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I — M.P.: Uma nova perspectiva teleoldgica

Diz o art. 127 da Constituigao da Repiblica ser o Ministério Publico “institui-
¢ao permanente, essencial a funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-the a defesa
da ordem juridica, do regime democritico e dos interesses sociais e individuais
indispontveis”.

A proclamacio do cardter “permanente” da lnstituicdo deve ser relacionada
com a de “essencialidade”, existente no mesmo dispositivo constitucional. Sé a
essencialidade pode justificar a permanéncia, que, do contrério, transformar-se-ia em
mero enunciado vazio e indcuo.

Cumpre, entae, indagar: por gue essencial?

Uma resposta direta a essa pergunta, porém, nio seria bemn formulada e
compreendida sem a prévia andlise de dois fendmenos histdricos, de cardter sécio-
politico, que exercem papel decisivo na definicio do novo delineamento constitucio-
nal do Ministéric Piblico. :

O primeiro estd em que o Poder Publico, tradicicnalmente, no Brasil, nao
cumpre de modo sequer razodvel seu papel de agente promotor do bem comum. Ao
revés, temos, de modo geral, uma Administracic Pablica hipertrofiada, ineficiente,
bu1ocmtlzada guando nio corrupta, que acaba sendo a causa de alguns dos mais
SEri0s problemas nacionais (como a inflagdo, por exemplo, em grande parte decor-

{*} Tese apresentada no “Congresso Nacional do Ministério Pablico”, reslizado em Salvador — BA, de 12a 4 de

seternbro de 1992,
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rente do crénico déficit publico). Temaos, entdo, o seguinte raciocinio: o Ministério
Piblico existe para a defesa do interesse social; o Estado, para promover o bemv-estar
coletive. No Brasil, o Poder Piblice ndo vem cumprinde sua finalidade. Logo, o
Ministério Publice, aqui, devera efetuar a defesa do interesse social sobretudo em
face da prépria Administragio Publica.

" Essa-circunstancia acabou por determinar, entre nds, a necessidade da svolucao

do Ministéric Publico no sentido do seu distanciamento do Poder Executivo, ao
qual se via anteriormente subordinade. Isso explica, por exemple, o crescimento
continuo do grau de independéncia e de autonomia da Instituicio, bem comeo a
separacdo nitida entre suas fungbes e aguelas inerentes 2 defesa da Administracio
Publica em Juizo (que passam a ser desempenhadas pela Advocacia Geral, da Uniso
¢ dos Estados). Em outros paises {como os Estados Unidos, por exemplo), em que o
Poder Publico atua de forma mais identificada com o interesse geral, nio parecem
tao inconcilidveis essas fungoes (v., a respeito, o meu “Anotacdes sobre os Ministé-
rios Publicos Brasileiro e Amencano ; 1988, pubhcadc nd revzsta ]ustztza, Voi 144,
pag. 48). : _
O segundo fenémeno marcante para a defzmgao do perfﬂ do Mzmstel io Publico
brasileiro estd em que a nossa sociedade civil, a nossa populacdo, infelizmente ainda
tem pouca consciéncia de seus direitos politicos, sociais e mesmo individuais. Por
outro lado, sdc ainda incipientes os mecanismos (como os Juizados Especiais de
Pequenas Causas) tendentes a tornar mais ficil e merios oneroso o acesso & Justica.
Assim, como consequiéncia, verifica-se na pritica que a sociedade civil tem dificuida-
de de reagir, ela propria e diretamente, diante de violagoes a interesses publicos,
sociais, difusos e coletivos.

Essa segunda circunstancia histdrica acabou por determinar o .extracrdindrio
alargamento das funcoes institucionais do Ministério: Piblico, 'hoje legitimado pela
Constituicio Federal a ajuizar a agfo penal publica (esta com exclusividade},
promover a defesa da ordem juridica e do regime democratico (ou seja, do préprio
Estade de Direito}, a interpor a acdo direta de inconstitucionalade, @ ‘eferuar o
controle da Administragdo Piblica, na qualidade de verdadeird mbudsman, bem
assim dos servigos publicos e de relevincia piblica (a propdsito, v. o met artigo “O
Ombudsman Parlamentar e o Ministério Piblico”, 1991, publicado na Revista
“Justitia”, vol. 154, pag. 95} a promover a acdo civil publica em defesa do meio
ambiente, do consumidor, da pessca portadora de deficiéncia, do infante e do
adolescente, do trabalhador, como também de outros interesses difusos, coletivos e
individuais indisponiveis, Nenhum Ministério Piblice, em tode o munde, ostenta
volume tdo grande de rdo diversificadas e relevantes atribuicoes.

Voltando, agora, & indagacio acima formulada, direi gue o Ministério Publico ¢
Instituigio essencial & funcdo jurisdicional do Estado porque, no quadro juridico-
politico da Constituicgo Federal (em que poderd cumprir, inclusive, relevante papel
no sistema de contrele do exercicio de poder esraral, isto é, no sistema de divisio do
Poder), € ele o instrumento institucional pelo qual poderao ser submetidas ao crivo
do Poder Judicidric as mais altas questoes de interesse social e coletivo,

Em outras palavras, sem um Ministério Publico forte ¢ independente, o Poder
Judicidrio, inerte por natureza, estard impedido de apreciar, sob o pondo de vista
juridico, as grandes questdes nacionais. Nesse contexto, o sisterma constitucional de
reparticdo e equilibric do Poder ndo passara de uma construcio vazia e formal.

Mas, para que os objetivos da Lei Maior sejam efetivamente alcancados, &
preciso que o Ministério Piklico se identifique definitivamente com a defesa do
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interesse social. Fste seu 1inico escopo, esta a missdo institucional que a Constitui-
¢do the reservou.

Maior sers a legitimidade de sua acao & medida que mais se aproximar da
coletividade, da populacao, mantendo-se permanentemente aberto e acessivel a ela
(em especial das parcelas econémica e socialmente mais carentes}), conhecendo-lhes
os problemas, angustias e aflicées, sabendo interpretar-lhes os sentimentos, lutando
para assegurar o respeito a seus direitos e interesses. _

E importante, ainda, que o Ministério Piblico nao assuma postura paternalista,
estimulando, ao contrario, a propria’ sociedade civil a s€ organizar e se defender e
passando a atuar, entdo,” como agente subsididrio € de apoio. -

I — M.P.: Uma nova e diferenciada posicdo entre os Poderes
do Estado

O Ministério Piiblico, ao contrdrio do que aconteceu nas demais Constituigdes
brasileiras, ndo estd agora inserido no ambito de nenhum dos Poderes do Estado,
mas propositadamente colocado como verdadeiro satélite, gravitando por entre ¢
Executivo, o Legislative e o Judicidrio, ¢ perante eles exercendo suas fungoes
institucionais {cf., a respeito, Hugo Nigro Mazzilli, “O Ministério Publico na
Constituicio de 1988, Saraiva, Sao Paulo, 1989; Jos¢ Emmanuel Burle Filho e
Mauricio Augusto Gomes, “Ministério Publico, as fungdes do Estado e seu posicio-
namento constitucional”, 1991, artige publicado no vol, 153 da Revista *Justitia”
pag. 4).

Assim, ¢ ele disciplinado na Constituicio Federal em capitulo auténomo,
dentro do Titulo IV, “Da Organizacao dos Poderes”, ac lade dos mesmos.

O Procurador-Geral da Republica, por outro lado, é nomeado pelo Presidente
apos aprovacio pelo Senado Federal (art. 84, X1V, da Constituicio).

A nomeacdo recaird sobre “integrante da carreira’ e o Procurador-Geral
cumprird mandato de dois anos (art. 128, § 1.9). Nesse prazo, sua destituicio
depende de autorizagao da maioria absoluta do Senado Federal (arc. 128, § 2.9);

Esse modelo € valido para os Estados, com o acréscimo de que os Procuradores-
Gerais de Justica, membros da carreira, sio nomeados dentre integrantes de lista
triplice elaborada pelo proprio Ministério Publico (art. 128, §§ 3.9 e 4.°).

Houve, pois, a clara opcdo por um sistema hibrido, com o propdsito de ndac
vincular o Ministério Publico, com preponderdncia, a gualquer dos Poderes de
Estado.

A Instituicdo, em suma, recebeu tratamento diferenciado na Constituigéc
Federal, ocupando posicio destacada, equipardvel, em muitos aspectos, a de verda-
deiro Poder {arts. 52, 1I; 85, II; 102, I, “b” e “d™. Isso é ainda confirmado, por
exemplo, porgue:

a) o Ministério Publico tem autonomia funcional e administrativa, podendo
prover diretamente scus cargos (art. 127, §§ 1.9 ¢ 2.9,

b) tem iniciativa de lei {art. 61), inclusive da que estabelece sua organizacao,
atribuicdes e estatuto (art. 128, § 5.9)

¢) elabora sua propesta orcamentdria (art. 127, § 3.9);

d) exerce uma parcela da soberania estatal, uma vez que promove, privativa-
mente, a acdo penal piblica (art. 129, ) ¢ dd a ultima palavra - quanto. ao
arquivamento de inquéritos policiais; -




12 Jusiitia, S2o Paulo, 55 (161}, jan./mar. 1893

e} seus membros tém status constitucional semelhante zo dos Juizes de Direito

(arts. 96, II; ]28, § 59 1ell; e 129, §§ 3.° ¢ 4.9,

= M P.: Um nove &mbito de atuagao e novas fontes de
sustentagao politica

O Mmlste1 io Pablico, até muito recentemente; era vistd como orgao de atua(;ao
exclusiva perante o Poder judicidrio: ali ajuizava a acfio penal e ali intervinha em
processos civeis, na qualidade de custos legis, em causas reladvas a questdes de
estado, incapazes, registros publicos, faléncias e concordaras, acidentes do trabatho,
mandados de seguranca e agdes populares, disposicdes de sltima vontade.

Durante muito tempo, alids, a Instituicdo. valeu-se de uma estrategxa de cresci-
mento e fortalecimento que encobrlu seu verdadeiro pf:lfll que o “despersonalizou”,
estratégia essa consistente em adotar um modelo de semethanca, de equiparacio a
Magistratura, sejz no tocantc a sua estrutura orgdnica; sejz no que respeita a suas
fungées e modo de exercé-las. Quanto a esse 1iltimo aspecto, por exemplo, verifica-se
que, em virtude da incapacidade de interferir eficazmente na -producao da prova no
processo penal (por absoluta falta de estrutira material par tanto), o Ministério
Piiblico acabava assumindo af o papel de urn- quase “parecerista’;. opinando-ao final,
com a mesma imparcialidade do Juiz que julgaria o feitoy no sentldo da condenacio
ou absolvigio do acusado. \?0 processo civily - ser ﬁscai da-fei” sempre significot
atuar cormo um “guase- u1z , zelando- pela Tegu faridade formal 'da causa-e emitindo
um parecer que era uma ‘quase-sentenca’.

Foi com a ampliacdo do ambito de sua atudcio na Srbitiicivily para abarcar a
defesa do meio ambiente ¢ do consumidor, em primeiro lugar, e, depois; de outros
interesses difusos e coletivos, que se assistitv.ao desabrochdr e-ao. florescer da
verdadeira personalidade e identidade do Ministério Publico. Assume ele; entdo, e
finalmente, o papel, que lhe é préprio, de érgao .agente, de éefensor {ativo e
espontaneo) do interesse social, promovendo as medidas para tanto necessdrias. A
Constituicdo de 1988, como vimos observando, consolida e cristaliza essa evolucdo
{o verbo “promover” é empregado nos quatro primeiros incisos do art. 129 da
Constituigdo Federal — cf., a tespeito, Jodo Lopes Guimarges [dnior, "Considera-
coes sobre as atribuicoes do Ministério Publico no processo civil brasileire”, ainda
ndo publicado guando da elaboracio deste estudo).

Obviamente, o Ministério Pablico continuard atuando perante o Poder Judicid-
rio; preponderamemente talvez (porque todos os interesses postos sob sua tutela
podem ser em Juize defendidos), mas nao com exclusividade.

A possibilidade de instaurar Inquéritos Civis (ou formar pecas de informacio)
para apuracio de qualquer fato relativo aos interesses que the incumbe proteger (art.
129, 1, da Constituicao Federal} abriu para o Ministério Piblico uma instancia (de
cunho administrativo) inteiramente nova de ztuacdo e de _selugdo, muitas vezes
preventiva, de danos e de litigios.

Assim agindo, assume a Instituicio papel muite semelhante ao ddOmbﬁds—
man, o que a levard a exercer suas atribuicées constitucionais diretamente perante
tedo o Poder Publico (perante os trés Poderes, portanto).

Legitimado, por exemplo, a zelar pelo efetive respeito dos Poderes Piblicos e
dos servicos de relevancia publica aos dircitos {de cunho predominantemente sacial)
assegurados na Constitui¢io Federal (art. 129, I}, bem ¢omo a proteger o patrimé-
nio publico, o social e outros interesses difubos e coletivos (art. 129, I}, podera o
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Ministério Publico para tanto recorrer aos instrummentos penais de que-dispée, ou &
acdo civil publica, mas poderd rambém instaurar o inguérito civil, ne ambito do
qual (numa erapa pré-judicial) muitas vezes solucionard o problema, ou poders,
mesmo, limitar-se a fazer uma. recomendagio 2 autoridade. administrativa, no
sentido de que adote providéncia que, embora nao obrigatdria, atenda ao interesse
geral {por exemplo, a de que nos estabelecimentos hospitalares seja afixada em local
publico a relagéo que contenha a indicagdo do médico supervisor, dos plantonistas,
suas especialidades e hordrios de trabalho, para cada perfodo, com o inmito de
definir claramente as respectivas responsabilidades).

Mas, © novo Ministério Piblico nfo atuard de forma mais proxima e direta
apenas com ao Poder Executive. Também com o Legislativo devela estreltar seu
relacionamento funcional. DR

A definicao de sua prépria vontade institucional, a elaboragdo ‘de planos de
atuacdo (e conscéquente fixagéc de metas e prioridades), sua experiéncia e trato
direto (mesmo fora dos processos judiciais) com indmeras questdes da mais aka
relevancia, a preocupagdo com uma acio de natureza preventiva, seu papel de
representante e tutor dos interesses da sociedade, da coletividade, tudo isso o
Jegitima = levar ao Poder Legislativo sugestGes gue conduzam ao aprimeramento do
ordenamento juridico.

Cabe anotar que o sistema da Constituicio em vigor houve um deslocamento
sensivel do “eixo de gravidade” do Ministério Publico e, inevitavelmente, das suas
bases de sustentacdo politica {bases essas que, no sistema anterior, eram de extrema
fragilidade e inconsisténcia). _

Antes, como ja foi mencionado, estava ele ligado administrativa e até hierarqui-
camente ao Poder Executivo {a observacio vale mais para o Ministério Publico
Federal, pois a legislagdo infraconstitucional, nos Estados-membros, ja assegurava
boa dose de independéncia & Instituigio); por outro lado, exercia suas atribuicdes
(de forma bastante despersonalizada) unicamente perante o Poder Judicidrio.

Agora, com perfil bem definido, ostenta posigae constitucional eqiidistante dos
Poderes do Estade e atua perante todos eles.

Assentado claramente, na Constituigdo e nas leis, o fundamento juridico da
atuacio do Ministério Péblico, onde, entao, encontrard ele sustentag@o politica paza
o exercicio de suas atribuictes, eventualmente contra érgaos do Podet Publico!

Acima de tudo, na prépria populagéo, na medida em que venha a assumir o
papel de defensor dos interesses da coletividade. No seio da sociedade, esse apoio
deverd ser buscado inclusive em entidades representativas como os sindicatos, a
Ordem dos Advogados, as associacoes ambientais, de defesa do consumidor, de
protecio aocs direitos humanos, ete. Incumbe, pois, & Instituigio conguistar o
reconhecimento social de seu trabalho, de sua essencialidade, reconhecimento esse
que se constitnl sempre na mais forte e legftima fonte de sustentagio politica.

Depois, sustentar-se-d, de forma necessariamente {racionada e o quanto possivel
equilibrada, nos Poderes fudicidrio, Executivo e Legislativo.

O Judicidrio, perante o gual atua predominantemente, deverd reconhecer no
Ministérie Pablico um canal fundamental de contato com a sociedade, bem como
com algumas das questdes para ela mais relevantes e sensiveis.

Q Executivo terd no Ministéric Publico um Ombudsman, isto é, um érgio
voltado ac controle ¢ ao aprimoramento da Administragdo Piblica, seja zelando
pelo respeito aos direitos sociais, seja protegendo o patrimoénio publico.
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O Legislativo;. finalmente, encontrard - junto ao. Ministério Piblice solucoes
atvals; préticas ‘¢ juridicamente adequadas (porque calcadas: em: sua . experiéncia
concreta) para a disciplina. de questtes relacionadas as diversificadas atribuicdes da
Instituigdo. -Esse canal de comunicagdo enscjard a saudével possibifidade de harmo-
nizar a dcdo do Legislativo, orgao precipuo de representacdo popular, no séntido de
normatizar a vida em sociedade, com a a¢do do Ministérie Publico, encarregado de
assegurar a aplicacdo pritica da Constituicio e das leis ern defesa do interesse social:

v — Conclusdes

1.%). O Ministério Publico ¢, no sistema Jurzdmo—const[tuaonal brasﬁelro, insti-
tuicdo destinada & defesa do interesse social, isto &, dos interesses da soc1edade,
como um todo, ou de grupos sociais a ela pertencentes.

2.%) Sende instituicdo de tutela do interesse soczal cabe ac Mlmster;o Pubhco
aproximar-se da coletividade, de organismos e entidades de. representacio social,
mantendo-se aberto e acessivel 4 populagéo, turando para assegurar o respeito a seus
direitos, de modo dindmico e, preponderantemente,. como Orgio promovente.

3.%) O Ministério Publico ndo estd: vinculado,  administrativa; funcional ou
hierarquicamente a nenhum dos trés Poderes do Estado, mas exerce gerante eles,
com isengdo, autonomia e independéncia, suas atrlbuigoes constztucmnals de defesa
dos interesses sociais. e e .

4.%) O Ministério Publico deve procurar susteﬁtagéo pblitic‘a"p’ar& saa atuacie,
fundamentalmente, no reconhecimento social de seu trabalbo em defesa dos interes-
ses da populagio e, subsidiariamente, de forma necessariamente ﬁaczonaéa e eqmil—
brada, nos Poderes Judicidrio, Executivo e Legislativo. S

5.2) Perante o Judicidrio, cumprird o Ministério Pablico o papel de instruriento
ou canal por meic do qual serao levadas aquele as mais altas e relevantes questoes:
de interesse social.

6.%) Perante o Executivo, funcionard o Ministério Publico. como érgio de
controle e de estimulo a0 aprimoramento da Administragio Publica, zelando pelo
patriménio publico e pelo respeito acs* direitos constitucionais dos cidadaos.

7.8) Ao Legislativo, devers o Minjstério Publico levar, continua ¢ intensamente,
sua experiéncia pritica na aplicacao da Constituicdo e das lefs (penais ¢ civis) em .
defesa do interesse social, contribuindo assim com o aprimoramento da normatiza-
¢do da vida em sociedade.




