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I. INTRODUGCAO

O Ministério Publico, em virtude do inegivel avango legislativo obtido
com a Constitui¢ao de 1988, transformou-se em um verdadeiro defensor da
sociedade e de seus direitos constitucionais.

O legislador constituinte enumerou diversos direitos e garantias cons-
titucionais, e previu, para fiscalizar sua aplicabilidade e eficicia, as diversas
fungdes do Ministério Publico.

Igualmente, o legislador constituinte previu as garantias de liberdade e
independéncia do Ministério Piblico, para que todas as suas dignas fungées
pudessem ser exercidas sem quaisquer pressdes externas.

Neste contexto, pode-se afirmar, peremptoriamente, que as garantias

do Ministério Publico, por serem garantias de defesa dos direitos de toda a
sociedade, sao imutéveis, por serem clausulas pétreas.

2. LIMITES DAS REFORMAS CONSTITUCIONAIS

A reforma constitucional decorre de uma regra juridica de autenticida-
de constitucional, uma vez que o legislador originirio estabeleceu limites,
correspondentes a clausulas de irreformabilidade da Constituigio. Essas cl4u-
sulas sio chamadas de pétreas, correspondendo ao niicleo imodificavel da
Carta Magna.
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Conforme preleciona a professora Maria Helena Diniz: “O poder cons-
tituinte derivado, exercido pelo poder politico eleito, pode reformar a norma consti-
tucional por meio de emendas, porém baseado nas normas estabelecidas pelo poder
constituinte origindrio, que traga os imites & alteragdo da prépria Constitui¢ao. Tais
limites podem ser formais, como a prescricao do quorum para a reforma, ou
material, como a vedagdo da alieracdo dos arts. 19, 2° 5° e 14 (Ferraz Jr.,
Constituinte, cit. pp. 30 ¢ 31). Logo, o poder constituido s6 quando convertido em
constituinte pode vulnerar o preceito constitucional. Esclarecedoras, a respeito, sdo
as idéias de Carlos Sdnchey Viamonte de que o poder reformador da Constituigdo
Federal é o préprio constituinte que age na etapa de continuidade. 0 poder consti-
tuinte abarca duplo cardter de ato constituinte de elabora¢do da Constituigdo,
quando cumpre a etapa de primigeneidade, e de revisdo constitucional, quando
cumpre a etapa de continuidade. Uma vez editada a Lei Maior, o constituinte, como
fungdo, fica em repouso, mas permanece vivo e operante nas disposi¢oes constitu-
cionais. Seu exercicio ndo se esgota, permanece em estado virtual, apto para
colocar-se em movimento, todas as vezes que for imprescindivel a revisao ou a
reforma parcial do texto constitucional” (Norma Constitucional e seus Efeitos,

Ed. Saraiva, 22 ed., 1992, p. 88).

Assim, qualquer proposta de emenda constitucional ndo pode expressar
ou implicitamente pretender alterar as matérias tratadas no § 42, do art. 60,
da Constituigao Federal, conforme magistério do professor José Afonso da
Silva: “E claro que o texto ndo protbe apenas emendas que expressamente decla-
rem:” ficam abolida a Federagao ou a forma federativa de Estado”, “fica abolido o

voto direto..”, “passa a vigorar a concentracdo de Poderes”, ou ainda “fica extinta
a liberdade religiosa, ou de comunicagao..., ou o habeas corpus, o mandado de
seguran¢a ...". A vedagdo atinge a pretensdo de modificar qualquer elemento

conceitual da Federagao, ou do voto direto, ou indiretamente restringir a liberdade
religiosa, ou de comunicacdo ou outro direito e garantia individual; ‘basta que a
proposta de emenda se encaminhe ainda que remotamente’, “tenda” (emenda
‘tendentes’, diz o texto), ‘para sua abolicdo’. Assim, por exemplo, a autonomia dos
Estados Federados assenta na capacidade de auto-organizagdo, de autogoverno e de
auto-administragdo. Emenda que retire deles parcela dessas capacidades, por inini-
ma que seja, indica ‘tendéncia’ a abolir a forma federativa de Estado. Atribuir a
qualquer dos Poderes atribuigées que a Constituigdo sé outorga a outro importard
tendéncia a abolir o principio da separagdo de poderes (Curso de Direito Constitu-
cional Positivo, Ed. Malheiros, 92 ed., p. 61).

Neste sentido propostas de emenda constitucional, que retirem do
Ministério Publico suas garantias de liberdade e imparcialidade, ndo podem
ser admitidas, por desrespeitado, ainda que implicitamente, as seguintes cldu-
sulas pétreas: forma federativa, regime democradtico, e direitos e garantias indivi-
duais.
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3. RESPEITO A FORMA FEDERATIVA

Conforme ja citado, “a autonomia dos Estados Federados assenta na
capacidade de auto-organizagdo, de autogoverno e de auto-administragdo. Emenda
que retire deles parcela dessas capacidades, por minima que seja, indica ‘tendéncia’
a abolir a forma federativa de Estado".

O art. 25, da Constituigao Federal, afirma que os Estados organizam-se
e regem-se pelas Constituiges e leis que adotarem, observados os principios
desta Constitui¢io; enquanto os arts. 27, 28, 125 e 128, § 52, estabelecem que
caberd a cada Estado-membro a organizagao de seus Poderes Executivo, Legislativo
e Judicidrio, bem como a organizagdo do Ministério Publico.

A determinagao, através de reforma constitucional, que a Unido crie e
organize um Conselho Nacional do Ministério Piblico, fiscalizador dos Minis-
térios Publicos Estaduais, retirando do Estado a possibilidade desta criagio,
através da Constitui¢do Estadual, fere frontalmente a competéncia remanescente
do Estado-membro (art. 25, § 19), alterando-se, desta forma, a distribui¢do de
competéncia, caracteristica essencial da Federagdo brasileira, e, como tal, cldusula
pétrea prevista no art. 60, § 49, da Constituicao Federal.

Ora, “Desfrutam os Estados-membros, isto sim, de autonomia, ou seja, de
capacidade de autodeterminagdo dentro do circulo de competéncias tragado pelo
poder soberano, que lhes garante auto-organizagdo, autogovemo, autolegislagdo e
auto-administragdo, exercitdveis sem subordinagdo hierdrquica dos Poderes esta-
duais aos Poderes da Uniao” (Competéncias na Constituigao de 1988, Fernanda
Dias Menezes de Almeida, Ed. Atlas, 1991, p. 28).

Criar-se um Conselho Nacional do Ministério Pablico, que fiscalizara
os Ministérios Publicos Estaduais, é desrespeitar-se a competéncia constitu-
cionalmente atribuida aos Estados de estabelecerem a “organizagao, as atri-
bui¢des e o estatuto de cada Ministério Plblico” (art. 128, § 59), e
conseqiientemente, reduzir-se a competéncia legislativa do Estado-membro, des-
respeitando-se as regras federativas.

A presente proposta de emenda constitucional ao art. 128, § 52, da
Constitui¢io Federal, acaba por centralizar o Poder na pessoa politica da
Unido, em detrimento dos Estados-membros, desrespeitando-se a regra exis-
tente “No modelo federal de Estado” onde “verifica-se, numa palavra, a descen-
tralizagdo polftica, que corresponde ao mais alto grau de dsscentralizagao. E a
descentralizacdo, como se sabe, além de fator de deficiéncia de governo, é também
instrumento de limitagdo do poder, ndo servindo, assim, a propésitos autoritdrios
(Fernanda Dias Menezes de Almeida, ob. cit., p. 29).

Além disto, a presente proposta de emenda constitucional pretende
criar uma aberragio federativa, qual seja, o controle de uma instituigao do
Estado-membro por um Conselho da Uniao, hipétese esta proibida no Estado
Federal, onde um ente politico nem deve criar nem manter, sobre os outros,
qualquer influéncia ou predominio capaz de lhes tolher ou dificultar o exercf-
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cio de sua autodeterminagio dentro da esfera das respectivas atribuigées, pois,
como escrevia Madison (“O Federalista”, 1° de fevereiro de 1788), “todo o
poder tende a ser invasor e, por isso, deve ser posto em condi¢des de ndo exceder os
limites que lhe sao tragados, razao pela qual, depois da divisdo de poderes, o mais
importante é garanti-los contra suas reciprocas invasées”.

4. MINISTERIO PUBLICO E O REGIME DEMOCRATICO

A Constituigio Federal, no art. 60, § 42, a, erigiu como clausula pétrea,
conforme exaustivamente citado, a forma federativa, cujo contexto engloba,
constitucionalmente o regime democrdtico, tanto em relagio as regras consti-
tucionais para sua consecugio, quanto as regras constitucionais para sua
fiscalizagao.

Como um dos fiscais do regime democrdtico, o legislador constituinte
originario escolheu o Ministério Padblico, ao afirmar que é “institui¢do perma-
nente, essencial & fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democrdtico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis
(art. 127, caput).

Para garantir que o Ministério Puablico, em defesa da sociedade, exer-
cesse seu mister constitucional, entre eles a defesa do regime democritico,
diversas garantias de independéncia e autonomia foram previstas, bem como
diversos sistemas de controle.

Como bem observa o Presidente do Excelso Supremo Tribunal Federal,
Ministro Sepilveda Pertence, “... 26. A segdo dedicada ao Ministério Piblico
insere-se, na Constituicdo de 1988, ao final do titulo IV- Da organizagao dos
Poderes, no seu Capitulo 11l — Das fung¢ées Essenciais a Justica. 27. A colocagdo
tépica e o conterdo normativo da Segdo desvelam a remincia, por parte do
constituinte de definir explicitamente a posi¢do do Ministério Publico entre os
Poderes do Estado ..."”, concluindo que o Ministério Piblico, “desvinculado do
seu compromisso original com a defesa judicial do Evdrio e a defesa dos atos
governamentais aos lagos de confianga do Executivo, estd agora cercado de
‘contraforte de independéncia e autonomia’ que o credenciam ao efetivo desempenho
de uma magistratura ativa de defesa impessoal da ‘ordem juridica democratica’, dos
direitos coletivos e dos direitos da cidadania” (RT] 147/129-30).

Uma das garantias dadas pela Constituigdo Federal ao Ministério Pa-
blico, visando a sociedade e a defesa intransigente da federecdo e do regime
democrdtico, consiste na formagao de lista triplice dentre integrantes da car-
reira, na forma da lei respectiva, para escolha de seu Procurador-Geral, que
serd nomeado pelo Chefe do Poder Executivo, para mandato de dois anos,
permitida uma recondugio (art. 128, § 39).

Qualquer proposta de alteragio constitucional que preveja a escolha do
Procurador-Geral de Justiga dos Estados-membros e do Distrito Federal pelo
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Chefe do Poder Executivo, sem a necessidade de eleigao pela classe de lista
triplice, nem tio pouco de pertencer o escolhido aos quadros da carreira, afasta
a autonomia e independéncia do Ministério Piblico, fortalecendo o Poder
Executivo, em detrimento dos demais Poderes do Estado, retornando a um
conceito de unipessoalidade e verticalidade hierdrquica do Poder Executivo,
incabivel no Estado Moderno e prejudicando a fiscalizagdo das regras da
Federagdo, separagdo de poderes e regime democrdtico, fungio constitucional,
repita-se¢, do Ministério Pablico.

Preservar-se a independéncia do Ministério Pablico e manté-lo eqiidis-
tante dos Poderes do Estado ¢ indispensédvel ao Estado Moderno, como
salienta o Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Sepidlveda Per-
tence: “A razdo subjacente a critica contemporinea da integracdo do Ministério
Publico no Poder Executivo — acentuava entao —, estd, na verdade, na postulagao
da independéncia politica e funcional do Ministério Publico, pressuposto da objeti-
vidade e daimparcialidade de sua atuagao nas suas fungées sintetizadas na protegdo
da ordem juridica. Dizia uma das inteligéncias mais hicidas da magistratura
brasileira dos itltimos tempos, o Ministro Rodvigues Alckmin — continuei —, e ao meu
ver, com razdo a questdo da colocagao constitucional do Ministério Piiblico entre os
Poderes é uma “questdo de somenos”, pois o ‘verdadeiro problema é sua inde-
pendéncia’. O mal é que partimos de um preconceito de unipessoalidade e vertica-
lidade hierdrquica do Poder Executivo, que o Estado Moderno nao conhece mais e
que esta desmentido pelos fatos, de que o Direito Comparado dd exemplos significa-
tivos. (...) ‘Garantida efetivamente a sua independéncia’ — conclui naquela palestra
- a colocagdo constitucional do Ministério Publico ¢é secunddna, de interesse quase
meramente teérico ..." (RT] 147/133 — Min. Sepitilveda Pertence).

Se é verdade que no regime democrético da Republica Federativa do
Brasil, os Poderes do Estado sdo o Executivo, o Legislarivo e o Judiciario, todos
autdnomos entre si; nao é menos verdade que as regras de prevaléncia e
fiscalizagao da federagdo e do regime democratico sdo imutaveis pois “o minimo
irredutfvel de uma auténtica Constituicdo teria de conter us regras da separagao de
poderes; um mecanismo de cooperagdo e controle desses poderes — cheks and
balances —; um mecanismo para evitar bloqueios respectivos entre os diferentes
detentores de funcées do poder... (Karl C. Wheare. Modern Constitucions. Lon-
don, Oxford University Press, 1973, p. 46 e segs.).

0 legislador constituinte criou, dentro do respeito & teoria dos freios e
contrapesos (cheks and balances), como ji afirmado, um verdadeiro fiscal da
perpetuidade da federagio, da separagao de poderes e do regime democrético.

Para a garantia deste regime democratico, a Constituigdo conferiu
fungdes institucionais ao Ministério Publico, tais como o exercicio privativo
da agio penal ptblica (art. 129, 1), zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Piiblicos
e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituigdo,
promovendo as medidas necessdrias a sua garantia (art. 129, I1), promogao da agao
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direta de inconstitucionalidade interventiva (art. 36), entre outras ndo menos
relevantes fungées.

Porém, também em respeito a0 mecanismo de cooperagao e controle
aos érgaos que exercem as fungées de Estado, o legislador constituinte fixou
severo controle externo 2 institui¢do, tanto por parte do Poder Legislativo
(controle orgamentario, através do Tribunal de Contas; destituigdo do Procu-
rador-Geral de Justiga), quanto pelo Poder Executivo (nomeagao do Procura-
dor-Geral de Justiga, através de lista triplice dentre integrantes da carreira) e
do Poder Judiciario, a quem sao dirigidas as pretensdes e iniciativas dos
membros do Ministério.

Alterar este sistema de controles, seria alterar o mecanismo de coope-
ragdo e fiscalizagdo existentes na Federagio em relagdo a esses poderes
(Executivo/Legislativo/Judicidrio) e da prépria instituigdo do Ministério Pu-
blico, com prejuizo ao regime democrdtico, desrespeitando a doutrina dos
“’Freios e Contrapesos” (cheks and balances), modificando um mecanismo
para evitar bloqueios respectivos entre os diferentes detentores de fungoes do
poder, uma vez que, retornariamos 2 hipertrofia do Poder Executivo Estadual,
a quem caberia, discricionariamente, a escolha do Procurador-Geral de Justi-
¢a, mesmo nao integrante da carreira, fiscal dos regimes democréticos.

5. RESPEITO NOS DIREITOS E GARANTIAS INDIVIDUAIS

As garantias institucionais do Ministério Pblico sdo garantias funda-
mentais da sociedade, e do regime democratico, impossiveis, portanto, de
serem alteradas pelo poder constituinte derivado.

A ligao magistral do Ministro Celso de Mello, do Excelso Supremo
Tribunal Federal (RT] 147/161), demonstra claramente esta assertiva: “Com
a reconstrugao da ordem constitucional, emergiu o Ministério Publico sob o signo
da legitimidade democrdtica. Ampliaram-se-lhe as atribui¢es; dilatou-se-lhe a
competéncia; reformulou-se-lhe os meios necessdrios a consecugdo de sua destinagdo
constitucional; atendeu-se, finalmente, a antiga reivindicagdo da prépria sociedade
civil. Posto que o Ministério Publico nao constitui érgao ancilar do Governo,
instituiv o legislador constituinte um sistema de garantias destinado a proteger o
membro da instituicdo e a propria instituigdo, cuja atuagdo autébnoma configura
‘a confianga de respeito aos direitos, individuais e coletivos, e a certeza de submissao

dos Poderes & lei”.

Preleciona o § 49, alinea d, do art. 60, do texto constitucional, que nao
sera objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a abolir os direitos
e garantias individuais.

E certo, uma vez que, j4 decidido pelo Supremo Tribunal Federal, que
os direitos e garantias fundamentais ndo se encontram somente no art. 52, da
Constitui¢do Federal, conforme analisado no julgamento da constitucionali-
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dade da Emenda Constitucional n? 03, de 1/3/93 que instituiu o IPMF
(Imposto Provisério sobre movimentagao Financeira), posteriormente regula-
do pela Lei Complementar n® 77.

A citada emenda foi considerada inconstitucional ao determinar que o
imposto fosse cobrado ainda em 1993, apesar de afastar textualmente o
principio da anterioridade (art. 150, inc. 11I, b, da Constituigdo Federal).

Apesar do IPMF ter sido criado através de Emenda Constitucional, que
¢ manifestagdo do poder constituinte reformador, decidiu o Supremo Tribunal
Federal, como noticia Oscar Vilhena Vieira, in STF — Jurisprudéncia Politica,
Ed. RT, p. 135 e segs., ampliar o leque das chamadas cldusulas pétreas previstas
no art. 60, § 42, da Constituigio Federal, vedando a alteragao da Carta
constitucional sempre que houver violagdo a valores constitucionais intangiveis,
no caso, o principio da anterioridade.

Afirma o citado autor “Esse foi o entendimento da Supremo Tribunal
Federal ao conceder o pedido de liminar ‘inserido na ag¢do direta de inconstitucio-
nalidade, proposta’ contra o IPMF, pela Confederagdo Nacional dos Trabalhadores
do Comércio, em 15 de setembro desse ano. Por sua decis@o liminar, o Supremo
Tribunal Federal, por sete votos a trés, suspendeu a cobranga do IPMF até
31/12/93. Autorizando a cobranga do imposto apenas a partir do primeiro dia do
exercicio financeiro seguinte dquele em que o tributo foi instituido. Esta forma
afastou o confronto do IPMF com o principio da anterioridade”. (STF — Jurispru-
déncia Politica, ob. cit.).

Da mesma forma, outros direitos e garantias individuais sdo intangiveis,
imodificdveis, pois apesar de ndo encontrarem-se definidos no extenso rol do
art. 59, sdo valores constitucionais intangiveis, entre eles, a garantia de inde-
pendéncia funcional dos membros dos Poderes do Estado, Executivo, Legisla-
tivo, Judiciario, e, igualmente, dos membros do Ministério Ptblico; além dos
direitos politicos, previstos no art. 12 e segs., da Constituigao Federal.

As garantias constitucionais dos membros do Ministério Publico, e mais
especificamente a independéncia funcional, a vitaliciedade, a irredutibilidade dos
vencimentos e a inamouibilidade, sao garantias da prépria sociedade, de que o
Ministério Pablico, incumbido pela Constituigao de ser o guardido da legali-
dade formal e material das liberdades publicas contra os abusos do poder
Estatal, ndo sofra pressdes odiosas no exercicio de seu mister.

Sendo as liberdades publicas, objeto da protegio juridica em matéria de
direitos constitucionais, em cuja defesa deve agir o Ministério Piblico;
a independéncia funcional, a vitaliciedade, a irredutibilidade de vencimentos e a
inamovibilidade, transformam-se em garantias fundamentais da Constituigio
Federal, com o escopo de concretizar as liberdades puiblicas positivas previstas,
principalmente no art. 52, da Constituigao Federal.
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Podemos vislumbrar no contexto do art. 52, da Constituigio Federal,
diversas limitagbes juridicas ao poder do Estado, tanto através das liberdades
publicas negativas, quanto através das liberdades piblicas positivas.

Assim, sdo trés as dimensdes em que se projetam as liberdades publicas:
1) dimensio civil (liberdades cl4ssicas), previstas no art. 52; 2)dimensao
politica (liberdade-participagao), previstas no art. 12 e segs.; e 3) dimensao
social (liberdades-concretas:direitos econémicos e sociais), previstas, princi-
palmente, no art. 62 e segs.

P

Qualquer tentativa de alterago nestas liberdades pablicas ¢ vedada
pela Constituigdo, seja para suprimi-la, seja para torna-la sem efetividade cons-
titucional.

Neste contexto surge o Ministério Pablico, com a missio de fiscalizagéo
do cumprimento das liberdades publicas, ou seja, com a missdo de tornd-las
efetivas no plano concreto. Para isto concedeu-lhe o legislador constituinte
nobres fungées, dentre outras, de promover, privativamente, a agao penal
publica, na forma da lei (efetividade, inclusive, ao direito a vida - art. 52, XXXVIII
e XLVII); zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituigao (efetividade de
todo o extenso rol do art. 59, entre outros}, promovendo as medidas necessa-
rias a sua garantia (efetividade dos remédios constitucionais do art. 59,
inc. LXVIII, LXIX, LXX, LXXI, LXXIl); promover o inquérito civil e a agao
civil pablica, para a protegdo do patriménio pablico e social, do meio ambiente
e de outros interesses difusos e coletivos; promover a agido de inconstitucio-
nalidade ou representagio para fins de intervengiio da Unifo e dos Estados,
nos casos previstos nesta Constituigao (efetividade da defesa da Federagao,

art. 34, 35e 60, § 4%, 1).

Retirar do Ministério Publico tais fungées, ou mesmo, retirar-lhe as
garantias constitucionais para o bom exercicio destas fungdes, corresponde a
diminuir a efetividade das liberdades publicas, ou em outras palavras, aboli-lus
parcialmente de forma implicita o que a Constituigio taxativamente veda.

Canotilho refere-se a certas garantias que pretendem garantir a efetivi-
dade das clausulas pétreas como limites tdcitos para aduzir que, as vezes, “as
Constituigdes ndo contém quaisquer preceitos limitativos do poder de revisdo, mas
entende-se que hd limites ndo articulados ou tdcitos, vinculativos do poder de revisao.
Esses limites podem ainda desdobrar-se em limites textuais implicitos, deduzidos do
préprio texto constitucional, e limites tdcitos imanentes numa ordem de valores
pré-positiva, vinculativa da ordem constitucional concreta” (J. ]. Gomes Canoti-
lho. Direito Constitucional. Livraria Almeidina, Coimbra, 1991, p. 1.135).

A existéncia de limitagao explicita e implicita que controla o Poder
Constituinte derivado-reformador é, igualmente, reconhecida por Alessandro
Pizzorusso (Commentario della Costituizone a cura di G. Branca-Garanzie Cons-
tituzionali. Zanichelli Editore, 1981, pp. 721-722, Pontes de Miranda (Comen-
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tdrios & Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Tomo 11, Ed.
Guanabara, p. 528); Pinto Ferreira (Principios Gerais do Direito Constitucio-
nal Moderno, 2? ed., tomo I, Konfino Editor, 1951, pp. 174-175; Curso de
Direito Constitucional. 52 ed., Ed. Saraiva, 1991, p. 19; Comentdrios & Consti-
tuicdo Brasileira. 32 v., Ed. Saraiva, 1992, pp. 192/95, 208/09) e Nelson de
Souza Sampaio (O Poder de Reforma Constitucional Moderno. 22 ed. atualizada,
Imprensa Oficial, 1961, Bahia, pp. 40/80/88), entre outros ilustres publicistas.

Limites tdcitos, para Canotillho, ou poderes implicitos, para o Ministro
Celso de Mello; o certo € que “o relevo e a importancia que assume a teoria dos
poderes implicitos no plano da hermenéutica constitucional, que cumpre ter presente
o0 novo sistema de garantias que a Constituicdo deferiu ao Ministério Piblico e aos
seus membros que o integram, cuja razdo de ser funda-se, essencialmente, na
significativa circunstancia de que, agora, sob a égide do novo ordenamento consti-
tucional, a investidura no cargo de representantes do Ministério Publico se processu,
sempre, uma vez decorrido o biénio probatério em cardter vitalicio, com a exclusdo
de qualquer outra modalidade” (RT] 147/164), nao pode sofrer alteragées, em
virtude de serem garantias 4 defesa dos direitos fundamentais previstos na
Constituigao Federal.



