVILA, 2001, p.
17). Contém comandos prima facie, porque a esfera de aplicabilida-
de dos principios é relativamente indeterminada (FARALLI, 2000,
p. 17). Consequentemente, o conteudo dos principios nio pode ser
considerado definitivo, na medida em que eles se revelam apds a
ponderacio ou o balanceamento, exigidos pela protecio de outros
bens com ele coincidentes, momento em que, pelas circunstincias
concretas, se atribuirao pesos a cada um dos direitos contrapostos®.

Em sintese, as regras instituem deveres definitivos, nao dependen-
do das possibilidades faticas e normativas, ao contririo dos princi-
pios, que instituem deveres preliminares, dependentes das possibi-
lidades fiticas e normativas (AVILA, 2009, p. 26).

Outra diferenga entre regras e principios esta no modo de aplica-
cdo. As regras sdo aplicadas por subsuncdo, enquanto os principios,
por ponderacdo.

As regras, por exigirem a realizacdio de comandos determinados,
tém pretensdo de exclusividade, isto é, sio consideradas ou cum-

> Conforme José Joaquim Gomes Canotilho, o “contetdo, prima facie, de um direito
pode nio ser o seu conteddo definitivo, quando, em virtude de um juizo de ponderacio
concreto, houver necessidade de o restringir conferindo maior peso a outros bens ou
direitos” (CANOTILHO, 2008, p. 205).
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pridas, ou descumpridas: tudo ou nada‘. Se uma regra é vilida,
estd ordenando exatamente o que ela exige, nem mais nem menos.
Logo, nao hia como harmonizar a aplicagdo de duas regras contradi-
térias, seniao excluindo uma delas para que a outra prevaleca’®. Isso
se da mediante a aplicagdo dos tradicionais critérios normativos ou
metarregras de resolucao de antinomia juridica: lex superior dero-
gat inferiori (lei superior derroga a inferior), lex specialis derogat
generali (lei especial derroga a geral) e lex posterior derogat priori
(lei posterior derroga a anterior).

Por outro lado, os principios, por serem mandamentos de otimi-
zacdo, devem ser aplicados na maior medida possivel, isto é, den-
tro das possibilidades fiticas e juridicas. As colisdes de principios
nao se resolvem no plano da validade, uma vez que os principios,
diferentemente das regras, nao tém a pretensdo de exclusividade.
Havendo colisoes principiolégicas, nio hi como definir que sem-
pre um principio prevalecerd sobre o outro; tudo dependeri das
circunstancias do caso concreto. A colisao entre principios depende
da instituicao de critérios de prevaléncia entre os principios envol-
vidos, critérios esses que serao estabelecidos de acordo com as cir-
cunstincias do fato concreto e em funciao do peso relativo de cada
principio, instituindo uma bierarquia movel entre os principios, a
qual pode ser modificada, se alterado o contexto fitico e normativo
(AVILA, 2001, p. 7).

De qualquer modo, a norma é resultado da interpretacao e, por
isso, nao se pode ignorar a dimensiao argumentativa do Direito. A
exegese da norma vai depender do significado que se atribui as pa-
lavras contidas no enunciado normativo.

4 “As regras sdo aplicdveis 2 maneira tudo-ou-nada. Dados os fatos que uma regra estipula,
entao ou a regra € vilida, e neste caso a resposta que ela fornece deve ser aceita, ou nio
¢é vilida, e neste caso em nada contribui para a decisio.” (DWORKIN, 2002, p. 39). Do
mesmo modo, ensina Robert Alexy: “A teoria dos principios é capaz nio s6 de estruturar
racionalmente a solucao de colisées de direitos fundamentais. [...] Ela possibilita um
meio-termo entre vinculacio e flexibilidade. A teoria das regras conhece somente a
alternativa: validez ou nao validez” (ALEXY, 1999, p. 79).

> “Se duas regras entram em conflito, uma delas niao pode ser vilida. A decisio de saber qual
delas ¢ vilida e qual deve ser abandonada ou reformulada deve ser tomada recorrendo-se a
consideragoes que estio além das proprias regras” (DWORKIN, 2002, p. 43).
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A individualizagio da norma juridica, ndo raro, é uma atividade
complexa que nio se exaure no plano linguistico. A pluralidade
de significados atribuiveis a um unico significante, os distintos va-
lores presentes em sociedades pluralistas, a conciliagio dos dife-
rentes fins que a norma deve alcancar e o modo de operaciona-la
na realidade evidenciam os varios planos (linguistico, axioldgico,
teleoldgico e operativo) que desafiam o intérprete na construgio
da norma (GARCIA, 2014a, p. 58-59). O significado do enunciado
normativo passa também pela indagacio moral sobre quais critérios
devem prevalecer quando se atribui ao enunciado linguistico uma
determinada significacio (COELHO, 2014, p. 101-102).

O principio da independéncia funcional, como todo e qualquer
mandamento (ou comando) de otimizagdo, pode ser concretizado
de modos diferentes, dependendo das possibilidades faticas e nor-
mativas. Como a sua esfera de aplicabilidade é relativamente inde-
terminada, cabe examinar a sua dimensiao normativa, bem como o
modo como o Conselho Nacional do Ministério Publico e os Tribu-
nais Superiores o tém aplicado nos casos concretos.

3. Dimensao positiva do principio da independéncia funcional

O artigo 127, § 1°, da Constituicio Federal elencou trés principios
institucionais do Ministério Puiblico: a unidade, a indivisibilidade e
a independéncia funcional.

A Lei Federal n° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993, trata da Lei Orga-
nica Nacional do Ministério Puablico, dispondo sobre normas gerais
para a organizacio dos Ministérios Publicos dos Estados. No seu
artigo 1°, parigrafo unico, reproduz o texto do artigo 127, § 1°, da
Constituicao Federal.

Além disso, a expressio “independéncia funcional” aparece no ar-
tigo 41, inc. V, dessa Lei, que, ao versar sobre as prerrogativas dos
membros do Ministério Pablico no exercicio de sua func¢io, afirma
que eles gozam de inviolabilidade pelas opinides que externarem
ou pelo teor de suas manifestagdes processuais ou procedimentais,
nos limites de sua independéncia funcional.
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Na Lei Complementar n° 75, de 20 de maio de 1993, que dispde so-
bre a organizacao, as atribuicoes e o estatuto do Ministério Publico
da Uniao, o termo “independéncia funcional” é mencionado seis
vezes: i) no artigo 4°: da mesma forma que no artigo 1°, paragrafo
Gnico, da Lei Federal n°® 8.625/1993, é transcrito o artigo 127, § 1°,
da Constitui¢ao Federal para reafirmar que a independéncia funcio-
nal é um dos trés principios institucionais do Ministério Publico;
ii) no artigo 41: afirma-se que, em cada Estado e no Distrito Fede-
ral, serd designado pelo Procurador-Geral da Republica um Procu-
rador Federal dos Direitos do Cidadao, com atribuicao de expedir
instrucoes para o exercicio das fungoes dos oficios de Procurador
dos Direitos do Cidadao, respeitado o principio da independén-
cia funcional; iii) no artigo 61, que versa sobre as competéncias
das Cimaras de Coordenagao e Revisao (isto é, 6rgaos setoriais de
coordenacgio, de integracao e revisio do exercicio funcional do Mi-
nistério Publico Federal; cf. art. 58), dentre as quais a de promover
a integragdo e a coordenacdo dos Orgios institucionais que atuem
em oficios ligados ao setor de sua competéncia, observado o prin-
cipio da independéncia funcional. A mesma regra existe, de forma
expressa, em relacio ao Ministério Publico do Trabalho (art. 101, I),
a0 Ministério Publico Militar (art. 136, I) e ao Ministério Pablico do
Distrito Federal (art. 171, I).

Cada Estado da Federacao brasileira possui uma lei préopria para es-
tabelecer o Estatuto de seu respectivo Ministério Publico. Na maior
parte dos Estados-Membros, a Lei Estadual reproduz a Lei Federal
n° 8.625/1993. No Estado do Parani, por exemplo, a Lei Comple-
mentar n° 85, de 27 de dezembro de 1999, repete a expressao “in-
dependéncia funcional” nos artigos 1°, paragrafo unico, e 153, V,
com os mesmos dizeres dos artigos 1°, paragrafo Unico, e 41, V, da
Lei Orginica Nacional do Ministério Publico.

No Regimento Interno do Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP), Resolucio n® 92, de 13 de marco de 2013, a expressao
“independéncia funcional” aparece uma Gnica vez, no Capitulo VII,
“Da Reclamacdo para Preservacio da Autonomia do Ministério Pua-
blico”. O artigo 116 do Regimento prevé ainda que o CNMP zelara
pela independéncia funcional e pelo livre exercicio das competén-
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cias administrativas do Ministério Publico, de oficio ou mediante
provocacio, sempre que houver ofensa, ameaga ou restri¢ao a inde-
pendéncia funcional de seus membros ou interferéncia indevida na
autonomia de seus 6rgaos, observando-se o procedimento previsto
nos artigos 118 a 122 do Regimento Interno.

Em Recomendagdoes do CNMP, o principio da independéncia fun-
cional também é referido. A Recomendacio n° 16, de 28 de abril
de 2010 (sobre a atuagao dos membros do Ministério Publico como
orgao interveniente no processo civil) e a n°® 19, de 18 de maio de
2011 (que dispoe sobre a atuacio dos membros do Ministério Publi-
co em segundo grau) deixam claro que os membros do Ministério
Publico siao independentes no exercicio de suas fung¢bes, niao estan-
do suyjeitos a ordens de terceiros, nem mesmo de seus superiores
hierarquicos, no sentido de agir desta ou daquela maneira dentro
do processo (MORAES, 2006, p. 1680).

Nesse sentido, o artigo 5° da primeira Recomendacao arrola hip6-
teses em que a intervencido ministerial como custos legis ¢ desne-
cessdria, mas preserva a independéncia funcional® e a autonomia de

¢ Art. 5° Perfeitamente identificado o objeto da causa e respeitado o principio da
independéncia funcional, é desnecessiria a intervencio ministerial nas seguintes
demandas e hipéteses: I - Interveng¢ao do Ministério Publico nos procedimentos especiais
de jurisdicao voluntaria; II - Habilitagdo de casamento, dispensa de proclamas, registro
de casamento in articulo mortis — nuncupativo, justificacdes que devam produzir efeitos
nas habilitacoes de casamento, dividas no Registro Civil; Il — Acio de divorcio ou
separacdo, onde nao houver cumulagao de acdes que envolvam interesse de menor ou
incapaz; IV - A¢ao declaratoria de uniao estavel, onde nao houver cumulacao de acdes que
envolva interesse de menor ou incapaz; V - A¢ao ordindria de partilha de bens; VI - Acio
de alimentos, revisional de alimentos e execug¢ao de alimentos fundada no artigo 732 do
Codigo de Processo Civil, entre partes capazes; VII - Acdo relativa as disposi¢oes de ultima
vontade, sem interesse de incapazes, excetuada a aprovagiao, cumprimento e registro de
testamento, ou que envolver reconhecimento de paternidade ou legado de alimentos;
VIII - Procedimento de jurisdi¢do voluntaria relativa a registro publico em que inexistir
interesse de incapazes; IX - Acao previdencidria em que inexistir interesse de incapazes;
X - Acdo de indenizacio decorrente de acidente do trabalho; XI - A¢ao de usucapiio de
imével regularmente registrado, ou de coisa movel, ressalvadas as hipoteses da Lei n°
10.257, de 10 de julho de 2001; XII - Requerimento de faléncia ou de recuperacio judicial
da empresa, antes da decretagao ou do deferimento do pedido; XIII - Acao de qualquer
natureza em que seja parte sociedade de economia mista; XIV - A¢ao individual em que
seja parte sociedade em liquidagio extrajudicial; XV - Acio em que for parte a Fazenda
ou Poder Publico (Estado, Municipio, Autarquia ou Empresa Publica), com interesse
meramente patrimonial, a exemplo da execugio fiscal e respectivos embargos, anulatéria
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cada uma das unidades do Ministério Publico para disciplinarem,
sem cardter vinculativo, as hip6teses de intervencio no processo
civil (art. 6°)7. Isso significa que, mesmo em situacOes pacificas em
que € desnecessdria a interven¢ao ministerial (como, por exemplo,
nas execucoes fiscais, inclusive pela Simula 189 do STJ)3, pode o
agente ministerial intervir’.

A mesma autonomia para regulamentar as matérias para atuagio
em segundo grau foi assegurada no artigo 4° da Recomendagao n°
19/2011, respeitada também a independéncia funcional®.

de débito fiscal, declaratéria em matéria fiscal, repeticio de indébito, consignacio
em pagamento, possessoria, ordindria de cobranga, indenizatéria, anulatéria de ato
administrativo, embargos de terceiro, despejo, acoes cautelares, conflito de competéncia
e impugnacao ao valor da causa; XVI - A¢ao de desapropriacio, direta ou indireta, entre
partes capazes, desde que nao envolvam terras rurais objeto de litigios possessorios ou
que encerrem fins de reforma agriria (art. 18, § 2°, da LC 76/93); XVII - A¢ao que verse
sobre direito individual nao-homogéneo de consumidor, sem a presenca de incapazes;
XVIII - Acio que envolva fundagio que caracterize entidade fechada de previdéncia
privada; XIX - Acio em que, no seu curso, cessar a causa de intervencao; XX - Em acio civil
publica proposta por membro do Ministério Pablico, podendo, se for o caso, oferecer
parecer, sem prejuizo do acompanhamento, sustentacio oral e interposicio de medidas
cabiveis, em fase recursal, pelo 6rgio com atuagio no segundo grau; (Alterado pela
Recomendagio n° 19, de 18 de maio de 2011). XXI - Assisténcia a rescisao de contrato
de trabalho; (Revogado pela Recomendacgao n°® 22, de 17 de setembro de 2013) XXII -
Intervencao em mandado de seguranca.

7 Art. 6°. Recomenda-se, ainda, que as unidades do Ministério Puablico, respeitada
a autonomia, disciplinem a matéria da intervencio civel, também por ato interno,
preservada a independéncia funcional dos membros da Institui¢ao, sem carater normativo
ou vinculativo, nos termos acima referidos.

8 “E desnecessdria a intervencio do Ministério Piablico nas execucdes fiscais” (1* Secio,
julgado em 11/06/1997, pub. DJ 23/06/1997).

* “Pedido de Providéncias. Improcedéncia, a falta de amparo legal. A manifestacio do
Ministério Publico nas demandas de execugoes fiscais, conquanto desnecessarias, nio é
vedada. Incumbe ao Promotor de Justica avaliar o cabimento de sua manifestaciao, nos
limites de suas atribuicoes e consonantes com o bom senso. Incompeténcia do CNMP
para interferir nas atribuicoes dos membros do Ministério Publico, os quais atuam sob
o palio do sagrado principio da independéncia funcional, insculpido do Art. 127, § 1°,
da Constituicio da Republica. Pedido conhecido e rejeitado. Arquivamento dos autos”
(CNMP, Processo 141/2008-98, j. em 25/06/2008).

10" Art. 4°. As unidades do Ministério Publico, respeitada a autonomia, devem disciplinar, por
ato interno do 6rgiao competente, as matérias para a atuacio em segundo grau, respeitada
a independéncia funcional, a distribuicao e a organizacao administrativa das Procuradorias.
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4. Aplicacao do principio da independéncia funcional pelo
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP)

O Conselho Nacional do Ministério Pablico, criado em 30 de de-
zembro de 2004 pela Emenda Constitucional n°® 45, é composto de
14 membros, que representam diversos setores da sociedade, e tem
como objetivo imprimir uma visao nacional ao Ministério Publico.
E responsivel pela orientagio e fiscalizacio de todos os ramos do
Ministério Pablico brasileiro, seja da Unido (composto pelos Minis-
térios Publicos Federal, do Trabalho, Militar e do Distrito Federal e
Territérios), seja dos Estados. Trata-se de uma institui¢io aberta aos
cidadios, que podem encaminhar reclamagoes contra membros, Or-
ga0s ou servi¢os auxiliares do Ministério Publico.

As atribuigcdoes do CNMP estio previstas no artigo 130-A, § 2°, da
Constituicao Federal, cabendo-lhe, entre outras, zelar pela autono-
mia funcional e administrativa do MP, pela observincia dos prin-
cipios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (art. 37/CF), apreciar a legalidade dos atos
administrativos praticados por membros e 6rgios da instituicao,
avocar processos disciplinares em curso, rever processos disciplina-
res julgados a menos de um ano, determinar a remog¢ao, disponibi-
lidade ou aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais
ao tempo de servicos e aplicar outras san¢coes administrativas.

Em 28 de abril de 2009, o CNMP editou o Enunciado n° 6, segundo
o qual os “atos relativos a atividade-fim do Ministério Publico sio
insuscetiveis de revisao ou desconstituicao pelo Conselho Nacional
do Ministério Publico”. A aprovacido desse Enunciado estd intima-
mente ligada a prote¢ao do principio da independéncia funcional.

Pelo Enunciado n® 6, o CNMP niao tem competéncia para anular ou
reformar atos praticados pelos 6rgdos'! da instituicao, referentes a ati-

' Sa0 orgdos de administracio dos Ministérios Publicos Estaduais, pelos artigos 5° e 6°
da Lei Orginica Nacional (Lei n°® 8.625/1993), a Procuradoria-Geral de Justica, o Colégio
de Procuradores de Justica, o Conselho Superior do Ministério Publico, a Corregedoria-
Geral do Ministério Puiblico, mas também as Procuradorias de Justica e as Promotorias de
Justica. Ademais, sao 6rgios de execucdo do Ministério Publico (art. 7°): o Procurador-
Geral de Justica, o Conselho Superior do Ministério Pablico, os Procuradores de Justica
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vidade finalistica do Ministério Publico, sejam eles praticados no plano
judicial ou extrajudicial. Alids, os atos praticados tanto no inquérito
policial, quanto no civil (e também nos demais procedimentos prepa-
ratérios), nao se confundem com os atos administrativos inerentes a
gestio administrativa e financeira do Ministério Publico (exegese do
art. 130-A, § 2°, CF). E por isso que o artigo 28 do Cédigo de Processo
Penal afirma que o Procurador-Geral de Justica ou o Procurador-Geral
da Republica jamais poderao determinar que o Promotor de Justica ou
o Procurador da Republica, proponente do arquivamento, dé inicio a
aciao penal, limitando-se a designar outro membro da instituicio para
analisar o inquérito, que, por sua vez, em nome do principio da inde-
pendéncia funcional, podera oferecer a denuncia ou insistir no pedido
de arquivamento (SILVA, 1994, p. 396-399).

Nesse caso, o magistrado terd de remeter novamente 0s autos ao
Procurador-Geral para a designagao de outro Promotor de Justica/
Procurador da Republica, a fim de examinar o inquérito. De igual

e os Promotores de Justica. Por fim, sdo 6rgaos auxiliares do MP (art. 8°): os Centros de
Apoio Operacional, a Comissao de Concursos, o Centro de Estudos e Aperfeicoamento
Funcional, os 6rgios de apoio administrativo e os estagidarios. Por sua vez, o artigo
43 da Lei Complementar n° 75/1993 afirma que sio 6rgaos do Ministério Publico
Federal: o Procurador-Geral da Republica, o Colégio de Procuradores da Republica;
o Conselho Superior do Ministério Pablico Federal; as Camaras de Coordenagio e
Revisio do Ministério Publico Federal; a Corregedoria do Ministério Pablico Federal;
os Subprocuradores-Gerais da Republica; os Procuradores Regionais da Republica e
os Procuradores da Republica. Em relagado ao Ministério Puablico do Trabalho, o artigo
85 da Lei Complementar n° 75/1993 enuncia os seus 6rgaos: o Procurador-Geral do
Trabalho, o Colégio de Procuradores do Trabalho, o Conselho Superior do Ministério
Publico do Trabalho, a Camara de Coordenacio e Revisio do Ministério Publico do
Trabalho, a Corregedoria do Ministério Publico do Trabalho, os Subprocuradores-Gerais
do Trabalho, os Procuradores Regionais do Trabalho e os Procuradores do Trabalho.
Em relacio ao MP Militar, o artigo 118 da mesma lei complementar assevera serem
seus O0rgaos: o Procurador-Geral da Justi¢a Militar, o Colégio de Procuradores da Justica
Militar, o Conselho Superior do Ministério Publico Militar, a Camara de Coordenac¢iao
e Revisao do Ministério Publico Militar, a Corregedoria do Ministério Pablico Militar,
os Subprocuradores-Gerais da Justica Militar, os Procuradores da Justica Militar e os
Promotores da Justica Militar. Quanto aos 6rgaos do Ministério Pablico do Distrito
Federal e Territorios, o artigo 153 se refere ao Procurador-Geral de Justica, ao Colégio de
Procuradores e Promotores de Justica, ao Conselho Superior do Ministério Publico do
Distrito Federal e Territérios, a Corregedoria do Ministério Pablico do Distrito Federal
e Territorios, as Camaras de Coordenacio e Revisao do Ministério Publico do Distrito
Federal e Territorios, aos Procuradores de Justica, aos Promotores de Justica e aos
Promotores de Justica Adjuntos.
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modo, o artigo 9° da Lei n°® 7.347/85 (Lei de Ag¢ao Civil Publica)
assevera que o Conselho Superior do Ministério Publico, caso dis-
corde da promocao de arquivamento dos autos de inquérito civil
(e também de procedimento preparatorio, pelo art. 10, § 4°, II, da
Resolugio n® 23, de 17 de setembro de 2007, do CNMP), designari
outro 6rgao da instituicio para realizar o exame do procedimento
e, se ficar convencido, proceder ao ajuizamento da a¢io ou, em ma-
nifestacao fundamentada, devolver os autos ao Conselho Superior,
a fim de que este designe outro membro para apreciar o inquérito.

O Conselho Nacional do Ministério Publico tem refor¢ado a im-
portancia do principio da independéncia funcional ao rechagar o
controle da atividade-fim dos membros do Ministério Publico em
diversas hipdteses concretas.

Nas decisoes do CNMP, é comum encontrar representacoes por inér-
cia e requerimentos para aplicacio de medidas disciplinares recha-
cadas com fundamento no principio da independéncia funcional.

Nesse sentido, no Processo n® 628/2010-95, julgado em 8 de no-
vembro de 2010, foi considerada improcedente uma representacio
que questionava o arquivamento de procedimento preparatoério.
Aplicando o Enunciado n° 6, decidiu-se que a conduta do membro
do Ministério Publico ¢é insindicavel, por se basear em parecer fun-
damentado, onde externa sua convic¢io juridica sobre a matéria.
Tal orientacao do CNMP ¢€ pacifica; nio por outra razao, por exem-
plo, no Processo n® 22/2014-83, em 18 de agosto de 2014, ficou
decidido que o arquivamento de inquérito civil, desde que devi-
damente fundamentado, constitui atividade finalistica do membro
ministerial, sendo, por isso, insuscetivel de revisao'?.

O mesmo entendimento tem sido utilizado nos arquivamentos de
inquéritos policiais ou de procedimentos investigatorios criminais,
quando o membro do Ministério Publico, em decisao fundamen-
tada, nio verifica a presenca de justa causa para a propositura da

12 A guisa de ilustracio, mencionam-se outros julgados, com o mesmo entendimento:
Processo n° 30/2008-81, julgado em 25/06/2008; n°® 129/2014-21, julgado 03/12/2014; n°
164/2011-06, julgado em 11/01/2013.
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acao penal®. O CNMP, com base no principio da independéncia
funcional, também nao conheceu de pedido de providéncias para
trancamento de procedimento investigatério criminal, em que se
alegava suposto ato abusivo de Promotor de Justica na investigacao
de crimes cometidos por membros da Policia Civil do Estado Ceara,
ocasiao em que também sustentou a auséncia de monopdlio da in-
vestigacao criminal pela Policia Civil'4,

Em processos administrativos disciplinares, o CNMP também tem
enaltecido o principio da independéncia funcional. Por exemplo,
no Processo n° 74/2011-15, julgado em 11 de janeiro de 2013, ques-
tionava-se a conduta de Promotor de Justica que teria utilizado em
entrevista jornalistica expressdes contrarias ao dever legal de zelar
pelo prestigio da justica e pelo respeito aos magistrados. O CNMP
avocou os autos de processos administrativos disciplinares da Cor-
regedoria-Geral do Ministério Publico do Estado da Bahia para jul-
gar improcedente a persecucao disciplinar, por entender que a con-
duta integra a imunidade e liberdade de expressio dos membros
do Ministério Publico, prerrogativa constante do artigo 41, V, da Lei
Organica Nacional do MP (Lei n° 8.625/93)".

Além disso, o principio da independéncia funcional tem sido ques-
tionado nos julgamentos das reclamac6es para a preservacao da au-
tonomia do Ministério Publico.

3 Nesse sentido, dentre outros, o Processo n°® 51/2013-64, julgado em 27/09/2013, e n°®
419/2014-75, decidido em 03/06/2014.

14 «O Ministério Pablico, além de supervisionar o inquérito policial (exercendo a fun¢io
que lhe é constitucionalmente atribuida de controle externo da atividade policial), pode
também complementar outras formas de apuracao de ilicitos (como os procedimentos
de fiscalizacaio do INSS e da Receita Federal, por exemplo), ou realizar diretamente suas
proprias diligéncias investigatérias. Matéria inquestionavel, pois atinente a atividade-fim
do membro do Ministério Publico. Principio da independéncia funcional. Auséncia de
ilicito penal ou mesmo de infracio funcional. Pedido de providéncias nao conhecido”
(Processo n° 237/2006-94, julgado 08/06/2006). Sobre o poder investigatério do
Ministério Pablico como cldusula pétrea, verificar, entre outros: CAMBI; BOLZANI, 2014,
p. 21-51; CAMBI; ANTUNES, 2014. p. 187-221.

> Art. 41. Constituem prerrogativas dos membros do Ministério Publico, no exercicio de
sua funcio, além de outras previstas na Lei Organica: [...] V - gozar de inviolabilidade pelas
opinides que externar ou pelo teor de suas manifestacoes processuais ou procedimentos,
nos limites de sua independéncia funcional.
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No Processo n° 661/2012-87, julgado em 3 de junho de 2013, o CNMP
considerou improcedente o pedido de devolu¢io de inquérito civil
a 172 Promotoria de Justi¢a Especializada na Defesa do Patrimonio
Publico de Belo Horizonte, por ter o Procurador-Geral de Justica avo-
cado os autos, dada a possibilidade de investigar o Chefe do Poder
Executivo Estadual. Considerou que ja havia procedimento prepara-
tério no ambito da Procuradoria-Geral de Justica com objeto idénti-
co. Também afirmou, com base no artigo 10, X, da Lei n® 8.625/93' ¢
no artigo 69, XI, da Lei Complementar Estadual mineira, que o Procu-
rador-Geral de Justica é a autoridade competente para decidir confli-
to de atribuicoes entre os membros do Ministério Publico.

Ja no Processo n° 628/2012-57, o CNMP também julgou improcedente
a reclamacao para a preservagao da autonomia do Ministério Publico,
que pretendia a suspensio do ato de avocagao de procedimento pre-
paratério, praticado pelo Procurador-Geral de Justica em exercicio do
Estado de Goids, com base no artigo 29, inc. VIII, da Lei 8.625/93".

Tratava-se da apuraciao de suposto ato ilicito do Procurador-Geral
de Justica, em que o Procurador-Geral em exercicio — o decano da
instituicao — assumiu a responsabilidade de investigar e promover
medidas judiciais em face do investigado. O CNMBP, por se tratar de
ilicito civil, descartou a tese da existéncia de um foro por prerroga-
tiva de funcio, mas considerou que o Procurador-Geral de Justica,
por simetria, deve ter tratamento similar ao que a legisla¢io organi-
ca do Ministério Publico reserva aos chefes dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, além do Presidente do Tribunal de Contas
Estadual. Com efeito, rejeitou a alegacao de violacao do principio
da independéncia funcional do Promotor de Justica da Capital de
Goiis, que estava investigando os fatos's.

16 Art. 10. Compete ao Procurador-Geral de Justica: [...] X - dirimir conflitos de atribuigdes
entre membros do Ministério Pablico, designando quem deva oficiar no feito.

17 Art. 29. Além das atribui¢coes previstas nas Constituicbes Federal e Estadual, na Lei
Organica e em outras leis, compete ao Procurador-Geral de Justica: [...] VIII - exercer as
atribui¢oes do art. 129, II e III, da Constitui¢ao Federal, quando a autoridade reclamada
for o Governador do Estado, o Presidente da Assembléia Legislativa ou os Presidentes de
Tribunais, bem como quando contra estes, por ato praticado em razao de suas funcoes,
deva ser ajuizada a competente acio.

18 «2. O Procurador-Geral de Justi¢a, por simetria, deve ter tratamento similar ao que
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Além disso, no Processo n® 961/2011-85, decidido em 14 de outubro
de 2013, o CNMP julgou improcedente a reclamacio para a preser-
vacdo da autonomia do Ministério Pablico do Trabalho, em relacio
a descumprimento de servidor (analista processual, lotado em setor
administrativo da institui¢ao) que deixou de elaborar minuta de peti-
¢ao inicial de a¢ao de execucio de Termo de Ajustamento de Condu-
ta. Considerou que o servidor ter descumprido o despacho exarado
por membro do Ministério Puiblico do Trabalho nio é causa violadora
do principio da independéncia funcional, nem tampouco impede o
exercicio do cargo de Procurador do Trabalho. Isso porque é atribui-
¢ao primiria do membro do Ministério Publico do Trabalho, prevista
no rol do artigo 83 da Lei Complementar Federal n°® 75, de 20 de
maio de 1993, a formulacio de pecas e manifestacdes processuais,
nao podendo deixar de fazé-lo em razao da negativa do servidor®.

Além disso, o CNMP tem aplicado o principio da independéncia
funcional em Procedimento de Controle Administrativo. No Proces-
so n° 733/2012-96, de 3 de junho de 2013, foi julgado procedente
o pedido de suspensio da eficacia de projeto de lei, de iniciativa
do Procurador-Geral de Justica do Estado do Rio de Janeiro, que
pretendia a criacio de Procuradoria de Justica de Fundacbes, com
atribuicoes tipicas de 6rgio de execugao. O Conselho Nacional do
Ministério Publico entendeu que o projeto de lei criaria maior bu-
rocratizagao no procedimento de fiscalizacao das fundacoes e enti-

a legislacio organica do Ministério Publico reserva aos chefes dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, além do Presidente do Tribunal de Contas Estadual. Cuida-se
de tratamento horizontal aos chefes de Poder, matéria que nio se confunde, a toda
evidéncia, com o instituto do “foro privilegiado”. 3. ALOMP/GO observou os principios da
Legalidade e do Promotor Natural ao atribuir ao decano da Instituicio a responsabilidade
de investigar e promover medidas judiciais em face do Procurador-Geral de Justica, ja que
tal atribuicao é pautada por absoluta impessoalidade, sendo aferida a partir de critérios
objetivos de antiguidade. Hipdtese que nao trata, por 6bvio, de qualquer determinacio

29

casuistica, com o designio de instaurar a condenavel figura do” ‘acusador de exceg¢ao’”.

19 «2. O fato do servidor ndo ter cumprido com o despacho exarado por membro do
Ministério Pablico do Trabalho ndo € causa violadora do principio da independéncia
funcional ou impede o exercicio do cargo de Procurador do Trabalho. [...] 4. Nao se pode
permitir que, em havendo negativa de um servidor em formular minuta de peca judicial,
deixe o0 membro do Ministério Pablico de fazé-lo. Assim, deve-se afirmar ao membro
do Ministério Publico do Trabalho que a ele compete a elaboracio de peca inicial de
execucdo a ser proposta em face de descumprimento do Termo de Ajustamento de
Conduta formulado no bojo do Procedimento Preparatério n® 000164.2004.05.000/9”.
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dades similares, ao dividir as atribui¢des extrajudiciais — que seriam
atribuidas a Procurador de Justica — das judiciais, que ficariam a car-
go da Promotoria de Justi¢a Civel. Com isso, o Procurador de Justi¢a
identificaria uma ilegalidade e a remeteria ao Promotor de Justica, o
que influiria indiretamente na sua independéncia funcional. Deter-
minou, pois, que o Procurador-Geral de Justica nio encaminhasse
ao Poder Legislativo Estadual o projeto de lei que pretendia criar
Procuradorias de Justica de Fundagoes, por ser ilegal, ou, caso ja
tivesse remetido, para retirar a iniciativa do referido projeto de lei.

5. Independéncia funcional: principio absoluto ou relativo?

No ambito do Conselho Nacional do Ministério Pablico, verifica-se
divergéncia quanto ao cariter absoluto ou relativo do principio da
independéncia funcional.

No julgamento n°® 537/2010-50, de 17 de novembro de 2012, o
CNMP considerou improcedente uma representacao por inércia do
Ministério Pablico Estadual, que, em decisio fundamentada, arqui-
vou procedimento por entender que nao houve ato de improbidade
administrativa, nos seguintes termos:

E insindicivel a conduta de membro do Ministério Pablico que,
em decisao fundamentada, externa sua convicg¢ao juridica sobre
a matéria, especialmente por se tratar de atividade-fim, nos ter-
mos do enunciado n° 06 do CNMP.

A mesma linha de raciocinio foi utilizada pelo CNMP no Proces-
so 1.030/2011-02, de 28 de agosto de 2013, quando, também em
representacao por inércia, foi alegado que membro do Ministério
Publico do Rio de Janeiro teria demorado a tomar providéncias em
pedido sobre guarda de filho. O Conselho Nacional julgou impro-
cedente a representacio, afirmando o seguinte:

[...] a realizagdo de atos concernentes a atividade-fim do Ministé-
rio Pablico, quando ausente inércia ou excesso de prazo, é insin-
dicavel pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, em raziao
da garantia da independéncia funcional.
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Porém o préprio Conselho Nacional do Ministério Publico possui de-
cisdes que mitigam a rigidez do principio da independéncia funcional.

No pedido de revisiao de processo disciplinar (Processo n° 631/2008-
94, de 5 de dezembro de 2008), o CNMP decidiu, de forma expressa,
que o principio da independéncia funcional comporta limites, quan-
do resulta na violagao de deveres funcionais. Nesse caso, a condu-
ta do agente ministerial deve ser analisada pelo Conselho Nacional
do Ministério Publico, no dmbito disciplinar, ainda que se examine
o exercicio de sua atividade-fim. No caso em apreco, o Promotor de
Justica, em atuacao no Tribunal do Juri, pediu, insistiu na oitiva de
testemunhas ausentes, 0 que causou sucessivos adiamentos. Quan-
do as testemunhas compareceram ao Plenario do Tribunal do Juri, o
Promotor de Justica desistiu de ouvi-las e requereu a absolvicio do
réu, tendo, assim, suprimido a autonomia do Conselho de Sentenca.
O CNMP aplicou a pena de suspensio de quatro dias ao Promotor de
Justica, por violacio do dever de atuar com zelo e presteza®.

Além disso, no recurso interno em reclamacao disciplinar contra
membros do Ministério Publico de Sao Paulo (Processo n° 582/2013-
57), o CNMP conheceu do recurso, mas no mérito nao lhe deu pro-
vimento. Consignou que os 6rgios da administragio superior € o
Conselho Nacional do Ministério Publico podem controlar a ativida-
de finalistica de membros do Ministério Pablico, quando atuacoes
teratolégicas resvalarem na seara disciplinar. Examinando o mérito
do recurso, o CNMP decidiu que nio houve, no caso concreto, des-
respeito a deveres funcionais®'.

20 ‘A independéncia funcional comporta limites. Se da atuagio do promotor no
Tribunal do Juri, ainda que no exercicio de sua atividade-fim, resulta violagao a deveres
funcionais, é possivel a analise da conduta no campo disciplinar. - A insisténcia na oitiva
de testemunhas ausentes, causando sucessivos adiamentos, e o posterior pedido de
desisténcia de sua ouvida quando de seu comparecimento, requerendo a absolvicio do
réu, suprime a autonomia do Conselho de Sentenca e viola o dever de atuar com zelo
e presteza. Sucessivas auséncias falsamente justificadas, com pedidos de adiamento de
Sessoes do Juri sem qualquer respaldo documental caracteriza violacao a dever funcional.
Condenacao confirmada. - Pedidos puros e simples de exclusio de qualificadoras em
Plenario, devidamente analisados pelos jurados, estio no ambito da independéncia
funcional. Absolvi¢ao destas imputacdes que se impoe. - Pedido de Revisao Disciplinar
parcialmente procedente, para aplicar a pena de suspensao de quatro dias”.

21 “RECURSO INTERNO EM RECLAMAGAO DISCIPLINAR. MEMBROS DO MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO. ALEGAGAO DE PREVARICAGAO. INDEPENDENCIA
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Vale lembrar também um caso decido pelo Conselho Superior do
Ministério Publico de Sao Paulo, discutido por Hugo Nigro Mazzilli
(1995). Tratava-se de analisar a conduta de um Promotor de Justica,
em processo criminal em que o réu foi condenado pela posse de al-
gumas gramas de cocaina, com base no ora revogado artigo 16 da Lei
n° 6.368/76. O sentenciado apelou e o Promotor opinou pela absol-
vicao do recorrente, por considerar que o fato nio constituia infragio
penal (art. 386, III, do Cédigo de Processo Penal). O Procurador de
Justica que atuava junto ao Tribunal de Justica comunicou o fato a
Corregedoria-Geral do Ministério Publico, que anotou um conceito
“insuficiente” na ficha funcional do Promotor, por considerar que ele
havia negado vigéncia a antiga Lei de Téxicos, ainda que tivesse in-
vocado, em manifestacio fundamentada, a inconstitucionalidade do
artigo 16 da Lei n° 6.368/76. O Conselho Superior do Ministério Pa-
blico de Sao Paulo, em recurso protocolado pelo Promotor de Justica,
reformou a decisao do Corregedor-Geral, com fundamento no princi-
pio da independéncia funcional. Sustentou que, sem a prote¢io des-
se principio, os 6rgios do Ministério Publico seriam meros funciona-
rios subordinados ou hierarquizados, o que retiraria toda a nobreza
da instituicao, construida com base na mesma liberdade funcional
dos demais agentes politicos e semelhante aquelas dos membros do
Poder Judicidrio em seus julgamentos.

Com efeito, nao se admite o patrulhamento ideolégico da institui-
¢io (6rgios da administragao superior ou do Conselho Nacional de
Justica), o que esvaziaria o principio da independéncia funcional.
Apesar disso, tal principio nio é absoluto, pois é admissivel o con-
trole da atuacio funcional em casos de extrema gravidade, de sério
e inaceitavel desvio funcional, provocado por negligéncia ou dolo,
nao se excluindo a imposicao de sanc¢oes disciplinares em casos te-
ratoldgicos, ainda que esteja em exame o conteido de manifesta-
coes processuais (MAZZILLI, 1995).

FUNCIONAL. RECURSO DESPROVIDO. 1. O entendimento do membro do Ministério
Publico, na sua atividade finalistica, esta resguardado pela independéncia de juizo,
somente controlavel, pelos 6rgaos de Administragio Superior e por este Conselho
Nacional do Ministério Publico, quando de teratologia tal que resvale na prépria seara
disciplinar. 2. No caso dos autos, todas as decisdes dos membros reclamados foram
devidamente fundamentadas. 3. Niao houve desrespeito a deveres funcionais. 4. Recurso
conhecido e nao provido”.
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A questio quanto a existéncia de limites ao principio da indepen-
déncia funcional dos membros do Ministério Publico foi objeto de
intenso debate pela 2? Turma do Supremo Tribunal Federal, no jul-
gamento do Mandado de Seguranga n°® 28.408%.

No caso examinado, o Procurador de Justica do Estado do Espirito
Santo requereu providéncias ao Conselho Nacional do Ministério
Publico, em 21 de junho de 2009, acerca da conduta de determi-
nado Promotor de Justica, que em suas manifestagoes processuais
solicitava que o 6rgiao do Ministério Publico, em segundo grau, nao
fosse intimado para apresentar parecer recursal, apds a apresen-
tacdo de razdes ou contrarrazoes de recurso da mesma instituicao
com atuacio em primeira instancia. Em 20 de outubro de 2009, o
CNMP julgou procedente a Representacao para a Preservacio da
Autonomia do Ministério Publico n° 757/2009-40, protocolada pelo
Procurador de Justica, determinando que o Promotor de Justica se
abstivesse de formular requerimentos no sentido de que os feitos
em que atua fossem julgados sem a intimacao do 6rgao do Minis-
tério Publico em segundo grau. Além disso, decidiu que a Corre-
gedoria-Geral do Ministério Publico do Espirito Santo instaurasse
procedimento administrativo disciplinar para apurar eventual falta
funcional do Promotor de Justica.

Contra a decisao do CNMP, o Promotor de Justica impetrou man-
dado de seguranca no STF. Argumentou que o Conselho Nacional
do Ministério Publico, pelo artigo 130-A, § 2°, da CF, nao possuia
competéncia para apreciar a legalidade dos atos decorrentes das
funcoes institucionais do Ministério Publico, cuja anilise estaria re-
servada ao Poder Judicidrio pelos meios de controle previstos no
ordenamento juridico.

A 22 Turma do Supremo Tribunal Federal, ao julgar o MS 28.408,
denegou a seguranga. Concluiu que a independéncia funcional, ga-
rantida ao impetrante pelo artigo 127, § 1°, da CF, ndo é irrestrita,
pois o membro do Ministério Publico deve respeito a Constituicio e

22 Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Segunda Turma, julgado em 18/03/2014, ACORDAO
ELETRONICO DJe-114 DIVULG 12-06-2014 PUBLIC 13-06-2014.
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as leis®. Conclui, pois, que nao poderia o impetrante, a pretexto de
exercer sua independéncia funcional, formular requerimentos que
tolhessem prerrogativas igualmente garantidas pela Constituiciao da
Republica ou pela Lei Organica Nacional do Ministério Pdblico aos
demais 6rgaos e membros do Ministério Publico que atuam em se-
gunda instincia.

Além disso, o STF decidiu que compete ao Conselho Nacional do
Ministério Publico zelar pela autonomia funcional do Ministério Pa-
blico, conforme dispoe o inciso I do § 2° do art. 130-A da Constitui-
¢ao da Republica?:.

De qualquer modo, importa salientar que é um equivoco a afirmacao
de que um principio juridico — mesmo com a relevancia da indepen-

# O artigo 41, IV, da Lei n° 8.625/1993 estabelece, como prerrogativa dos membros do
Ministério Publico, “receber intimagao pessoal em qualquer processo e grau de jurisdigao,
através da entrega dos autos com vista”. Ademais, o artigo 85, incisos II e III, da Lei
Organica do MP do Espirito Santo dispde, entre as prerrogativas dos seus membros:
“II - ter vistas dos autos ap0s distribui¢io aos 6rgios perante os quais oficiem e intervir
nas sessoes de julgamento, para sustentagao oral ou esclarecimento de matéria de fato”
e “III - receber notificagiao e intimacdo pessoal em qualquer processo ou procedimento,
através da entrega dos autos com vista”.

2 Porém é curioso notar que no MS 28028 (Relatora: Min. CARMEN LUCIA, Segunda
Turma, julgado em 30/10/2012, ACORDAO ELETRONICO DJe-107 DIVULG 06-06-2013
PUBLIC 07-06-2013) a mesma Turma concedeu mandado de seguranca para cassar
ac6rdao do Conselho Nacional do Ministério Pablico, no Procedimento de Controle n®
368/2008-33, sob o argumento de que o CNMP nido poderia adentrar no controle da
atividade-fim do Ministério Publico. Tratava-se de Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC), firmado pela Promotoria de Justica da Comarca de Cariacica, no Estado do Espirito
Santo, em possivel infracio ambiental decorrente de infracio sonora, em que Cleber
dos Santos se comprometeu em recolher, como compensa¢ao ambiental, o valor de R$
1.000,00. Encaminhado do TAC para a homologaciao do Conselho Superior do Ministério
Publico do Espirito Santo, o 6rgio colegiado determinou a anulagio do procedimento
preparatério, por entender que inexistia suporte probatério minimo para subsidiar o
TAC firmado. O membro do Ministério Pablico em primeiro grau levou a questio ao
CNMP que, em procedimento de controle administrativo, anulou a decisio do Conselho
Superior do MPES e manteve o TAC, por considerar que tal Conselho Superior somente
deveria intervir se houvesse algum vicio passivel de nulidade, nio competindo adentrar
no mérito do TAC, sob pena de intervencao indevida. Entretanto, diversamente do que
ocorreu no julgamento do MS 28.408, quando houve o exame de manifestagiao processual
(atividade-fim, portanto), o STF reconheceu, de forma manifestamente incongruente,
que o CNMP nio poderia analisar a atividade-fim do Conselho Superior do Ministério
Publico estadual em relagao ao TAC.
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déncia funcional — seja absoluto. A p6s-modernidade® exige a cons-
trugao de uma dogmadtica juridica “liquida” ou “fluida” capaz de
lidar com elementos heterogéneos (ZAGREBELSKY, 2007, p. 17), pre-
sentes em Constituicoes compromissoérias como a brasileira. Logo,
os conceitos devem manter a sua autonomia e conviver sem choques
destrutivos, mesmo que existam certos movimentos de oscilagao, a
fim de que um componente nao elimine os demais. Com efeito, uma
dogmiatica rigida niao atende aos objetivos da ciéncia e da politica
constitucionais. Portanto, o inico conteudo sé/ido das Constitui¢oes
atuais e que precisa ser intransigentemente defendido é a pluralida-
de de valores e de principios (ZAGREBELSKY, 2007, p. 17).

Como bem assinalou Gustavo Zagrebelsky (2007), a concepg¢ao do
Direito “por principios” ndo constitui uma ameaca a certeza dos di-
reitos, porque tem os pés na terra e ndo tem a cabeca nas nuvens: a
terra é tanto o ponto de partida para o desenvolvimento do ordena-
mento juridico, quanto o de chegada (ZAGREBELSKY, 2007, p. 122).
Os principios se preocupam em conformar a realidade de acordo com
os valores que a ela conferem. Logo, as consequéncias prdticas do
Direito nido estio fora da sua aplicacao, como pretendia o positivismo
juridico, sendo seu elemento qualitativo. Isso nao implica concluir
que os fatos devem ter prioridade sobre as normas, mas em sustentar
posicio de harmonizagio entre esses dois momentos indissocidveis
de aplicagiao do Direito. Também possibilita que o Direito se volte a
realidade, devendo operar, em cada caso concreto, segundo o valor
que os principios a ela assinalam, fazendo com que a validade da nor-
ma nao se limite ao que dispoe o texto legislativo. Mostra, destarte,
que nao basta considerar o “direito dos livros”, mas levar em conta
o “direito em acdo” (ou, em outros termos, que o Direito “vivente”
nao é, exclusivamente, aquele que estd escrito nas leis); rejeita ape-

% Uma das caracteristicas dos tempos modernos é a relagio cambiante entre espago
e tempo, como explica Zygmunt Bauman: “Gragas a sua flexibilidade e expansividade
recentemente adquiridas, o tempo moderno se tornou, antes e acima de tudo, a arma na
conquista do espaco. Na moderna luta entre tempo e espago, o espaco era o lado sélido
e impassivel, pesado e inerte, capaz apenas de uma guerra defensiva, de trincheiras — um
obstiaculo aos avangos do tempo. O tempo era o lado dinamico e ativo na batalha, o
lado sempre na ofensiva: a forga invasora, conquistadora e colonizadora. A velocidade
do movimento e o acesso a meios mais ripidos de mobilidade chegaram nos tempos
modernos a posi¢ao de principal ferramenta do poder e da dominacio” (2001, p. 17).
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nas a “validez l6gica”, reclamando por uma “validez pratica” (ZAGRE-
BELSKY, 2007, p. 122). Portanto, sendo a Constitui¢ao constituida de
principios, e contendo os principios conceitos (como humanidade,
dignidade, igualdade, liberdade, etc.) que se modificam no tempo,
a Constitui¢ao é “viva”, porque aberta a evolug¢io da cultura juridica
(ZAGREBELSKY , 2007, p. 98).

O principio da independéncia funcional garante imunidade ao mem-
bro do Ministério Publico contra as pressoes externas (dos agentes
dos poderes do Estado e dos agentes do poder econdmico)? e inter-
nas (dos 6rgios da administragio superior do Ministério Publico),
mas nio assegura que o agente ministerial possa agir contra legem ou
mesmo com base em pautas pessoais ou subjetivas que contrariem os
objetivos institucionais, presentes na Constituicio Federal, assumi-
dos perante a sociedade brasileira (GOULART, 2013).

Quando se afirma que o membro do Ministério Publico, no exer-
cicio de suas funcoes, deve somente obediéncia ao Direito e a sua
consciéncia, ndo significa que ele esteja autorizado a adotar juizos
estritamente pessoais. A consciéncia, que legitima a aplicacio do
principio da independéncia funcional, é a consciéncia ética, infor-
mada por valores universais e impessoais, pautados na democracia
e na justica social, e capazes de traduzir o compromisso transforma-
dor que o Ministério Publico assumiu, pela via constitucional, com
a sociedade brasileira (GOULART, 2013, p. 135).

%6 Nio se pode ignorar que na histOria brasileira recente virias foram as iniciativas
para tolher a atuagio do Ministério Publico brasileiro, como a Proposta de Emenda
Constitucional n°® 37/2011, que pretendia alterar o artigo 144, § 10°, da Constituicio
Federal, para retirar do MP o poder de investigagao criminal, bem como o Projeto de
Lei 2.961/97 (conhecido como Lei da Mordaga), que pretendia classificar como crime
a manifestacio do Promotor de Justica, entre outras autoridades, em qualquer meio de
comunicacio, impedindo a manifestacio de opiniao ou a divulgag¢ao sobre a investigacao,
mas também a revelacdo de fatos de que tenha ciéncia em razio do cargo e que violem
o interesse publico. No XIV Congresso Nacional do Ministério Publico, realizado em
Recife, em 2001, uma das teses se referia ao Projeto de Lei 2.961/97 e assim asseverava:
“O controle quanto a qualquer excesso sem restringir a garantia do livre exercicio das
funcbes institucionais é de ser realizado pela Instituicao, através dos proprios 6rgios
existentes. O que ndo se aceita é a indevida ingeréncia do poder legislativo, que visa
apenas impedir a liberdade de agio, negando ou restringindo o formidavel leque de
funcbes conferidas ao Parquet pela Constituicio Federal de 1988” (ROSA; GODOY
FILHO, 2001. p. 28).
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De igual modo, o agir do Ministério Puablico nio decorre da obedién-
cia cega a lei, mas da utilizacio do Direito como instrumento politico
de transformacao social, destinado a concretizacio da Constituicao
dirigente e a defesa dos direitos fundamentais, com especial atencao
a tutela dos interesses das pessoas “invisiveis”, dos excluidos, dos vul-
neraveis e dos que estio a margem do minimo existencial®’.

Os membros do Ministério Publico possuem deveres institucionais
ligados a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis (art. 127, caput, CF).
Assim, a independéncia funcional nao pode ser invocada para con-
trariar os fins estabelecidos pela Constituicao Federal ao Ministério
Publico. Portanto, impor limitagdes a independéncia funcional nio
significa negi-la, mas sim adequé-la aos deveres inerentes a destina-
¢ao institucional do Ministério Pablico.

Tal como a liberdade esta sujeita a lei, a independéncia funcional do
Ministério Publico deve harmonizar-se com outros principios, como

¥ Gilberto Giacoia, ao tratar de conselhos aos jovens Promotores, falou acerca de dois
cuidados: a falta de vocagao, de um lado, e o excesso de vocagao, de outro: “Penso que
ha dois cuidados a se tomar situados em dois eixos que poderiam se complementar. O
primeiro é o da falta de vocacao. As novas geracoes de promotores vivem um universo
psicolégico de cruel competicio no campo das carreiras juridicas. A disputa passa a
reclamar uma formagao excessivamente técnica no sentido do conhecimento formal do
direito. E a busca pelo melhor lugar, no plano da colocacao funcional de destaque em
termos de importincia de remuneragiao e de posto na republica, acaba por gerar o que
se propaga, até com um certo tom jocoso, como ‘geragao concurseira’. Essa falta de
compromisso com os ideais institucionais, esse desapego vocacional, esse desamor filial,
acabam sendo muito graves na consolida¢io de um cultura prépria de Ministério Publico
e que tanto nos credencia junto a sociedade. Lembro-me, aqui, da emotiva historia de
Philomena, recentemente reproduzida nas telas. E como nela se enfatiza a importincia
de nossas raizes. O ideal de MP deve estar introjectado na alma do promotor de justica.
O segundo eixo talvez seja o de excesso de vocaciao. Ha aqueles que, entusiasmados
demais, tomam uma postura unigénita. Cogitam habitar uma instituicio insular,
esquecendo-se que somos constelagao e que nio detemos o monopoélio da verdade e da
virtude. Que devemos relacdes republicanas. Aqui, a importancia da permanente pratica
da humildade, do afastamento da arrogincia e da truculéncia institucional, bem como
da proximidade de uma visao humanista de nossa vocagao. Em outras palavras, ha que
se ter claro que é muito mais promotor de justica o agente politico de transformacio
social que o dogmatico, o possuidor de um inflexivel tecnicismo, as vezes comodista,
gramatical, semantico e literal, que muito se afasta do que esperam de nds. Pontes de
ouro, canais condutores, num atuar preponderantemente preventivo, gradativamente
politizando a sociedade. Por isso mesmo, nossos gabinetes devem ser sem portas” (2014,
p. 16). Verificar ainda: GIACOIA, 2007, p. 279-286.
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os da legalidade, moralidade e eficiéncia. Assim, presente uma hip6-
tese em que a lei determina o agir ministerial, nao pode o membro
do Ministério Publico deixar de atuar, seja para instaurar um proce-
dimento administrativo, realizar diligéncia, propor uma acao, recor-
rer ou simplesmente participar de um ato judicial. A recusa em agir
deve ser justificada com elementos faticos e juridicos. Portanto, nao
existe independéncia funcional para violar a lei, os deveres éticos
do Ministério Publico e o planejamento estratégico que permite,
de forma organizada, otimizar os recursos publicos para que a ins-
tituicio possua efetividade minima necessaria para ser reconhecida
como essencial a defesa da ordem juridica, do regime democraitico
e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

Dessa maneira, o trabalho do membro do Ministério Publico deve
ser informado pelo planejamento institucional estratégico capaz de
otimizar os recursos humanos e potencializar os resultados dos esfor-
cos e agoes ministeriais para promover o desenvolvimento humano,
social, politico e econdmico esperado pela sociedade brasileira®.

6. Aplicacao do principio da independéncia funcional pelos
Tribunais Superiores

A conformacio jurisprudencial do principio da independéncia fun-
cional tem gerado debates nos Tribunais Superiores.

No HC 243.676/SP?, a 6* Turma do Superior Tribunal de Justica, em
processo penal em que o acusado havia sido denunciado por roubo
majorado e extorsao mediante sequestro, um membro do Ministério
Publico, em alegacoes finais, pediu a absolvi¢io quanto ao delito de
extorsio mediante sequestro. O juiz absolveu o acusado em relagio a
esse crime, e outro Promotor de Justica apelou da decisio. O Ministro
-Relator, Sebastiao Reis Junior, entendeu que houve preclusiao para o
Ministério Publico, que nio poderia recorrer da sentenca por ausén-

2 “Interessa a sociedade que cada um dos membros do Ministério Pablico atue afinado
com os objetivos fundamentais da Instituicao, a fim de que a atuagio desta resulte em
alteracoes perceptiveis da realidade social” (PROENCA, 2001, p. 47).

» Rel. Ministro SEBASTIAO REIS JUNIOR, Rel. p/ Acérdio Ministra ASSUSETE
MAGALHAES, julgado em 15/10/2013, DJe 04/08/2014.
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cia de interesse processual. Afirmou que, no caso de um membro do
Ministério Publico se manifestar pela absolvicio em alegacoes finais,
e a sentenga acatar essa manifestacio, outro Promotor de Justica nao
pode impugnar a sentenca para requerer ao Tribunal a condenagio,
porque — embora a independéncia funcional nao retire do Ministério
Publico a faculdade de retratagio de seus posicionamentos —, as fun-
coes desempenhadas por seus integrantes nao tem vinculagio pesso-
al, mas representam a manifestaciao de todo o corpo da instituicao.

Contudo, prevaleceu o voto do Ministro Rogério Schietti Cruz, pelo
qual é possivel que um membro do Ministério Publico interponha
apelacao, postulando a condenagio do acusado, mesmo quando a
sentenca acolhe manifestacio de outro Promotor de Justica, que,
em alegacoes finais, requereu a absolvicio do réu. A divergéncia
de posicoes entre integrantes da instituicio nio elimina o conflito
entre o interesse punitivo do Estado, representado pelo Ministério
Publico, e o interesse de protecdo a liberdade do individuo. O Mi-
nistério Publico é regido pelo principio da obrigatoriedade da acao
penal publica, que impde a sua propositura e a sua conducgio até o
seu desfecho, ainda que, eventualmente, um membro possa se po-
sicionar de forma diferente da de outro. Nio prevalece no processo
penal o instituto da sucumbéncia, tal como concebido no ambito do
processo civil, que se mede Unica e exclusivamente pela compara-
¢io entre o que foi pedido e o que foi concedido.

A mesma linha de raciocinio prevaleceu no julgamento do RHC
30.353/RN*°, quando se discutiu a existéncia de materialidade de cri-
me de tortura (art. 1°, II, §§ 3° e 4° da Lei n° 9.455/1997), em que o
laudo pericial nio foi conclusivo no sentido de a vitima ter morrido
em decorréncia de agressoes, nem excluiu a possibilidade de a vitima
ter sofrido trauma na cabeca decorrente de uma queda. O Promotor
de Justica pediu o arquivamento do inquérito policial pela auséncia
de comprovagio da materialidade delitiva. O magistrado discordou
desse entendimento e, com fundamento no artigo 28 do Cédigo de
Processo Penal, remeteu os autos ao Procurador-Geral de Justica, que
designou outro Promotor para requerer novas diligéncias a autori-
dade policial, tendo culminado no oferecimento da denuncia. O STJ

30 Rel. Ministro JORGE MUSSI, QUINTA TURMA, julgado em 20/08/2013, DJe 04/09/2013.
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confirmou a legalidade do procedimento, em razio da autonomia e
da independéncia funcional dos membros do Ministério Publico.

Apesar da orientacio majoritiria do Superior Tribunal de Justica,
a exegese do artigo 127, § 1°, da Constituicao Federal ainda nido é
pacifica. Tanto é que, em 11 de setembro de 2011, o Plenario Virtual
do Supremo Tribunal Federal reconheceu a existéncia de repercus-
sao geral da questao constitucional suscitada no Recurso Extraor-
dinario n° 590.908. Nesse recurso, o Ministério Publico de Alagoas
(MP-AL) pede a reforma de decisao do Tribunal de Justi¢a estadual,
que entendeu que uma Promotora de Justica estaria vinculada ao
entendimento de seu antecessor, o qual teria pedido a impronuincia
de um réu na fase de alegacoes finais, nio podendo recorrer da
decisao de primeira instancia que acolheu o parecer do Ministério
Publico de que o acusado nio fosse levado ao Tribunal do Juri.

O MP-AL invocou a viola¢ao do principio da independéncia funcio-
nal para pedir que o réu seja pronunciado e, posteriormente, sub-
metido a julgamento pelo Tribunal do Juri. A repercussao geral foi
reconhecida pelos Ministros Dias Toffoli, Joaquim Barbosa, Carlos
Ayres Britto, Marco Aurélio e Celso de Mello. Em sentido contrario,
consideraram que a controvérsia nio possui repercussio geral os
Ministros Ricardo Lewandowski, Cezar Peluso e Luiz Fux, segundo
0s quais a causa versa sobre a existéncia de preclusao do direito do
Ministério Publico — que atua em uma mesma instancia — de recor-
rer da decisao do Tribunal de Justica.

Para o Ministro Ricardo Lewandowski, a discussio sobre a ocor-
réncia de preclusao légica, em face dos principios da unidade e da
indivisibilidade do Ministério Publico, bem como da violagao da
independéncia funcional, ndo ultrapassa o interesse subjetivo das
partes. Ultrapassado o reconhecimento da repercussao geral, cabe
ao Supremo Tribunal Federal decidir se o Tribunal de Justica do
Estado de Alagoas, ao considerar que a Promotora de Justica nao
poderia recorrer de decisio de impronuncia, baseada em parecer
de outro membro do Ministério Publico, violou o principio da inde-
pendéncia funcional. Tal repercussio geral é a de namero 496, e os
autos estao conclusos com o relator, Ministro Celso de Mello, desde
14 de junho de 2012.
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Em outros julgamentos, todavia, o Supremo Tribunal Federal inter-
pretou o principio da independéncia funcional do Ministério Publico.
No HC 102.147-AgR*', embora sem fazer expressa mengao ao princi-
pio da independéncia funcional, a 22 Turma considerou que a ocor-
réncia de opinides colidentes, manifestadas em momentos sucessi-
vos por Procuradores de Justica oficiantes no mesmo procedimento
juridico, ndo ofende o postulado do Promotor Natural, em face da
autonomia intelectual que qualifica a atuagao do Ministério Publico.

Tratava-se de processo criminal em que o Procurador de Justiga
que elaborou o parecer recursal opinou pela impronudncia do réu,
ao passo que o Procurador que atuou na sessio de julgamento do
recurso em sentido estrito perante a Primeira Cimara do Tribunal
de Justica de Goias distribuiu memoriais e manifestou-se pela con-
firmacgao da sentenca de pronuncia. No corpo do acérdio, o Min.
Celso de Mello asseverou que:

[...] a garantia da independéncia funcional, viabilizada, entre ou-
tras, pela prerrogativa de inamovibilidade, reveste-se de cardter
tutelar. E de ordem institucional (CE art. 127, § 1°) e, nesse pla-
no, acentua a posicio autdnoma do Ministério Publico em face
dos Poderes da Republica, com os quais nao mantém vinculo de
qualquer subordinacdo hierarquico-administrativa.

No HC 80.315%?, a 1* Turma decidiu que a concordancia do Pro-
motor de Justica com a tese da defesa, deduzida na apelaciao, nao
vincula, em razao do principio da independéncia funcional, os 6r-
gaos da instituicio que oficiam junto ao Tribunal, nem os inibe de
interpor recurso especial contra a decisio que, provendo o recurso
da defesa, desclassificou a infracao.

No HC 77.041%?, a Defensoria Pablica do Estado de Minas Gerais im-
petrou habeas corpus contra a decisao do Tribunal de Justica que

31 Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado em 01/03/2011,
ACORDAO ELETRONICO DJe-213 DIVULG 29-10-2014 PUBLIC 30-10-2014.

32 Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Primeira Turma, julgado em 29/08/2000, DJ
13-10-2000 PP-00011 EMENT VOL-02008-03 PP-00534.

33 Relator(a): Min. ILMAR GAIVAO, Primeira Turma, julgado em 26/05/1998, DJ 07-08-
1998 PP-00022 EMENT VOL-01917-03 PP-00489.
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anulou transag¢io penal e, de consequéncia, determinou o prossegui-
mento do processo penal. O paciente havia sido denunciado pelo cri-
me tipificado no artigo 299 do Cdédigo Penal (falsidade ideoldgica) e,
apds o recebimento da peca acusatéria, por ocasiio de seu interroga-
torio, o Promotor de Justica prop0Os transacao penal para a imediata
aplicacao de pena de multa, que foi aceita pelo paciente e homologa-
da pelo juiz por sentenga, na qual se declarou extinta a punibilidade.

O préprio Promotor de Justica, percebendo que a pena cominada
ao delito nao autorizava a admissibilidade da transagao penal (art.
61 da Lei n° 9.099/95), interpds recurso em sentido estrito (art.
581, inc. III, CPP) para sustentar que nao era admissivel a transa-
cdo penal na espécie. O Tribunal de Justica mineiro, recebendo o
recurso como apelacio, deu-lhe provimento. O Supremo Tribunal
Federal considerou que o Ministério Publico, como custos legis,
possui legitimidade para recorrer €, com base no principio da in-
dependéncia funcional, pode manifestar-se de forma divergente,
até no mesmo Processo.

Ainda, no HC 69.957% a 22 Turma do STF decidiu que nao falta in-
teresse processual ao Promotor de Justica para recorrer de sentenga
absolutdria em que outro membro da instituicao, nas alegacoes fi-
nais, havia pedido a absolvi¢io do acusado. Isto porque a manifes-
tacdo do Ministério Publico, em alegacoes finais, nao vincula o jul-
gador, tal como sucede com o pedido de arquivamento de inquérito
policial (art. 28/CPP) 3.

Portanto, embora nao exista uma solucao definitiva quanto ao al-
cance do principio da independéncia funcional e seja necessario
aguardar o julgamento do STF acerca da Repercussio Geral n°® 496,
ha varios julgados que confirmam a importancia e o alcance desse
principio-garantia para o Ministério Puiblico.

3% Relator(a): Min. N ERI DA SILVEIRA, Segunda Turma, julgado em 09/03/1993, DJ 25-03-
1994 PP-05996 EMENT VOL-01738-01 PP-00159.

» No mesmo sentido, conferir: HC 108.459-CE, Relator(a):  Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Segunda Turma, julgado em 04/10/2011, DJe-222, divulg. 22-11-2011,
pub. 23-11-2011.
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7. Dimensao argumentativa do principio da independéncia funcional

A pretensdo de universalidade é¢ uma exigéncia da argumentagao
juridica. Argumentacdo universal é aquela aceita, de forma geral,
dentro da sociedade e do sistema juridico no qual esta inserida,
sendo racionalmente compreensivel a todos (BARCELLOS, 2005, p.
126). Assim, os intérpretes juridicos nio podem valer-se de argu-
mentos que somente fagam sentido para um grupo, € niao para a
totalidade das pessoas (BARCELLOS, 2005, p. 126-127).

Tanto os membros do Ministério Piblico (Promotores e Procurado-
res), quanto os seus demais 6rgaos (como o Conselho Superior e
o Colégio de Procuradores), possuem independéncia funcional em
relagdo ao exercicio das atividades-fim, podendo formar sua con-
viccao com base na interpretacio razoavel da Constituicdo, das leis
e dos fatos juridicos.

Exceto nas hipdteses previstas em lei (como nos casos de delega-
¢io de atribuig¢ao originaria do Procurador-Geral ou de rejei¢ao de
arquivamento de inquérito policial ou civil — art. 28 do CPP e art.
9° da Lei de Acao Civil Pdblica), os membros ou 6rgios do Minis-
tério Pablico nio podem receber ordens, como instaurar ou deixar
de instaurar um procedimento administrativo, propor ou deixar de
propor uma agio, recorrer ou deixar de recorrer, adotar esta ou
aquela tese juridica (MAZZILLI, 2013, p. 226).

Os membros do Ministério Publico sao agentes politicos e, tal como
os membros dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, pos-
suem plena liberdade funcional para agir na esfera das atribuicoes
conferidas pela ordem juridica.

Na hipétese de exercicio irregular das funcoes, os membros do Ministé-
rio Publico podem ser responsabilizados civil, penal e disciplinarmente.

Em outras palavras, a independéncia funcional é uma prerrogati-
va dos membros do Ministério Publico, que devem fazer cumprir a
Constituicao e as leis sem o temor de contrariar os detentores do
poder politico e econOmico. Por isso, a independéncia funcional
se desdobra em duas fungbes: i) o poder de atuar livremente, con-
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forme a sua consciéncia e o que determina a ordem juridica, sem
vincular-se a ordens superiores no desenvolvimento de suas ativida-
des-fim; ii) a independéncia para buscar a consecucio do disposto
no artigo 127, caput, da Constituicio Federal, sem o risco de serem
responsabilizados pelos atos praticados no estrito cumprimento de
suas funcoes (GARCIA, 2014b, p. 140).

Tal como os juizes tém livre convencimento para decidir as cau-
sas que lhes sio submetidas (art. 131 do CPC-73)%¢, nao podendo
responder por perdas e danos na hipétese de culpa (art. 133 do
CPC-73)%, os membros do Ministério Publico também gozam de
independéncia para buscar o cumprimento da ordem juridica sem
ter de se submeter as pressdes dos poderosos ou sob o risco de se-
rem responsabilizados por eventuais erros na sua atuagao, salvo se
cometidos com dolo ou fraude (art. 85/CPC-73) 38,

Entretanto, nas atividades-meio, devem os membros do Ministério
Publico seguir as instrugoes, resolugoes, recomendacdes e atos nor-
mativos das autoridades administrativas da prépria institui¢io (v.g.,
preencher os relatdrios € manter os livros exigidos pela Corregedo-
ria-Geral do Ministério Publico; submeter-se a inspegoes e correicoes
das respectivas Corregedorias, incluida a do CNMP; cumprir as metas,
objetivos e indicadores tragados pelo planejamento estratégico).

A Constitui¢ao Federal estabelece principios institucionais-garantia
para permitir que os membros do Ministério Publico, na tarefa de

3% No artigo art. 368 do NCPC (versio aprovada pelo Senado Federal em dezembro de
2014), o “juiz apreciard a prova constante dos autos, independentemente do sujeito que
a tiver promovido, e indicard na decisao as razoes da formacao de seu convencimento”.

37 No artigo art. 143 do NCPC (versao aprovada pelo Senado Federal em dezembro de
2014), o “juiz responderi, civil e regressivamente, por perdas e danos quando: I — no
exercicio de suas fung¢oes, proceder com dolo ou fraude; II — recusar, omitir ou retardar,
sem justo motivo, providéncia que deva ordenar de oficio ou a requerimento da parte.
Paragrafo tnico. As hipéteses previstas no inciso II somente serao verificadas depois que
a parte requerer ao juiz que determine a providéncia e o requerimento nao for apreciado
no prazo de dez dias”.

3 No artigo art. 181 do NCPC (versiao aprovada pelo Senado Federal em dezembro de
2014), o “membro do Ministério Publico sera civil e regressivamente responsivel quando
agir com dolo ou fraude no exercicio de suas funcoes”.
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zelar pela vontade geral, fiquem imunes as pressdes dos poderes
politicos e econdmicos, bem como do crime organizado, e possam
atuar com seguranca contra os setores da sociedade que resistem
as transformacoes sociais e se organizam para a pratica de ilicitudes
(GOULART, 2013, p. 135). A Constituicio Federal de 1988 tanto va-
lorizou a independéncia e a autonomia do Ministério Publico que
considera crime de responsabilidade do Presidente da Republica a
pratica de atos atentatdrios ao livre exercicio da instituicio (art. 85,
II, CF) (MORAES, 2000, p. 1680).

Para combater esses segmentos que resistem a cumprir a ordem
juridica, dificultam a consagracio do regime democritico ou violam
os interesses sociais e individuais indisponiveis, é preciso que os
agentes politicos do Ministério Publico estejam imunes as pressoes
dos detentores do poder. Portanto, os principios institucionais-ga-
rantia do Ministério Publico, previstos na Constituicio Federal, a
independéncia funcional, a inamovibilidade, o Promotor Natural, a
vitaliciedade e a irredutibilidade de vencimentos protegem os agen-
tes ministeriais para que possam exercer suas funcées em beneficio
e prote¢io dos interesses sociais.

Logo, a independéncia funcional, prevista no artigo 127, § 1°, da
Constituicao Federal, ¢ um principio de prote¢ao, em primeiro pla-
no, da sociedade como um todo e, apenas em segundo plano, dos
membros do Ministério Pablico, para que sua atuagao seja livre de
quaisquer pressoes, baseada na livre conviccio motivada, mas sem-
pre voltada a consecucio dos fins constitucionais do Ministério Pu-
blico (art. 127, caput, CF) .

8. Vinculacao do planejamento estratégico do Ministério Publi-
co e independéncia funcional

O Ministério Pablico brasileiro possui um planejamento estratégico
nacional, feito sob a coordenac¢iao do Conselho Nacional do Ministé-

¥ “A independéncia funcional dos membros do Ministério Pdblico encerra norma
protetiva da ordem juridica e da sociedade como um todo e, apenas em segundo plano,
aos membros do parquet, permitindo que a atuagio funcional seja livre de quaisquer
pressoes, externando tao somente a livre conviccio motivada do membro.” (CNMP,
Processo 628/2010-95, julgado em 8 de novembro de 2010).
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rio Publico, com a finalidade de fortalecer a institui¢do, a luz de uma
agenda estratégica capaz de alinhar os ramos do Ministério Publico
segundo objetivos comuns que busquem a melhoria dos servigos
prestados a sociedade.

O Planejamento Estratégico Nacional do Ministério Pablico baseia-se
no respeito das autonomias e da independéncia funcional de cada
um dos ramos do Ministério Publico brasileiro. O escopo é definir
diretrizes convergentes que aumentem sua eficiéncia de atuagao.

O primeiro mapa estratégico nacional foi elaborado para vigorar
entre 2010 e 2015 e fixou como missao a defesa da ordem juridica,
do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indis-
poniveis, buscando a concretizacao dos valores democriticos e da
cidadania. Apontou, como visio de futuro para o Ministério Publi-
co, ser uma instituicao reconhecida como transformadora da reali-
dade social e essencial a preservacao da ordem juridica e do regime
democritico. Indicou que a gestao estratégica do Ministério Publico
deve ser orientada pela unidade e eficiéncia da atuagio institucional
e operacional, pelo compromisso com a comunicacio e com o rela-
cionamento institucional, com a profissionaliza¢io da gestio e com
o aperfeicoamento da tecnologia da informacao. Prevé ainda, como
principais retornos a sociedade, a defesa dos direitos fundamentais,
a transformacao social, a inducao de politicas publicas e a diminui-
¢do da criminalidade.

Por sua vez, cada unidade do Ministério Publico da Unido e os Mi-
nistérios Publicos Estaduais possuem seu planejamento estratégico
com objetivos, metas, indicadores, planos, projetos e programas.

De inicio, é preciso afastar a ideia da existéncia de uma absoluta in-
compatibilidade entre o principio da unidade e o da independéncia
funcional. Tal sugestiao deve ser evitada, ao contririo do que induz
Emerson Garcia, ao afirmar que niao se pode falar em independén-
cia onde ha hierarquia (2014b, p. 130). Alids, o proprio autor ensina
que nao hi direitos absolutos no Estado Democritico de Direito, o
que exige o estabelecimento de critérios para a solugao dos confli-
tos normativos e das colisdes entre principios (2014b, p. 141).
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Ao contrario, é preciso buscar a harmonizacio dos principios da
unidade e da independéncia funcional. O principio da unidade nao
indica tio somente que o Ministério Publico é uma institui¢ao in-
cindivel, sujeita a uma tunica chefia, com todos os seus membros
subordinados administrativamente ao Procurador-Geral. O princi-
pio da unidade vai além dessa defini¢ao tradicional, pois, ao ser
consagrado no artigo 127, § 1°, da Constitui¢io Federal, adquiriu
conotacido politica, isto €, tal principio informa e orienta a atuacao
politico-institucional do Ministério Publico, que, pela defini¢io de
critérios objetivos fixados na estratégia institucional, consagrados
em planos e programas de atuacio acerca das prioridades e dos
meios de acao para o cumprimento da estratégia, forma uma unida-
de ideoldgica e de acio (GOULART, 2001, p. 40-41).

Assim, se o principio da independéncia funcional afasta qualquer
forma de ingeréncia nas atividades-fim desenvolvidas pelos mem-
bros do Ministério Publico, nao impede contudo que os 6rgios da
administracao superior garantam a unidade politica, ideoldgica e de
acio estratégica do Ministério Publico, mediante a permanente mo-
bilizacio dos membros da instituicio no sentido de concretizar os
objetivos estratégicos e no fornecimento dos meios e dos suportes
materiais necessarios ao cumprimento das metas estabelecidas no
planejamento estratégico.

Como mandados de otimizagao, ambos os principios (o da unidade
e o da independéncia funcional) podem conflitar, mas tal conflito
deve ser solucionado com respeito as diretrizes gerais tragadas para
toda a instituicio — que deve seguir 0s objetivos, metas e diretrizes
do planejamento estratégico, elaborado de forma democritica pe-
los membros do Ministério Publico (a fim de ser uma politica ins-
titucional impessoal, que coloca o sentimento coletivo majoritario
acima das percepcoes, vontades ou opinides individuais) — e, des-
tarte, sem prejuizo das convicgoes juridicas, politicas e ideoldgicas
dos Promotores e Procuradores, todos chamados a contribuir com
a construciao dos objetivos institucionais prioritirios. Quem ganha
com isso € a propria instituicao, que se fortalece, e principalmen-
te a sociedade, com ag¢des integradas capazes de obter resultados
mais eficientes. Assim, por exemplo, ao adotar estratégias regionais
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comuns para cuidar dos rios da bacia hidrogrifica da comarca em
que o Promotor atua, ou ao vincular-se a politicas institucionais
de proteciao ao patrimdnio publico, nio se viola a independéncia
funcional, mas potencializa-se a unidade institucional na busca por
resultados mais eficientes na defesa da ordem juridica, do regime
democritico e dos interesses sociais e individuais homogéneos®.

Nesse sentido, é¢ importante destacar que a reorganizacio do Minis-
tério Publico de Minas Gerais para a atuacao por bacia hidrografica
e para a prote¢io do meio ambiente natural, cultural e urbanistico
foi o projeto vencedor da categoria “Ministério Publico” do Prémio
Innovare em 2010, cujo tema era a desburocratizagio da Justica:
pesquisa e modernizaciao da Justiga brasileira.

O projeto de reorganizacao por bacia hidrogrifica foi criado em
2001, a partir de parceria entre o0 MPMG e o Ministério do Meio
Ambiente, para a revitalizacio do rio Sao Francisco. A acao dos
membros do MP passou a ser otimizada e uniforme, o que permitiu
excelentes resultados na proteciao e recuperacao das matas ciliares
e das areas de recarga hidrica devastadas, das glebas degradadas
pela minerag¢ao, bem como o reflorestamento, decorrente da ocu-
pacio irregular do solo e da poluicao das dguas por esgoto domés-
tico, efluentes industriais, agrotoéxicos e mercurio, além da captacao
clandestina de recursos hidricos.

4 Ao tratar do Plano Estratégico Nacional (PEN), a entio Conselheira do CNMP Cliudia
Chagas bem asseverou: “O MP tem uma missao relevante e para o seu bom desempenho
precisa da autonomia institucional e da independéncia funcional. Sio dois conceitos
indissocidveis da nossa atuagido. Nao é possivel, contudo, que consideremos que os
valores da autonomia e da independéncia sejam incompativeis com a unidade, que
também esta prevista na Constitui¢do Federal. Diante disso, PEN é uma oportunidade para
promovermos uma maior integracio entre os diversos ramos e unidades. E a possibilidade
de encontrar convergéncias na diversidade e construir a unidade respeitando a autonomia.
Certamente ¢ um marco para o MP brasileiro, pois se trata de uma iniciativa inédita
que vem recebendo amplo apoio e certamente serd aperfeicoado ao longo do tempo.
Pretende-se iniciar um processo na busca do aperfeicoamento e de uma maior eficiéncia
do MP brasileiro. A inten¢ao é que o PEN tenha continuidade independentemente de
quem esteja a frente das institui¢oes participantes.” (Disponivel em: <http://www.cnmp.
mp.br/portal/artigos/3485-0-planejamento-e-a-possibilidade-de-construir-uma-unidade-
respeitando-a-autonomia-do-mp-brasileiro?highlight=WyJpbmRlcGVuZFx1MDBIYW5-
jaWEILCJmdW5jaW9uYWwiLCJpbmRIcGVuZFx1MDBIYW5jaWEgZnVuY2lvbmFsIl0=>.
Acesso em: 28 jan. 2015).
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O sucesso do alcance ambiental e social desse modelo de atuacio
inspirou sua ampliacdo para outras regioes do estado de Minas Gerais
em 2009, e também para outros estados da Federacgao. A exemplo do
MPMG, o Ministério Publico do Parana, pela Resolugao n° 1.021/2014,
instituiu o projeto estratégico “Rede Ambiental das Bacias Hidrogri-
ficas”, para viabilizar o trabalho conjunto, uniforme e estratégico da
instituicdo, ante as prioridades ambientais de cada regiao. O estado
foi dividido em 12 regides, com base nos limites das Unidades Hi-
drogrificas de Gestao de Recursos Hidricos utilizados pelo Executivo
estadual, para facilitar a atuagiao integrada das Promotorias de Justica
de Protec¢io ao Meio Ambiente com outros 6rgaos e setores da socie-
dade engajados na prote¢ao da natureza, com adaptagoes que viabili-
zam as atividades juridico-administrativas nas comarcas.

Na defesa do patrimonio publico, vale destacar o Programa Estraté-
gia Estadual de Combate a Corrupgio (ECCO), desenvolvido pelo
Ministério Publico de Rondonia e vencedor do Prémio Innovare de
2013, na categoria “Ministério Publico”. A iniciativa foi composta
de um conjunto de acdes no Ambito do governo estadual para o
enfrentamento da corrupg¢ao (em seus aspectos civis e penais), por
meio da atuagiao preventiva do Ministério Publico. Foram conside-
rados quatro eixos temadticos: a adog¢ao de portais de transparéncia
pela administracao estadual e municipais (Prefeituras e Camaras); a
implantacao de mecanismo de controle de gastos de combustivel de
veiculos e maquinas pelos entes publicos municipais e estaduais; a
efetivagao do artigo 1° da Lei n°® 8.730/1993* e do artigo 13 da Lei
n® 8.429/1992% (controle patrimonial de agentes publicos); o com-
bate a cedéncia irregular de servidores publicos. O projeto também
promoveu acoes de sensibilizagio para os membros do Ministério
Publico, estimulando a adesio ao projeto®.

i Art. 1° E obrigatéria a apresentagio de declaracio de bens, com indicagio das fontes
de renda, no momento da posse ou, inexistindo esta, na entrada em exercicio de cargo,
emprego ou fungio, bem como no final de cada exercicio financeiro, no término da
gestao ou mandato e nas hipéteses de exoneragio, renincia ou afastamento definitivo,
por parte das autoridades e servidores publicos [...].

42 Art. 13. A posse e o exercicio de agente publico ficam condicionados a apresentagio
de declaracao dos bens e valores que compdem o seu patrimonio privado, a fim de ser
arquivada no servigo de pessoal competente |...].

% No ambito do combate A corrupgdo pela promogio da educagio para o exercicio da
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A independéncia funcional, além de uma garantia individual, pos-
sui conotacdo social. Ao membro do Ministério Publico é assegura-
da liberdade de ag¢ao, dentro dos limites do ordenamento juridico,
para construir uma sociedade livre, igualitdria, justa e soliddria. Nao
pode a independéncia funcional servir, pois, como justificativa para
nao agir na defesa de direitos fundamentais, que exigem, além da
atuacao individual, a integraciao e a otimizacio de esforgos institu-
cionais, inclusive para o controle e a efetividade de politicas publi-
cas relacionadas aos direitos sociais, sob pena de nio se desenvol-
verem integralmente.

Na esséncia, a independéncia funcional é uma protecao ao exerci-
cio das atribui¢des constitucionais do Ministério Publico para que
seus membros possam agir, se necessario, contra os detentores do
poder politico ou econdmico, para fazer cumprir o que estabelece
a ordem juridica. Nao consagra, com isso, a atuacio individualista
e isolada dos membros da institui¢io, nem lhes confere poderes
para fazer o que bem entendam, sem vincular-se as legitimas politi-
cas institucionais de reducao das violacoes de direitos na sociedade
brasileira. Isso porque o principio da independéncia funcional ndo
é um fim em si mesmo, que se incorpora a pessoa dos membros
do Ministério Piblico no momento em que tomam posse no cargo,
mas um instrumento a disposicao dos seus agentes para satisfazer o
interesse publico (GARCIA, 2014b, p. 142), que € a Gnica razio da
existéncia do Ministério Publico.

cidadania, o Ministério Publico do Parana desenvolve, desde 2012, o projeto estratégico
Movimento Parand Sem Corrupcio, com a articulagao de diversos segmentos (industrial,
comercial, esportivo, religioso, imprensa etc.), para a realizacio de acoes dentro das
escolas e na comunidade. O projeto celebrou mais de quatrocentas parcerias, em todo
o Estado do Parani, e desenvolveu campanhas de promocao da cidadania, palestras
em escolas, concursos culturais, audiéncia publicas e centenas de acoes de midia para
divulgar as a¢gdes do Ministério Publico na sociedade. Em 2014, o Movimento Parani Sem
Corrupcio realizou a Campanha Geracao Atitude que, dentre outras acoes, elaborou o
Guia do Cidadao, contendo informagoes sobre a atuacio do MP e dos trés poderes, o
funcionamento do sistema eleitoral e das instincias de participacdo social, entre outros
temas. Por meio de convénio com a Secretaria de Estado da Educac¢io do Parani, o
conteudo do Guia foi integrado em planos de aula para o ensino médio, da rede publica
estadual, em disciplinas como Filosofia, Sociologia e Historia. O Movimento Parana
Sem Corrupcio foi agraciado, em 2014, com o 3° lugar do Prémio CNMP, na categoria
Diminuicao da Criminalidade e da Corrupcao. Cfr. CAMBI, 2014. p. 70-74.
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Assim, o principio da independéncia funcional deve ser interpreta-
do a luz dos interesses sociais e individuais indisponiveis, nao dos
sentimentos, vontades ou aspiracoes, legitimas ou nio, do agen-
te do MP. A independéncia funcional, portanto, como prerrogativa
conferida aos agentes ministeriais para a consecuc¢io dos fins cons-
titucionais, nio se confunde com a vaidade do membro que ocupa
o cargo de Promotor ou de Procurador (GARCIA, 2014b, p. 143).

A legitimacao social do Ministério Publico brasileiro é proporcional
aos resultados que consegue atingir no combate as desigualdades
e injusticas sociais. Para elevar os indices de qualidade dos servi-
cos publicos (como os de saude, educacio e seguranga publicas),
é imprescindivel a atuagio planejada, coordenada e integrada dos
membros da instituicdo.

Ademais, o planejamento institucional é uma atividade-meio, de natu-
reza administrativa, voltada a construcio de objetivos, metas e indica-
dores para aperfeicoar a atuagaio do Ministério Piblico como instituicao
vocacionada para a efetivagio dos direitos humanos e fundamentais.

O planejamento estratégico do Ministério Publico é regido pelos
principios da participacdo, coordenacido, integracio e continuida-
de. Nao é uma imposicao hierirquica do Procurador-Geral ou da
administracao superior da instituicao, mas uma forma de governan-
ca institucional participativa.

A elaboracao e os ajustes dos planos institucionais decorrem de en-
caminhamentos de grupos de estudos regionais, da sociedade civil*
(por meio de consultas ou audiéncias publicas e canais de integracao
disponiveis na pagina eletronica da institui¢ao), banco de ideias, in-
formacoes estatisticas, resultados de pesquisa de opiniao publica e
pesquisas académicas. Compete ainda aos Centros de Apoio Opera-
cionais dos Ministérios Publicos dos Estados e as Cimaras de Coor-
denagio e Revisao das unidades do Ministério Publico da Unido, nas
suas dreas especificas, colaborar com a elaboracio, supervisao, coor-
denacio, assessoramento e execuc¢ao do planejamento institucional.

4 Sobre a interacio do Ministério Pablico com a sociedade, na construcio do
planejamento estratégico, verificar, dentre outros: CARUNCHO; BERCLAZ, 2009. p. 509-
517; RODRIGUES, 2009. p. 584-592; BUCHMANN, 2013b. p. 737-751.
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Com o intuito de adotar um modelo de democracia participativa,
integrando o Ministério Publico a comunidade, foi desenvolvido no
Paranid um processo metodolégico baseado em sistemas de infor-
macoes e indicadores municipais, na elaboracao de frequentes ava-
liacoes externas por pesquisa de imagem e na realizacao periddica
de audiéncias publicas, tanto para a legitimacao do plano de acao
proposto, quanto na apresentacao de seus resultados.

Tal processo metodolégico, voltado a uma melhor governanca dos
planos de acao, apresenta dados concretos e atualizdveis para o
controle das metas estabelecidas, além de orientar a execuc¢iao dos
planos e monitorar, com a participacdo comunitdria, as atividades
e os resultados. Dessa maneira, o planejamento institucional deixa
de ser verticalizado, desde a administracao superior até ao 6rgao
de execucio do Ministério Publico, o que possibilita aferir as ne-
cessidades concretas da comunidade e preservar a independéncia
funcional, sem descuidar da realidade social em que o 6rgio de
execugao se encontra inserido, potencializando assim o papel do
Ministério Publico como agente de transformagao social®.

Tudo isso porque cabe aos 6rgios e as unidades administrativas do
Ministério Publico, a partir das diretrizes gerais tracadas pelo setor de
planejamento estratégico da instituicao, desenvolver seus respectivos
planejamentos setoriais, isto é, desdobrar o plano estratégico, com a
previsao das atividades a serem desenvolvidas durante cada exercicio.

Desse modo, o planejamento estratégico resulta da atividade coor-
denada, integrada e continua de toda a institui¢io. Nao suprime as
iniciativas, a criatividade e a capacidade do membro do Ministério Pu-

% A experiéncia bem sucedida, criada pelo Ministério Pdblico do Parand, serviu de
modelo para a reproducio desse modelo de atuacio por outros Ministérios Publicos. No
Rio Grande do Sul, o Ministério Pablico Estadual desenvolveu o Projeto Mapa Social, que
também reuniu um conjunto de dados estatisticos, divulgados por diferentes instituicoes
e 6rgaos publicos, relacionados a temas de atuagao do Ministério Publico, para nortear
a atuacao, judicial e extrajudicial, proativa dos Promotores de Justica. Possibilita tanto a
elaboragao de projetos na area-fim, com alinhamento ao projeto estratégico institucional,
quanto o fomento e a fiscalizagio de politicas publicas, essenciais a tutela dos direitos
fundamentais sociais. Em 2014, o Projeto Mapa Social, do Ministério Pablico do Rio
Grande do Sul, ganhou o 1° lugar, na categoria profissionalizagio da gestao, do Prémio
CNMEP Cfr. Prémio CNMP — Catdlogo dos projetos premiados. Brasilia: CNMP, 2014. p. 44.
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blico de buscar a consecuc¢iao dos objetivos, metas e indicadores. Nao
interfere, pois, na independéncia funcional dos agentes ministeriais.

Entretanto, para que o planejamento institucional funcione, é im-
prescindivel a existéncia de 6rgios superiores de coordenacio e ges-
tao administrativa, responsaveis por apresentar orientagoes gerais,
editar atos normativos com a fixagao de formas, procedimentos e cro-
nogramas, por fazer a consolidagio e a anilise técnico-metodologica,
assessorar e promover a capacitagao técnica e a sensibilizagdo sobre
o planejamento, a gestao estratégica, o desenvolvimento organizacio-
nal, a gestio de pessoas, de processos, de projetos e de informagoes,
além de registrar, dar publicidade, acompanhar os planos setoriais de
acdo e seus desdobramentos, e de velar pela harmoénica integracao
desses planos setoriais com o planejamento estratégico.

No Ministério Publico do Estado do Parani, tais atribuicdes sio da
Subprocuradoria-Geral de Justica para Assuntos de Planejamento
Institucional (SUBPLAN), 6rgao central de planejamento, instituido
pela Lei Complementar Estadual n® 122, de 28 de julho de 2008,
com campo de atuacio especificado na Resolug¢io PGJ n°® 2.372,
de 24 de novembro de 2008. A SUBPLAN conta com a colabora-
¢io do Comité de Gestao Estratégica (CGE), composto por diversos
integrantes da institui¢io (art. 12 da Resoluciao PGJ n° 997, de 27
de abril de 2010), tendo entre as suas atribui¢ées: a) monitorar o
processo de gestao estratégica, com base em seus principais ele-
mentos analiticos (objetivos, indicadores, metas, projetos e acoes
estratégicas); b) emitir orientacoes e recomendacoes aos diversos
setores do Ministério Publico, para assegurar o eficaz e harmoOnico
desenvolvimento do plano estratégico; c) deliberar sobre aspectos
relacionados ao cronograma e a metodologia de execug¢ao dos pro-
jetos e agoes estratégicas; d) propor, aprovar ou autorizar ajustes
em indicadores e metas estratégicas; €) propor, aprovar ou autori-
zar alteragles, substituicbes ou encerramento de projetos e agdes
estratégicas; f) aprovar e priorizar, em bases metodoldgicas, pre-
dominantemente objetivas, a execucao de novos projetos e acoes
estratégicas; g) aprovar revisdes do plano estratégico, a cada quatro
anos (art. 11 da Resolugao PGJ n° 997, de 27 de abril de 2010).

As linhas gerais do planejamento, como atividade-meio de natureza
administrativa, decorrente de atos da administracao superior do Mi-
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nistério Pablico, voltadas a orientar a atuagao ministerial, para me-
lhor atender o interesse publico, devem ser cumpridas por todos os
membros da instituicio, a comecar pelo préprio Procurador-Geral.

Como o planejamento estratégico é tracado por um periodo longo
(geralmente, de 5 ou 8 anos), sempre superior ao mandato do chefe
administrativo da instituicao, nao haveria sentido que o Procurador-
Geral, ainda quando escolhido ap6s a elaborag¢iao do planejamento,
nao estivesse vinculado a ele. Sem essa vinculagio, o novo Procu-
rador-Geral sempre poderia tracar um planejamento estratégico
diferente, o que inviabilizaria o préprio planejamento, que ¢ uma
politica de desenvolvimento institucional de médio e longo prazo,
baseada em objetivos, indicadores, metas, projetos e acoes estraté-
gicos. Por isso, no Parand, a Lei Orgidnica do Ministério Puablico afir-
ma que o Procurador-Geral apresentara, até 30 dias apds a posse, o
Plano Bianual de atividades do MP e dara publicidade das priorida-
des institucionais (art. 19, inc. III, da Lei Complementar Estadual n°
85, de 27 de dezembro de 1999). A mesma Lei Organica, no artigo
19, inc. XL, estabelece que o Procurador-Geral de Justica submetera
ao Colégio de Procuradores o plano anual de atuacio do Ministério
Publico, contendo diretrizes, objetivos e metas prioritirias.

Além disso, para que o planejamento estratégico possa funcionar,
é preciso que esteja atrelado ao orcamento do Ministério Publico.
A exemplo do que continha o artigo 1° do Decreto Presidencial n®
2.829, de 29 de outubro de 1998, sobre o Or¢amento da Unido, na
elaboracio do Plano Plurianual as ag¢oes finalisticas do Ministério Pud-
blico (isto é, aquelas que proporcionam bens e servicos para o aten-
dimento direto das demandas da sociedade, compativeis com as atri-
buic¢des constitucionais da instituicio) precisam estar atreladas a seu
Plano Estratégico. Ainda, tal como o artigo 10 do Decreto Presidencial
n® 2.829/98, as Leis de Diretrizes Orcamentirias devem conter, para o
exercicio a que se referem, e entre os programas do Plano Plurianual,
as prioridades que hao ser contempladas na Lei Orcamentaria Anual.

Para que todos os membros do Ministério Publico sigam as mesmas
orientacoes administrativas, o artigo 10, inc. XII, da Lei Orginica
Nacional do Ministério Piblico (Lei n® 8.625/1993) prevé, entre as
atribui¢oes do Procurador-Geral de Justica, a de expedir recomen-
dagoes, sem cardter normativo, aos 6rgios do Ministério Publico,
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para o desempenho de suas funcdes. Ademais, o artigo 43, inc. XIV,
da mesma lei afirma, entre os deveres dos membros do Ministério
Publico, acatar, no plano administrativo, as decisdes dos 6rgios da
administrag¢ao superior do Ministério Pablico.

O membro do Ministério Publico que nao cumpre os objetivos,
metas e indicadores do planejamento estratégico ou que deixa
de elaborar e executar o planejamento setorial ndo pode alegar,
em sua defesa, o principio da independéncia funcional, pois tal
principio nao funciona como um escudo que o exime de cum-
prir a missio constitucional, traduzida nos planos e programas
de atuacgio, vinculantes a todos os agentes ministeriais (GOU-
LART, 2013, p. 137).

Diante da negativa de cumprimento das determinacdes normativas
da administracio superior acerca do planejamento institucional,
sob a alegac¢io de violagdo do principio da independéncia funcio-
nal, o Procurador-Geral, provocado pelos 6rgaos responsaveis pelo
cumprimento dos objetivos estratégicos, deve determinar a obser-
vancia dos planos e programas de atuacao estratégicos. Ao contrario
do que ocorre com a suspei¢io e o impedimento, em relacio as
atribuigdes processuais?’, nao hd justificativa legal que desvincule o
agente ministerial de elaborar e executar os projetos institucionais.

4 pedro Roberto Decomain, ao interpretar o artigo 10, inc. XII, da Lei Orginica Nacional
do MP, defende que as recomendacoes, quando disserem respeito a assuntos de indole
administrativa, tém carater vinculante, valendo o mesmo raciocinio para as determinagoes
de carater administrativo expedidas por qualquer outro 6rgao da administracao superior
da institui¢ao (exegese do art. 43, inc. XIV, da mesma lei). Cfr. DECOMAIN, 2011. p. 108.

47 Mutatis mutandis, Emerson Garcia ensina: “Afigura-se legitima, ainda, a iniciativa do
Procurador-Geral em editar atos que visem a orientar os membros do Ministério Publico
quanto a posi¢iao a ser seguida em determinadas situagoes em que é ordinariamente
divisada a presenca do interesse publico justificador da atuacido ministerial (art. 10, XII,
da Lei 8.625/1993). Acaso nao seja seguida a recomendacio e sendo o Procurador-Geral
instado a se pronunciar a respeito, tornar-se-4 cogente a atuacio do agente caso assim
seja deliberado. E importante repetir que fixar a atribui¢io nio guarda similitude com a
conduta de interferir no exercicio das atribuicoes. Aquela é admissivel, esta nao. Fixada
a atribuicdo do agente, somente podera ele se escusar a atuar nas hipéteses previstas em
lei, que sdo o impedimento e a suspeic¢ao, as quais em nada se confundem com a negativa
de exercer suas atribuicbes ante a auséncia de interesse publico que o justifique. Esta
encontra-se relacionada ao cargo e a prépria Instituicio, enquanto o impedimento e a
suspeicio estao vinculados a pessoa do agente” (2014b. p. 149-150).
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Fixada a necessidade de atuacdo funcional, ainda que possa ter havido
prejuizo ao interesse publico em virtude da nao atuacio do membro
do MP, a situacdo, como regra, nao € passivel de puni¢ao funcional.
Entretanto, quando a situacdo evidenciar a ma-fé do agente ministe-
rial e, portanto, for além da sua atuagio legitima na valoragao dos fa-
tos e na exteriorizacao de sua posicao juridica, além da declaracao da
atribuicdo, a conduta ¢ passivel de analise mediante a instauracio do
devido processo administrativo disciplinar (GARCIA, 2014b, p. 149).

O planejamento estratégico ¢ uma nova etapa na organizacio € no
desenvolvimento das atividades do Ministério Pablico. E uma nova
cultura incorporada no dia a dia da instituicio mediante um proces-
so gradual de orientacao e de capacitacao. Por isso, um dos papéis
mais importantes da Corregedoria-Geral de cada MP ¢ a fiscalizacao
€ a orientagao quanto ao cumprimento, pelos 6rgiaos de execucgio,
dos objetivos, metas e indicadores fixados pela instituicio no pla-
nejamento estratégico (BERCLAZ, 2009, p. 518-527). Com isso se
fortalece a identidade constitucional do Ministério Publico e se va-
lorizam os membros que buscam cumprir 0s objetivos estratégicos;
ademais, contribui-se para a criacio de um banco de dados sobre os
esforcos da instituicio em divulgar a sociedade as acoes realizadas
em prol do bem comum, além de, por meio da fiscalizacio e da
orientacao permanentes dos agentes ministeriais, conciliar o prin-
cipio da unidade com o da independéncia funcional, de modo que,
sedimentada a cultura do planejamento estratégico, o Ministério Pu-
blico desempenhe com maior eficiéncia sua missao constitucional.

Porém tio ou mais importante que a dimensiao correcional, para
que o planejamento estratégico seja mais bem assimilado e com-
preendido por todo o Ministério Publico, é indispensavel uma po-
litica de formagao continuada (BONAVIDES; TESSEROLLI, 2013, p.
873-880) para acoes integradas de capacitacio técnica e sensibili-
zacao permanente, que envolvam os Centros de Estudos e Aperfei-
coamento Funcional, as Fundacoes Escola do Ministério Publico e
outras institui¢coes cientificas e universitarias, acerca de temas como
gestao de pessoas, de processos, de projetos e de informacgoes, as-
sim como de desenvolvimento organizacional. A elabora¢io de um
plano de capacitagio fortalece o planejamento estratégico, ao base-
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ar-se na responsabilidade compartilhada entre membros e servido-
res do MP* empenhados na melhoria continua da produtividade e
na eficiéncia dos servicos prestados.

Junto com o preparo de membros e servidores do Ministério Pud-
blico, também é importante um plano de comunicaciao interna e
externa, para que a instituicao assimile o pluralismo de ideias e boas
praticas, dialogue de modo republicano com outras instituicoes pu-
blicas e com os diferentes setores da sociedade (universidades, igre-
jas, observatorios sociais, federacoes, associagcoes civis, etc.) e esteja
aberta a criticas e sugestoes para o aperfeicoamento dos objetivos,
metas, projetos e acoes estratégicos.

Além disso, é necessario o desenvolvimento de um sistema informa-
tizado de gerenciamento para o registro, a publicidade e o acompa-
nhamento - seja dos 6rgaos internos do Ministério Publico, seja da
propria sociedade — dos projetos estratégicos e dos planos setoriais/
regionais de ac¢ao e seus desdobramentos.

Nesse sentido, devem ser destacadas trés iniciativas do Ministério
Puablico brasileiro, vencedoras do Prémio CNMP — Ministério Publi-
co: Um projeto, muitas conquistas, de 2014*: i) o Sistema Natera,
do Ministério Publico do Acre, que envolve a criagio de banco de
dados; a elaboracio de diagndstico (socioeconOmico, condi¢ao es-
pecial e situacio de dependéncia quimica) sobre o perfil do usuirio
e familiares; o acompanhamento do tratamento, conforme a situa-
cio de gravidade do dependente e a geraciao de subsidios para a ela-
boracao de estudos sobre dependéncia quimica a partir da realidade
dos atendimentos do Nucleo de Atendimento Psicossocial em De-
pendéncia Quimica, coordenado pelo MPAC; ii) o Sistema Milénio,
do Ministério Publico da Bahia, que informatizou os formulérios
de visitas e revisitas das escolas e das unidades basicas de satde, o
que permitiu a coleta e o registro de dados, bem como o processa-
mento das informagoes, ampliando a atuagao preventiva do MPBA

i Sobre a necessdria integra¢io entre membros e servidores do Ministério Publico,
verificar, entre outros: MARTINELLIL, 2001. p. 259-265.

¥ Cfr. Prémio CNMP — Catdlogo dos projetos premiados. Brasilia: CNMP, 2014. p. 52-54.
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e trazendo melhores resultados a sociedade (como a melhoria das
estruturas e do atendimento nos postos de saide e nas escolas, in-
cluindo a alimentacio e o transporte escolar; a criacao de espagos
de leitura; o maior comprometimento dos gestores, professores,
pais e alunos; o fortalecimento dos conselhos; e a consolida¢io do
Ministério Publico como indutor de politicas puiblicas e agente de
transformacio social) (MOREIRA; ARAUJO, 2014, p. 65-69); iii) o
Desdobramento do Planejamento Estratégico Institucional (Depei),
criado pelo Ministério Pablico Federal, a fim de disseminar a estra-
tégia do MPF para cada unidade, 6rgao e secretaria, o que permitiu
a transferéncia de conhecimento sobre planejamento estratégico;
um maior conhecimento das interfaces e interdependéncia com as
areas; a reducio de sigilos organizacionais; a habilidade de identi-
ficacdo e priorizagao de cendrios institucionais; o conhecimento da
percepcio de membros e servidores sobre o planejamento institu-
cional e diretrizes de atuacao; o fomento a identificaciao; e a propo-
sicao de acoes estratégicas.

Para coletar e disseminar os projetos bem-sucedidos no ambito do
Ministério Publico brasileiro, o Conselho Nacional do Ministério Pu-
blico criou o Banco Nacional de Projetos. Cada unidade do Ministé-
rio Publico pode inscrever seus projetos, dar ampla publicidade as
suas atividades de sucesso e possibilitar que as boas priticas sejam
reproduzidas em todo territério nacional.

Também com a finalidade de promover a concretizagao e o alinha-
mento ao Planejamento Estratégico Nacional, em 2013 foi criado
o Prémio CNMP (Resolucdo n° 94, de 22 de maio de 2013), para
premiar os programas e projetos do Ministério Pablico brasileiro
que mais se destacaram na efetivagio do Planejamento Estratégico
Nacional. O prémio contempla os melhores trabalhos produzidos
por membros e servidores de todos os ramos do Ministério Publico
em cada uma das oito categorias: 1. Defesa dos Direitos Fundamen-
tais; II. Transformacao Social; III. Inducao de Politicas Publicas; IV.
Diminui¢do da Criminalidade e da Corrupcao; V. Unidade e Efici-
éncia da Atuacao Institucional e Operacional; VI. Comunicacio e
Relacionamento; VII. Profissionalizagio da Gestao; VIII. Tecnologia
da Informacao.
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Experiéncias exitosas, presentes no Banco Nacional de Projetos e
destacadas pelo Prémio CNMP, tém servido de modelo para a ela-
borag¢io de planos setoriais e regionais, o que intensifica a atuacao
unificada do Ministério Publico e possibilita a obtencio de melho-
res resultados na superacao das injusticas sociais.

A legitimidade social do Ministério Publico é proporcional a sua efi-
ciéncia funcional, isto é, quanto melhores forem os resultados apre-
sentados a sociedade, tanto maior sera o reconhecimento social de
suas acoes. Logo, o planejamento estratégico do Ministério Publico
precisa nao s valorizar a interlocugio participativa e democratica
com a sociedade, como também assegurar niveis de desempenho
funcional equivalentes aos niveis de exigéncia social gerados (RO-
DRIGUES, 2009, p. 590).

9. Conclusao

O principio da independéncia funcional é uma prerrogativa confe-
rida pelo artigo 127 da Constituicio Federal ao Ministério Publico
para que este possa, em nome da sociedade, agir na defesa da or-
dem juridica, do regime democritico e dos interesses sociais e indi-
viduais indisponiveis (art. 127, caput, CF).

Na aplicagao do principio da independéncia funcional, embora o
seu conteudo seja dinimico e objeto de questionamentos de natu-
reza diversa, o Conselho Nacional do Ministério Publico e os Tribu-
nais Superiores tém buscado compatibilizid-lo com os demais prin-
cipios funcionais, para que a instituicao possa desenvolver politicas
de atuagio integrada e, assim, obter melhores resultados na defesa
dos bens juridicos coletivos e difusos.

O planejamento estratégico é um caminho para aperfeicoar a efici-
éncia institucional do Ministério Pudblico, com base na concepcao
do Ministério Pablico como agente politico de transformacgio so-
cial. Assim se supera a visio de que o Ministério Publico seria mero
executor de atribuicbes processuais e se assume a defesa efetiva dos
direitos fundamentais sociais, o que exige maior envolvimento com
a comunidade e com os demais agentes politicos, para a inducio,
acompanhamento e aperfeicoamento de politicas publicas sociais.
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O planejamento estratégico, enquanto atividade-meio de natureza ad-
ministrativa, vincula todos os membros da institui¢ao, a comecar pelo
Procurador-Geral, e cria uma espécie de governanca participativa com
todos os membros, aprimorando o didlogo do Ministério Publico com
a sociedade e exigindo a definicio de prioridades, diretrizes, objetivos
€ metas para melhor otimizar os recursos humanos e orcamentarios.

Ao estimular a elaboracio de planos setoriais por parte de cada uma
das Procuradorias ou das Promotorias, com fulcro no sistema de in-
formacgoes e indicadores especificos (como a taxa de analfabetismo
ou de evasao escolar, a qualidade da agua, os indices de mortalida-
de na regiao, etc.), publicados por instituicoes de pesquisa € 4rgaos
publicos (como IBGE, Datasus e Inep), o planejamento estratégi-
co preserva a independéncia funcional do Ministério Publico e, ao
mesmo tempo, o aproxima das necessidades locais. Isso é essencial
para reforcar a legitimidade politica e social na indugao, fiscaliza-
¢ao e execucio de politicas publicas®, bem como na composi¢ao
extrajudicial de conflitos. Desse modo, a judicializacao dos litigios
¢é evitada, sao inseridas politicas publicas nos orcamentos dos entes
federativos e promove-se a discussao com o0s agentes politicos e co-
munitarios sobre as limitacdes economicas do Estado e a necessida-
de de priorizacao de demandas.

Portanto, o planejamento estratégico representa uma nova cultura
institucional em que a atuagio do Ministério Puablico deixa de ser
medida apenas pela eficiéncia no cumprimento de prazos e volu-
mes processuais, para voltar-se a efetividade das acoes desenvolvi-
das e das respostas a sociedade das demandas que lhe sio trazidas.

No entanto, a gestio estratégica e a governanca participativa sao
acoes inovadoras no Aambito do Ministério Publico. A cultura do pla-
nejamento nio integra a formacio exigida ao membro do Ministério
Publico, o que requer a superacio de resisténcias na solucao de
problemas individuais e casuisticos, que nio levam em considera-
cdo a proatividade e o planejamento das acoes. Trata-se, pois, de um

0 Para um estudo mais completo sobre a relacio das politicas publicas com a atuagio
do Ministério Publico, verificar, entre outros: CAMBI; GONCALVES, 2009, p. 209, e
seguintes; MARINHO, 2011. p. 21-34; BUCHMANN, 2013a. p. 895-906.
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processo cultural, que deve assentar-se no convencimento e na inte-
gracao de todos os membros e servidores do Ministério Publico, na
condicao de corresponsaveis pelos resultados da instituicio. Além
disso, exige um constante aperfeicoamento, até mesmo na forma de
atuacio republicana do Ministério Publico em relacio aos demais
poderes, em especial o Poder Executivo.

Tal construgao cultural deve comecgar pela harmonizacio do prin-
cipio da independéncia funcional com o planejamento estratégico,
para que a atuagao do Ministério Publico seja fortalecida pela acao
integrada da instituicio, baseada em definicbes objetivas (metas,
objetivos e indicadores), que, além de poder medir o esforco de
membros e servidores, serve para consolidar a atuacio do Minis-
tério Publico como efetivo agente de transformacao da realidade
social (injusta) brasileira.
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