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Resumo

Este estudo analisa criticamente as fungdes institucionais do Ministéerio
Publico estabelecidas no artigo 129 da Constituicdo Federal de 1988,
investigando a aparente tensdo entre o carater taxativo do rol de compe-
téncias e a clausula de abertura do inciso IX. A pesquisa examina a
fundamentacdo constitucional dessas funcdes, sua regulamentacao
infraconstitucional, os instrumentos juridicos de atuacdo e propde
framework tedrico original para harmonizacao dessa tensdo normativa.
Empregou-se analise hermenéutico-sistematica de fontes normativas
primarias (Constituicdo Federal de 1988 e legislacdo infraconstitucio-
nal) combinada com revisao bibliogréafica critica e abrangente da doutri-
na constitucional e processual brasileira, privilegiando interpretacéo
sistematica e teleoldgica. O estudo incluiu analise jurisprudencial de
julgados paradigmaticos do Supremo Tribunal Federal e Superior
Tribunal de Justica que delimitam o alcance e limites das fun¢des minis-
teriais. A pesquisa adotou abordagem qualitativa com método dedutivo-
interpretativo. Demonstrou-se que o artigo 129 estabelece sistema
integrado de nove incisos que delimitam competéncias funcionais do
Ministério Pablico em trés dimensdes: penal (inciso I), extrapenal-
coletiva (incisos 11, 111,V e V1) e institucional-administrativa (incisos IV,
VI, VIl e IX). Aaparente contradicdo entre taxatividade do rol e abertu-
rado inciso I X foi esclarecida mediante conceito original de *“taxativida-
de teleoltgica™: o rol € taxativo quanto as finalidades institucionais
(defesa da ordem juridica, regime democrético e direitos fundamentais
indisponiveis), porem flexivel quanto aos instrumentos processuais de
atuacdo. Propbs-se framework analitico de trés critérios cumulativos
para avaliar compatibilidade funcional de novas atribui¢des: (a) conver-
géncia teleologica com finalidades constitucionais, (b) adequacéo
instrumental aos mecanismos juridicos existentes, e (c) subsidiariedade
em relagéo a outros 0rgaos estatais.

O artigo 129 da CF/88 configura sistema constitucional robusto que
posiciona o Ministério Publico como instituicdo essencial a funcéo
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jurisdicional do Estado e a concretizacdo do regime democratico,
permitindo evolucdo controlada de suas atribuicdes sem comprometer
taxatividade das finalidades institucionais. O trabalho contribui com
framework tedrico inovador para avaliacdo da constitucionalidade de
ampliacdes legislativas das fun¢bes ministeriais, além de sistematizar
criticamente os instrumentos processuais de atuagdo (inquérito civil,
acdo civil pablica, termo de ajustamento de conduta, recomendacéo
administrativa) e identificar tensdes estruturais entre independéncia
funcional e accountability democratica que demandam enfrentamento
peladoutrinae jurisprudéncia.

Palavras-chave: Ministério Publico; funces institucionais; Artigo 129
CF/88; taxatividade teleoldgica; clausula de abertura; agdo civil publica;
inquérito civil; controle de constitucionalidade; tutela coletiva; separa-
cao de poderes.

Abstract

This study critically analyzes the institutional functions of the Brazilian
Public Prosecutor's Office established in Article 129 of the 1988 Federal
Constitution, investigating the apparent tension between the exhaustive
nature of competencies and the opening clause of item IX. The research
examines the constitutional foundation of these functions, their
infraconstitutional regulation, legal instruments of action, and proposes
an original theoretical framework to harmonize this normative tension.
Hermeneutic-systematic analysis of primary normative sources (1988
Federal Constitution and infraconstitutional legislation) combined with
critical and comprehensive bibliographic review of Brazilian constitu-
tional and procedural doctrine was employed, prioritizing systematic
and teleological interpretation. The study included jurisprudential
analysis of paradigmatic rulings from the Federal Supreme Court and
Superior Court of Justice that delimit the scope and limits of ministerial
functions. The research adopted a qualitative approach with a deductive-
interpretive method. It was demonstrated that Article 129 establishes an
integrated system of nine clauses delimiting functional competencies of
the Public Prosecutor's Office in three dimensions: criminal (item I),
extra-criminal-collective (items 1, Ill, V and VI), and institutional-
administrative (items IV, VII, VIII and IX). The apparent contradiction
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between exhaustiveness of the list and the opening of item IX was
clarified through the original concept of ““teleological exhaustiveness™:
the list is exhaustive regarding institutional purposes (defense of legal
order, democratic regime and inalienable fundamental rights), but
flexible regarding procedural instruments of action. An analytical
framework of three cumulative criteria was proposed to evaluate func-
tional compatibility of new attributions: (a) teleological convergence
with constitutional purposes, (b) instrumental adequacy to existing legal
mechanisms, and (c) subsidiarity in relation to other state bodies.

Article 129 of CF/88 configures a robust constitutional system that posi-
tions the Public Prosecutor's Office as an essential institution for the
jurisdictional function of the State and for the realization of the democratic
regime, allowing controlled evolution of its attributions without compro-
mising the exhaustiveness of institutional purposes. The work contributes
an innovative theoretical framework for evaluating the constitutionality of
legislative expansions of ministerial functions, systematizes procedural
instruments of action (civil inquiry, public civil action, conduct adjustment
agreement, administrative recommendation), and identifies structural
tensions between functional independence and democratic accountability
that require addressing by doctrine and jurisprudence.

Keywords: Public Prosecutor's Office; institutional functions; article
129 CF/88; teleological exhaustiveness; opening clause; public civil
action; civil inquiry; constitutionality control; Collective protection;
separation of powers.

1 Introducéo

O Ministério Publico brasileiro experimentou profunda transfor-
macdo institucional com a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, consolidando-se como instituicdo permanente, essencial a funcéo
jurisdicional do Estado e independente dos trés Poderes tradicionais da
Republica. Essa reformulacéo representou ruptura paradigmatica com o
modelo anterior, no qual o Ministério Publico encontrava-se subordina-
do ao Poder Executivo e restrito predominantemente a funcdo acusatoria
naesferacriminal.
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O artigo 129 da Carta Magna constitui o nacleo normativo dessa
reformulacéo, estabelecendo sistema integrado de nove funcdes institu-
cionais que transcendem o papel tradicional de dominus litis na acao
penal publica e posicionam a instituicdo como guardia primordial da
ordem juridica democratica, defensora estratégica dos interesses sociais
indisponiveis e fiscal permanente da legalidade constitucional. A
amplitude dessas fungdes reflete escolha deliberada do constituinte
originario de fortalecer mecanismos institucionais de protecdo de
direitos fundamentais e controle da atividade estatal, contexto no qual o
Ministério Publico emerge como protagonista essencial.

N&o obstante a relevancia inquestionavel dessas funces, a
arquitetura normativa do artigo 129 suscita complexa tensao hermenéu-
tica que permanece objeto de intenso debate doutrinario e jurisprudenci-
al: de um lado, a estrutura enumerativa dos nove incisos sugere taxativi-
dade; de outro, a clausula de abertura do inciso IX autoriza expressamen-
te o exercicio de “outras funcdes’ desde que compativeis com a finalida-
de institucional e estabelecidas em lei complementar.

Essa aparente contradicao transcende discussdo meramente acadé-
mica, projetando consequéncias préticas relevantes para delimitacdo dos
poderes-deveres ministeriais e para equilibrio institucional entre 6rgaos
estatais. A interpretagdo excessivamente restritiva da taxatividade poderia
engessar atuacdo ministerial e comprometer protecéo efetiva de direitos em
contextos sociais emergentes; inversamente, compreensao demasiadamente
expansiva da cldusula de abertura poderia ensejar ativismo institucional
incompativel com principio democratico da separacdo dos poderes e criar
superposicdes disfuncionais com atribuigdes de outros 6rgaos.

Arelevéncia juridico-social do tema manifesta-se com particular
intensidade no contexto contemporaneo brasileiro, caracterizado por
crescente judicializacdo de politicas publicas, expansdo dos instrumen-
tos de tutela coletiva, complexificacdo das relacdes sociais e surgimento
de novos direitos fundamentais. Nesse cenario, delimitacdo precisa das
funcBes ministeriais torna-se essencial ndo apenas para evitar omissao
institucional na protecdo de direitos, mas também para prevenir ativismo
excessivo que poderia comprometer equilibrio republicano entre os
Poderes e legitimidade democréatica da atuagdo ministerial.

Este trabalho diferencia-se da literatura juridica existente ao
propor framework tedrico original - denominado “taxatividade teleold-
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gica’ - que busca harmonizar aparente contradicdo entre taxatividade e
flexibilidade no sistema constitucional de fungdes ministeriais. A tese
central sustenta que o rol do artigo 129 é taxativo quanto as finalidades
institucionais (defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
direitos fundamentais indisponiveis), porém deliberadamente flexivel
quanto aos instrumentos processuais mediante os quais essas finalidades
séo concretizadas.

Além dessa contribuicdo teorica, o estudo desenvolve critérios
objetivos e cumulativos para avaliagdo da constitucionalidade de
ampliacOes legislativas das atribuicdes ministeriais: (a) convergéncia
teleoldgica com finalidades constitucionalmente estabelecidas; (b)
adequacao instrumental aos mecanismos juridicos existentes no ordena-
mento; e (c) subsidiariedade em relacdo a competéncias originarias de
outros 6rgdos estatais. Esse framework analitico constitui aporte inédito
ao debate juridico-institucional brasileiro sobre limites e possibilidades
de expansdo funcional do Ministério Pablico.

O presente artigo esta estruturado em cinco se¢fes principais.
Apds esta Introducdo, a Secdo 2 explicita metodologia e fontes da
pesquisa. A Secdo 3 examina fundamentacao constitucional e estrutura
normativa do artigo 129, incluindo analise da tensdo entre taxatividade e
clausula de abertura. A Secdo 4 analisa criticamente funcdes especificas
selecionadas por sua relevancia pratica e complexidade hermenéutica.
Finalmente, a Secdo 5 apresenta consideragOes finais, sintetizando
contribuicdes tedricas do trabalho e identificando perspectivas para
pesquisas futuras.

A pesquisa adota abordagem qualitativa fundamentada em
analise hermenéutico-sistematica de documentos normativos, metodo
que se revela particularmente adequado ao objeto investigado em razao
da natureza interpretativa das questdes envolvidas e da necessidade de
compreensdo holistica do sistema constitucional de fun¢Ges ministeriais.

As fontes primarias da pesquisa compreendem o texto constituci-
onal — especificamente artigo 129 da Constituicdo Federal de 1988, mas
também disposicdes correlatas dos artigos 127, 128 e 130 — e legislacéo
infraconstitucional regulamentadora das fungGes ministeriais. Dentre as
normas infraconstitucionais analisadas, destacam-se: Lei n® 7.347/1985
(Lei daAcéo Civil Publica), que estabelece regime processual das a¢des
coletivas; Lei n° 8.625/1993 (Lei Organica Nacional do Ministério
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Publico), que estrutura organizacdo comum aos Ministérios Publicos
estaduais; Lei Complementar n° 75/1993 (Lei Orgéanica do Ministério
Publico da Unido), que regula atribuicdes especificas dos ramos do
MPU; e legislacdo especial protetiva de direitos difusos, coletivos e
individuais homogéneos (Estatuto da Crianca e do Adolescente, Caodigo
de Defesado Consumidor, Estatuto do Idoso, entre outras).

A abordagem metodoldgica privilegia interpretacdo sistematica
das normas constitucionais e infraconstitucionais, compreendendo o
artigo 129 ndo como dispositivo isolado, mas como componente integra-
do de arquitetura constitucional mais ampla que define estrutura, princi-
pios institucionais e instrumentos de atuacéo do Ministério Pablico. Essa
perspectiva sistematica € complementada por interpretacdo teleoldgica,
que busca compreender finalidades subjacentes as competéncias minis-
teriais e sua articulagdo com objetivos fundamentais da Republica
estabelecidos no artigo 3°da Constituicao Federal.

O método de analise privilegiou identificacdo de padrdes herme-
néuticos consolidados na doutrina constitucional e processual brasileira,
buscando compreender evolugéo interpretativa do artigo 129 desde
promulgacéo constitucional até debates contemporaneos. Para tanto, foi
realizada reviséo bibliografica critica e abrangente de obras de reconhe-
cida autoridade cientifica nos campos do Direito Constitucional, Direito
Processual Civil, Direito Processual Penal e Teoria Geral do Ministério
Publico.

A anélise documental foi complementada por exame jurispru-
dencial de julgados paradigméticos do Supremo Tribunal Federal e
Superior Tribunal de Justica sobre limites e possibilidades de expanséo
das fungdes ministeriais. Foram selecionados precedentes que enfrenta-
ram questdes centrais como: legitimidade ministerial para tutela de
direitos coletivos lato sensu; extensdo do poder investigatorio do Minis-
tério Publico; controle judicial de politicas publicas mediante ac&o civil
publica; limites da atuacdo extrajudicial; e compatibilidade de novas
atribuicdes legislativas com finalidades constitucionais da instituicéo.

O critério de selecdo dos incisos do artigo 129 para analise
aprofundada priorizou aqueles que: (a) suscitam maior debate doutrina-
rio contemporaneo; (b) possuem maior relevancia pratica quantitativa
(volume de atuacBGes ministeriais); e (c) apresentam complexidade
hermenéutica significativa. Com base nesses critérios, foram seleciona-
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dos para exame detalhado: Inciso | (titularidade da acéo penal publica),
Inciso 11 (zelo constitucional), Inciso Il (inquérito civil e acdo civil
publica), Inciso 1V (controle externo da atividade policial), Inciso V
(defesa judicial dos direitos e interesses indigenas) e Inciso IX (clausula
de abertura). Os demais incisos, embora mencionados no panorama
geral, receberam tratamento mais sucinto por apresentarem menor
controvérsia interpretativa ou aplicacao pratica menos frequente.

Importante ressalvar limitagdes metodoldgicas inerentes ao
estudo. Primeiro, analise circunscreveu-se primordialmente a dimenséo
juridico-dogmatica das fungdes ministeriais, sem pretensdo de esgotar
aspectos socioldgicos, histéricos ou comparativos do tema. Segundo,
pesquisa bibliografica concentrou-se em doutrina nacional, ndo abran-
gendo literatura comparada sobre Ministério Publico em outros sistemas
juridicos. Terceiro, analise jurisprudencial limitou-se a tribunais superi-
ores, ndo examinando jurisprudéncia de tribunais estaduais ou federais
de segundo grau. Essas delimita¢Oes, ainda que restrinjam escopo da
pesquisa, asseguram profundidade analitica adequada aos propdsitos do
trabalho e viabilidade de execug¢do no prazo disponivel.

2 Fundamentacao constitucional e estrutura normativa do
artigo 129

2.1 Contexto historico e escolhas do constituinte originario

A Constituicdo Federal de 1988 representou marco historico na
evolucdo institucional do Ministério Publico brasileiro, consolidando
transformacéo que se iniciara nas décadas precedentes mas que somente
com o texto constitucional alcangou plenitude normativa e garantias
efetivas de independéncia funcional. Para compreender adequadamente
arquitetura do artigo 129, é essencial contextualizar escolhas do consti-
tuinte originario no cenario de redemocratizacao brasileira pds-regime
militar.

Nas Constitui¢Oes anteriores, particularmente na Carta de 1967 e
Emenda Constitucional n® 1/1969, o Ministério Publico encontrava-se
subordinado estruturalmente ao Poder Executivo, com seus membros
carecendo de garantias robustas de independéncia e atuacao restrita
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predominantemente a esfera criminal. Essa configuracédo institucional
revelava-se incompativel com regime democrético de direito e com
necessidade de 6rgdo estatal verdadeiramente independente para fiscali-
zacdo da legalidade e defesa de interesses sociais.

AAssembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, influenciada
por experiéncias de paises de tradicdo romano-germanica e pelo movi-
mento de fortalecimento das instituicdes democraticas, deliberou por
conferir ao Ministério Publico status constitucional diferenciado,
posicionando-o como instituicdo permanente, essencial a fungéo jurisdi-
cional e dotada de autonomia funcional, administrativa e orgamentaria.
Essa opgéo representou reconhecimento de que Estado Democratico de
Direito demanda ndo apenas juizes independentes, mas também érgéo
igualmente independente responsavel por provocar atuacgdo jurisdicio-
nal em defesa da ordem juridica e interesses sociais fundamentais.

O artigo 129 materializa essa opgao constitucional ao estabelecer
rol de nove fungdes institucionais que ampliam significativamente
escopo de atuacdo ministerial para além do tradicional papel de acusacéo
criminal. A analise dos debates constituintes revela que essa expansao
funcional ndo foi casual, mas refletiu percep¢édo de que protecdo efetiva
de direitos fundamentais e controle da atividade estatal requerem
instrumentos processuais robustos e érgdo institucional com legitimida-
de constitucional para maneja-los.

2.2 Estrutura normativa: taxatividade versus clausula de abertura

A arquitetura normativa do artigo 129 apresenta tensao herme-
néutica fundamental que constitui cerne da presente investigacéo:
dispositivo enuncia expressamente que “sdo fungdes institucionais do
Ministério Publico” e procede a enumeracdo de nove incisos especifi-
cos, estrutura que, em interpretacéo literal, sugeriria taxatividade das
competéncias ministeriais. Entretanto, inciso IX introduz elemento
flexibilizador ao autorizar “‘exercer outras funcdes que lhe forem
conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada
arepresentacdo judicial e a consultoria juridica de entidades publicas™.

Essa aparente contradicao entre taxatividade implicita naenume-
racao e abertura explicita no inciso IX tem gerado intenso debate doutri-
nario. Corrente interpretativa mais restritiva, minoritaria na doutrina
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contemporanea, sustenta que clausula de abertura deveria ser interpreta-
da estritamente, limitando-se a fun¢Ges acessorias ou complementares
aquelas expressamente previstas nos incisos | a VI11. Nessa perspectiva,
qualquer ampliacdo legislativa das competéncias ministeriais demanda-
ria revisdo constitucional mediante emenda.

Posicdo doutrinaria majoritaria e mais adequada a teleologia
constitucional, contudo, reconhece que inciso X confere ao legislador
infraconstitucional — especificamente mediante lei complementar,
conforme interpretagdo sistematica com artigo 128, § 5° — margem
deliberativa para atribuir novas fungdes ao Ministério Publico, desde que
observados dois requisitos cumulativos: (a) compatibilidade com
finalidade institucional estabelecida no artigo 127, caput (defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e indivi-
duais indisponiveis); e (b) vedacdo de representacgéo judicial e consulto-
riajuridica de entidades publicas.

A presente pesquisa propde superacao dessa dicotomia interpre-
tativa mediante conceito de “taxatividade teleoldgica”, construcéo
hermenéutica que harmoniza seguranga juridica inerente & enumeragédo
constitucional com flexibilidade necessaria a adaptacdo institucional
diante de transformaces sociais e surgimento de novos direitos funda-
mentais. Segundo essa perspectiva, rol do artigo 129 é taxativo em
dimensdo teleoldgica - isto é, quanto as finalidades institucionais e
objetivos constitucionais cuja concretizacdo justifica existéncia e
atuacdo do Ministério Publico - porém deliberadamente flexivel em
dimensdo instrumental, permitindo que legislador infraconstitucional
estabeleca novos mecanismos processuais e procedimentais para
realizacdo daquelas finalidades permanentes.

Essa interpretacdo encontra respaldo em precedentes do Supre-
mo Tribunal Federal que, embora n&o utilizem expressamente termino-
logia de “taxatividade teleoldgica”, adotam compreensdao material e
finalistica das fun¢Bes ministeriais. Na ADI 3.943/DF (Rel. Min. Car-
men LUcia, j. 06/05/2015), o STF reconheceu legitimidade do Ministério
Publico para propor acéo civil publica visando tutela de direito individu-
al indisponivel mesmo quando titular ndo fosse pessoa hipossuficiente,
desde que demonstrada relevancia social da questdo e interesse publico
primario na atuacéo ministerial. Esse julgado exemplifica compreenséo
ampliativa e teleoldgica das competéncias do artigo 129, orientada mais
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por finalidades constitucionais da instituicdo do que por interpretacéo
literal e restritiva dos incisos.

Outrossim, andlise sisteméatica da Constituicdo revela que
escolha do constituinte por estabelecer Ministério Publico independente
e dota-lo de instrumentos robustos de atuacdo insere-se em projeto mais
amplo de fortalecimento de mecanismos institucionais de protecédo de
direitos fundamentais e controle da atividade estatal. Nesse contexto,
interpretacdo excessivamente restritiva que engessasse competéncias
ministeriais frustaria teleologia constitucional e comprometeria efetivi-
dade da instituicdo diante de desafios emergentes ndo previsiveis pelo
constituinte originério.

2.3 Framework de compatibilidade funcional: critérios para
avaliacdo de novas atribuicdes

Reconhecida possibilidade constitucional de ampliacéo legislati-
va das fungdes ministeriais mediante inciso IX, impde-se estabelecer
critérios objetivos para avaliacdo da compatibilidade de novas atribui-
coes com finalidades institucionais e principios estruturantes do Minis-
tério Publico. A auséncia desses parametros poderia ensejar tanto
ampliacOes inconstitucionais que desvirtuassem natureza da instituigéo,
quanto restri¢des infundadas que comprometessem sua efetividade.

O framework proposto fundamenta-se em trés critérios cumulati-
VoS, cuja satisfacdo simultanea é necessaria para legitimar constituciona-
lidade de novas atribui¢des ministeriais:

Primeiro critério: convergéncia teleolégica com finalidades
constitucionais. Nova atribuicdo deve demonstrar nexo causal direto e
inequivoco com defesa da ordem juridica, do regime democréatico ou de
interesses sociais e individuais indisponiveis, conforme estabelece
artigo 127, caput. Esse critério impede que legislador atribua ao Ministé-
rio Pablico fungdes alheias a sua natureza institucional, como atividades
meramente administrativas, consultivas ou de representacdo de interes-
ses particulares disponiveis. Analise deve examinar se hova competén-
cia contribui efetivamente para concretizacdo dos objetivos fundamenta-
isdaRepublica (art. 3°, CF/88) e prote¢do de direitos fundamentais.

Segundo critério: adequacéo instrumental aos mecanismos juridi-
cos existentes no ordenamento. Nova funcéo deve ser exercivel mediante
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instrumentos processuais e procedimentais compativeis com arcabouco
normativo vigente, evitando criacdo de competéncias que demandariam
desenvolvimento de mecanismos inteiramente novos e potencialmente
conflitantes com estrutura do sistema processual brasileiro. Esse critério
assegura que ampliacbes funcionais respeitem coeréncia interna do
ordenamento juridico e ndo criem disfuncionalidades sistémicas.

Terceiro critério: subsidiariedade em relacdo a competéncias
originarias de outros drgdos estatais. Principio da subsidiariedade,
embora ndo mencionado explicitamente no texto constitucional aplica-
vel ao Ministério Publico, decorre logicamente do sistema de separacédo
dos poderes e especializacdo funcional das instituicbes. Nova atribuicao
ndo deve sobrepor-se a competéncias tipicas e exclusivas de outros
6rgdos constitucionais, evitando duplicacdo disfuncional de estruturas
estatais e conflitos institucionais prejudiciais a eficiéncia administrativa.
Ministério Publico atua subsidiariamente quando 6rgdo originariamente
competente ndo puder ou ndo quiser atuar, ou quando natureza coletiva
ou indisponivel do interesse tutelado justificar atuacao concorrente.

Aplicacdo desses critérios pode ser exemplificada mediante
analise de atribuicbes ministeriais estabelecidas por legislacdo infra-
constitucional posterior a Constituicdo de 1988. Tomemos caso da
legitimidade para propor acdo de improbidade administrativa (Lei n°
8.429/1992): (a) h& convergéncia teleoldgica clara, pois combate a
corrupgéo e defesa da moralidade administrativa inserem-se inequivoca-
mente na defesa da ordem juridica e regime democratico; (b) existe
adequacao instrumental, pois acdo de improbidade utiliza procedimen-
tos do processo civil comum com especialidades especificas; e (c)
respeita-se subsidiariedade, pois embora outros legitimados possam
propor acdo (pessoa juridica lesada), Ministério Publico atua como
garante do interesse publico primario independentemente de iniciativa
doente lesado.

Contrariamente, hipotética atribuicdo de consultoria juridica
preventiva a rgdos pablicos nao satisfaria critérios propostos: primeiro,
representaria funcao tipica de advocacia publica (art. 131, CF/88) e ndo
se relacionaria com defesa de interesses indisponiveis; segundo, veda-
cao expressa do proprio inciso IX afasta essa possibilidade; terceiro,
violaria subsidiariedade ao sobrepor-se a competéncia exclusiva de
Advocacia-Geral da Unido e procuradorias estaduais e municipais.
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Framework proposto ndo pretende esgotar complexidade da
questdo, mas oferecer instrumental analitico mais robusto para debate
sobre limites e possibilidades de expansdo das fungbGes ministeriais,
superando discussfes meramente retdricas sobre "taxatividade" ou
"exemplificatividade" do rol constitucional.

3 Analise critica das func¢des institucionais especificas

3.1 Inciso I: Titularidade privativa da Acdo penal pablica

O inciso | do artigo 129 estabelece como primeira funcéo institu-
cional do Ministério Publico “promover, privativamente, a acéo penal
publica, na forma da lei”’. Essa atribuicdo, embora ndo constituisse
novidade no ordenamento juridico brasileiro - uma vez que ja estava
consolidada em legislacdo anterior -, recebeu dignidade constitucional
expressa e tornou-se clausula pétrea mediante sua inclusdo no rol de
funcdes essenciais da instituicéo.

Atitularidade privativa da acdo penal publica materializa princi-
pio constitucional da obrigatoriedade da acdo penal, segundo o qual
Ministério Publico, tendo conhecimento de fato criminoso apurado em
investigacdo adequada, tem dever funcional de oferecer dendncia,
ressalvadas hipdteses excepcionais de arquivamento fundamentado.
Esse modelo contrapde-se a sistemas de oportunidade processual, nos
quais Orgédo acusatorio possui discricionariedade ampla para decidir se
instaurara ou ndo persecucdo penal.

Doutrina processual contemporanea, entretanto, tem questio-
nado rigidez do principio da obrigatoriedade diante de fen6menos
como hipercriminalizagéo, seletividade penal de fato e ineficiéncia
do sistema de justica criminal. Essas criticas fundamentaram intro-
ducdo de institutos consensuais no processo penal brasileiro, como
transacdo penal e suspensdo condicional do processo (Lei n°
9.099/1995), acordo de nédo persecucao penal (art. 28-A do CPP,
incluido pela Lei n° 13.964/2019) e colaboracdo premiada (Lei n°
12.850/2013). Tais mecanismos representam mitigacao do principio
da obrigatoriedade e introducdo de elementos de oportunidade
regrada no sistema brasileiro.
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Questao controversa relacionada ao inciso | refere-se a extensao
dos poderes investigatorios do Ministério Publico. Embora inciso ndo
mencione expressamente atividade investigativa, doutrina majoritaria e
jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal reconhecem
poder investigatorio ministerial como decorréncia légica da titularidade
da acdo penal. No julgamento do RE 593.727/MG (Rel. Min. Cezar
Peluso, j. 14/05/2015), STF fixou tese de repercussao geral segundo a
qual ““o Ministério Publico dispbe de competéncia para promover, por
autoridade propria, e por prazo razoavel, investigacdes de natureza
penal, desde que respeitados os direitos e garantias que assistem a
qualquer indiciado ou a qualquer pessoa sob investigacao do Estado™.

Esse entendimento, ndo obstante majoritario, ndo € isento de
criticas. Parte da doutrina sustenta que atribuicao de poderes investigato-
rios ao Ministério Pablico comprometeria sistema acusatorio e imparcia-
lidade funcional, pois 6rgdo que investiga tenderia a confirmar hipotese
inicial ao atuar posteriormente como acusador. Ademais, argumenta-se
que Constituicdo teria conferido a policia judiciaria funcéo privativa de
investigagdo criminal (art. 144, 88 1°, 1V e 4°), ndo cabendo ao Ministé-
rio PUblico substituir-se aela.

A tese aqui defendida é que poder investigatdrio ministerial,
embora constitucionalmente legitimo, deve observar limites funcionais
rigorosos para preservar equilibrio institucional e direitos fundamentais
do investigado. Investigacdo ministerial justifica-se em hipoteses
especificas: (a) quando policia judiciaria ndo puder atuar por conflito de
interesses ou subordinagdo hierarquica ao investigado; (b) quando
houver notoria ineficiéncia ou omissdo policial; (c) em investigacGes de
alta complexidade envolvendo criminalidade organizada ou crimes
contra administracéo publica que demandem expertise técnica especiali-
zada. Fora dessas hipdteses, investigacdo criminal deve permanecer
primordialmente sob responsabilidade de policia judiciaria, 6rgédo
constitucionalmente designado para essa fungéo.

3.2 Inciso 1l: Zelo pela ordem juridica e regime democratico

O inciso Il atribui ao Ministério Publico funcéo de ““zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia
publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as
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medidas necessarias a sua garantia”. Essa disposi¢do configura clausula
geral de competéncia que fundamenta diversas atuacdes ministeriais nao
especificadas nos demais incisos, estabelecendo Ministério Publico
como fiscal permanente da constitucionalidade e guardido primario dos
direitos fundamentais.

Amplitude semantica do inciso |1 - expressoes “zelar”, “efetivo
respeito”, “promovendo medidas necessérias” - confere ao Ministério
Publico instrumental funcional amplo que transcende atuacdo meramen-
te jurisdicional. Com efeito, zelo constitucional materializa-se tanto
mediante instrumentos processuais tradicionais (a¢fes civis publicas,
acdes diretas de inconstitucionalidade, mandados de seguranca coleti-
VO0s) quanto por mecanismos extrajudiciais (recomendagdes, termos de
ajustamento de conduta, audiéncias publicas, inquéritos civis).

Questdo hermenéutica relevante refere-se a delimitagdo dos
““servigos de relevancia publica” mencionados no inciso. Interpretacdo
sistematica com artigo 175, paragrafo unico, da CF/88 indica que
expressao abrange ndo apenas servicos publicos em sentido estrito
(prestados diretamente por entidades estatais ou mediante delegacao),
mas também atividades privadas que, embora ndo constituam servicos
publicos propriamente ditos, afetam significativamente interesses
coletivos e direitos fundamentais - como servicos de saude, educacao,
transporte coletivo e fornecimento de utilidades essenciais.

Dimens&o mais controversa do inciso Il relaciona-se ao controle
judicial de politicas publicas mediante atuacdo ministerial. Ministério
Publico tem proposto acdes civis pablicas visando compelir Poder
Executivo a implementar politicas publicas em areas como saude,
educacdo, saneamento basico e infraestrutura urbana, fundamentando
legitimidade nesse dever de zelo constitucional. Essas demandas susci-
tam complexo debate sobre limites da intervencdo judicial em escolhas
administrativas, separacdo dos poderes, reserva do possivel e minimo
existencial.

Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem adotado
posicao intermediaria e matizada. Na ADPF 45/DF (Rel. Min. Celso de
Mello, decisdo monocratica de 29/04/2004), embora se tratasse de caso
ndo julgado no mérito por superveniente perda de objeto, Min. Celso de
Mello proferiu decisdo paradigmatica estabelecendo que: (a) Poder
Judiciario pode, excepcionalmente, determinar implementacdo de
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politicas publicas quando houver violag&o de direito constitucional; (b)
reserva do possivel ndo pode ser invocada para frustrar implementacédo
de politicas relacionadas ao minimo existencial; (c) controle judicial
deve observar razoabilidade da pretensdo deduzida e existéncia de
disponibilidade financeira do Estado.

A posicdo aqui sustentada é que atuacdo ministerial no controle
de politicas publicas é constitucionalmente legitima quando orientada
por parametros objetivos: (a) existéncia de omissdo estatal especifica e
injustificada; (b) violacdo de nucleo essencial de direito fundamental
relacionado ao minimo existencial; (c) inadequacgdo ou insuficiéncia
manifesta de politica publicaimplementada; (d) solicitacéo de providén-
cias factiveis dentro de condicionantes orcamentarias; e (e) preferéncia
por mecanismos extrajudiciais de solucdo (termos de ajustamento,
recomendacdes) antes de judicializacdo. Observados esses critérios,
atuacdo ministerial ndo configura ativismo indevido, mas concretizacao
legitima da funcéo de guardido da ordem constitucional.

3.3 Inciso I11: Inquérito civil e Acdo civil pablica

O inciso Il constitui dispositivo central no sistema de tutela
coletiva brasileiro, estabelecendo competéncia do Ministério Publico
para “promover o inquérito civil e a acao civil publica, para a protecdo
do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos”. Essa atribuicdo, ja prevista na Lei n® 7.347/1985
(Lei da Acdo Civil Publica) anterior a Constituicdo, recebeu status
constitucional e tornou-se nucleo das funcdes extrapenais do Ministério
Publico.

Inquérito civil configura procedimento administrativo investiga-
torio privativo do Ministério Pablico, destinado a colher elementos de
convicgdo para eventual propositura de acao civil publica ou celebracéo
de termo de ajustamento de conduta. Diferentemente do inquérito
policial na esfera criminal, inquérito civil é presidido diretamente por
membro do Ministério Publico e possui natureza inquisitorial, ndo
contraditéria. Sua regulamentacdo primordial encontra-se na Lei n°
7.347/1985, complementada por resoluces do Conselho Nacional do
Ministério Publico, especialmente Resolu¢do CNMP n° 23/2007.
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Acao civil publica, por sua vez, constitui instrumento processual
coletivo destinado a tutela jurisdicional de interesses difusos, coletivos
stricto sensu e individuais homogéneos. Embora Ministério Publico ndo
detenha legitimidade exclusiva para sua propositura - Lei n°®7.347/1985
estabelece rol de co-legitimados -, possui posicdo diferenciada no
sistema de tutela coletiva: (a) legitimidade mais ampla, abrangendo
todos os tipos de interesses metaindividuais; (b) obrigacao de atuar como
custos legis quando n&o for parte; (c) possibilidade de assumir titularida-
de ativaem caso de desisténcia ou abandono pelo autor originério.

Questdo hermenéutica de extrema relevancia pratica refere-se a
extensdo da expressao “outros interesses difusos e coletivos™ constante
do inciso Ill. Interpretacdo literal poderia sugerir que rol é taxativo,
limitando atuacdo ministerial a protecdo de patriménio publico e social,
meio ambiente e direitos explicitamente qualificados como difusos ou
coletivos. Doutrina e jurisprudéncia consolidadas, contudo, adotam
compreensdo ampliativa: expressdo abrange todo e qualquer direito ou
interesse transindividual que se enquadre nas categorias conceituais de
direitos difusos, coletivos ou individuais homogéneos, independente-
mente de mencao legal expressa.

Superior Tribunal de Justica consolidou entendimento de que
Ministério Publico possui legitimidade para defesa em juizo de interes-
ses individuais homogéneos quando demonstrada relevancia social da
questdo. No REsp 1.185.474/SC (Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j.
18/05/2010), fixou-se critério segundo qual legitimidade ministerial
paratutela de direitos individuais homogéneos pressupde: (a) relevancia
social da demanda; (b) natureza indisponivel ou socialmente relevante
do direito tutelado; ou (c) situacdo de vulnerabilidade ou hipossuficién-
ciados titulares individuais que justifique atuacéo institucional.

Essa jurisprudéncia, embora represente avanco significativo na
protecdo de direitos coletivos, suscita preocupacgdes legitimas sobre
limites da atuacdo ministerial. Expanséo excessivamente ampla da
legitimidade para tutela de direitos individuais homogéneos poderia, em
tese, transformar Ministério Pablico em substituto processual universal,
comprometendo eficiéncia da instituicdo e criando superposicao disfun-
cional com outros 6rgaos de defesa de direitos.

A posigédo aqui defendida é que legitimidade ministerial para
direitos individuais homogéneos deve observar critério de subsidiarieda-

160 Revista Juridica do Ministério PUblico 2025



AS FUNCOES INSTITUCIONAIS DO MINISTERIO PUBLICO NO ARTIGO 129 Ricardo Neves Lougon
DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988: ANALISE CRITICA DA
TAXATIVIDADE TELEOLOGICA E DOS INSTRUMENTOS DE EFETIVACAO

de qualificada: Ministério Publico deve atuar quando (a) direitos indivi-
duais homogéneos relacionarem-se a nucleo essencial de direito funda-
mental indisponivel; (b) houver manifesta vulnerabilidade dos titulares
que dificulte acesso individual a justica; (c) relevancia social da questéo
transcender mero somatério de interesses privados; ou (d) inexistirem
outros legitimados coletivos (associacBes, sindicatos, Defensoria
Publica) com capacidade técnica e disposicdo para propor demanda.
Fora dessas hipdteses, preferivel que tutela seja buscada pelos proprios
titulares ou por entidades associativas representativas, reservando-se
capacidade institucional do Ministério Publico para questdes de indispo-
nibilidade manifesta.

3.4 Inciso IV: Controle externo da atividade policial

O inciso IV atribui ao Ministério Publico funcédo de “promover o
controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar
mencionada no artigo anterior”. Essa competéncia, inovagéo da Consti-
tuicdo de 1988, insere-se em modelo de checks and balances entre 6rgéos
do sistema de justica criminal, visando assegurar legalidade e eficiéncia
da investigacdo criminal e prevenir abusos policiais contra direitos
fundamentais.

Regulamentacdo infraconstitucional dessa fungdo encontra-se
primordialmente na Lei Complementar n°® 75/1993 (art. 3°, I eart. 9°) e na
Lei n° 8.625/1993 (art. 26, I, “a”). Complementarmente, Conselho
Nacional do Ministério Publico editou Resolucdo n° 20/2007, estabele-
cendo procedimentos e instrumentos para exercicio do controle externo.
Né&o obstante existéncia desse arcaboucgo normativo, efetividade pratica
do controle externo tem sido objeto de controvérsias e desafios imple-
mentativos.

Questdo conceitual preliminar refere-se a natureza e alcance do
““controle externo”. Doutrina majoritéria distingue controle externo de
controle interno: este ultimo, exercido pelas proprias corregedorias e
ouvidorias policiais, possui carater disciplinar e administrativo; aquele,
exercido pelo Ministério Publico, possui natureza juridico-funcional e
objetiva assegurar conformidade da investigacéo criminal com ordena-
mento juridico, sem implicar subordinacdo hierarquica ou ingeréncia
administrativa na organizagao policial.
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Mecanismos de controle externo incluem: (a) requisicdo de
instauracdo de inquéritos policiais e diligéncias investigatdrias; (b)
fiscalizacdo de cumprimento de prazos procedimentais; (c) manifes-
tacdo sobre arquivamento de inquéritos; (d) inspecdes em delegacias
e unidades policiais; (e) analise de procedimentos investigatorios
para afericdo de regularidade formal e material; (f) requisicdo de
informacdes e documentos; e (g) ciéncia obrigatoria de prisdes em
flagrante.

Efetividade do controle externo enfrenta desafios estruturais
significativos. Primeiro, déficit de recursos humanos e materiais nos
Ministérios Publicos compromete capacidade de fiscalizacao sistemati-
ca e proativa de milhares de delegacias distribuidas pelo territorio
nacional. Segundo, auséncia de mecanismos sancionatorios diretos
reduz poder coercitivo do controle: Ministério Publico pode requisi-
tar providéncias e representar administrativamente, mas ndo possui
competéncia para aplicar sancdes disciplinares a policiais. Terceiro,
resisténcias corporativas e cultura organizacional de autonomia
policial criam obstaculos praticos a implementacdo efetiva do
controle.

N&o obstante essas dificuldades, experiéncias exitosas de
controle externo demonstram potencial da funcdo quando exercida
adequadamente. Estudos indicam que Ministérios Publicos que estrutu-
raram Promotorias especializadas em controle externo, estabeleceram
protocolos sistematicos de fiscalizacdo e desenvolveram canais de
didlogo institucional com policias conseguiram avangos significativos
na reducdo de irregularidades investigatorias e fortalecimento da legali-
dade naatividade policial.

A presente analise sugere que efetivacdo do controle externo
demanda: (a) fortalecimento de estruturas especializadas dentro dos
Ministérios Publicos; (b) desenvolvimento de indicadores objetivos de
desempenho investigatério; (c) criacdo de instancias de dialogo institu-
cional permanente entre Ministério Publico e policias; (d) informatiza-
¢ao de procedimentos que facilite fiscalizacdo remota; e (e) estabeleci-
mento de mecanismos de accountability do proprio Ministério Publico
no exercicio dessa funcdo, evitando tanto omissdo quanto intervencio-
NiSMO excessivo.
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3.5 Inciso V: Defesa judicial dos direitos e interesses indigenas

O inciso V estabelece como funcdo institucional ““defender
judicialmente os direitos e interesses das populagdes indigenas”. Essa
atribuicdo reflete compromisso constitucional com protecdo de povos
originarios e reconhecimento de sua particular vulnerabilidade social,
cultural e econémica, que justifica atuacdo estatal especializada para
defesade seus direitos.

Fundamento dessa competéncia ministerial encontra-se no
sistema de protec¢do de direitos indigenas estabelecido pela Constituicdo
de 1988, que representou ruptura com politica assimilacionista anterior e
consagrou modelo de reconhecimento do pluralismo étnico-cultural.
Artigo 231 da CF/88 reconhece aos indios organizacao social, costumes,
linguas, crencas e tradi¢cdes proprias, além de direitos originarios sobre
terras tradicionalmente ocupadas. Artigo 232, por sua vez, estabelece
legitimidade processual das comunidades indigenas, mas atribui ao
Ministério Publico funcéo de intervir em todos os atos do processo para
defesa de seus interesses.

Questdo hermenéutica relevante refere-se a amplitude da legiti-
macéo ministerial. Interpretacdo literal do inciso V poderia sugerir que
Ministério Publico atuaria apenas em defesa judicial, excluindo atuacédo
extrajudicial ou administrativa. Doutrina especializada e jurisprudéncia,
contudo, adotam compreensdo ampliativa: competéncia ministerial
abrange ndo apenas defesa judicial propriamente dita, mas também
atuacdo extrajudicial mediante inquéritos civis, termos de ajustamento
de conduta, recomendacdes e participagdo em procedimentos adminis-
trativos de demarcacdo de terras indigenas.

Ademais, alcance tematico da protecdo ministerial € amplo,
abrangendo nédo apenas direitos territoriais (demarcacéo e protecédo de
terras indigenas), mas também direitos sociais (satde, educacao diferen-
ciada), direitos culturais (preservacao de linguas, tradi¢cdes e conheci-
mentos tradicionais), direitos econdémicos (exploracdo sustentavel de
recursos naturais em terras indigenas) e direitos processuais (garantia de
intérpretes, respeito a costumes processuais, aplicacdo de direito consue-
tudinario indigena).

Tensdo importante relaciona-se a articulagédo entre legitimacao
ministerial e autonomia das comunidades indigenas. Artigo 232 da
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CF/88 reconhece capacidade processual das comunidades indigenas
para defender seus proprios direitos, estabelecendo que sdo "partes
legitimas para ingressar em juizo em defesa de seus direitos e interesses™.
Coexisténcia dessa legitimacdo originaria com intervencao obrigatoria
do Ministério Publico suscita questionamentos sobre protagonismo
indigenae risco de paternalismo estatal.

A posicdo aqui sustentada é que atuagdo ministerial deve orien-
tar-se por principio da subsidiariedade ativa: Ministério Publico deve
respeitar protagonismo e autodeterminacdo das comunidades indigenas,
atuando preferencialmente como apoio técnico-juridico as demandas
definidas pelos préprios povos indigenas, e ndo como substituto proces-
sual que define unilateralmente estratégias de litigio. Simultaneamente,
deve exercer vigilancia proativa para assegurar que direitos indigenas
fundamentais ndo sejam vulnerados por omissdo ou incapacidade de
mobilizacdo das proprias comunidades, particularmente em contextos
de conflito fundiario, violéncia ou ameaca iminente.

3.6 Inciso IX; Clausula de abertura e limites constitucionais

O inciso IX constitui dispositivo hermeneuticamente central para
compreensdo do sistema de fungbes ministeriais, estabelecendo que
“exercer outras funcdes que Ihe forem conferidas, desde que compative-
is com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacédo judicial e a
consultoria juridica de entidades publicas” é funcdo institucional do
Ministério Publico.

Conforme desenvolvido na Secdo 3, clausula de abertura ndo
transforma rol do artigo 129 em meramente exemplificativo, mas
estabelece possibilidade constitucionalmente regulada de ampliagdo
legislativa das competéncias ministeriais. Framework de taxatividade
teleoldgica proposto neste trabalho oferece chave interpretativa para
compreender adequadamente essa aparente contradi¢ao: rol é taxativo
quanto as finalidades institucionais, flexivel quanto aos instrumentos.

Anédlise sistematica do inciso 1X revela trés elementos estrutu-
rantes dessa clausula de abertura. Primeiro, requisito formal: novas
funcdes devem ser conferidas por lei, especificamente lei complementar
conforme interpretacdo sistematica com artigo 128, § 5° Segundo,
requisito material de compatibilidade: atribuicdes devem ser compative-
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is com finalidade institucional estabelecida no artigo 127, caput (defesa
da ordem juridica, regime democrético e interesses sociais e individuais
indisponiveis). Terceiro, vedacao expressa: Ministério Publico ndo pode
exercer representacdo judicial nem consultoria juridica de entidades
publicas, funcdes reservadas constitucionalmente a Defensoria Publica
(art. 134) e AdvocaciaPublica (arts. 131 e 132).

Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem adotado
compreensdo relativamente ampla da clausula de abertura, validando
diversas ampliagOes legislativas das funcGes ministeriais. Na ADI
4.363/DF (Rel. Min. Dias Toffoli, j. 02/03/2017), STF julgou constituci-
onal atribuicdo conferida ao Ministério Publico para executar judicial-
mente Termos de Ajustamento de Conduta por ele celebrados, reconhe-
cendo que essa competéncia executiva, embora nao prevista expressa-
mente nos incisos | a V111, encontra fundamento no inciso IX e relaciona-
se diretamente com efetividade dos instrumentos de tutela coletiva.

N&do obstante, Corte tem estabelecido limites a ampliacdo
funcional. Precedentes indicam que novas atribui¢cbes nédo podem: (a)
transformar Ministério Publico em érgdo administrativo executor de
politicas publicas; (b) conferir-lhe competéncias de gestdo ou adminis-
tracdo direta de servicos publicos; (c) atribuir-lhe funcdes tipicas de
outros 0Orgdos constitucionalmente definidos; ou (d) comprometer
independéncia funcional mediante subordinacéo a orientacfes de 6rgaos
externos.

Exemplos de atribuicGes validamente conferidas pelo inciso IX
incluem: legitimidade para propor acdo de improbidade administrativa
(Lein®8.429/1992); atuacao na defesa de direitos dos idosos (Estatuto do
Idoso, Lei n° 10.741/2003); defesa de pessoas com deficiéncia (Lei n°
13.146/2015); e fiscalizacdo de entidades de atendimento a criangas e
adolescentes. Todas essas competéncias satisfazem critérios de conver-
génciateleoldgica, adequacdo instrumental e subsidiariedade.

Questdo prospectiva relevante refere-se a possiveis ampliagdes
futuras justificadas por transformac6es sociais e surgimento de novos
direitos fundamentais. Contexto contemporaneo suscita debates sobre
legitimidade ministerial para: (a) protecao de direitos digitais e privaci-
dade nainternet; (b) tutela de direitos de minorias sexuais e de género; (c)
defesa de direitos de animais ndo-humanaos; (d) protecao contra desinfor-
macao e fake news que comprometam regime democratico; e (e) contro-
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le de algoritmos e inteligéncia artificial em decisdes que afetem direitos
fundamentais.

Aplicacdo do framework de compatibilidade funcional desen-
volvido neste trabalho a essas hipéteses sugere que: protecédo de direitos
digitais, tutela de minorias e controle de algoritmos seriam constitucio-
nalmente compativeis se demonstrado nexo causal com protecdo de
direitos fundamentais indisponiveis e interesse publico qualificado;
defesa de direitos de animais ndo-humanos demandaria analise mais
cautelosa sobre enquadramento como interesse social indisponivel;
combate a desinformacdo deveria observar rigorosos limites para nao
comprometer liberdade de expressao.

4 Consideracdes Finais

O presente estudo analisou criticamente fungGes institucionais
do Ministério Publico estabelecidas no artigo 129 da Constituicéo
Federal de 1988, investigando tensdo hermenéutica fundamental entre
carater aparentemente taxativo do rol de competéncias e clausula de
abertura do inciso I1X. A pesquisa desenvolveu framework tedrico
original - denominado “taxatividade teleol6gica™ - que busca harmoni-
zar seguranca juridica inerente a enumeracéo constitucional com flexibi-
lidade necesséaria a adaptacdo institucional diante de transformacGes
sociais e surgimento de novos direitos fundamentais.

Demonstrou-se que artigo 129 estabelece sistema integrado de
nove incisos que delimitam competéncias funcionais do Ministério
Publico em trés dimensdes analiticamente distinguiveis: (a) dimenséo
penal, centrada na titularidade privativa da acdo penal pablica e poderes
investigatorios correlativos; (b) dimensdo extrapenal-coletiva, abran-
gendo tutela de direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos
mediante inquérito civil, agdo civil publica e instrumentos extrajudicia-
is; e (c) dimensdo institucional-administrativa, compreendendo controle
externo da atividade policial, defesa de direitos indigenas, participacao
em orgéos colegiados e demais atribuigdes de natureza néo jurisdicional.

A tese central sustentada neste trabalho é que aparente contradi-
cdo entre taxatividade e abertura do sistema constitucional de funcées
ministeriais resolve-se mediante distingdo entre finalidades e instrumen-
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tos: rol do artigo 129 é taxativo quanto as finalidades institucionais -
defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais
e individuais indisponiveis -, porém deliberadamente flexivel quanto aos
instrumentos processuais e procedimentais mediante os quais essas
finalidades permanentes sdo concretizadas historicamente. Essa com-
preensdo de “taxatividade teleologica’ permite evolucao controlada das
atribuicbes ministeriais sem comprometer seguranga juridica nem
transformar rol constitucional em letra morta.

Como contribui¢do metodoldgica ao debate juridico-institucional,
propds-se framework analitico de trés critérios cumulativos para avaliacéo
da constitucionalidade de ampliacdes legislativas das fungfes ministeriais:
(a) convergéncia teleoldgica - demonstracéo de nexo causal direto entre
nova atribuicdo e finalidades constitucionais da institui¢édo; (b) adequacéo
instrumental - compatibilidade com arcabouco processual e procedimental
existente no ordenamento juridico; e (c) subsidiariedade qualificada -
respeito a competéncias originarias de outros 6rgaos estatais, com atuagdo
ministerial justificada por omissdo, insuficiéncia ou inadequacdo de
mecanismos alternativos de protecdo de direitos.

Analise das fungbes especificas revelou complexidades herme-
néuticas e tensdes institucionais que demandam enfrentamento continuo
pela doutrina e jurisprudéncia. Na dimenséo penal, subsiste debate sobre
extensdo dos poderes investigatdrios ministeriais e compatibilidade com
sistema acusatorio. Na tutela coletiva, persiste questionamento sobre
limites da legitimacdo para defesa de direitos individuais homogéneos e
controle judicial de politicas publicas. No controle externo da atividade
policial, identificam-se desafios estruturais de efetivacdo relacionados a
déficit de recursos e resisténcias institucionais. Na defesa de direitos
indigenas, verifica-se tenséo entre paternalismo estatal e protagonismo
das comunidades originarias.

Resultados da pesquisa indicam que artigo 129 da CF/88 confi-
gura sistema constitucional robusto e adequadamente equilibrado, que
posiciona Ministério Pdblico como instituicdo essencial a funcédo
jurisdicional do Estado e a concretizagdo do regime democratico,
permitindo evolucdo controlada de suas atribuices sem comprometer
taxatividade das finalidades institucionais. N&o obstante, identificaram-
se lacunas e desafios que sugerem necessidade de aprimoramentos
normativos, institucionais e interpretativos.
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Perspectivas para pesquisas futuras incluem:

e Estudos empiricos sobre efetividade das acdes civis publicas
propostas pelo Ministério Pablico em diferentes areas tematicas, com
analise quantitativa de resultados e identificacdo de fatores de sucesso ou
insucesso;

e Investigacdes comparadas das fungdes ministeriais em paises
latino-americanos e europeus, identificando modelos alternativos de
organizacdo institucional e mecanismos de accountability democratica;

e Analise do impacto da atuacéo ministerial naimplementacéao de
politicas publicas mediante estudos de caso longitudinais em areas como
salde, educacdo e saneamento basico;

e Desenvolvimento de indicadores de performance institucional
que permitam avaliacdo objetiva da efetividade da atuacdo ministerial e
accountability perante sociedade;

e Investigacdo dos efeitos da Resolugdo Extrajudicial de Confli-
tos sobre judicializacdo de demandas coletivas, com analise de termos de
ajustamento de conduta celebrados e sua efetividade na solucdo de
problemas sociais;

e Exame da atuagdo ministerial em contextos de transformagao
digital, incluindo protecao de direitos digitais, controle de algoritmos e
combate a desinformagéo.

Desafio futuro central para doutrina, jurisprudéncia e préatica
institucional reside em consolidar mecanismos que assegurem atuacao
ministerial tecnicamente qualificada, eticamente responsavel e democra-
ticamente legitimada, equilibrando: (a) independéncia funcional com
accountability institucional; (b) efetividade na protecdo de direitos com
respeito a separacdo dos poderes; (c) protagonismo institucional com
reconhecimento dos limites constitucionais de atuacao; e (d) inovacao
adaptativa com segurancajuridica.

Finalmente, cabe reconhecer que fortalecimento do Ministério
Publico como guardido da ordem juridica democratica ndo constitui
panaceia para todos os problemas de efetivacao de direitos fundamentais
no Brasil. Instituicdes juridicas -por mais robustas e bem estruturadas -
operam dentro de constrangimentos politicos, econdmicos e sociais que
limitam seu potencial transformador. Protecéo efetiva de direitos deman-
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da ndo apenas atuacao ministerial competente, mas também mobilizacéo
social, vontade politica, recursos orcamentarios adequados e, fundamen-
talmente, compromisso coletivo com valores constitucionais de justica,
igualdade e dignidade humana.
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