A AUTONOMIA DO MINISTERIO PUBLICO

[MENTA: MINISTERIO PUBICO — AUTONOMIA FUNCIONAL E ADMINISTRATIVA —
PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA: PODER DE INICIATIVA DAS LEIS
DE CRIACAQO E DE EXTINCAO DE CARGOS E COMPETENCIA ADMINIS-
TRATIVAPARA O ATO DE PROVIMENTO

1 - INTRODUCAO

Cuida-se de desvendar, neste trabalho, o exato significado, bem como de
precisar o grau dc eficicia juridica, da norma prevista no § 20 do art. 127 da
Constitui¢ao ¢a Republica, que a seguir se transcreve, no contexto do artigo:

“Art. 127 — O Ministério Pablico é instituicdo permanente, essencial a
fun¢ao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem jurfdica, do
regime democritico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

§ 19. Sdo principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a
indivisibilidade ¢ a indcpendéncia funcional.

§ 20. Ao Ministério Pablico é assegurada autonomia funcional e
administrativa, podendo, observado o disposto no art. 169, propor 2o Poder
Legislativo a criagdo e extingdo de seus cargos e ‘‘servigos auxiliares, provendo-os
por concurso publico de provas e de provas e tftulos; a lei dispord sobre sua
organizag¢do e funcionamento.

§ 30. O Ministério Pablico elaborard sua proposta or¢camentdria dentro
dos limites estabelecidos na lei de diretrizes or¢amentérias.”

II — AUTONOMIA FUNCIONAL E ADMINISTRATIVA

A nova ordem constitucional, definindo com clareza o perfil institucional
do Ministério Publico, dele tratou na Se¢Zo I do Capitulo IV, do Trtulo IV (“‘Da
Organizag3o dos Poderes™), em Capftulo intitulado “Das Fung6es Essenciais 2
Justiga™, distinto, portanto, daqueles em que foram tratados os poderes
cldssicos, Legislativo, Executivo e Judicidrio.

Apos asseverar, no caput do art. 127, a permanéncia e a essencialidade do
Ministério Publico a fungZo jurisdicional do Estado, bem como enumerar as suas
incumbéncias, em sentido amplo, o constituinte, no § 19, cuidou de inscrever os
princ{pios institucionais, quais sejam, a unidade, a indivisibilidade e a autonomia
funcional.

A seguir, exatamente no § 20, que aqui interessa mais de perto tratar, o
constituinte fez por assegurar ao Ministério Publico a sua autonomia funcional e
administrativa, e, no § 30, a autonomia orgamentdria.

Na precisa licdo de Pldcido e Silva, autonomia significa “‘a faculdade que
possui determinada pessoa ou institui¢Zo, em tragar as normas de sua conduta,
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sem que sinta imposigBes restritivas de ordem estranha™ (in “Vocabulirio
Juridico, vol. 1, 22 ed., pdg. 198).

Desde a promulgagdio da Lei Complementar n® 40, de 14/12/81, foi
assegurada ao Ministério Publico dos Estados a autonomia administrativa, além
da financeira (art. 49), razdo por que o eminente Hely Lopes Meirelles, em obra
anterior a vigéncia na nova lei maior, sempre situou o Ministério Piblico entre os
chamados orgdos independentes, origindrios da Constituigdo e despidos de
qualquer subordina¢o hierdrquica ou funcional, integrando os seus membros a
categoria dos agentes polfticos (in “Direito Administrativo Brasileiro”, 138 ed.,
pégs. 44/45).

A nova ordem constitucional assegurou ac Ministério Publico, da Unido e
dos Estados, a autonomia funcional, antes n3o referida, e que deve se entendida,
essencialmente, como a capacidade de autogoverno, segundo normas especificas
para o primeiro (art. 128, § 10) e para os segundos (art. 128, § 30).

A capacidade de auto-administragio é decorréncia logica daquela de
autogoverno, razio por que, ao lado da autonomia funcional, havia mesmo que
ser assegurada também a autonomia administrativa do Ministério Publico,
entendida como a capacidade de gestio dos negdcios de seu interesse, por seus
orgdos proprios de administragdo superior, sem qualquer sujei¢io ou
interferéncia estranha.

Para consideragdes mais extensas a respeito desse tema, pode ser visto, d.v.,
nosso parecer sobre Ministério Publico — Autonomia Administrativa e
Financeira®, in “Justitia”, vol. 130, pdgs. 258 e ss.).

111 — PODER DE INICIATIVA DAS LEIS DE CRIACAO E EXTINCAO
DE CARGOS

Detalhando a autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico,
o constituinte no dispositivo em aniljse, assegurou-lhe o poder de iniciativa das
leis de criag3o e extingdo de seus cargos e servigos auxiliares, devendo-se apenas
observincia aos limites de despesa com pessoal, a serem estabelecidos em lei
complementar (cf. art. 169).

Por essa razdo que o Procurador-Geral da Rerpublica, na qualidade de chefe
do Ministério Piblico da Unido, foi arrolado, no art. 61 da Constitui¢do, entre
aqueles legitimados a dar inicio ao processo legislativo, em determinadas
hipdteses, como essa antes referida.

Resta, pois, que os Procuradores-Gerais de Justica dos Estados foram
também legitimados a desencadear o ptocesso legislativo de criag¢do e extingdo
dos cargos do Ministério Piiblico e de seus servigos auxiliares.

Esse poder de iniciativa encontra correspondéncia com aquele ora
conferido aos Tribunais de Justiga, no tocante i criagdo de cargos nio apenas
para os servigos auxiliares (art. 115,11, da E.C. n® 1/69), como também os cargos
destinados a seus membros e aos juizes (cf. art. 96, II, b, da Constituigdo
vigente).

Da mesma forma, a criaggo de cargos do Executivo é da iniciativa exclusiva
do chefe deste Poder, cf. art. 1. § 10, II, @; e compete privativamente & Camara
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dos Deputados e ao Senado.Federal dispor sobre a criagZo dos cargos, empregos e
fungdes de seus servigos, cf. arts. 51,1V, e 52, XIII, respectivamente.

Em suma, a iniciativa das leis, no caso, varia conforme se trate de cargo de
um ou outro Poder, ou do Ministério Publico, instituigdo que, como salientado,
teve assegurada autonomia funcional e administrativa.

E vilido concluir, assim, que o Procurador-Geral de Justiga, como chefe do
Ministério Piblico do Estado, detém, com exclusividade, o poder de iniciativa
das leis de criagdo e extingdo de seus cargos e dos servigos auxiliares.

Essa norma constitucional, como todas aqueles que atribuem competéncia,
traz em si uma vedagdo implfcita, do excercicio da mesma competéncia por
outras pessoas ou 6rgaos, o que resguarda a eficicia de sua singularidade.

IV — COMPETENCIA ADMINISTRATIVA PARA O ATO DE
PROVIMENTO

Apoés assegurar 20 Ministério Pablico o poder de iniciativa das leis de
criagdo de cargos, o constituinte, como consectdrio légico, assegurou-lhe
também a competéncia administrativa para efetivar o seu provimento
(“’provendo-os por concurso publico de provas e de provase tftulos™).

O provimento € o ato de prover, ou seja, é “‘0 ato pelo qual se efetua o
preenchimento do cargo piblico, com a designagdo de seu titular® (ilely Lopes
Meirelles, op. cit., pdg. 353).

Na ordem constitucional precedente os cargos dos servigos auxiliares do
Poder Legislativo ¢ do Poder Judicidrio eram providos pela Camara, pelo Senado
Federal ou pelos Tribunais, conforme o caso (arts. 30e 115,11, da E.C. n9 1/69),
assim como os do Poder Executivo o eram pelo Presidente da Republica (art. 81,
V1I1).

Essa sistematica € a2 mesma na ordem constitucional vigente, valendo
registrar, porém, que aos Tribunais foi deferida também a competéncia privativa.
para prover os cargos de juiz de carreira da respectiva jurisdigZo (cf. art. 96, I,
).

Na mesma linha, e em face da norma ora analisada, resta que o
provimento dos cargos do Ministério Publico, assim como os de seus servigos
auxiliares, insere-se na competéncia administrativa do chefe da Institui¢Zo, ou
seja, a nivel estadual, o Procurador-Geral de Justiga.

Esses cargos, seria conveniente ressaltar ainda uma vez, no sfo cargos do
Poder Executivo, e sim do Ministério Publico, institui¢do disciplinada de forma
desvinculada dos poderes cldssicos, e 4 qual foi assegurada autonomia funcional e
administrativa.

Por essa razdo a possibilidade de “delegagio™ de atribuigdes pelo
Presidente da Republica ao Procurador-Geral da Repiiblica para “‘prover cargos
publicos federais”, tal como referida no pardgrafo inico do art. 84 da
Constituigdo, s6 pode ser entendida como nfo relacionada a cargos préprios do
Ministério Publico da Unifo, ou de seus servicos auxiliares, pois, para o
provimento destes, o Procurador-Geral da Republica prescinde de qualquer
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delegagdo, uma vez que a propria ConstituigZo lhe defere a competéncia
administrativa para o ato.

V — PROVIMENTO INICIAL E PROVIMENTO DERIVADO

O provimento, como a designagZo de uma pessoa para titularizar um cargo
publico, apresenta, como ensina Celso Antonio Bandeira de Melo, duas formas:
a) o provimento inicial, ou autdnomo, em que o preenchimento do cargo se faz
independentemente de relagBes anteriores entre o provido no cargo e o servigo
publico (nomeagdo); b) o provimento derivado, que procede de um vinculo
anterior e apresenta duas modalidades, derivagao horizontal (transferéncia) e
derivagfo vertical (promogio ou acesso) (in “‘Apontamentos sobre os Agentes e
Orgdos Pablicos”, 13 ed., 44 tiragem, pags. 29 e ss.).

Anota por sua vez Hely Lopes Meirelles que a promogido, a remnogio e as
formas de reingresso sio todas modalidades de provimento derivado (op. cit..
pég. 353).

Em conformidade com o disposto na norma constitucional em andlise, o
Procurador-Geral de Justiga, como chefe do Ministério Pablico do Estado, detém
a competéncia administrativa para o provimento inicial dos cargos do Ministério
Publico e de seus servigos auxiliares.

Ora, se essa autoridade dispde de competéncia administrativa para o mais,
que € o ato de provimento inicial dos cargos criados por leis de sua iniciativa,
resta que, com muito mais raz3o, dispde também de competéncia para o mesmo,
ou seja, os atos de provimento derivado, seja a derivagio horizontal, seja
vertical.

Vem a tatho, aqui, o brocardo in eo quod plus est semper inest et minus. ou
seja, ‘‘no dmbito do mais sempre se compreende também o menos™.

Comentando esse brocardo, Carlos Maximiliano diz que o mesmo “justifica
o argumento @ majori ad minus, que aplica ds partes a regra feita para todo, e
julga licito, ou exigivel, 0 menos, quando o texto autoriza, ou obriga, ao mais™
(in “Hermenéutica e Aplica¢do do Direito”, 83 ed., pdg. 257).

Parece claro que 2 aplicagdo do brocardo, no caso, n3o afronta o princfpio
de “legalidade” da administra¢do publica (segundo o qual s6 é permitido ao
administrador fazer o que a norma autoriza), uma vez que nio se estd ampliando
indevidamente os limites de uma competéncia administrativa, mas se estd
desvendando, através de um processo légico de interpreta¢3o, uma competéncia
que existe na administra¢gdo (mesmo porque se impde, logicamente, a
necessidade da definigdo da competéncia nas hipoteses de provimento
derivado).

De tudo resta, pois, que o Procurador Geral de Justiga, além do poder de
iniciativa das leis de criagdo de cargos, dispde também da competéncia
constitucional para prové-los, seja na hipétese de provimento inicial, seja nas
hipdteses de provimento derivado, podendo e devendo expedir os atos
administrativos necessarios a sua formalizagdo.
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VI — GRAU DE EFICACIA JURIDICA DA NORMA

A norma constitucional objeto dessa andlise contém a evidéncia todos os
clementos nccessdrios a sua exccutoricdade, sendo assim dotada de aplicabilidade
dircta c imediata.

A parte final do dispositivo {“a lei dispord sobre sua (do Ministério
Publico) organizagdo ¢ funcionamento’) é uma orago independente, destacada
do perfodo. de tal forma que ndo faz depender, da emissio de uma
normatividade futura, a eficicia plena da primeira parte do pardgrafo, que
assequra a autonomia, defere o poder de iniciativa das leis e atribui a competéncia
para o provimento dos cargos.

Em outras palavras, a lci dispord sobre a organizag¢do e o funcionamento do
Ministério Publico (valendo lembrar que as disposi¢des a respeito, da Lei
Complementar n® 40/81, materialmente compativeis com a nova ordem
constitucional, foram por ela recepcionadas), nias o poder de iniciativa das leis,
bem como a competéncia administrativa para o provimento dos cargos. j4 se
cncontram definidos emregra de cficdcia plena e de aplicabilidade imediata.

Vil — CONCLUSAO

Em face de todo o exposto, parece licito concluir-se que a norma do art.
[27. § 20, dua Constitui¢do da Republica, assegurando autonomia funcional e
administrativa ao Ministério Publico, deferiv ao Procurador-Geral de Justiga o
poder de iniciativa das leis de criagio de cargos, bem como a competéncia
administrativa para, desde logo, em razio de sua aplicabilidade imediata,
prové-los, scja na hipétese de provimento inicial (nomeagdo), seja naquelas de
provimento derivado (por exemplo), remog¢ao e promo¢io).

S3o Paulo, 10 de novembro de 1988.
Cassio Juvenal Faria

Promotor de Justiga
Assessor de Gabinete
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