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i. Definindo o contexto
1.1. Condigdes sociais e politicas para conhecimento da instituigdo

Entre as democracias emergentes da América Latina, o Brasil repre-
senta, em diversos aspectos, um caso atipico. O governo militar (1964/1984)
propiciou um relativo sucesso econdmico, e comparado com oulros governos
latinc-americanos, exerceu apenas um moderado autoritarismo. A atual
democracia brasileira herdou menos caos econdmico e turbuléncia social,
possuindo uma classe militar mais constiente politicamente do gue alguns
dos pafses vizinhos. De acordo com a maior parte de estudos sobre
transicio democrética, um pafs como o Brasil, que experimeniou maior
prosperidade econdmica e menos repressio sob autoritarismo, tem mais
possibilidades de sucesso na transigio democritica®. Por outro lado, cri-
ticos se opSem a este raciocinio afirmando que estas vantagens ou carac-
terfsticas do autoritarismo brasileiro representam, de fato, chetéculos &
sedimentacgiio do espirito democrético. Logo, porque o regime militar no
Brasil foi relativamente bem sucedido econdmica e politicamente em com-
paracio com outros regimes latino-americanos; os atores politicos rema-
nescentes detiveram uma significante parcela de poder e influéncia ainda
atuante na politica atual. Assim, segundo os referidos estudos, o Brasil
seria particularmente vulnerdvel a um “gradual” estilo de regressdio 2. A
menos que as priticas democrdticas sejam fortalecidas, os avangos dos
Gltimos anos podem ser desfeitos: talvez pela oclusdo do espaco oferecido
para o exercicio da autoridade civil ¢ de um “neo-liberalismo” copstimcional.

Como conseqiiéncia, instituicdes imbuidas da etogenia democrética,
como o Ombudsman, encontram a oportuna e adequada condigdo social
para sua implementagdo no Brasil, no sentido de fortalecer o sentimento
democritico. Ademais, o federalismo brasileiro, como © canadense e o
australiano, representa essencialmente uma resposta territorial so governo
de uma imensa ¢ diversa érea geografica habitada por um povo identificado
com uma s6 linguagem dominante (portuguds) e cultura (luso-brasileira).
A experiéncia histérica, a linguagem e a religidfo (predominantemente
catélica) convergiram para dar Aqueles que povoam o subcontinente bra-
sileiro um sentido peculiar ¢ coeso de nacionalidade.

A nova Constituigio democrética, promulgada em 3 de outubro de
1988, prevé um Ministério Piblico independente e autSnomo, com fun-
¢Oes similares a0 modelo sueco da instituicio denominada “Ombudsmen”,
Inicia-se, com esta ordem juridica, uma era democratica indutora de pro-
fundas mudangas estruturais. Modernidade € uma das preocupacbes centrais.
A introdugio do Ombudsman, popular e largamente adotado, claramente
emerge como uma resposta excepcional & realidade contemporéinea.

Evitando uma moralidade imposta, usual durante o regime autoritdrio,
o governo admite a ineficiéncia administrativa e o direito dc piblico
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de exigir padroes mais altos de produtividade. Ma ocorréncia de erros
ou ilegalidades, espera-se que o Orgio responsdvel enconire meios de
corrigi-los e prevenir novas ocorréncias. Na inekisténcia de erros, ou
ilegalidades, ¢ importante saber que idéias falsas ou queixas os cidaddos
t8m da administragio, ou dos burocratas, e restaurar a confianga nas
relagbes entre Estado e cidadéo. Pois, para reconhecer uma democracia
auténtica

“o sistema politico deve garantir miltiplog canais para o atendi-
mento das reclamagdes individuais contra o Estado-administragio.
A burccracia piblica deve permitir que relativamente pouco
evada sua sofisticada maiha de controles e mecanismos internos
de atendimento a reclamagdes. Os servidores piublicos devem ser
sensiveis as criticas de seu desempenho.” ?

J& & luz do novo surto democriticc que ocorreu em 1984, com o
fim do governo militar, os arquiteios da nova legalidade advogaram a
implementagdo do “Defensor do Pove” como um insirumento importante
pera a defesa das direitos e garantias dos cidaddos. Os legisladores estavam
dvidos por introduzir inovagdes capazes de reverter o quadrc crbnico
de ineficiéncia administrativa. Embora a legislagio ¢ métodus que gover-
nam a instituigdo do Ombudsman discrepem nos vérios cendrios politices,
a percepgiio que os legisladores tEm do papel que desempenha a instituicéo,
as expectativas em torno de sue atuagdo e a forma como a mesma se
desenvolve, na pritica, deram margem a adaptagles que resultaram no
fartalecimento do Ministério Piiblico como a genuina organizagio do
Ombudsman.

Assim, a influéncia original, baseada no surgimento do Ombudsman
sueco, transformou-se num dedicade cometimento 40 desempenho das fun-
¢0es institucionais da organizagéo com fundamento em uma independéncia
¢ autonomia garantidas constitucionelmente.

1.2.  Algumas experidncias preliminares

As Constituicdes brasileiras anteriores conceberam o Ministério Po-
blico Federal colocandc-o ora incorporado ao Poder Executivo, ora como
parte do Poder Judicidrio. A primeira Constituigao Republicana (24-2-1891)
apenas mencionava que dentre 08 Juizes que compotiam o Suprema Tribunal
Federal, um seria escolhido o Procurador-Geral da Repfiblica, designado
pelo Presidente da Repiblica (art. 58, § 2.°). Mas uma lei de 1890 (de
n.® 1.030) j4 organizava o Ministério Piblico como instituigio. A Cons-
tituigo de 1934 o considerou como érgio de cooperagio nas atividades
governamentais. A de 1946 reservow-lhe um titulo autdnomo, enquanto
a de 1967 o incluiu numa se¢lio do capftulo do Poder Judicidric ¢ a sua
Emenda 1/69 o situou entre os Orplos do Poder Executivo. Agora, a
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Constitui¢do lhe da o relevo de instituigio permanente, essencial 2 fungéo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem jurfdica, do
regime democrético e dos interesses sociais ¢ individuais indisponiveis.

Durante o periodo militar, por inspiragdo do entdo Senador Josaphat
Marinho, preocupado com o processo de controle pelo Poder Legislativo
dos atos da administragdo publica, incluiu-se preceito no art. 45 da Cons-
tituigdo Federal de 1967, que dispunha: “a lei regulard o processo de
fiscalizagdo, pela Cémara dos Deputados ¢ pelo Senado Federal, dos atos
do Poder Executivo ¢ os da Administragdo indireta”. A disposigio per-
maneceu letra morta, em nosso direito constitucional, até 1984, quando
a Lei n® 7.295, de 19 de dezembro de 1984, o regulamentou e, em
fun¢@io dele, foram criadas nas duas Casas Legislativas a Comissdo de
Fiscalizagdo ¢ Controle. Em palestra realizada no Tribunal d¢ Contas do
Estado da Bahia, ressalta o consagrado constitucionalista:

“Ao lado da competéncia sancionadora do Poder Judicidrio,
limitada, de ordindrio, por depender de provocagio formal, re-
conhece-se ao Legislativo aptiddo ampla para adotar providéncias
ou criar drgaos visando & apuracdo e punicio de abusos admi-
nistrarivos. A Lei Fundamental da Repiblica Federal da Alema-
nha, reformada, previu, “para a defesa dos direitos fundamentais™,
a designagao de um “Comissdrio Parlamentar”, pela Cimara dos
Deputados (Bundestag), (art. 45-b). A Constituicio de Portugal,
além de tornar explicito — o que seria dispensdvel no Estado
de Direito — que “os 6rgdos e agentes administretivos estiio
subordinados 4 Constituigdo e a lei e devem atuar com justica
¢ imparcialidade no exercicio de suas fungbes” (art. 226.2),
criou a figura do “Provedor de Justica”, de designacio da As-
sembléia da Repiiblica ¢ perante o qual “os cidaddos podem
apresentar queixas por acdo ou omissio dos podercs piblicos”
(art. 23). De contexto semelhante é a Constituigio espanhola.
Estabelece que “os cidaddos e os poderes ptiblicos estao sub-
metidos 4 Constituicio e a todo o ordenamento juridico” (art.
9.°). Estipula que “os direitos e liberdades reconhecidos vin-
culam todos os poderes publicos” (art. 53.1). Subordina a Ad-
ministraciio Piblica “aos interesses gerais”, “com submissio plena
4 lei ¢ ao direito” (art. 103.1). Dispde que “os Tribunais con-
trolam o poder regulamentar e a legalidade da atuagio adminis-
trativa, assim como a stjei¢io desta aos fins que a justificam”.
Declara que as Cortes, ao lade do exercicio do Poder Legislativo,
“controlam a a¢do do Governo”. E ainda cria o “Defensor do
Povo”, de designagdo das Cortes, para “defesa” dox direitos
fundamentais e “controle da atividade da Administracio”, se-
gundo o que for prescrito em lei orgdnica (art. 54). Afigura-se
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irrecusével, assim, e tendéncia a robustecer o poder de vigildncia
das instituigdes parlamentares sobre a cofporagiic executiva. Em
face dos novos sistemas constitucionais de indole democrética,
o legislador encontra mandamentos suficientes para instituir for-
mas vigorosas de contencio dos excessos e desvios da atividade
administrativa.” *

Portanto, embora bem defendida a idéia inicial de um mecanismo
extra para contér 05 excessos da administragdo, & experiéncia brasileira
nas dltimas décadas com organizagdes semelhantes.ao Ombudsman sueco
limitou-se a algumas poucas agéncias para atendimento de queixas ou
reclamagdes do piblico em geral, ligadas ao Poder Executivo. Em 1974,
por exemplo, a proposta de impiementagio pela: Comissdo de Valores
Mobilisrios do Minisiéric da Fazenda de um. Grgfio para tratar das re-
clamagdes apresentadas pelo publico nem chegou a ser implementada.
Outros projetos de lei, que enfatizavam o possivel papel da oiganizagio
coma preventivo de corrupgdo, i1ambém ndo se efetivaram.

De fato, a idéia do Ombudsman continuou sendo estranha ao Brasil,
até meados dos ancs 70. O termo era pouco familiar nos circulos acadé-
midos e legais, ¢ ndc parecia muito compativel com o prevalente sistema
militar. Quando surgiram os primeiros sinais indicando & *‘abertura” de
um novo e significante processo politico, mobilizagBes em torno dos novos
partidos politicos e a elei¢do direta para governadores de Estado — depois
de um jejum de vérios anos, em novembro de 1982 — ensejaram os
prespectos de revigoramento do federalismo brasikeiro e o surgimento de
mecanismos essencialmente democrdticos como a institvicdo do Ombuds-
man.

Pelo Decreto n.° 93.714, de 1986, o entdo Presidente José Sarney
criou uma comissdo para recebimento de queixas publicas, a CODICI (Co-
missdo de Defesa dos Direitos dos Cidadios), que foi muito criticada.
Contrariamente #2s expeciativas de exceléncia de uma organizagio cole-
giada para atendimento das insatisfagtes do pdblico, a CODICI compro-
vou ser inadequada. A dificuldade de acesso do piblico em geral, com-
binada com um processo dividido de romada de decisbes, dependente da
orientagio da administragio federal, foram as principais causas de insu-
cesso. Os membros da comissdo estavem sob a supervisdo do chefe do
Poder Executivo federal, escolhidos por esra autoridade entre membros
civis e militares de sua confian¢a. Tinham comeo fungio a “protecdo dos
direitos dos cidaddcs contra abusos de poder, falhas ¢ omissdes na admi-
nistragio federal”. Limitou-se, porém, a receber reclamagdes de servido-
res pdblicos descontentes. Além disso, aos membros da comissao nao era
exigida experiéncia legal, e muitos haviam desempenhado atividades poli-
tices, Essas caracteristicas desacrediteram o 6rgdc como um mecanismo
de reparagdo de erros administrativos,
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A vantagem foi o propiciamento de uma atmosfera para discussdio
e critica da necessidade do estabelecimento de um mecanismo de atendi-
mento as reclamacgdes do piblico que fosse imparcial e independente. In-
tensas discussdes seguiram a idéia de incluir esse mecanismo na redagéo
final da Lei Maior. Recomendou-se que as regras governando a institui-
¢do fossem amplamente discutidas pelos parlamentares, pelo Ministro da
Justica e pela Ordem dos Advogados do Brasil. O Ministério Pablico en-
volvia-se no estudo de opgdes que mais se ajustassem as necessidades de-
mocréticas.

Quanto aos parlamentares, o partido governista, Partido do Movi-
mento Democrédtico Brasileiro (PMDB), tentava atingir consenso, enquan-
to o Partido da Frente Liberal (PFL) sugeria, pelo Senador Marco Maciel,
o ressurgimento do “Ouvidor-Geral”, que existira no periodo colonial. A
novidade consistia em que o nomeado fosse escolhido entre os membros
do Ministério Piblico, previamente aprovado pelo Senado, para um man-
dato de dois anos, renovéveis. Foi a inspiragio para o transplante da
idéia do Ombudsman para o Ministério Pdblico Federal na redagdo final
da Constituigdo Federal de 1988, que finalmente a concebeu sob o Titulo
1V, que trata da organizagdo dos poderes, no Capitulo IV, artigos 127
a 130, que regulam as funges essenciais & justica.

KIRCHHEINER observa que a democracia ndo é tanto o uso de for-
mas institucionais corretas, como o sistema representativo, mas “um esta-
do mental, um modo de vida, um respeito pelo direito individual no mais
amplo significado, que inclui um sentimento de seguranga, humanidade,
dignidade humana e estima pessoal” °. Enquanto vérios pafses copiaram
o modelo original do Ombudsman sueco, muitos ndo adotaram o mesmo
espirito democrético que rege a instituigdo, Deram-lhe poderes semelhan-
tes e iguais funcles, “mas nfo lhe dotaram com as condi¢des adequadas
para o seu desempenho” ®.

A Assemb]éig americana assim descreve a esséncia da organizagBo:

“um agente publico independente, do alto escalio, que recebe
queixas ou reclamaghes, que investiga as matérias concernentes,
e que faz recomendagSes para as acdes adequadas. Ele pode tam-
bém investigar por sua prépria iniciativa. Ele faz relatérios pd-
blicos periédicos. As suas principais armas sdo persuasio, criti-
ca e publicidade. Ele niio pode, legalmente, modificar ou rever-
ter ¢ ato administrativo,” 7

1.3. Uma experiéncia local: a cidade de Curitiba

A tentativa pioneira de implementar uma organizagéio semelhante ao
Ombudsman, em nivel local, foi um experimento-piloto na cidade de Curi-
tiba (populagdo: 1.6 milhes), capital do Estado do Parand. O Decreto
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n* 215/86-PMC estebeleces a estrutura ¢ a jurisdigio da organizaclio.
Cor1 uma jurisdigBo restrita buscava-se evitar um excesso de reclamagdes
¢ despesas. A premissa era de que um atendimento personalizado tende
a estimular mais réipidos e melhores servicos. Este Ombudsman local
deveria “investigar reclamagdes ¢ queixas ou alegagbes de erros ou omis-
sSes” contra a administragéo publica local. Estimulase o acesso 3 orge
nizagio para apresentagéo de criticas ou reclamagdes sem restrigSes, ressal-
vada a discrigio do 6rgac quanto s teclamagBes que ird investigar. N&o
s¢ incumbem das que eslejam fora da jurisdi¢do nem as que lhes parecam
infundadas. Com uma composigdo simples, de poucos servidores, 8 orge-
nizagio tem apresentado resultados positivos ®. O seu sucesso deve-se tam-
bém ao incentivo do Prefeito, que vé & organizagdo como um auxflio na
formula¢iio das politicas locais ¢ ne avaliagio daquelas j& postes em pré-
tica. O fluxo continuc de comunicagéio entre governantes & governados
ajuda, assim, a desenvolver a administra¢do municipal.

Entretanto, & organizagio ¢ melhor caracterizada como uma agéncia
de informacdes e referéngias, quz tem estimulado a populagio local a
apresentar idéias e participar na melhoria dos setvigos publicos locais. As
criticas e supgestdes apresentadas peiocs cidaddos sdo redirecionades para as
agincias compeientes e as recusadas sfo devidamente explicadas 3 parte
interessada *,

Parece que a participagio do cidadac através de sugestdes e recla-
magbes tem sido um fator pera fortalecer o governo municipal. Desta
forma foram postos em prética um ambicioso sistema de colets de lixo,
¢ um programa de reciclagem. A cidade tem sido alvo de atencio interna-
cionel como exemplo de uma ‘‘cidade-modelo de bem-estar”. ' Q atuat
Prefeito, Jaime Lerner, € um arquiteto em seu terceiro mandato desde 1971,

2. O papel de “Ombudsman” do Ministério Publico da Unido

2.1. Principios e Natureza Institucional

QO Ministério Pablico da Unido — informado pelo scu novo papel
constitucional — estd conquistando gradualmente uma posigac excepcio-
nal ne estrutura do Estado, devide 2 relevdncia de suas fungdes na pro-
tegdo dos direitos humanos e dos interesses coletivos. ' Contudo, nfo é
aceitdve]l a tese de alguns que querem ver na instituico um quarto poder
do Estado. Suas atribuighes, mesmo ampliedas .a0s niveis acima apon-
tados, s80 antologicamente de natureza administiativa, porém funcional-
mente independentes do Poder Executivo. Seus membros integram a cate-
goria dos agentes politicos, e, como tal, hdo de atuar “com plena liber-
dade funcional, desempenhando swas atribuigdes com prerrogatives ¢ res-
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ponsabilidades préprias, estabelecidas na Constituicdo e em leis espe-
ciais”. 12 Nio sdo funciondrios piiblicos em sentido estrito, nem se sujei-
tam a0 regime estatutdrio comum. Tém normas especificas para sua esco-
lha, investidura, conduta ¢ processo por crimes funcionais e de responsa-

bilidade, “que lhes sdo ptivativos”, !®
P

Nestas condig@es, a Lei Maior reconhece aos membros da instituigio
prerrogativas e responsabilidades idénticas aquelas dadas aos Juizes. Os
integrantes do Ministério Pdblico ndo se caracterizam como servidores
piblicos civis stricto sensu, pois estdo sujeitos a regras e regulamentos
especificos. A orientagdo doutrindria afirma os principios estruturais da
organizagio: unidade, indivisibilidade e independéncia funcional. Estes
principios asseguram a instituicio de sua autonomia funcional e adminis-
trativa, conforme estabelecido no art. 127, § 2.°.'* Essa foi a orientago
doutrindria que informou a elaboragfio das normas constitucionais sobre
o Ministério Piblico, que lhe afirmam os principios institucionais da
unidade, da indivisibilidade e da independéncia funcional e the asseguram
autonomia administrativa, facultando-lhe, observado o disposto no art. 169,
“a propor ac Poder Legislativo a criacfio ¢ extingdo de seus cargos e servi-
¢os auxiliares, provendo-os por concurso piblico de provas e provas e titu-
los”. Dé-se-lhe, assim, o poder de iniciativa de lei nessas matérias. Cabe-lhe
também a elaboragéic da proposta orgamentdria dentro dos limites estabe-
lecidos na lei de diretrizes orgamentarias. Mas ndo se lhe dd o poder de
iniciativa da proposta orgamentiria, devendo esta integrar-se no orcamen-
to geral a ser submetido ao Poder Legislativo pelo Poder Executivo.

Uma caracteristica relevante, portanto, € a independéncia da instituigfio,
o que desenvolve a confianca e estima do pdblico, com que organizagSes
similares tém sido agraciadas. Assim, a independéncia ¢ a autonomia do
6rgio sio também mantidas por uma interagdo harménica com o Poder
Legislativo; pelas provisGes constitucionais que garantem o método de
nomeagio e provimento para a fungdo; pelas atitudes do chefe do Minis-
tério Phblico e dos seus membros; e, zinda, pelo desejo do Governo de
aceitar um controle externo das suas decisGes.

Viérios pafses que adotaram o Ombudsman tém, sem excegdo, prefe-
rido integrd-lo com o Poder Legislativo do que com o Executivo, e essa
escolha ndo é acidental. Em muitos paises, o Executivo emprega mecanis
mos para permitir o controle de seus proprios servidores, o que pode
incluir provisbes para o recebimento de reclamagBes por parte do pibli-
co. Preocupam-se, entretanto, em assegurar os interesses da administragfio
piblica, & vezes em detrimento de protegdo imparcial aos direitos do
cidadiio.

Da mesma forma, num sistema presidencial, com nitida separagio
entre Legislativo e Executivo, aconselha-s¢ — para garantir uma indepen-
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déncia auténtica — relacionar o Ombudsman, em qualquer grau, ao
Legislativo. A instituigio terd entio um desempenho semelhante & Comisséio
Parlamentar de Inquérito, no seu poder investigatbrio. Mecanismos adi-
cionais para garantir essa independéncia sio as provisGes formais para
investidura na fungdo e outros fatores intangiveis, como a liberdade de
expressio, que sdo fundamentais em todas as formas democraticas de
governo.

2.2. Unidade e indivisibilidade

Qs principios bdsicos de “unidade” e “indivisibilidade” sio visuali-
Zados numa estruture orgamca mu]tzféna e diversificada. O art. 128 da
Constituigio dé conseqiiéncia ao principio da unidade do Ministério Pd-
blico. Por isso, trata todos os Ministérios Pablicos enumerados nos seus
incisos e sliness como se comstituissem uma instituigdo Gnice, afirmando
que a instituigio do Ministério Pdblico abrange todos os Ministérios Pabli-
cos ali indicados.

Ainda, como mais um aspecto, da essencialidade da organizag3o,
admite o art. 130 do Ministério Pdblico especial. ndo mencionado no
art. 128, funcionando junte aos Tribunais de Comtas, ao qual, portanto,
aplicam-se as mesmas disposigdes pertinentes a direitos, vedagoes e forma
de investidura. * Mas ao Ministéric Publico junto aos Tribunais de Contas
sé compete o exercicio de suas funcdes essenciais de custos legis, porque a
representagdo das Fazendas Pidblicas, ei, como em qualquer outro casg, €
fungdo dos respectivos Procuradores, nos termos dps arts. 131 e 132.

O principio da unidade do Ministério Piblica j& constava da exposi-
¢do de motivos da Comissdo elaboradora dos estudos ¢ do anteprojeto de
que resultou a Lei Complementar n.° 40/81. Segundo este diploma legal, o
Ministéric Pablico &, em seus lincamentos bésicos, uma sé instituigso,
quer atue no plano federal, junto 2 justica comum ou espccial quer no
plano dos Estados, Distrite Federal e Territdtios. Nao ¢ fécil construir
conceitos de unidade e indivisibilidade de instituigdes que se inserem no
contexto da organizag@o federativa, diversificada em niveis de jurisdigfio,
Para exemplificar, considere-se a questio da indivisibilidade que fun-
damenta a realizacdo do principio da develugdo, que dé ao chefe da insti-
tuicdo o poder de avocar funeBes dos subordinados, ou a realizagio do
principio da substituigio que possibilita a um dos membros da instituigdo
cumprir fungdes de outro. Nido hd como efetivar isso entre os vérios Mi-
nistérios Piblicos. S6 ¢ realizdvel dentro de cada um deles. Assinala o
Prof. FREDERICO MARQUES o sentido daqueleg principios:

“No Brasil, em virtude da organizagio federative, pode-se
dizer que hd um parquet em cada Estado, além do que constitui
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Ministério Phblico Federal e dos que funcionam junto as juris-
digbes especiais. Dentro de cada parguet existe a unidade e indi-
visibilidade que estruturam a instituicdo como um corpo hierar-
quizado. De parquet para parguet, h4 apenas unidade funcional
sob a base da lei, pois na aplicagdo do direito existem lagos de
coordenagio € igualdade.” 14

2.3. Estrutura Organizacional

Os servidores que compdem o quadro de pessoal da instituicio fazem
parte da administracdo pdblica direta. A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e as Municipalidades instituem, em cada uma destas jurisdigBes,
um s regime juridico e plano de carreira para os empregados que contra-
tam, A Constituigio estabelece que a administragio péblica direta e indire-
ta de qualquer dos poderes nos diferentes niveis de governo, bem como
suas fundagbes, deve obedecer, além de outros, aos principios de legali-
dade, impessoalidade, moralidade e publicidade. Dispde o ordenamento
méximo que a investidura em cargo ou emprego piblico depende de apro-
vacdo prévia em concurse publico de provas ou de provas e titulos, ressal-
vadas as nomeagGes para cargo em comissdo declarado em lei de livre
nomeagdo e exoneragdo. ¥ E provisdo geral da Constitui¢do que os servido-
res nomeados em virtude de concurso piblico sdo estdveis apés dois anos
de efetivo exercicio 1,

O art. 128 da Constituicio demonstra a composicio do Ministétio
Piblico, do qual consta 0 Ministério Piblico do Trabalho como parte inte-
granie daquela organizagdo. E interessante notar como uma norma aparen-
temente clara possa ter sido fonte de grande controvérsia no confronto entre
a compeiéncia dada ao Procurador-Geral da Repiblica para nomear, empre-
gar e dispensar as pessoas que o assistem no desempenho das fungbes insti-
tucionais.

Mas uma questdio conflitante foi provocada pela nomeagdo do Pro-
curador-Geral do Ministério Pablico do Trabalho, diretamente pelo Pre-
sidente da Reptblica, sem consulta ao Procurador-Geral da Repdblica, que
ficou conhecido como o “caso Roboredo”. S6 receniemenie fol a questdio
dirimida, quando a Corte Suprema reconheceu a prerrogativa do chefe do
Ministério Piblico da Unifio para nomear as pessoas subordinadas 3 sua
diregdo, como no caso da chefia do Ministério Publico do Trabalho, sem
interferéncia do chefe do Poder Executivo.

2.4. O chefe do Ministério Piiblico da Unido

O Ministério Pablico da Unido consolida os outros Ministérios Pabli-
cos da esfera federal, sob a chefia unitdria do Procurador-Gera! da Repi-
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blica. Esta autoridade &€ nomeada pelo Presidente da Repiblica dentre inte-
grantes da carreira, majores de trinta e cinco anos, apls a aprovagic de
seut nome pela maioria absoluta dos membros do Senado Federal. O praza
do mandato € de dois anos, permitida a recondugiio, para a qual repete-se
o procedimento que deve efetivar-se por meic de nova nomeagdo. A Lei
Maior nfo limitou o nimero de recondugdo (art. 128, § 1.°). J4 quanto aos
Ministérios Piblicos dos Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios,
formar-se-ao listas triplices, dentre integrantes da carreira, na forma da
lei respectiva, para escolha do Procurador-Geral da Justica. Esta sutori
dade serd nomeada peloc Chefe do Poder Executivo (Governadores de
Estados, Presidente da Republica para o Distrite Federal e Territérios),
para mandato também de dois anos, permitida uma recondugdo (art. 128,
& 3.°). Note-se que, nesse caso, 56 uma recondugio & permitida. Nac hé ne-
cessidade de repetir 0 procedimento de nova elei¢io, com elaboragio de
lista triplice, bestando a renomeagfio pelo Chefe do Executivo competente.
Com relagiio ao Procurador-Geral da Republica, a repeticdo do procedimen-
to € mandetétia, porque o Senado tem que aprovar a recondugdo, comnsi-
derads uma nove forma de nomeacio,

Refere-se a Constituigio a “mandato” dos Procaradores-Gerais, mas o
regime dessa investidura ndo é verdedeiramente um mandato. Néo se trata
de representacae resullante de eleicho dos integrantes da carreira, nem
mesmo em relagio acs Procuradores-Gerais dos Esiedos, Distrito Federal
¢ Territérios. E um dos elementos do atc complexd de investidura. Esse
tipo de “mandato™ é, na realidade. uma investidura a tempo certo. Logo,
pode ser interrompida antes do término do prazo, mas nfio ao livre arbitrio
da autoridade nomeante, porque depende de auwtorizagio do Senzdo Fe-
deral por voto da maioria ebsoluta de seus membros, quando se tratar do
Procurador-Geral da Repiblica (art. 128, § 2.°), ou por deliberagio da
maioria absoluta do Poder Legisletivo, na forma da lei complementar res-
pectiva, quando se tratar de Procuradores-Gerais ngs Estados ¢ no Distri-
{0 Federal e Territdrios {art. 128, § 5.°).

H4, porém, curiosa incoerfocia dos texios gque se referem aos Pro-
curadores-Gerais dos Ministérios Publicos dos Distrito Federal e dos Terri-
térios em situacio idéntica sos dos Estados, sem considerar que aqueles
siio organizados e mentidos pela Unigo e integram, por essa razdo, o Mi-
nistério Piblico da Unio. 880 provenientes de lista triplice formade pelos
seus integrantes, diversamente do procedimento para a escolha do Pro-
curador-Geral da Repidblice ou dos chefes dos outros Ministérios Publicos
da Uniao. Sug destituigo depende de deliberagiic do Poder Legislativo,
que, como Orgdo da Unido, é o Congresso Nacional, enquanto a destituigiia
do Procurador-Geral da Reptblica depende do Senedo Federal, ndo do
Congresso. Porém essa mesma garantia ndo eostd prevista para os Chefes
dos outros Ministérios Piblicos integrantes da Unifia Federal. Dai decorre,
em relagio aos Ministérios Piblicos do Distrito Federal e dos Territbrios,
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que, embora integrantes do Ministério Piblico da Unido, foi-lhes conferida
certa autonomia diante do Procurador-Geral da Repiblica, ndo cabendo &
este indicar seus chefes nem exonerd-los como seus subordinados, como
deverd ocorrer com 0s outtos 1,

2.5. Caracteristicas da carreira

Note-se que as fungdes do Ministério Publico s6 podem ser exercidas
pelos membros da carreira, que devem residir na jurisdicdo de suas respec-
tivas dreas de atuagdo.

£ também disposi¢io constitucional a aplicagdo do artigo 93, incs. 11
e VI ao Ministério Pidblico, quando apropriada. Assim, lei complementar,
de iniciativa do Procurador-Geral da Repiiblica, dispord sobre o Estatuto
auv Ministério Pdblico, observando, em relagfio & carreira, os seguintes prin-
cipios: ingresso na carreira através de concurso piblico de provas e titulos,
com a participagio da Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas
fases, obedecendo-se, nas nomeagdes, & ordem de classificagio. A pro-
mogio dos membros dar-se-d de entrdncia a entréncia, alternadamente, por
antigiiidade e merecimento, atendidas as seguintes normas: (a) é obriga-
téria a promogdo do membro que figure por trés vezes consecutivas ou
cinco alternadas em lista de merecimento; (b) a promogdo por merecimento
pressupde dois anos de exercicio na respectiva entrancia e integrar o
procurador a primeira quinta parte da lista de antigilidade desta, salvo
se ndo houver com tais rec’[uisitos quem aceite o lugar vago; (c) afericdo
do merecimento pelos critérios da presteza e seguranga no exercicio da
jurisdicdo e pela freqiiéncia e aproveitamento em cursos reconhecidos de
aperfeicoamento; (d) na apuragdo da antigiiidade, somente se poderd recursar
o candidato mais antigo pelo voto de dois ter¢os de seus membros, conforme
procedimento préprio, repetindo-se a votagdo até fixar-se a indicagdo.

A aposentadoria com proventos integrais é compulséria por invalidez
ou aos setenta anos de idade, e facultativa aos trinta anos de servigo, apds
cinco anos de exercicio efetivo na carreira®°.

Embora o poder da instituigio seja substanciado pela autoridade legal
tanto de investigar ilegalidades como de compelir os 6rgéos administrativos
a agir dentro de determinados parimetros, o simples efeito moral da sua
existéncia é bastante poderoso para provocar mudangas na administracdo
ptblica em geral. Através de negociacdo racional e persuasdo, a instituigdo
tem obtido significantes resultados em relevantes questdes como consciéncia
ecolégica, a defesa e protegdo do bem piiblico e social, bem como dos di-
reitos e interesses das populagSes indigenas.

Credibilidade & outro fator importante. A transigao do Ministério
Publico do papel de “brago direito” do Poder Executivo para uma posi¢ao
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significantemente independente — garantida pela Constituigdo Federal de
1988 — tem sido adequadamente implementada pelo primeiro Procurador-
Geral da Repiblica nomeado sob a égide da nova Lei Maior, em 1989,
com a responsabilidade de modelar o nove papel da instituigho. Vérios
resultados em favor da instituicio podem ser creditados &s caracteristicas
pessoais do Dr. ARISTIDES JUNQUEIRA e & excepcional habilidade no
trato de questdes constitucionais das mais complexdas. A consideragidio com
que os membros do Senado o distinguem foi comprovada pela confirmagéo
unénime para um segundo mandato, ¢em 1991.

Para ser efetivo, o Ministério Piiblico deve desenvolver e manter um
perfil piiblico seguro. Este perfil tem sido modelado pela énfase dada ao
papel positivo da instiluigdo ao promover uma maior interagio com &
sociedade civil para obter agdes elicientes de &mbito nacional; ac mostrar
como & administragdo piblica, por meio de seus agentes politicos, pode
usar sua experiéncig para descrvolver ¢ popularizar sistemas majs justos
e gquinimes.

2.6. Direitos e garantias

Como agentes politicos, 0s membros do Ministério Piblico precisam
de ampla liberdade funcional e maior resguardo para o desempenho de
suas fungdes, ndo sendo privilégios pessoais as prerrogativas de vitalicie-
dade, a irredutibilidade de vencimentos e inamovibiilidade ¢art, 128, § 5.°,
inc. 11, que se lhes reconhecem, a todos, mas parantias necessdrias ag pleno
exercicio de suas elevadas fung¢bes que incluem até mesmo ¢ poder-dever
da agio penal contra membros dos érgdos governamentais.

Leis complementares da Unido e dos Estadoy, cuja iniciativa é facultada
aos respectivos Procuradores-Gerais, estabelecerdio a organizagio, as atri-
buigdes € o estatuto de cada Ministério Piblico, observadas, relativamente
n seus membros as seguintes garantias: :

{@) vitaliciedade, apds dois anos de exercicio, nao podendo
perder o cargo sendo por sentenga judicial transitada em julgado;

(b} inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico,
mediante decisio do 6rgio colegiado competente do Ministério
Pdblice, por voto de dois tergos de seus membros, assegurada
ampla defesa;

{c) irredutibilidade de pagamento, pbservado, quanto & re-
muneragio, as provisdes constitucionais-que limitam o total de
pagamento aos servidores publicos *!.

Segundo a mais recente jurisprudéncia (HC: 67.759-RJ), sustenta o
Ministro CARLOS MARIO VELLOSO, da Suprema Corte, a existéncia
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do “promotor natural”, paralelamente & figura do “juiz natural”. Ensina
o ilustre magistrado que somente atendidos os requisitos daquela disposigio
constitucional (art. 128, § 5.2, I, b), poderd 0 membro do Ministério Pg-
blico ser afastado da fungéo para a qual estava designado. Assim, j4 ndo
vigora norma infraconstitucional que autorize o afastamento de maneira
diferente daquela constitucionalmente estabelecida. De acordo com o nobre
Ministro do STF, o promotor natural completa, coerentemente, o principio
do due process of law, que a Constituigdo consagra e que compreende o
do juiz natural 2.

A imparcialidade da institui¢do é também fundada em vedagdes: rece-
ber, a qualquer titulo e sob qualquer pretexto, honordrios, percentagens
ou custas processuais; exercer a advocacia; participar de sociedade comer-
cial, na forma da lei; exercer, ainda que em disponibilidade, qualquer outra
fungiio pdblica, salvo uma de magistério; exercer atividade politico-par-
tidéria, salvo excegbes previstas na lei. Neste caso, a lei especifica deve
ser muito cauntelosa ao regular a participagio politica do membro do Mi-
nistério Piblico, visto que isto pode representar uma oportunidade para
promogio pessoal em detrimento da imparcialidade necessiria aos membros
da instituigdo.

Ademais, é bom recordar que, entre as fungGes essenciais a0 desem-
penho da justica, a tarefa mais dificil tem sido atribuida aos promotores
ptblicos, que devem agir, dependendo da situacdo, como promotores, in-
cumbidos das acusagdes criminais, sendo assim tdo parciais quanto os
advogados, e, a0 mesmo tempo, agindo como imparciais fiscais da lei.
Segundo CALAMANDREI:

“Advogado sem paixdo, juiz sem imparcialidade, tal é o
absurdo psicolégico no qual o Ministério Piblico, se ndo adquirir
o sentido do equilibrio, se arrisca, momento a momento,
a perder, por amor da sinceridade, a generosa combatividade do
defensor ou, por amor da polémica, a objetividade sem paixdo
do magistrado.” *®

2.7. Fungbes institucionais

A instituicio desempenha papéis tradicionais e outras fungies que
the foram acrescidas, préprias de sua natureza de Ombudsman. As fungBes
institucionais do Ministéric Pdblico estdo descritas no art. 129, entre as
quais se destacam a de dominus litis, como titular da agdo penal piblica.
Cabe-lhe também promover o inguérito civil ¢ a agdo civil plblica para a
tutela dos interesses ptiblicos, coletivos, sociais e difusos; a agéo direta da
inconstitucionalidade genérica e interventiva, nos termos da Constituigéio;
zelar pelo respeito aos Poderes Publicos € aos servigos de relevancia pablica,
promovendo as medidas neccssdrias 3 sua garantia. E ainda o defensor
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dos direitos ¢ interesses das populagdes indigenas. Incumbe-lhe, além dessas
atividades, & de intervengiio em procedimentos administratives, de controle
externo da atividade policial, na forma da lei complementar. Para tanto,
tem autoridade para a requisi¢ico de diligéncias investigatérias e de instau-
ragio de inquérito policial, vedadas essas funges r quem ndo seja inte-
grante da carreira, salvo quanto i legitimagHio para as agBes civis que nio
impede seu exercicio por terceiros **,

Outras fungdes compativeis com a finalidade da organizagiio podem
ainda ser conferidas ao Ministério Piblico, sendo-lhe, entretanto, expressa-
mente proibida a representagiio judicial e a consultoria juridica de entidades
piiblicas 2.

2.8. Impacto do Plano Brasileiro

Este estudo analisou os papéis e as fungbes do Ministério Pdblico e
comparou-0s com a institui¢do do Ombudsman. As similaridades séo tdo
préximes que ¢ 6bvio que o veiculo usado para inspirar os constituintes
fci o conceito cldssico do modelo sueco.

Conforme discutido, o Ministério Pablico tem demonstrado os bene-
ficios decorrentes da autonomia conferida 2 instituigio, desde 1988. Secus
membros tém desenvolvido com eficiéncia pelo menos dois importantes
aspectos de sua atuagBo: um pedagégico, ou de natureza preventiva, e
outro corretivo, de fiscalizagio da constitucionalidade das normas. No
primeiro caso, a instituigio tem provocado um ef¢ito social revitalizador
ao recomendar aperfeigobamentos na administracio piblica ¢ no resguardo
do direito pidblico de garantias aos direitos constitucionais e liberdades
piblices, ambos de forma generalizada ou em grupos especificos de cidadaos,
como aposentados e prote¢do acs mais desfavorecidos, como as criangas
sem lar. A natureza preventiva e educacional tem demonstrado também
ter efetiva na protegiio ac meioc ambjente; e na tomada de posigio em maté-
rias bem complexas como a questio indigena e o resguardo aos direitos
dos consuntidores.

A relevante fungfio do Ministério Pdblico na promogéo da agéio direta
de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, ou mesmo por omissdo
de medida para tornar efetiva norma constitucionat®®, tem sido significante
em termos do interesse pdblico, mas monopolizadora das atenges do chefe
da instituigho. Acontece que cada ConstituicBo nova propde muitas difi-
culdades para os juristas, na medida em que as incbmpatibilidades da legis-
Iacso inferior 3 luz da Lei Maior devem ser apontadas.

A instituigfio tem alertado a opinido piiblica contra o perigo de deci-
»des administrativas questiondveis que possam ser danosas para com direitos
humanos fundamentais ou que possam ferir o devido processo legal. O
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Procurador-Geral da Repiblica demonstrou uma atuagio exemplar no
deslinde da turbuléncia politica provocada por um excesso de medidas
provisrias que caracterizaram a inauguragio do Governo Collor de Mello.

Embora a Lei Maior diga que somente “‘em caso de relevéincia ¢ urgén-
cia, o Presidente da Repiblica poderd adotar medidas provisérias, com
forga de lei”*", em muitas oportunidades, a prestezs de agio do Pro-
curador-Geral da Repiblica em apontar ocorréncia de inconstitucionali-
dades em muitas dessas medidas, serviu como freio & adogfo indiscrimi-
nada do mecanismo legiferante.

O Ministério Piblico tem discrigio para agir privativamente, na pro-
mogao da agho penal pblice ou da agho civil publica, que nao impede
a agiio de terceiros, na mesma hipétese. Logo, atengdo especial € concen-
trada na coleta de informagdes sobre as autoridades ptblicas, derivadas
da midia, das comissdes parlamentares de inquérito ou mesmo das decisdes
judiciais. Essa nova postura ativa da instituigio tem sido fonte de conflitos,
tanto internos quanto externos & organizagio, porque alguns criticos comen-
tam os excessos da legitimagio ativa da instituigdo, criticando-os como
dirigidos a granjear publicidade. Outros ponderam que, apés tantos anos
de atuagdo reativa, em regime autoritdrio, nada mais natural que a insti-
tuicio adote uma postura pré-ativa.

3. Conclusio

As mencionadas caracteristicas da instituigio tém sido exercitadas sob
uma nova ordem juridica. Mas as leis orginicas que disciplinam duas das
fungdes essenciais & justica — Ministério Publico e Advocacia-Geral da
Unido — estéo ainda sendo consideradas pelo Senado Federal. Ambos os
projetos tentam harmonizar os principios gerais constitucionals as organi-
zagbes especficas, mas quais o tradicional modelo do Ministério Piblico
foi subdividido, para maior efetividade na administragio da justica. As
atuais responsabilidades de ambas as instituices decorrem, também, do
tradicional modelo sueco. Como £ conhecido, na Suécia, por razdes histé-
ticas, existem duas autoridades com as mesmas fungSes de Ombudsman:
O Chanceler de Justiga, ou Justifiekanslern or [K, criado sob circunstin-
cias histéricas especiais, em 1713, e o Comissério Parlamentar, ou Justi-
ticombudsman or JO, estabelecido pela Constituigdo de 1809 sob outras
circunstfncias especiais. O JO, ou Justiticombudsman, foi o progenitor
direto dos agentes publicos nos diversos paises que receberam o nome de
Ombudsman, ou na tradugo literal representantes (Ombuds) do povo.

A reformea constitucional brasileira adotou ambos os modelos: o Mi-
nistério Pablico, inspirado no JO, chefiado pelo Procurador-Geral da Re-
piiblica, como uma instituicho permanente na defesa da ordem juridica,
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do regime democrdtico e dos interesses sociais e individvals indisponfveis;
¢ a Advocacia-Geral da Unido, inspirada no JK, representando a Unido,
judicial ¢ extrejudicialmente, com as atividades de consultoria e assesso-
ramento juridico do Poder Executivo*,

Os cidaddios tém ampliadas as vias de acesso para suas reclamagdes
contra & administragac pdblica e para garantia de seus direitos: tanto podem
recorrer ao Executivo quanto o Legislativo, como tradicionalmente, ao
Judicidrio, embora algumas importantes exclusdes ainda existam. Mas, de
modo geral, o sistema do direito administrativo estd mais fortalecido para
a protegdo do piiblico contra erros ou abusos do poder, atos administrativos
nocivos ou acusagdes injustes. Os Tribunais e Cortes judiciais de primeira
instAncia podem corrigir decisdes administrativas injustas ou ilegais en-
quanto os Tribunais de Contas e auditorias podem invalidar irregularidades
financeires, e o5 responséveis serem processados pelos promotores pidblicos.

Nesse contexto, mesmo a existdncia do Ombudsman subordinado
ao Poder Executivo, ou a sua versfo cléssica, independente, ou ambas as
versdes, funcionando nos diversos niveis de governo — como exemplo o
Ministério Piblico Federal, em nivel nacional, ou o ‘"Ouvidor-Gersl”, em
nfvel local — “s@o mecanismos efetivos para a reparagio das queixas ou
reclamagdes do piblico e para o aperfeicoamento’ da qualidade da admi-
nistragio pdblica™ *@,
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