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CAPITULO |
O CARGO E A CARREIRA DE
PROCURADOR DA REPUBLICA

1.0 CARGO E A CARREIRA: CONFIGURAGAO ATUAL

Procurador da Repiiblica é o membro do Ministério Publico Federal no pri-
meiro nivel da respectiva carreira, constituida ainda dos cargos de Procurador
Regional da Republica (segundo nivel) e Subprocurador-Geral da Republica (tltimo
nivel), conforme estabelece o art. 44 da LC 75. O Ministério Publico Federal é um dos
ramos do Ministério Publico da Unido, como veremos nos préximos capitulos.

Apesar da semelhan¢a no nome dos cargos, ensejadora de frequentes confu-
sdes, ndo existe qualquer relacdo funcional, na atualidade, entre o cargo de Procu-
rador da Republica e os de Procurador da Fazenda, Procurador Federal ou Procu-
rador do Estado. Enquanto o primeiro integra o Ministério Publico, instituigdo com
configuracdo constitucional propria que sera objeto de andlise nesta obra, os trés
ultimos integram carreiras da Advocacia Publica, estando, assim, incumbidos da re-
presentacdo judicial de entes publicos (Unido, entidades da administracdo indireta
da Unido e Estados, respectivamente).

Funcionalmente, as atribuicdes de um Procurador da Republica assemelham-se
muito as de um Promotor de Justica, um e outro membros do Ministério Publico,
aquele do Federal, este dos Estaduais, cada qual com atribui¢cdes de regra vincula-
das as competéncias das Justicas perante as quais oficiam.! O retrospecto histérico
objeto do préximo tépico ajudara a explicar a confusao terminolégica dos cargos e,
assim, facilitara sua superacao.

Enquanto os Procuradores da Republica oficiam junto aos Juizes Federais
(primeira instancia da Justica Federal) e aos Tribunais Regionais Eleitorais onde
ndo ha sede de Procuradoria Regional da Republica? (art. 70 da LC 75), os Procura-
dores Regionais da Republica oficiam junto aos Tribunais Regionais Federais (art.
68) e aos demais Tribunais Regionais Eleitorais, oficiando os Subprocuradores-Ge-
rais junto ao Supremo Tribunal Federal, ao Tribunal Superior Eleitoral e ao Supe-
rior Tribunal de Justica, atuando nos dois primeiros por delegacdo do Procurador-

1 Nos capitulo III da parte II (Criminal) e no primeiro capitulo da parte III (Civel) deste Manual analis-
aremos mais detidamente as atribui¢des dos Procuradores da Republica, permitindo uma melhor com-
preensdo da reparticdo de responsabilidades entre estes, os Promotores de Justica e os membros dos
demais ramos do Ministério Publico.

2 Ha sedes de Procuradorias Regionais da Republica em todas as Capitais que sediam Tribunais Regionais
Federais (Brasilia, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Porto Alegre e Recife, respectivamente 12 a 52 Regides). Em
junho de 2013, foi promulgada pelo Congresso Nacional a Emenda Constitucional n. 73, criando mais
quatro Tribunais Regionais Federais, com sede em Curitiba (62 Regido), Belo Horizonte (72), Salvador
(82) e Manaus (92). Até julho de 2014, contudo, ainda pendiam de instalagdo.
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-Geral da Reptblica (art. 66). Os dispositivos legais referidos entre parénteses ain-
da facultam ao Conselho Superior do Ministério Publico Federal competéncia para
autorizar os membros de todos os niveis a atuar em 6rgaos jurisdicionais diversos
dos previstos para a categoria, hipdtese aplicavel especialmente nos casos de maior
relevancia e que demandam trabalho em equipe ou diferenciada experiéncia.

O ingresso na carreira do Ministério Publico faz-se mediante concurso publico
de provas e titulos, exigindo-se do bacharel em direito, no minimo, trés anos de ati-
vidade juridica,? e observando-se nas nomeagdes a ordem de classificacdo (art. 129,
§3¢, CF). Sobre o concurso discorreremos adiante.

As promogdes na carreira observam, no que couber, os critérios aplicaveis a
magistratura (art. 129, §42, ¢/c art. 93 da CF), verificando-se alternadamente por
antiguidade e merecimento (art. 199, LC 75), sendo este apurado mediante crité-
rios de ordem objetiva fixados em regulamento elaborado pelo Conselho Superior
do Ministério Publico Federal (art. 200, LC 75).*

Nao ha no Ministério Publico Federal, seguindo o modelo da Justica Fede-
ral, escalonamento da carreira em entrancias, préprias das carreiras da magis-
tratura estadual e do Ministério Publico dos Estados. Destarte, a lotagdo em capitais
ndo depende de promog¢io, mas tdo-sé da existéncia de vaga e de antiguidade na
carreira suficiente a lograr obté-la por meio de concurso interno de remocao, alte-
racdo de lotacdo no mesmo nivel da carreira.” No Ministério Publico Federal tam-
bém nio ha o cargo de Procurador da Republica substituto, como ocorre com outras
carreiras (magistratura federal, por exemplo). O ingresso, desde o inicio, ocorre em
“titularidade”. Eventuais substituicées dos Procuradores da Republica, temporarias
ou permanentes, sao feitas por membros da mesma ou de outras unidades, por co-
legas do mesmo nivel da carreira, mediante critérios proprios.

O Ministério Publico Federal é chefiado pelo Procurador-Geral da Repi-
blica (art. 45, LC 75), cuja escolha cabe ao Presidente da Republica, que o nomeia

3 Conforme decidiu o STF, MS 27.609, Rel. Min. Carmen Lucia, Pleno, j. em 19.02.2009: “1. Nos termos da
decisdo do Supremo Tribunal (A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3.460), o triénio constitucional-
mente exigido de atividade juridica ha que ser demonstrado no ato de inscrigao definitiva no concurso.
2. Atividade juridica é aquela que, desempenhada pelo bacharel em direito, tem como objeto a exclusivi-
dade ou a comprovada preponderancia do conhecimento juridico. Cargo que nao é exclusivo de bacharel
em direito nao revela o atendimento da exigéncia constitucional do art. 129, § 32, da Constituicdo da
Republica (...)". Segundo o regulamento vigente editado pelo CSMPF (Res. 135/2012), a inscrigdo defini-
tiva nos concursos de procurador da Republica é requerida apds aprovagdo nas provas escritas (art. 45).

4 Atualmente, a promog¢do no Ministério Publico Federal é disciplinada pelas Resolugoes 86 e 101 do
CSMPF. Esta ultima fixa como itens a serem considerados na aferigdo do merecimento a eficiéncia, a
produtividade, a presteza e a dedicagdo no desempenho das fun¢des do membro; a permanéncia na
sede de seu oficio e a assiduidade; o exercicio de cargos, fungdes e atividades consideradas relevantes;
e a frequéncia e aproveitamento em cursos oficiais ou reconhecidos de aperfeicoamento. Estabelece,
ainda, os critérios que devem ser considerados para avaliacdo de cada um desses itens. Atualmente, o
procedimento para promogdo esta disciplinado nos artigos 57 a 60 da Resolugdo 168 do CSMPF, de 2 de
agosto de 2016.

5 Sobre a remogdo, v. o tépico das “Disposi¢coes estatutarias especiais”.
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dentre os integrantes da carreira maiores de trinta e cinco anos, apds a aprovacao
de seu nome pela maioria absoluta dos membros do Senado Federal, para mandato
de dois anos, permitida a recondugdo (art. 128, §12, da CF). Nao h3, pois, o limite
de uma reconducdo existente para os procuradores-gerais de Justica, chefes dos
Ministérios Publicos estaduais (art. 128, §32, CF), embora esse limite venha sendo
observado desde 2003.

Ao Procurador-Geral da Republica, além da Chefia do Ministério Publico Fede-
ral (art. 45, LC 75) e do Ministério Publico da Unido (art. 128, §12, CF), incumbe
exercer as fun¢des do Ministério Publico junto ao Supremo Tribunal Federal e ao
Tribunal Superior Eleitoral, na qual exerce a fun¢ao de Procurador-Geral Eleitoral.
Cabe-lhe, ainda, designar os Subprocuradores-Gerais da Republica que atuardo no
Supremo Tribunal Federal e no Tribunal Superior Eleitoral, dentre estes o Vice-Pro-
curador-Geral Eleitoral.

2. BREVE RETROSPECTIVA HISTORICA DO CARGO E DA CARREIRA®

A origem do cargo e da carreira de Procurador da Republica estd indissocia-
velmente ligada a ado¢do da Republica como forma de governo no Brasil e a toda
a reorganizacdo da estrutura do Estado dela decorrente. Funcionalmente, contudo,
pode-se relacionar sua origem, no Brasil, ao cargo de Procurador dos Feitos da Co-
roa e Fazenda, que teve suas fun¢des definidas em 1609 com a criagdo do Tribunal
de Relacido da Bahia.’

Constam do Decreto n. 848, de 1890, que criou e regulamentou a Justica Fe-
deral no Brasil, num capitulo destinado especificamente ao Ministério Publico,® as
primeiras referéncias normativas aos cargos de Procurador-Geral da Repu-

6 Como o titulo do tdépico indica, ndo se inclui dentre seus objetivos uma retrospectiva histérica
do Ministério Publico brasileiro, embora em um ou outro ponto referéncias pertinentes se fagam
necessarias. Para um estudo mais aprofundado do histérico da Institui¢do, cf. MACEDO Jr, Ronaldo Por-
to. Evolucdo Institucional do Ministério Publico Brasileiro, in FERRAZ, Antdnio Augusto Mello de Cam-
argo (Coord). Ministério Piblico: Instituicdo e Processo. 22 ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 36-65 e SALLES,
Carlos Alberto de. Entre a Razdo e a Utopia: a Formacdo Histérica do Ministério Publico, in VIGLIAR, José
Marcelo Menezes e MACEDO Jr, Ronaldo Porto Macedo (Coord). Ministério Ptblico 1I: Democracia. Sao
Paulo: Atlas, 1999, p. 13-43. A evolucdo institucional do Ministério Publico brasileiro e do Ministério
Publico Federal serdo parcialmente retomadas no terceiro capitulo.

7 Lia-se no regimento desse tribunal: “Art. 54. O Procurador dos Feitos da Coroa e Fazenda deve ser muito
diligente, e saber particularmente de todas as cousas que tocarem a Coroa e a Fazenda, para requerer
nelas tudo o que fizer a bem de minha justica; para o que sera sempre presente a todas as audiéncias
que fizer dos feitos da coroa e da fazenda, por minhas Ordenagdes e extravagantes. Art. 55. Servira
outrossim o dito Procurador da Coroa e dos feitos da Fazenda de Procurador do Fisco e de Promotor de
Justica; e usara de todo o regimento, que por minhas Ordenacdes é dado ao Promotor de Justica da Casa
da Suplicagdo e ao Procurador do Fisco”. Apud Ronaldo Porto Macedo Jr, op. cit., p. 39-40.

8 Entdo, havia apenas 16 anos que um texto normativo fizera referéncia ao Ministério Publico no Brasil:
o Decreto 5.618, de 1874 (“Art. 18. O Procurador da Coroa é o Orgio do Ministério Publico perante a
Relag¢do”), que dava novo regulamento as “relagdes” do Império, como eram conhecidos os tribunais de
segunda instancia, por direta influéncia do sistema judicial portugués. Antes desse decreto, no Cédigo
Processual Penal do Império, de 1832, havia referéncia as fungdes, atribui¢des e requisitos para no-
meacdo do “promotor da agdo penal”.
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blica e de Procurador da Republica. Sobre a Institui¢io, o entdo Ministro da Jus-
tica Campos Salles, responsavel pela elaboragdo do decreto, fizera constar na res-
pectiva exposicao de motivos que “o Ministério Publico, instituicdo necessaria em
toda a organizacdo democratica e imposta pelas boas normas de justica, esta repre-
sentado nas duas esferas da Justica Federal”. A criagdo da Justica Federal, convém
lembrar, foi ela prépria uma decorréncia da ado¢do da forma federativa de Estado
que acompanhou a implantacdo da Republica no pais, havendo entdo explicita pre-
ocupacdo com um sistema judicial que assegurasse alguma uniformidade ao menos
no que respeita a legislacao federal em sua coexisténcia com a estadual e atentasse
aos interesses da Unido, ndo os submetendo aos dos Estados.

O Decreto, que também disciplinava a composicdo e funcionamento do Supre-
mo Tribunal Federal, estabelecia que dentre os membros deste um deveria ser no-
meado Procurador-Geral da Reptblica e gozaria de vitaliciedade no cargo (art. 21).°

As competéncias do Procurador Geral da Republica estabelecidas pelo Decre-
to 848 incluiam fungdes tipicamente de Ministério Publico, como promover a acdo
penal publica nas causas de competéncia do Supremo Tribunal Federal e velar pela
execucdo das leis, decretos e regulamentos, e uma fungao atipica que distinguiria,
por cerca de cem anos, a atuagdo do Ministério Publico Federal da de muitos Minis-
térios Publicos estaduais: a de representante da Unido.

Foi também o Decreto 848/1890 que criou o cargo de Procurador da Republica,
estabelecendo a existéncia de um para cada secdo da Justica Federal, cada uma coinci-
dente com o territério de um Estado,'® de livre nomeacio pelo Presidente da Republi-
ca por periodo de quatro anos durante os quais ndo poderia ser removido, salvo se o
requeresse (art. 23). A indicagdo pelo Presidente da Republica reproduzia por aqui o
modelo norte-americano,'! de sabida influéncia na estruturagdo de nossa “Republica
dos Estados Unidos do Brasil”, como a denominou sua primeira Constituigao.

As competéncias dos Procuradores da Republica (art. 24) reproduziam, em nivel
seccional, as do Procurador-Geral da Republica: promover a acdo penal publica sob
jurisdicdo da Justica Federal e “promover o bem dos direitos e interesses da Uniao”,
dentre outras. Em relacdo a eles, entretanto, constava expressa determinagdo para
“cumprir as ordens do Governo da Republica relativa ao exercicio de suas func¢oes”,

9 Segundo Ronaldo Porto Macedo Jr, op. cit, p. 40, o exercicio das fun¢des de Ministério Publico em supe-
rior instancia por membro do Poder Judiciario reproduziu tradigdo vinda das Ordenagdes Filipinas.

10 Ainda hoje, a divisdo territorial da Justica Federal se da por se¢des judiciarias, com area coincidente
com a dos Estados da Federagao, cf. art. 110, CF, e nas suas subdivisdes em subse¢des judicidrias. Nao
h3, assim, comarcas como na Justica Estadual.

11  Até os dias de hoje, nos Estados Unidos, os Federal Prosecutors ou US District Attorney, com atribui¢des
semelhantes, especialmente na drea criminal, aos Procuradores da Reptiblica em nosso pais, sdo in-
dicados pelo Presidente da Republica e confirmados pelo Senado, para um mandato de quatro anos,
embora demissiveis pelo Presidente, que também pode reconduzi-los ilimitadamente. Cf. Unites States.
Department of State. Bureau of International Information Programs. Outline of the US Legal System.
Washington: 2001, p. 78.
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relativizando de modo significativo a independéncia de atuacdo a que aparentemen-
te se destinava a bastante fragil garantia da inamovibilidade por quatro anos.

O Ministério Publico Federal s viria a perder definitivamente a funcio ati-
pica de representante da Uniao com a criacdo da Advocacia Geral da Unido por
meio da respectiva lei orgianica (LC 73/93) e a subsequente promulgacao da
Lei Organica do Ministério Piiblico da Unido - LOMPU (LC 75/93), quase cinco
anos apos a Constituicdo Federal de 1988 vedar expressamente o Ministério Publico
de exercer a representacio judicial de entidades publicas (art. 129, IX). Por forca da
Constituicdo e da LC 75, essa fungdo atipica foi substituida pelas funcoes de ombuds-
man (art. 129, 1) e de legitimado coletivo (art. 129, I1I), fungdes tipicas do Ministério
Publico brasileiro emergente do novo modelo constitucional e absolutamente in-
compativeis com a de representante da Unido,'? dado que, ndo raras vezes, impoem
uma oposicao do Ministério Publico Federal a Unido, fazendo daquele o que deve ser:
um advogado da sociedade. Voltaremos ao tema algumas vezes neste manual.

Neste ponto da obra, de evolugio histérica, importa apenas destacar que qual-
quer analise critica do perfil institucional do Ministério Publico Federal e das difi-
culdades que enfrenta para superar os complexos desafios que se lhe apresentam
no século XXI ndo pode desconsiderar os efeitos causados por mais de cem anos de
atuacdo como representante da Unido e que ha apenas vinte anos a Institui¢ao per-
deu essa funcdo. Numa tal andlise, importara considerar, por exemplo, que em 2013
todos os Subprocuradores-Gerais da Republica em atividade - toda a cupula da Ins-
tituicdo, portanto - ingressaram na Institui¢do com essas atribui¢des e que, durante
o processo constituinte, houve fortes resisténcias internas a perda dessa fungio.!?

A Constituicao de 1891 nao fez referéncia expressa ao Ministério Publico, tra-
tando tdo somente da escolha do Procurador-Geral da Republica em termos simi-
lares aos dispostos no Decreto 848/1890: escolha pelo Presidente da Republica,
dentre os membros do Supremo Tribunal Federal.

A primeira referéncia ao Ministério Publico em uma Constituicdo apareceu na
de 1934, que a ele dedicou uma se¢do no capitulo dos “6rgaos de cooperacao nas
atividades governamentais”. Dela constaram também as primeiras referéncias ao
Ministério Publico Federal, cujos membros deveriam ser nomeados mediante con-

12 Nesse sentido, Hugo Mazzilli, que cita posicionamento do Supremo Tribunal Federal em questio de
ordem levantada em 1972 pelo entdo Procurador-Geral da Republica, José Carlos Moreira Alves (RT]
62: 139), para afirmar que “interesse e fiscalizagdo ndo se conciliam, pois, quando o procurador-geral
é advogado da Fazenda, deixa de ser Ministério Publico” in MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime Juridico do
Ministério Publico. 62 ed. Saraiva: Sdo Paulo, 2007, p. 344.

13 Como relata em entrevista concedida ao Boletim Cientifico da Escola Superior do Ministério Ptblico da
UniZo por ocasiio dos 10 anos da LC 75, o Subprocurador-Geral da Reptiblica aposentado Alvaro Augus-
to Ribeiro Costa, membro de destacada importancia nas articulagdes institucionais durante o proces-
so constituinte, tendo sido integrante da primeira Comissdo constituida em 1985 pelo entdo Procura-
dor-Geral da Republica José Paulo Septilveda Pertence (1985-1989) para esbog¢ar uma lei organica para
o0 MPU, e presidente da Associagdo Nacional dos Procuradores da Republica entre 1985-87. Foi o pri-
meiro Procurador Federal dos Direitos do Cidadao.
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curso e s6 perderiam os cargos, nos termos da lei, por sentenca judiciaria, ou pro-
cesso administrativo, no qual lhes seria assegurada ampla defesa (art. 95, §39). O
Procurador-Geral da Republica, nomeado pelo Presidente da Republica apds apro-
vacdo do Senado Federal, passava a ser demissivel ad nutum. Sujeito aos mesmos
requisitos pessoais para nomeacao de Ministro do Supremo Tribunal Federal, fazia
jus a igual remuneracao.

A Constituicao Federal de 1937 - Constituicdo autoritaria e outorgada, relem-
bre-se - ndo dispensou maior aten¢do ao Ministério Publico significando, na ver-
dade, um claro retrocesso, ao retirar, por exemplo, a exigéncia de concurso para
ingresso na carreira e a previsdo de vitaliciedade (perda do cargo condicionada a
sentenca). Limitou-se a estabelecer que o Procurador-Geral da Republica seria o
chefe do Ministério Publico Federal e de livre nomeacdo e demissdo do Presidente
da Republica, devendo sua escolha recair em pessoa que reunisse 0os mesmos requi-
sitos exigidos para Ministro do Supremo Tribunal Federal (art. 99).

Na Constituicdo de 1946, o Ministério Publico mereceu titulo préprio, na sequ-
éncia aos dedicados a Organizacdo Federal e a Justica dos Estados, portanto sem
vinculacdo aos trés poderes da Republica, prevendo expressamente que lei organi-
zaria o Ministério Publico da Unido, junto a Justica Comum, a Militar, a Eleitoral e a
do Trabalho (art. 125), distinguindo-o do Ministério Publico dos Estados, referido
em outro dispositivo (art. 128). A representacdo da Unido em juizo pelos Procura-
dores da Republica constava expressamente do texto constitucional, admitindo que
a lei cometesse esse encargo, nas comarcas do interior, ao Ministério Publico local
(art. 126, paragrafo unico). Sem alteragdes relevantes na disciplina constitucional
relativa ao Procurador-Geral da Republica.

Em 1951 foi promulgada a Lei 1341, a primeira Lei Organica do Ministério Pu-
blico da Unido, que disciplinou o concurso de provas e titulos para o ingresso na
carreira e a estruturou, na disciplina especifica do Ministério Publico Federal, em
Procurador da Reptblica de terceira, segunda e primeira categoria* e Subprocura-
dor-geral da Republica. Atribuiu aos Procuradores da Reptblica expressamente a
funcdo de advogados da Unido, incumbidos da defesa dos interesses desta em todas
as instancias, perante justica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios (art.
37), e com atuacgdo apenas subsididria em matéria criminal, dado que podiam pro-
mover e acompanhar as agdes penais de interesse da Unido quando nio o fizesse
o Promotor de Justica (art. 38, XIX). A lei previa a possibilidade de Promotores de
Justica dos Estados e dos Territdrios representarem em juizo a Fazenda Nacional
(art. 26). Deu disciplina especifica também ao Ministério Publico da Unido junto a
Justica Militar e do Trabalho.

14 Essa informagdo histérica ajuda a compreender as inimeras referéncias, na LC 75, a categoria em
referéncia aos niveis da carreira (arts. 57, XIII; 66, §29; 68 e 70, nos respectivos paragrafos tnicos).
Parece-nos, contudo, que nivel seja mais apropriado, tanto por ser o utilizado no artigo que trata es-
pecificamente da carreira (art. 44), seja pela diferenciacdo que se impde ante a carreira estruturada
pela Lei 1341/51 e a LC 75, na qual havia, de fato, categorias num mesmo nivel. As categorias, na Lei
1341/51, observavam, em dmbito nacional, uma légica similar as entrancias da Justica Estadual.
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CAPITULO Il
LEI DE REGENCIA DA CARREIRA
E ESTRUTURA INSTITUCIONAL

1.VISAO GERAL DA LEI ORGANICA DO MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO -
LC 75/93

Uma das garantias institucionais do Ministério Publico, como visto, é o poder de
iniciativa do Procurador-Geral para apresentar, diretamente ao Congresso Nacional,
projeto de lei complementar que discipline as regras sobre organizacio, atribui¢des
e estatuto da Instituicdo, ou seja, da respectiva lei orgénica (art. 128, §52, CF).

Foi o que fez o Procurador-Geral da Republica Aristides Junqueira Alvarenga,
em 31 de marcgo de 1989. Apés quatro anos de muitos debates no Congresso Na-
cional, inimeras tentativas (frustradas, felizmente) de completa descaracterizagao
do projeto original e de enfraquecimento da Instituicado, e, também, de alguns apri-
moramentos cuja necessidade o tempo e o debate evidenciaram,! em 20 de maio
de 1993 foi finalmente promulgada a Lei Complementar n. 75, a Lei Organica do
Ministério Publico da Unido.

A lei, como revela sua denominacio, nio dispde apenas sobre a organi-
zacao, atribuicdes e estatuto do Ministério Puablico Federal, mas também dos
demais ramos do Ministério Publico da Unido: o Ministério Publico do Trabalho,
o Militar e o do Distrito Federal e Territérios. Enquanto o primeiro titulo é destina-
do as disposi¢des gerais, aplicaveis aos quatro ramos, o segundo, em capitulos, es-
tabelece as peculiaridades de cada um. O terceiro titulo é destinado as disposicdes
estatutarias préprias dos membros do Ministério Publico da Unido, aos quais se
aplicam apenas subsidiariamente as disposi¢des gerais referentes aos servidores
publicos civis da Unido, previstas na Lei 8.112/90 (art. 287).

O “Estatuto do Ministério Publico Federal”* é, assim, o conjunto de normas
da LC 75 que lhe sdo aplicaveis, isto é, o somatodrio das disposi¢cdes gerais a todos
os ramos e das especiais, constantes do Capitulo I do Titulo II.

Conquanto seja incompativel com os objetivos deste Manual um exame minu-
cioso da LC 75, algumas observagoes sobre dispositivos especialmente relevantes
da disciplina aplicavel ao Ministério Publico Federal sdo Uteis a compreensao de sua

1 Relatos valiosos dos bastidores da elaboracgdo e tramitagdo do projeto de lei podem ser conferidos na
edicdo do Boletim Cientifico da Escola Superior do Ministério Ptblico da Unido comemorativa aos 10
anos da Lei Complementar 75, em especial no texto de Affonso Henriques Prates Correia, Vice-Procura-
dor-Geral quando do encaminhamento do projeto ao Congresso, e de Alvaro Augusto Ribeiro da Costa,
cuja posicdo de destaque foi anteriormente referida.

2 Ponto do programa do concurso para procurador da Republica, inserido na disciplina de Direito Admin-
istrativo (12.a).
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estrutura e funcionamento. Muitos deles merecerao referéncia em tépicos préprios,
tendo lugar agora apenas uma visao geral.

1.1. Das disposicoes gerais a todos os ramos do MPU

O Titulo I, “Das Disposi¢oes Gerais”, inicia com as defini¢des, principios e fun-
¢oes institucionais (Capitulo I), merecendo destaque, dentre estas, as principais
novidades trazidas pela Constituicdo Federal. A de ombudsman (art. 129, II), recebe
tratamento logo no art. 223 e nos incisos II, [V e V do art. 524 e a de controle exter-
no da atividade policial (art. 129, VII), no art. 32°. A func¢éo de legitimado coletivo
(art. 129, III), de que o Ministério Publico ja fora incumbido desde a edicdo da Lei
da Acéo Civil Publica, em 1985, aparece no inciso III do art. 526, A analise de todas
essas funcoes serd retomada nos tépicos préoprios. Curiosamente, a mais tradicional
das fung¢bes do Ministério Publico, a de titular da acdo penal, que na Constituicao
Federal inaugura o artigo que trata das suas funcdes (art. 129, I), é omitida nesses
artigos iniciais. Omissao de tal gravidade s6 se pode compreender no contexto his-
torico do Ministério Publico da Unido: por anos incumbido de exercer a advocacia
da Unido e renascendo da Constituicdo como uma nova Instituicao, a lei organi-
ca representou a oportunidade normativa para destaque e reafirmacdo das novas
funcdes.

O Capitulo II dispde sobre os instrumentos de atuacdo do Ministério Publico
da Unido, tratando como tal a acdo direta de inconstitucionalidade, a acdo penal pu-
blica, o inquérito civil e a agao civil publica, a acdo coletiva, a recomendacgdo, dentre
varios outros (art. 62). O art. 72 trata dos instrumentos acessorios, relacionados as
funcdes investigatorias do Ministério Publico da Unido, especificando os poderes
de instaurar inquérito civil (inc. I), requisitar diligéncias e a instauracdo de inqué-
rito policial (inc. II) e de outros procedimentos administrativos, ressalvados os de
natureza disciplinar (inc. III). O art. 82 estabelece a disciplina em lei complementar
requerida pelo inciso VI do art. 129 da CF e especifica o poder de requisitar diligén-
cias investigatorias que lhe foi atribuido pelo inciso VIII do mesmo dispositivo cons-
titucional, dispondo sobre os poderes instrutérios do Ministério Publico da Unido:

3 Art. 22 Incumbem ao Ministério Publico as medidas necessarias para garantir o respeito dos Poderes
Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados pela Constitui¢do Federal.

4 Art. 52 Sao fungdes institucionais do Ministério Publico da Unido: II - zelar pela observancia dos prin-
cipios constitucionais relativos: (...) IV - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos da Unido, dos
servicos de relevancia publica e dos meios de comunicagdo social aos principios, garantias, condigdes,
direitos, deveres e vedagdes previstos na Constituicdo Federal e na lei, relativos a comunicagio social; V
- zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos da Unido e dos servigos de relevancia publica quanto:
()

5 Art. 32 O Ministério Publico da Unido exercerd o controle externo da atividade policial tendo em vista:
()

6 Art. 52. (...) Il - a defesa dos seguintes bens e interesses: a) o patrimonio nacional; b) o patriménio publi-
co e social; ¢) o patrimdnio cultural brasileiro; d) o meio ambiente; e) os direitos e interesses coletivos,
especialmente das comunidades indigenas, da familia, da crian¢a, do adolescente e do idoso.

102



CAPITULO II - LEI DE REGENCIA DA CARREIRA E ESTRUTURA INSTITUCIONAL

notificar testemunhas e requisitar sua condugdo coercitiva; requisitar informagoes,
exames, pericias e documentos de autoridades publicas e informagdes e documen-
tos de entidades privadas; requisitar servigos temporarios da Administracdo (como
andlise de documentos por auditores ou transporte aéreo para areas inacessiveis
aos meios convencionais, por exemplo); realizar inspegdes e diligéncias investiga-
torias; ter livre acesso a qualquer lugar publico ou privado, respeitadas as normas
constitucionais pertinentes a inviolabilidade do domicilio; expedir notificacdes e
intimacOes necessarias aos procedimentos e inquéritos que instaurar; ter acesso
incondicional a qualquer banco de dados de carater publico ou relativo a servigo de
relevancia publica; e requisitar auxilio de for¢a policial. Retomaremos todos esses
instrumentos e poderes de instruciao do Ministério Publico Federal nos tépicos proé-
prios da Il e Il partes desta obra.

Os paragrafos do art. 82 contém relevantes disposicdes sobre a responsabili-
dade do membro do MPU pelo uso indevido das informacdes e documentos que
requisitar (§12);da inoponibilidade, por autoridade publica, da excecdo de sigilo,
com a ressalva da subsisténcia do carater sigiloso da informacgao (§22); da respon-
sabilizacdo pelo descumprimento injusticado das requisi¢cdes do Ministério Publi-
co (§39); da especificacdo das altas autoridades da Republica para quem somente
o Procurador-Geral da Republica podera destinar correspondéncias, notificagoes,
requisicdes e intimacdes (§49)7 e da disciplina quanto aos prazos “razoaveis” para
atendimento das requisicdes do Ministério Publico, “de até dez dias uteis, prorro-
gavel mediante solicitacdo justificada” (§52). Todas essas disposi¢des legais serdo
retomadas nos topicos pertinentes da atuacao criminal e civel.

Os Capitulos 11 e IV dao disciplina mais detalhada ao controle externo da ativi-
dade policial e a defesa constitucional dos direitos do cidadao, e serdo analisados
nos tépicos proprios.

O Capitulo V dispde sobre as garantias e as prerrogativas, analisadas no capitulo
anterior, que também tratou da autonomia institucional, objeto do Capitulo VI.

Os Capitulos VII, VIII, IX e X tratam, respectivamente, da estrutura do Minis-
tério Publico da Unido, do Procurador-Geral da Republica como seu chefe, do res-
pectivo Conselho de Assessoramento Superior, das carreiras dos diferentes ramos
(independentes entre si, cf. art. 32) e dos servigos auxiliares: a Secretaria Geral e o
Quadro de Pessoal. Tais disposicoes merecerdo breve analise quando tratarmos do
Ministério Publico da Unido no tépico dedicado a organizacdo do Ministério Publico
brasileiro, constante do ultimo capitulo desta parte.

7 0 §82 do art. 92 da Res. CSMPF n. 87 (que disciplina o inquérito civil), incluido pela Res. CSMPF n. 106
para reproduzir, em esséncia, a disciplina contida na Res. CNMP n. 23/2006, estabelece que nesses
casos, as correspondéncias, notificagdes, requisicdes e intimagoes sdo elaboradas pelos procuradores
responsaveis pela apuragio, devendo ser fundamentadas e acompanhadas de copia da portaria que ins-
taurou o procedimento, “ndo cabendo a chefia institucional a valoragdo do contetido do oficio, podendo
deixar de encaminhar aquelas que ndo contenham os requisitos legais ou ndo empreguem o tratamento
protocolar devido ao destinatario”.
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1.2. Das disposicoes estatutarias especiais

O Titulo I1l da LC 75, que trata das disposi¢cOes estatutarias especiais, estabelece
um regime juridico estatutario préprio aos membros do MPU e se divide em trés
capitulos: da carreira, dos direitos e da disciplina, previstos neste ultimo os deveres,
vedacgoes, impedimentos e suspei¢des dos membros.

Sobre a estruturacdo da carreira e as promog¢des tratamos no inicio do primeiro
capitulo. As garantias e vedacoes, o estagio probatdrio e a disciplina do concurso
publico foram objeto do segundo tépico do primeiro capitulo, por terem base cons-
titucional. Resta-nos abordar alguns outros aspectos especificos do regime juridico
estatutario do Procurador da Reptblica estabelecido na LC 75.

1.2.1. Dos DIREITOS

O capitulo dos direitos principia detalhando as garantias da vitaliciedade e da
inamovibilidade, ja vistas nesta obra. Naquela oportunidade, contudo, ndo tratamos
daremocdo por pedido ou permuta, previstas, respectivamente, nos arts. 212 e 213.

A remocdo é a alteracdo de unidade de lotagdo no mesmo nivel da carreira. Sdo
unidades de lotagdo as Procuradorias da Republica nos Estados (localizadas nas
respectivas capitais), no Distrito Federal ou nos Municipios do interior onde hou-
ver sede de Justica Federal, as chamadas PRMs (Procuradorias da Republica em
Municipio), como estabelece o art. 81 da LC 75. A remoc¢ado é a alternativa que se
apresenta ao Procurador da Republica para mudanca da cidade onde desempenha
suas func¢des, ndo servindo ao mesmo fim a promo¢do como ocorre nos Ministérios
Publicos estaduais, pois, como visto no primeiro capitulo, a carreira do Ministério
Publico Federal ndo se escalona em entrancias.

A remocao a pedido deve observar a conveniéncia do servigo (art. 212), ndo
podendo, por isso, restar desatendida a Procuradoria do membro removido, pelo
que o oferecimento de vagas para remoc¢do tem precedido a lotagdo de novos Procu-
radores da Republica aprovados em concurso e a sua concretizagdo sé tem ocorrido
quando do efetivo exercicio do novo membro. Sempre que nos concursos nio forem
aprovados candidatos que preencham todas as vagas existentes (a regra), cabe ao
CSMPF indicar quais devem ser providas inicialmente (art. 194, §12), que sdo ofe-
recidas em concurso de remog¢do aos membros que ji se encontram em atividade
antes de o serem aos aprovados no concurso. Havendo mais de um candidato para
determinada vaga oferecida em remocao, é removido o de maior antiguidade (§22
do art. 212), a qual observa o tempo de servico na carreira e, como critério de de-
sempate, a classificagdo no concurso (art. 202, §39).

Outro direito estatuido na LC 75 que caracteriza o regime juridico préprio é o
de férias de 60 dias por ano, em dois periodos iguais (art. 220), o mesmo periodo a
que fazem jus os magistrados e os membros dos Ministérios Publicos dos Estados.

As licencas a que fazem jus os procuradores da Republica previstas na LC 75
(art. 222) sao basicamente as mesmas previstas para os servidores civis da Unido
na Lei 8.112/90: por motivo de doenga em pessoa da familia (sem prejuizo dos
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vencimentos por 90 dias, prorrogaveis uma unica vez), por motivo de afastamen-
to de conjuge ou companheiro (sem remuneragdo salvo se o membro puder ser
lotado provisoriamente no local para onde se deslocou o cdnjuge), para tratar de
assuntos particulares (limitada a 2 anos e sem remunerag¢do) e para desempenho
de mandato classista (no caso, para cargo de dire¢do da Associagdo Nacional dos
Procuradores da Republica, até o limite de trés membros afastados). H4, também, as
de carater previdencidrio (art. 223): para tratar da satude, por acidente de trabalho,
licenga-gestante (120 dias acrescidos dos 60 dias de que trata a Lei 11.770/08),2
paternidade (5 dias consecutivos) e pela ado¢do ou obtencdo de guarda judicial de
crianca de até 1 ano de idade (30 dias).

A principal diferenca, no que respeita a licengas, entre o regime dos servidores
publicos e o dos membros do Ministério Publico Federal, é o direito destes a licen-
ca-prémio de trés meses atendido o mesmo requisito temporal exigidos para a con-
cessdo de licenca-capacitacio aos servidores civis: 5 anos de exercicio ininterrupto
de servico, e desde que o membro nao tenha sofrido no periodo penalidade de sus-
pensdo nem usufruido das licencas por motivo de doenca em pessoa da familia ou
para tratar de interesses particulares.

Praticamente toda a disciplina constante da LC 75 sobre vencimentos e vanta-
gens remuneratorias foi revogada pelas emendas constitucionais que estabelece-
ram a remuneracdo dos membros exclusivamente por subsidio, parcela unica, in-
compativel com o recebimento de adicionais, gratificacdes, abonos, prémios, verbas
de representacdo ou qualquer outra de natureza remuneratéria, como dispde o art.
39, §49, da CF?), Essa disciplina permite apenas a percep¢do cumulativa de vanta-
gens de natureza indenizatéria, que tem sido reconhecida no auxilio moradia e na
gratificagdo por substitui¢do.!®

0 mesmo ocorreu com a aposentadoria, disciplinada essencialmente pelo art.
40 da CF, na redacao dada pelas EC 20/98, 41/2003, 47/2005 e, por ultimo, pela
grande reforma operada pela EC n. 10 /2019. Esse dispositivo é aplicavel aos mem-
bros do Ministério Publico por for¢ca da combinagio dos art. 93, VI, CF com o art.
129, §4°, ambos da CF. Essas varias reformas criaram no ambito da carreira regimes
diferenciados de aposentadoria para os membros, havendo os que, por terem in-
gressado antes delas, foram autorizados a permanecer no chamado Regime Préprio
de Previdéncia Social da Unido, e aqueles outros, mais novos ou que, mesmo mais
antigos, optaram, nos termos da legislacao vigente (Lei 12.618/2012, em especial),
pelo Regime Geral da Previdéncia Social, passando a adotar estratégias pessoais

Aplicavel a Administragdo Publica em geral por forga do respectivo art. 22.
Aplicavel ao Ministério Publico por for¢a do art. 128, §5, 1, c.

10  Oauxilio moradia estd previsto no art. 227, VIII, LC 75, para “os casos de lotagdo em local cujas condi¢des
de moradia sejam particularmente dificeis ou onerosas”, e regulamentado pela Portaria PGRn. 71/2014,
que exclui da percepgdo, basicamente, os membros aposentados e os que residem em imével funcional.

A gratificagdo por substituigdo foi instituida pela Lei 13.024 /2014, é devida pelo exercicio cumulativo
de oficios e corresponde a 1/3 do subsidio para cada 30 dias de substitui¢ao.
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para o complemento de aposentadoria, geralmente por meio da chamada previdén-
cia complementar.

A proposito dessas alteragdes, interessa apenas lembrar que a
jurisprudéncia brasileira consolidou o entendimento de ndo haver direito
adquirido a regime juri-dico,'' pelo que ndo dependiam de alteracdo
constitucional. Nao poderiam, contu-do, terem sido promovidas por lei ordinaria,
mas tdo so por lei complementar, ndo apenas em razao da hierarquia normativa
da LC 75, mas especialmente porque a Constituicio Federal expressamente
prevé que o estatuto do MPU deve ser estabe-lecido por lei complementar.

Por fim, importa ainda consignar que se aplicam subsidiariamente aos
mem-bros do Ministério Publico da Unido as disposi¢des gerais referentes aos
servidores publicos, respeitadas, quando for o caso, as normas especiais
contidas na LC 75, cujo regime juridico ndo pode ser restringido nem se sujeitar
a condi¢des com ele incompativeis, sendo admitida a percepcao de vantagens
concedidas em carater ge-ral aos servidores publicos da Unido (art. 287).12

1.2.2. Dos DEVERES E DO REGIME DISCIPLINAR

Do capitulo da disciplina interessa destacar que sio deveres dos membros,
previstos no art. 236 da LC 75, observando-se as normas que regem seu exercicio
e especialmente: cumprir os prazos processuais; guardar segredo sobre assunto
de carater sigiloso que conheca em razao do cargo ou funcio; velar por suas prer-
rogativas institucionais e processuais; prestar informacdes aos 6rgaos da adminis-
tracdo superior do Ministério Publico, quando requisitadas; atender ao expediente
forense e participar dos atos judiciais, quando for obrigatéria a sua presenca, ou
assistir a outros, quando conveniente ao interesse do servico; declarar-se suspeito
ou impedido, nos termos da lei; adotar as providéncias cabiveis em face das irre-
gularidades de que tiver conhecimento ou que ocorrerem nos servicos a seu cargo;
tratar com urbanidade as pessoas com as quais se relacione em razao do servico;
desempenhar com zelo e probidade as suas fun¢des e guardar decoro pessoal.

Nao ha regulamentacio de horario fixo de trabalho. O regulamento da Corre-
gedoria-Geral editado pelo CSMPF*® considera assiduidade o comparecimento aos
compromissos internos (expediente no gabinete, reunides e audiéncias na Procu-
radoria) e externos (audiéncias, sessoes, reunioes, visitas e inspecdes). A responsa-
bilidade do Procurador da Republica se estabelece com o adequado e eficiente en-
caminhamento dos feitos extraprocessuais e processuais sob sua responsabilidade,

11  Cf, por exemplo, REsp 415.691/DF, Rel. Ministro Paulo Medina, Rel. p/ Acérddo Ministro Hélio Quaglia
Barbosa, 62, j.em 13/09/2005, D] 24/10/2005.

12 E com base nesse dispositivo que se entende cabivel o pagamento a membros do Ministério Ptblico
Federal da Gratificagdo Especial de Localidade prevista no art. 17 da Lei 8.270/91, vantagem de carater

indenizatério devida a qualquer servidor da Unido que estiver em exercicio em zona de fronteira. Nesse
sentido: REsp 584.774 /DF, Rel. Ministra Laurita Vaz, 52 T, j. em 30/05/2008, DJe 30/06/2008.

13 Res.CSMPF n.100/20009, art.23, §2°.
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DA ATUACAO EXTRAJUDICIAL DO
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1. INTRODUGAO - FINALIDADE DO PROCESSO PENAL

Na doutrina, em geral afirma-se que ha trés grandes posi¢des sobre qual seria
a finalidade do processo penal. A primeira seria impedir a puni¢do sem prévio
exercicio do direito de defesa e do devido processo legal, privilegiando-se os in-
teresses do acusado. A segunda entende que seu fim seria punir os autores de cri-
mes, dando preponderancia a atuacio dos érgaos de persecucgdo. Por fim, hd quem
entenda que a finalidade do processo penal seria a de assegurar resultado justo e
equilibrado, atendendo interesses do acusado e dos 6rgdos de persecugio.! Segun-
do nos parece, o processo penal deve ser visto como instrumento equilibrado de
aplicacdo de justica, servindo aos interesses do Estado na persecucdo do crime e
do acusado na defesa de sua liberdade.

Assim, uma finalidade precipua do processo penal é certamente garantir o im-
putado contra decisdes arbitrarias e protegé-lo contra violagdes aos seus direitos
fundamentais, permitindo que exerca suas garantias ao longo de toda a persecugao
penal. Mas ndo somente. Deve-se relembrar que os valores envolvidos na perse-
cucdo representam interesses da sociedade, presentados pelo MP. Assim como os
direitos individuais, também nao podem ser desconsiderados os interesses da so-
ciedade e da vitima na repressao do delito. O processo penal ndo deve ser visto
ape-nas como instrumento para protecdo do imputado - visdo essa que foi
importante na afirmacao dos direitos em face do Estado, mas que hoje se encontra
superada. Deve-se extrair do ordenamento juridico quais sdo as diretrizes
fundamentais, a partir da CF, que permite o equilibrio entre seguranga social e
liberdade individual a partir do préprio caput do art. 5°.

Sobretudo no tocante a violacdes aos direitos humanos, a Corte Interamericana
de Direitos Humanos ja asseverou que uma persecucdo penal eficiente é garantia
de protecdo dos préprios direitos fundamentais. Inclusive, ao condenar o Brasil no
caso Ximenes Lopes, afirmou expressamente que “a obrigacdo de garantir os direi-
tos humanos consagrados na Convengao nio se esgota na existéncia de uma ordem
normativa destinada a tornar possivel o cumprimento desta obriga¢cdo, mas com-
preende a necessidade de uma conduta governamental que assegure a existéncia,

1 FERNANDES, Antonio Scarance. Efetividade, processo penal e dignidade humana. In: MIRANDA, Jorge;
SILVA, Marco Antonio Marques da (Coord.). Tratado luso-brasileiro da dignidade humana. 2. ed. Sdo Pau-
lo: Quartier Latin, 2009, p. 528.

2 Idem, p. 541.
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narealidade, de uma eficaz garantia do livre e pleno exercicio dos direitos humanos.
Nesse sentido, uma dessas condi¢des para garantir efetivamente o direito a vida e
a integridade pessoal é o cumprimento do dever de investigar as afetacoes a eles,
o que decorre do art. 1.1 da Conven¢Ao em conjunto com o direito substantivo que
deve ser amparado, protegido ou garantido. Em virtude do acima exposto, o Estado
tem o dever de iniciar ex officio e sem demora uma investigacdo séria, imparcial e
efetiva, que ndo se empreenda como uma mera formalidade condenada de ante-
mao a ser infrutifera. Esta investigacio deve ser realizada por todos os meios legais
disponiveis e orientada a determinacdo da verdade e a investigacdo, ajuizamento
e punicdo de todos os responsaveis pelos fatos, especialmente quando estejam ou
possam estar implicados agentes estatais”.?

Dentro da ideia de busca de um processo penal eficiente, a analise da atuagdo do
Procurador da Republica sera feita buscando-se, sempre, os chamados fatores de
eficiéncia, ou seja, “os fatores que servem para garantir a eficiéncia ou para superar
ineficiéncias do sistema”,* permitindo que o processo penal alcance sua finalidade.

2. AS PRINCIPAIS FUNCOES NA AREA CRIMINAL

As principais atribui¢des do MP na area criminal dizem respeito ao acompanha-
mento da persecucdo penal publica e o controle externo da atividade policial. Nao
apenas durante a fase judicial, mas desde a noticia da pratica delitiva o MP atua na
persecucdo penal. Inclusive, o MP é o titular exclusivo da acdo penal publica. Vale des-
tacar, desde logo, que o art. 257 do CPP, além de ressaltar a titularidade exclusiva da
acdo penal publica, assevera que o MP deve, ainda, fiscalizar a execug¢do da lei. Assim,
o Procurador da Republica ndo pode jamais transmudar-se em um acusador a qual-
quer custo. Deve atuar, sempre, com objetividade na conducdo da persecugdo penal.

As atribuicdes do MP na persecucdo penal sdo bastante amplas. Visando facili-
tar a andlise, vejamos separadamente.

2.1.Titular exclusivo da acao penal publica. Sistema acusatoério

A Constituicao de 1988 estabeleceu expressamente, no seu art. 129, inc. [, que é
funcao institucional do Ministério Publico promover, privativamente, a acdo penal
publica, na forma da lei. Significa mais do que propor a a¢do penal, mas sim que a
promocio da agcdo penal publica, de seu inicio ao final, é de incumbéncia do MP.°

3 Corte Interamericana de Direitos Humanos. Caso Ximenes Lopes Vs. Brasil. Sentencia de 4 de julho de
2006, §§ 147 e 148.

4 FERNANDES, Antonio Scarance. Efetividade, processo penal e dignidade humana. In: MIRANDA, Jorge;
SILVA, Marco Antonio Marques da (Coord.). Tratado luso-brasileiro da dignidade humana. 2. ed. Sdo Pau-
lo: Quartier Latin, 2009, p. 533.

5 De qualquer sorte, como uma forma de controle, previu-se, ao mesmo tempo, a agao privada subsidiaria
da publica como direito fundamental, como uma garantia, em geral para a vitima ou seus sucessores (ha
outros legitimados previstos em lei), que podem agir em caso de inércia do titular da acdo publica, nos

164



CAPITULO I - DA ATUA(;AO EXTRAJUDICIAL DO PROCURADOR DA REPUBLICA

Assim, o art. 129, inc. [, é demonstracdo inequivoca da adogdo, pelo Constituinte,
de um sistema acusatério. Trata-se de um ideal a ser perseguido, pois nos sistemas
acusatdrios se nota maior sensibilidade com as exigéncias de liberdade do cida-
ddo.® Embora néo se possa falar em sistemas puros, a caracteristica basica e mais
marcante do sistema acusatdrio é a separagio entre as fun¢des de acusar, julgar e
defender, que sdo atribuidas a 6rgdos diferentes e autonomos.

Justamente por isto, no sistema acusatdrio é essencial a existéncia de uma
acusacdo, formulada por 6rgao distinto daquele que ird julgar o feito. Como dito, a
Constituicdo adotou referido principio, ao dispor que somente o Ministério Publico
podera propor a acdo penal publica. Em outras palavras, hoje incumbe ao Minis-
tério Publico, com exclusividade, definir se é o caso ou ndo de propor a acio pe-
nal publica. Ndo pode ser, em hipdtese alguma, forcado a oferecer acio penal
publica, seja de maneira direta ou indireta. Mesmo quando o juiz discorde da
promocao de arquivamento do Ministério Publico, aplicando a redagdo tradicional
do art. 28 do CPP, ainda em vigor, estard apenas exercendo uma fun¢do anémala
de fiscal do principio da obrigatoriedade da acdo penal. Nesta situacdo, a palavra
final sera sempre do Ministério Publico, seja pelo Procurador Geral de Justi¢ca - no
ambito estadual - seja pela Camara de Coordenagio e Revisdo respectiva, no caso
do Ministério Publico Federal. Conforme ja asseverou o Pleno do STF, o Ministé-
rio Publico é o arbitro exclusivo, no curso do inquérito, da base empirica neces-
saria ao oferecimento da dentncia.” Isso foi reforcado pelo Pacote Anticrime (Lei
13.964/2019), que alterou a redagdo do art. 28 do CPP para excluir o magistrado
até mesmo do exercicio desta fungio atipica de estimulo a atividade ministerial de
acusar. Embora a nova redac¢do do art. 28 tenha sido suspensa em medida cautelar
pelo STF nas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade 6.298, 6299, 6300 e 6305 (rel.
Min. Luiz Fux, j. em 22.1.2020), o certo é que essa alteracdo caminha no reforco ao
sistema acusatorio e preserva a imparcialidade do juiz.

Outra decorréncia do sistema acusatério é que somente o MP, na acdo penal
publica, pode delimitar o objeto da prestacao jurisdicional. O Poder Judicidrio
esta bitolado pelo pedido e pela causa de pedir formulados pelo MP - sobretudo
pela descrigao dos fatos. Nao pode o Poder Judiciario, em hipotese alguma, ampliar
0 objeto do processo penal para incluir fatos que o MP néo incluiu. Nao se pode
mais admitir, assim, a mutatio libelli sem aditamento, conforme ainda era pre-

seguintes termos: “art. 59, inc. LIX, da CF - sera admitida a¢do privada nos crimes de agdo publica, se
esta ndo for intentada no prazo legal”.

6 MENDONCA, Andrey Borges de. Prisdo preventiva na Lei 12.403/2011: andlise de acordo com modelos
estrangeiros e com a Convengdo Americana de Direitos Humanos. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 364;
FERNANDES, Antonio Scarance. A reacdo defensiva ¢ imputagdo. Sio Paulo: RT, 2002 p. 19/22. BADARO,
Gustavo Henrique Righi Ivahy. Onus da Prova no Processo Penal. Sio Paulo: RT, 2003, p. 102.

7 STF. Plenario. Questdo de ordem no inquérito 1.604/AL. Rel.: Min. Sepulveda Pertence, 13/11/2002,
un. D], se¢do 1, 13 dez. 2002, p. 60.
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visto até 2008. Na acdo penal publica, a limitagdo do objeto do processo penal, bem
como sua ampliacdo, sdo atribui¢des exclusivas do Ministério Publico.

Neste sentido, qualquer processo iniciado de oficio pelo juiz ou pela autoridade
policial - como o antigo procedimento judicialiforme, ainda previsto no art. 26 do CPP®
- é incompativel com a Constituicido de 1988.° Da mesma forma, qualquer proce-
dimento em que o Poder Judiciario amplie o thema decidendum afronta a Constituicao.

» o«

Em sintese, portanto, o “se”, o “quando”, o “como”, “o que”, o “contra quem” de-
nunciar sdo todos juizos privativos do MP, em decorréncia do disposto no art.
129, inc. I, da Constituicdo da Republica, ndo podendo o magistrado interferir,
direta ou indiretamente, nesta decisdo.°

Mas surge a duvida: diante do sistema acusatério, poderia o juiz atuar de oficio?
Embora haja quem defenda um sistema acusatoério puro, em que o juiz deva atuar
de maneira totalmente distante, a depender de provocacdo sempre, entende-se
majo-ritariamente que, em hipdteses excepcionais e desde que iniciada a acdo
penal, pode o juiz decretar algumas medidas de oficio. Assim, somente se houver
algum interesse publico relevante e justificado poderia o magistrado atuar de oficio
e sem provocacdo. Mas isto apenas deve ser admissivel em hipéteses excepcionais,
apos ja ter sido instaurada a agdo penal e se ndo houver vedacdo legal. Primeiro, porque
o destinatario principal do inquérito policial na agdo penal publica é o Ministério
Publico e, portanto, esta instituicdo deve perquirir da necessidade e oportunidade
de diligéncias e cautelares neste momento. Ademais, na fase das investigacdes, ndo
é ainda certo que havera realmente uma acusacgio, tudo a depender das provas a
serem produzidas e da opinio delicti do Ministério Publico. Se o magistrado deter-
minar de oficio medidas cautelares, ainda na fase das investigacdes, estara fazendo
um juizo antecipado, no minimo, de que ha fumus bonis iuris e, assim, externando
seu julgamento, antes que o préprio titular da agdo penal tenha afirmado se é o caso
ou ndo de oferecimento da agdo penal. Portanto, ndo pode o magistrado violar a sua
inércia, atuando como verdadeiro juiz inquisidor, na fase do inquérito.

8 “Art. 26. A acdo penal, nas contravengdes, serd iniciada com o auto de prisiao em flagrante ou por meio
de portaria expedida pela autoridade judiciaria ou policial.”
9 No entanto, em junho de 2020, no chamado inquérito sobre fake news (Inq. 4781, instaurado com o

objetivo de investigar a existéncia de noticias fraudulentas - fake news -, denuncia¢des caluniosas
e ameagas contra o STF, seus ministros e familiares) -, o Plenario do STF entendeu que seria possivel a
instauracdo de inquérito de oficio, com base em portaria do presidente do STF, a ser conduzido por
ministro do STE, escolhido pelo seu Presidente (ADPF 572). Entendeu-se que o STF teria a fungio ex-
traordindria e atipica de apurar qualquer lesdo real ou potencial a sua independéncia, autorizada com
base no art. 43 do Regimento Interno do STF. Esse dispositivo admitiria essa possibilidade em caso de
infracdo a lei penal na sede ou dependéncia do Tribunal, se envolver autoridade ou pessoa sujeita a sua
jurisdi¢do. Ademais, entendeu-se que o Regimento do STF, no tocante a matéria processual, teria sido
recepcionado pela CF com status de lei ordinaria. Por fim, afirmou-se que o sistema processual penal
ndo confere as policias exclusividade na investigacdo criminal. No entanto, frisou-se que, embora o STF
possa investigar por autoridade prépria, o resultado de qualquer investigac¢do, para se tornar agdo pe-
nal, depende de iniciativa do MP, em razdo do sistema acusatorio.

10 MENDONCA, Andrey Borges de. Prisdo preventiva na Lei 12.403/2011, p. 366.
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Neste sentido, vale relembrar que o STF declarou, na ADIn 1.570-2, inconsti-
tucional o art. 32 da Lei 9.034/1995, que permitia ao magistrado a realizacao de
investigacoes pessoais. Na ementa da referida decisdo constou: “Juiz de instrucao.
Realizacdo de diligéncias pessoalmente. Competéncia para investigar. Inobservan-
cia do devido processo legal. Imparcialidade do magistrado. Ofensa. Fungdes de in-
vestigar e inquirir. Mitigacdo das atribuicées do Ministério Publico e das Policias
Federal e Civil (..).""* A ratio nos parece a mesma em relacdo as demais medidas
cautelares, sejam pessoais ou reais. Ndao pode o magistrado determinar antes da
acdo penal, de oficio, medidas cautelares sob pena de se antecipar a formagao da
opinio delicti do titular da acdo penal. Haveria, em sintese, o risco de o magistra-
do formular um juizo antecipado sobre a opinio delicti, usurpando atribuicdes que
sdo constitucionalmente asseguradas ao Ministério Publico, na agido penal publica.
Haveria, ademais, prejuizo para sua imparcialidade, um dos elementos da garantia
de um processo penal équo ou justo.!? Isso foi reforcado com o art. 32-A, incluido
pelo Pacote Anticrime (Lei 13.964/2019), ao determinar que o “processo penal
terd estrutura acusatdria, vedadas a iniciativa do juiz na fase de investigacdo e a
substi-tuicdo da atuacdo probatéria do 6rgao de acusacdo”. Embora com a eficacia
suspen-sa pelo STE esse dispositivo aponta para uma concep¢do mais restritiva
quanto a iniciativa do juiz, que é reforcada pela nova redagio do art. 282, § 29,
dada também pelo Pacote Anticrime, ao determinar que as “medidas cautelares
serdo decretadas pelo juiz a requerimento das partes ou, quando no curso da
investigacdo criminal, por representacdo da autoridade policial ou mediante
requerimento do Ministério Publico”. Por sua vez, o Pacote também alterou o art.
311, para determinar que em “qualquer fase da investigacdo policial ou do
processo penal, cabera a prisdo pre-ventiva decretada pelo juiz, a requerimento
do Ministério Publico, do querelante ou do assistente, ou por representacdo da
autoridade policial”. Veda-se, assim, a decretacdo da prisao de oficio pelo juiz, seja
na investigacdo, seja na fase judicial. No tocante as provas, no entanto, o
magistrado pode determinar, no curso do processo, provas para esclarecer duvida
sobre ponto relevante, nos termos do art. 156, inc. II, de maneira subsidiaria,
desde que isso ndo signifique a substituicdo da atuacdo probatéria do érgido de
acusacao, conforme deflui do art. 32-A.

Ademais, outra consequéncia da titularidade exclusiva da acao penal privada é
a impossibilidade de a autoridade policial representar diretamente ao juizo. Sobre
esse tema, trataremos em tépico proéprio.

11  STE Plenario, Rel. Mauricio Corréa, j. em 12.4.2004.

12 Assim, parece-nos claro que o magistrado ndo pode determinar qualquer medida cautelar pessoal ou
real na fase do inquérito sem que seja anteriormente provocado. Isto ficou claro, no tocante as medidas
cautelares pessoais, com a alteragdo do art. 282, § 22, ao determinar que “As medidas cautelares serao
decretadas pelo juiz, de oficio ou a requerimento das partes ou, quando no curso da investigagao crimi-
nal, por representacdo da autoridade policial ou mediante requerimento do Ministério Publico.”
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2.1.1. REPRESENTA(;AO DA AUTORIDADE POLICIAL E LEGITIMIDADE DO MINISTERIO PUBLICO

Poderia a autoridade policial representar diretamente ao juiz, sem interven-
¢do do MP, seja para decretar medidas cautelares ou para a decretagdo de medidas
judiciais?

Pela dic¢do legal, o delegado poderia representar pela decretacdo de medidas
cautelares diretamente ao juiz, sem necessidade de intermediacdo do Ministério
Publico. O mesmo em relacdo aos pedidos de quebra de sigilo bancario, fiscal, inter-
ceptagio telefonica, entre outras.

Esta praxe é comum e, muitas vezes, aceita pelo Poder Judicidrio, em que se
admite a interceptacdo telefonica por representagdo do Delegado, sem necessidade
de oitiva prévia do Ministério Publico.'® Assim, em outras palavras, o que se extrai
deste entendimento é que a autoridade policial possuiria capacidade postulatéria
independente do Ministério Publico.

Porém, com o respeito a estas posi¢cdes e sem desconsiderar a importancia da
policia na funcdo de Policia Judiciaria, a questdo deve ser repensada a luz do siste-
ma acusatodrio. Realmente, se o Ministério Publico € o titular exclusivo da acdo penal
publica, somente ele podera decidir se havera ou nao o processo penal condenaté-
rio. Somente o Ministério Publico podera promover a agdo penal condenatoéria e as
medidas correlatas. Jamais o Poder Judiciario - nem mesmo o STF - podera impor
ao Ministério Publico o oferecimento da agdo penal. A decisdo final sobre o ofereci-
mento ou ndo da a¢do penal publica cabera ao Ministério Publico, por se tratar do
titular exclusivo da acdo penal e em razido do sistema acusatério adotado pela CF.
Inclusive, se o Procurador-Geral da Reptiblica promover o arquivamento de investi-
gacdo, o STF nada pode fazer a respeito, a ndo ser arquivar o feito.*

Nesta senda, se a decisdo acerca da existéncia ou nao do processo condenatd-
rio é Unica e exclusivamente do Ministério Publico, parece sem razdo admitir que
qualquer medida cautelar - que é instrumento a servico da a¢do principal - seja
deferida sem a sua concordancia. Em outras palavras, se o Ministério Publico nao
concordar com a medida cautelar na fase de investiga¢des, ndo deve esta ser defe-
rida. Como possui a prerrogativa de decidir sobre o inicio da acdo penal principal,
com muito maior razdo deve possuir legitimidade para decidir se é o caso ou ndo de
requerimento das medidas cautelares na fase das investigacdes.

Imagine a seguinte hipétese: delegado de policia representa diretamente ao juiz
pela prisdo cautelar do investigado, o que é deferido. Apds, o Ministério Publico,

13 Veja, neste sentido, aceitando a possibilidade de ciéncia posterior ao MP: STF, HC 83.515, Rel. Min. Nel-
son Jobim, Tribunal Pleno, j. em 16.9.2004, D] de 4.3.2005.

14 Veja, neste sentido: STF, Inquérito 1.884, Rel. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 5.5.2004, D] de
27.8.2004. Destaque-se que, no caso do Procurador Geral da Republica, ndo ha possibilidade de revisao
do ato pelas Camaras de Coordenagdo e Revisao do Ministério Publico Federal, de sorte que é inaplicavel
o art. 28 do CPP. Tampouco ha qualquer outra forma de controle na LC 75.
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analisando os elementos informativos, entende que nio é o caso de oferecimento da
denuncia. Ora, se ao MP incumbe dar a dltima palavra sobre o inicio da agdo prin-
cipal, é temerario permitir que medidas cautelares — ndo somente as pessoais, mas
também as probatorias — sejam deferidas sem a sua concordancia.

No exemplo dado, a medida cautelar acabou sendo uma restricdo indevida, pois
ndo havia acdo principal - ao menos na visao do Ministério Publico - a tutelar. Como
o MP é titular exclusivo para a acdo principal, deve sé-lo também para as agdes e
medidas cautelares, instrumentos para a tutela daquela. Na mesma linha, afirma
Wellington Cabral Saraiva: “Seria incongruente, nessa perspectiva, que pudesse ha-
ver autores distintos legitimados para a agdo penal condenatoria e para a agdo cau-
telar, dado o carater finalisticamente orientado da segunda, que é processualmente
auténoma, mas voltada a preservacio da utilidade da agdo dita principal.”*®

Em verdade, quando o magistrado defere medida cautelar em razdo de repre-
sentacdo do delegado, durante o inquérito, sem manifestacdo do Ministério Publi-
co ou com manifestagdo contraria deste, esta, em verdade, agindo de oficio,'¢ pois
o delegado ndo possui verdadeira capacidade postulatoria autonoma. Como bem
lembra Wellington Saraiva, a autoridade policial possui como funcao tipica investi-
gar a infracdo penal e sua autoria, visando fornecer elementos para a formagao da
opinio delicti do Ministério Publico, no caso da acédo publica.}” A policia, portanto,
ndo deve ir além desta finalidade para requerer, sem consentimento do dominus li-
tis, medidas cautelares. Se o fizer e houver deferimento pelo magistrado, estar-se-a
diante de atuacio ex officio do magistrado,'® vedada durante as investigacdes. Tanto
éverdade que a policia ndo possui capacidade postulatéria que ndo podera recorrer
em caso de indeferimento do pleito, como lembra Vladimir Aras.'’

Assim, deflui do art. 129, inc. [, da CF - ao se asseverar que é funcdo institucional
do Ministério Publico promover, privativamente, a acdo penal publica - ndo apenas
a propositura da acdo penal condenatoéria, mas também das providéncias cautela-
res. Todas as representacdes da autoridade policial, portanto, devem ser dirigidas
ao Ministério Publico, que, caso concorde, as propora ao Juizo. Caso discorde da
medida cautelar pleiteada, o Ministério Publico deixara de enviar os autos ao Juizo,

15 SARAIVA, Wellington Cabral. Legitimidade exclusiva do Ministério Publico para o Processo Penal
Cautelar.

16  LIMA, Marcellus Polastri. A Tutela Cautelar no Processo Penal. 22 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 244.

17  SARAIVA, Wellington Cabral. Legitimidade exclusiva do Ministério Publico para o Processo Penal Caute-
lar. In: CALABRICH, Bruno, FISHER, Douglas e PELELLA, Eduardo. Garantismo Penal Integral. Salvador:
Juspodivm, 2010, p. 164.

18 DE BARROS, Antonio Milton. As Medidas Cautelares e os Projetos de Reforma do Cédigo de Processo Penal.
Disponivel na internet: www.ibccrim.com.br. Acesso em 4.6.2011.

19  ARAS, Vladimir. Técnicas especiais de investigacdo. In: DE CARLI, Carla Verissimo (org). Lavagem de
dinheiro: prevengdo e controle penal. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2011, p. 443.
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devolvendo ao Delegado,?’ ou devera ser necessariamente indeferida pelo juiz. O
deferimento da medida cautelar, mesmo contra o entendimento do dominus litis,
levard a nulidade da medida. Neste sentido decidiu a 22 Camara de Coordenacgao
e Revisdo do Ministério Publico,?! um dos 6rgdos que delibera, em ultima analise,
sobre o oferecimento ou ndo da dentincia no Ambito do Ministério Publico Federal,
nos termos do art. 28 do CPP c.c. art. 62, inc. IV, da LC 75/1993.

Porém, conceder a legitimidade exclusiva ao Ministério Publico para soli-
citar as medidas cautelares durante o inquérito exige, por outro lado, que haja a
possibilidade de controle e revisdo sobre tal ato ministerial. A sindicabilidade
é imprescindivel nesse tema e jamais se pode admitir a existéncia de poderes abso-
lutos, que nao sejam passiveis de controle. Imagine-se a hipétese em que o delegado
entende imprescindivel a prisdo temporaria ou preventiva, mas ha a discordancia
do Ministério Publico. Neste caso, deve haver controle, pois ndo pode a decisdo do
promotor ou procurador da Republica ficar imune a qualquer controle. Justamente
por isto, entendemos que deve ser aplicado por analogia o art. 28 do CPP. O delega-
do e/ou magistrado, em caso de discordancia do membro do parquet, deve devolver
a questao ao 6rgao superior do Ministério Publico - seja o Procurador-Geral de Jus-
tica, sejaa 22,42, 52 ou 72 Camara de Coordenacdo e Revisdo, a depender da matéria
- para que dé a ultima palavra.

Questdo similar vinha sendo discutida no tocante a possibilidade ou nao de
Delegado de Policia firmar acordo de colaboraciao premiada, nos termos da
Lei 12.850. Sobre o tema, houve propositura da ADIN 5.508 pelo PGR em face da
redacdo do artigo 49, paragrafos 22 e 62 da referida lei, asseverando que referidos
dispositivos sdo inconstitucionais por violarem o sistema acusatdrio, o devido
processo legal e a titularidade exclusiva da acdo penal conferida ao Ministério
Publico.? O STF, no entanto, entendeu que a previsdo é constitucional, confirman-
do a possibilidade de a Policia firmar acordo e o MP se manifestar, sem carater
vinculante e de maneira prévia, a homologac¢do. Entendeu o STF que a medida
ndo afronta a titularidade da acdo penal e, ainda, desburocratiza o instituto, além
de evitar concentracdo de poder no 6rgao ministerial (STF, ADI 5508/DF, j. em
20.6.2018).

Por fim, questdo que toca o tema é o declinio de atribui¢cdes em inquérito, feito
com base em representacdo do Delegado de Policia diretamente ao Juizo. A 22 CCR
expediu a orientac¢do n? 22, em 22 de junho de 2015, para que os membros recor-
ram de decisdes baseadas em representacdo da autoridade policial feita ao Juiz dire-

20 Naqueles casos em que ha tramitacio direta do inquérito policial entre a Policia e o Ministério Publico,
sem necessidade de intermediagdo do Poder Judiciario, nos termos da Resolugdo 63 do Conselho da
Justica Federal (publicada no D OU de 30.6.2009, sec¢do 1, p. 132).

21  Voto 1.008/2010, Procedimento 1.00.001.000095/2010-86, Rel. Douglas Fischer, j. em 6.12.2010.

22 Ointeiro teor da ADIN pode ser visto em http://www.stf,jus.br/portal /peticaolnicial /verPeticaolnicial.
asp?base=ADIN&s1=5508&processo=5508. Acesso em 19.10.2016.
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