A AUTONOMIA DO MINISTERIO PUBLICO:
ENTRE O SEUPASSADO E O SEU FUTURO

EMERSON GARCIA*

Autonomia, em seus contornos mais basilares, indica a “liberdade de deter-
minagdo consentida para um sujeito”". Essa premissa inicial, quando transposta
para o plano do Ministério Pablico, pode ser identificada no modo de ser da
Instituicdo, vale dizer, nas suas caracteristicas existenciais, ou no seu modo
de agir, mais especificamente ao exercer as suas atribuigdes finalisticas. No
primeiro sentido, enquadram-se as autonomias administrativa e financeira;
no segundo, a autonomia funcional.

A evolugio do Ministério Ptblico brasileiro bem demonstra que a Institui-
¢do surgiu da agdo isolada de agentes publicos, encartados na estrutura do
Estado, quer do Judiciério, quer do Executivo, responséveis pelo exercicio das
atribui¢des que lhe sdo caracteristicas. No Brasil-col6nia, com a criagéo, na
Bahia, do Tribunal de Relagdo do Brasil, foi feita alusdo ao Procurador dos
feitos da Coroa, Fazenda e Fisco, que perante ele oficiaria (Alvara de 7 de margo
de 1609). Tratava-se de verdadeiro cargo isolado, ndo propriamente de uma
estrutura orginica dotada de caracteristicas existenciais préprias. A Consti-
tuicdo Imperial de 1824 também ndo dispensava disciplina especifica a Insti-
tuicdo; merece ser lembrado, no entanto, o teor de seu art. 48, situado no
Capitulo “Do Senado”: “No juizo dos crimes, cuja acusagdo nio pertence a Cimara
dos Deputados, acusard o procurador da Coroa e Soberania Nacional”. O art. 163,
por sua vez, determinou a criagdo do Supremo Tribunal de Justica e dos Tri-
bunais da Relagdo, sendo que, para funcionar junto a eles, era nomeado um
de seus membros, que recebia a denominagédo de Procurador da Coroa. Nesse
periodo, verifica-se a presenca de uma autonomia funcional, isto apesar da
constatagdo de que esses agentes deveriam observar as orientagdes do Gover-
no, ja4 que responséiveis pela defesa de seus interesses.
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1. Costantino Mortati, Istituzioni di Diritto Pubblico, tomo II, 7* ed., Padua, Cedam, 1967, p. 694.
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Assim, tanto no periodo colonial, como no periodo que sucedeu a procla-
magcdo da independéncia, ndo havia que se falar em autonomia administrati-
va e financeira do Ministério Pablico. Em relagao ao recrutamento, por exemplo,
os seus membros, os Promotores Piblicos, eram nomeados e demitidos pelo
Imperador ou pelos Presidentes das Provincias, isto sem olvidar a possibili-
dade de nomeagao de interinos pelo juiz’.

Com a proclamagao da Reptblica, foram dados os primeiros passos para a
alteragdo desse quadro. O Decreto n® 848, que criou e regulamentou a Justiga
Federal, tratou do Ministério Pdblico no Capitulo VI, conferindo-lhe, ao me-
nos formalmente, organicidade e perfil institucional. Esse Decreto manteve o
sistema anterior, segundo o qual as fungdes do Ministério Pablico, em segun-
da instancia, eram exercidas por um membro do Poder Judiciario, que seria o
Procurador-Geral. Consoante o art. 23, “em cada secdo da Justica Federal, haverd
um Procurador da Repiiblica, nomeado pelo Presidente da Repiiblica, por quatro
anos, durante os quais ndo poderd ser removido, salvo se o quiser”, preceito que
conferiu maior estabilidade ao cargo: O art. 24, por sua vez, dispunha que,
entre as suas atribuigdes, estava a de “cumprir as ordens do governo da Repiiblica
relativas ao exercicio de suas fungdes”, o que deixava claro o vinculo existente
entre o Ministério Pablico e o Executivo. Esse Decreto, a exemplo do Decreto n°
1.030, é de autoria de Campos Sales, entdo Ministro da Justica do Governo
Provisério da Repiiblica e que é considerado o patrono do Ministério Péblico
brasileiro.

A Constituigdo Republicana de 1891 dispunha, na secdo “Do Poder Judici-
drio”, sobre a escolha do Procurador-Geral da Reptblica dentre Ministros do
Supremo Tribunal Federal (art. 58, § 29), sistema adotado até 1934, e, em seu
art. 81, § 12 conferia atribuicdo a tal agente para a propositura de revisdo
criminal em favor do réu. Com a proclamacdo da Reptblica, cada Estado
passou a disciplinar o critério de escolha do respectivo Procurador-Geral, que
deveria ser integrante do tribunal estadual.

A Constituicdo de 1934, em que pese té-lo associado ao Poder Executivo,
conferiu individualidade prépria ao Ministério Ptblico, tendo-o inserido no
Capitulo VI: “Dos drgios de cooperagdo nas atividades governamentais” (arts. 95 a
98). O critério de escolha do Procurador-Geral da Republica foi alterado, nao
mais recaindo dentre os membros da Corte Suprema, passando a escolha a ser
feita “entre cidaddos com requisitos estabelecidos para os ministros da Corte Supre-
ma”, submetida a escolha a aprovagdo do Senado (art. 95). Além disso, previu
a existéncia de Ministérios Pablicos na Unido, nos Estados, no Distrito Fede-
ral e nos Territ6rios, a serem organizados por lei (art. 95); dispos, ainda, sobre

2. Lei n° 261, de 3 de dezembro de 1841, que reformou o Cé6digo de Processo Criminal de 1832, art.
22,
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a estabilidade e as vedagdes incidentes sobre os membros do Ministério Ptibli-
co e a necessidade de prévia aprovacido em concurso publico para o ingresso
na carreira.

A Carta ditatorial de 1937 ndo dispensou tratamento especifico ao Minis-
tério Pdblico, somente se referindo & forma de escolha do Procurador-Geral,
que seria de livre nomeacio e demissdo pelo Presidente da Republica (art. 99
- dispositivo inserido no capitulo concernente ao Supremo Tribunal Federal).

A Constituigdo de 1946 voltou a conferir titulo préprio ao Ministério Pablico,
tendo estabelecido a sua disciplina bésica nos arts. 125 a 128, dissociando-o dos
demais poderes do Estado. Foram previstas a estabilidade, a inamovibilidade
(relativa) e a necessidade de concurso publico (art. 127). O Procurador-Geral
da Reptiblica era escolhido com a participagdo do Senado Federal, que deve-
ria aprovar a escolha do Presidente da Reptiblica. A representacdo judicial da
Unido era realizada pelos Procuradores da Republica, podendo a lei transfe-
ri-las, nas Comarcas do interior, ao Ministério Pablico Estadual (art. 126,
parédgrafo tnico), o que mantinha as amarras com o Executivo.

A Constituigdo de 1967, sem introduzir alteragbes substanciais, referia-se
a Instituicdo em seus arts. 137 a 139, inseridos no capitulo “Do Poder Judicii-
rio”. A Emenda Constitucional n? 1/1969 disciplinou o Ministério Pablico em
seus arts. 94 a 96, tendo incluido a Institui¢do no capitulo “Do Poder Executi-
v0”, sofrendo, posteriormente, algumas alteragdes promovidas pela Emenda
Constitucional n? 7/1977, que previu, pela primeira vez, a edigdo de uma lei
nacional com o fim de uniformizar os alicerces estruturais da Instituicdo.

Com esteio no art. 96, pardgrafo tnico, da Constituigdo entdo vigente, foi
editada a Lei Complementar n® 40/1981, que estabeleceu as normas gerais a
serem adotadas na organizagdo do Ministério Pablico dos Estados. Dentre
outros avangos promovidos por essa Lei Complementar, podem ser mencio-
nados os seguintes: ) o Ministério Pablico foi considerado Instituigao per-
manente e essencial & fungao jurisdicional do Estado; ) a fixagdo dos principios
da unidade, da indivisibilidade e da autonomia funcional; c) a outorga de auto-
nomia administrativa e financeira a Institui¢do, com a previsdo de dotagéo
orcamentdria prépria; d) o redimensionamento do cargo de Procurador-Geral,
que, até entdio, era considerado um cargo de confianca, sendo o seu ocupante
demissivel ad nutum pelo Chefe do Executivo; e e) a ndo inclusdo, dentre as
atribuicdes do Ministério Pablico dos Estados, da representagédo judicial des-
ses entes federados. Neste particular, foi estabelecida uma clara distingdo em
relacdo ao Ministério Pablico Federal, que permaneceu com a obrigagdo de
representar judicialmente a Unido, obrigacdo esta que, nas Comarcas do inte-
rior, deveria ser exercida pelos Promotores de Justica (art. 95, § 22, da EC n®
01/1969). Tal estado de coisas persistiu até o advento da Constituicdo de
1988, observadas as normas de transi¢ao por ela veiculadas.
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A Constituicao de 1988, por sua vez, diluiu por completo os vinculos ou-
trora existentes com o Executivo, a comegar pela vedagdo expressa de
representd-lo e de exercer atividade de consultoria. A Instituicio foi outorga-
da, de forma expressa, autonomia funcional e administrativa e, de forma im-
plicita, autonomia financeira (art. 127). A autonomia funcional, também
prevista no art. 3¢ da Lei n® 8.625/1993, indica que a Instituigdo estd imune a
qualquer influéncia externa no exercicio de sua atividade finalistica. Assim,
poderé adotar as medidas contempladas no ordenamento juridico, em face de
quaisquer agentes, 6rgdos ou institui¢es, de cardter pablico ou privado, sem-
pre que tal se fizer necessério. A autonomia administrativa assegura ao Mi-
nistério Pablico a prerrogativa de editar atos relacionados a gestdo dos seus
quadros de pessoal (v.g.: admissdo, designagdo, exoneragado, aposentadoria,
disponibilidade, etc.), 8 administragdo e a aquisicdo de bens? isto sem olvidar
a iniciativa legislativa nas matérias que lhe sdo correlatas. Diversamente ao
que se verifica em relagdo ao Poder Judicidrio, a Constituicdo da Reptblica
nao utilizou a expressdo autonomia financeira ao dispor sobre as garantias do
Ministério Pablico. Essa autonomia, no entanto, é incontroversa, dispondo o
art. 127, § 32 que a Instituicdo “elaborard sua proposta orcamentdria dentro dos
limites estabelecidos na lei de diretrizes or¢amentirias”, podendo, ainda, empe-
nhar as respectivas despesas.

Com a Constituicdo de 1988, o Ministério Pablico alcangou o apogeu de
sua autonomia. Nesse momento, a Institui¢do possuia plena liberdade
valorativa em relagdo as questdes que lhe eram correlatas, somente se sujei-
tando ao controle financeiro realizado pelo Tribunal de Contas e, face ao prin-
cipio da inafastabilidade da tutela jurisdicional, as decisdes do Poder Judiciério.
Esse quadro, no entanto, passou por um profundo redimensionamento com a
promulgagdo da Emenda Constitucional n® 45/2004, que criou a figura do Con-
selho Nacional do Ministério Pablico. Trata-se de 6rgdo de controle externo que
apresenta uma composigao hibrida, na qual coexistem membros dos 6rgaos
controlados e agentes estranhos aos seus quadros; possui atribuigdo para rever
atos de cunho administrativo; tem poder disciplinar, podendo aplicar san¢des
que ndo a perda do cargo; serd municiado com informagées colhidas por
ouvidorias a serem criadas e deve elaborar relatério anual sobre as suas ativi-
dades e a situagdo dos 6rgéos controlados no Brasil, relat6rio este que integrara
a mensagem a ser encaminhada ao Congresso Nacional por ocasido da abertu-
ra da sessdo legislativa®.

3. O STF j4 reconheceu a constitucionalidade de preceito de Constitui¢do Estadual - com redagdo
semelhante a do art. 32, IV, da Lei n? 8.625/1993 - que assegurava 2 Instituigdo a atribuigdo de
“adquirir bens e servigos e efetuar a respectiva contabilizagdo”, o que seria “coroldrio inafastavel da
autonomia administrativa e financeira de que é dotado o Ministério Pablico” (Pleno, ADI n? 132/
RO, rel. Min. Sepulveda Pertence, j. em 30/04/2003, Inf. n® 307).

4. Para maior desenvolvimento do tema, vide, de nossa autoria, Ministério Ptblico - Organizagdo,

Atribuicdes e Regime Juridico, 3* ed., Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, pp. 115 e segs.
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No seu primeiro biénio de atividades, constatou-se que a atuacdo desse
érgdo de controle externo foi timida e recalcitrante em alguns aspectos, pouco
ou nada fazendo em relagdo a adogdo de medidas destinadas a “zelar pela
autonomia funcional e administrativa do Ministério Piiblico”®, (1) amenizando as
investidas ou apontando as omissdes de outras estruturas de poder que aten-
tavam contra ela, (2) aperfeicoando as estruturas controladas, (3) oferecendo
modelos de gestdo e de controle interno que contribuissem para o aumento de
sua eficiéncia, (4) divulgando iniciativas bem sucedidas, com o consequente
estimulo ao debate sobre a conveniéncia de serem generalizadas, etc.

Em outros aspectos, no entanto, mais especificamente no que diz respeito
ao controle dos atos praticados com base na autonomia administrativa e fi-
nanceira, a atuagdo foi ampla, intensa e visceral. Ampla na medida em que
todo e qualquer individuo, identificado ou ndo, por qualquer meio e escreven-
do qualquer coisa (na verdadeira acepgdo da expressao, ainda que de modo
ofensivo a honra alheia), tinha o seu arrazoado recebido e autuado, dali se
originando um processo administrativo. Intensa por ser uma fiscalizacdo ati-
va, em que se verificava a requisi¢ao de informages e de documentos, seguin-
do-se calorosos debates, muitas vezes sobre questdes periféricas e com pouco
apreco a técnica. Visceral em razdo do ndo tracejar de uma linha limitrofe
entre as nogdes de mérito e juridicidade do ato administrativo, ndo sendo
incomum que o CNMP avangasse em juizos valorativos estranhos ao univer-
so de atuagdo de um 6rgdo de controle externo. Essa Gltima caracteristica, no
entanto, ainda apresentava algumas peculiaridades. A principal e mais curi-
osa reside na constatagdo de que as incursdes do CNMP no dmbito puramen-
te valorativo eram mais intensas no plano geral que no concreto. A curiosidade
deve-se a uma razdo muito simples: considerando a excepcionalidade das
incursdes em juizos valorativos, somente as especificidades do caso concreto
seriam aptas a justificd-las. No plano geral, por sua vez, deveriam prevalecer
as regras basilares do sistema, que apontam para a preeminéncia da autono-
mia das Instituigdes controladas. Esse quadro, no entanto, sofreu algumas
modificagdes com a nova composi¢do do 6rgao, escolhida para o segundo
biénio de funcionamento, que ndo mais recepciona o anonimato e j4 manifes-
ta certa preocupagdo com a coexisténcia entre os atos regulamentares que
expede e a lei.

A andlise da sistemé4tica constitucional permite afirmar que o poder
reformador, ao criar o CNMP, outorgou-lhe, dentre outras, a atribuicdo de
“zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Piiblico”, e contem-
plou dois instrumentos: “expedir atos regulamentares, no dmbito de sua competén-
cia” e “recomendar providéncias”. Os dois instrumentos estdo finalisticamente
voltados a satisfacdo da atribuigdo que lhes est4 atrelada: o CNMP podera

5. CR/1988, art. 130-A, § 2°, L.
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fazer uso do regulamento, que ndo deve destoar da lei, e da recomendagéo. O
regulamento é um ato normativo de carater geral e de indiscutivel
imperatividade, a recomendagido é um ato administrativo de caréter geral ou
individual, com contornos essencialmente dispositivos, ndo vinculando os
seus destinatarios.

De qualquer modo, desde logo j4 se constata que a ratio do poder regula-
mentar do CNMP é proteger a autonomia das Institui¢des controladas, pois,
de acordo com o léxico, “zelar” significa “tomar conta (de alguém) com o maior
cuidado e interesse”®. Sem liberdade ndo ha autonomia. Em conseqiiéncia, o
CNMP jamais poderia editar atos regulamentares que, longe de defender, res-
tringissem a autonomia das Institui¢des controladas’.

Em prevalecendo o entendimento atualmente arraigado no 4&mbito do
CNMP, no sentido de que suas resolugdes podem se imiscuir livremente no
plano administrativo, sem qualquer balizamento imposto pela autonomia das
Institui¢oes controladas, ter-se-ia de admitir, por identidade de razdes, que
seriam igualmente livres as incursées no plano da autonomia funcional, o
que terminaria por afetar o proprio exercicio da atividade finalistica dos 6r-
gdos de execugdo. Esse argumento 4 fortiori decorre da constatacio de que, na
construgado do inciso I do § 2° do art. 130-A da Constituicdo, os “atos regula-
mentares” instrumentalizam tanto o zelo pela autonomia administrativa, como
pela autonomia funcional. Reconhecendo a sua aptiddo para diminuir o raio
de expansdo da primeira, corolario l6gico é admitir a retragao da segunda.

O grande desafio a ser enfrentado é compatibilizar a autonomia duramente
conquistada pelo Ministério Pablico brasileiro com o controle externo exercido
pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, o que exige (1) responsabilidade

-e ética por parte das Institui¢des controladas, mantendo-se no plano da
juridicidade e proscrevendo os abusos que costumam se manifestar em qualquer
estrutura estatal de poder, e (2) uma postura de autocontengéo por parte do
6rgdo de controle, evitando que, ao invés de controlar, termine por substituir-se
as Instituicdes controladas em juizos valorativos que lhes sdo préprios.

6. Novo Diciondrio Aurélio da Lingua Portuguesa, verbete zelar.

7. Na Resolugdo n° 14/2006, que “dispde sobre regras gerais Regulamentares para o concurso de ingresso”,
o CNMP chegou ao extremo de definir que a Comiss@o de Concurso teria cinco membros (art. 3°)
e que a prova preambular seria de mdltipla escolha (art. 17, I).

16 Revista do Ministério Pdblico. Rio de Janeiro: MPR], n. 33, jul./set. 2009



	RMP-33_A2009_P033(011)
	RMP-33_A2009_P034(012)
	RMP-33_A2009_P035(013)
	RMP-33_A2009_P036(014)
	RMP-33_A2009_P037(015)
	RMP-33_A2009_P038(016)

