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1. Introducéo

A crescente importancia do Ministério Publico na sociedade brasileira guarda es-
treita relacdo com a atuacdo que esse tem desenvolvido em face dos Poderes cléassicos do
Estado e, nesta atmosfera, ndo € desprezivel a desconfianga que provoca o principio da
unidade, quando vinculado a hierarquia, no seio de umainstitui cdo que tem aindependéncia
como principio constitucional .

No Brasil, como em outros paises, o principio daunidadefoi sempre o instrumento da
hierarquizag@o, como sdo exemplares o revogado artigo 737 da Consolidacdo das Leis do
Trabalho e o artigo 74, também revogado, do Regulamento Orgéanico do Ministério Publico
espanhol, de 28 de fevereiro de 1927, que afiancava aférrea subordinagéo ao governo, situan-
do-0 sob a dupla rubrica da unidade e dependéncia.t

No texto se propde examinar o principio daunidade como expressao de coordenacdo
endo de umaformacandnica, depurando-o dasuaorigem no campo do Direito Administrativo
e historicamente estranho a estruturagao de uma instituicéo independente.

Aceitar o desafio proposto exige, por certo, além dedistinguir entreaformaideal que
deve tomar ainstituicdo e o modo particular pelo qual uma determinada chefia desempenha
suas responsabilidades de comando, vencer a dificuldade em encontrar um caminho entre o
Cila de umaindependéncia fragmentada e o Caribde de uma unidade hierarquizada.

" Rogerio Rodriguez Fernandez Filho é mestre em Direito do Trabalho pela USP e doutorando pelaUniversidade de
Salamanca.

1"El ministro de Gracia y Justicia podra, respecto de asuntos genérica o especial mente determinados, en los que
conforme a las funciones que le son proprias deba intervenir el M.F., excitar el celo de éste para que gjercite las
accionesy cumplalosdeberes queles correspondam. Al efecto, el ministro sedirigira de Real Orden o verbalmente
en caso de urgéncia, al fiscal del Tribunal Supremo. Este cumplira dichas 6rdenes, g ercitando las acciones
procedentescomarreglo alasleyes. El Fiscal del Tribunal debera dar al ministro de Graciay Justicialosinformes
que éstes | e pida respecto al modo de funcionar los Tribunales, ya en general, ya en asuntos determinados en que
el ministerio fiscal intervenga.”
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2. Classificacdo da atividade do Ministério Publico

Sem minimizar a importancia de um tema cujo eco perdura? e que se desenvolve,
sempre, num contexto de disputa politica, aincorporagéo dainstitui¢cdo, atualmente separadae
independente, em um dos Poderes da Republica € um debate obsoleto. O mesmo ndo ocorre,
contudo, com relacéo aclassificacdo daatividade desempenhada pelo Ministério Publico, que
ndo perde sua relevancia, nem em face da independéncia assegurada constitucionalmente ao
Ministério Pablico, nem mediante as atribui¢cdes que Ihe confere a legislacdo; ao contrario, a
natureza da atividade é que da a essas sentido e qualidade.

Para uma visdo tradicional, as voltas com a dificuldade em aceitar um 6rgéo estatal
independente dos Poderes cl assi cos da Republica, ndo seriainconveniente considerar adoutri-
na comparada sobre o tema, sobretudo se dirigida a uma instituicdo muito mais vinculada ao
Poder Executivo que o Ministério Pablico brasileiro, ipsislitteris:

A existénciade umainstituicdo estatal independente de qual quer dos Poderes da Repu-
blica, subordinada e limitada diretamente pelalegislacgo que a constituiu e fixa seus parametros
de atuacado, ndo esta em contradi¢cdo com o reconhecimento de que todos os 6rgdos rel evantes da
Republicadesenvolvem, aindaque de forma predominante e ndo exclusiva, umaatividaderel aci-
onada com o model o cléssico da divisio dos poderes, e que serve de matriz as atividades essen-
ciais a serem desenvolvidas pel os 6rgaos que constituem um Estado moderno.

Pode-se obter, no itinerério para fixar a classificagdo da atividade do parquet, entre
as alternativas tradicionalmente cogitadas, um consenso inicial: a natureza da atividade esta
determinada pelo fim juridico preponderante a cujo servigo se pde ainstitui¢ao.

O Ministério Pablico, institui¢do que estava encarregada de, em nome da Administragéo
do Estado, perseguir os crimes e fiscalizar afungdo do Judicidrio, assegurando, paradoxamente, a
independéncianecessariaao correto funcionamento desse Poder*, sem perder suaoriginariamissao
de promover o ius puniendi, permanece tendo, ainda que ndo mais servindo ao mesmo nuicleo de
poders, amesmaatribuicdo principa decontroledo Poder Judiciario, ndo obstanteter alargado, com
odecorrer dostempos, 0 seu campo de atuacdo, desempenhando, atua mente, atividades polimorfas.®

2Principal mente nadoutrinainternacional, oraclassificando o Ministério Piblico como vinculado ao Executivo, ora
ao Judiciério. A classificagdo do Ministério Publico como 6rgéo legislativo, por tratar-se de umahipotese que so se
incluia nos paises-membros da Uni&o Soviética— mantida, por tradi¢do, nos Estados que compdem a Federagao
Russa — sempre foi pouco considerada pela doutrina.

$PEREZ, Carlos Granado. “Pasado, presente y futuro del Ministerio Fiscal”. Madrid: Ministerio de Justicia,
Revista del Ministerio Fiscal, n°4, p. 17.

4 Sendo o Ministério Publico, como era, um 6rgéo subordinado ao Poder Central, a outorga de velar pelaindepen-
dénciados Tribunais encerrava umacontradi¢do.

5Nao se compreenderiaaprevisao do exercicio pelo procurador-geral da Republicadas ages deinconstitucionalidade
(CR, art. 102, I, a,), declaratéria de constitucionalidade (idem) em face de leis de iniciativa do presidente da
Republica, e outrasiniciativas (v.g adineag, inciso I, art. 5° e b, inciso X VI, art. 6°, anbos daL OMPU) dentro de
um quadro de subordinacéo.

6ElylcéaTavaresNogueirade Paula, apos afirmar que o legislador constituinte entendeu ser de bom alvitre elencar,
ndo em numerus clausus, mas em varias disposi¢oes, algumas funcfes institucionais consideradas rel evantes na
conjuntura’ citavérios artigos da Constitui¢éo referentes ao Ministério Plblico, destacando, entre outras, aatuagéo
no respeito aos fundamentos do estado democratico de direito e aos objetivos fundamentais da Republica. (Minis-
tério PUblico: o novo poder da Republicae daFederacéo brasileirana Constitui¢do de 1988. Brasilia: Arquivosdo
Ministério da Justi¢a, jul/dez, 1991, v. 44, n° 178).
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Um conceito descritivo, ainda que 6bvio, extraido da Carta Politicaé o de umainsti-
tuicdo estatal permanente, de relevancia constitucional, dotada de autonomiafuncional e admi-
nistrativa, incumbindo-Ihe defender, sob os principios daunidade, indivisibilidade eindependén-
cia aordemjuridica, o regime democrético e osinteresses sociais eindividuaisindisponivels.

Importadestacar do conceito, para o ajuste reciproco entre ontologia e as atribui¢cdes
assinaladas na Constituicdo, tratar-se de uma instituicdo do Estado, investida de autonomia
funcional eadministrativa (parégrafo 2°, art.127, CR), significando, portanto, que os Poderesda
Republicando podem interferir nolivre eregular exercicio das fungdes que Ihe foram designa
das constitucionalmente, protecdo funcional cujaviolagdo implicacrime de responsabilidade,
segundo a normaexpressano inciso |, artigo 85 da Constitui¢ao da Republica.

Evitando a confusdo entre essencialidade e identidade, aquilo que é essencial ndo é
idéntico asi mesmo’, aprincipal finalidade do Ministério Pablico, determinante de suaenorme
importancia e influéncia na formacgao do estado de direito® — que é a garantia da neutralidade
dos 6rgaos judicantes do Judiciario, que estaria indubitavelmente comprometida com a
introducdo de elementos inquisitdrios Nno processo, caso ocorresse a conjuncao dafungédo
investigatoria, tanto no campo civel como no penal, com ajurisdicional — afasta, pelo critério
| 6gi co-conceitual —que adaptaainterpretacdo ao fim perseguido pelanormaaclassificagéo do
Ministério Pablico como érgéo integrante do Judiciério.

Pode-se obter, na doutrina patria®, apoio atese da atividade administrativa e, nadou-
trinacomparada, um argumento amaiori em apoio agquel es que sustentam aexclusdo do Minis-
tério Publico no Capitulo |11 da Constitui¢ao da Republica, pelo qual seregulao Poder Judicié-
rio, como uma razado suficiente para ndo classifica-lo no Poder correspondente, verbis:

“Desde la misma proclamacion de la Constitucion se ha debatido
ampliamente sobre si la inclusién del Ministerio Publico en el Titulo
dedicado al Poder Judicial conlleva una automatica dependencia del
organo del poder regulado en esta sede. En general, se han dado
valiosas razones para negar absolutamente esta inclusién automati-
ca. Por una parte, se ha repetido varias veces, es norma habitual em
muchas Constituciones incluir al Ministerio Publico en las disposiciones
referidas al Poder Judicial, dentro de un apartado proprio o

7O sentido de essencial, nafilosofiaaristotélica, aplica-se dessénciado ser, que € um significado incompativel com
aatribuicdo de um papel aum érgéo ou institui¢éo, como decorre explicitamente datitulagdo do Capitulo IV —das
funcbes essenciais a Justica, do Titulo 1V — da Organizagéo dos Poderes (CR 88).

8" Cuando el procurador se desprenda de la guarda del patrimonio del rey y mantega como funcién primordial la
defensa en el juicio de los intereses generales 'y, en consecuencia, €l control de la independencia de los juecesy
magi strados, habra nacido realmente el Ministerio Publico. Por ello tendremos que esperar al triunfo delosideales
revolucionariosliberalesdel siglo XVIII para quelafigura acabe perfilandose en su verdadero origen.” (DALMAU,
Rubén Martinez. Aspectos constitucionales del ministerio fiscal. Valencia: Tirant lo blanch, 1998, p. 39).

°E aopini&o dejuristas como Celso Ribeiro BASTOS (Comentarios & Constituicio do Brasil: promulgadaem 5 de
outubro de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, Capitulo IV, p. 10) e Hugo Nigro MAZZILLI (Regime juridico do
Ministério Publico: andlise dalei organica nacional do Ministério Publico, aprovada pelaLei n° 8.625, de 12 de
fevereiro de 1993. S&o Paulo: Saraiva, 1996, p. 68)
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directamente en el dedicado a aquél, como es €l caso de la Constitucion
de 1978. Esta ubicacion viene determinada por las circunstancias en
las que desarrolla el Fiscal su trabajo, el medio, los instrumentos, el
personal com el que desarolla su funcién. Se entiende que son cosas
diferentes formar parte del Poder Judicial y ser érgano cooperador
con la Administracion de Justicia.” 1

Tendo-se presente que, na classificagdo da atividade do Ministério Publico como
administrativa, cuida-se, sem qualquer referéncia a exclusividade, da atividade predominante
dainstituicdo, bem pode servir acitacdo anterior pararecordar que aatividadejurisdicional, em
Cuja esséncia se encontra a decisdo de conflitos intersubjetivos'!, estéo legitimados, em re-
gra'?, os 6rgaos judicantesdo Poder Judiciério (art. 92, CR), possuindo Lei Organicaprépriae
distinta daquel a destinada a regéncia dos 6rgaos integrantes do Ministério Publico da Uni&o.

A principal atividade do Ministério Publico, que se estende ao controle dafundamen-
tacdo das decisoes judiciais®®, todavia, ndo é a Unica em importancia, pois, com efeito, no
campo civil ecomo érgéo interveniente, ndo é de menor significado o papel que, por forcadas
modificac6es do ordenamento juridico, mitigadorasdo principio dadisponibilidade, o Ministério
Pdblico, gradativamente, passou a desempenhar com a adogdo de uma técnica processual
legitimadora de um 6rgdo que desenvolva uma atividade que permite o juiz de conhecer e de,
eventualmente, dar provimento a uma solucdo que atenda ao interesse publico.

Nesse campo € que a existéncia de outras ingtituigdes (Advocacia-Gera da Unido e
Defensoria Pblica) e atividade (advocacia) apresentam uma apreciavel diferenca do ponto de
vistadaimparcialidade, poisso o Ministério Plblico defende osinteresses mai s gerai s dasocieda-
de. Asdemais, institui¢oes publicas ou aatividade privada, defendem interesses particul arizados,
mesmo que constituam interesses da administragdo do Estado (interesse publico secundério).

As observactes precedentes e a andlise das atribuicdes contidas no caput do artigo 127
da Congtitui¢ao daRepublicaindicam anaturezaadministrativadaatividade exercidapelo Ministé-
rio Publico, sem que esta classificagéo implique, ndo € demasiado frisar', reconhecer-lhe subordi-
nacdo ao Executivo, vinculo cuja natureza seriaincompativel com as caracteristicas de um érgao
guetem, ndo somente, aincumbénciade defender aordem juridica, que pode ser violada, e, infeliz-
mente, tem sido, com indesejada freqliéncia, pela Administracdo Publica, como também adevelar

WDALMAU, Rubén Martinez. Op. cit., p. 129.

1 E aconsequiente execucdo das decisdes, quando ndo cumpridas espontaneamente.

2Uma importante excegdo, presente na recente memoria nacional, € aquela que atribui competéncia ao Senado
Federal parajulgar os crimes de responsabilidade cometidos pelo presidente da Republica (art. 86 da CR).

13Em que pese amotivacdo ter sido considerada por Platéo, em a Republica, como um requisito do reto governo, sua
exigéncia é um dos postulados do constitucionalismo frente ao absolutismo, e a“ propriarealizacdo de legalidade
torna-seinteiramente dependente do modo pelo qual este mecani smo controlador esteja estruturado e do modo pelo
qual atue. Nao halegalidade sem sua garantia. E ndo héa garantia de legalidade sem um 6rgéo imparcial, isento,
sobranceiro.” (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Sobre a Magistratura e o Ministério Publico no Estado de
Direito. Sao Paulo: Revistade Direito Publico, out./dez; 1983, v. 68, p. 144).

14 Como diz Machado de ASSIS, “hé conceitos que se devemincutir naalmado leitor, & forca derepeticdo”. (Dom
Casmurro. Porto Alegre: L&PM, 1997, p. 67)
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pelaindependénciaeharmoniadosPoderesdaUnido (alineae, artigo 3°, Lei Organicado Ministério
Publico daUni&o, de 20 de maio de 1993), assumindo as caracteristicas de um érgado inter-poderes.

N&o sendo razoavel sustentar que a teoria de Montesquieu foi concebida arbitraria-
mente por seu precursor e localizando sua origem material na necessidade de, por meio da
triparticdo, efetivar um mutuo controle entre os Poderes, nada tem de extraordinério, para o
desenvolvimento das atividades essenciais e complexas a serem desenvolvidas por um Estado
moderno, aexisténciade umainstitui ¢do sem subordinacgéo aqual quer dos Poderes da Republi-
ca e destinada, justamente, a reforgar esse mecanismo.

A heranca genética, reforcada pela tradicdo de vinculagdo ao Poder Executivo®, torna
compreensivel are ei¢ao de que seclassifique, no que parece ser um retorno ao passado, adtividade
do Ministério Publico como de naturezaadministrativa. Desdelogo, porém, deve ser acentuado que
ahierarquia, sepodeter dgumainfluéncianaatuagdo do Ministério Piblico no processo penal, dada
a verticalidade que se revela, como poder de substituicao, no artigo 28 do Cédigo de Processo
Penal¢, ndo deve ser considerada, em razéo da plena autonomia na area de atuagdo civil, como
argumento em desfavor do enquadramento do Ministério PUblico como érgao administrativo.

Deigua modo, o enquadramento do Ministério Publico como 6rgao administrativo
nao exclui considera-lo, também, como 6érgdo de justica; impede, isto sim, de classificar sua
atividade como exercicio de jurisdicdo e como 6érgao integrante do Poder Judiciério.

Para além das conseqliéncias que possam acarretar a classificagdo do Ministério
Pablico como 6rgao administrativo de caréter especial'’, e que serdo exploradas no curso da
exposicao, deimediato se pode afirmar quetal determinacdo marcaduasreferénciasimportan-
tes: (@) nadefini¢cdo de umacompeténciando apenas de protecéo, mas de prevencéo defensiva
daordem juridica; (b) naaplicacdo daregra administrativa que, parao bom funcionamento de
qualquer instituicdo, exige um critério Unico de fixacdo dos seus objetivos.

Aplicando-se a segundareferéncia ao Ministério Publico, se a demanda de certeza e
segurancajuridicaestao relacionadas, via controle damotivacdo judicial, adefesadalegalida-
de democrética’®, uma sb, enquanto critério, deve ser a voz em cujo nome se pede, e uma s

5°A vinculaggo do Ministério Publico da Uni&o a defesa dos interesses patrimoniais desta em juizo era téo
acentuada que a Constituicéo Federal de 1946, no art. 126, paragrafo Unico, o colocou como representante juducial
dela, o quefoi repetido no art. 138, parégrafo 2°, da Constituicéo de 1967. Somente a Emenda Constitucional n°1,
de 1969, veio suprimir adisposicéo.” (BARBI, Celso Agricola. Comentériosao C.P.C, Lei n°5.869, dejaneiro de
1973. Rio de Janeiro: Forense: 1993, vol. |, p. 227).

16 “Art. 28 - Se 0 érgéo do Ministério Publico, ao invés de apresentar a dendincia, requerer o arquivamento do
inquérito policial ou de quaisquer pecas de informag&o, 0 juiz, no caso de considerar improcedentes as razdes
invocadas, fara remessa do inquérito ou pegas de informagdo ao procurador-geral, e este oferecera a dendincia,
designara outro 6rgéo do Ministério Plblico para oferecé-la, ou insistira no pedido de arquivamento, ao qual s6
entdo estard o juiz obrigado a atender.”

7 Nadoutrina comparada afirma-se —“ com ciertas reservas en cuanto al calificativo administrativo - €l rgano
administrativo del Estado encargado de defender el interés publico delalegalidad enla actuacion delos Tribunales,
interviniendo al efecto como parte en los procesos penalesy en |0s procesos civiles no dispositivos, y asesorando
y corrigiendo a los Tribunales en cuanto respecta a las normas organicas e procesales.” (DALMAU, Rubén
Martinez. Ob. cit. p. 30)

8 * Restando |le motivazione; soprattutto quella volta a garantire I'immagine di imparzialita del giudice —che &
valore di grande rilievo in un sistema democratico e no segno “ piccolo borghese” —(...)"” (RICCIO, Giuseppe.
Intanze di riforma e chiusureideologiche nella soluzione del problemaitaliano del pubblico ministerio. Bologna:
Rev. Politicadel diritto, ano XXXI, n° 3, settembre 2000, p. 454)
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vontade que defenda, a ordem juridica.

Para concluir esta parte, ahierarquiano Ministério Publico ndo constitui umasim-
ples decorrénciado principio daunidade, constitui um instrumento de coordenagdo, de modo
gue, como meio, ndo exclui a possibilidade de questionar sua concreta concepgdo, nem a
vantagem de ser complementado por outros meios — um deles sera oferecido a critica ao
final da exposicao — de eficacia superior ou equivalente, que permitam ainstituicdo forjar a
unidade de orientagéo.™®

3. Os limites entre os principios da independéncia e da unidade

Em sintonia com aidéia de coordenacdo e ndo sendo razoavel confundir o principio
daindependénciacom o conceito de soberaniaque, no plano interno, € o exercicio incondicionado
do poder, pois 0 ato cometido pelo soberano ndo se subordina a nenhuma regra de fundo,
convém tratar, em primeiro plano, aindependénciaem cotejo com um conceito, essesim, mais
proximo daquel e: o daautonomia.

Os principios daindependénciae daautonomia, tendo ambos umaamplitude reduzida
com relacdo ao da soberania, partilham dos mesmos atributos externos, garantindo aos 6rgaos
dotados daquel es principios um agir vinculado apenas aos critérios de |l egalidade e objetividade,
embora, internamente, a diferenca entre eles resida naintensidade aplicativa da hierarquia.

A reduzida?® auséncia de hierarquia técnica num érgao dotado de independéncia,
se confrontado com um érgao dotado de autonomia, ndo garante, todavia, aos membros do
Ministério Publico um agir onimodo eincontrolavel. Ao contrério, € um principio coordenado
com 0S outros, ja que a expectativa de garantia que o cidad&o exige, e é essencial ao estado
de direito, resume-se na protecdo em face de pressdes, externas e internas, incompativeis
com os objetivos dainstitui¢ao e tendo como fim Gltimo arealizac&o daigualdade dos cida-
déos perante alei e ajustica

Para aproximar-se da igualdade perante alei, um ideal utdpico que sempre se afasta
a proporc¢ado que a vontade institucional chega mais perto, o Ministério Publico necessita de
mecani smos que permitam acautelar, na medida do possivel e desgjavel, a multiplicidade de
interpretacOes suscetiveis de colocar os cidaddos em posicéo de desigual dade.

Emboralimitada, por for¢adatipologiade raiz napolednicado Ministério Pablico na
Europa continental, tem suficiente forca persuasiva, ao relacionar o principio da unidade a
igual dade, aseguinte doutrinacomparada, litteris: “ Constituindo umamagistraturadeiniciativa,
acao e controle e incumbindo-lhe promover o maximo de igualdade na aplicacéo da lei, o
Ministério Pablico sO pode agir em obediéncia aos fins se o fizer coordenadamente. Com
efeito, osjuizes ndo detém poderes de iniciativa e auto-controle, sendo ao Ministério Pablico
gue compete acionar, em amplos dominios de interesse publico, as causas e 0 seu reexame. A

19 Também existe unidade no Judiciério, operando por meio dos precedentes originados nos tribunais superiores, e
ainda que totalmente diferente da unidade administrativa, nem por isso menos hierarquica.

20 A competéncia normativa do Conselho Superior (paragrafo Unico, artigo 103) e a competéncia da Camara de
Coordenacdo e Revisdo (incisos |V e V) desaconsel ham a afirmag&o datotal independénciatécnica.
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discricionariedade ou margem de apreciacao que acompanhamuitas dasiniciativas do Ministé-
rio PUblico converter-se- ia facilmente em éareas de risco, se ndo fosse possivel uma pré-
definicéo do interesse em agir.” %

No espago externo ainstituicdo, retomando a sugestdo da epigrafe, jaque aidéiade
limite remete intuitivamente a de posi¢ao espacial, desaparece, por inferéncial dgica, qual quer
contradicdo entre a unidade e aindependéncia, entendida, nesta dimensdo, como protecdo dos
membros com relacdo a um eventual poder ou pressao do exterior.

No espaco interno, o principio da independéncia opera assegurando aos membros
protecdo contra eventual ordem direta especifica — sobretudo as que se exprimem como
substitutivas®® — determinada pela chefia, regional ou geral, salvo, nesse caso, 0s poderes de
coordenacdo® e controle?, e o principio da unidade permite a efetividade das resolugdes pro-
venientes dos 6rgdos col egiados, ndo havendo conflito entre os principi os porque as resol ugdes
do Conselho Superior do Ministério Piblico ndo sdo produzidasindividual mente por um superi-
or hierérquico, sdo fruto de uma resolucéo deliberada por um 6rgéo composto de membros
eleitos (metade pel o col égio de procuradores) e, portanto, exprimindo um conceito de indepen-
déncia mediado por uma representacao.

Dada aforte tradi¢ao de autonomiado Ministério Publico brasileiro, sdo as rel agbes
exteriores, no sentido espacial convencionado, que tém maior potencial de ameagar aindepen-
déncia e que exigem pronta defesa, e ndo as relagdes internas, que devem estar voltadas a
coordenacdo institucional e sdo incompativeis com umanogao absol utadesse principio, abismo
em cuja voragem dissolveria ndo so a unidade e a indivisibilidade, mas também aidentidade
individual, que se perderianadispersdo dosfinsinstitucionais.

Muito mais do que o principio da unidade, € o da independéncia que ndo pode ser
concebido desligado de algum contexto, e rejeitar a sua caracteristica relacional significa
interpreté-1o fora de toda correlagdo com os outros principios; isto €, dotado de umaareferén-
ciailimitadaetotal, usando-o além dos limites paraos quais foi concebido® e acarretando uma
série de inconveniéncias.?

Operando, como é normal aos principios, por pares’”, constituem subsistemasglobais
€ ndo somativos, cujos elementos estdo em equivaléncia organica, pelaqual avariagdo de um
implica, em proporgao inversa, avariabilidade do outro, ou melhor, so regidos por umaregra

2LRODRIGUES, José Narciso da Cunha. Sobre o modelo de hierarquia na organizagéo do Ministério Publico.
Lisboa: Sindicato dos Magistrados do Ministério Publico, Revistado Ministério Publico, abril-junho 1995, p. 20.
22Como sdo as ordens de avocagado ou reforma.

BEXVi 0incisoV, artigo 91, daL OMPU: “ Designar, observados os critériosdalel e os estabel ecidos pelo Conselho
Superior, os oficios em que exercerdo suas fungdes os membros do Ministério Pablico do Trabalho”.

2Ex vi oinciso VII, idem “decidir, em grau de recurso, os conflitos de atribuicéo entre os 6rgéos do Ministério
Pdblico do Trabalho.”

% Se cadamembro ostentaindependénciacom rel agdo atodos e acada um dos outros membros, o fenémeno paralelo
gue se descortina é o da divisdo, ndo o da unidade.

% Entre as quais: equivaleria a eliminar o controle racional sobre uma multiplicidade de solucfes singulares
desconexas possiveis de serem adotadas, ndo contribuiria para o valor da segurangajuridicae, ainda, retiraria de
pauta a abertura do debate na instituicdo quanto aos pressupostos valorativos que sustentam as decisdes do
Ministério Publico, diminuindo abase deincidénciado discurso cientifico.

27 Ao contrario das normas, que, freqlientemente, incidem com excludéncia sobre o mesmo suporte fatico.
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que estabel ece que sdo inversamente proporcionais; quer dizer, que a medida que aumenta
aunidade, diminui aindependéncia, e amedidaque aumentaessa, diminui aguela, ou, no pensa
mento expresso por Canaris,? “0os principios ostentam o seu contelido préprio apenas numa
combinacdo de complementacao e restricao reciprocas.”

O jogo combinatorio de complementacao e restricdo fica patente naredacdo do arti-
go 103 daLOMPU, pelaqual aexpressa observancia do principio daindependéncia so figura
no primeiro inciso, desaparecendo dosincisos |V eV, justamente naquela em que deve preva-
lecer o principio daunidade.

E fregliente a comparac&o, quando se trata do tema daindependéncia, entre o Minis-
tério Publico e amagistratura, cotejo que, se éexplicavel em razéo das semelhancas estruturais
entre asinstituicoes, € inadequado em razéo dadiversidade defins, e ndo tem fundamento sob
o prisma da diferenca especifica — a definitividade — que marca o termo normal da funcédo
jurisdicional, cujaconcretizagéo em umaUnicainterpretacdo, estranhaamultiplicidade devalo-
res que informauma sociedade fundada no pluralismo politico® (inciso V, artigo 1°, CR), con-
firmariaa subordinagdo do Judiciario a uma ordem autoritéria.*

Correlata a diferenca especifica, a parte insatisfeita, antes de que se aperfeicoe a
coisajulgada, pode recorrer naimensamaioriados procedimentosaum tribunal superior, alter-
nativa que so excepciona mente pode ocorrer no ambito do Ministério Plblico.®!

A doutrinaespanhola, ao abordar o principio de obediénciaalegalidade, afirmaque,
no tratamento constitucional, areferénciaparaos membrosdo Ministério Publico éinstitucional,
enquanto paraosjuizes éindividual. Como se verifica, arazéo desse tratamento diferenciado é
a mesma ressaltada anteriormente, uma vez que sendo impossivel ao ordenamento juridico
prescindir, paraestar completo, do momento hermenéutico-jurisdicional, abrindo-seamdiltiplos
critérios interpretativos, o legislador, para evitar a decorrente incerteza juridica, estabelece,
para o Judiciario, 0 mecanismo dos recursos aos Tribunais e, para 0 Ministério Publico, o
principio daunidade.

O Tribunal Constitucional italiano, embora partindo de uma abordagem diversa, ob-
servou amesmadistingdo na sentencan® 52, de 16 de marco de 1976: aindependéncia decor-
rente do artigo 101 da Constituicdo Italiana é aplicavel aos juizes, enquanto aindependéncia
dos membros do Ministério Pablico é aplicavel ainstituicéo.

Sirva como ilustracdo, quanto a diferenca do principio da independéncia entre as

2B CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito. Lisboa: Calouste
Gulbenkian, 1989, p. 92/93.

20 pluralismo politico equivale arenunciar aumaordem perfeita, elaboradaem funcéo de um Unico critério, pois
admite a existéncia de valores se ndo incompativeis, ab menos concorrentes.

%0 NaEspanhafranquista, o “legislador” Francisco Franco declarou “ no susceptibles de interpretacion” os“Prin-
cipios Fundamentales del Movimiento” pelalei fundamental correspondente.

81 Pelalei da agdo civil publica, na tramitacdo de arquivamento dos autos, poderdo as associagdes legitimadas
apresentar razdes escritas ou documentos, antes de que sejatomada pel o consel ho superior adecisdo de homol ogar
ou rejeitar apromocao de arquivamento (art. 9°, paragrafo 2°), em hipotese que tem similitude com um recurso. No
Ministério Publico estadual de S&o Paulo, por forgade regimento, € aberto prazo paraosfinsdo referido artigo da
Lei n°7.347/85. Além desse procedimento, no Ministério Plblico paulista, por previsdo dalei complementar 734/
93, ha recursos especificos contra o indeferimento de representagdo para instaurar inquérito civil e contra a
instauracéo do inquérito civil (artigos 107 e 108 da LOEMP).
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instituicdes, ainda um par de referéncias. A composicao colegiada dos tribunais permite a
salutar, do ponto de vista da doutrina, elaboracdo do voto divergente e os 6rgaosjurisdicionais
podem valer-se, 0 que ndo ocorre com os do Ministério Publico, dajurisprudénciacomo orien-
tacdo interna de qualificagcdo do valor do razoavel das suas decisdes.

E a necessidade de estabelecer uma terceira parte isenta na solugéo do conflito que
faz com que, de um ponto de vistaideal, se valorize a diversidade interpretativa dos magistra-
dos, correspondente e acol hedora dos diversosinteresses de umasociedade pluralista, circuns-
tancia que ndo deve ocorrer com o Ministério Publico, ele proprio defensor de um interesse
geral que, exatamente por suageneralidade, e em eventual colisdo com osinteresses particul a-
res, ndo pode comportar op¢des multiplas.

Justamente em face da disparidade de opinides, decorrente do principio daindepen-
déncia dos membros do parquet, € que se torna necessaria a problemati zacéo sobre a unidade
de orientagdo, amenizando a fragmentacéo em correntes doutrinarias que pode ocorrer, em
grau superlativo, em muitas areas de atuagdo do Ministério Piblico, como é exemplar em uma
das formas do interesse publico.

4. As duas formas de interesse publico

Aplicando-se 0 método analitico a Lei Complementar n® 75/93, especificamente ao
artigo 83 quetratadaatribuicdo funcional do Ministério Plblico do trabalho, encontram-sedois
tipos normativos de interesse publico: um determinado pela natureza das pessoas que ocupam
posi¢ao no processo (inciso XI11); outro indeterminado, porém determinavel por iniciativa do
parquet ou por acolhimento asolicitagdo dojuiz (inciso I1).

Um e outro tipo, por evidéncia, apoiam-se na promogao de valores cuja protecao é
julgada essencial, com a marcante diferenca que, no primeiro, ndo ha um valor exterior a
hip6tese definidalegalmente, o que ndo equivale dizer que adefinicéo normativaeliminediver-
génciasinterpretativas; significasomente que o interesse publico constitui-seintrinseca e auto-
mati camente na norma, sem a necessidade da mediag&o de qualquer outro valor legitimador.

O segundo tipo, ao contrério, comportaumavariedade de val ores que |he déo substan-
cia, aexemplo da protecdo a maternidade ou a seguranca no trabalho, cuja qualificacéo como
interesse publico aser protegido exige ademonstracdo raciona por parte do Ministério Publico.*

Os conceitos, que auxiliam o conhecimento da ordem juridica ao reduzir a suacom-
plexidade, podem ter naturezal 6gico-juridica, como exemplificaaconcepcao dediscricionariedade
juridica, ou natureza empirica, quando 0 conhecimento necessario paraasuaformacéo exigeo
concurso da experiéncia, que pode ser, na hipétese do interesse publico, externa— vontade do
legislador —ouinterna, iniciativado Ministério Publico.

Desde essa perspectiva, dainterpretacdo do texto resultara evidente a possibilidade
de ocorrer duas manifestactes do interesse publico, uma definidatextual mente pel o legislador,

%2"Elle doit donc faire ses preuves avant d’ étre acquis d’ emblée, 1’ élément de valeur est cette fois constitutif de
1'ordre public.” (COMBACAU, Jean. L ordre public: Ordre public ou ordres publics? Ordre public e droits
fondamentaux. Dir. Redor, Marie-Joélle. Bruxeles: Bruylant, 2001, p. 428).
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outra a ser definida per generationem®, com a atribuicdo de um sentido — mesmo sem cons-
tituir uma relagéo reciproca, universal e singular entre o termo e a sua designacdo — que
resume o0s conheci mentos adquiridos indutivamente por um sujeito portador de mandato legal: o
Ministério Publico (incisoI1, artigo 83, LOMP).

Na definicdo per generationem é freqliente que se diga o “interesse publico”,
substantivando-0* ao constatar sua ocorréncia factual, mas com isso ndo se alcanca uma
correspondéncia de reciprocidade com a norma, muito menos uma conceituacdo® do que se
possa entender por interesse publico.

O que éinteresse publico quase nunca € um dado, mas algo construido como expres-
sd0 aberta, como um t6poi. Portanto, ndo representa um descuido do legislador, ao contrario,
conduz uma el eicdo, umaindeterminacdo assumida pelo legislador com o abjetivo de permitir
uma adaptacdo do texto normativo a fendmenos sociais concretos.

A formalegal indeterminadatem avirtude de situar 0 agente politico, pelo principio
daintencionalidade ou datransitividade dos atos de consciénciaintel ectuais, em oposi¢éo aos
atos de consciéncia sensitivos ou afetivos, numa posi¢ao central nafixagdo do interesse publi-
co, demonstrando, inegavel mente, que os val ores ndo sdo passivei s de descri¢ao como osfatos,
porque nascem a partir de uma atribui¢&o humana.

Atribuicdo que deve ser associada aum trago muito importante dainstitui¢cdo, se néo
0 maisimportante. O Ministério Publico, enquanto meio, esta vinculado a cogni¢do dogmatica
— barreira que impede o desenvolvimento de uma concepgdo utilitarista pelaqual os objetivos
justificam qual quer meio —enqguanto fim esta comprometido com val ores éticos, categoriaonde
seinsere o conceito, quase sempre indeterminado, de interesse publico, com expressarejeicao
do ceticismo ético, vinculado ou ndo ao positivismo.

5. As implicagdes de um conceito indeterminado

No direito moderno, em estrito sentido weberiano, embora quase todo formalizado e
tendo como fundamento Unico, derivado do contrato racional voluntério entre todos 0s associ-
ados, sua positivagdo, ainda remanescem espacos informalizados, nos quais se enquadram os
conceitosindeterminados, cuja aplicacdo exige umajustificagdo racional .*

3"Em todas as ciéncias, a defini¢cdo per generationemtende a substituir adefinicéo essencial oureal, poiséofieri
que esclarece o esse, fazendo compreender “aquilo que € pelalei do desenvolvimento que permite ver a possibi-
lidade, reconstruir a realidade e reproduzir ou atingir a fecundidade.” (M. BLONDEL, cit. LALANDE, André.
\ocabulario técnico e critico da filosofia. Sdo Paulo, Martins Fontes, 1993, p. 233).

%"Usa-se 0 lugar comum; ndo define-se o lugar comum. E, ndo se definindo, o uso é mais eficiente. Pois bem, o
interesse (pablico) é um desses.” (FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. I nteresse publico. Sao Paulo: Revista da
Procuradoria Regional do Trabalho da 22 Regi&o, Centro de Estudos - PRT - 22 Reg., 1995, p. 10).

%"lsso ndo fornece, ao final, umadefini¢cdo, mas dauma pista paraumacompreensdo do uso dogmatico, que € ajudar
adecidir questdes juridicas.” (FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Op. cit. p. 11).

% “El criterio material delo que eslegitimo en sentido iusnaturalistalo constituyen la“ naturaleza” yla*“ razon”

(...); las* normas’ obtenidas mediante la elaboracion |6gica de conceptos de procedencia juridica o de procedencia
ética pertenecem, en el mismo sentido quelas* leyesdela naturaleza, a aquellas reglas univer salmente vinculantes
gue ‘ni Dios mismo puede cambiar’ y contra las que ningin ordenjuridico puederebelarse.” (MARX WEBER cit.
in. HABERMAS, Jirgen. Teoria de la accion comunicativa, |. Madrid: Santillana, 1999, p. 342)
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Na hip6tese de um conceito indeterminado, pode-se dizer que, aguil o que constitui um
dano social erequer aintervencdo do Direito, ou aquilo que constitui um interesse socialmente
relevante e merece, portanto, a tutela do Ministério Publico, s6 pode determinar-se mediante
umadecisdo val orativa.

Entre as necessi dades da organi zacdo juridica de um Estado moderno, figuraaprote-
¢do do interesse publico, principio no qual é possivel fundir osvalores einteresses constitucio-
nais previstos no caput do artigo 127 da Constituicdo da Republica, e a jurisdicizacdo deste
interesse implica necessidade de uma orientacdo clara e de aplicacdo constante, pois um valor
que se aplica umas vezes e outras ndo desorienta o cidaddo, gerando inseguranca prospectiva.

Dai decorre que so é possivel preterir aadogcao de uma politicainstitucional assumin-
do, a partir de uma concepcao realista, congruente com uma certaidéia pelaqual averdade é
uma correspondéncia adequada entre uma proposicdo e um fato, que as atividades possam
realizar-se com independéncia de pressupostos conceituais, raciocinio que, se ndo é incompa:
tivel, torna desnecessariaafixagdo do interesse publico por meio de umaatividade coletivade
caréter intencional einstitucional.

A concepgao que considera como biunivoca arelacdo entre proposicéo e fato, toda
via, tem escassa correspondéncia com arealidade ¥, e arazao € que o universo interpretativo
nao é cerrado®, significando que o érgdo do Ministério Publico pode, ndo s6 se equivocar
acerca do sentido de uma norma, construindo uma interpretacdo baseada em consideractes
pragmaticas controvertidas, mas assumir uma determinada interpretacdo controversa em ra-
z&0 de umamaterialidade estranha ao agir institucional .

6. Politica institucional

Parece perfeito — apds admitir até a possibilidade de uma agéo por motivos pessoais,
provocando aexigénciade algum controleinstitucional, aindaque indireto — para suscitar uma
primeira reflexdo sobre o tema apontado na epigrafe, afirmar que “poucas davidas cabem
acerca daimportancia constitucional do Ministério Publico, um érgéo que, a0 mesmo tempo
gue colabora com a realizacdo da Justica desde a aparicdo mesma do sistema acusatorio, em
muitos paises serve para aimplementacéo de politicas publicas’.*

Existindo avontade de que ainstitui¢do, que nalinguagem corrente designaaagao de
instituir, constituir, fundar qualquer coisa de estével e duravel, ultrapasse a atividade tedrica—

87 A concepcao assinal ada é redutora de uma das teorias ordenadas por Russel, a da correspondéncia da verdade,
segundo a qual a verdade das proposi¢des basi cas depende de suarelagdo com algum fendmeno, e averdade das
outras proposi¢des dependera de suas relacfes sintéticas com as proposi¢des bésicas.

%" Aumoment de I’ application du texte, I’ interprétation consiste a faire un choix entre ces différentes significations
et asélectionner cellequi va servir deréférence pour produire une normeinférieure. Seul ce choix confere au texte
aplicable la qualité de norme.” . (VIALA, Alexandre. De ladualité du sein et du sollen pour mieux comprendre
I"autorité de la chose interprétée. Paris. Labrairie Génerale de Droit et de Jurisprudence. Revue du Droit Public,
mai-jun 2001, p. 799).

®DALMAU, Rubén Martinez, op. cit. p. 21. Luiz Maria DIEZ-PICAZO, por sua vez, afirma que o Ministério
Publico “ tiene una funcién constitucional mucho mas amplia que la de ser 6rgano de acusasion del Estado en €l
proceso penal y todas sus actuaciones, incluidaslas acusatorias, deben estar presididaspor los(...) criteriosobjetivos
delegalidad einteréspublico.” (Régimen constitucional del Poder Judicial. Madrid: Civitas, 1991, p. 158).
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mesmo que maximizadorado valor de justica— e alcance a atividade pratica, de modo a apro-
ximar a consciénciajuridicaformal daconsciénciajuridicamaterial, € necessario ter uma per-
manente atencdo aformulagéo de umapoliticainstitucional .

A adocdo de uma politica que estabeleca premissas valorativas que expressem 0s
obj etivos de umainstituicdo, que ndo € meraemanagao do Poder, mas, elapropria, também um
poder politico, traduzindo-os em normas de acéo, dispde de boa fundamentagéo com relagcao
aos varios interesses que incubem o Ministério Publico defender e que, de veio fecundo, cabe
extrair alguns exemplos:

E bom, sem contar com muitaimaginagio, comegar pelo mais anddino, porque acom-
panhado da seguranca de que nenhumavoz se levantara para censurar o Ministério Pablico do
Trabalho por colher em uma seara a qual, antes que excesso, tem mais sentido de fazer men-
¢do auma funcgdo legal nunca, ou pouco, exercida.

Para ndo elaborar toda uma construgdo doutrinaria sem base legal fundada,
extrai-se daaltahierarquialegislativa(inciso I, artigo 129, CR c/c alineaa, inciso V, art.
5° LOMPU) cumprir ao Ministério Publico da Unido zelar pela efetividade e promocéo
das medidas necessérias a garantia das acdes de salde contempladas em secéo propria
na Constituicéo.

Algumas dessas aces de “relevanciapublica’® (art. 197, CR) estéo orientadas direta-
mente a salide do trabal hador, como aquela previstano inciso 11, artigo 200, da Constituicéo da
Republica, cujaatribuicao de zelar pelo efetivo respeito e promover as medidas necessarias asua
garantia(inciso 1, artigo 129, idem) comportaindi scutivel mente val oragtes pel o Ministério Publi-
co do Trabal ho.

Siga-se um segundo exemplo, também extraido da Constituicéo, que é a colaboracéo
— conceito elastico — na protecdo do meio ambiente do trabalho, prevista no inciso VIII, do
artigo 200 (idem), que serve como paradigma de verificabilidade de que, nem sempre uma
previsdo juridico-normativa, seincluirmos aquel as que contém conceitosindeterminados, resol -
ve-se com uma aplicagéo do direito.

Constata-se entdo, nesse campo, que € enorme 0 espaco entre as elevadas funcbes
destinadas ao Ministério PUblico e as escassas andlises de uma atuacdo coletivainstitucional .
O reconhecimento dessalacunatedricanado tornamaisfacil afixacdo de politicasingtitucionais,
mas acentua a inadequagdo, para determinadas hipoteses, de um modelo de interpretacdo
envolvendo umadimensado individual dejuizo valorativo, cujarelatividade faz recordar certas
disposicoes justinianas que eram tdo vagas, segundo a critica de Von lhering, que parecia
irremediavel que cadajuiz as aplicasse a sua propria maneira.

Mantendo a orientacdo do texto para um campo que convém explorar melhor, que &
a competéncia do Ministério Publico de expedir recomendacdes, estas ndo se limitam aos
exempl os anteriores — que visam a melhoria dos servicgos publicos e de relevancia pablica® —,

“Em hipotese semel hante a de norma contendo conceito indeterminado, sdo as normas diretivas que, diversamente
daprimeira, ndo regulam um determinado suposto de fato.

“1Um outro exemplo que poderia ser desenvolvido é o relativo afiscalizacdo trabalhista, cujo espaco estratégico
entreasinstituicdesMT e MPT deveriaser ocupado por umamelhor coordenagéo e ndo, como sucede freqlientemente,
por umarelacéo deresisténcia.
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pois a cangam todos osinteresses, direitos e bens cuja defesa cabe ao parquet promover, com
afixacdo de prazo razoavel paraa adogdo das providéncias cabiveis.

Asrecomendacfes, que sdo pensadas para servir como conduta futura, desvinculam
0 Ministério Publico do carater normal mente retroativo das decisdesjudiciais, dirigidas nareso-
lucdo de casos concretos. A desvinculagdo da atividade exclusivamentejudiciéria, refor¢cando
anaturezaadministrativado parquet, impde, contudo, afixacao de um programapolitico institu-
cional que realize direitos por meio de metas.

A tarefade umapoliticainstitucional de aplicacédo de metas, apresentada abertamen-
tecom tal propdésito, consiste naformulagéo de programas operacionais sobre situacdes juridi-
cas que possam recomendar determinadas condutas a col etividade, principalmente, quando em
presenca de alguns principios constitucionais, posto que, tendo a mesma eficécia que as nor-
mas, tém natureza diretiva.

Um dltimo exemplo, utilizando aldgicadedntica, para confirmar osreflexos de uma
politicainstitucional em normas de acdo: o estabel ecimento, como premissamaior, danecessi-
dade de promoc&o da denominada democraciaindustrial e, como premissa menor, que a esta-
bilidade do dirigente sindical €um fator de estabilidade dessademocracia, faz inferir, logicamente
das premissas, que o Ministério Publico do Trabal ho deve manifestar-se em todos os processos
que tém por base o referido conflito.

A fixacdo de uma politica, embora Gtil, ndo € suficiente para cerrar a passagem a
apoteose® individualista no dia-a-dia do Ministério Publico do Trabalho. E necessério pensar
outrosinstrumentos de coordenacdo que conduzam auma unidade institucional .

7. Instancia deliberativa

A instancia deliberativa deve ser definida como um colegiado, constituido por Regi-
0es, que vincule heteronomamente os érgaos do Ministério Publico, com afinalidade de dimi-
nuir a incerteza juridica® nas matérias que afetem o agir institucional, buscando estabel ecer
um anico critério objetivo de interpretacéo reflexiva* da ordem juridica, em substituicdo a
vinculac&o subjetivamente assente na consciéncia de cada um.

Surge, aproposito dadefinicdo e de modo natural, o problemacléssico de qual sgjao
fundamento davalidade dainstancia deliberativa®, cujo critério de avaliacdo, ainda que possa
sugerir o mesmo tipo de censuraque, fregiientemente, édirigidaao contrato racional voluntario
—fundamento histérico idealizado, mas néo real, de todas as associaces, incluindo o Estado —
, deve diferir daquele, enderecado a inspiracdo formal de construcdo jusnaturalista, por ser

422. Honras ou louvores extraordinarios prestados a individuos que se tenham distinguido. (Verbete Apoteose,
Grande Dicionério Brasileiro. Apresentagdo de Anténio Houaiss: Melhoramentos, 1995).

4 A segurancajuridica, como conhecimento prévio daquilo com que cada cidaddo pode contar para, com base em
expectativas, orientar sua conduta, esta relacionada a certeza juridica das autoridades sociais, como o Ministério
Pdblico, sobre o contelido da ordem juridica.

“E reflexiva porque se pode conhecer aforma como se encontrou o resultado de umainterpretacéo.

“"Esobvio que no hay que preguntar (...) como se puede ser librey la vez estar sometido a las leyes, puesto que
no son éstas sino manifestaciones de nuestra voluntad” (ROUSSEAU, Jean Jacques. El contrato social . Barcelona:
Altaya, 1993, pp. 37/38)
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€ssa uma proposta empirica.*

O contrato como categoria, neste model o real, superaaidéade que todos os membros
do Ministério Publico sdo hipoteticamente iguais pela singela razéo de que, apos o ingresso na
instituicdo, por meio, como € sabido, de concurso, as posi ¢des vantaj 0sas ou desvantajosas de
origem dos seus membros, por fortuna natural ou por fatores sociais, perdem arelevancia, igua
lando-os, condicdo necessaria para que suas escol has possam obedecer um critério racional.

A instancia proposta, apesar de, reafirme-se, ndo ser um conceito limite, tem tantas
manifestas analogias com o conceito de comunidade ideal de didlogo de Habermas®, que
tornou obrigatéria uma aplicagdo dos cinco pressupostos habermianos de racionalidade
discursivaainstanciadeliberativa, possibilidade jademonstradaem outro lugar®, assim como a
justificativa operacional do mecanisno®, o que torna desnecesséria repeti-la neste contexto,
exceto para realcar o essencial daquilo que entéo foi estabelecido: (1) a instrumentalidade
democratica dainstancia, (I1) sua compatibilidade com a divergéncia e (I11) a capacidade de
renovar as decisdes deliberadas.

8. Instrumentalidade democr atica

A instrumentalidade dainstancia deliberativa como meio de obter um aceitavel grau
de segurancanainterpretacéo daordem juridica, sendo suficientemente flexivel paranao elimi-
nar as necessarias adaptacOes, € um tributo a democracia®, cuja coletividade, em nome de
quem se administraaJustica, tem a expectativa que a mesma situagdo ndo receba tratamentos
juridicosdispares.

Sa0 os beneficios, para a democracia, de um sistema cooperativo e mutuamente
vantaj 0so de deliberaco critica col etiva— unidade provida de rel agdes pessoai s € ndo monéto-
na uniformidade — na busca pela certeza juridica, 0 que torna satisfatéria a deciséo de livre-
mente vincular-se aumadecisdo institucional .

Parodiando asrazdesdo Tribunal daRelacéo de Lisboa™, vertidasem um ordenamento
constitucional no qual, como no Brasil, cabe ao Ministério Publico defender o regime democré-

4 A peculiaridade do Ministério Publico como locus real que reine as condicfesideal s do discurso, permiteacritica,
ultrapassada ajusta aversdo a ausénciade correspondénciaempiricado tipo idealizado, voltar-se paraumadimen-
sd0 comunitaria (eqlitativa substancial) do Ministério Plblico, em substituicdo a ética societéria (contratual-
formal) subjacente a proposta. Uma proposta que superasse o “contrato” como categoria central seria, ainda que
estimulante, tarefa que separaria os limites tedricos propostos.

47Em razéo do potencial de discussdo critica que é possivel desenvolver na instituicdo, ndo € dificil encontrar
semel hangas, também, com conceitos formulados por outros autores no campo dafilosofia politica, aexemplo do
conceito de sociedade aberta—naqual se pode discutir abertamente sobre a organizagéo e que esta discussdo tenha
realmente influéncia nas determinagdes politicas — de Karl Popper, com independéncia de sua posi¢do politica
neoconservadorague obrigaaequiparar o primeiro conceito ao de sociedade de mercado.

“ FERNANDEZ FILHO, Rogério Rodriguez. Um campo especia de atuagdo do MPT, em defesa dos interesses
difusos, coletivos eindividuaisindisponiveis. Revista Sintese: Porto Alegre, v. 137/89.

“1dem.

S0 Osrevolucionérios de 1789 compreenderam perfeitamente e ndo esperavam outra coisado principio daigual dade
perantealei.

S1Processo n° 448 da 42 Seccéo (cit. Revista do Ministério Publico, Lisbhoa: Sindicato dos Magistrados do Minis-
tério Publico. Abril/82, p. 29)
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tico®, pode-se afirmar que ainstancia deliberativa propostaé um “esforco derealizar ajustica
gue se visa com este recurso e que, em primeiralinha, compete ao Ministério Publico prosse-
guir, porque e enquanto 6rgado do Estado encarregado de defender a legalidade democratica.

O que distingue as pretensdes de validade das pretensdes empiricas € a suposi¢ao
que as primeiras podem desempenhar-se mediante argumentos. E 0s argumentos ou razdes
tém a0 menos isto em comum: sdo eles 0s Unicos que sob 0s supostos comunicativos de um
exame cooperativo de pretensdes de validade consideradas hipotéticas podem desenvolver-se
aforca de uma motivacdo racional.

Somente dando transparéncia ao processo pelos quais sdo tomadas as decisbes que su-
pdem um exercicio de poder por um Orgéo quase sempreirresponsavel quanto as conseqliéncias do
Seu agir, essas podem ser submetidas ao controle social. A afirmagio de que se teme menos uma
subjetividade objetivadado que umailusbriaobjetividade ndo val e aoposi¢céo de que aatividade do
parquet trabalhista € sempre motivada — o que afastaria a execravel arbitrariedade — porque na
area do direito difuso, daqual seextraiu 0 exemplo acimadademocraciasindical, aintervencdo do
Ministério Publico corresponde auma defesa de interesses que exige formas ampl as de coordena
¢a0, sob penade exponenciar, pelanaturezacol etivados representados, o risco de desigualdades, ja
gue seriaingénuo negar que, asombrada discricionariedade técnico-processual com que se matura
umaacao civil publica, é possivel embalar um enjeitado ideol 6gico.>®

E essaarazéo pelaqual se devefacilitar o controle social por meio daexteriorizacio
do mecanismo decisorio, cuja maxima utilidade tem umaduplaraiz: (a) por ser um érgéo que
exerce controle sobre um dos Poderes da Republica; (b) por exercer essa fungéo de controle
sem | egitimidade democrética®.

A diferenca entre ordenamento consensual e ordenamento imposto, que €, segundo
Weber, relativa, uma vez que a validade do consenso ndo tem como base uma unanimidade,
sendo em uma determinada classe de homens, ganha um ponto de vista mais absoluto com a
incorporagao no estatuto® dainsténciadeliberativa da adverténciade que o principio democr&
tico damaioria pode conduzir aumaintoleravel opressdo das minorias, dissolvendo osvalores
individuaisnumavisdo totalitériadainstituicéo, se ndo for acompanhado dasressalvasindividu-
ais que foram, entéo, preconizadas no texto jareferido.*

A instancia deliberativa deve funcionar como um érgéo de reflexdo, de debate, de
estabilizacdo das decisdes e, principalmente, de responsabilizacao perante aopinido publicadas

52 Constitui ¢ao da Republica Portuguesa, artigo 224: “ Ao Ministério Publico compete representar o Estado, exercer
aacao penal, defender alegalidade democraticae osinteressesque alei determinar”.

58 O principio da igualdade pressupde néo apenas a identidade de iniciativas perante 0 mesmo pressuposto mas
também semel hante desenvolvimento das respostas as atribui¢des solicitadas.

% Sobre a pretenséo doutrinériaem conceder independénciaao Ministério Pablico espanhol, dizum autor que seria
“incomprensible quelosintegrantesdel Ministerio Fiscal pudiesen, con la solalegitimacion meritocratica, pero em
absoluto democratica, que otorgala superacion delas oposiciones, actuar con absolutaindependencia”. (MORILLO,
Joagquim Garcia. Independencia del Ministerio Fiscal. Madrid: Claves de laRazdn Préctica, n° 85, 1998, p. 19)

55 O casotipico-idea deregulacdo normativade agdo racional segundo finséacriagéo livremente convencionadade
um estatuto dotado de forga vinculante. (HABERMAS, Jirgen. Teoria de la accion comunicativa, |. Madrid:
Santillana, 1999, p. 330)

% Além do dever derecusar asordens einstrucfesilegais, sempre é possivel recusar outras determinacgdes, embora
legais, com fundamento em grave violagdo da consciénciado membro argliinte do Ministério Publico.
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escolhas tomadas e, paraisso, € fundamental a publicidade da sua atividade.
9. Tolerancia com a divergéncia

Umavez que se complementa o principio da deliberacdo por maioria com as garan-
tiasinstitucionais paratutelar e aceitar aminoria®’, aunidade dainstituicdo pode ser adequada-
mente defendida e difundidapor meio dainstanciadeliberativa que tem o sentido comum que
os classicos (Locke, Rosseau, Kant) reforcaram contra a autoridade dogmética: o fato de
ninguém estar obrigado a obedecer normas as quais ndo teve oportunidade de expressar con-
formidade ou desconformidade.

Por maisimpreciso que sejao limite entre consenso e imposi¢ao, jaque mediada, em
dltimainstancia, pelo conceito de Justica™, € possivel distinguir analiticamente queainstancia
propostatem como fonte uma convencgdo, e ndo umaimposi¢éo, baseada na convicgdo de que
o Ministério Publico tem uma estabilidade e uma significagcdo que, sem eliminar o subjetivo,
ultrapassa as deci sdes dos individuos e permite, acentue-se com insisténcia, que se ponhaanu
0s interesses que conduzem sua atividade nos casos concretos.

10. Capacidade de renovagao

No seio da instancia deliberativa, o principio da inércia — sO se deve justificar a
mudanga—tem pelo menos dois limites que rompem com o laivo conservador: o baixo nivel de
institucionalizagao/formalizacéo das decisdes e a constancia do espaco retérico que, por ter
como finalidade umadecisao deliberativa, limita, mas ndo anulao poder criador do individuo.

11. Do Conselho Superior e da Camara de Coordenacéo e Revisao

O enfoque estratégico — pelo qual a relatividade de um ethos individual deve ser
amenizada por um ethosinstitucional —combinado com o enfoquetético— pelo qual sereconduz
afixacdo do interesse publico a arenapublica, no sentido aristotélico de espago, como pratica
politica deliberativa e normativa da vida institucional — ndo pode, sob pena de contradicéo,
subtrair relevanciaafuncgao catalisadorados 6rgaos diretivos do Ministério Piblico, sobretudo

57 Retornando, aindaumavez, ao direito comparado. A Lei Organicado Ministério PUblico portugués, estabel ece, no
artigo 74, n° 1: “Os magi strados do Ministério Publico devem recusar o cumprimento de diretivas, ordenseinstrugdes
ilegais e podem recusé-lo com fundamento em grave violagdo da sua consciéncia juridica’. Comentando a recusa,
sustentaadoutrinaque“ ao optar-se por ‘ consciénciajuridica, torna-se claro que o que estdem causando € umamera
divergénciade opinido masum problemadelimitesem que aescolha(defato ou dedireito) serealizanum plano em que
interferem valores ou tensdes de consciéncia’. (RODRIGUES, José Narciso da Cunha. Ob. cit. p. 22).

56 “\VVem aqui a ponto anotar que a propria vontade da maioriando pode pretender ser vélida (ditar normas validas)
s6 por ser avontade da maioria: como vontade, ainda que da maioria— e por maior que essa seja—, nao passaria
também elade um simplesfato. De modo que ndo pode impor um ordenamento juridico com a Unicajustificagdo de
queta éavontade damaioria: haverade afirmar, antes, quetal é aquilo que amaioriaentende ser justo. Logo, tem
necessariamente que levar em si uma pretensdo de validade — dejustica— e é através dessa sua pretensao, através do
sentido de que aquela mesma vontade € portadora, que ela devera ser entendida e aferida. (MACHADO, J.
Baptista. Introdugdo ao direito e ao discurso legitimador. Coimbra: Almedina, 1997, p. 41)
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da Camara de Coordenacao e Revisdo prevista na LOMPU.

Para o tema, cuja exposi¢cdo se encaminha para a conclusdo, tem escasso relevo
prético o poder normativo do Conselho Superior, com excecéo da el aboracao dos Regimen-
tos Internos e das normas sobre as designacfes para os diferentes oficios do Ministério
Pablico do Trabal ho.

A Camara de Coordenacédo e Revisdo, ao contrario, cumpre umaimportante funcéo
na promogéo da racionalidade, conformeincisos 1V, V e VI, dos artigos 93 daLOMPU, sem
apresentar umaameaga ou ledo ao principio daindependéncia, por ndo ter competéncia, ando
ser nadistribuicéo especial taxativamente indicadano inciso IV do mesmo artigo, como 6rgéo
de gestdo direta da atividade dos membros do parquet, a exemplo dos inquéritos civis e a
fortiori das agBes civis publicas.

Resolvendo adistribui¢ao especial defeitos ou decidindo conflitos, cabe a Camarade
Revisdo e Coordenagdo, sendo tracar uma especifica politica institucional, formular — com a
coleta, elaboracdo e intercambio das informagdes técnico-juridicas aos 6rgaos institucionai s*
— regras de coordenacéo.

Assim, com autilizagdo de umabanco de dados, pode-se tanto impedir que, no exer-
cicio das suas funcdes, os procuradores | otados nas Regionais, desconhecendo a existéncia de
inquéritos paral el osinvestigando amesmaempresa, tomem ini ciativas contraproducentes, como,
pelo mesmo meio, orientar adiversas instancias das deliberaces que excedam o ambito regi-
onal, afim de evitar decisdes contraditérias.

No que concerne a uma politica institucional, deve-se sacar a superficie a latente
potencialidade da edi¢cdo dos enunciados® para forjar, por meios persuasivos e racionais, a
unidade interpretativa de determinados conceitos cuja indeterminacéo exige a formulacéo de
um canone interpretativo.

12. Concluséo
O texto ndo contém muito mais do que um esbocgo de algumas questdes pertinentes

ao Ministério Publico do Trabalho, contudo, a sua corretadiregao, que julgo ter, permitiraque
outros retomem 0s mesmos temas com maior profundidade.

%]nciso VI, art. 3°, da Resolugdo n° 18, de 30 de maio de 1996.
8 Competénciada Camara de Revisdo e Coordenacéo conferidapeloinciso I1, artigo 3°, da Resolugdo n° 18.
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