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EPiGRAFE

Entre todos os oficios judiciarios, o mais drduo parece-me o do acusador publico, o qual,
como sustentador da acusagdo, deveria ser tdo parcial quanto um advogado e, como
guardido da lei, tdo imparcial quanto o juiz. (PIERO CALAMANDREI in Eles is Juizes vistos
por um advogado. Ed. Martins Fontes, 1995, p. 58).



RESUMO

O presente trabalho objetiva estudar como ocorre o exercicio da discricionariedade do
Ministério Publico brasileiro. Argumenta-se que a instituicdo possui discricionariedade de
conformac¢do de agenda e de atuagdo, de maneira a possibilitar que seus membros direcionem
sua concentracdo, seus esfor¢os e seus recursos (pessoal; técnico, etc) para temas
considerados, a seu critério, mais importantes. Essa ¢ uma afirmagdo convincente que a
maioria dos estudiosos ¢ interessados na area poderdo concordar sem necessidade de maiores
digressdes analiticas ou exames minuciosos do modelo institucional constitucionalizado.
Estudou-se a evolucdo do 6rgdo no cendrio juridico brasileiro, suas inspiragdes e rol de
atribuicdes. Pesquisou-se sobre a criacdo do Conselho Nacional do Ministério Publico e como
se da o controle exercido por tal 6rgdo. Verificou-se que majoritariamente o controle exercido
¢ normativo, forma também adotada pelos respectivos Ministério Publicos. Notou-se que a
atuagdo do Ministério Publico foi amplamente normatizada, méaxime, apos a consolidagdo do
Conselho Nacional do Ministério Publico. Verificou-se que a ampliagdo da normatizacao,
associada a facilidade de acesso ao 6rgdo e de utilizagdo dos instrumentos de controle
possibilita contengdo da discricionariedade, que, para o presente trabalho, ¢ contida.

Palavras-chave: Ministério Publico; Conselho Nacional do Ministério Publico;

Discricionariedade; Accontability.



ABSTRACT

The present work aims to study how the exercise of the discretion of the Brazilian Public
Ministry occurs. It is argued that the institution has discretion in shaping its agenda and
activities, in order to enable its members to direct their concentration, efforts and resources
(personnel, technicians, etc.) to topics considered, at their discretion, more important. This is a
convincing statement that most scholars and those interested in the field agree without
needing further analytical digressions or scrutinizing the constitutionalized institutional
model. The evolution of the agency in the Brazilian legal scene, its inspirations and role of
assignments were studied. Research was carried out on the creation of the National Council
for the Attorney General’s Office and how the control exercised by such a body occurs. It was
found that mostly the control exercised is normative, a form also adopted by the respective
Public Ministry. It was noted that the work of the Attorney General’s Office was largely
standardized, after the consolidation of the National Council of the Attorney General’s Office.
It was found that the expansion of standardization, associated with the ease of access to the
use and use of control instruments, allows the containment of discretion, which, for the
present work, is contained.

Keywords: attorney general’s office; council of the brazilian public prosecutor’s office;

discretion; accountability.
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1. INTRODUCAO

O Ministério Publico brasileiro possui discricionariedade de conformagdo de agenda e
de atuacgdo, isto ¢, pode definir suas prioridades e pautar seu campo de atuagdo sem aquiescéncia de
qualquer autoridade externa a instituicdo, de maneira a possibilitar que seus membros direcionem
seu foco, seus esfor¢os e seus recursos (pessoal; técnico, etc) para temas considerados, a seu
critério, mais importantes. Essa ¢ uma afirmagdo convincente que a maioria dos estudiosos, tais
quais ARANTES (2002) e KERCHE (2007) e interessados na area poderdo concordar sem
necessidade de maiores digressdes analiticas ou exames minuciosos do modelo institucional
constitucionalizado.

Isso se da pela propria conformagao juridica do Ministério Publico brasileiro e seu local
como instituicdo no sistema de Justica. A independéncia funcional, principio orientador que
possibilita uma atuagdo desimpedida por parte dos agentes ministeriais, aliada a autonomia
administrativa e financeira da instituicdo, garante que o Orgdo possa exercer suas funcdes de
maneira livre e isenta de captagdo, seja ela de qualquer ordem, especialmente, politica e economica.

Ademais, a unidade institucional preserva o carater impessoal da atuacdo, nos espacos
formais de atuacdo e retira do campo politico qualquer que seja a imputacdo voluntarista das
decisOes ministeriais, eis que o agente, Promotor ou Procurador, ndo atua por si € em seu nome, mas
representa (ou presenta) a instituicdo que carrega seu vinculo.

Ocorre que, mesmo que inquestionaveis € com assento normativo todas as disposigdes
acima, que serdo cuidadosamente detalhadas no decorrer do presente trabalho, ndo sao raras e bem
debatidas as criticas relativas a atuagao do Ministério Publico. Nao poderia ser diferente, ja que toda
atua¢do oficiosa do Ministério Publico se da na politica, ou reflete-se nela.

Desde a Constituigdo Federal, nos idos de 1990, e, contemporaneamente, com as
grandes operacdes de combate a corrup¢do, como a conhecida “Lava a Jato”, a atuacdo do o6rgao se
tornou assunto rotineiro nos telejornais e editoriais, saindo das prateleiras académicas, que outrora
permaneciam circunscritos nos ensinamentos juridicos, tornando-se também objeto de andlise das
mais variadas ciéncias sociais.

Com isso, a analise dos preceitos institucionais, que eram em sua vasta maioria
normativos (isto é, analisava-se o contetido juridico que se extraia ou que poderia ser extraido —
alcance da norma — e sua aplicacdo no ordenamento juridico) passou-se a ser também critico-
politico, no sentido de se entender e questionar quais os reais impactos na ordem social da atuagado
de uma instituicdo nos moldes do Ministério Publico brasileiro, cuja configuracao ¢ Independente,

tdo impar em relacao a seus pares espalhados no mundo, cujos modelos: burocratico — vinculados a
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algum Poder, geralmente, Executivo e Eleitoral, no qual seus membros sdo eleitos, formam os
modelos institucionais mais praticados.

Nesta feita, atuando nesse cenario de holofotes concentrados, tem-se tornado comum a
notoriedade de certos agentes e, com isso, criticas em relacao a eles ou as garantias constitucionais,
direcionadas aos agentes e aos 6rgaos. Ocorre que, essa ¢ uma realidade institucional ou pontual?
Decorrem da conformagdo do 6rgdo ou condicionam-se a certas circunstancias especificas? Essas
sdo perguntas que o presente trabalho buscard desenvolver e responder.

Certo ¢ que ponderagdes tendem a ser contingenciais, baseadas na atuacdo de certos
membros do Ministério Publico e colhidas de dados relacionados as demandas deflagradas por tais
agentes. Nesse cenario, o presente trabalho busca examinar o inverso, isto ¢, como as demandas
chegam ao Ministério Publico e qual o controle social decorrente, que garante ao requerente ver sua

demanda devidamente analisada e solucionada.

Para tanto, serd necessario examinar o arcabou¢o normativo que regulamenta e
normatiza a atua¢do do Ministério Publico, que o conforma e, por vezes, limita os principios
constitucionais, sem tolhé-los, buscando padronizar a atuacdo ministerial, conter excessos e

promover responsabilidade e responsividade da instituicao e de seus orgaos de execugao.

Também sera ponto de analise 0 modo como o Ministério Publico toma conhecimento
de determinada situagio que enseje sua atuagdo. E que sendo oérgdo de acesso & justica, cujo
acionamento ¢ extremamente facilitado, a pauta social do Ministério Publico, relativa a casos
concretos, possui como nascedouro as mais variadas fontes, sendo que a atuagdo ex officio, nao

provocada, apenas uma delas.

Dessa maneira, buscar-se-4, em estudo de caso, analisar qual o nimero de demandas
recebidas através da ouvidoria. Com tais dados, sera possivel perscrutar, mesmo que em estudo
limitado, o quanto o 6rgdo ¢ demandando e se isso 0 Ministério Publico atuou mais por provocacao

ou de maneira ex officio, isto €, voluntaria.

A hipdtese levantada ¢ de que ordinariamente, ndo ha ampla discricionariedade de
conformag¢do de atuacdo de membros do Ministério Publico Brasileiro. Ha, de fato, uma
discricionariedade sobre o mérito da provocacdo, que, todavia, sempre ¢ submetida a espécie de
segunda analise, tanto pela revisdo interna por 6rgaos superiores, como pela revisao externa, como

ordinariamente ocorre nas postulagdes perante o Poder Judicidrio.

Assim, a exce¢do de Forcas Tarefas criadas com finalidades especificas, bem como,

orgdos para auxilio interno, como o Grupo Especial de combate ao Crime Organizado e as
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Coordenadorias de Apoio as Promotorias de Justica, ante o volume de atribui¢des outorgadas pelo
ordenamento juridico do Ministério Publico e ao plexo de normatizagdes aplicaveis, acredita-se que
a atuacdo ministerial ¢ habitualmente concentrada em demandas provocadas (espagos de atuacao),
muita das vezes, distantes, em grau de importincia, de temdticas que a juizo do agente publico

sejam mais necessarias ou significativas (das quais, porém, nao pode se olvidar).

Acredita-se que o Ministério Publico brasileiro possui ampla liberdade de atuagdo, seja
ela relativa a discricionariedade de agenda, seja na tomada de decisdo respectiva ao caso concreto
sob atuagdo. Tais caracteristicas tiveram o apice com a Constituicdo Federal de 1988, que outorgou
a instituicdo uma ampla pléiade de atribuigdes, ao passo que delegou aos 0Orgdos internos
capacidade diretiva e normativa, no que se refere a estrutura e decisdes administrativas.

Ocorre que apods a formulagdo e implementagdo do Conselho Nacional do Ministério
Publico, através da edicao da Emenda Constitucional n® 04 de 2005, parcela dessa autonomia dos
orgaos internos, apesar de ndo expressamente tolhida, passou a ser compartilhada com o recente
orgdo de Controle Externo. Ademais, acaso surja eventual conflito, a sobreposicdo do 6rgao
nacional, sustentadas no principio da unidade do Ministério Publico, faz com que as decisdes do
Conselho Nacional — pelo menos no plano administrativo — sejam superiores, na hierarquia do
controle administrativo institucional.

Nio se olvide também que a condigdo processual' que o Ministério Publico legalmente
possui, isto ¢, a possibilidade de ser ordinariamente, legitimado ativo, muita das vezes, legitimado
exclusivo (casos de agdo penal publica incondicionada) ou legitimado auténomo disjuntivo e
concorrente, nos casos da acao civil publica, pode induzir conclusdo sobre certo excesso de atuagao
— isto €, a premissa de o o6rgdo ser discricionario, corroborada por exemplos praticos particulares de
voluntarismo, pode ser tomada como caracteristica intrinseca da institui¢ao. Objeto que também
sera estudado.

Ocorre que para percorrer todos esses desideratos, necessario serd examinar, como a se
entende e estuda a arquitetura do Ministério Publico brasileiro, especialmente, quando seu rol de
atribuicdes ¢ comparado ao de outras agéncias internacionais que tenham que sejam encarregadas
da funcao precipua e natural da instituicdo: a realizacdo do enforcement da Lei penal. Para tanto,

sera realizada a revisao bibliografica sobre o tema.

1 Alegitimagdo ativa ¢ verificada na condi¢@o de autor da agdo. No caso da agdo penal publica, via de regra, o Ginico
legitimado ¢ o Ministério Publico. A legitimagdo autonoma, disjuntiva concorrente ¢ a nomeclatura utilizada para os
casos em que o Ministério Publico é legitimado para propositura de a¢do, porém, ndo € o tnico legitimado, porém,
podendo-o fazer autonomamente, sem aquiescéncia dos demais legitimados (por isso disjuntiva), inclusive, ndo
obstando que eles também o fagam (por isso concorrente). Esta ultima hipdtese € verificada, ordinariamente, no
processo coletivo, no caso da A¢ao Civil Publica.
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Também serdo estudados os o6rgdos de controle do Ministério Publico e como tem sido
0 avanco normativo de tais entidades. Para responder tal indagacao, serdo revisadas as bibliografias
relativas a criacdo do Ministério Publico na Constituicao de 1988, bem como, serdo analisados as
disposi¢des legais e regulamentares, como a Lei Nacional 8.625/93 — Lei Organica Nacional do
Ministério Publico brasileiro, que disciplinou as atribui¢des basicas dos oOrgdos internos do
Ministério Publico, Igualmente, o mesmo método de pesquisa sera realizado sobre a criagdo do
Conselho Nacional do Ministério Publico pela Emenda Constitucional n°® 45/2004.

Nesse interim, discorrer-se-a sobre a ampliacdo da capacidade normativa interna e
externa em relacdo a atuag¢do funcional do Ministério Publico brasileiro, bem como, sobre o
impacto na discricionariedade dos agentes do Ministério Publico que o processo de especializagao
e deslegalizagdo das normas que disciplinam a atuacdo funcional, associada a capacidade
correicional e sancionatdria dos mesmos 0rgdos que editam tais normativas t€ém causado.

Certo ¢ que o proprio Poder Legislativo defere o tratamento de assuntos técnicos a
orgdos constituidos (em verdadeira deferéncia ao conhecimento técnico dos 6rgdos de controle)
muita das vezes com a chancela do Poder Judiciario, na figura do Supremo Tribunal Federal.
Noutras oportunidades, o legislador se omite em regulamentar determinada situacao fatica, cujo
vacuo legislativo € preenchido por agéncias de controle, como tem sido feito eficazmente pelo
Conselho Nacional do Ministério Publico.

A fim de entender melhor todas as circunstancias que contornam o presente problema,
primeiro sera examinada a criagdo e conformacdo do Ministério Publico na forma atualmente
prevista na Constitui¢do. Essa etapa ¢ importante porque conhecendo as razdes € modelo de criagao
se compreendera os motivos da assun¢do de independéncia e vultuosidade de parcela de poder que
o0 6rgdo auferiu. Nas palavras de Kerche (2017), a quasi-abdicagdo preconizada pelo legislador para
a instituicao em tela.

Posteriormente, serdo estudados a criagdo ¢ o modelo de controle formado e
conformado pelo Conselho Nacional do Ministério Publico aplicavel, também as corregedorias
locais. Bem como, explanar-se-a sobre a normatizacdo que rege toda atuacdo ministerial, a fim de
possibilitar ao final concluir sobre a forma e extensdo da discricionariedade dos membros do
Ministério Publico.

Serd também objeto de andlise como se dd a provocacdo de atuagdo ministerial pela
populagdo e qual o efeito de tal cendrio na organizagdo do Ministério Publico e na concentracdo de
suas forcas de trabalho da instituicdo. Tal estudo sera analisado pelas estatisticas de representacdes
e/ou pedido de providéncias recebidos pelo Ministério Publico de Minas Gerais através da

ouvidoria institucional.
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Os dados servirao para confirmar ou ndo a primeira parte da hipotese, no sentido de se
descobrir se a instituicdo inobstante poder atuar de oficio, mais o faz sob o manto de tal poder ou
porque ¢ provocada e possui o dever funcional de dar resposta. Tais informacdes, juntamente ao
estudo sobre o plexo normativo de controle do Ministério Publico brasileiro, possibilitard conhecer
se de fato ha mais discricionariedade que controle ou, ao contrario, se tem crescido e se tornado
mais rigida a vinculagdo da institui¢ao.

Um esclarecimento, todavia sera necessario: a analise sobre o controle ¢ normativa, isto
¢, ndo objetiva o presente trabalho esclarecer se a aplicacdo da norma ¢ efetiva ou nao (se de fato
contem excessos e/ou abusos), mas, conhecer o ferramental disponivel e qual o alcance juridico-
administrativo das disposi¢des aplicaveis a espécie.

A metodologia empregada terd por base ldgica a hipotético-dedutiva, eis que, partindo
de uma generalizagcdo e da confluéncia de todas as variaveis a serem necessariamente respondidas
pelas perguntas anteriores e, especialmente, pela andlise dos dados levantados sera possivel
confirmar (ou ndo) a hipdtese, inclusive, qual o grau de percep¢do de discricionariedade da atuacao

funcional e se ela ja foi ou ndo maior.

Segundo os meios técnicos, serd uma pesquisa notadamente observacional, eis que se
busca compreender cientificamente a problematica posta andlise, com natureza descritiva e,

posteriormente, explicativa.

As fontes de pesquisa serdo: bibliografica, mediante revisdo da bibliografia
especializada sobre o tema, tanto juridica, como politica — fontes primarias e secundarias. Tal
revisdo possibilitard um panorama historico, bem como, sobre o atual estado do conhecimento
cientifico produzido; documental, especialmente, no que se refere aos debates do projeto de Lei
Organica Nacional do Ministério Piblico, da Emenda Constitucional n® 45/2004 e as normatizagdes
internas e externas dos 6rgaos de controle; bem como, empirico, pela pesquisa a ser feita mediante

coleta de dados fornecidos pelo Ministério Publico mineiro.

Em razdo de serem os dados analisados provenientes do Ministério do Estado de Minas
Gerais, as normatizagdes internas serdo também provenientes de tal 6rgdo. Apesar disso, a presente
monografia servird de retrato para as demais instituicdes ministeriais brasileiras, ja que, apos a
criagao do Conselho Nacional do Ministério Publico, ha certa similaridade de tratamento dos temas

por tal agéncia, qualquer que seja a unidade federativa.



14

2. AARQUITETURA CONSTITUCIONAL E POLIiTICA DO MINISTERIO PUBLICO
BRASILEIRO

A atual conformacgado juridica do Ministério Publico ¢ resultado de tanto de uma perene,
paulatina e longeva evolugio, como de uma normatizagio disruptiva. E unissona a afirmacio pelos
estudiosos do tema que, apds a Constituicdo Federal de 1988, o Ministério Publico brasileiro
ganhou roupagem singular entre as institui¢des correlatas espalhadas pelo mundo, cujo feixe de
atribui¢des é regulamentado por normas denominadas clausulas gerais®, o que permite que situagdes
faticas inéditas possam ser incorporadas no espectro de atuacdo da instituicdo, sem que isso seja
caracterizado como desvirtuamento das finalidades institucionais do 6rgao.

Nesse sentido, Paulo Gustavo Gonet Branco ¢ Gilmar Mendes:

O Ministério Publico recebeu do constituinte de 1988 tratamento singular no contexto da
histéria do constitucionalismo brasileiro, reconhecendo-lhe uma importancia de magnitude
inédita na nossa histéria ¢ mesmo no direito comparado. Ndo ¢ possivel apontar outra
instituicdo congénere de algum sistema juridico aparentado ao nosso que se possa buscar
socorro eficaz para a tarefa de melhor compreender a instituigdo como delineada aqui
atualmente. O Ministério Publico no Brasil, maxime apds a Constitui¢do de 1988, adquiriu
feigdoes singulares, que o estremam de outras instituicdes que eventualmente colham
designagdo semelhante no direito comparado. (BRANCO; MENDES, 2014, p. 1010).

Essas diferentes feigdes ndo se circunscrevem somente ao amplo rol de atribuigdes
conferidas a instituicdo, mas, sobretudo, a posi¢cdo de orbita independente no ordenamento juridico-
politico, a inexisténcia de qualquer subordinacdo ou vinculagdo aos poderes constituidos, bem
como, a autonomia de promover sua politica institucional, administracdo financeira e execugdo
orcamentaria.

Certo ¢ que essa posicdo sociopolitica emancipada foi mitigada com a criagdo do
Conselho Nacional do Ministério Publico, 6rgdo incumbido da fiscalizagdo administrativa,
financeira e disciplinar do Ministério Publico, viabilizada pela Emenda Constitucional n°® 45/2004
(BRASIL, CRFB/1988). A efetivagcdo de tal 6rgdo no cendrio juridico-politico brasileiro ocorreu
apos passados 16 anos de formulacdo institucional e muito tem a dizer, perquiridas as razdes de
criacdo desse 6rgdo superior, conjugadas com seu rol de poderes-deveres de controle, sobre a
propria historia [recente] do Ministério Publico brasileiro, ndo se olvidando de recentes estudos que
questionam, passados quase duas décadas de criacdo do orgdo, a real efetividade alcancada
(COUTO; OLIVEIRA; KERCHE, 2020).

Esse assunto especificadamente sera objeto de analise posteriormente, na segunda parte

do presente trabalho. Neste momento, interessa conhecer a historia do Ministério Publico do ponto

2 A clausula geral é a norma que ndo possui extragdo completa no seu contetido, sendo, portanto, preenchida pelo
intérprete, tanto no que se refere ao seu alcance, como relativa a consequéncia pelo descumprimento. Braga, citando
Didier Jr. explica: sua idéia (sic), de acordo com Fredie Didier Jr., ¢ “estabelecer uma pauta de valores a ser
preenchida historicamente de acordo com as contingéncias histéricas”. (BRAGA, 2009)
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de vista juridico-normativo e do ponto histérico-politico. Nao se olvidando que, seja neste ou
naquele objeto de andlise, ndo se construiram de maneira equidistante. Isto ¢, foi na sucessao de
fatos sociais e na interpretacdo politica e juridica realizada no passar do tempo que se concebeu o
Ministério Publico como hoje o é.

Mendes e Branco (2014) analisam que o estudo do Ministério Publico encontra
dificuldades ja na sua origem historica, eis que ndo ¢ simples precisar qual foi a origem remota de
tal o6rgdo. Sustenta-se que funciondrios designados pelo soberano, responsaveis por iniciar
acusagoOes existiram no Egito Antigo, na Grécia Antiga, € em varios paises da Europa na idade
média. Afirma-se ainda que na Franca, através da ordenagao francesa de 1302, erigiu-se a obrigacao
de os procuradores do Rei fossem submetidos a0 mesmo juramento dos juizes, o que os impedia de
tutelar interesses além daqueles que fossem da monarquia e posteriormente, tornando-os agentes
publicos perante os tribunais.

Mazzilli (2010) também menciona tais raizes historicas do Ministério Publico,
denominando-as raizes remotas, porém, concordando que a origem mais recorrente ¢ a que remete a
Ordenanga francesa do século XIV, que, conforme citado, impds aos procuradores o mesmo
juramento aplicavel aos juizes. Todavia, o aludido autor nota a normatizagdo do juramento traz a
ideia de que o 6rgao ja existia no sistema juridico da época.

Nesse mesmo sentido € o estudo de Joaquim Cabral Netto:

Nao obstante as raizes historicas, que se perdem no tempo, o Ministério Publico, como ¢
visto e entendido hoje — ndo se pode negar -, ¢ uma instituigdo eminentemente francesa. E
possivel que sua “certiddo de nascimento” esteja na Lei de 20 de abril de 1810, sob o
mando de Napoledo, quando o Ministério Publico recebeu sua forma definitiva, a qual
ainda permanece imutavel na sua substancia. (NETTO, 2003, p. 19).

No que se refere a raizes proximas, naturalmente, como s6i de se notar, o Ministério
Publico possui conformagdo no direito portugués, e, por isto, aplicado no Brasil enquanto colonia
de Portugal e posteriormente servindo de fonte para arquitetura do 6rgao pelo Direito patrio. Tanto
Mendes e Gonet Branco (2014) como Mazzilli (2010) reconhecem nas ordenagdes do reino

(Afonsinas, de 1447, esta, menos festejada, porém com atributos iniciais ¢ Manuelinas, de 1514)
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orgdos que eram incumbidos de exercer as fungdes de Ministério Publico’, notadamente, a
atribui¢do de deflagrar perante o Poder Judiciario, agdes criminais.

Apods independéncia, o Brasil continuou regido transitoriamente por normas
portuguesas, bem como, quando passou a editar suas proprias normatizacdes era de 14 a principal
fonte de inspiragao. Desse modo, na Constituicao de 1824, consta a timida referéncia a fungdes de
Ministério Publico (art. 48 da Constitui¢do de 1824), atribuidas ao Procurador da Corda®.

Ocorre que as fungdes de Ministério Publico ndo eram exercidas somente no ambito
imperial, na capital e vinculados diretamente aos interesses primarios da Coroa. Nas provincias, nos
dia a dia da vivéncia histérica da época, os crimes, como fendmeno social que sdo, demandavam
(como demandam) interven¢do em todas as localidades do império. Por causa dessa necessidade,
sempre houve uma figura responsavel por acusar, sejam os particulares diretamente (como ocorreu
no curso da historia e ainda ocorre com particularidades e em regime de exce¢do — agdo penal
privada e agdo penal subsidiaria da publica, posteriormente explicadas), seja através de uma figura
estatal.

Essa figura, externa a atividade propria da policia, foi prevista de maneira positivada
infraconstitucionalmente, apds a independéncia brasileira, no Cdédigo de Processo Criminal do
Império (Lei de 29 de novembro de 1832). Eram os promotores publicos, nomeados pelo Governo
na Corte e pelo Presidente nas Provincias (art. 36 do Codigo de Processo Criminal do Império), cujo
exercicio das fung¢des era temporario (03 anos).

Apo6s a Proclamagdo da Republica, o siléncio constitucional sobre a figura do Ministério
Publico continuou. A Constituicdo de 1891 nada trouxe de previsdo a respeito do tema, salvo, a
forma de provimento e atribuigdes do Procurador-Geral da Republica. Nao obstante, ja havia

tratativa do tema no direito patrio. O Decreto 848/1890 versou sobre a instituicdo Ministério

3 E necessario diferenciar as funcdes de Ministério Publico da instituicdo Ministério Publico em si. As funcdes,
entendidas aquelas que mais se assemelham as existentes em instituicdes pares nos ordenamentos juridicos mundo
afora, notadamente, a de poder acusar criminalmente, podem ndo vir referenciadas como Ministério Publico, mas
sdo designadas como fungdes de Ministério Publico pela natureza juridica que carregam. No que se refere a
referéncias e designacdes que o 6rgdo e seus membros possuem ao longo da historica juridico-constitucional.
Mesmo no que se refere as origens remotas, as denominagdes mais usuais eram procuradores do Rei, como no caso
das Ordenangas francesas de 1302 (MAZZILLI, 2010, p.2 e 3); Procuradores da Coroa, como nas referéncias
portuguesas e, posteriormente, adotada no Brasil Colonia e no periodo imperial pds-independéncia. A designagéo
Ministério Publico como instituigdo, utilizada no Decreto 848/1890 e adotada nos atos posteriores, advém, como
pontua MAZZILLI (2010), de textos normativos do século XVIII, na Franga, assim como, a designacdo Parquet,
que também ¢ francesa (MACHADO, 2000).

4 As designagdes do Ministério Publico como fungdo foram atribuidas a variadas nomenclaturas referentes ao cargo
em si. Como referenciado, foram denominados Procuradores da Coroa, Procurador de Nossos feitos (Ordenagdes
Afonsinas de 1447), Prometor de Justi¢a (Ordenacdes Manuelinas de 1514), dentre outras variadas designagdes que
foram superadas, se misturam ¢ intercambiaram até formar as utilizadas nos dias de hoje. As proprias designacdes
proximas promotores de Justiga/Procuradores e Procuradores da Repuiblica foram alvo de intenso debate na
constituinte, em razdo da ndo aquiescéncia dos membros do Ministério Publico Federal, que perdeu a fungdo de
tutelar os interesses do Estado (passando a ser da Advocacia da Unido e Procuradorias Federais), em se designarem
Promotores Federais. (MACHADO, 2003). (AXT, e Axt).
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Publico e de seus membros, Procuradores da Republica, que atuavam tanto como procuradores de
fato da Republica, como acusadores criminais. Nesse sentido, Antonio Alberto Machado resume o
raciocinio:

Todavia, o Ministério Publico iria assumir (sic) contornos de natureza institucional somente
no periodo republicano. Primeiro, com o decreto n. 848 de 11 de novembro de 1890 que ja
previa sua independéncia; depois, com a Constitui¢do de 1934, que previa a organizagio
dessa entidade em niveis federal e estadual, estabelecendo normas organizacionais e
assegurando prerrogativas a seus membros. E verdade, contudo, que a Constituigio de
1937, editada sob a ditadura de Getalio Vargas, fez com que o Ministério Publico
conhecesse um grave retrocesso institucional, brandindo sério golpe na tentativa de
organizacdo da institui¢do. Mas, a carta de 1946, promulgada j4 numa atmosfera
reconhecidamente democratica, restabeleceu o processo organizacional do Ministério
Publico, conferindo-lhe claros contornos institucionais. (MACHADO, 2000, p. 139).

As Constitui¢des de 1934 e 1937 previram a figura de Ministério Publico, organizados
dentro da capitulacdo do Poder Judiciario, porém, incluindo atribuigdes de representagcdo da Unido.
Ocorre que a Constituicdo de 1937, que retrocedeu em vdrias garantias constitucionais, também o
fez no que se refere ao Ministério Publico.

Enquanto a Constituicdo de 1934 previu uma secdo inteira para tratar do Ministério
Publico como institui¢do, concedendo-lhe vérias garantias, prevendo nomeagdo dos membros do
Ministério Publico Federal mediante e a dos chefes da instituigdo com requisitos a serem
cumpridos, apesar de a demissao ser ad nutum (arts. 95 a 98), a Constituicdo de 1937 fez singelas
anotagdes sobre o Orgdo, inclusive, retirando a necessidade de aprovagdo do Senado Federal para
nomeacao do Procurador-Geral da Republica.

Apesar dessa involugdo institucional, o ordenamento juridico ndo deixou de ampliar o
Ministério Publico enquanto funcdo. Nas palavras de Mazzilli, “No cédigo de Processo Penal de
1941, o Ministério Publico conquistou o poder de requisi¢do de inquérito policial e diligéncias,
passando a ser regra sua titularidade na promoc¢do da acdo penal, enquanto também lhe atribuia a
tarefa de promover e fiscalizar a execugdo da lei.” (MAZZILI, 2010, p. 7).

A Constituicdo de 1946 voltou a tratar do Ministério Publico em titulo proprio (Titulo
M), prevendo que a composi¢do do Ministério Publico Federal seria por ingresso mediante
concurso publico (art. 126), cuja estabilidade s seria auferida apds dois anos. Transcorrido esse
periodo, a demissdo sé seria possivel por sentenga judicial ou processo administrativo que tenha
sido garantida a ampla defesa. Normas aplicaveis, por for¢a do art. 128, aos Ministérios Publicos
Estaduais.

A Constitui¢do de 1967, acrescida da Emenda Constitucional n° 01 de 17 de Outubro de
1969 trouxe disposi¢des normativas similares a de 1946, o que possibilitou que o Ministério Publico

crescesse como instituicdo. Esse crescimento pode ser notado pelo aumento das atribuicdes que
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foram agregadas a instituicao através do procedimento legislativo ordinario, nao se olvidando que
ainda permanecia a representacdo em Juizo da Unido pelos Procuradores da Republica.

No bojo da Constituicdo de 1967, como nota Mazzilli (2010), e por meio das Emendas
Constitucionais respectivas, o Ministério Pablico continuou recebendo atribuigdes, como as que o
consolidou como legitimado ativo para deflagrar Controle de Constitucionalidade e propor
representacdo para intervengao federal nos Estados. Tal se deu porque o chefe do Ministério Publico
da Unido era nomeado e demitido pelo Presidente da Republica, dispensada de qualquer autorizagao
legislativa, bem como, era de iniciativa do Presidente a Lei Complementar sobre normas gerais
aplicaveis aos Ministérios Publicos dos Estados. Essas caracteristicas conferiam certo controle do
Poder Executivo sobre o Ministério Publico.

Mazzilli (2010) observa que os Cddigos de Processos Civis, tanto o de 1939, como o de
1973 atribuiram ao Ministério Publico o poder-dever de intervir em demandas civeis, quando
presentes os requisitos elencados nas respectivas legislacoes.

De outra banda, a Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente, de 31 de Agosto de 1981,
atribui ao Ministério Publico, tanto no ambito da Unido (e ndo somente o Federal, apesar de ser o
MPF o que mais comumente exercita tal atribui¢do), como no ambito Estadual a legitimidade civel
e criminal para promover a responsabiliza¢do daqueles que causem danos ao Meio Ambiente.

Pouco depois foi editada a Lei Complementar n°® 40, de 14 de dezembro de 1981. Tal
diploma normativo dispunha sobre normas gerais a serem adotadas na organizagdo do Ministério
Publico estadual e ¢ reconhecidamente o diploma normativo que de maneira mais eficaz até entdao
tratou sobre o Ministério Publico como instituicdo, bem como, deu maior abrangéncia as atribuigdes
ministeriais e serviu de parametro para a edigdo de Lei de Ac¢do Civil Publica, Lei 7347, de 24 de
julho de 1985.

Isso se deu porque enquanto a Lei Complementar 40/1981 previu no artigo 3°, inciso II1
que competia a0 Ministério Publico promover a Ag¢do Civil Publica, na forma da Lei, ¢ a Lei
7347/85 que delimita quais os temas sdo de interesse do Ministério Publico e, por isso podem ser
deflagrados judicialmente por ele, mesmo que de maneira ndo exclusiva.

Esses avancos galgados pelo Ministério Publico enquanto fung¢do foram incorporados
pela Constituigao Federal de 1988. Tal Constitui¢ao, fruto da Assembleia Constituinte prevista na
Emenda Constitucional n® 26 de 27 de novembro de 1985, recebeu influxos de varios setores

sociais, incluindo aqueles organizados pelos membros do Ministério Publico.
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Registra-se que o tratamento que o Ministério Publico recebeu no bojo da Constituigao
Brasileira de 1988 foi resultado, principalmente, do texto denominado Carta de Curitiba’®, que
englobou todos os importantes avangos até entdo auferidos pelo Ministério Publico, seja enquanto
Institui¢do, seja no que se refere as suas fungdes publicas, nao obstante, os registros informam que
nao foram todas as demandas incorporadas, por exemplo, a forma de indicacdo do Procurador-geral
da Republica ou, até mesmo, a vincula¢do da policia judiciaria ao 6rgdo (MAZZILLI, 2010; AXT,
2017).

Certo ¢ que a evolucdo do Ministério Publico enquanto fun¢do se deu, em grande
medida, pelas legislacdes infraconstitucionais, que foram incorporadas e desenvolvidas quando da
elaboracdo da Constituicdo de 1988. Nota-se, entdo, que tais alteragcdes no que se referem as
atribuicdes eram incorporadas ou asseguradas pelas garantias constitucionais nos textos
democraticos.

Esse procedimento que alargou e possibilitou alargar as atribui¢des ministeriais ainda
ocorre, sendo viabilizado, sabiamente, pela redagdo do art. 129, inciso IX, que dispde que cabe ao
Ministério Publico “IX - exercer outras fun¢des que lhe forem conferidas, desde que compativeis
com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representagdo judicial e a consultoria juridica de entidades
publicas.” (BRASIL, CRFB/1988).

Com isso, variados s3o os exemplos de aumento das possibilidades/deveres de atuacao
do Ministério Publico, como as previsoes do Codigo de Defesa do Consumidor, do Cédigo Civil e,
mais atualmente, as possibilidades de acordos em persecucdes penais e de improbidade, viabilizadas
pelo denominado pacote anticrime (Lei 13.964/2019).

Observando essa toada de ganho de capilaridade constitucional e envergadura
institucional de intervengdo social auferido pelo Ministério Publico brasileiro na Constituicdo de

1988, Paulo Gustavo Gonet Branco e Gilmar mendes observam que:

O Ministério Publico na Constituicdo de 1988 recebeu uma conformacao inédita e poderes
alargados. Ganhou o desenho de institui¢do voltada a defesa dos interesses mais elevados
da convivéncia social e politica, ndo apenas perante o Judiciario, mas também na ordem
administrativa. Esta definido como ‘institui¢do permanente, essencial a fungao jurisdicional
do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico ¢ dos
interesses sociais e individuais indisponiveis (art. 127). A instituicdo foi arquitetada para
atuar desinteressadamente no arrimo dos valores mais encarecidos da ordem constitucional.
(BRANCO; MENDES, 2014, p. 1012).

5 Assim denominado o documento resultado do 1° Encontro Nacional de Procuradores-Gerais de Justica e
Presidentes das Associa¢des do Ministério Publico que compilou o texto base a ser adotado para regulamentagdo do
Ministério Publico na Constituicdo de 1988. Disponivel em

<https://memorial. mppr.mp.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=232>. Acesso em 25 de fevereiro de
2021.
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Por todo exposto até o presente momento, € possivel notar que o Ministério Publico ¢
instituicdo com implicagdes democraticas. Isto €, como hoje configurado, ¢ tanto resultado da
democracia, como institui¢do encarregada da defesa dela. Tanto assim o € que nota-se na andlise
histérica um fortalecimento do 6rgdo como instituicado em periodos democraticos e retrocessos em

garantias quando em periodos ditatoriais. Nas palavras de Antonio Alberto Machado:

Esta primeira aproximagdo historico-legislativa, de visada, permite observar que ha uma
especial tendéncia do Ministério Publico fortalecer-se como instituigdo em contextos
democraticos e, por outro lado, uma igual tendéncia para o enfraquecimento em situagdes
de autoritarismo. Tal afirmativa permite, por conseguinte, extrair também a conclusdo de
que a instituigdo do Ministério Publico parece ter uma espécie de vocagdo democratica,
talvez inerente A sua ratio; ou até mesmo concluir-se que a existéncia dela s6 faz sentido
numa democracia, sendo certo que a sua auséncia ou tibieza, de outra parte, ¢ sempre
indicio de regime autoritario. (MACHADO, 2000, p. 140)

Assim, ¢ possivel enxergar, de fato, uma correlagdo, pelo menos do ponto de vista
normativo, entre garantias pessoais dos membros e finalidades institucionais do o6rgdo, eis que,
independentemente do tamanho ou da complexidade de atribui¢des do Ministério Publico enquanto
funcdo, ¢ através do devido resguardo das prerrogativas que pelo possibilita uma atuagdo mais

concreta e efetiva na consecugao das atribui¢des do Ministério Publico.

3. AORGANIZACAO DO MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO

O Ministério Publico brasileiro possui como garantias institucionais a autonomia
funcional, administrativa e financeira, nos termos do art. 127, §2° da Constitui¢ao Republicana. Tais
garantias servem para assegurar a liberdade de atuagdo e ndo submissdo a nenhuma autoridade
constituida e, por conseguinte, ausente também controle direto social, o que ¢ majoritariamente
realizado pelo voto em democracias contemporaneas, além da ordem democratica e da Constitui¢do
Republicana. Essa caracteristica possibilita uma atuagdo amplamente independente ¢ desinteressada
no que se refere aos sujeitos envolvidos, notadamente, em situacdes que demandem uma
interven¢do contramajoritaria.

Desse modo, o 6rgao ndo necessita de aquiescéncia externa para conduzir sua politica
institucional, organizar-se € cumprir seu munus constitucional, diferentemente de como ja ocorreu
no curso da historia, em que o Ministério Publico ora se vinculava ao Poder Executivo, como ocorre
na maioria das democracias (KERCHE, 2007) inobstante, em tais paises, geralmente, o Ministério
Publico cuida exclusivamente da ac¢do penal, ora ao Poder Judiciério.

Tais garantias, somadas aos principios institucionais da unidade, da indivisibilidade e da

independéncia funcional, previstos no art. 127, §1° do Texto Maior, formam a conformagdo de
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orgdo independente e “razoavelmente protegido de injuncdes politico-partidarias mais cotidianas
sobre a organizacao.” (KERCHE, 2007, p. 276).

Os principios institucionais possuem densidade politica e juridica proprias, de maneira
que se faz necessario uma abordagem analitica. Abordar-se-4 agora a unidade e a indivisibilidade,
porquanto umbilicalmente relacionadas e, em certa medida, flexibilizados pela independéncia
funcional, (MAZZILI, 2010 p. 52) j& que o ultimo importa para a andlise da extensdo discricionaria
dos membros do Ministério Publico.

O principio da unidade significa, em linhas gerais, que a atuagdo do Ministério Publico,
seja ela viabilizada por um ou varios de seus membros, seja ela manejada em qualquer das
instancias, seja ainda realizada em qualquer de seus ramos, deve ser entendida como manifestagao
do Ministério Publico como institui¢do, ndo podendo, todavia, haver substitui¢des ou atuagdes
isoladas e respectivamente de ramos de Ministério Publico distintos, em temas ndo afetos a sua
unidade federativa ou funcional.

A indivisibilidade, por sua vez, garante a impessoalidade da atuagdo do Ministério
Publico, na medida em que impede a vinculacdo da pessoa (membro) do Ministério Publico no feito
em que atua, imputando a atuacdo a instituicdo e possibilitando a substituicio dos agentes
ministeriais, atuagao conjunta ou separada, respeitadas, porém, as regras objetivas de distribuig¢do de

demandas®. Nesse sentido, Bernardo Gongalves Fernandes:

Principio da unidade: esse principio indica que o Ministério Publico deve ser observado
como uma institui¢ao tinica e que seus membros integram um sé 6rgdo sob a direcdo de um
Procurador-Geral. Assim, existe uma unidade dentro de cada Ministério Publico. Nao
podemos falar em uma unidade entre os diversos ramos do Ministério Ptblico da Unido
nem entre o Ministério Publico de um Estado em relagdo ao Ministério Publico de outro
Estado, nem mesmo entre o Ministério Publico Federal ¢ dos Estados. Nesses termos, a
divisdo (linica) que existe é apenas funcional. Principio da indivisibilidade: esse
principio ¢ um corolario do principio da unidade (visa desenvolvé-lo e consubstancia-lo).
Ele indica que um membro do Ministério Pablico pode ser substituido por outro no
exercicio da mesma fun¢do sem que com tal conduta tenhamos um 6bice (obstaculizagio)
na atividade desenvolvida [...]. (FERNANDES, 2018. p. 1602). Grifo nosso.

Sendo assim, ¢ possivel extrair da Constituicdo Federal (art. 128, caput) o seguinte

entendimento: que o Ministério Publico lato sensu é entendido como instituicdo e abrange:

6 Conforme se observara adiante, dentro de cada Ministério Publico ha extensa subdivisdao funcional a fim de
delimitar a atuacdo de cada membro do Ministério Publico. Essa divisdo ndo desnatura o principio em questdo, mas
visa compatibiliza-lo com as necessidades de divisdo de trabalho e harmoniza-lo com a independéncia funcional, ja
que, uma atuagdo independente deve ser ndo s6 no que se refere as convicgodes juridicas pessoais, mas desimpedida
também de interferéncias, tanto externas, como internas. Nesse sentido: “O principio da independéncia funcional
torna cada membro do Parquet vinculado apenas a sua consciéncia juridica, quando se trata de tema relacionado a
sua atividade jurisdicional. A partir do principio da independéncia funcional, ¢ tendo em mira resguarda-lo, veio a
ser deduzida a doutrina do promotor natural, como meio de defesa do membro do Ministério Publico até mesmo em
face do chefe da instituicdo”. (BRANCO; MENDES, 2014, p. 1012/1013).
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Ministério Pablico da Unido e Ministério Publico dos Estados. No ambito da Unido, ha o Ministério
Publico Federal, o Ministério Publico do Trabalho, o Ministério Publico Militar ¢ o Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios. A unidade e a indivisibilidade devem ser assimiladas,
entdo, em cada um desses respectivos niveis, cumprindo serem respeitadas tanto no ambito externo
como no interno.

Isto ¢, no ambito externo, o Ministério Publico ¢ uno e indivisivel, de maneira que
qualquer que seja o ramo do Ministério Publico em atuacdo esta serd imputada ao Ministério
Publico lato sensu. Da mesma maneira, no ambito interno qualquer que seja o membro do
Ministério Publico exarando sua convic¢do no caso concreto, este sera o reflexo da atuacdo da
institui¢do. Todavia, ndo podera ser ultrapassado os respectivos ambitos funcionais pelo membro do
Ministério Publico, alegando estar acobertado pelos mantos da unidade e da indivisibilidade.

Assim, conforme divisdo de atribui¢cdes realizadas pela normatizagdo de regéncia,
especialmente, pela Lei Complementar n° 75, de 1993, um Procurador do Trabalho nao podera
manejar uma Dentncia criminal em face de um individuo qualquer, imputando-o a pratica, por
exemplo, do crime previsto no art. 121 do Cddigo Penal (homicidio), por vulnerar a unidade
interna, ja que ndo estara no espectro de atuacao ministerial de seu rol de atribuigdes.

Desse modo, no que se refere a legitimidade de atuacdo e validade dos atos do
Ministério Publico, ha de se observar tanto a divisao federativa como a funcional. No ambito
federativo, a divisdo do Ministério Publico da Unido ja traz algumas particularidades: por for¢a do
art. 128, inciso I “d”, o Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios (MPDFT) pertence ao
Ministério Publico da Unido, ao lado do Ministério Publico Federal (MPF), Ministério Publico do
Trabalho (MPT) e Ministério Publico Militar (MPM). Essa organizacdo tem implicagdes de ordem
pratica, que abaixo serdo delineadas.

Tendo em vista a posicdo singular do Distrito Federal no organograma federativo
brasileiro, verificam-se implicagdes diferenciadas na administracdo do 6rgao em relagdo aos
Ministérios Publicos Estaduais. Enquanto o Ministério Publico da Unido “tem por chefe o
Procurador-Geral da Republica, nomeado pelo Presidente da Republica dentre integrantes da
carreira [...]”, conforme preceitua o §1° do artigo 128 da Carta Constitucional, o MPDFT segue a
sistematica dos Estados, por forca do §3° do aludido artigo, cujo Procurador-Geral de Justica ¢
nomeado pelo chefe do Poder Executivo dentre os constantes da lista triplice.

Ocorre que o chefe do Poder Executivo encarregado de efetivar tal nomeagao nao ¢ o
Governador do Distrito Federal, como ocorre respectivamente nos Estados, mas, o Presidente da
Republica, nos termos do art. 156 da Lei Complementar n°® 75/1993. Pari passu, o 0rgao

encarregado de validar a destituicio do PGJ do MPDFT ¢ o Senado Federal e nao a Camara
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Legislativa do Distrito Federal, como ocorre simetricamente pelas Assembleias Legislativas nos
Estados.

No que se refere aos demais ramos do Ministério Publico da Unido, a celeuma ¢ ainda
maior. Cada um dos ramos possui seu proprio Procurador-Geral, que ndo serd nomeado pelo
Presidente da Republica, como no caso do MPDFT, mas sim pelo Procurador-Geral da Republica
75/93 (art. 88 e 121, da LC 75/1993 respectivamente, no caso do MPT e MPM. A destitui¢do de tais
chefes do Ministério Publico também ndo sera obtida através de votacdo do Poder Legislativo, mas
sim, por deliberacdo do respectivo Conselho Superior com base no voto secreto de 2/3 dos
integrantes, submetida ao Procurador-Geral da Republica.

As diferengas entre as formas de nomeacgdo e destituicdo dos chefes do Ministério
Publico da Unido podem ser justificadas de dois modos: a primeira, pela configuracdo hibrida
federativa do Distrito Federal, motivo pelo qual, ao se aproximar mais dos Estados, a Constitui¢ao
conferiu ao ente, na medida do possivel, as mesmas normatizagdes aplicaveis ao aquela instancia
politica. A segunda, no que se refere ao MPF, MPT e MPM, pela propria liberdade de conformagao
conferida pela Constituicdo Federal aos orgaos, que lhes permitiu iniciativa de Lei complementar
organizativa com certa discricionariedade (§5° do art. 128), devendo, apenas observar as regras ja
previstas no Texto Maior.

Toda essa complicada sistematizagdo traz outras celeumas, para além das discussoes
juridico-limitativas de atuagdo e incongruéncias que permeiam o debate jurisprudencial e politico
brasileiro, maxime, no ambito da Unido, ante a crescente importancia da figura do Procurador-Geral
da Republica no sistema politico nacional e suas demais atribui¢des a frente ao Ministério Publico
da Unido.

No que se refere ao campo politico, a nomeacao do Procurador-Geral da Republica traz
histérico debate: primeiro, se deve ser formada Lista Triplice, ja que, conforme observa Calabrich
(2019), ¢ o Procurador-Geral Da Republica o unico chefe do Ministério Publico que dela ndo
advém. Bem como, se deve ser somente entre os membros do Ministério Publico Federal, porquanto
¢ o PGR chefe do MPF, ou se deve englobar a possibilidade de se nomear qualquer um dos
membros do Ministério Publico da Unido, o que possibilita trazer a baila a possibilidade de ser o
PGR pertencente as carreiras do Ministério Publico do Trabalho, do Ministério Publico Militar ou
do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios.

Por um lado, a Associagdo Nacional dos Procuradores-ANPR sustenta’ que o
Procurador-Geral da Republica deve ser nomeado dentre os integrantes da carreira do Ministério

Publico Federal. Fundamentam tal afirmacao pela razao de, diferentemente dos demais ramos do

7  Disponivel em <https://www.anpr.org.br/institucional/lista-triplice>. Acesso em 23 de fevereiro de 2021.
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Ministério Publico da Unido, que possuem seus respectivos Procuradores-Gerais, o Ministério
Publico Federal ¢ chefiado pelo Procurador-Geral da Republica.

Com o objetivo de promover tal desiderato, a ANPR, a mingua de disposi¢do normativa
obrigatoria, adotou a sistemdtica de Lista Triplice para Procurador-Geral da Republica, da forma
constitucional e legalmente prevista nos Estados, ndo obstante, restringindo a votacao aos membros
do Ministério Publico Federal que possuem mais de 35 anos de idade, eis que ¢ a idade minima
prevista no art. 128, §1° da Constitui¢do Federal.

Tal lista, desde 2001, ¢ remetida ao chefe do Poder Executivo Federal, sendo que em
todo periodo de elaboracao, o documento sé foi rejeitado no ano de 2001, governo de Fernando
Henrique Cardoso e 2019, governo de Jair Messias Bolsonaro. Em ambas as ocasides, o escolhido
para ocupar o cargo de Procurador-Geral da Republica ndo figurou entre os trés mais votados, ndo
obstante pertencer a carreira do Ministério Publico Federal.

Antevendo a possibilidade de o atual presidente da Republica nao escolher um dos
integrantes da Lista Triplice da ANPR, a discussdo sobre a possibilidade de escolher o Procurador-
Geral da Republica entre qualquer dos integrantes das demais carreiras do Ministério Publico da
Uniao retornou a voga. Nesse diapasao, em oficio datado de 18 de fevereiro de 2019, o Procurador-
Geral de Justica Militar (2019) encaminhou ao presidente da Republica arrazoado sustentando as
razdes pelas quais a escolha pode e deve recair sobre os demais membros do Ministério Publico da
Unido, inclusive, citando proposta de Emenda a Constitui¢do, arquivada, prevendo a Lista Triplice
formada por escrutinio com participacao de todos os ramos do Ministério Publico da Unido.

E certo que a melhor saida quanto a nomeacgéo do Procurador-Geral da Republica deve
se dar no ambito do Poder Legislativo e precedida de amplo debate publico. Deve também levar em
conta a natureza democratica do 6rgao, demanda que qualquer alteracdo na forma de indicagdo de
seu chefe seja diretamente proporcional ao principio democratico que o legitima. Assim, nada
impede e, ao contrario, deve ser fomentada, que a escolha do Procurador-Geral da Republica recaia
sobre qualquer um dos membros das carreiras do Ministério Publico da Unido, seja garantindo-lhes,
ao menos, a capacidade ativa de influir (votar nos candidatos) ou, tal qual proposto pelo
Procurador-Geral de Justica Militar, Jaime de Cassio Miranda (2019), poderem figurar como
indicados, em sistematica de rodizio.

Para além da problematica politica acarretada pela imbricada configuragdo do
Ministério Publico brasileiro, ha, ainda o embarago no que se refere a atuagdo juridico-social do
orgdo. Isso porque, na complexa composicao federativa do Brasil, levando-se em conta a relagdo

entre as instituicdes para o enfrentamento dos problemas de interesse publico, naturalmente, havera



25

o encontro entre os ramos do Ministério Publico, seja perante o Poder Judicidrio, seja
autonomamente, no desempenho das finalidades institucionais.

Por exemplo, caso o Ministério Publico do trabalho deseje acessar o Supremo Tribunal
Federal, podera o fazer diretamente, eis que ramo do Ministério Publico independente ou devera ser
realizado através do Procurador-Geral da Republica, porquanto chefe do Ministério Publico da
Unido? Ou ainda, caso um membro do Ministério Publico Estadual, atuante em uma comarca
limitrofe com outro estado da Federacdo e que veja uma situacdo danosa a comunidade do local em
que atua, causada por fato que ocorra no Estado confrontante, podera demandar neste outro Estado?
Os principios da unidade e da indivisibilidade permitem ou proibem tais empreitadas?

Essas questdes desencadearam e ainda causam amplos argumentos para ambos os lados
da discussdo, bem como, permitem tanto uma ampliagdo da atuacdo do agente politico como a
restringem. O Supremo Tribunal Federal ja foi provocado a se manifestar sobre o tema e, ndo sem
divergéncia decidiu, casuisticamente, que: a) o Ministério Publico do Trabalho nao possui
legitimidade para atuar perante o Supremo Tribunal Federal®; b) Os Ministérios Publicos Estaduais

possuem legitimidade ativa e autdnoma para atuar perante o Supremo Tribunal Federal’.

3.1. AS FUNCOES DO MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS

Ha ainda, no organograma brasileiro, o0 Ministério Publico de Contas. Tal 6rgdo nao esta
previsto no rol do art. 128 da Constitui¢do Federal, porém, por for¢a do art. 130 do Texto
Constitucional, conjugado com o inciso I, do §2° do art. 73, sdo a ele aplicaveis as normas que
versem sobre direitos, vedacdes e forma de investidura, previstas para o Ministério Publico

comum'?

8 Auséncia de legitimidade do MPT para atuar perante a Suprema Corte. Atribuigdo privativa do PGR. (...) Incumbe ao
PGR exercer as fungdes do Ministério Publico junto ao STF, nos termos do art. 46 da LC 75/1993. Existéncia de
precedentes do Tribunal em casos analogos. O exercicio das atribuigdes do MPT se circunscreve aos 6rgdos da Justica
do Trabalho, consoante se infere dos arts. 83, 90, 107 e 110 da LC 75/1993.[Rcl 4.453 MC-AgR-AgR e Rcl 4.801 MC-
AgR, rel. min. Ellen Gracie, j. 4-3-2009, P, DJE de 27-3-2009.] = Rcl 7.318 AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 23-5-2012,
P, DJE de 26-10-2012 Vide Rcl 7.101, rel. min. Carmen Licia, j. 24-2-2011, P, DJE de 9-8-2011

9 O Supremo Tribunal reconheceu a legitimidade ativa autdnoma do Ministério Publico estadual para ajuizar
reclamacdo no Supremo Tribunal, sem que se exija a ratificacdo da inicial pelo PGR.

[Rel 7.101, rel. min. Carmen Licia, j. 24-2-2011, P, DJE de 9-8-2011.]

=Rcl 9.327 AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 23-5-2013, P, DJE de 1°-8-2013

10 Denomina-se Ministério Piblico Comum o Ministério Publico Lato Sensu, cujos 6rgdos estdo previstos no art. 128
da Carta Maior. Ja o Ministério Publico de Contas ¢ denominado Especial. Disponivel em

<https://portal.tcu.gov.br/institucional/ministerio-publico-junto-ao-tcu/>. Acesso em 25 de fevereiro de 2021.
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Desse modo, ndo integra o Ministério Publico de Contas da Unido, criado pelo Decreto
n° 1.166/1892 e regulamentado pela Lei 8.443/92, o rol dos ramos do Ministério Publico da Unido,
todavia, por extensdo os principios da unidade, da indivisibilidade e da independéncia funcional sdo
aplicaveis (art. 80 da Lei 8443/92), ndo obstante, ndo possuindo autonomia administrativa, haja
vista estar vinculado ao respectivo Tribunal de Contas (MENDES; BRANCO, 2014).

Houve estudiosos que sustentaram que a melhor interpretacdo a respeito do Ministério
Publico de Contas era que tal designagdo, na verdade, se refere as fungdes de Ministério Publico, de
maneira que caberia aos respectivos ramos do Ministério Publico designarem membros para oficiar
junto aos respectivos Tribunais de Contas. Inclusive, isso chegou a ocorrer, como no caso de Minas

Gerais:

A absor¢ao do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas pelo Ministério Publico do
Estado foi tranquila e atendeu aos anseios de todos. Os cargos de Procurador e
Subprocurador 14 existentes foram transformados em cargos de Procuradores de Justiga ¢
para 14 foram designados seis Procuradores de Justica de carreira, sob a chefia do mais

antigo entre eles. (NETTO, 2003).

Todavia, a elevagao do Ministério Publico a instituicdo, com organizagdo, funcdes e
carreira especificas foi a interpretacdo adotada pela legislagdo e pacificada no ambito do Supremo
Tribunal Federal, razdo pela qual atualmente o 6rgdo especial esta consolidado e estruturado perante
os Tribunais de Contas da Federagao.

Bernardes (2018) observa que no julgamento da ADI 798, o Supremo Tribunal Federal
deixou assentado que o Ministério Publico Especial de Contas ¢ 6rgdo com envergadura
constitucional, ndo obstante, vincular-se ao respectivo Tribunal de Contas da Unido. O mesmo
Tribunal, no julgamento da ADI 3192, que, por simetria, os Estados devem observar as disposi¢des
aplicaveis ao Ministério Publico Especial da Unido, no que se refere ao Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas Estadual.

Essa configuracdo heterogénea traz outras duas consequéncias. A primeira, no que se
refere a ndo submissdo dos membros do Ministério Publico de Contas da Unido e dos Estados ao
Conselho Nacional do Ministério Publico. A propria auséncia de previsdo de membros dos
Ministérios Publicos de Contas na composicdo do Conselho Nacional do Ministério Publico
corrobora tal ideia. Igualmente, o Ministério Publico de Contas ndo possui legitimidade autdnoma
para impugnar as decisdes do Tribunal de Contas da Unido perante o Supremo Tribunal Federal (RE
1178617).

Desse modo, apesar da mesma designacdo e da incidéncia do mesmo regime juridico-
administrativo aos membros dos Ministérios Publicos Comuns e Especiais, tais 6rgaos sao diversos.

A utilizacdo do mesmo nome mais tem a ver com a similitude do Ministério Publico como
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atribuicao (por isso a adogao das mesmas prerrogativas ¢ vedagdes para os membros) que com a
instituicdo em si (razdo pela qual como instituicdo ndo carregam as mesmas garantias

institucionais).

4. O MINISTERIO PUBLICO EM ACAO

O conhecimento sobre a evolugao do Ministério Publico ¢ importante para entender
tanto o rol de atribui¢des que o 6rgdo possui atualmente, como o alcance social da instituicdo no
cenario juridico-politico nacional. Também ¢é pressuposto para compreender a propria relacao
interna, no que se refere a divisdo de fungdes de um ramo do Ministério Publico, como também, a
relagdo externa, notadamente nos possiveis conflitos que podem surgir entre os ramos distintos da
instituicao.

Por sua vez, conhecer as formas de atuagdo do Ministério Publico possibilita entender
ndo somente como as demandas que chegam ao conhecimento do 6rgdo sdo resolvidas, mas antes,
como elas efetivamente iniciam. Isto €, possibilita examinar como as matérias-primas do exercicio
diario das fungdes de Ministério Publico sdo coletadas e qual a normatizacdo que regulamenta o
modus de tratamento das representagdes e noticias de interesse ministerial.

E certo que pos Constituicio de 1988, o Ministério Publico possui externo rol de
atribui¢des, cuja enumeragdo prevista no artigo 129 ¢ meramente exemplificativa. Para ndo pairar
davidas sobre isso, o artigo 129, inciso IX, trouxe a expressa abertura que permite ao Ministério
Publico “exercer outras fungdes que lhe forem conferidas, desde que compativeis com sua
finalidade, sendo-lhe vedada a presentacdo judicial e a consultoria juridica de entidades publicas.

Nas palavras de Fabio Kerche:

Além disso, o leque de atribui¢des do Ministério Publico é extenso, permitindo afirmar que
ha poucos assuntos referentes a sociedade brasileira que ndo possam ser transformados pela
instituigdo em uma questdo judicial. De um crime passional ao desvio de dinheiro por parte
de um burocrata, passando pela poluicdo de um rio ou pelo direito de um politico se
candidatar em uma eleicdo, quase todos os assuntos podem ser judicializados pela
institui¢do. (KERCHE, 2007, p. 260).

A bem da verdade, o Ministério Publico, que antes atuava como Procurador da Coroa,
Procurador do Rei, em ultima analise, tutor dos interesses do Estado, inclusive, detendo a
possibilidade de efetivar as cobrancas fiscais, passou a ser um agente que promove tanto a
intermediacdo entre individuo-Estado, como a relagdo Estado-sociedade, para além da propria

privatividade da acdo penal publica, que se incorporou ao rol de atribui¢cdes da instituicdo nao
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somente com o objetivo de se garantir fundamental a independéncia das instidncias acusadoras e

judiciais, mas também, como corolario da propria justi¢a da acusagdo. Nas palavras de AXT:

[...] A defesa da privatividade da acdo penal publica por parte do Ministério Publico foi
uma das principais batalhas da categoria na Constituinte: muito embora a proposta viesse
travestida por ares democraticos, os agentes ministeriais entendiam, como exprimiu Ibsen
Pinheiro, que se os cidaddos tivessem a prerrogativa de exercer a denuncia, “os poderosos
teriam escritorios altamente competentes para botar na cadeia os desvalidos”, enquanto que
“os pobres, quando pretendessem botar alguém na cadeia, iam acabar na cadeia de novo por
denunciagdo caluniosa. (AXT, 2017, p. 35)

Desse modo, o Ministério Publico ndo ¢ 6rgdo vocacionado a defesa do establishment,
isto €, ndo visa defender os interesses da Administracao Publica, da Fazenda Publica ou do status
quo politico, mas tutelar os interesses de natureza publica, sejam eles relativos ao individuo em face
do Estado, como no caso de uma judicializagdo para que o Estado forneca determinado
medicamento a uma pessoa, como naqueles casos em que no interesse social tutela o patrimonio
publico gerido pela burocracia estatal.

Dada essa envergadura, ao lado dos principios constitucionais anteriormente
examinados, cunhou-se normativamente a independéncia funcional, formando uma verdadeira
triade de garantia de atuagdo efetiva e ndo parcial em prol da sociedade. A independéncia funcional
permite que o membro do Ministério Publico se prenda somente as suas convicgdes juridicas, ndo
submetendo-as a nenhuma espécie de censura hierdrquica, via de regra.

Ocorre que se tal raciocinio j& teve pretensdes mais absolutas (Mazzilli, 2010),
atualmente, ha vasto controle do mérito decidido pelo membro do Ministério Publico. Isto é, ndo se
tem ferramental objetivo para obrigar o membro a adotar esta ou aquela posi¢cdo juridica e isto €
salutar para o desempenho institucional do 6rgdo, porém, ha instrumentos habeis a provocar
alteracdo do mérito em si pelo Ministério Publico.

Diante disso, primeiro serd brevemente estudada a construcdo do 6rgdo de controle
externo brasileiro. Posteriormente, serdo examinadas as normatizagdes aplicaveis, tanto aquelas
editadas pelo Conselho Superior do Ministério Publico, como as normatizadas no ambito do
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais. Optou-se pelo exame das normas do Ministério
Publico mineiro, porém, o raciocinio global ¢ aplicavel a qualquer ramo do Ministério Publico,
dadas as caracteristicas, em linhas gerais, similares de toda a institui¢ao.

Por conseguinte, serdo estudadas as maneiras de provocacdo de atuacdo do Ministério
Publico, a fim de possibilitar a verificagdo se ha ou ndo uma ampla discricionariedade, induzida

pelas garantias institucionais e prerrogativas dos membros ou, ainda, se ha um halo informacional e
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de accountability dos meios de controle e evitagdo da subjetividade no desempenho da atividade

ministerial.

5. O CONTROLE EXTERNO NO MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO

Nesses quase 17 anos de criagdo, o Conselho Nacional do Ministério Publico
consolidou-se nao s6 como 6rgao de controle externo do Ministério Publico brasileiro, malgrado em
sua composicdo, a maioria dos membros serem das carreiras do 6rgdo, mas, também como 6rgao de
fomento da efetividade da atuacdo do Ministério Publico. Isso se da porque combatendo eventuais
desvios ou excessos, ante a auséncia de outras formas de responsividades, como eleigao,
temporariedade da investidura dos membros do Ministério Publico, etc., traz ares de legitimagao
democratica da atuagdo do 6rgdo e da conformagao juridica adotada pelo texto constitucional.

Desse modo, assim como nao ha vacuo de poder, também nao pode existir lacuna de
controle, fiscalizagdo e possibilidade de questionamento das agdes das instituigdes constituidas em
um regime democratico. Essa necessidade advém do proprio direito fundamental de peticdo em
defesa de direitos ou contra a ilegalidade ou abuso de poder (art. 5°, inciso XXXIV da CF/88) e da
necessidade de motivo e motivagdo que deve permear todo ato administrativo que reflita no
exercicio de direitos ou faculdades publicas (o que inclui as decisdes do Ministério Publico), nos
termos do 37 caput, art. 93, inciso IX ambos da CF/88, art. 2° caput da Lei 9784/99, além de
previsdes semelhantes em diversos diplomas normativos.

Todavia, apesar da criagdo desse Orgdo de controle externo do Ministério Publico,
juntamente ao seu par, Conselho Nacional de Justica, ter ocorrido em 2004, em 30 de dezembro
daquele ano e efetivada a instalagao, quanto ao CNMP, em 21 de junho de 2005, as discussdes sobre
a necessidade de um orgdo nacional dotado de poder suficiente para controlar administrativamente a
institui¢ao ministerial e punir eventuais desvios de seus membros remontam ao periodo anterior a
propria Constituicao de 1988 (AXT, 2017).

Na relacdo entre as instituicdes publicas brasileiras, nota-se uma tensdao que fica
parcialmente adormecida e, geralmente, um novo instituto juridico que impacte o exercicio de
parcela da soberania estatal ndo surge de um ou outro acontecimento ao acaso, mas sao resgatados

quando o momento politico volta as tensdes de outrora. Por exemplo, como relata Axt (2017):

Quando os deputados tiravam da cartola a Lei da Mordaga, atacavam o Judiciario e o
Ministério Publico, mas justificavam seu movimento com base nos excessos cometidos por
alguns procuradores. Foi necessario um amplo trabalho de mobilizagdo e convencimento
para reverter o quadro. Afinal, o substitutivo n. 2.961 foi derrotado no segundo turno da
votag@o em plenario no Senado, em maio de 2000. Enquanto isso, surgia o Projeto de Lei n.
687, de autoria do Senador Paulo Souto, que, a guisa de conclusdes formuladas a partir do
relatério da CPI do Judiciario, pretendia definir crimes de responsabilidade dos juizes, por
meio de tipologia vaga. Assim, alterar voto em 6rgdo colegiado seria considerado crime
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punido com perda do cargo. O projeto, que previa penas de até 15 anos de prisdo para
juizes, além de outras sangdes, como perda do cargo e dos direitos politicos por oito anos,
chegou a ser aprovado em maio na CCJ e no primeiro turno das votagdes em Plenario
(AXT, 2006). A AMB enviou aos senadores um parecer redigido por Miguel Reale Junior
no qual eram apontadas inconstitucionalidades no texto, que acabou ndo sobrevivendo ao
segundo turno das votagdes. (AXT, 2017, p. 100)

Ocorre que, passados quase vinte anos e sustentado pelas contradi¢cdes e polémicas que
a operacdo “Lava Jato” desencadeou no pais, a discussdo sobre a criagdo de um crime de
hermenéutica ou, ainda, sobre uma revisao da Lei de Abuso de Autoridade voltou a baila e culminou
com a edi¢do da Lei 13.869, de 5 de setembro de 2019. Esse mesmo tipo de movimento antecedeu a
criacdo e configuracao atual do Conselho Nacional do Ministério Publico.

Na propria Constituinte, observa Axt (2017), tramitou projeto substitutivo, apresentado
pelo constituinte Bernardo Cabral, propondo a criagdo do Conselho Nacional de Justica e atribuindo
ao 0rgao a fiscalizacdo administrativa e funcional do Poder Judiciario e do Ministério Publico. Tal
medida ndo vigou, sendo que as discussdes sobre o tema permearam os processos legislativos da
Lei Organica do Ministério Publico (Lei. 8.625/93) e a Lei Complementar n°® 75/93, que organizou o
Ministério Publico da Unido.

De certo, entre idas e vindas, debates acirrados, sugestoes variadas e textos de Emendas
a Constitui¢ao diversos, aprovou-se, apos quase treze anos de discussdo, a reforma do Judiciario,
que englobava, também, a criacdo do Conselho Nacional do Ministério Publico (AXT, 2017).
Enquanto o Conselho Nacional de Justica fora concebido como 6rgdo do Poder Judiciario, o CNMP,
dada as caracteristicas peculiares do Ministério Publico brasileiro, normatizou-se como o6rgao
autdbnomo e externo, inobstante em sua composicao, dos quatorze membros, 8 sdo das carreiras do
Ministério Publico. Tal caracteristica ¢ criticada pelos estudiosos do tema, eis que a composi¢ao traz

mais caracteres de 6rgdo interno que externo:

A composicdo do Conselho, em que todos os conselheiros tém formagdo em Direito, ¢
formada em sua maioria por representantes do préoprio MP (oito oriundos deste e seis
externos), por indicacdes de instituigdes estatais que ndo passam por processo eleitoral (dez
oriundos e quatro externos), por representantes de instituigdes ndo diretamente accountable
frente aos cidaddos (doze oriundos e dois externos) e apenas dois escolhidos por
instituigdes baseadas no voto dos eleitores. Isso é um indicativo expressivo de que o CNMP
ndo seria um 6rgdo primordialmente de accountability externa do MP como se imaginava
em um primeiro momento. (COUTO; OLIVEIRA; KERCHE, 2020).

A composi¢ao do CNMP ndo ¢ paritdria nem proporcional, eis que os Ministérios
Publicos Estaduais indicam trés agentes, em detrimento dos quatro indicados pelas carreiras do
Ministério Publico da Unido, ndo obstante possuirem vinte e seis ramos dos Ministérios Publicos

Estaduais, além de vasta capilarizagdo de membros nas regides do pais.
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Apesar disso, narra Axt (2017) tramitou proposta de Emenda a Constituicdo prevendo
composicdo com treze integrantes, diminuindo-se um integrante das carreiras do Ministério Publico
da unido. Nao obstante incongruéncias observadas pelo citado autor, por exemplo, a ndo
representatividade paritaria de todas as carreiras do Ministério Publico da Unido, composto por
quatro ramos, nao se pode olvidar que o presidente do Conselho Nacional era e ainda o ¢ integrante
do Ministério Publico da Unido, mais precisamente, do Ministério Publico Federal, conquanto as
carreiras estaduais do Ministério Publico permaneceram na redacdo final com a indicacdo de trés
membros. De fato, uma maior representativa social, mesmo que aumentando consideravelmente o
numero de membros, nao prosperou.

Pode-se sustentar que o Ministério Publico € uno e, por isso, indiferente de qual carreira
¢ proveniente o respectivo Conselheiro, de maneira que ainda assim se tem maioria formada por
membros da Instituicdo. Ocorre que o principio da unidade, como visto, possui duas dimensdes € a
cada dia tem-se observado que sdo carreiras com fungdes similares, mas realidades distintas e que
deve ser observado mais na fei¢do interna que externa.

Por exemplo, muito se debateu (e ainda se discute) quem tem o conddo de dirimir os
conflitos de atribuigdes entre os ramos dos Ministérios Publicos, notadamente, entre o Estadual ¢ o
Federal. O Supremo Tribunal Federal (MENDES; BRANCO, 2014) tinha jurisprudéncia no sentido
que a competéncia era sua, eis que, virtualmente, seria um conflito entre 6rgaos federativos diversos
(Art. 102, I, F, CF/88), (Peticao 3.631-0/SP e ACO 889/RJ).

Ocorre que de outra vertente, no julgamento divergente da ACO n° 924 e das Petigdes
4706 e 4863, o Supremo Tribunal Federal mudou seu entendimento e atribuiu ao Procurador-Geral
da Republica a atribuicdo de dirimir conflitos entre 6rgdos do Ministério Publico. Adotou-se tal
entendimento em razdo de, dentre outros argumentos, ser o Procurador-Geral da Republica chefe do
Ministério Publico. Tal decisdo, todavia, trouxe insatisfagdo a parte dos Ministérios Publicos
Estaduais, que contam com chefia propria (Procuradores-Gerais de Justica), que nao possuem
nenhuma submissao hierarquica com o Procurador-Geral da Republica.

Diante disso, em 15 de junho de 2020 o Supremo Tribunal Federal mudou seu
entendimento mais uma vez, entendendo que a atribuicdo de dirimir conflitos de atribui¢do entre
orgdos de Ministério Publico distintos ¢ do Conselho Nacional do Ministério Publico e nao da
Procuradoria-Geral da Republica. Entendeu o Supremo Tribunal que enquanto chefe do Ministério
Publico da Unido a Procuradoria-Geral da Republica seria parte interessada, enquanto o Conselho
Nacional do Ministério Publico, porquanto composto por membros varios ramos da Instituigao,

possui a independéncia necessaria para dirimir tais celeumas (STF, 2020).
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Essa nova atribui¢ao do Conselho Nacional do Ministério Publico ¢ mais uma que se
soma as demais e amplia o rol de atribui¢les previstas no art. 130-A, §2° da Carta Maior, que
incumbe ao 6rgdo o controle administrativo e financeiro do Ministério Publico e baliza a
discricionariedade de seus orgaos.

Apo6s a consolidagdo do orgdo de Controle Externo do Ministério Publico brasileiro
houve nitida conformacdo do alcance e extensdo dos poderes e possibilidades de atuacdo do
Conselho Nacional do Ministério Publico. Se, por um lado, ndo pode existir qualquer ingeréncia no
mérito exarado pelo respectivo membro do Ministério Publico no exercicio de suas fungdes, ndo se
pode afastar a possibilidade de exame do modo de como se fara ou a revisao daquilo que foi feito,

inclusive, servido como modelo persuasivo para casos futuros.

5.1. ASPECTOS O CONTROLE NORMATIVO-FUNCIONAL DO MINISTERIO
PUBLICO

Nao ¢ o objetivo do presente trabalho discutir a efetividade dos controles das
corregedorias locais e do Conselho Nacional do Ministério Publico. Tal exame, em certa medida
dependeria ndo somente de se avaliar o indice de punigdo, por si s6, eis que puni¢do ndo € sindnimo
de efetividade, mas também, de conhecer o mérito de demandas que foram objeto de provocacao
das Corregedorias locais ou do Conselho Nacional.

O presente trabalho sustenta que o controle realizado pelo Conselho Nacional do
Ministério Publico ¢ mais eficazmente desempenhado no campo normativo. O campo normativo, ao
mesmo tempo que baliza as formas de atuagdo, robustecendo a independéncia funcional, cria
requisitos que se nao observados, ensejam puni¢ao.

Nao se olvide, todavia, que a eficacia do exercicio funcional de tais 6rgdos pode ser
também verificada nas proprias absolvigdes ou validacdes e confirmagdes de atuagao dos membros
do Ministério Publico, porque zelar pela autonomia funcional e administrativa também ¢ atribuigao
de tais orgdos (art. 130-A, §2°, inciso I da CF/88).

Todavia, o objetivo do presente trabalho e o objeto de andlise sdo as disposi¢cdes
normativas que regulamentam o exercicio da fun¢do ministerial e que, por isso, delimitam o grau de
discricionariedade com que os promotores de Justica e procuradores da Republica podem atuar.

Como alhures delineado, vige no Brasil a independéncia funcional, nos moldes ja
configurados e aplicaveis ao Poder Judiciario. Trata-se de prerrogativa destinada ao Ministério

Publico como instituicdo que se liga ao 6rgao de execucao (Mazzilli, 2010) e o possibilita atuar
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livre de qualquer cooptagdo politica ou indevida interferéncia de agentes com poder de influir e
interesse ndo republicano no caso concreto sob intervengao ministerial.

O pleno exercicio de tal prerrogativa ¢ assegurado pelas garantias previstas no inciso I
do §5° do art. 128 da carta Constitucional, sendo eles a vitaliciedade, a inamovibilidade, excetuada
somente nos casos de interesse publico, mediante decisdo colegiada de 6rgao do Ministério Publico,
tomada pela maioria absoluta dos membros e assegurada a ampla defesa e a irredutibilidade de
subsidios.

Diante de tal cendrio afirma-se que ausentes maiores instrumentos de responsividade ou
até mesmo, a relativa inexisténcia de accountability vertical, maxime nos casos em que a
provocagao judicial ndo ¢ obrigatoria, a atuagdo do Ministério Publico ¢ amplamente discricionaria.

Ocorre que como se vera adiante, nos ultimos tempos tém crescido instrumentos de
accountability horizontal. Mesmo nos casos em que se aumentam as prerrogativas ministeriais,
como na recente legalizacao dos acordos de ndo persecucao penal e civeis, nenhuma decisao fica ao
crivo definitivo de um membro do Ministério Publico. Isto ¢, mesmo que, de fato, ndo se pode
influir em sua convic¢do, dada a independéncia funcional, pode-se alterar a decisdo exarada e, em
alguns casos, tem ensejado até mesmo repreensao ou punicdo do detentor da independéncia
funcional nos casos em que manifestadamente contrarias aos preceitos juridicos ou posicionamento
majoritario da jurisprudéncia ou 6rgdo ao qual se vincula.

Um exemplo dessa ultima hipotese foi a reversao, pelo Conselho Nacional de Justica, de
puni¢do aplicada pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo a magistrado paulista representado por
adotar posicionamento considerado excessivamente garantista. A reversdo, consubstanciada
principalmente na prerrogativa da independéncia funcional, veio acompanhada da adverténcia pelo

presidente do Conselho Nacional de Justica e do Supremo Tribunal Federal no seguinte sentido:

Temos que cuidar para o CNJ ndo dar exemplos, permitindo aos magistrados usar sua
convicgdo propria para negar a letra da lei. Impressionou-me um magistrado comparar o
trafico de drogas, que ¢ um flagelo no Brasil, ao comércio qualquer. Vou votar com a
maioria, mas com ressalvas. Que possamos refletir no papel pedagdgico do CNJ nessas
questdes em que os juizes levam ao extremo a sua intima convicgdo. (CNJ, 2021).

Em sentido semelhante, hé precedente do Conselho Nacional do Ministério Publico, que
impds punicdo de suspensdo a Promotor de Justi¢a que se posicionou contrario a adogdo de crianga
por parte de casal homossexual. Sustentou-se que o agente publico “se utilizou de termos
inadequados e entendimento juridico superado pela interpretacao da legislagao realizada pelo STF”.

(CNMP, 2020).
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Tais exemplos servem para compreender que acaso outrora a prerrogativa de
independéncia funcional e consequentemente a discricionariedade tinha ares quase absolutos,
atualmente, ha balizas normativas (como adiante se verd) e disciplinares que devem ser observadas
e que estdo a disposi¢do de eventuais interessados no controle de atuagdo dos agentes publicos.

Assim, inobstante ndo se analisar na presente monografia acerto ou erro das decisdes
aqui comentadas, bem como, ¢ certo que a existéncia das garantias que tornam independentes os
orgaos que cuidam de assuntos sensiveis a sociedade ¢ fator que garante a efetividade da atuacao.
Nao somente isso, resguarda a propria objetividade com que o caso ¢ tratado. Por isso, se toda e
qualquer excesso ou abuso de faculdades legais ou prerrogativas publicas deve ser combatido, o
tolhimento de garantias funcionais deve ser parcimonialmente refletido, sob pena de causar o
enfraquecimento de institui¢des sensiveis ao regime democratico.

Nao por coincidéncia, no bojo do proprio Poder Executivo, ha instrumentos especificos
que resguardam a atuacao de agentes responsaveis por areas de envergadura publica e densidade
social, como as garantias conferidas a diretores de autarquias em regime especial, agéncias
reguladoras, como no caso da Anatel (Lei 9472/97, art. 8°, §2°) ou da recente independéncia do

Banco Central do Brasil.

Do ponto de vista pessoal, os membros do Ministério Publico, assim como os da
magistratura, ao ingressarem nas respectivas carreiras, recebem um conjunto de prerrogativas, ja
citadas, indissociaveis dos 6nus que lhes impde vedagdes. Ambas as disposi¢des juridicas que
conformam o regime juridico-administrativo de tais agentes possuem extracdo constitucional,
previstas no aludido inciso I do art. 128, no caso das prerrogativas, e tipificadas no artigo II, do

mesmo artigo, no que pertine as vedacdes. Sao elas:

[...]1II - as seguintes vedagdes:

a) receber, a qualquer titulo e sob qualquer pretexto, honorarios, percentagens ou custas
processuais;

b) exercer a advocacia;

c) participar de sociedade comercial, na forma da lei;

d) exercer, ainda que em disponibilidade, qualquer outra fungdo publica, salvo uma de
magistério;

e) exercer atividade politico-partidaria; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 45, de 2004)

f) receber, a qualquer titulo ou pretexto, auxilios ou contribui¢des de pessoas fisicas,
entidades publicas ou privadas, ressalvadas as excegdes previstas em lei. (Incluida

pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004)
§ 6° Aplica-se aos membros do Ministério Publico o disposto no art. 95, paragrafo unico,

V. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art1
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A previsao do paragrafo 6° ¢ aquela que veda aos juizes o exercicio da advocacia no
juizo ou tribunal do qual se afastou antes de passados trés anos do ato de desligamento ou

afastamento.

Ocorre que ndo sao somente tais vedacdes, ha também aquelas de cunho legal, além dos
deveres inerentes ao cargo, previstas nos artigos 43 e 44 da Lei 8625/93, aplicaveis aos membros
dos Ministérios Publicos Estaduais e no art. 236 € 237 da LC 75/93, no caso dos membros do
Ministério Publico da Unido. Haja vista que o regime juridico ¢ similar, bem como, a
regulamentagdo do Conselho Nacional do Ministério Pablico ¢ a mesma para todos os ramos do

Ministério Publico, e semelhantes, nos casos das regulamentagdes internas, anotar-se-a aquelas

previstas na Lei Organica do Ministério Publico (BRASIL, 1993):

Art. 43. S3o deveres dos membros do Ministério Publico, além de outros previstos em lei:

I - manter ilibada conduta publica e particular;

II - zelar pelo prestigio da Justiga, por suas prerrogativas e pela dignidade de suas funcdes;
IIT - indicar os fundamentos juridicos de seus pronunciamentos processuais, elaborando
relatério em sua manifestagdo final ou recursal;

IV - obedecer aos prazos processuais;

V - assistir aos atos judiciais, quando obrigatdria ou conveniente a sua presenga;

VI - desempenhar, com zelo e presteza, as suas fungdes;

VII - declarar-se suspeito ou impedido, nos termos da lei;

VIII - adotar, nos limites de suas atribuigdes, as providéncias cabiveis em face da
irregularidade de que tenha conhecimento ou que ocorra nos servigos a seu cargo;

IX - tratar com urbanidade as partes, testemunhas, funcionarios e auxiliares da Justiga;

X - residir, se titular, na respectiva Comarca;

XI - prestar informagdes solicitadas pelos drgdos da instituigdo;

XII - identificar-se em suas manifesta¢des funcionais;

XIITI - atender aos interessados, a qualquer momento, nos casos urgentes;

XIV - acatar, no plano administrativo, as decisdes dos 6rgdos da Administracdo Superior do
Ministério Publico.

Art. 44. Aos membros do Ministério Publico se aplicam as seguintes vedacdes:

I - receber, a qualquer titulo e sob qualquer pretexto, honorarios, percentagens ou custas
processuais;

II - exercer advocacia;

III - exercer o comércio ou participar de sociedade comercial, exceto como cotista ou
acionista;

IV - exercer, ainda que em disponibilidade, qualquer outra funcdo publica, salvo uma de
Magistério;

V - exercer atividade politico-partidaria, ressalvada a filiacdo e as excecdes previstas em
lei.

Paragrafo tinico. Nao constituem acumulagdo, para os efeitos do inciso IV deste artigo, as
atividades exercidas em organismos estatais afetos a area de atuagdo do Ministério Publico,
em Centro de Estudo e Aperfeicoamento de Ministério Publico, em entidades de
representacdo de classe e o exercicio de cargos de confianga na sua administracdo e nos
orgaos auxiliares.

Tais deveres e vedagdes sdo reproduzidos e/ou desenvolvidos no ambito da legislagao
local. Por exemplo, no caso do Ministério Piblico do Estado de Minas Gerais, a Lei Complementar

n® 34 de 1994, Lei Organica do Ministério Publico mineiro cumpre tal desiderato. Nao se
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desconsidere ainda, como a frente se verd, que ha normatizacao infralegal que desenvolve as regras
acima previstas.

Nesse sentido, por exemplo, o inciso X do artigo 43 da Lei Organica Nacional do
Ministério Publico determina a residéncia na Comarca. No ambito do CNMP ha a Resolugao n°
26/2007 que disciplina o procedimento para eventuais autorizagdes para residéncia fora da
Comarca, prevendo varios requisitos a serem cumpridos. Ha também a obrigatoriedade de
regulamentacdo por parte de cada um dos ramos do Ministério Publico, bem como, o carater
excepcional e precario da autorizacao (artigos, 2°, 4° e 8° do ato normativo em tela).

No caso do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, foi editada a Resolugao
Conjunta PGJ CGMP n° 12, de 29 de junho de 2020, que dispde que tais autorizacdes, caso
deferidas, deverdo ser revistas anualmente e constardo de relacdo nominal divulgada no portal
eletronico da instituicdo, para possibilitar a fiscalizagcdo social, inclusive, no que se refere aos
indeferimentos ou revogagoes serdo publicadas no diario oficial, conforme previsao do art. 7 e art.
13 caput e pardgrafo tnico do aludido ato normativo.

O dever previsto no inciso III do art. 43 ¢ que garante aos interessados questionar e
impugnar as posigdes do Ministério Publico e sera melhor entendido quando da verificacdo das
normas disciplinadoras dos expedientes e procedimentos que tramitam no ambito da instituicdo, no
mesmo sentido das disposi¢des previstas nos incisos X VIII, XI, XIII e XIV.

No que se refere aos incisos IV e X, que determinam o respeito aos prazos processuais e
a participagdo do Ministério Publico em atos judiciais, quando obrigatdria ou conveniente também
ha normatizagdo interna. Nesse sentido, sendo obrigatoria a participagdo do 6rgdo ministerial, por
exemplo, como nos casos de interesse de incapaz (art, 178, inciso II do Codigo Civil) ndo pode o
membro do Ministério Publico, por exemplo, sustentar-se em sua independéncia funcional para
simplesmente nao participar do ato.

Nesse sentido, mesmo em razdo da Pandemia do COVID-19, caso os membros do
Ministério Publico entendessem, no exercicio da independéncia funcional, pelo ndo
comparecimento a audiéncias e sessoes de julgamento designadas, em razdo das medidas de
prevencdo ao contagio do virus, poderiam o fazer, devendo, porém, comunicar a Corregedoria-
Geral do Ministério Publico qual processo ndo houve participagdo ministerial, a data e a natureza da
audiéncia (art. 1° da Resolu¢do Conjunta PGJ] CGMP n° 05/2020).

Certo ¢ que, todavia, mesmo nos casos em que obrigatoria a presenca ministerial, a
independéncia funcional garante ao membro do Ministério Publico adotar no caso a convic¢do
juridica que lhe aprouver, que fatalmente estara sujeita a avaliacdo e revisao, seja mediante exame

interno, seja através de recurso processual.
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Em relagdo ao dever de atendimento ao publico, prevista no inciso XIII, o o6rgao
ministerial tem obrigacdo funcional de o fazer, inclusive, nos casos urgentes, a qualquer momento,
nao podendo se furtar a realizé-lo, nos termos do art. 65, do Ato n° 01/2021 da Corregedoria-Geral
do Ministério Publico. Por isso, mesmo nos casos da Pandemia do COVID-19, o atendimento
presencial s6 pode ser suspenso nos casos previstos na Resolugdo PGJ CGMP n° 01/2021, em
relacdo as Comarcas previstas em Portaria revista semanalmente e, ainda assim, deverd ser
garantido acesso remeto, nos termos do §1° do art. 1°do diploma em tela.

No que se refere as condutas pessoais, publicas e privadas também hé controle, tanto
por parte do Conselho Nacional do Ministério Publico, como pelas Corregedorias locais. Esse
controle se observa, especialmente, no que se refere ao exercicio da liberdade de expressdao por
parte de membros da institui¢do.

O Conselho Nacional do Ministério Publico editou a Recomendacao de Carater Geral n°
01 de 03 de novembro de 2016, que orienta o exercicio da liberdade de expressao por parte de
agentes ministeriais, proibindo demonstracdes que possam ser identificadas como de cunho
politico-partidario.

Consubstanciado em tal norma, o Conselho Nacional do Ministério Publico julgou
diversos procedimentos administrativos que culminaram em puni¢cdo de membros do Ministério

Publico por manifestagdes em redes sociais. A titulo de exemplo, veja-se:

PAD 898/2018: O Processo Administrativo Disciplinar 898/2019 foi instaurado em face de
membro do Ministério Publico Federal, para apurar suposto descumprimento do dever de
guardar o decoro pessoal ¢ de urbanidade, previstos no art. 236, incisos VIII e X, da Lei
Complementar n° 75/1993. Consta da portaria de instauragdo que, no dia 15 de agosto de
2018, o membro do Parquet deu entrevista a rddio CBN, ocasido em que se manifestou
sobre a conduta dos ministros do Supremo Tribuna Federal Dias Toffoli, Gilmar Mendes e
Ricardo Lewandowski, referindo-se ao fato de a 2* Turma daquela Corte ter determinado
que depoimentos de acordo de colaboragdo premiada que estavam sob a competéncia da
Justica Federal de Curitiba (PR), celebrados entre o Ministério Ptblico Federal ¢ o Grupo
Odebrecht, relativos aos senhores ex-presidente Luiz Indcio Lula da Silva e ex-ministro da
Fazenda Guido Mantega, fossem remetidos para a Justica Federal e para a Justi¢a Eleitoral,
ambas do Distrito Federal. (FILHO; SIQUEIRA, 2020, p. 33).

Revisdo de Processo Disciplinar 758/2018: A Corregedoria Nacional instaurou
procedimento de revisdo de processo disciplinar em face de Promotor de Justica e do
Ministério Publico de Sdo Paulo, por considerar que, apesar da correta condenagdo do
membro requerido pela corregedoria local, a penalidade aplicada na origem — 15 (quinze)
dias de suspensdo — era manifestamente desproporcional a gravidade e demais
circunstancias do fato. Em decisdo plenaria datada de 26 de abril de 2019, o CNMP
manteve a condenac¢do ao sobredito membro do Parquet, elevando sua pena para 30 (trinta)
dias de suspensdo, em razdo do descumprimento dos deveres previstos na Lei Organica do
Ministério Publico paulista, por ter postado em sua conta pessoal no Facebook, apods
compartilhar publicacdo que apontava determinada autoridade judicial como pessoa ligada
a uma facgdo criminosa, o seguinte comentario: “Pela carinha, quando for demitida podera
fazer faxina em casa. Pago R$ 50,00 a diaria”. (FILHO, SIQUEIRA, 2020, p. 27).
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No caso do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais hd normatizagcdo especifica
(Ato n°® 01/2021), inclusive, que desenvolve a normatizacdo do Conselho Nacional do Ministério
Publico e impde aos membros, especialmente, em estagio probatorio, deveres de cautela e discrigdo

na sua vida publica e privada, sob pena de falta funcional.

Art. 156. Os membros do Ministério Publico em estagio probatdrio estdo sujeitos as
mesmas obrigagdes ¢ vedagdes impostas aos membros vitalicios, além das previstas em
leis, regulamentos e, especialmente, nas Recomendagoes de Carater Geral CNMP-CN n.°s
1/2016 ¢ 1/2018 e nesta Consolidagdo. Paragrafo unico. Considerando os deveres
constitucionais e infraconstitucionais impostos aos integrantes do Ministério Publico,
aqueles em estagio probatério devem ser avaliados, orientados e fiscalizados em suas
manifestagdes publicas e privadas, evitando-se que seu comportamento exponha a sua
imagem e a da Instituicdo, nos termos desta Consolidagdo.[...]Exercicio do Direito de
Manifestagdo e de Opinido. Art. 175. Sem prejuizo do disposto nos arts. 91 a 93, todos
desta Consolidagdo, o membro do Ministério Publico em estagio probatorio devera
observar as seguintes diretrizes: 1 - ndo se manifestar de forma que possa ensejar a
demonstragdo de apoio publico ou que deixe evidenciada, mesmo que de maneira informal,
a vinculagdo a determinado partido politico; II - guardar a impessoalidade ¢ a isengdo em
relagdo a atividade politico-partidaria como deveres constitucionais do Ministério Publico e
dos seus membros na sua condi¢do de garantias constitucionais fundamentais de acesso a
justica dos cidaddos e da sociedade, de modo a assegurar a Instituicdo e aos seus membros
o pleno e efetivo exercicio das suas atribui¢des; III - guardar decoro pessoal e manter
ilibada conduta publica e particular que assegure a confianga do cidaddo; IV - tomar os
cuidados necessarios ao realizar publica¢des em seus perfis pessoais nas redes sociais,
agindo com reserva, cautela e discri¢do; V - adotar cautela ao publicar, em seus perfis
pessoais em redes sociais, pronunciamentos sobre casos decorrentes de sua atuag@o
funcional, sem prejuizo do compartilhamento ou da divulgag¢do de noticias ja publicadas
oficialmente pelo Ministério Publico; VI - adotar cautela ao publicar em redes sociais
manifestagdes ou informagdes que possam ser percebidas como discriminatorias,
notadamente em relagdo a raga, gé€nero, orientacdo sexual, religido e outros valores ou
direitos protegidos. §1° Para fins do disposto no inciso I deste artigo, a vedagao de atividade
politico-partidaria ndo impede o exercicio do direito relativo as convicgdes pessoais sobre a
matéria, as quais ndo devem ser objeto de manifestagdo publica que caracterize claramente,
mesmo que de modo informal, atividade politico-partidaria. §2° Os consectarios de se
externar posicionamento, inclusive em redes sociais, ndo podem comprometer a imagem do
Ministério Publico e dos seus o6rgdos, nem violar direitos ou garantias fundamentais do
cidaddo. (BRASIL, MPMG, 2021)

As previsoes especificas a membros em estdgio probatorio ndo desnatura as mesmas
imposi¢des a membros vitalicios. Porém, caso o agente publico ainda ndo confirmado na carreira
incida nas vedagdes impostas, tal fato podera ensejar, em ultima analise, a ndo continuidade do
membro do Ministério Publico no estagio probatorio (art. 171, §2° do Ato n® 01/2021).

Nao se exauriu, aqui, o regime funcional a que se submete os membros do Ministério
Publico. Porém, o conjunto de dispositivos analisados evidencia que do ponto de vista normativo, a
rigido regramento funcional, no que se refere ao modo de atuacdo, tanto na esfera publica, como na
privada. Esse regramento possibilita controle preventivo, como também repressivo, em caso de

desvio ou desatendimento das imposi¢des normativas.
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A atuagao correicional pode se dar de oficio, como também, mediante provocagao por
qualquer cidaddo ou interessado, que pode se dar sem maiores formalidades, tanto pessoalmente, no
ambito da Corregedoria ou do Conselho Nacional do Ministério Publico, de maneira virtual, pelos
canais de atendimento e ouvidoria, bem como, nas ocasides das correigdes, para qual ampla e prévia

publicidade ha de ser dada.

5.2. AS POSSIBILIDADES DE ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO

E a relagdo proxima entre Ministério Publico e sociedade que legitima a amplitude de
atribuicdes que lhes foram conferidas. Dessa maneira, facilitar o acesso a instituicdo, livre de
qualquer formalidade ou requisito especifico ¢ uma regra aplicavel em todos os ramos do Ministério
Publico.

Assim, além da natural atuacdo de oficio, qualquer demanda levada ao conhecimento do
Ministério Publico deverad ser analisada e, no caso de acolhimento ou ndo, as razdes devem ser
expostas, para possibilitar tanto o controle do interessado, como da prépria instituicdo, nas
oportunidades correicionais — ordinarias ou extraordinarias.

As demandas direcionadas ao Ministério Publico poderdo ser escritas pelo interessado;
aviadas por peticdo de advogados; comunicadas via oficio por autoridades; noticiadas verbalmente,
quando serdo reduzidas a termo. Também poderdo ser encaminhadas de maneira andnima, por
qualquer meio de comunica¢do eficaz ou noticiadas pelas Ouvidorias e Disque-Denuncias
governamentais. Nesse sentido, o Ato n® 01/2021 da Corregedoria do Ministério Piblico de Minas

Gerais assim prevé (art. 65).

§2° O atendimento ao publico e aos advogados far-se-4 em qualquer momento nos casos de
urgéncia, inclusive em regime de plantdo, quando for o caso, nos termos do art. 43, XIII, da
Lei n.° 8.625/1993, do art. 110, XIV, da LC n.° 34/1994 e do art. 1°, § 3°, da Resolugdo
CNMP n.° 88/2012. §3° Salvo os casos de urgéncia, o orgdo de execugdo podera,
excepcionalmente, segundo critérios de racionalidade e eficiéncia, mediante portaria
devidamente publicada em local acessivel aos interessados, estabelecer agenda para contato
direto com o publico, com reserva de ao menos um turno de servico por semana ou de
periodo equivalente em horas para o exercicio dessa atividade. §4° Caso o drgdo de
execucdo opte por estabelecer agenda de atendimento ao publico nos termos do § 3° deste
artigo, devera comunicar a deliberagdo a Corregedoria-Geral. §5° O 6rgdo de execugdo
velara pela observancia dos atendimentos prioritarios, assim discriminados na forma da lei.
§6° O orgao de execucdo deve assegurar a todos a entrada nas dependéncias da unidade
administrativa em que servir, sem qualquer formalidade discriminatdria, respeitadas as
normas de seguranga interna e aquelas vigentes como protocolares para a preservagdo da
saude. §7° Considera-se formalidade discriminatoria todo tratamento diferenciado em razao
da origem, da raga, do sexo, da cor, da idade, da classe social, da etnia ou qualquer outra
diferenciagdo autoritaria. §8° No tratamento nominal, serd respeitado o nome social da
pessoa, de acordo com a sua autoidentifica¢@o, nos termos do art. 2° do Decreto n.° 47.148,
de 27 de janeiro de 2017, sem prejuizo do registro concomitante dos dados constantes dos
documentos oficiais, sempre que a correta identificagdo da pessoa for necessaria ao
exercicio das atribuigdes ministeriais. §9° O 6rgdo de execugdo deve garantir o direito de
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ingresso nas dependéncias da Promotoria de Justi¢a, independentemente de: I - exigéncia
de documento de identificacdo a pessoa que ndo o possui, pelas circunstincias evidentes; 11
- situacdo de asseio; III - padrao de vestimenta. §10. Nos casos em que as normas de
seguranca interna exigirem a exibicdo de documento pessoal para acesso as suas
dependéncias, pessoas em evidente situagdo de vulnerabilidade social que ndo o possuam
deverdo ingressar mediante autorizagdo especial expedida “ad hoc”, mediante manifestacdo
imediata do oOrgdo de execugdo que recebera a pessoa, sem que lhe sejam impostas
situagdes de constrangimento ou humilhagdo. §11. Se, justificadamente, ndo for possivel o
atendimento no momento da solicitacdo, o 6rgdo de execucdo agendard, com a necessaria
brevidade, dia e horario para tanto, nos termos do art. 1°, §§ 1° e 2°, da Resolugio CNMP
n.° 88/2012. (CGMP, 2021)

O canal das ouvidorias, notadamente os criados pela propria Instituicdo, sdo meios
bastante eficazes e simples de provocacao de atuacdo ministerial. O solicitante pode encaminhar sua
representacdo, acompanhada de anexo e/ou midias, pode se identificar, inclusive, poendo optar por
se identificar, porém com sigilo nos dados, bem como, acompanhar sua solicitagdo de maneira

online.

Esse canal de atendimento, utilizado por variadas agéncias publicas e 6érgaos do Estado.

No conceito registrado na pagina da Ouvidoria-Geral da Republica:

A origem do que hoje chamamos de Ouvidoria Publica remete a Suécia, onde, em 1809, foi
criada a figura do Ombudsman, com o objetivo de receber e encaminhar as queixas dos
cidadaos relacionadas a servigos publicos. Nessa época, criou-se a palavra ombudsman que,
em sueco, significa “representante do povo”. O Ombudsman era o funcionario responsavel
por receber criticas e sugestoes da populagdo, com a missdo é agir no interesse da
populagdo junto ao Parlamento. Posteriormente, varios paises passaram a criar o cargo, com
nomes ¢ configuragdes um pouco diferentes. Em Portugal, por exemplo, esse profissional é
chamado de Provedor de Justiga; na Franga o termo ¢é traduzido como Médiateur de la
Republique; j& nos paises latinos costuma-se denominar o cargo como Defensor del Pueblo.
Nos Estados Unidos foram criadas, a partir da década de 1960, ombudsmen espalhados pela
Administragdo Publica, obedecendo a regulamentos proprios, diferentemente do modelo
europeu, em que hd apenas um ombudsman, ligado ao Poder Legislativo. No Brasil, o
surgimento da ouvidoria remete a implantagdo da administragdo colonial. Em meados do
século XVI foi nomeado o primeiro Ouvidor-Geral, para figurar como os “ouvidos do rei” e
para garantir, como o6rgdo do sistema de justiga, a rigorosa aplicacdo das “leis da
metropole”. Com o processo de emancipagdo do pais, esse instituto portugués acabou por
ser extinto ap6s a declarag@o de independéncia do Brasil, em 1822. Todavia, a velha palavra
“Ouvidoria” viria a ressurgir no curso do movimento pela redemocratizagdo do Brasil na
década de 1980, carregando em si um novo significado, inspirado na instituicdo sueca do
ombudsman: dessa vez o nome foi utilizado para caracterizar um 6rgao publico responsavel
por acolher as expectativas sociais e tentar introduzi-las junto ao Estado. A primeira
ouvidoria publica brasileira foi criada em 1986, no municipio de Curitiba. Desde entdo, e
em especial desde a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, as ouvidorias publicas
evoluiram rapidamente, sob o impulso das reinvindicagdes populares por participagdo nas
deliberacdes do Estado. Em 1995 foi criada a Ouvidoria-Geral da Republica, como parte da
estrutura do Ministério da Justica. Em 1999, o Estado de Sdo Paulo promulgou a lei de
protecdo ao usuario do servigo publico, determinando a criagdo de Ouvidorias em todos os
orgdos publicos estaduais. [...] (BRASIL, 2019, Online).

A génese relacionada a figura do Ombudsman, nao por coincidéncia, ¢ também levada

em consideragdo na conformacao do proprio Ministério Publico moderno, notadamente no que se
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pertine as atribuigdes extrapenais que o orgdo auferiu no Texto Constitucional de 1988. Nas

palavras de Mazzilli:

Embora José Fernando tivesse usado as palavras que acima transcrevemos para sugerir a
conveniéncia da criagdo do ombudsman nacional, servimo-nos delas para sustentar que,
nesse espago vazio anterior a Constitui¢do de 1988, no qual o cidaddo ndo tinha muitos
meios de controle, de influéncia ou de acesso a ad-ministragao, o Ministério Publico acabou
constituindo-se naturalmente, pelo atendimento ao publico, um canal direto de acesso ao
publico, matéria que foi bastante destacada pelos debatedores do XII Seminario Juridico
dos Grupos de Estudos do Ministério Publico (v, neste Capitulo, n. 22, supra).
(MAZZILLL 2010, p. 282)

No ambito do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, apenas através da
ouvidoria, que um dos canais de acesso ao Ministério Publico e, geralmente, ¢ utilizado pessoas
com acesso ¢ familiaridade a internet, houve, de 2015 a 2020 o total de 197466 (cento e noventa ¢
sete mil quatrocentos e sessenta e seis) representagdes, cuja descrimina¢io por assuntos tematicos e
quantitativo respectivo esta ao final do presente trabalho como anexo.

Nota-se uma franca evolucdo anual na quantidade de demandas encaminhadas por este
meio, sendo que o ano de 2020, no intervalo de 01/01/2020 a 27/11/2020 contabilizou-se 49149
(quarenta e nove mil, cento e quarenta e nove representagoes).

Levando-se em consideragdo que o numero atual de membros, incluindo os que
acessaram a carreira pelo tltimo concurso é de 1091" (mil e noventa ¢ um membros) e que uma
parcela de tais membros nao possui atribuigdes de exame de tais demandas, notadamente, nos casos
em que estdo em alguma assessoria ou coordenagdo, bem como, desconsiderando-se que cada
comarca atrai para si uma realidade distinta com quantitativo proporcional a populagdo interessada,
o numero de representacdes formuladas apenas por um dos canais de acesso ao Ministério Publico
no periodo em questdo foi mais de 45 (quarenta e cinco) vezes maior que o nimero de membros.
Considerando, também, que todos os membros tém dever funcional de examinar tais noticias.

Tais dados evidenciam que a discricionariedade ministerial ndo implica em atuagdo
voluntaristica. Na verdade, tal faculdade possui mais relagdo com o mérito da demanda, que,
conforme se vera abaixo, também se submete a forma de controle e balizas normativas, que com

atuacdo arbitraria.

5.3. O CONTROLE DA DISCRICIONARIEDADE DA ATUACAO CRIMINAL

11 Conforme previsdo no portal da transparéncia do 6rgdo. Disponivel em
<https://transparencia.mpmg.mp.br/links/gestao_de pessoas/quadro membros/ativos>. Acesso em 26/02/2021.


https://transparencia.mpmg.mp.br/links/gestao_de_pessoas/quadro_membros/ativos
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Conforme ja mencionado no presente trabalho, a atuacdo criminal do Ministério
Publico, especialmente, a privatividade do manejo da acdo penal de natureza publica, via de regra é
a principal atuacdo ministerial e aquela que mais conforma, historicamente, a natureza juridica da
institui¢do. A excecdo fica a cargo dos crimes cuja iniciativa € privada, especialmente aqueles
vinculados a honra, bem como, em relagdo a agao penal subsididria da publica (art. 5°, inciso LIX),
que ¢ uma garantia fundamental posta a disposi¢do do cidaddo, quando por qualquer motivo o
Ministério Publico ndo manejar a pega acusatdria no prazo devido.

Nessa seara, o agente publico ministerial possui ampla discricionariedade, ao decidir se
ird ou nao denunciar, qual a capitulacdo juridica incidente no caso; se ha ou ndo elementos
suficientes a persecucdo penal, etc. Atualmente, com o pacote anticrime, pode o Ministério Publico,
ainda, deixar de denunciar e propor acordo de ndo persecucdo penal, adotando-se as condic¢des
previstas no art. 28-A, dosando-as ao seu critério.

Todavia, nem o manejo da agdo penal, nem o arquivamento da investigacdo, nem a
lavratura dos acordos sdo soberanos na decisdo ministerial. Em todos esses casos ha forma de
controle. Em todos esses casos, o controle serd judicial. Por exemplo, caso um juiz discorde do
arquivamento promovido pelo membro do Ministério Publico, poderd invocar o artigo 28 do CPP
(redagdo anterior, eis que a prevista pelo pacote Anticrime foi suspensa pelo STF em medida
cautelar nas ADIs n° 6298 6299 62300 e 6305) e provocar o chefe do Ministério Publico que,
discordando do promotor natural, designara membro para oferecer a acdo penal (art. 10, inciso X,
“d” da Lei 8.625/93.

Ressalte que, apesar de certa divergéncia, nesse caso, o membro designado devera
oferecer a dentncia, ja que o dominus litis j4 manifestou o posicionamento do Ministério Publico
quanto ao caso concreto, sendo que promotor designado atua como longa manus do Procurador-
Geral de Justica. Entendimento similar ¢ adotado no ambito civel, conforme se extrai do Enunciado

n° 24 do Conselho Superior do Ministério Publico de Minas Gerais:

ENUNCIADO N° 24:Rejeitada a promocdo de arquivamento de Inquérito Civil ou do
procedimento preparatdrio, o membro do Ministério Publico designado para a realizacdo de
diligéncias, prosseguimento do inquérito civil ou do procedimento preparatério ou
aforamento de Ag¢do Civil Publica age por delegagdo do Conselho Superior do Ministério
Publico, exercendo, nesta condi¢do, a opinio actio, do Colegiado. (MPMG, 2020)

A atual redagdo do art. 28 do CPP ¢ resultado da adogao do sistema acusatério no Brasil.
Nesse sentido, ndo mais havera arquivamento judicial pré-processual, sendo que a ndo acusagdo se
fard perante o 6rgdo revisor da institui¢do, para cuja apreciacdo eventuais interessados serdo

intimados para apresentar suas razdes e influir na decisdo. No ponto, pode-se afirmar que foi
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ampliada a discricionariedade do Ministério Publico, eis que, mesmo que ha possibilidade de
revisdo, tal se dard internamente, via accountability horizontal. Todavia, tal constatacdo nao traz, a
priori, carga negativa, j& que a ampliacdo dos caracteres de publicidade e necessidade de
comunicagao prévia aos interessados possibilita efetiva participagdo na decisao final sobre o caso.

No que se refere aos acordos de nao persecugdo penal, ja havia previsao normatiza de
tal expediente antes da positivacdo no art. 28-A do CPP. O conselho Nacional do Ministério Publico
editou, em 2017, a Resolugdo n° 181, que regulamenta a tramitagdo do procedimento investigatorio
criminal e j4 contia previsdo nesse sentido.

A sistematica de apreciacao penal do acordo de nao persecucdo penal € similar a relativa
ao manejo da acdo penal. Caso o juiz discorde da posi¢do do Ministério Publico, seja no sentido do
ndo cabimento do acordo, seja no caso serem consideradas inadequadas ou insuficientes o rol de
condig¢des previsto no ajuste, o juiz podera devolver os autos ao Ministério Publico para que sejam
adequadas, nos termos do § 5° do CPP ou ainda, remeter ao 6rgao revisor ou Procurador-Geral,
conforme o caso, cuja solugdo serd semelhante ao caso de recusa do arquivamento de inquérito
policial (§5° e 6° do art. 18 da Resolugao 181/2017).

Nesse sentido, em tal ponto também foi ampliada a discricionariedade do Ministério
Publico, porém, com regramento de contengdes possibilitando tanto ao juiz como aos interessados
questionar a posicdo adotada pelo Promotor. Inclusive, o investigado também poderd provocar o
orgdo superior caso o agente ministerial se recuse a propor o acordo.

Tanto a Resolug¢do 181 do Conselho Nacional do Ministério Publico, como a Resolugao
Conjunta PGJ CGMP n° 03/2017 possuem ritos semelhantes, no que se refere a demanda criminal,
formas de ingresso e rito de processamento. Além da atuagdo oficiosa, qualquer pessoa do povo,
inclusive autoridades, a propria vitima ou seu representante legal podera comunicar ao Ministério
Publico a noticia de eventual infracdo penal, nos termos do art. 2° do ato normativo do Ministério
Publico de Minas Gerais.

De posse de tais informagdes sobre possiveis crimes, autuada como Noticia de Fato,
surge ao membro do Ministério Publico discricionariedade na solugdo a ser dada. Ele ndo ¢
obrigado a instaurar Procedimento Investigatorio Criminal de imediato, poderd, por exemplo,
solicitar informagodes, caso nao esteja convencido da verossimilhanga das alegagdes ou que os fatos,
ao menos numa analise perfunctéria configuram infragdo penal; poderd encaminhar os autos a
Policia Civil ou Militar, a depender do objeto a ser apurado, com requisi¢do de inquérito policial,
instaurar Procedimento Investigatorio Criminal ou, ainda, indeferir o requerimento formulado pelo

cidadao.
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Nos casos em que o membro do Ministério Publico indefira de plano a instauragdo de
procedimento ou, ainda, promova o arquivamento do procedimento investigatdrio criminal, isto &,
nos casos em que a providéncia se limite a decisdes de seu alvitre, o solicitante, seja vitima ou de
qualquer forma interessado, serd comunicado, podendo arrazoar contra o indeferimento, tudo sendo
levado a apreciacao judicial. Caso o juiz discorde da decisdo do Ministério Publico ou acolha as
razdes do interessado, invocard o art. 28 do Coédigo de Processo Penal, remetendo os autos ao
Procurador-Geral de Justiga.

Nos casos em que o Procurador-Geral de Justica seja o legitimado originario, ndo
havera arquivamento perante o Poder Judiciario, conforme decisdo do Supremo Tribunal Federal'
porém, haverd possibilidade recurso, a ser apreciado pelo respectivo Colégio de Procuradores de
Justiga (art. 12, inciso XI, da Lei 8.625/93). Diferentemente, no caso de o arquivamento ser
manejado perante os Tribunais Superiores pelo Procurador-Geral a Ptblica ou por delegatorios dele,
casos em que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal considera tal pedido irrecusavel.

Desse modo, nota-se que a discricionariedade ¢ diretamente proporcional a instancia do
orgao do Ministério Publico que possui atribui¢do para a matéria criminal. Nos casos que tramitam
em primeira instancia, as possibilidades de impugnac¢do, inclusive com accountability vertical sdo
mais amplas, inobstante a palavra final ser endogena, ja que € o chefe do Ministério Publico que da

a ultima palavra sobre o fato.

12 Ementa: MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO PROCESSUAL PENAL. ATO DO CONSELHO NACIONAL
DO MINISTERIO PUBLICO - CNMP. ARQUIVAMENTO DE PROCEDIMENTO DE INVESTIGACAO
CRIMINAL - PIC. PROCEDIMENTO DE COMPETENCIA ORIGINARIA DO PROCURADOR-GERAL DE
JUSTICA. ARQUIVAMENTO POR INSUFICIENCIA PROBATORIA. DESNECESSIDADE DE SUBMISSAO
DA DECISAO DE ARQUIVAMENTO AO PODER JUDICIARIO. INAPLICABILIDADE DO ART. 28 DO
CODIGO DE PROCESSO PENAL. SEGURANCA CONCEDIDA. 1. O arquivamento de Procedimento de
Investigagdo Criminal (PIC) determinado por Procurador-Geral de Justica, em hipoteses de sua atribuigdo
originaria, ndo reclama prévia submissdo ao Poder Judiciario, posto o arquivamento ndo acarretar coisa julgada
material. 2. O Procurador-Geral de Justica ¢ a autoridade propria para aferir a legitimidade do arquivamento de
Procedimento de Investigacdo Criminal (PIC), por isso que descabe a submissdo da decisdo de arquivamento ao
Poder Judiciario nas hipdteses de competéncia originaria do Procurador-Geral de Justica. 3. O arquivamento de
Procedimento de Investigagdo Criminal pelo Procurador-Geral de Justiga, em casos de sua atribui¢do originaria, nao
estd imune ao controle de outra instincia revisora. Isso porque ainda ha possibilidade de apreciacdo de recurso pelo
orgdo superior, no ambito do proprio Ministério Publico, em caso de requerimento pelos legitimos interessados,
conforme dispde o artigo 12, XI, da Lei 8.625/93, in verbis: “Art. 12. O Colégio de Procuradores de Justica ¢
composto por todos os Procuradores de Justiga, competindo-lhe: (...) XI - rever, mediante requerimento de legitimo
interessado, nos termos da Lei Orgéanica, decisdo de arquivamento de inquérito policial ou pecas de informagdes
determinada pelo Procurador-Geral de Justi¢a, nos casos de sua atribuicdo originaria”. 4. O artigo 28 do Codigo de
Processo Penal ¢ plenamente aplicdvel ao Procedimento de Investigacdo Criminal nas hipdteses que nao
configurem competéncia originaria do Procurador-Geral de Justiga. Diferentemente, quando o chefe do Ministério
Publico Estadual possui competéncia origindria para determinar o arquivamento de PIC, ndo acarretando coisa
julgada material, ndo ha obrigatoriedade de encaminhamento dos autos ao Poder Judiciario. 5. Ex positis,
CONCEDO a seguranga pretendida no presente mandamus para anular a determinag@o, contida em decisdo do
Conselho Nacional do Ministério Publico, de submissdo da decisdo de arquivamento do Procedimento Investigativo
Criminal, de competéncia originaria do Procurador-Geral de Justica, ao Tribunal de Justica do Estado do Maranh&o.

(MS 34730, Relator(a): LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 10/12/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-
069 DIVULG 23-03-2020 PUBLIC 24-03-2020)
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Nesse sentido, verificando que a relacdo agent-principal nos casos de Ministério
Publico Estadual ¢ mais nitida, j& que os Procuradores-Gerais de Justica sdo escolhidos apos selecdo
por lista triplice da carreira, pode-se atribuir uma maior discricionariedade do Ministério Publico
como instituicdo, o que sera maximizado com a nova redacao do art. 28 do CPP, que determina ser
o arquivamento de pecas criminais pré-processuais no ambito do Ministério Publico. Todavia, em
ultima analise, tal fato nada mais ¢ que reflexo do sistema acusatdrio, que vigora eficazmente nas
democracias consolidadas, cuja legitimidade ¢ extraida ndo s6 da multiplicidade de agentes externos
que possam influir na decisdo, mas também, na possibilidade de ampla influéncia argumentativa e
necessidade de fundamentagdo das decisdes, que € imperativo no rito atual e também o sera na nova

sistematica prevista pelo pacote anticrime.

5.4. CONTROLE DA ATUACAO EXTRAPENAL

Para além da titularidade da acdo, o Ministério Publico brasileiro auferiu um rol de
atribui¢des que ndo se v€ em nenhuma outra democracia consolidada. As formas de tutela
extrapenais do Ministério Publico foram paulatinamente desenvolvidas no curso da historia recente
da instituicdo, maxime, apds a edi¢ao da Lei Complementar n® 40/1981, da Lei de Politica Nacional
do Meio Ambiente (Lei 6.938/81) e da Lei de A¢do Civil Publica ( Lei 7.437/1985), eis que sdo os
diplomas precursores que na historia mais proxima da institui¢do, abriu-lhes as portas para uma
atuacao mais ampla na ordem democratica e vida comunitaria.

Reconhecga-se que tais mudancas ndo foram incorporadas no escopo de atribui¢des do
Ministério Publico de maneira aleatdria, nem sdo o reflexo de apenas um fato, como alteracdes
institucionais, noutro giro, também ndo foi ocasionada pela atuagdo francamente organizada de
integrantes da instituicdo em busca de poder, mas sim, de uma somatodria de circunstancias, tanto
internas, como externamente que possibilitaram tal conformacao como ela o €.

Inobstante, a autores que defendem que a ampliacdo de atribui¢des e da proeminéncia
institucional auferida pelo Ministério Publico no periodo pds redemocratizacdo foi desencadeada
principalmente pela atuacido de seus membros, que se aproveitaram do momento politico favoravel
e robusteceram o arcabougo normativo da institui¢ao. Nas palavras do autor:

A hipdtese assumida aqui € de que a reconstrucao institucional do Ministério
Publico foi impulsionada e determinada endogenamente, isto é, as
sucessivas mudancas sofridas pela instituicdo nos ultimos anos foram
intencionalmente perseguidas pelos seus proprios integrantes. ( ARANTES,
2002, p. 21).
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Ocorre que a complexa conformacao e amplo leque de atribui¢cdes conferidos para o
Ministério Publico através da Carta Republicana ndo € resultado de apenas um fator, mas de uma
conjuntura de elementos, especialmente, exogenos, os quais Arantes também observa, que
ensejaram o €xito na empreitada em tela e contribuiram para o sucesso das pretensdes de membros
do Ministério Publico.

Por exemplo, os proprios fatores politico-econdmicos da época constituinte, que
demandaram a participacdo de entidade com independéncia suficiente e poder necessario para
intervencdo em prol da sociedade possibilitaram a abertura do tempo social para a necessidade de
conformagao segura da institui¢do. Nesse sentido:

. No dia 28 de janeiro de 1986, o cruzado substituiu o desprestigiado cruzeiro, em um
periodo de hiperinflagdo e de entorpecimento da atividade produtiva. Foram cortados trés
zeros da moeda e os precos congelados. A indexagdo da economia foi suprimida. Os
consumidores foram convocados pelo governo para auxiliar no controle dos pregos:
surgiram entre a populagdo os célebres “fiscais do Sarney”, cidaddos que passaram a se
mobilizar em todo o Pais para controlar os pregos, denunciando, para a imprensa e 6rgaos
do governo, os comerciantes ¢ empresarios que os majoravam (AXT, 2003).
Acompanhando o movimento de participagdo popular que crescia em todo Pais, como que
brotando da energia represada depois de 20 anos de regime discricionario, setores do
Ministério Publico assumiram protagonismo no controle do tabelamento de precos, como
em Santa Catarina, onde promotores e procuradores de Justica vinham atuando de forma
firme para coibir exageros do mercado desde 1983, quando o Vale do Rio Itajai Acu foi
devastado por uma terrivel enchente, que deixou 49 mortos e quase 200 mil desabrigados.
Reunindo a legislagdo a retalho entdo vigente, uma rumorosa e pioneira agdo foi movida
contra os bancos e seguradoras, para que pagassem o seguro contra danos fisicos ao imével,
previsto pelo antigo BNH, aos atingidos pelas cheias. Nesse caso, a experiéncia envolveu o
Ministério Publico na area Civel e na salvaguarda dos direitos coletivos antes mesmo da
edigdo da Lei da Agdo Civil Publica, em 24 de julho de 19858 , servindo de modelo para o
novo Ministério Piiblico que estava em processo de construgdo (AXT, 2011; 2015). (AXT,

2017, p. 29-30).

Certo ¢ que os estudos citados sao de periodos proximos a edicdo constituinte, ou nas
duas décadas seguintes, momento no qual ainda ndo se tinha uma regulamentacdo normativa
eficiente ou, ainda, ndo existia 6rgdo de controle externo robusto e apto a regulamentar os modelos
de atuacdo, fiscalizar o cumprimento das normas e punir eventuais desvios. Por isso, ¢ pertinente
estudar as novas disposicoes que se aplicam ao exercicio das fungdes de Ministério Publico na

tutela dos direitos coletivos e matérias extrapenais.

5.4.1. AS NORMAS QUE IMPOEM OBRIGACOES DE ATUACAO

E no campo extrajudicial que existe o maior nimero de possibilidades de atuagdo, bem
como, onde hd a maior quantidade de normatizagdes e orientagdes de sobre a atuagdo ministerial.

Entram nessa area a tutela de direitos difusos, coletivos (art. 129, III da CRFB/88) e individuais



47

homogéneos (RE 643978), quando revestidos de consideravel importancia social; a
responsabilizag¢do por atos de improbidade administrativa (Lei 8429/92, o velamento das fundagdes
privadas (art. 66 do Cddigo Civil); além de diversas outras atribuicdes que ao orgdo foram
destinadas. Via de regra, a atuacdo do Ministério Publico na tutela de tais interesses se da,
extrajudicialmente, no bojo do inquérito civil. Desse modo, qualquer objeto que possa implicar na
restri¢ao de direitos ou de qualquer outra forma atingir negativamente a 6Orbita juridica de outrem, o
instrumento a ser adotado € o inquérito civil no ambito institucional e a A¢do Civil Publica (que a

rigor, nada mais € a acao civil manejada pelo Ministério Pblico) no ambito judicial.

Quando a atuacdo ministerial se d4 sem carater investigativo, oportunidade na qual ndo
se utilizara dos poderes atribuidos ao 6rgdo, como o de requisitar informac¢des e documentos, os
Ministérios Publicos disciplinaram expedientes administrativos com nomes diversos, tais quais:
Procedimento Administrativo (no caso do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais ¢
disciplinado pela Resolu¢do Conjunta PGJ CGMP CSMP n° 1, de agosto de 28, de agosto de 2019).

Conforme a norma em comento, tal expediente se destina a:

Art. 1° O Procedimento Administrativo, no ambito da atividade-fim do Ministério Publico
do Estado de Minas Gerais, destina-se a: I - acompanhar ou apurar fato relativo a tutela de
interesse ou direito individual indisponivel, inclusive em situa¢cdes que demandem célere
solugdo ou encaminhamento, notadamente a judicializagdo ou a tomada de providéncias
extrajudiciais em favor de crianga, adolescente, idoso ou enfermo; II - acompanhar e
fiscalizar, de forma continuada, politicas publicas ou a atividade de instituigdes vinculadas
as suas respectivas atribui¢des; III - acompanhar casos ou situagdes de fato que ndo tenham
propriamente o carater investigativo, de natureza civel ou criminal, e embasar outras
atividades que, pela natureza da atribui¢@o ou pela delimitacdo do objeto, ndo estdo sujeitas
a inquérito civil publico; IV - acompanhar o cumprimento das clausulas de termo de
ajustamento de conduta celebrado. §1° A instauracdo de Procedimento Administrativo sera
precedida do respectivo registro da Noticia de Fato no SRU, para fins de controle,
estatistica e triagem, observado o disposto no Capitulo I da Resolugdo CNMP n.° 174, de 4
de julho de 2017. §2° Versando a Noticia de Fato sobre ocorréncia de natureza criminal, o
membro do Ministério Publico podera colher informagdes preliminares imprescindiveis a
decisdo sobre a instauracdo de Procedimento Investigatorio Criminal (PIC), sendo vedada a
expedicdo de requisi¢des, devendo-se observar as normas da Resolugdo Conjunta PGJ
CGMP n.° 3/2017.

Outro expediente administrativo diverso do inquérito civil ¢ o Procedimento de Projeto
Social — PROPS, regulamento pela Resolu¢cdo Conjunta PGJ CGMP n°® 02 de 2013. Cuida-se de
instrumento adequado a promocdo, implementacdo ou instauragdo de politicas publicas pelo
Ministério Publico, como, por exemplo, a restauracio de um bem publico de valor cultural,
oportunidade na qual serd viabilizada a participacdo do Ministério Publico no fomento e
direcionamento da sociedade civil para sucesso do objeto.

Ambos os expedientes em tela, de fato, conferem ao Ministério Publico ampla

autonomia e discricionariedade. Tal se dd porque, via de regra, ndo ha carater investigativo, nem
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interesses contrapostos. Diante disso, ha imposicdo de publicidade, via de regra, ndo havendo
revisdo por 6rgao superior, salvo no caso de Procedimento Administrativo que cuide de direitos
individuais, quando o interessado devera ser comunicado e lhe ¢ facultado interpor recurso (art. 5°
da Res. Conjunta PGJ CGMP CSMP n° 1, de 28 de agosto de 2019).

Todavia, o instrumento por exceléncia, cuja previsdo ¢ constitucional é o Inquérito
Civil, procedimento habil a auxiliar o 6rgdo a coletar elementos para deflagracdo de agdo civil
publica ou, modernamente, tomada de Termo de Ajustamento de Conduta ou acordo de ndo
persecucao civel.

A uniformizacdo de tal expediente no ambito do Ministério Publico nacional foi
viabilizada pela Resolucdo n° 23 de 2007, editada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico.
No documento em tela, cujas diretrizes sdo seguidas por todos os ramos do Ministério Publico
quando da regulamentagcdo do tema, ha todos os requisitos a serem seguidos, bem como, normas
para viabilizagdao das tomadas de decisoes.

A finalizagdo do Inquérito Civil, inclusive, no que se refere ao requerimento de
instauracdo sdo passiveis de controle e de recurso por parte do interessado, conforme previsto na
aludida Resolugdo. Se a finalizagdo for por propositura de A¢ao Civil Publica, o inquérito civil
deverd ser encerrado com o respectivo aviamento da a¢do. No caso de a finalizacdo se der por
arquivamento, haverd de ser homologado pelo 6rgao revisor do Ministério Publico. Se, todavia,
optar o membro do Ministério Publico pelo encerramento consensual, através de ajuste de conduta,
deverd homologé-lo via 6rgao revisor ou, ainda, se ja no curso de acdo, através do Poder Judiciario.
Igual sorte ¢ destinada aos acordos de nao persecugao civel.

Além dessas fungdes investigativas, o membro do Ministério Publico tem dever
funcional de cumprir as determinacgdes de fiscalizagao em estabelecimentos policiais e 6rgdos afins
(Resolugao n°® 20/2007 do CNMP); estabelecimentos penais (Resolugdo 56/2010 do CNMP);
inspecdes e visitas em instituigdes que atendam pessoas com deficiéncia, executam servigos
socioassistenciais e internacdes de longa permanéncia (Recomendagdes n® 60/2007 e n° 64/2018;
Resolucao 154/2016 e Resolucdo 204/2019) e instituigdes da infancia e juventude (Resolugdes 67 ¢
71, ambas de 2011).

No caso de tais visitas, nao hd discricionariedade no que se refere a fazer a
visita/inspecdo ou ndo. Deve o membro do Ministério Publico, qualquer que seja sua posicao
juridica sobre o caso, realizar o ato determinado e preencher os relatdrios, na periodicidade fixada
pelo Conselho Nacional do Ministério Publico. Caso constate alguma deficiéncia ou situacdo de
fato que determine a intervencdao, devera se utilizar de qualquer um dos instrumentos

administrativos acima explicados, conforme aplicavel ao caso. Nessa oportunidade, havera
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discricionariedade no que se refere a melhor solugdo juridica, todavia, sendo objeto de exame do

orgao revisor ou Poder Judicidrio, conforme o caso.

6. AACCOUTABILITY E DISCRICIONARIEDADE: COMPATIBILIDADES E BALIZAS

Os conceitos de Accountability e discricionariedade ndo sdo sindnimos, nem aplicaveis
aos mesmos contextos faticos, porém, pode-se dizer que a auséncia de um em detrimento do outro
pode resultar em ineficiéncia ou excessos. Isto €, presente uma accountability ampla e efetiva, cuja
atuacao seja discriciondria, com instrumentos de responsividades eficazes, agéncias com atribuicoes
sensiveis, geralmente, contramajoritarias, quando nao possuirem garantias funcionais tendem a
inefetividade, ocasionada ou pela captacdo do agent pelo principal e detentor das prerrogativas de
responsividade ou pela resisténcia/medo do agent em “desagradar” o principal.

Essa dificuldade tem marcado presenca na relacdo dos governantes com os cidaddos em
paralelo com os orgdos e instrumentos de controle. Ha ocasioes em que a melhor decisdo do ponto
de vista técnico é politicamente desaconselhavel, razao pela qual o agent tende a sucumbir a
necessidade politica, agravando o problema que deveria ser solucionado acaso adotasse a outra
medida.

Ha casos em que o gestor prefere nada fazer, a fim de ndo correr risco pessoais ou se ver
imbricado com os érgaos de controle; oportunidade na qual da ares de que atuando esta, de maneira
a ludibriar os eleitores e conquistar, assim, a aquiescéncia dos Principals. E como observa Rodrigo
Mascarenhas (2017), citando Pierre Conesa “Ja se disse que ndo fazer nada enquanto se da a ilusdo
da acdo é a suprema arte da politica”.

Nesse mesmo sentido, argumenta Fernando Vernalha Guimaraes:

O administrador publico vem, aos poucos, desistindo de decidir. Ele ndo quer mais correr
riscos. Desde a edicdo da Constituigdo de 88, que inspirou um modelo de controle
fortemente inibidor da liberdade e da autonomia do gestor publico, assistimos a uma
crescente ampliagdo e sofisticagdo do controle sobre as suas a¢des. Decidir sobre o dia a dia
da Administragdo passou a atrair riscos juridicos de toda a ordem, que podem chegar ao
ponto da criminalizacdo da conduta. Sob as garras de todo esse controle, o administrador
desistiu de decidir. (GUIMARAES, 2017).

Ha outras situagdes, ainda, que o gestor fica encurralado, nas questdes em que ele ndo
pode deixar de atuar e a inica ou todas as escolhas possiveis podem desagradar ao principal. Nessas
oportunidades o agent se socorre, geralmente, da seguinte ferramenta: aguarda (ou, at¢é mesmo,
solicita) que os 6rgaos de controle externo recomendem ou determinem que ajam de tal modo e
justificam, perante os eleitores, estarem agindo conforme imposto a ele. Nessa seara, o 6nus da

atuagdo recai em Orgdo cujas ferramentas de accountabilty e responsividade ndo se referem a
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possibilidades concretas de troca, eis que geralmente, ndo sdo temporarios (ou o sdo por prazo
determinado) e ndo se submetem a escrutinio popular.

No enfrentamento da Pandemia do COVID-19 tal instrumental foi vastamente
utilizado". Medidas antipopulares ou antiecondmicas, geralmente, foram tomadas por agentes apOs
reunido com 6rgaos de controle e cidadaos representantes da sociedade civil organizada, nos quais a
decisdo fica vinculada ao “6rgdo deliberativo” ou, apdés Recomendacdo do Ministério Publico ou
intervengao judicial.

Tais fatos denotam que a relacdo discricionariedade e accountability ¢ por diversas
vezes complicada. A melhor solugdo, todavia, passa pelo fortalecimento do accountabiliy e
conhecimento e aprimoramento das normas que tutelam e disciplinam a discricionariedade.

Isto ¢, conhecendo o modo e os meios de impugnagdo (instrumentos que contenham a
discricionariedade) o que sera tdo o mais eficiente na medida em que se ampliarem a publicidade
institucional, a facilitagdo da comunicagdo e as ferramentas de accountabilty, a relagao entre as
vantagens das prerrogativas que garantem a discricionariedade e necessdria evitagdo de

arbitrariedades sera equilibrada.

7. CONCLUSOES

O presente trabalho objetivou analisar a autonomia e a independéncia funcional do
Ministério Publico no cendrio juridico-politico brasileiro; sua discricionariedade de atuacdo, bem
como, suas balizas e formas de contengdo e controle. Orgio independente que ¢, com amplo rol de
atribui¢des, desencadeia amplo debate no que se referem as formas de controle e de efetividade que
tais instrumentos possibilitam.

No decorrer da pesquisa, observou-se que o Ministério Publico brasileiro promoveu
ascendéncia tanto no que se refere ao seu rol de atribui¢des correlacionada a sua independéncia em
relagdo aos demais poderes e agentes publicos, como na propria localizacdo do oOrgdo na
Constitui¢ao da Republica, no sistema de Justi¢a e no cenario politico-social do pais.

Esse incremento paralelo de atribuicdes e autonomia ndo se deu, ao que foi possivel
notar, de maneira estanque. E que, ao conferir ao 6rgido matérias cujas posi¢des sdo politicamente
conflitivas, contramajoritarias € com alto grau de resistibilidade (como nos casos da Justica
Criminal), o legislador entendeu por bem que o 6rgao so6 seria efetivo para cumprir seu desiderato

se fosse independente de captagdes externas.

13 Exemplos podem ser notados em: Reunides definem novas diretrizes para conter o Coronavirus em Ipatinga.
Disponivel em <https:/www.ipatinga.mg.gov.br/detalhe-da-materia/info/reunioes-definem-novas-diretrizes-para-
conter-o-coronavirus-em-ipatinga/96248>. Justica determina <https:/g1.globo.com/mg/vales-
mg/noticia/2020/05/09/justica-determina-que-prefeitura-de-ipatinga-revogue-artigos-de-decreto-e-restrinja-
funcionamento-de-comercio.ghtml>



https://g1.globo.com/mg/vales-mg/noticia/2020/05/09/justica-determina-que-prefeitura-de-ipatinga-revogue-artigos-de-decreto-e-restrinja-funcionamento-de-comercio.ghtml
https://g1.globo.com/mg/vales-mg/noticia/2020/05/09/justica-determina-que-prefeitura-de-ipatinga-revogue-artigos-de-decreto-e-restrinja-funcionamento-de-comercio.ghtml
https://g1.globo.com/mg/vales-mg/noticia/2020/05/09/justica-determina-que-prefeitura-de-ipatinga-revogue-artigos-de-decreto-e-restrinja-funcionamento-de-comercio.ghtml
https://www.ipatinga.mg.gov.br/detalhe-da-materia/info/reunioes-definem-novas-diretrizes-para-conter-o-coronavirus-em-ipatinga/96248
https://www.ipatinga.mg.gov.br/detalhe-da-materia/info/reunioes-definem-novas-diretrizes-para-conter-o-coronavirus-em-ipatinga/96248
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Tal entendimento, todavia, ndo se deu autonomamente pelo legislador, mas foi fruto de
articulagdes e convencimentos por parte dos interessados em fortalecer o Ministério Publico,
especialmente, organizados pelos integrantes da carreira. Tal caracteristica, todavia, ndo desnatura a
importancia do avanco alcangado, eis que a atuacdo combativa do 6rgdo s6 foi e € possivel pelas
garantias e prerrogativas conquistas no texto constitucional.

Observou-se que o adensamento institucional que a Carta de 1988 possibilitou ao
Ministério Publico também nao se deu de maneira abrupta, mas foi uma espécie de incorporacao de
normas legais que na segunda metade do século XX passaram a conferir ao 6rgdo do Ministério
Publico varias fung¢des juridicas e sociais, que o destoam de agéncias similares no mundo.

A diferencga de atribui¢do pareceu justificar as transformagdes de configuragdo do 6rgao,
sendo que, acaso fosse adotado outros modelos de Ministério Publico, como o burocratico ou o
eleitoral, a vinculagdo ao Poder Executivo, como no primeiro, tornando-o 6rgao de Governo e nao
de Estado; ou a elei¢ao periodica, no segundo, transmudando-o a agéncia suscetivel as deficiéncias
sistemdticas do processo, podendo ensejar ndo somente uma atuagdo menos efetiva em temas com
pouca expressividade eleitoral'’, mas também na escolha de agentes menos técnicos, indicam, ao
menos do ponto de vista objeto, o acerto na escolha da figura autbnoma e independente.

Ocorre que ndo so6 vantagens advém de tal opgao. Defici€éncias no que se referem aos
excessos de atuacdo ou a inexisténcia de controle efetivo ou repressivo provocaram a criagdo de
ferramentas de contencdo. A escolha foi ressuscitar a criagdo de um 6rgdo localizado externamente
aos respectivos ramos do Ministério Publico, com poderes correicionais superiores aos das
corregedorias locais, para atuacao tanto na forma paralela independente, como na forma revisora.

Tal 6rgdo ¢ o Conselho Nacional do Ministério Publico. Além de conferir a ele ampla
capacidade normativa, tal qual seu semelhante, Conselho Nacional de Justi¢a, podendo pautar a
atuacao, criar prioridades de enfrentamento e responsabilizar os agentes pela ndo observancias de
suas diretrizes, possibilitou-lhe revisar as proprias decisdes correicionais locais.

Todavia, a pesquisa demonstrou que ha ampla critica no que se refere a efetividade do
orgdo de controle nacional. Podem ser resumidas em duas principais ponderagdes: a primeira delas
pontua que a composi¢do do Conselho Nacional do Ministério Publico ¢ majoritariamente composta
por membros do proprio Ministério Publico e que, com isso, os instrumentos de accountability sao
mais fragilizados.

A segunda argumenta sobre o baixo grau de puni¢do que o 6rgao possui, em relagdo aos

procedimentos disciplinares instaurados em face de membros do Ministério Publico. Neste ponto,

14 Como nos temas ligados a execug@o penal, ante ao notério abando do sistema carcerario, talvez, incentivado pela
suspensao dos direitos politicos (ou irrelevancia politica) dos presos que ali se encontram.
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sem se avaliar o mérito de tais demandas, isto é: se a maioria de absolvigdes ¢ decorrente de
inefetividade do 6rgdo ou de improcedéncia de fato das demandas, ndo se pode concluir pela
inefetividade. O periodo inquisitorio ndo foi mais efetivo em condenar porque mais justo, mas ao
contrario, porquanto injusto, condenou-se mais. Desse modo, nao ¢ elemento que pode ser tomado
isoladamente como parametro para conclusdo sobre a efetividade/inefetividade do 6rgao.

Noutro giro, a presente pesquisa observou que a efetividade do Conselho Nacional do
Ministério Publico se d4, em grande parte, no campo normativo/orienta¢do funcional. Notou-se que
apos a criagdo do orgdo e sua de consolidacdao, ha ampla normatiza¢do que delimita a atuagdo do
membro do Ministério Publico. Tal poder normativo passou também a ser desempenhado pelos
ramos locais do Ministério Publico e suas corregedorias, que, para além de disciplinar o modus da
atuacdo, cria previsdo de ferramentas para alterar o mérito do decidido pelo agente do Ministério
Publico.

Estudou-se também que, apesar de incipiente e nos casos limitrofes, ja se verifica
formas de controle da independéncia funcional, relativos ao mérito das decisdes, notadamente, nos
casos desproporcionais, em que além da revisdo da decisdo, ocorreram puni¢des. Assunto delicado,
pois mexe com a autonomia do proprio Ministério Publico como instituicdo, razdo pela qual
qualquer ingeréncia no exercicio independente, que ¢ diferente da propria, necessaria e inafastavel
possibilidade de revisdo, ndo pode se submeter a casuistica.

Nesse diapasdo, notou-se que a atuacgdo precipua do Conselho Nacional do Ministério
Publico ¢, no campo normativo, visando delimitar a independéncia para fortalecer a autonomia
institucional (conforme previsto no art. 130-A, I da CF/88). Isto ¢, notou-se houve uma consideravel
ampliacdo normativa para conformar a independéncia funcional e essa caracteristica possibilita uma
maior autonomia do 6rgdo como instituig¢ao.

Isto ¢, a independéncia funcional ndo ¢ absoluta, como outrora ja o fora ou como possa
ter sido idealizada no ambito da Constituinte de 1988. Ao fim e ao cabo, pode até ser invocada pelo
agente do Ministério Publico para resguardo de suas convicgdes pessoais — 0 que ndo o isenta de
criticas e nem impediu caso em que houve punicdo pela posicao adotada, como outrora dito — mas
nao impede que o mérito decidido seja modificado pela posicdo mais acertada, do ponto de vista da
institui¢ao.

Verificou-se também que a facilidade de acesso que a sociedade possui para provocacao
da atuagdo do Ministério Publico, caracteristica essa conjugada com as normatizagdes de controle e
revisao do mérito das decisdes formam uma espécie de controle social tanto no que se refere ao
caso concreto sobre o qual recai a atuagdo do Ministério Publico, como pelas proprias posicoes

adotadas pelo membro atuante.
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Sendo assim, pode se afirmar que o Ministério Publico apos a Constituicao de 1988
recebeu ampla autonomia e independéncia funcional, a fim de fazer frente ao seu novo rol de
atribuicdes constitucionais e legais. Tal independéncia ndo ¢ absoluta, todavia, cuja conformacgao
tem sido desempenhada pelo poder normativo do Conselho Nacional do Ministério Publico.

O o6rgdo nado ¢ accountable verticalmente, porquanto seus membros nao sao eleitos.
Também, os instrumentos de accountability horizontal sdo majoritariamente desempenhados por
agentes que de alguma forma possui vinculos com a instituicdo. Essa caracteristica, todavia, nao
implica necessariamente em inefetividade das ferramentas de controle, sendo que a eficacia social
da institui¢do sera proporcionalmente direcional a publicidade das decisdes tomadas, sejam aquelas
relativas as normatizagdes de regéncia, sejam a publicidade institucional propriamente dita.

Desse modo, pode-se dizer que ha uma discricionariedade normativamente contida na
atuacao do Ministério Publico. Menor, do ponto de vista do agente, membro da institui¢ao, mas nem
por isso curta, ja que as possibilidades de atuagdes sao amplas, maior no que se refere ao Ministério
Publico propriamente dito como instituicdo, maxime, pelas possibilidades atuais de controle e
revisdo das decisoes.

Nao se olvide, todavia, que no campo disciplinar sdo necessarios outros trabalhos que
verifiquem, para além das porcentagens de condenagdes do Conselho Nacional do Ministério
Publico, a procedéncia ou ndo do caso posto a julgamento, bem como, o fortalecimento da atuacao
das corregedorias locais, que podem ter passado a atuar mais eficazmente ante ao possivel poder de

revisdao do Conselho Nacional do Ministério Publico.
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