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1 Introducao

A separacdo de poderes e o reconhecimento dos direitos dos
membros de uma comunidade politica atuam favoravelmente a
consolidacdo dos regimes constitucionais que garantam efetivamente
a liberdade do cidad&o. Todavia, isso também se deve a consagracdo do
principio democrético e ao estabelecimento de institui¢des igualmente
democraticas na estrutura do Estado.

O Estado de Direito se caracteriza pela submissdo de suas
atividades ao império da lei, caracteristica essa que nao se divisa no
Estado absoluto, no qual todas as func¢des se concentravam nas méos
de uma pessoa, podendo ditar as leis, julgar os conflitos, administrar
os negdcios publicos, por acréscimo, criar a ordem juridica que nao se
diferenciava da vontade do soberano. Desse modo, o Poder Publico era
alheio a ordem juridica, ndo se submetia a ele, estava dirigido apenas
aos suditos, resultando na sentenga: the king can do no wrong.

O Ministério Publico é conseqiiéncia da necessidade de defender
os elevados interesses da sociedade, na fiel aplicagéo e execugdo da lei.
Como bem observa Jodo Gaspar RODRIGUES (1999, p. 127), “a evolugédo
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institucional por que passa o Ministério Publico corresponde a mesma
que séculos atrds passou o préprio Poder Judicidrio (e que ainda se
manifesta nos dias de hoje) para se firmar como uma fung¢éo soberana
do Estado”. De fato, sendo o Ministério Publico criacdo posterior a teoria
da separagao dos poderes, dissona das linhas rigidas da triparticdo.

Entre os que defendem a idéia de conceber a atividade do Ministério
Publico como prépria de um poder de Estado, encontra-se a elogiada
andlise que a respeito faz Alfredo VALLADAO! (1973):

O Ministério Publico se apresenta como a figura de um
verdadeiro poder do Estado. Se Montesquieu tivesse escrito
hoje o ‘Espirito das Leis’, com certeza nao seriam trés, e
sim quatro poderes. Ao 6rgado que legisla, ao que executa,
ao que julga, se acrescentaria outro érgao: o que defende a
sociedade e a lei perante a justica, tanto se a ofensa parte dos
individuos como dos préprios poderes do Estado.

I[sso se baseia em que o Ministério Publico toma diretamente
da soberania do Estado o poder de atuar e de oficiar, pois, como € o
titular da acdo penal publica, é o 6rgao que tem por fungdo promover a
atuacdo da lei penal por meio da jurisdi¢cdo, que somente atua mediante
provocagao. Assim, a funcdo jurisdicional do Estado somente atua se
antes o faz outro 6rgao do Estado que tem essa funcédo, nos casos de
aplicacdo da lei penal; isto é, o préprio Poder Judicidrio depende do
ajuizamento induzido pelo Ministério Puablico, que é 6rgao indispensavel
para levar a cabo o direito de penalizar, funcdo soberana do Estado. E o
exerce de modo independente e abrigado de qualquer ingeréncia.

Importante trazer aqui as observacdes de Joao Gaspar RODRIGUES
(1999, p. 137): “O Poder Judicidrio sem o Ministério Publico fica
incompleto. Nao pode funcionar. Por isso é que o Ministério Publico
é mais que um 6rgéo auxiliar ou de cooperacao. E peca fundamental
do sistema”.

Sobre o Ministério Publico, ja no século XIX Prudente de MORAES
FILHO, citado por Roberto LYRA (1989, p. 65), assegurava: ‘E uma
magistratura especial, auténoma, com fungdes préprias. Nao recebe
ordens do Governo, ndo presta obediéncia aos juizes. Atua com
autonomia e em nome da sociedade, da lei e da justica’.

1 Entre outros, Roberto LYRA (1989, p. 15); Jodo Gaspar RODRIGUES (1999, p. 133); Candido Furtado
MAIA NETO (1989, p. 35).
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Em todo caso, a margem das discussdes sobre a qualificacdo ou
nédo do Ministério Publico como um quarto Poder, posi¢do essa com
que ndo concordamos, é indiscutivel que se trata de uma instituicdo
essencialmente constitucional e necessdria a toda organizacdo
democratica. E é na Constituicdo onde deve estar como garantia
do Estado democratico e para defesa do interesse publico, como
instrumento de realizagdo da justiga social.

Submetido o Estado a Constituicdo e fundado na legalidade
democratica, deve incumbir ao Ministério Pudblico o papel de
guardido da legalidade formal e material e das liberdades publicas
contra os abusos do poder da comunidade estatal, ainda que
nem toda legalidade mereca ser tutelada, sé a democratica. De
simples “defensor da lei” deve passar a ser “defensor da legalidade
democratica”, deixando de lado a postura meramente legalista, a
defesa da lei apenas pela lei. E necessério para a construcdo de “um
verdadeiro Estado de Direito, onde ndo mais seja possivel o arbitrio
e onde, também n&do mais se invoque um direito abstrato para violar
as liberdades concretas dos cidaddos ou para manter, seja sob que
forma for, a exploragdo do homem pelo homem™.

Cabe aqui distinguir, como j& temos feito, Estado de Direito e
Estado de Direito Democrdtico: o primeiro pode simplesmente
aplicar a lei pura, elaborada por um governo despético. O segundo
reflete a consciéncia popular.

FLORES PRADA (1999, p. 346), ao estudar o instituto, cita
FIORAVANTE ao dizer que

el Ministerio Fiscal refleja de tal modo el sistema politico del
cual es expresién que en su posicién juridica convergen y se
concretan las dos tendencias esenciales que caracterizan al
moderno Estado social de derecho: la funcién de garantia y
la funcién de direccién politica”; e acrescenta: “la cultura de
los derechos y libertades de las constituciones democraticas
posteriores a la segunda guerra mundial se forma en
contraposicién con el estatalismo liberal del siglo pasado; y
en particular aparece reforzada por una intencién original
de combinar las dos tradiciones revolucionarias distintas:
la Constitucién como norma de garantia y la Constitucién
como norma directiva fundamental.

2 Palavras do Deputado Portugués Manuel ALEGRE, citado por Luiz Antonio Guimaraes MARREY, Paulo Afonso
Garrido de PAULA e Pedro Falabella Tavares de LIMA (1985, p. 318).

~
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Essa tendéncia do Ministério Publico deverd ser manifestada,
igualmente, na defesa dos grupos sociais considerados econdmica e
socialmente mais débeis e, por tal motivo, merecedores de protecdo
especial de acordo com o direito social, como sdo os deficientes, 0s
idosos, etc. Assim, o promotor passa a ter um importante papel como
instituicdo mediadora nos conflitos de interesses sociais. Os grandes
litigios necessitam ser afrontados por um odrgdo independente e
fortalecido, com seguranca suficiente para garantir a eficacia dos
interesses sociais e a defesa dos fins do Estado, entre os quais se
sobressai 0 bem comum.

Como assinala acertadamente Antonio Augusto Mello de Camargo
FERRAZ (1997, p. 55),

o papel do Ministério Publico estd diretamente relacionado
com as novas caracteristicas do Direito Social, na medida em
que o fundamento de intervencdo do Promotor no ambito do
aparato judicial é o de defensor direto dos interesses sociais
(sejam eles coletivos, difusos ou individuais imbuidos de
interesse social).

Como instrumento de defesa da sociedade e guardido do
interesse publico, deverd desempenhar com absoluta e indispensavel
imparcialidade a missao que lhe cabe.

O encargo de defender o interesse publico tem que ser
distinguido do encargo de defender interesses dos sujeitos de
direitos do Estado. Trata de distinguir interesses publicos proéprios,
chamados interesses primdrios, dos interesses que se encarnam
na pessoa do Estado pelo simples fato de ser sujeito de direitos,
chamados secundarios, e que nao coincidem necessariamente com
o interesse publico primario.

Celso Antonio Bandeira de MELLO (1983, p. 152), recolhendo a
distincdo estudada por CARNELUTTI, aponta:

o interesse coletivo primdrio ou simplesmente interesse
publico é o complexo de interesses prevalentes na sociedade,
ao passo que o interesse secunddrio é composto pelos
interesses que a Administracdo poderia ter como qualquer
sujeito de direito; interesses subjetivos, patrimoniais, em
sentido lato, na medida em que integram o patriménio do
sujeito.
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Segue dizendo o mesmo autor que

pode ocorrer - ocorre diariamente - que o Estado
indevidamente atue em descompasso com o interesse
publico (isto é, com o interesse primario) e o Ministério
Pblico terd de agir na defesa do interesse publico, portanto,
contradizendo o procedimento estatal. Sem duvida, para
fazé-lo, necessita de total independéncia.

O Ministério Publico tem a principal missdo de defender o
Estado de Direito, cujo moderno conceito é o da existéncia efetiva,
dentro da comunidade politicamente organizada, de uma ordem
juridica em que predominam os direitos humanos; igualmente
deve prevalecer uma ordem econdmica e social justa, verdadeira
aspiragdo da sociedade civil e do Estado e incumbéncia dos
Governos de realizar sem conotacdes paternalistas.

Sendo evidente que o Ministério Publico afronta as forcas
negativas da sociedade, neutraliza o poder econdémico quando
contrario ou nocivo a sociedade, combate os mecanismos de
repressao quando espurios ou violentadores dos direitos humanos
e sociais, transformando-se, no cotidiano de sua atuacao discreta
e silenciosa, no ultimo e, muitas vezes, no Gnico baluarte de
defesa capaz de evitar o esmagamento do povo e da sociedade
pelas pressdes e antagonismos que se lhe opdem, no caminho da
conquista do bem comum.

Pois claro esta que nao se pode conceber um Estado de Direito
social, democrdtico sem uma instituicdo fortalecida que possa
opor-se contra essas forcas. As sociedades pluralistas e abertas,
bem como os governos representativos legitimados pela vontade
do povo, do qual emana todo o poder, corporificadas no texto
expresso do Direito Constitucional positivo, ndo podem prescindir
do fortalecimento do Ministério Publico, a fim de que ele seja o mais
poderoso instrumento da efetiva promogédo da justica social, com
vistas ao atingimento do bem comum.

E patente que lhe serd impossivel realizar os misteres que lhe
sdo assinados sem dispor de completa independéncia e garantias
que lhe assegurem condigdes para a total imparcialidade. Assim, sdo
igualmente inimagindveis implicagdes politicas de qualquer ordem

a
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entre membros do Ministério Publico e setores da Administracao, sob
pena de comprometer o cumprimento daquilo que se proclama ser as
finalidades da Instituicéo.

A intervencao eficiente do Ministério Publico no combate
as ofensas as liberdades publicas, elevada a mandamento
constitucional, tem como pressuposto basico sua plena autonomia,
garantia de uma atuacdo livre e imparcial, somente submetida aos
principios constantes da Lei Fundamental.

A idéia de Estado de Direito se converte, pois, em elemento
essencial para a consolidacao, aprofundamento e sobrevivéncia do
regime democratico. Para desfrutar dos direitos fundamentais

é necessario que o Estado seja estruturado de uma forma
especifica orientada a limitar seu poder. Toda ordem estatal,
todas as suas autoridades e decisdes, inclusive legais, devem
estar submetidas a estes direitos. A democracia exige essa
normalidade, pois sem ela néo se pode falar de garantia de
direitos. Pressupée um ambiente estruturado baseado em
uma racionalidade legal, dotado de institui¢des juridicas que
respondem a uma ética prépria do espaco publico. Toda vez
que esse sistema seja posto em cheque a democracia estara
em risco (1995, p. 189-195).

2 Posicao do Ministério Publico na estrutura do Estado Democratico
de Direito

A etiologia da origem formal de Ministério Publico e a
pretensdo dos distintos Poderes do Estado de instrumentalizar a
seu favor a instituicdo, em sua luta hegeménica pelo predominio
dentro do equilibrio inestavel desses Poderes, tém produzido uma
variedade de sistemas que afetam a insercdo do Ministério Publico
na estrutura do Estado.

Desde a instauracido do moderno Estado de Direito, a
organizagao politica se sustenta sobre a separacdo dos trés poderes
em que € necessdrio enquadrar aos érgaos e instituicdes — entre eles
naturalmente ao Ministério Pablico - que formam parte da estrutura
politica do Estado. Se tivermos em conta que a singular configuracdo
organico-funcional do Ministério Publico permite sustentar distinta
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sorte de vinculagdo com cada um dos trés poderes, comegaremos a
compreender que a decis@o sobre sua posicao juridico-politica é a
garantia dos equilibrios na estrutura constitucional do Estado®.

A localizacdo do Ministério Publico a respeito dos poderes do
Estado, em definitivo, é um debate que segue aberto ainda que
possa afirmar-se que no seio da doutrina cientifica as posicdes
intermedidrias sobre a natureza juridica da Institui¢do vao ganhando
um importante espaco.

E claro que essa posicao do Ministério Publico na estrutura
juridico-politica do Estado deve tomar em consideracao a
integracdo ou dependéncia/independéncia de alguns dos poderes
do Estado; o que comprovaremos é que se tem produzido uma
conscientizagdo do papel do Ministério Publico dentro da estrutura
constitucional do Estado com a criacdo e sistematizacdo de posicdes
intermedidrias no binémio dependéncia/independéncia®.

Granados assinala que, apds a prolongada discussdo sobre
a dependéncia do Parquet de um dos trés poderes, do Chefe do
Estado ou do Ministro da Justica, tem aparecido, como légica reacdo
e a medida que se ampliavam as fungdes e atribuicoes do Ministério
Publico, uma corrente em seu seio, que, apartando-se radicalmente de
tdo marcada tutela, tem evoluido para fronteiras opostas, passando
desde a construcdo doutrinal da autonomia até a, desejada por alguns,
independéncia®.

Assim, considerando a extraordindria importancia do Ministério

3 Esse enfoque, assinalado por FLORES PRADA (1999, p. 281-282), pode encontrar-se em um importante setor
da doutrina constitucuionalista e processualista italiana, representada entre outros por JANNACCONE (1977);
GUARNIERE (1984; 1991); DI FEDERICO (1991).

4 Tgnacio FLORES PRADA (1999, p. 283 et seq.), chama-o progressiva relativizacao dos mecanismos classicos
que explicavam a posicao juridico-politica do Ministério Publico dentro da estrutura constitucional do Estado.

5 SABATINI (1943, p. 59 et seq.), em sua obra II Pubblico Ministerio nel diretto procesuale penale, representa
na doutrina italiana a posicao segundo a qual o estudo do Ministério Publico havera de situar-se um plano
juridico-politico constitucional e publico antes que processual, constituindo uma premissa indiscutivel a natureza
estatal da Instituicdo a partir da chamada teoria do 6rgéo, que desenvolvida da seguinte forma: “O Ministério
Piblico - diz - nasce constitucionalmente e se organiza administrativamente”. Analisa a relacao Estado-6rgao,
a diferenca entre ¢rgao e representacdo, em palavras de JELLINEK (apud SABATINI, 1943, p. 33): “por trds
do representante hd outra pessoa, por trds do 6rgao, nenhuma”. Se o 6rgao nao tivesse personalidade propria,
nem direitos, bastaria o fendomeno juridico da representacao, como sustentava DE MARSICO (apud SABATINI,
1943), mas nao ¢ assim. Defende a personalidade do ¢rgao diversa da do Estado, o que a ele, depois de citar
varios constitucionaistas, parecia fecundo para o direito processual (e ainda para o privado, para a mais exata
construcao das pessoas juridicas). Quando aplica a teoria ao Ministério Publico, examina com grande rigor como é
0 6rgao para cumprir os fins que lhe atribui o ordenamento juridico, o qual reclama uma autonomia e se constitui
em “centro de coordenacdo de determinados fins e interesses”, com capacidade de querer e atuar do préprio
ordenamento juridico que o constitui (p. 107). Cada 6rgao tem sua prépria funcéo e sua prépria competéncia,
limite do exercicio daquela, inserida na potestade fundamental de justica, o Poder Judiciario, onde se distinguem,
nitidamente, a estrita funcao jurisdicional exercida pelos 6rgaos que tem o iusdicere e a fungao de promove-la,
consubstancial com o Ministério Publico, conforme a sua potestade fundamental de justica.



278

Revista Juridica do Ministério Publico do Estado do Amazonas

Pdblico no campo processual e organizacional - ndo como premissa,
mas como conseqiiéncia -, comegaremos o tratamento institucional
do Ministério Publico como uma questdo constitucional que
obrigatoriamente serd definida dentro das principais linhas doutrinais
acerca da natureza do Ministério Publico no ambito dos Poderes
do Estado Democréatico de Direito. A seguir faremos a andlise da
instituicao integrada nos Poderes estatais e como 6rgdo essencialmente
constitucional.

3 O Ministério Pdblico como érgao integrado ao Poder Judicidrio

A inser¢do do Ministério Publico na estrutura do Poder Judiciario
como dependente ou integrante deste Poder tem sido uma das posicdes
doutrinais mais encontradas na estrutura constitucional dos paises
democréticos.

A andlise dessa doutrina - que inclui o Parquet no Poder Judicidrio
- serve para iniciar o debate sobre a natureza do Ministério Publico
e, efetivamente, como assinala FLORES PRADA (1999), pode-se dizer
que, até as transformagdes do moderno Estado de Direito, o debate
sobre a natureza do Ministério Publico vinha girando sobre uma
dialética recorrente: a defesa publica da legalidade havera de estar
integrada dentro das responsabilidades do Estado-aparato e, portanto,
haverd de ser assumida por uma estrutura organica e funcionalmente
dependente do Governo; de outra parte, a agdo publica havera de ser
um instrumento de garantia integrado nos mecanismos de controle do
poder, cuja legitimagao arranca, bem da soberania popular por meio de
um sistema eletivo-direto ou indireto, bem por meio da independéncia e
submissao a lei como ocorre com o Poder Judicidrio®.

Alhures, tivemos a oportunidade de estudar a teoria do Ministério
Publico, antecedentes e origens. A partir deste estudo, parece claro que,
especialmente a partir da Revolugdo Francesa, ou inclusive um pouco
antes com as ordenacoes de Felipe, o Belo, pode-se sustentar com certa
claridade uma dependéncia do Ministério Pablico em relacdo ao Poder
Executivo, como veremos mais adiante.

No entanto, “a histéria do Ministério Publico é um longo caminho

6 Segundo JIMENEZ VILLAREJO (1982, p. 81), trata-se de “aquela velha ambigiiidade, tantas vezes assinalada, que
fazia oscilar ao Ministério Publico, alternativa e interminavelmente, entre o Poder Judiciario e o Poder Executivo”.
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até a independéncia da Instituicdo” e a vinculagdo ou proximidade ao
Poder Politico (leia-se, Poder Legislativo) e ao Poder Judiciario é algo
que de forma incontestdvel estd presente no estudo da Instituicdo no
ambito do direito comparado.

CONDE-PUMPIDO FERREIRO (1983, p. 877), em sua obra La
naturaleza y los principios rectores, é quem melhor define essa idéia,
quando assinala: “en esta evoluciéon se observa un hilo conductor o
tendencia a convertir cada vez mas la institucion de un mero instrumento
procesal en un érgano custodio de la legalidad y a independizarlo de
los distintos poderes del Estado para otorgarle identidad propia™.

A configuracdo constitucional do Ministério Pdblico como érgao
do Estado integrado ao Poder Judicidrio esteve presente em algumas
constituicdes européias como a italiana e a espanhola, que em suas
edicdes atuais sustentam o encaminhamento do Ministério Publico para
uma natureza juridico-politica independente inclusive do 6rgao judicial.

No caso espanhol,

as teorias judicialistas extraem do novo modelo constitucional
contido no artigo 124 da CE uma dupla conseqiiéncia:
em primeiro lugar, a supressdo das férmulas contidas na
regulamentacao anterior e que configuravam o Ministério
Publico como érgdo dependente do Poder Executivo tem
que interpretar-se como decisiva a hora de se considerar
extinta dita vinculagdo. Em segundo lugar, o Ministério
Publico, reconduzido agora a seu ambito natural do Poder
Judicidrio, hd de gozar das garantias do juiz e, em particular,
da prote¢do que outorga a garantia de independéncia®.

Para maioria dos autores espanhdis, o Ministério Publico aparece
integrado no Poder Judicidrio como Magistratura ndao deciséria - se
se quer autdnoma - desvinculada do Poder Politico e submetido aos

7 Traz este autor a sua argumentacao uma citacao de PETROCELLI (1952, p. 513), que assinala que,
‘quando uma Instituicdo, ao menos em suas grandes linhas, se desenvolve historicamente de modo constante,
em uma determinada direcao e ante um complexo de manifestacoes cada vez mais uniformes, isto significa que
hé de existir um principio légico que regula tal caminhada’. O principio l6gico seria para o autor italiano (p. 520)
a necessidade de garantir, no moderno Estado de Direito, a configuracao do Ministério Piblico como um érgao
representante do Estado e da lei, desvinculado do Poder Executivo e dotado de garantias precisas de liberdade e
independéncia.

8 A posicao do Ministério Publico como érgéao do Estado e nao do Poder Executivo se fundamenta, em primeiro
lugar, na prépria sistemdtica constitucional, bem expressiva a juizo de APARICIO (1983, p. 639), jé que a inclusao
no Titulo VI e “a exclusdo absoluta do Ministério Publico do Titulo do Executivo tem, sob um ponto de vista
negativo, o valor de um critério constitucional inequivoco e, em explicaco interpretativa, é uma pauta de primeira
magnitude para despejar dividas das questoes controvertidas. Sua inclusao no Titulo do Poder Judiciario, desde
um ponto de vista positivo (..) € muito mais que uma simples referéncia ao marco normativo”.
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principios da legalidade e imparcialidade®.

Dentro dessa posicao, uns setores separam a fun¢ao de administrar
justica entre uma magistratura postulante (Ministério Publico) e uma
magistratura deciséria (Juizes e Tribunais)!°.

Observa-se que desde vérias posturas e com diferentes razdes se
tem defendido o caréter estatal e judicidrio do Ministério Publico. Para
os que defendem a “judicializacdo” do Ministério Publico, a instituicdo é
definida como uma magistratura de objetivo diferente a composta pelos
juizes. Justifica-se, dessa maneira, a confusdo de funcdes atribuidas ao
Ministério Publico e os érgdos jurisdicionais:

determinadas missoes, sem duvida por sua transcendental
importancia na sociedade democratica que se pretende
construir, se atribuem ao mesmo tempo a dois 6rgdos
separados, um com fungdo promotora, outro com funcio
deciséria. Deve-se falar, em conseqiiéncia, da co-existéncia
dentro do Poder Judicidrio de duas Magistraturas igualmente
insubstitufveis para a realizacdo da Justica, organicamente
autébnomas e funcionalmente coordenadas (JIMENEZ
VILLAREJO, 1982, p. 83).

Os Tribunais constituiriam uma Magistratura deciséria, que
contaria como principio definitério com o da independéncia, e o
Promotor, uma magistratura postulante, que viria informada pelos
principios de unidade e dependéncia hierdrquica, ainda que “ambas
professem como comum e mais alto valor o da legalidade” (JIMENEZ
VILLAREJO, 1982, p. 83).

Sem duvida, a similitude de origem, formacao, regime retributivo,
ascensao e incompatibilidades dos membros da carreira ministerial com
os da judicial e também o submetimento aos principios de legalidade e

9 Nessa linha doutrinéria se situam também FLORES PRADA (1999, p. 316), CONDE-PUMPIDO FERREIRA (1983,
p. 119), MORENILLA RODRIGUEZ (1981, p. 98) e ORTIZ URCULO (1992, p. 14). Segundo APARICIO (p. 645),
com o artigo 2 do Estatuto, o legislador ndo faz outra coisa que precisar o que ja estava implicito na Constituicao,
“dando, al verbo integrar, sin duda alguna, el cabal alcance que le asigna el Diccionario de la Real Academia
Espanola como ‘completar un todo con las partes que le faltaban™.

10 Para CONDE-PUMPIDO FERREIRO (1981, p. 586), “hay una corriente universal a considerar a los fiscales
como un ‘alter ego’ de los Jueces. Bentham distinguié ya entre una Magistratura silenciosa y una Magistratura
que habla, los franceses entre el ‘Magistrat debout’ y el ‘siegue’ y los italianos hablan de ‘Magistrati del Pubblico
Ministero’. La integracién de ambas magistraturas en una sola carrera es usual en muchos paises y lo fue entre
los espafioles hasta 1926 [..] en tales condiciones no puede sorprender que la Constitucién identifique en el
articulo 17 el ‘status’ funcionarial de Jueces y Fiscales [..] ni que autores como Martin-Granizo o De Miguel
defiendan con calor lo que llaman el ‘cardcter magistral’ de los fiscales y consideren al Ministerio Ptblico como
una Magistratura de amparo”.
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imparcialidade sdo dados que apontam para a integragao do Ministério
Publico no Poder Judiciario.
Para IBANEZ Y GARCIA-VELASCO (1967, p. 149),

¢ preciso que o promotor, individual ou coletivamente
considerado, ou seja, cada promotor em particular ou ao
menos o Ministério Pdblico como um todo unitdrio, nédo
dependa nunca da Administracdo; que tem outros fins e
outros meios bem diferentes. E necessario que se considere
o promotor, a todo custo, como uma figura integrada sempre
eminente e exclusivamente no todo judicial, que seja, na
o6rbita de suas fung¢des, um magistrado independente como
0s juizes e que sua missao nunca possa ser outra que a
estrita defesa da lei.

Por fim, nainacabada polémica acerca de qual é a verdadeira posi¢ao
que o Ministério Publico ha de ocupar na engrenagem institucional do
Estado, na controvérsia dogmadtica em torno ao fato de se o Ministério
Publico forma ou néo parte do Poder Judicidrio, VERCHER NOGUERA
(1987), integrante do Parquet Espanhol, inclina-se pela primeira das
alternativas, pondo em relevancia o fato de que nos sistemas anglo-
sax0es, nos quais a situacdo do Ministério Publico extramuros do Poder
Judicidrio ndo havia sido discutida, detecta-se uma clara evolugao para
posicdes que podem facilitar uma posterior judicializacdo do sistema
acusatorio. O que resulta paradoxico, a vista da evolu¢do do acusador
publico em um sistema tdo estranho ao nosso, que ainda se sustente
com férmulas mais ou menos evanescentes, a exclusdo do Ministério
Publico do ambito do Poder Judicidrio e, o que é mais grave, que se
discuta a conveniéncia de tal judicialidade!".

4 O Ministério Publico como 6rgédo do Poder Executivo

No momento de abordar a posicdo do Ministério Publico no
ambito da estrutura constitucional do Estado - ponto essencial para a
concepeao global da institui¢do —, a maior parte da doutrina coincide ao

11 Apud José Maria MORENILLA RODRIGUEZ (1987, p. 4), no Suplemento do Boletin de Informacién del
Ministerio de Justicia , tradugao ao castelhano da Prosecutions of offences act 1985 evolugao do sistema
acusatorio da Inglaterra, desde a lei de 1879, passando pelas Reformas de 1904 e 1979, até culminar com a
Act 1985, tende a consolidar a estruturacao de um Ministério Publico mais préximo aos modelos continentais e,
portanto, mais afastado de concepcoes policiais.
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tomar como ponto de referéncia as op¢des que sao expostas na cldssica
trilogia em que se decompdem os poderes do Estado!2.

Uma grande parte dos autores rechacam concepg¢des juridico-
politicas do Ministério Publico a margem da tripode que compde
basicamente a estrutura do poder.

No entanto, hd muitos investigadores que nao reconhecem
abertamente na instituicdo o cardter dependente do Poder Executivo.

Surgem, assim, teorias que comecam a apresentar a idéia de que
um Ministério Publico nao se constréi da integracdo na estrutura de um
poder sendo que abre nele espacos intermedidrios, cuja definicao tem
muito a ver com conceitos mais sutis como sdo a relacéo, a colaboracao,
a orbita ou o entorno do Poder.

Essa nova linha doutrinal encontra respaldo em uma realidade
mais global, e em paises como Itdlia, Brasil, Portugal e Espanha, cujas
Constitui¢bes comegam a perfilhar com maior claridade a posicdo
juridico-politica do Ministério Publico e principalmente suas leis
organicas que colocam a autonomia da instituicdo frente ao Poder
Executivo, poder em que comumente se posiciona a instituigdo
ministerial.

A concepgao governamental do Ministério Publico e, em palavras
de MORENO CATENA'3, a colocacdo do Ministério Publico no entorno
do Poder Executivo, inclusive sua dependéncia, € algo para ser analisado
no ambito do moderno Estado constitucional, em que os governos
legitimamente constituidos afrontam determinadas responsabilidades
que as proprias Constituicdes lhe atribuem em matéria de execucdes
das leis e de politica criminal.

Para tanto é importante examinarmos a histéria em que, desde
suas origens, o Ministério Publico sempre foi uma institui¢do vinculada
ou dependente do Executivo'“.

Os exemplos sdo muitos: recordemos o caso espanhol com a
LOPJ de 15 de setembro de 1870 em seu artigo 763: “O Ministério
Publico terd a representacdo do Governo em suas relacdes com o Poder

12 Apud MORENO CATENA; CORTEZ DOMINGUEZ; GIMENO SENDRA (1997, p. 192-193): “Nao se pode conceber
de modo algum o Ministério Piblico como um 6érgao independente e alheio aos distintos poderes do Estado, que
represente por si mesmo um poder, uma espécie de quarto poder desvinculado dos demais, entre outras razdes
porque o MP nao detém com exclusividade nenhuma potestade, ja que a postulacao processual se atribui a todas
as partes processuais, sejam publicas ou se trate de particulares”.

13 Expressao que utiliza MORENO CATENA (1997, p. 227), Introduccion al Derecho.

14 Apud a Parte I desta Tese.
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Judicidrio”, ou o Real Decreto de 21 de junho de 1926, pelo qual se
regulamenta o Estatuto do Ministério Fiscal, que em seu artigo 1°
estabelece que corresponde ao Ministério Fiscal ‘representar o Governo
em suas relacdes com o Poder Judicidrio®. No caso brasileiro, podemos
destacar a Constituicdo de 1969, em que o Ministério Publico integrava
uma secdo do capitulo Do Poder Executivo; ou o caso da Franca, onde
o Parquet tem ao proprio Ministro da Justiga por cabeca e os membros
do Ministério Publico sdo verdadeiros “agentes do Poder Executivo™®.
E por fim o caso aleméo, que considera o Ministério Piblico um 6rgao
de administracéo e tutela da justica sui generis (Organ der Rechtsptlege
sui generis), que forma parte do Poder Executivo (FEVER, 1986, p. 29;
GUARNIERI, 1992, p. 56; ROXIN, 1993, p. 48; KLEINKNECHT; MEYER,
1993, p. 1708 et seq.).

E evidente que a trajetoria histérica das instituicdes néo costuma
ser caprichosa e desde logo o Ministério Publico ndo é uma excecao;
a defesa publica da legalidade ha sido sempre entendida como uma
funcdo vinculada as tarefas executivas do poder e sua relagdo com o
mesmo tem sido de subordinagido (FLORES PRADA, 1999, p. 288).

Portanto, é certo que existe um fundamento histérico em que se
apoia a relacao Governo (Poder Executivo) - Ministério Pudblico; no
entanto, coisa distinta € se a dita vinculacdo deva importar hoje conduzir
as manifestagées dos membros da instituicdo: em termos atuais, o
moderno direito constitucional tem colocado o Ministério Publico ante
um novo contexto juridico-politico caracterizado pela diversificacdo e
complexidade das fungdes de governo e, sobretudo, pela necessidade
de dotar ditas funcdes dos imprescindiveis mecanismos de garantia que
assegurem a interdicdo da arbitrariedade de todos os poderes ptblicos
e sua submissao a legalidade!®.

Assim, assinala FLORES PRADA (1999, p. 289),

pode comegar a introduzir-se uma matizacdo na influéncia
histérica que resulta de induviddvel interesse; poderia
distinguir-se entre a esséncia da instituicdo, que viria
determinada por uma natural vinculagéo ao Poder Executivo,
da traducdo concreta de dita vinculacao, historicamente

15 A expressao é de Gilbert MANGUIN (1992, p. 1134-1135).

16 Inclusive porque é incontestavel que, observando a histéria, a relacao de dependéncia ou subordinagao do
Ministério Publico com o Poder Executivo corresponde sempre a periodos politicos de tendéncia autoritaria (v.g.
a Itdlia de Mussolini, o Brasil de Getilio Vargas, a Espanha de Franco e a Alemanha de Hitler).
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entendida em termos de dependéncia e atualmente
construida sobre uma certa autonomia.

Cabe acrescentar que hoje em dia a autonomia ja é plena e
em alguns casos chega até a propria independéncia. De fato, a nova
conjuntura juridico-politica tem aprendido dos excessos cometidos
pelos regimes ditatoriais (casos italiano, alemao, espanhol, brasileiro e
portugués), sem esquecer a esséncia histérica do Ministério Publico, mas
a0 mesmo tempo sem deixar de replantarem-se alternativas a posi¢ao
juridico-politica de uma instituicdo chave no sistema de garantias de
um Estado Democratico de Direito.

Existe, efetivamente, no plano organico uma vinculacdo entre o
Governo (o Poder Executivo) e o Ministério Publico que aparece com
toda nitidez no caso da designacdo do Chefe da Instituicao: é o caso do
Procurador-Geral na Espanha (artigo 124.4 CE e o artigo 29 do Estatuto
Orgdnico del Ministerio Fiscal), do Procurador-Geral da Reptblica em
Portugal (artigo 133, ‘m’, da Constituicao da Republica Portuguesa) e
do Procurador-Geral da Republica do Brasil (art. 128 da Constituicao
Federal e art. 25 da LC 75/93 - Lei Organica do Ministério Puiblico da
Uniao). E esse um dos aspectos mais freqilentemente aduzidos pelos
defensores da vinculagdo do Ministério Publico ao Executivo!”.

A propésito das relacdes entre o Ministério Publico e o Poder
Executivo, s@o sempre atuais as palavras de Francisco Carrara, o qual,
apos revelar que a figura do Ministério Publico tem-se purificado
gradualmente, distanciando-se de qualquer representagao dos interesses
da Coroa e dos interesses fiscais, assumindo cada vez mais uma posi¢ao
de imparcialidade, fazendo-se ndo um representante do governo, mas
um 6rgao da Magistratura, acrescenta: “aquele que tornaria a afirmar
que o Ministério Publico é um 6rgao do Poder Executivo o conduziria,
sem perceber a suas antigas condicdes’. Podemos acrescentar que
a subordinacdo do Ministério Pablico a tal dependéncia ou ainda
a semelhante influéncia em relacdo ao Poder Executivo acarretaria
fatalmente um prejuizo a objetividade e imparcialidade da instituicdo
17 Apud MORENO CATENA; CORTEZ DOMINGUEZ; GIMENO SENDRA (1997, p. 227) : “a previsdo constitucional
sobre a nomeacao do Procurador-Geral do Estado, o cume da organizacao do Ministério Puiblico, que se rege pelo
principio de dependéncia hierdrquica, deve ser determinante, e a Constituicao dispde que o Fiscal General del
Estado sera nomeado pelo Rei, por proposta do Governo, ouvido o CGPJ (art. 124.4 CE). O papel que desempenha
o Governo resulta, pois, decisivo, na medida em que tem em seu marco a designacéo de quem dirige o Ministério
Publico e ostenta sua Chefia superior e sua representacdo em todo o territério espanhol (art. 22, Estatuto

Organico del Ministerio Fiscal). Em razao do exposto, parece abonado considerar que o Ministério Piblico estd
mais préximo ao Poder Executivo que ao Judiciario™.
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e suporia para o poder jurisdicional um sério perigo de divércio da
realidade dos fatos que devem estar sob seu exame. Por outro lado,
reestabelecida hipoteticamente a dependéncia do Ministério Piblico em
relacdo ao Poder Executivo, haveria que perguntar-se se a juventude
atual, que vé a magistratura como uma nobre missao, estaria disposta
a reduzi-la a essa funcao ambigua e humilhante (PETROCELLI, 1968).

5 O Ministério Piblico como érgéo vinculado ao Parlamento

A intencdo dos distintos poderes do Estado de instrumentalizar a
seu favor a instituicdo, em sua luta hegeménica pelo predominio dentro
do equilibrio inestdvel desses poderes, tem produzido uma variedade
de sistemas que afetam a introducdo do Ministério Publico na estrutura
do Estado e a fonte de que emana seu poder. Entre esses sistemas,
existe uma terceira posicao doutrinal que propde um Ministério Pablico
vinculado ao Parlamento enquanto Poder do Estado que representa a
soberania popular e do qual precisamente emana a legalidade que o
Parquet haveré de defender.

Esse sistema considera o Ministério Piblico como 6rgao representante
da vontade popular, ou bem de forma indireta, fazendo-o depender das
Camaras legislativas eleitas pelos cidadaos, Gnico poder perante o qual
o Ministério Publico deve responder por ser Orgao representativo da
soberania popular'®.

Esse sistema foi desenvolvido especificamente nos regimes
comunistas do Leste Europeu (depois estendido a Cuba), com uma
concepcdo do promotor como defensor da legalidade que emana da
Camara que o nomeia, mas uma legalidade de tendéncia concreta: a
legalidade socialista.

Esse é o caso da antiga URS.S., em que o Procurador-Geral era
nomeado pelo Soviet Supremo e suas faculdades de inspecdo sobre
a legalidade e o fundamento das sentencas, resolugdes, decisdes e
disposicdes ditadas pelos 6rgaos judiciais e sobre a execucdo das
sentencas eram absolutas. A exacerbacdo de sua funcdo controladora
da legalidade chega a tais termos que o artigo 20 das “Bases do
Procedimento Penal” de 1958 dispunha:

18 Sobre o tema, vide ZAPPA (1974, p. 77-78).
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A alta inspecdo sobre o cumprimento exato das leis
da URSS, das repiblicas federadas e autonomas, no
procedimento judicial é exercida pelo Procurador-Geral da
URS.S,, tanto diretamente como por meio dos procuradores
que lhe estdo subordinados. O procurador estd obrigado em
qualquer estado do procedimento judicial penal a adotar
oportunamente as medidas previstas pela lei para eliminar
qualquer violacdo da lei, independente de onde venha.
No procedimento judicial penal o promotor exerce seus
plenos poderes com independéncia de quaisquer dérgéos
e funciondrios, subordinando-se apenas a lei e guiando-
se pelas indicacdes do Procurador-Geral da URSS. As
disposicoes do Procurador ditadas em conformidade a lei,
sdo de cumprimento obrigado para todas as instituices,
empresas, organizagdes, assim como para todos o0s
funciondrios e cidadaos!®.

Resulta evidente que a Prokuratura soviética possuia amplos
poderes sobre a legalidade e sobre o fundametno politico das decisdes
ditadas pelos ¢géos judiciais paraassegurar a legalidade socialista.

Em outros paises, como, por exemplo, a antiga Republica
Democrdtica Alemd, existia a andloga missdo de velar pela legalidade
socialista por meio da nomeacdo do Procurador-Geral pela “Camara
do Povo” (cf. PIETRO CASTRO, 1997; FERNANDEZ MARTIN-GRANIZO,
1974, p. 115). Na Yugoslavia, o Procurador-Geral é nomeado pela
Assembléia Geral e considerado como um 6rgdo do Estado; a Constituicao
de 1974 enfatiza sua vinculagao ao sistema socioeconémico e politico,
como reconhece o Procurador Federal Vuko GOZZE GUCETIC (1981),
de modo que entre seus deveres estd o de “proteger o desenvolvimento
sociopolitico e a construcdo da comunidade socialista da Iugoslavia e
seu sistema sdciopolitico, a irmandade e unidade das nacdes iugoslavas
e outros valores sociais bésicos”. Em Cuba, cépia do modelo soviético,
a Constituicdo de 1976 faz 6rgao de defesa da legalidade socialista,
nomeado pela Assembléia Nacional do Poder Popular, como

6rgao do Estado ao que corresponde, como objetivos
fundamentais, o controle e a preservacdo da legalidalde,
sobre a base da vigilancia do estrito cumprimento da
Constituicdo, das leis e demais disposicoes legais, pelos

19 Conferir mais amplamente PRIETO CASTRO (1997, p. 39 et seq.).
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organismos do Estado, as entidades econdmicas e sociais e
pelos cidadaos; e a promogéo e o exercicio da acdo penal
publica em representacdo do Estado.

Em conclusdo, ndo se pode falar de independéncia do parquet
ou dos juizes nestes paises, ja que em sua organizagao politica rege o
principio da concentracdo de poderes, quando, de fato, as Assembléias
e Camaras populares estdo a servigo do poder unico, um executivo
prepotente e dominador do sistema.

No entanto, ndo cabe dtvida de que, no terreno dos principios, uma
concepgao do Ministério Publico independente do legislativo e tendo
como missao defender a legalidade que emana das Camaras frente aos
intentos de tergiversacdo ou descumprimento da mesma pelos outros
poderes constitui uma tese atraente e valida que contribuiria, ademais,
para manter a pureza do sistema democratico de separagao de poderes.

O modelo de parquet parlamentdrio tem sido sempre uma das
opcoes discutidas quando da defini¢do juridico-politica do Ministério
Publico, por exemplo, nos trabalhos parlamentarios da Constituicdo
italiana de 1948%, da espanhola de 1978?! e da brasileira de 198822,
Também costuma ser prevista no ambito constitucional a colaboragéo
entre as duas instituicbes (Poder Legislativo e Ministério Publico)
mormente no seio das Comissdes Parlamentares de Inquérito®.

Faz-se necessdrio assinalar que existe na atual descri¢do
constitucional do Ministério Publico em alguns paises, como, por
exemplo, no Brasil, um preceito que reforca essa vinculacdo do
Ministério Pablico com o Parlamento - érgédo constitucional do qual

20 Sobre os trabalhos parlamentdrios da constituinte italiana e, em particular, sobre a figura do “Procurador-
Geral, Comissario para a Justica’, cf. DOMINIONI (1978, p. 60 et seq.); Neppi MODONA (19__?, p. 52 et seq.).
21 Em um estudo contemporaneo sobre os trabalhos da elaboragao da Constituicao espanhola de 1978, COBO
DEL ROSAL (1977, p. 30, 33-34) apostava por um Ministério Publico vinculado ao Parlamento, como uma
possibilidade de abandono do estéril caminho entre um Parquet governamentalizado e um Parquet judicializado.
Ambas posicoes deixam, a juizo do autor, indefeso a lei, o que leva a propugnar uma dependéncia do Ministério
Publico ao legislativo, examinando sob o aspecto do perigo do jogo politico parlamentario, advogar por uma
submissao do Ministério Puiblico ndo tanto ao parlamento como Instituicio sendo s6 a sua vontade objetivada,
isto €, a Lei.

22 Ja nos primeiros trabalhos parlamentarios da constituinte brasileira, ficou clara a necessidade de criagéo de
Comissées Parlamentares de Inquérito no seio da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com poderes de
investigacao proprios das autoridades judiciais, para exame de fatos cujas conclusdes poderiam ser enviadas ao
Ministério Publico para que promovesse as acoes de responsabilidade criminal ou civil resultantes das infracoes
comprovadas.

23 O caso brasileiro segundo o pardgrafo 3° do art. 58 da Constituicao: “§ 3 ° - As comissodes parlamentares
de inquérito, que terdo poderes de investigacdo préprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos
regimentos das respectivas Casas, serao criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto
ou separadamente, mediante requerimento de um terco de seus membros, para a apuracao de fato determinado
e por prazo certo, sendo suas conclusoes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a
responsabilidade civil ou criminal dos infratores”.
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emana a legalidade - no sentido de que a nomeacdo e a destituicdo do
Procurador-Geral da Republica sejam atos realizados somente depois
da aprovacéo pela maioria absoluta dos membros do Senado Federal?.

Essa solucdo ja adotada no Brasil desde 1988 encontra apoio em
parte da doutrina espanhola®. Segundo MARCHENA GOMEZ (1992, p.
197), suporia

adicionar um segundo nivel de exigéncia que buscasse
assegurar, mais que a capacitacdo técnica do designdvel, sua
aptiddo para o rigoroso cumprimento dos fins constitucionais
atribuidos ao Parquet [...], e a necessidade de rodear da mais
absoluta legitimidade a ordem emanada da cabeca reitora
da instituigao.

Isso certamente serviria como um primeiro freio no controle
governamental da Instituicao.

6 O Ministério Piblico como érgéo constitucional do Estado essencial
para a administracao da justica

A vista das consideracdes mencionadas anteriormente, cabe agora
ocupar-se da definicdo do Ministério Publico como érgao do Estado,
situado no marco constitucional e essencial na administracao da Justica.

Uma Constituicdo que obtém seu conceito, sua esséncia e seu

contetido da realidade do préprio Estado e que tem, segundo SMEND,

24 Artigo 128, pardgrafos 1° e 2°, da Constituicdo da Reptiblica Federativa do Brasil.

25 Apud Gutiérrez CARBONELL (1994, p. 30): “o candidato proposto pelo Governo ao Rei deverd contar
previamente com a aprovacao das Cortes Gerais (quorum reforcado dos 3/5 de ambas as Camaras), inclusive
em lista triplice elevada pelo Governo ao Congresso, ouvido previamente o Conselho Geral do Poder Judicidrio”.
MARCHENA GOMEZ (1992): “a atual descricéo constitucional do Ministério Ptblico ndo constitui um obstaculo
para que, através de futuras normas estatutdrias, se reforce esta vinculacao com o érgao constitucional do qual
emana a legalidade. Um primeiro passo na linha que se defende, o constituiria a exigéncia de que a proposta que
o Governo - ouvido o Conselho Geral do Poder Judicial - hd de fazer ao Rei para a nomeacéo do Procurador-
Geral (art. 124 CE) tomando como base um candidato nominado, a sua vez, por uma maioria refor¢ada - trés
quintos - do 6rgéo legislativo”. Contra estas propostas, FLORES PRADA (1999, p. 330-331): “A nosso entender,
existem duas obje¢des fundamentais com que se enfrentam as teorias que estamos analizando. De uma parte,
a intervencao do Parlamento na nomeacao do Procurador-Geral do Estado, estabelecida por via legislativa,
olvida a natureza constitucuional de tal nomeacéo, configurando bésica e essencialmente como uma nomeacao
de confianca do Governo, e, portanto, de cardter discricional. Estabelecer, neste sentido, qualquer género de
limitagdo, inclusive a ja introduzida pelo Estatuto Organico em seu artigo 29.1, pode configurar sérias duvidas
de constitucionalidade. Em segundo lugar, o defeito mais grave que incorre a tese de um Parquet de natureza ou
vincula¢ao parlamentaria € a inutilizacao da Instituicdo como instrumento de cooperagao em determinadas linhas
da politica interior, especialmente em matéria de politica criminal; o Parlamento é 6rgao de producao legislativa
e também cumpre funcoes de controle da funcao do Governo, mas é um 6rgao no qual nem sua composicao nem
sua natureza permitem garantir a operatividade do Ministério Piblico”. TORRES BOURSAULT (1993, p. 32 et seq.),
sem deixar de reconhecer os atrativos da teoria, aponta, entre outras, duas razdes em que apoiar a inconveniéncia
do mencionado modelo: a primeira seria uma clara contradicao entre um Parquet vinculado ao Parlamento e o
vigente desenho constitucional espanhol; a segunda, que as Camaras, por sua natural configuracao, representam
poderes difusos propensos ao consenso e ao acordo, o que nao parece ambito adequado para integrar um 6rgao
essencialmente Executivo, cuja missao é o exercicio da acéo publica e a defesa da legalidade.
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SCHINDLER e KAGI, “um caréater dindmico em relacéo a ordem juridica
fundamental do Estado, realizando uma importante fungao integradora
principalmente quando se associa a momentos transcendentais e
solenes da vida politica dos povos”, hd de ser entendida como a
convengao do sistema de valores e normas que inspira um determinado
sistema politico e uma determinada concepcédo do Estado?.

O proprio exame das Constituicdes de diversos paises revela
a dificuldade que os legisladores constituintes encontram para
concretizar os perfis institucionais do Ministério Publico e as funcdes
de seus membros?’.

Tampouco é coincidente o comportamento dos legisladores
constituintes ao decidir que o Ministério Ptblico representa um ponto de
equilibrio entre os trés poderes, na medida em que a notdvel ampliagcao
das fungdes de defesa da legalidade e do préprio Estado Democrético
de Direito que correspondem ao Ministério Publico deve ser vinculada
com a constitucionalizagdo dos chamados valores superiores do
ordenamento juridico®.

Sendo o Ministério Publico um 6rgdo do Estado de carater
constitucional, cujos principios e funcdes refletem primeiro o sistema
politico do qual é expressao e segundo uma singularidade determinante
a hora de concretizar sua posicao juridico-politica como 6rgao promotor
dos valores superiores do ordenamento, é evidente que a instituicao
se encontra em uma posicdo de equilibrio dentro do referido sistema
politico, nem estritamente dependente dos poderes do Estado nem
desconectada deles.

26 Pablo LUCAS VERDU (1986, p. 619, 644) faz um profundo estudo, ja cléssico, sobre a Constituicdo e a
dinamica constitucional, destacando a importante conexao entre a normatividade constitucional e a estrutura
social, que sempre tem existido ainda que haja variado sua intensidade; e acrescenta: “a Constituicao - no terreno
econdmico-social - formula metas, propdsitos, reconhece direitos cuja realizacao incumbe a planificacéo, mas
esta ha de atuar conforme o sentido, a intencionalidade, insitas nas normas constitucionais, isto é, conforme ao
marco do Estado de Direito”.

27 Sao exemplos: a Constituicdo espanhola de 1978, em seu artigo 124, e a dificuldade do posicionamento da
Instituicao no ambito do Executivo ou no Poder Judicidrio; a Constitui¢do portuguesa, que mantém o Ministério
Publico como defensor da legalidade e érgao representante do Estado, ou inclusive as brasileiras, que até a Carta
Magna de 1969 vinculavam o Parquet ora ao Poder Executivo, ora ao Poder Judiciario.

28 FLORES PRADA (1999, p. 345) identifica uma ampliacao de funcdes que aponta a campos extraprocessuais
nos quais progressivamente a Instituicdo estd chamada a atuar; um fenomeno advertido jé na doutrina italiana
por DE MATTIA (1973, p. 11-12). Uma ampliacao de funcées que constitui um dos dados mais relevantes e
novidosos que incorpora a nova regulacao constitucional do Ministério Ptblico espanhol, conferir, por todos,
PEREZ GORDO (1983, p. 2350).

Para Fernando da Costa TOURINHO FILHO (1997, p. 340 et seq.): “A atividade do Ministério Publico nao se
circunscreve, apenas, ao campo repressivo. No Processo Civil, multifarias sao suas funcdes. Atua como parte...
como verdadeiro intérprete do interesse social..”. Para Hugo Nigro MAZZILLI (1998, p. 71): “é o Ministério
Publico guardiao de um ordenamento juridico cujos fundamentos repousem na vontade do povo, legitimamente
manifestada através de seus representantes”. Vide também Sérgio Gilberto PORTO (1998, p. 12)
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Esse equilibrio institucional e constitucional de que desfruta o
Ministério Publico no marco do chamado Estado complexo faz com que
a instituicdo seja considerada como 6rgao de relevancia constitucional
que ndo se encontra integrado em nenhum dos trés classicos poderes
sendo que mantém com eles, em nivel inferior, relagdes instrumentadas
que possibilitam os pesos e contrapesos - checks and balances -
necessdrios para o funcionamento harménico do sistema?.

A disputa doutrinal entre aqueles que ainda entendem o Ministério
Publico como érgéo do Poder Executivo em que o Promotor podia
conceber-se como funciondrio constantemente atento as ordens do
Governo, executor da politica criminal deste, estabelecida por meio do
Procurador-Geral, e 0s que o consideram submetido a direta vontade
do povo por meio de eleicdes ou inclusive como auxiliar do Poder
Legislativo, ainda que larga, creio que resulta ja obsoleta ou anacrénica.

Contemplar o Ministério Publico como érgédo do Estado é a
posigdo que atualmente encontra respaldo na melhor doutrina, ainda
considerando a ambigliidade do desenvolvimento da instituicdo em
algumas Constituicoes®.

CONDE-PUMPIDO FERREIRO, ao examinar as distintas naturezas e
construcdes constitucionais do Ministério Pablico®!, aponta que

as mais recentes regulamentagdes do Ministério Publico
fixam um novo marco de sua concepcéo, estabelecendo-o
como um 6rgao do Estado, independente, situado a margem
dos trés poderes tradicionais e tendo como missao manter
a legalidade e a ordem juridica constitucional, defender os

direitos dos cidaddos e os interesses publicos coletivos e
assegurar a paz social perseguindo os delitos que perturbem.

Cita como exemplos a Constitui¢do italiana que,

com maior ou menor acerto (art. 73) rompeu com a

29 A esse respeito cf. GOSSEL (1996, p. 615). Como fora advertido por CRISAFULLI (1939, p. 74 et seq.) a teoria
do indirizzo politico poe sobre o tapete um dos mais graves perigos do sistema constitucional e que nao é outro
sendo a necessaria vinculacdo, colaboracao e coordenagdo entre os 6rgaos constitucionais (substancialmente
autonomos) quando da acomodacao de sua atuacdo a orientacao politica comum. A obrigacdo substancial de
acomodar-se a orientacéo politica ¢ elevada pelo autor citado a categoria de principio geral do Direito: um
principio operativo na esfera das relagoes institucionais (CANOSA USERA, 1990, p. 135).

30 Vejam-se os casos espanhol, brasileiro ou portugués. GIL-ALBERT VELARDE, depois de negar que o Ministério
Publico espanhol forme parte do Poder Judiciario pelo sé motivo de sua inclusao no Titulo VI, reconhece-o como
6rgao do Estado independente do Governo, se bem, matiza, isto “nao é incompativel com o cumprimento de uma
atividade de cooperagdo sempre que esteja ordenada para a protecao de interesses publicos essenciais’.

31 O excelente trabalho de CONDE-PUMPIDO FERREIRO (1983, p. 843-890), que foi publicado com este titulo:
La natureza y los principios rectores del Ministério Fiscal en la Constitution y el nuevo estatuto organico.
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vinculagdo ao executivo concebendo-o como um 6rgdo
judicial, nem sobreposto nem submetido ao juiz, vinculado
a lei; a Constituicdo Portuguesa (art. 224 e 226) que foi
além declarando que o Ministério Publico é representante
do Estado, isto é, do conjunto dos poderes e nado de
um deles isolado e que tem encomendada a defesa da
legalidade democrdtica; colocando membros que a integram
dependentes tdo-sé do Procurador da Republica e com a
necessdria garantia de inamovibilidade para que possam
manter a independéncia de sua atuagao.

Inobstante, para CONDE-PUMPIDO FERREIRO,

mejor que ninguna otra, refleja esta postura de un Ministerio
Publico, como 6érgano del Estado, con entidad propia e
independiente, el proyecto de ley brasilefio®?, estableciendo
las normas generales que deben ser adoptadas en la
organizaciéon de los Ministerios Publicos estatales. En su
articulo 1 © declara que: ‘El Ministerio Publico, institucién
permanente y esencial para la funcién jurisdiccional del
Estado, es responsable ante la nacién, de la defesa del
orden juridico y de los intereses inalienables de la sociedad,
de la fiel observancia de la Constitucién y de las leyes'.
Dispone también que son ‘principios institucionales’ del
Ministerio Publico el de unidad, el de indivisibilidad y el
autonomia funcional (articulo 2 °) y que goza de autonomia
administrativa y dotacién presupuestaria propia (articulo
4 °), con lo que queda asegurada su independencia. La
consideracién de 6rgano responsable tan solo ante la nacién
sefiala aquel caracter de érgano auténomo de la estructura
politica del Estado y su condicién de institucién esencial para
la funcién jurisdiccional lo incardina en el dambito del Poder
Judicial, aunque claramente diferenciado de la potestad
jurisdiccional que corresponde a los jueces e independiente
de éstos, como lo es de los otros poderes.

O argumento para qualificar o Ministério Publico como 6rgdo
do Estado ndo provém da mera insercdo de suas linhas mestras em
uma Constituicdo, pois existem entidades cujo relevo constitucional é
unicamente formal; ndo passam de figuras administrativas ou até de

32 O projeto a que faz referéncia o Teniente Fiscal do Tribunal Superior Candido CONDE-PUMPIDO FERREIRO
¢é o concebido pela Lei Complementar n® 40 de 14 de dezembro de 1981, a Lei Organica do Ministério Publico
brasileiro; teve vigéncia até a Constituicao brasileira de 1988. Hoje vigem a Lei Complementar n® 75, de 21 de
maio de 1993, e a Lei 8.625, de 12 de fevereiro de 1993, que sao as normas legais hoje vigentes.
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A apreciagdo de que o Ministério Publico é ¢érgdo do Estado
resulta da construcdo cientifica, elaborada pela melhor doutrina de
direito publico, segundo a qual ha no Estado 6rgédos essenciais e 6rgéos
acidentais. Aqueles encarnam o minimo de capacidade politica de que
um organismo necessita revestir-se para ser reconhecido como Estado.
Sem esses 6rgaos minimos, ndo hd organismo, nao ha Estado.

Orgéo da soberania do Estado e néo 6rgao do Governo, o Ministério
Publico nos impde como depositario de prerrogativas dessa mesma
soberania, inerentes ao exercicio de suas atribuicdes primeiras.

A nitida compreensdo da natureza do Ministério Publico, na
qualidade de 6rgdo do Estado e ndo s6 de seu representante, supoe
o conhecimento do que, em rigorosa técnica juridica, se chama
convencionalmente organicidade e representacdo.

Deve-se entender a antitese entre organicidade e representagao
tendo em conta que no vinculo de representacao hd dois sujeitos, um dos
quais atua em nome e no interesse do outro; os atos do representante
sdo, materialmente, os seus proprios, mas formalmente sdo atos do
representado e seus efeitos recaem na pessoa deste. Ao contrério,
na relacdo de organicidade ndo se apresentam dois sujeitos, sendo a
identificacdo do érgdo com a pessoa juridica, de modo que esta atua
imediatamente por si mesma; em esséncia € a mesma pessoa juridica
decidindo e atuando mediante seus érgaos, os quais ndo se distinguem
dela, posto que sao partes integrantes da mesma; conseqlientemente,
nao pode existir contraposicdo entre érgdos e pessoa juridica, porque
aquele que atua é como se fora a prépria pessoa juridica.

Essas consideracoes sao sintetizadas por JELLINEK (apud SABATINI,
1943), como € de seu hdbito, em sua conhecida expresséo: “Por trds do
representante ha outra pessoa, por trds do érgdo, nenhuma’.

Assim, o Ministério Publico, érgao do Estado, confunde-se com ele,
assim como outros 6rgaos estatais, pois “vive e se movimenta na pessoa
juridica do Estado com autonomia de vontade, de objetivos e de poderes’”,
nas palavras de Giuseppe SABATINI (1943), as quais acrescenta César
SALGADO (19—7?, p. 63-64) que “a potestade da que € titular o Estado
se concretiza e se especifica nas fungdes atribuidas aos érgéos”.

A nocdo de trés poderes independentes e harménicos, ainda que
reforcada pela teoria dos pesos e contrapesos, jamais poderia ser
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entendida sem ter em conta a instituicdo do Ministério Publico, pois
este ndo € so essencial e necessdrio na administragao de justiga, sendo
que também ajuda a viabilizacdo da Reptblica, o inter-relacionamento
dos poderes e o funcionamento do Estado democrético.

O Poder Legislativo, como representante formal do povo, elabora
as leis, mas perde o controle de sua execucdo e aplicagdo futuras.
Necessita, pois, um érgao forte que as faca valer.

O Poder Judicidrio interpreta e aplica as leis, mas, por sua prépria
natureza, sé atua quando assim o solicitam as partes interessadas.
O problema é que existem interesses tdo gerais e difusos que ndo
podem ser atribuidos a um individuo ou grupo de individuos, posto
que indisponiveis. Dai a necessidade de que participe na magistratura
judicial, que é inerte por natureza, uma magistratura ativa - magistratura
‘de pé”, como dizia CALAMANDREI - que faca valer tais interesses
utilizando todas as agdes e recursos postos a sua disposicdo pelo
ordenamento juridico.

Também o Poder Executivo necessita um controle externo efetivo.
Portador de instituicdes de forca, timbradas pela relagdo hierdrquica
e, em algumas esferas, fortemente influidas pela politica partiddria,
esse poder poderia converter-se em uma monstruosidade onipotente
se ndo contasse com a fiscalizacdo de um 6rgao ndo subordinado a sua
hierarquia.

O esboco dessas funcdes, que pressupdem uma relagdo de
lateralidade e inclusive de enfrentamento com os poderes formais
do Estado, leva-nos a concepcdo de uma Instituicdo que possua
independéncia, autonomia funcional e administrativa e que tenha as
mesmas garantias e prerrogativas conferidas ao Poder Judicial. Tal
concepcdo induz alguns estudiosos a ver no Ministério Pdblico o quarto
poder do Estado®.

Tal juizo estd equivocado. A natureza das fungdes do Ministério
Publico situa-o ao lado dos poderes do Estado e entre eles. Fruto da
separagdo de poderes, o parquet é a correia de comunicagao entre 0s
poderes, promovendo e possibilitando o funcionamento harmoénico das
engrenagens do poder como um todo.

O Ministério Pablico como 6rgao do Estado é uma teoria formulada

33 As observacoes sao de Alfredo VALLADAO (1973).
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historicamente no contexto da crise do modelo napoletnico da
Instituicao e, de forma mais ampla, com a crise do modelo de Estado
de cunho neoliberal®. Efetivamente, dentro das teorias que incidem nas
transformagdes da moderna ordem juridico-politica, comega a adquirir
corpo a tese da singularidade do Ministério Piblico como 6rgdo com
perfis préprios dentro do esquema institucional do Estado e a situagao
de seu estudo no marco do direito publico estatal®®. A principal
contribuicdo dessa teoria, cuja paternidade ha que atribuir a doutrina
italiana de principios do século passado, radica em que a instituicdo
encontra assim um marco de autonomia dentro da estrutura juridica do
aparato estatal®®.

Certamente, a consideracdo do Ministério Publico como érgéo
do Estado proporciona a institui¢do no plano juridico-pablico uma
perspectiva mais ampla da puramente processual, na qual tradicional
ou historicamente havia estado enquadrado seu estudo; por isso

a interven¢ao do Ministério Pablico nos distintos processos,
assim como a longa polémica sobre sua condi¢do de parte
formal ou material, desde sua posicdo de imparcialidade,
deverd ser estudada, entendida e enfocada desde sua posicéo

juridico-politica no marco do Estado e desde a perspectiva
do direito constitucional®’.

Nao podemos compartir a idéia de que as instituicdes (leia-se
Ministério Piablico) encarregadas direta ou indiretamente da aplicagao
e manutencdo da lei devam estar enquadradas nas fungdes executivas
sob a dependéncia, direcdo ou vigilancia do Governo. De fato, ja
nao nos encontramos frente a uma rigida separacdo de poderes, as
transformagdes estruturais do Estado contemporaneo tém configurado
o chamado “Estado complexo’, em que os trés classicos poderes sao
insuficientes para cumprir com as exigéncias do Estado Democratico.

34 Conferir sobre as teses revisionistas do modelo francés SABATINI (1943, p. 56 et seq.), com mencoes a
Romano Di Falco Alisi 0 Massari.

35 Conferir SABATINI (1943, p. 59 et seq.), que sustenta que o ponto de partida estd representado pela
constatacao de que o Ministério Ptblico é érgao do Estado e estruturalmente érgao administrativo. O Ministério
Publico, afirma o autor, nasce constitucionalmente e se organiza administrativamente, dai que sua origem deva
relacionar-se com o direito constitucional e sua organizacdo com o direito administrativo.

36 Para SABATINI (1943, p. 119), o ordenamento juridico estabelece aos 6rgaos estatais funcoes autonomas
de titularidade do poder mesmo. Os préprios 6rgaos se convertem em titulares de poderes, consistentes no
poder-dever de exercer as funcoes atribuidas independentemente da vontade do Estado que € e permanece como
titular da correspondente potestade. A tnica condicdo, aponta o autor, que o ordenamento juridico impoe a
atividade dos 6rgaos € que este atue em funcao do interesse final do Estado, isto €, que a funcao concretamente
desenvolvida pelo 6rgao deve tender a satisfacao de um interesse geral do Estado.

37 FLORES PRADA (1999, p. 337) faz esses acertados comentarios, com apoio em NANNUCCI (1989, p. 417,
424).
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O Ministério Publico adota, entretanto, uma posi¢ao institucional
de singularidade prépria enquanto 6rgao do Estado e de mais dificil
definicdo, que exige acudir a parametros novos da doutrina italiana,
espanhola e brasileira, entre outras.

Assim, pode-se concluir que o Ministério Publico ndo deve ser
dependente do Poder Executivo ou de qualquer dos outros dois Poderes;
s6 deve ter relacdo e colaboracao institucional com todos eles, pois se
configura como um instrumento essencial para o cumprimento dos fins
do préprio Estado, ja que o conjunto de suas fungdes é conditio sine
qua non para a manutencao e garantia do proprio Estado Democratico
de Direito.

Em realidade, o Ministério Publico é 6rgao do Estado porque esta
investido de uma parcela da soberania estatal e forma parte de sua
organizacdo. Por isso, a estrutura e o funcionamento do Ministério
Publico refletem, com bastante correspondéncia e realismo, a fisionomia
do Estado do qual é integrante.
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