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1 E sabido que a Constituicio Federal promulgada em 1988
outorgou ao Ministério Puablico a titularidade exclusiva da acdo
penal publica, que serd exercida na forma da lei (art. 129, I)'. Isso
implica que, diante de um suposto fato criminoso sujeito a a¢ao
penal ptblica (que, conforme se sabe, é a regra, com poucas exce-
¢oes), o Ministério Pablico (por meio de seus membros e 6rgaos) é
a Gnica instituicdo investida de poder para decidir sobre a promo-
¢do da respectiva acdo penal.

Mas, por outro lado, conforme se sabe, em nosso sistema juri-
dico, a acio penal pablica é indisponivel®>. Ou seja, se, por um
lado, ao Ministério Publico é outorgado o poder de emitir juizo
positivo sobre a processabilidade do fato que lhe é apresentado como
criminoso’, a Institui¢io nio é dado poder para decidir sobre a
conveniéncia e a oportunidade do processo penal; nem a qualquer
outro 6rgio do Estado ¢ outorgado semelhante poder. O juizo sobre
a processabilidade é de natureza predominantemente técnica (nio se
incursionara aqui sobre aspectos politicos desse juizo técnico); o
Jjuizo sobre conveniéncia e oportunidade do processo ¢ eminentemente
politico. Todavia, toda decisio, mesmo as de natureza técnica, no
ambito e em nome do Estado (e, por pressuposto, em tltima ins-
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Aboliram-se, assim, as raras hipoteses em que a acio penal publica iniciava-se por
determinacdo de autoridade estatal que nio membro do MP, conforme era, p. ex.,
a hipétese prevista no art. 26 do CPP, que foi revogado.

)

Principio atenuado pela Lei n. 9.099/1995, que admite a supressio do processo, com
a aplicac¢do imediata de pena restritiva de direito ou multa (art. 76), e a suspensio
condicional do processo (art. 89).

Exercendo o MP o juizo positivo, abre a possibilidade de o Judiciirio exercer o juizo
negativo; mas, exercendo o MP juizo negativo, o Judicidrio nio poderd exercer juizo
positivo. Dai por que apenas o juizo positivo ¢ competéncia exclusiva do MP.
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tancia, em nome da sociedade), por defini¢io, tem conseqiiéncia
politica, porque, direta ou indiretamente, atinge a outros membros
da comunidade. A decisio pela ndo-promocio de uma agio penal,
diante de um fato supostamente criminoso, interessa especialmente
a sociedade. Assim, por mais que sejam os parametros legais dessa
decisio, exigem-se mecanismos para seu controle, porque é a pro-
pria observancia desses parametros que deve ser controlada. Entre-
tanto, sendo o Ministério Pablico o titular do juizo de processabili-
dade do fato (CF, art. 129, I), esses mecanismos de controle devem
existir no ambito do préprio Ministério Pablico.

2 A lei basica relativa ao exercicio da a¢do penal (publica ou
privada) continua sendo o Cddigo de Processo Penal, editado pelo
Decreto-Lei n. 3.689, de 3 de outubro de 1941, tanto no que se
refere ao juizo positivo quanto no que diz respeito ao juizo negativo®.
Interessa, aqui, o juizo positivo.

Jaem 1941, o Codigo de Processo Penal previu que o controle
prévio da obrigatoriedade da a¢io penal publica (juizo positivo, por-
tanto) faz-se no ambito do Ministério Publico, e segundo a regra
prevista no art. 28 do CPP:

Se o 6rgio do Ministério Publico, ao invés de apresentar a dentincia,
requerer o arquivamento do inquérito policial ou de quaisquer pecas
de informacgio, o juiz, no caso de considerar improcedentes as razdes
invocadas, fard remessa do inquérito ou pecas de informagio ao Pro-
curador-Geral, e esse oferecera a dendncia, designara outro 6rgio do
Ministério Publico para oferecé-la, ou insistird no pedido de arquiva-
mento, ao qual s6 entdo estard o juiz obrigado a atender.

Uma vez iniciada a a¢io, o controle se faz pelo Judiciario, que
assegurara o tramite do processo, pois, de acordo com o art. 42 do
CPP, “O Ministério Puablico nio podera desistir da a¢io penal™.

Conforme é proverbial, o CPP encontra-se derrogado em grande parte pela Cons-
tituicdo Federal, prodiga em normas de natureza processual penal, especialmente
no que se refere ao juizo negativo.

Uma vez que, em juizo, o Ministério Pablico fala por seu membro que oficie perante
o 6rgio jurisdicional, é esse membro que nio podera desistir da a¢io ja instaurada.
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3 O § 12 do art. 357 do Cddigo Eleitoral (Lei n. 4.737/1965)
traz norma quase idéntica a do art. 28 do CPP. Diz o Codigo Elei-
toral:

Art.357.]...] § 12 Se o 6rgio do Ministério Pablico, ao invés de apre-
sentar a dentdincia, requerer arquivamento da comunicacio, o juiz, no
caso de considerar improcedentes as razdes invocadas, fard remessa da
comunicacio ao Procurador Regional, e este oferecera a dentncia,
designara outro promotor para oferecé-la, ou insistird no pedido de
arquivamento, ao qual entio estard o juiz obrigado a atender.

A solugio prevista na Lei Eleitoral nio difere, essencialmente,
daquela apontada pela Lei Processual Penal. Apenas substitui o
Procurador-Geral (de Justica) pelo Procurador Regional (Eleitoral).
Todavia, em ambos os processos (penal comum e penal eleito-
ral), estabelece-se o poder revisional da decisio de arquivamento
da persecu¢io penal: a) no ambito do Ministério Publico, b) em
instancia superior a do promotor do arquivamento e ¢) em 6rgio
monocratico.

A época da edicio do Cédigo de Processo Penal (1941), o
Ministério Pablico nio contava com uma lei organica que lhe con-
ferisse estrutura semelhante a de hoje, formada por diversos 6rgaos,
unipessoais e colegiados; sequer contava com uma lei organica
nacional. No ambito dos Ministérios Pablicos Estaduais, acima do
Promotor de Justica, pairava a figura do Procurador-Geral, e, no
Ministério Pablico Federal, acima do Procurador da Reptblica, era
s6 o Procurador-Geral da Reptblica que havia. Assim, a regra con-
tida no art. 28 do CPP aplicava-se, indistintamente, tanto aos Minis-
térios Publicos Estaduais quanto ao Ministério Pablico Federal.

O Codigo Eleitoral, promulgado em época na qual ainda
era essa a estrutura do Ministério Publico (1965), adotou siste-
mitica semelhante a prevista no CPP, mandando que, na hipétese

Conseqiientemente, em principio, aqui nio ha ensejo para aplicacio analdgica do
art. 28 do CPP, pois a escusa do membro do MP a impulsionar a a¢do ja iniciada,
fora de hipdteses previstas em lei (p. ex., impedimento e suspeicio), também em
principio, constitui falta disciplinar.
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de dissidio entre o Promotor de Justi¢a Eleitoral e o Juiz Eleitoral
quando da instauracdo da ac¢do penal, a questio fosse remetida ao
Procurador Regional Eleitoral, que, em tal circunstancia, ocupava
posicio simétrica a do Procurador-Geral de Justica do estado, a
quem, ordinariamente, estava sujeito o Promotor de Justica, mas,
em funcido eleitoral, e no que se refere a revisio da promocio de
arquivamento da persecucio penal, vinculava-se ao Procurador
Regional Eleitoral, membro do Ministério Publico Federal, ja que
a esse ramo do Ministério Publico da Unido compete, originaria-
mente, a persecu¢ao penal eleitoral, por simetria a Justica Eleitoral,
que também esta afeta a Unido Federal.

4 Conforme ¢é proverbial, depois da edicio daqueles diplomas
legais (CPP e CE), e especialmente ap6s a promulga¢iao da Cons-
tituicio Federal de 1988, o Ministério Puablico cresceu, evoluiu,
teve ampliadas suas atribui¢des e, conseqiientemente, sua estrutura
foi modificada. E relevante anotar, j4 nessa passagem, que, a par
de consagrar os principios institucionais do Ministério Puablico,
relativamente ao exercicio de suas atribui¢oes (unidade, indivisibi-
lidade e independéncia funcional), a Constituicio de 1988 assegurou
a propria Institui¢do, como 6rgio estatal, a garantia da autonomia
funcional. Com base em sua autonomia funcional, o Ministério
Pablico pode dispor sobre a organizacdo de seus servigos des-
tinados a realizacdo de suas func¢des constitucionais, obedecidos,
por certo, os parametros legais. E ainda: a Constitui¢io conferiu
ao chefe da Instituicio o poder de iniciativa de lei complemen-
tar estabelecendo “a organizacio, as atribui¢des e o estatuto” do
Ministério Puablico (art. 128, § 59).

A primeira questao que se impde consiste, pois, em saber se
a norma contida no § 12 do art. 357 do Codigo Eleitoral, ao espe-
cificar que a fungio revisional relativamente a titularidade da a¢io
penal eleitoral sera exercida pelo Procurador Regional Eleitoral, tem
essa norma natureza processual ou trata-se de uma norma atinente
a organizagao (distribuicdo de competéncias) do Ministério Puablico
Eleitoral.
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Tenho que o dispositivo do § 12 do art. 357 do CE contém
uma norma de natureza processual e outra de natureza organiza-
cional. A norma de natureza processual assegura o controle prévio
de indisponibilidade da a¢io penal eleitoral (que é publica), ao
estabelecer que, na hipétese de o juiz nio vislumbrar juridicidade
na promogio de arquivamento formulada pelo Promotor de Justica
Eleitoral (e nio podendo ele — juiz — proferir juizo positivo prévio
de processabilidade), deve remeter a questio ao Orgio superior da
instituicdo titular da a¢do. Ja a norma de natureza organizacional
diz que é para o Procurador Regional Eleitoral que os autos serao
remetidos.

Mas nio ¢ relevante, sob o enfoque das garantias processuais
asseguradas ao investigado/réu e i sociedade, a explicitacio do
6rgio, no ambito do Ministério Pablico Federal, que procederi a
reavaliacio daquela promocio de arquivamento. Essa é uma questio
— conforme ja firmado — que diz com a organiza¢do do Ministério
Puablico Federal, organizacio esta que, aquela época, praticamente
nao existia. Dai por que, a falta de uma organiza¢io adequada pre-
vista em lei especifica, tanto o Codigo de Processo Penal quanto o
Codigo Eleitoral, ao estabelecerem norma garantidora da indispo-
nibilidade da ac¢do penal publica, tiveram que se reportar também
a0 6rgao do Ministério Pablico que exerceria tal controle.

Mas, no caso do Ministério Publico Federal (que aqui interessa,
ja que o Procurador Regional Eleitoral ¢ um membro desse ramo
do Ministério Pablico da Unido), atualmente conta-se com uma Lei
Organica, complementar a propria Constitui¢io Federal, dispondo
sobre sua “organizacio” e suas “atribuicdes” (art. 129, § 59).

5 Em cumprimento ao comando contido no § 52 do art. 129
da Constitui¢io Federal, fo1 editada a Lei Complementar Federal
n. 75, de 20 de maio de 1993, que “dispde sobre a organizacio, as
atribui¢des e o estatuto do Ministério Puablico da Unido”.

Essalei complementar instituiu nova organizac¢io ao Ministério
Puablico da Unido, e, no que interessa aqui, ao Ministério Pablico
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Federal. Indo diretamente ao ponto que interessa, a Lompu, em
seus arts. 58 a 62, instituiu as Camaras de Coordenacgio e Revisio,
atribuindo-lhes a funcio de revisio de promocio de arquivamento
da persecu¢do penal, formulada pelo membro da instituicdo que
seria o promotor natural. Essa funcdo revisional, conferida a 6rgaos
colegiados do MPF, nio se refere somente as questdes penais, mas
também as questdes civis publicas, relativamente as quais a atua¢ao
do Ministério Publico vem-se incrementando desde a edicio da
Lei de A¢io Civil Pablica (Lei n. 7.347, de 24.7.1985), ou seja, ja
antes da promulgacio da Constituicdo de 1988.

Com efeito, o art. 62, IV, da LC n. 75/1993 prevé que com-
pete as Camaras de Coordenacio e Revisio “manifestar-se sobre o
arquivamento de inquérito policial, inquérito parlamentar ou pegas
de informacio, exceto nos casos de competéncia originaria do Pro-
curador-Geral”.

Assim, no ambito do Ministério Pablico Federal, estd hoje
assentado que a funcdo de revisio de promoc¢io de arquivamento
em matéria penal ndo mais compete ao Procurador-Geral da Rept-
blica, conforme se fazia a luz do art. 28 do CPP, mas compete a
Camara de Coordenacdo e Revisio em matéria penal, no caso a 2*
Camara do MPF, salvo as hipoteses em que o PGR seja o promotor
natural da acdo penal®.

Pelas mesmas razoes juridicas que se conclui pela derrogacio
do art. 28 do CPP pelo art. 62, IV, da Lompu, no que se refere a
matéria afeta a4 organizacdo e as atribuicoes da institui¢do, ha que
se concluir pela derrogac¢io do § 12 do art. 357 do CE, no que se
refere 3 mesma matéria.

E de se anotar que, nos termos do art. 92 da Lei de A¢ao Civil
Pablica, que se aplica tanto aos Ministérios Publicos Estaduais
quanto ao Ministério Publico Federal, a promoc¢io de arquivamento

6

Ver artigo de minha autoria intitulado: O artigo 28 do CPP ¢ o artigo 62, IV, da
LC 75/93 aluz do artigo 129, 1, da CF. Boletim dos Procuradores da Repiiblica, Brasilia:
ANPR, ano 3, n. 35, mar. 2001.
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do inquérito civil pablico serd reanalisada pelo Conselho Superior
do Ministério Publico. Diferentemente do que ocorria nos estados,
a época da edi¢io dessa lei, o Ministério Publico Federal nio dis-
punha de um Conselho Superior; assim, a reanalise da promocio
de arquivamento no MPF dava-se pela Secretaria de Coordenagio
da Defesa dos Direitos Individuais e dos Interesses Difusos, 6rgio
previsto em regimento interno. Com a edi¢do da LC n. 75/1993,
ndo obstante agora criado o Conselho Superior do Ministério
Puablico Federal, essa atribui¢do nio passou a recair sobre o Con-
selho Superior (conforme prevé a Lei Nacional n. 7.347/1985 e se
faz nos estados), mas passou a pertencer a Camara de Revisio afeta
a matéria, conforme dispoe a lei especifica sobre a organizacio e as
atribui¢des do MPF: LC n. 75/1993.

6 O denominado Ministério Puablico Eleitoral nio constitui
institui¢do independente, senio é uma das fun¢des do Ministério
Puablico, mais especificamente do Ministério Pablico Federal.

Com efeito, a LC n. 75/1993, em seus arts. 37, I, e 72 a 80,
explicita que as func¢des atinentes a matéria eleitoral serdo exercidas
pelo Ministério Pablico Federal. Esses dispositivos da Lei Organica
do Ministério Publico da Unido estio em harmonia com a Cons-
titui¢io Federal, pois ela, em seu art. 128, I, diz que o Ministério
Pablico da Unido compreende o Ministério Puablico Federal, o
Ministério Puablico do Trabalho, o Ministério Pablico Militar e o
Ministério Pablico do Distrito Federal e Territérios. A Constitui-
¢do Federal nio faz referéncia a Ministério Pablico Eleitoral, nem
diz qual daqueles ramos do Ministério Ptblico da Unido exercera
as fung¢des relativas a matéria eleitoral (cuja jurisdicio pertence a
Unido). Dai por que, sob o aspecto formal, ¢ plenamente valida a
norma da Lei Organica do Ministério Publico da Unido que insere
entre as fun¢des do Ministério Publico Federal aquelas atinentes ao
“Ministério Pablico Eleitoral”; e essa solu¢ao da Lei Organica do
MPU é de evidente razoabilidade, pois desarrazoado seria conferir
a funcio eleitoral ao Ministério Publico do Trabalho, ou ao Minis-
tério Publico Militar, ou ao Ministério Pablico do Distrito Federal
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e Territorios (considerando-se a especificidade da matéria afeta aos
dois primeiros e a estatura do terceiro, equivalente aos Ministérios
Publicos Estaduais).

Mas nio és6. A LC n.75/1993 dispos de forma bastante minu-
closa sobre as especificidades das fun¢des ministeriais em matéria
eleitoral (arts. 72 a 80), tracando, inclusive, normas quanto a sua
peculiar estrutura, p. ex., aquelas relativas a titularidade da Procu-
radoria-Geral Eleitoral e respectivas funcdes, a designa¢io do Vice-
Procurador-Geral Eleitoral, dos Procuradores R egionais Eleitorais e
dos Promotores Eleitorais, e respectivas fungdes.

Ou seja, naquilo que se entendeu por peculiar as funcdes de
Ministério Pablico Eleitoral, especialmente quanto a sua estrutura
e a divisao de atribui¢des, a Lei Organica do Ministério Publico da
Unido dispOs.

Nada disse, porém, quanto a fungio revisional do exercicio da
titularidade da a¢do penal eleitoral.

Assim, e ressaltando-se que as fun¢des de Ministério Pablico
Eleitoral, na concepc¢ao da LC n. 75/1993, sio proprias do Minis-
tério Publico Federal, é de se concluir que, naquilo em que a LC
n. 75/1993 nio dispés em sentido contrario, aplicam-se-lhe as
normas gerais relativas ao Ministério Publico Federal. Por conse-
qiiéncia logica e pela mesma razio que se atribui 2 Camara Crimi-
nal do MPF a atribui¢io antes conferida (com base no art. 28 do
CPP) ao Procurador-Geral da Reptblica, ¢ de se concluir que recai
sobre a Camara a atribuicio que o Cddigo Eleitoral previu como
pertencente ao Procurador Regional Eleitoral.

Além de a interpretacdo sistematica da Lompu com a norma
contida no § 12 do art. 357 do CE levar a conclusio de que a fung¢io
revisional do arquivamento da persecucio penal eleitoral pertence
a Camara Revisional do MPE existe também um fundamento de
ordem principioldgica a impor tal conclusio.

E o principio (a0 menos no ambito do Ministério Pablico da
Unido) segundo o qual a funcio revisional deve ser exercida por
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6rgao colegiado. Nio hi, na Lompu, a figura do 6rgio unipessoal
revisor, no que se refere ao exercicio das fung¢des institucionais do
Ministério Pablico; quanto a isso, a revisio se faz por Camaras. E é
muito justificavel que assim o seja. Com efeito, maior ainda do que
acontece com a decisio pela nio-promog¢io da a¢io civil pablica sio
as conseqiiéncias da decisio de nio se ajuizar a acdo penal publica.
E que, com relagdo a primeira, existem outros entes, Orgaos e insti-
tuicdes, publicos ou privados, legitimados a tanto; ja com relagdo a
acio penal puablica, somente o Ministério Publico esta legitimado a
emitir juizo positivo prévio de processabilidade. Ora, se o juizo negativo
de processabilidade de competéncia do Judiciario (em beneficio do
individuo) esta sujeito a revisio por um 6rgio colegiado do pro-
prio Judiciario, o juizo positivo prévio de processabilidade (em benefi-
cio da sociedade), de competéncia exclusiva do Ministério Publico,
também deve estar sujeito a revisio por um O6rgio colegiado da
instituicdo titular da a¢io, pois, em principio, o 6rgio colegiado
permite maior racionalidade, e objetividade, em tal controle, que o
6rgao unipessoal — no caso o Procurador Regional Eleitoral.

7 Ja em se tratando de promogio de arquivamento pelo proprio
Procurador Regional Eleitoral, o Codigo Eleitoral nio prevé 6rgio
no Ministério Publico que exercera a fungdo revisional. Por outro
lado, a LC n. 75/1993, conforme visto, também nio prevé orgio
especifico, entre aqueles relacionados a matéria eleitoral, para exer-
cer tal funcio. Ora, sendo as fung¢des eleitorais adstritas ao Minis-
tério Publico Federal e considerando-se que, no ambito dele e em
matéria penal, cabe 2 Camara a fun¢io revisional das promocdes
de arquivamento, exceto nos casos em que o Procurador-Geral
da Republica é o promotor natural, conclui-se que recai sobre a
Camara de Coordenacgio e Revisio do MPF (no caso, a 2* Camara)
a atribui¢io para proceder a revisio das promogdes de arquivamento
também do Procurador Regional Eleitoral, conforme a ela com-
pete a func¢io revisional relativamente aos Procuradores Regionais
da Republica.

Entretanto, outra razio juridica, de maior for¢a, impde essa

,

conclusio. E que, conforme ja dito, a Lei Organica estabeleceu
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um sistema para se decidir, em tltima instancia, sobre o exercicio da
titularidade da agio pelo Ministério Publico; e esse sistema contem-
pla 6rgios colegiados, organizados sob a forma de camaras de revi-
530, ou seja, a Lompu ndo apenas estabelece um sistema de revisio
da promocio dos arquivamentos (quer se trate de acdo civil, quer
se trate de a¢do penal publica), mas também estabelece o sistema
colegiado para essa funcido revisional. Nio é razoavel que apenas em
matéria eleitoral, e somente quando essa matéria ¢ afeta a atribuicio
do Procurador Regional Eleitoral, essa relevante decisio de nido se
promover a a¢do penal fique a margem de revisao, ou que essa revi-
sdo fique a cargo de um o6rgdo unipessoal (e qual seria ele, ja que, se
se excluir a Camara, nio se encontra outra previsio na Lompu?).

Essa solu¢do nio colidiria apenas com a sistematica da Lei Orga-
nica do Ministério Publico da Unido mas com o proprio sistema
constitucional, que preconiza a impessoalidade dos atos publicos
(art. 37); colidiria com nosso sistema juridico uma eventual conclu-
sa0 no sentido de que a promocio de arquivamento pelo Procura-
dor Regional Eleitoral ndo esta sujeita a qualquer controle que pos-
sibilite sua revisdo, ja que essa revisio (que implica juizo positivo de
processabilidade) nio podera ser exercida pelo Judiciario. Escapando
do controle revisional da Camara a promoc¢ido de arquivamento da
persecucdo penal formulado pelo Procurador Regional Eleitoral,
essa decisdo unipessoal de um agente ptblico, de tamanha relevancia
juridico-social, seria imutavel, jA que o 6rgio jurisdicional — no caso,
o Tribunal Regional Eleitoral — nio pode determinar ao membro
do Ministério Publico a apresenta¢io da dentncia.

8 Conclui-se assim que:

1) O art. 28 do CPP e o § 12 do art. 357 do CE contém normas
de natureza propriamente processual (asseguradoras de garantia
da indisponibilidade da a¢io penal publica, que se faz mediante a
reanalise da promoc¢do de arquivamento da persecu¢do penal pelo
membro promotor natural) e norma de natureza organizacional,
quanto ao Ministério Publico, que diz qual 6rgio do MP tem atri-
buic¢do para proceder a tal revisio.
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2) A persecugdo penal eleitoral esta afeta 3 Unido e compete
ao Ministério Publico Federal efetiva-la nos termos da Lei Orga-
nica do Ministério Pablico da Unido (LC n. 75/1993).

3) No ambito do Ministério Puablico Eleitoral, compete a
Camara de Coordenagio e Revisio (no caso, a 2* Camara) proceder
a reanalise da promogio de arquivamento da persecucio penal.

4) Pelos mesmos fundamentos que se tem por derrogada a
norma contida no art. 28 do CPP, pelo art. 62 da LC n. 75/1993,
no que se refere a atribuicio, no ambito do MPF, para se proceder
a analise da promocio de arquivamento da agio penal comum,
deve-se ter por derrogada a norma de igual natureza contida no
§ 12 do art. 357 do CE, concluindo-se, assim, pela atribuicdo da
Camara para exercer a fun¢io antes exercida pelo Procurador
Regional Eleitoral.

5) Relativamente a revisio da promoc¢io de arquivamento da
persecucio penal pelo Procurador Regional Eleitoral, ndo ha pre-
visao no CE nem na LC n. 75/1993. No entanto, considerando-se
que o Procurador Regional Eleitoral ¢ um membro do MPF e
compete a Camara a reanalise da promoc¢io de arquivamento da
persecucdo penal de todos os membros do MPF (excetuando-se,
apenas, o Procurador-Geral da Republica), a promog¢io de arqui-
vamento do Procurador Regional Eleitoral também esta sujeita a
revisdo da Camara. Ademais, em face do principio constitucional
da impessoalidade, nio se pode interpretar norma legal que leve
a incontrolabilidade de decisio unipessoal de um agente publico,
decisio esta de alta relevancia juridico-social, que é o arquivamento
de uma persecugio penal.
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