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RESUMO

Esta dissertagdo analisa e propde uma reflexdo a respeito da inter-relagdo entre o Ministério
Publico e a democracia, no constitucionalismo brasileiro pos 1988. Para compreender essa relagio,
fizemos um breve estudo da teoria do contratualismo, da divisdo das fungdes do Estado e do
sistema de freios e contrapesos, buscando na formacdo da sociedade civilizada e na institui¢do do
Estado os principios que parecem decisivos para o surgimento e solidificacdo do Parquet. Postas
essas premissas, a pesquisa prossegue examinando alguns aspectos da democracia e da instituigdo
que ¢ o mote do trabalho, o Ministério Publico. Esta metodologia de estudo permitiu o
enfrentamento de algumas questdes classicas preparando as bases e fundamentos para propor uma
hipotese para a legitimidade democratica da instituicdo que foi considerada pela atual Constitui¢cao
Federal como essencial para a sociedade e importante para o aperfeicoamento da democracia no

constitucionalismo brasileiro.
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ABSTRACT

This study analyses and proposes a reflection regarding the interrelation between the
Public Ministry and democracy, in the context of the Brazilian Constitutionalism after
1988. Aiming to understand this relation, we made a brief revision comprising the
contractualism theory, State’s functions divisions and the checks and balances system,
searching among the civilized society formation and the State institution, the principles
that seem mostly decisive to the appearance and strengthening of Parquet. Following those
premises, the study investigates some aspects surrounding democracy and the Public
Ministry, the institution on which the study is based on. This methodology allowed us to
face classic questions who raised the support and base for the proposition of a hypothesis
to the democratic legitimacy of the institution considered by the current Federal
Constitution as essential for the society and crucial for the improvement of the democracy

in the Brazilian constitutionalism.
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INTRODUCAO

Sérgio Resende de Barros, em seu livro Direitos humanos: paradoxo da
civilizagdo, ressalta que o principal desafio posto ao homem civilizado, ainda sem solucao,
¢ encontrar a “realizacdo do ser humano em cada um dos individuos humanos mediante a
forca superior realizada pela sociedade de todos eles unidos pela verdadeira solidariedade
social” (BARROS, 2003, p. 59). Em outros termos, o agir humano deve ter por mote
aperfeicoar em cada um e em toda a sociedade o auténtico interesse em fortalecer a reunido
de todos, para o bem de todos. Esclarece Sérgio Resende de Barros que o fundamento
basico para o ser humano se manter em comunidade ¢ a “mais valia da unido” para
“consolidar o género humano em todo o globo terrestre, reprimindo atos humanos
desumanos que, por paradoxo da civilizagdo, destroem a condicdo humana” (BARROS,

2003, p. 65 — grifo no original).

Preservar e consolidar o homem, além de permitir que ele conquiste e realize
seus ideais € o objetivo da reunido de todos em sociedade, mas € esta também a causa de
acOes contrarias a esse objetivo. Os intelectuais, dentre os quais devemos incluir aqueles
que se dedicam a ciéncia juridica ou, mais especificamente, aos estudiosos do Direito do
Estado cabe a tarefa de apontar as autoridades constituidas e instituidas as propostas
tedricas que permitam propiciar ao povo uma vida digna e a possibilidade de prosperar.
Segundo Norberto Bobbio, em seu livro Os intelectuais e o poder, “os intelectuais tém a
missdo de defender e promover os valores supremos da civilizagdo, que sdo

desinteressados e racionais” (BOBBIO, 1997, p. 32).

Realizar essa missdo mencionada por Bobbio ¢ estimulada por Sérgio Resende
de Barros que nos desafia a “dar um pequeno passo no rumo de superar o paradoxo da
civilizagdo, que ¢ facilmente verificavel na atualidade, entre o avango da cultura humana e
a agressdo aos direitos humanos, ambos crescentes” (BARROS, 2003, p. 10 — grifo no

original).

A reunido dos homens em um agrupamento organizado, formando a sociedade

civil, tem como objetivos principais: a) garantir a seguranga de seus integrantes e b)

permitir o desenvolvimento do grupo, por meio da prosperidade individual e coletiva. A
mais sintética e apropriada conceituacao foi feita pelo genebrino Jean-Jacques Rousseau,
“

em seu Contrato social (1762), ao afirmar ser finalidade da vida em sociedade ‘“a

conservagdo e a prosperidade de seus membros” (ROUSSEAU, 1987, p. 98). Embora
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sintética e apropriada essa definicdo, também ¢ relevante repetir a acertada observacao
feita por Sérgio Resende de Barros, para quem o fundamento bésico para o ser humano
reunir-se em comunidade ¢ “consolidar o género humano em todo o globo terrestre,

reprimindo atos humanos desumanos que, por paradoxo da civilizacdo, destroem a

condi¢do humana” (BARROS, 2003, p. 65 - destaque no original e grifamos).

O inglés Thomas Hobbes, em sua mais conhecida obra, o Leviatd (1651), diz
que os homens deixaram sua plena liberdade para conviverem nos Estados motivados pela
"preocupacdo com sua propria conservacao e a garantia de uma vida mais feliz. Ou seja, a
vontade de abandonar a misera condicdo de Guerra, consequéncia necessaria das Paixdes

naturais dos homens" (HOBBES, 2008, p. 123).

Os intelectuais sempre tentaram influenciar positivamente os governantes e
administradores publicos para direciond-los no rumo da concretizagdo do ideal da
civilizacdo. Apesar das promessas feitas pelos administradores e os conselhos de
pensadores os problemas decorrentes do convivio social e as mazelas da civilizagdo
persistem, afligindo a todos. As necessidades das pessoas superam a possibilidade de
atendimento pelos administradores publicos; ou, ndo podemos deixar de considerar, talvez

exista desinteresse em supri-las.

Nem por isso podemos ignorar que a sociedade avangou, se compararmos o
momento atual com a época vivida pelos pensadores dos séculos XVII e XVIII,
anteriormente referidos. Certamente ndo atingimos o ideal desejado para a civilizagdo,
embora talvez isto pare¢a uma utopia; vivemos em um estado democratico de direito e
parece apropriado o posicionamento de Dalmo de Abreu Dallari no Semindrio

“Dialogando sobre direitos humanos”, ao afirmar:

nés comegamos a falar de direitos humanos aqui no Brasil na década de
setenta. [...] estd havendo um avango, ¢ € muito importante [...] Eu
também tenho um certo medo das pessoas que sO aceitam os aspectos
negativos, entdo da a impressao de que ¢ inutil falar qualquer coisa, que
ndo houve progresso. Entdo, ou nos suicidamos ou entdo aderimos ao
sistema injusto de dizer as coisas e, felizmente, ndo ¢ assim (DALLARI,
1999, p. 115-116)

Dallari tratando dos direitos humanos afirma haver um avanco em relagdo a
década de setenta. Podemos utilizar essa ideia para concluir que a sociedade estd em
constante aprimoramento e desenvolvimento, melhoramos como mencionado no trecho

transcrito.
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O proposito inicial da associacdo civil era, em sintese, garantir a seguranca de
seus integrantes e viabilizar a possibilidade de prosperarem. Contudo, surgem conflitos
porque a civilizacdo ndo ¢ estatica, o homem e a sociedade tendem ao desenvolvimento
paulatino e progressivo e isso faz surgirem novos anseios e postulacdes. Para atendé-los, o
Estado deve direcionar as atividades e regulamenta-las, fornecendo as condigdes
adequadas para um convivio harmonico e prospero, atendendo as necessidades

indispensaveis para que os homens atinjam os propositos da civilizagao.

Segundo pensadores como Hobbes e Rousseau, o homem alienou parte de sua
liberdade natural e deixou de agir como lhe parecesse melhor para submeter-se a uma
situagdo de liberdade civil. Em contrapartida, o homem conquistou a sua seguranca e a
possibilidade de prosperar. Podemos sintetizar essa ideia dizendo haver a restrigdo parcial
de direitos com o proposito de receber os servicos prestados pelo ente moral constituido: o

Estado.

Os avangos decorrentes do desenvolvimento do homem ¢ da sociedade fazem
com que alguns direitos anteriormente ndo reconhecidos passem a ser almejados; nem
sempre ¢ possivel materializa-los, quer por impossibilidade real ou, em outras ocasides,

pelo desinteresse ou ineficiéncia dos governantes.

Temos ai uma disputa entre o Estado e as pessoas. Nao bastasse isso, também
sdo corriqueiros os conflitos entre individuos buscando o atendimento prestado pelo
administrador ptblico porque o Estado ¢ responsavel por fornecer as condigdes necessarias
para que os homens tenham garantida sua seguranca e prosperem, como ja dissemos.
Assim, o ideal seria acontecer uma de duas hipoteses: @) o Estado deveria estar
constantemente atento as necessidades das pessoas e agir para atendé-las — acdo por
iniciativa propria; ou b) as pessoas deveriam ter condi¢des de fazer o Estado perceber suas

necessidades e conquistar seu efetivo atendimento — agdo por provocacao.

Os candidatos aos cargos eletivos e os partidos politicos sdo um canal
apropriado para o Estado manter completa interacdo com os anseios das pessoas, inclusive
porque ha rotineira renovagdo dos administradores publicos e legisladores. Esta ¢ a
maneira adequada para o Estado agir por iniciativa propria, pois os candidatos eleitos,
titulares de cargos executivos, bem como aqueles que passam a integrar o Poder
Legislativo, chegam a seus cargos conhecendo os anseios ¢ demandas da populagdo pois,

em realidade, sdo integrantes e oriundos da prépria sociedade.
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Todavia, lamentavelmente, candidatos apenas ouvem as pessoas nas vésperas
de eleicdes, mas ao assumirem os cargos nem sempre cumprirdo todas as promessas, até
mesmo pelo complexo funcionamento do sistema politico. Os partidos politicos ndo se

tornaram efetivos representantes da populacao.

Com isso, o Estado ndo age por iniciativa propria para atender de forma efetiva
as demandas sociais e necessidades das pessoas ou, em algumas ocasides, considera que
tais demandas ndo sdo prioritarias. Com isso, a hipdtese do item a (a agdo do Estado por
iniciativa propria), supra, ndo se concretiza.

Existem dificuldades para concretizar as propostas de candidatos e partidos
politicos, mas, segundo Rubens Becak, o sistema representativo ¢ necessario, pois nao ha
algo melhor. Para esse comentador, na atual situagdo em que nos encontramos ‘“ndo ha
como prescindir-se da democracia representativa (realizada pelos partidos politicos) pois,
mesmo com todas as criticas, ndo se inventou sistema que a substituisse satisfatoriamente”
(BECAK, 2014, p. 84). E de igual teor o pensamento de Claudio de Cicco e Alvaro de
Azevedo Gonzaga, pois reconhecem a relevancia dos partidos politicos, com a seguinte
colocacdo: “a mais importante institui¢do para o funcionamento de governos democraticos,
qual seja, um partido politico” (DE CICCO; GONZAGA, 2016, p. 119 — grifo no original).

Poderiamos discutir se a eventual provocag¢do popular influencia o Estado.
Paulo César do Lago, em sua tese Participa¢do social e desenvolvimento abrangente:
potencial distributivo de um sistema centralizado de participa¢do, examinou como a
participagdo social poderia influenciar o Estado para estimular o desenvolvimento da
sociedade e, ao final, dentre outras, faz a seguinte afirmativa:

Qual a importancia para o Estado desse dialogo relativamente informal
com a sociedade? Este ¢ um tema bastante complexo ao qual se podem
agregar muitas diferentes abordagens. Privilegiando uma delas apenas,
diremos, com base nas reflexdes aqui realizadas, que o Estado, por si so,
ndo ¢ capaz de ser o portador de nossas aspiragdes de emancipacdo
social (LAGO, 2015, p. 291 - grifamos)

Depois de examinar amplamente essa questdo, investigando as formas de
participagdo pessoal do cidaddao nas politicas publicas e eventual possibilidade de
influenciar os administradores publicos, por meio de audiéncias publicas, consultas
publicas, buscando as ouvidorias, conselhos de 6rgdos publicos, entidades privadas (tais
como Organizagdes Sociais e Organizagdes da Sociedade Civil com Interesse Publico), o
pesquisador concluiu que, apesar de tudo, o Estado ndo estd em condigdoes de atender

completamente as aspiragdes e as demandas sociais. Além dos aspectos apontados na tese
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de Paulo Lago, a experiéncia também mostra que o Estado dificilmente atende pleitos
populares ou demandas sociais, ou seja, o item b (o Estado agir por provocagdo),

anteriormente referido, também nao ¢ plenamente atingivel.

Os avangos da sociedade e seus novos clamores, rotineiramente, sao
desconhecidos pelo Estado ou, quando sdo do conhecimento do administrador, ndo sdo
atendidos. Forma-se uma tensdo entre o anseio popular e as agdes e politicas publicas.
Dalmo de Abreu Dallari ao tratar das transformagdes da sociedade e do Estado nos
apresenta as ideias de evolugdo e revolucado, explicando:

A primeira dessas hipdteses [a evolugdo] € preferivel, pois através do
desenvolvimento natural e progressivo das ideias e dos costumes, ¢ da
constante adaptagdo do Estado as novas condigdes de vida social,
caminha-se com mais seguranca, sendo mais facil aquilatar da verdadeira
profundidade e do sentido real das mudangas verificadas nas condigdes
de vida e nas aspiragdes dos individuos.

Pode ocorrer, entretanto, que o Estado, ou por inadequagdo de sua
organizacdo, ou por despreparo ou maus propositos de seus dirigentes,
adote uma rigidez institucional que impega a integracdo dos novos fatores
de influéncia, ou até mesmo que formalize uma ordem conflitante com a
realidade. Nestas circunstincias, somente através da revolugdo é que se
podem remover obstaculos a livre transformacgao do Estado, restaurando-
se os mecanismos de adaptacdo constante as novas exigéncias da
realidade social (DALLARI, 2016, p. 141)

Como ressalta Dallari, para ocorrer a evolucdo, as instituicdes do Estado
devem estar devidamente aparelhadas e preparadas para sentir as novas possibilidades e
aspiragoes. Por outro lado, na hipétese de mudanga por meio de revolugdo, € preciso
observar o aspecto negativo de agdes arbitrarias. H4 algo comum entre ambas
transformagdes; quer ocorra por meio de evolugdo ou de revolugdo, ndo pode haver hiato
consideravel entre a velha e a nova ordenagao, pois, como se sabe, o poder ndo deixa de ser
exercido e representado, fato que sempre representara um risco.

Assim, ndo acontecerd a evolugdo: a) se o Estado deixar de ouvir as pessoas,
por estar despreparado ou desinteressado; ou b) se as pessoas ndo conseguirem pleno
acesso aos administradores publicos. Por outro lado, a revolugdo ndo ¢ o melhor caminho.
A situagdo torna-se estatica.

Para que a sociedade atinja sua finalidade (assegurar a prosperidade de todos e
garantir a seguranca das pessoas) ¢ imprescindivel uma maneira para viabilizar o acesso
das pessoas ao Estado e, mais ainda, quando for o caso, de algum modo impor ao

administrador publico a obrigagcdo de cumprir o seu dever para com o individuo que integra
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a coletividade. H4 um conflito entre o Estado e as pessoas, pois surge uma relag@o tensa e
conflituosa envolvendo governo e cidaddos. Nas palavras de Sérgio Resende de Barros:
No fundo, o objeto em vista na era dos deveres e na era dos direitos,
assim como na transi¢do de uma a outra, € o mesmo: a relagdo de
governo. No bojo dela, lenta mas crescentemente, ganharam forca
politica os governados em face dos governantes, vindo a constituir novo
polo de atrag@o da pratica e teoria do direito politico e da governabilidade
(BARROS, 2003, p. 4-5)

E imprescindivel que essa relagio tensa entre governo e governados ocorra de
maneira adequada para efetivacdo da governabilidade e atingir o objetivo da civilizagao,
sem muitos percalgos para os administradores e sem traumas para os cidaddos. Em varias
ocasides, em decorréncia da diferenca de forca entre tais partes, a relagdo deve ser
intermediada, inclusive para evitar abusos e, por outro lado, propiciar efetivo respeito ao
direito. A relacdo deve ser estabelecida por meio de um intermediador desinteressado, uma
instituicdo do proprio Estado, para prestar um servico publico, eis que se trata de
materializar um direito; esta instituicdo que intermediard a relacdo entre governo e
governados deve ser isenta de interesse econdmico ou politico, a motivacao deve se dar em
busca da concretizacdo do direito e do justo, mas sem exceder ou extrapolar os limites da
moralidade e da ética, pois isso ocorreria em prejuizo da coletividade.

Mais ainda, essa instituicdo também deve estar desvinculada dos interesses
privados das pessoas porque, ndo poucas vezes, o interesse particular conflita com o
interesse publico, alids pode ser até mesmo contrério a este. E, finalmente, tal institui¢do
precisa possuir representatividade social e capacidade de postulagdo judicial, eis que, se o
Estado permanece omisso ou contrario aos interesses a ele expostos e solicitados, talvez
seja necessario impor-lhe judicialmente a obrigagdo de agir ou, se o caso, abster-se de uma
conduta.

Parece-nos, em principio, que o Ministério Publico ¢ a instituicdo adequada,
dentro da organiza¢do do Estado, para permitir as pessoas levarem suas necessidades ao
conhecimento dos administradores publicos. Trata-se de uma instituicdo que integra o
Estado, ¢ dotada de capacidade postulatoria e poder de requisicdo. Assim, ha viabilidade
para propor medidas administrativas e extrajudiciais visando a solu¢do de conflitos entre as
pessoas e o Estado e, se houver omissao ou insisténcia em pratica inadequada ou abusiva, o
Parquet podera buscar em juizo a adequacdo de conduta e o atendimento dessas

necessidades.
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Ademais, desvinculado de compromisso com aqueles a quem ird atender, salvo
o interesse em promover a justiga, o Ministério Publico possui independéncia do
administrador publico e credibilidade em face do administrado.

O Ministério Publico tem legitimidade para firmar acordos e homologar
transacdes, fato que lhe assegura agilidade para resolucdo de conflitos, independentemente
do Poder Judiciério. Isso, como ndo poderia deixar de ser, ¢ uma vantagem para todos,
inclusive para o proprio Poder Judicidrio, pois este estd assoberbado de processos que
provocam grande morosidade e dificuldade para cumprir sua missdo principal, qual seja:
decidir e resolver os conflitos, com agilidade e eficiéncia. Se o Poder Judicidrio ndo realiza
sua funcdo constitucional, ofensas a direitos e injustigas persistirdo e a tensdo social
também.

Ora, se o Ministério Publico ¢ a institui¢do constitucionalmente organizada
para realizar essa tarefa, de extrema relevancia para a sociedade e, também, para o
administrador publico, qual a razdo para que a sociedade ainda padeca tanto para
conquistar seu objetivo primordial de conservagdo e prosperidade? Ou, em outras palavras,
se o exercicio do poder, por meio do governo instituido, deve ocorrer pelo povo e para o
bem do povo, qual a razdo para que ndo seja conquistado efetivamente este objetivo?

Esta pesquisa, portanto, tem como objetivo investigar duas questdes principais:
a) analisar se e como o Ministério Publico propicia as pessoas condi¢des apropriadas para
viabilizar a democracia; e b) como ocorre o desempenho da fungdo constitucional do
Ministério Publico na defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis (artigo 127, da Constituicdo Federal) e os obstaculos
para pleno exercicio desta funcao.

E importante consignar, desde ja, que ha um debate a respeito da classificagdo
a ser dada aos integrantes do Ministério Publico, ou seja, se eles sdo agentes politicos ou
agentes publicos; tal questdo ndo ¢ o objeto desta pesquisa, mas sera enfrentada mais
adiante. Antecipamos que Hely Lopes Meirelles, por exemplo, considera o representante
do Ministério Publico um agente politico; enquanto José dos Santos Carvalho Filho
entende que ele € um agente publico.

Também € necessario registrar que ndo faremos a defesa institucional do
Ministério Publico, pois pretendemos realizar um trabalho académico voltado ao estudo
dessa instituicdo como uma via para efetividade da democracia, parecendo em principio
que referida instituicdo ¢ bastante adequada para facilitar e viabilizar isso. Nao ignoramos

que alguns estudiosos debatem este assunto. Por exemplo, Erik Palacio Boson examinou a
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legitimidade da Defensoria Publica como a institui¢do voltada para defesa da moralidade
da administrag@o publica, afirmando ndo ser o Ministério Publico a melhor institui¢do para
isso, pois haveria uma incongruéncia para referida instituicdo agir nesta seara. Melhor
transcrever o trecho em que ele chega a tal conclusdo:

Neste contexto, sobressai a preocupacdo sobre a existéncia de uma
incongruéncia em se atribuir ao mesmo orgdo a responsabilidade de ser,
concomitantemente, o brago repressor do Estado, na acusa¢do criminal,
e também o brago protetor daquele mesmo cidaddo, contra os abusos
estatais. A constante coincidéncia entre o cidadao necessitado da atuagdo
do controle da administracao publica com o acusado no processo penal ¢
elemento decisivo que aponta para a incongruéncia dessa conjuntura. O
que torna a Defensoria Publica diferente, neste contexto, ¢ justamente a
auséncia dessa dicotomia na atuacdo da instituicdo (BOSON, 2015, p. 93
- grifamos)

Embora a atuagdo criminal do Ministério Publico, o foco da critica de Boson,
ndo seja uma prioridade desta pesquisa, discordamos da conclusdo de Erik Palacio Boson.
A Constituigdo Federal, em seu artigo 127, estabelece caber ao Ministério Publico “a
defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis”. E, mais adiante, o artigo 129, inciso II, complementa ser fungdo
institucional do Ministério Publico “zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos
servigos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constitui¢do, promovendo as
medidas necessarias a sua garantia”. O regramento constitucional aponta em sentido
contrario a afirmativa de Boson, mas ndo pretendemos realizar a defesa institucional do
Ministério Publico ou discutir qual seja a instituicdo do Estado mais apropriada para atuar
em beneficio daqueles a quem os direitos eventualmente ndo sdo respeitados, pois nossa
pesquisa tera por mote indicar eventuais caminhos para aprimoramentos ¢ melhorias da
democracia e, mais ainda, investigar se o Ministério Publico ¢ uma das institui¢cdes
adequada para isso, visando o interesse das pessoas e nao de instituigdes.

O seguinte ensinamento de Rui Barbosa nos motiva a um aprofundamento na

pesquisa a ser desenvolvida:

Habituai-vos a obedecer, para aprender a mandar. Costumai-vos a ouvir,
para alcancar a entender. Afazei-vos a esperar, para lograr concluir. Nao
delireis nos vossos triunfos. Para ndo arrefecerdes, imaginai que podeis
vir a saber tudo, para nao presumirdes, refleti que, por muito que
souberdes, mui pouco tereis chegado a saber. Séde sobretudo tenazes,
quando o objeto almejado se vos furtar na obscuridade avara do ignoto.
Profundai a escavagdo, incansaveis como 0 mineiro no garimpo. De um
momento para o outro, no fildo resistente se descobrira, talvez, por entre a
ganga, o metal precioso (BARBOSA, 1997, p. 1.033)
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Ora, ¢ evidente o avanco da sociedade, mas o Estado dificilmente acompanha
este desenvolvimento, pois tende a permanecer inerte e, muitas vezes, ¢ retrogrado. Nao ha
um planejamento adequado da politica publica em varios setores de extrema relevancia
para as pessoas, tais como, satde, educagdo, seguranca, lazer. Parece que o administrador
publico, mais especificamente o Poder Executivo, com a colaboragdo do Poder Legislativo,
projeta um programa de governo tendente a fazer com que seja garantido o exercicio do
poder pelo prazo do mandato e, possivelmente, a recondu¢do do mesmo integrante ou,

quando impedido para isso, ser sucedido por alguém de seu proprio partido.

Em suma, pretendemos analisar os fatores que concorrem e/ou afetam para que
o Ministério Publico seja uma institui¢ao eficaz para viabilizar as pessoas o atendimento de
suas necessidades pelos administradores publicos. Além disso, também serd nosso objetivo
investigar se o Parquet contribui para que as politicas publicas envolvendo os direitos
fundamentais sejam efetivas e eficazes e, finalmente, se a a¢do e atuagdo do Ministério
Publico instiga, incentiva, estimula e/ou compele o Estado a cumprir seus deveres
constitucionais. Enfim, tratar da relacdo entre o Ministério Publico e a democracia, no

constitucionalismo posterior a 1988.

Finalmente, a relevancia de pesquisas a respeito da adequada e eficiente
atuacdo do Ministério Publico decorre da propria fungdo a ele destinada pela Constituicao
Federal, pois no seu artigo 127, esta estabelecido que ao Ministério Publico cabe “a defesa
da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis”. E, mais adiante, o artigo 129, inciso II, complementa ser fungdo
institucional do Ministério Publico “zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos
servigos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constitui¢do, promovendo as
medidas necessarias a sua garantia”.

Ora, o disposto na Constitui¢do Federal impde um constante debate em torno
desse tema que envolve uma instituicdo que foi alcada e responsabilizada por assegurar o
efetivo respeito e atendimento aos direitos constitucionais dos cidaddos. Nao por outro
motivo, Gabriel Lino de Paula Pires investigou a atuacdo do Ministério Publico como
responsavel pelo controle da legalidade dos atos da administragdo publica, como podemos
verificar no seguinte trecho de sua conclusdo:

No controle sobre a Administragdo, ao Parquet ¢ dado exigir que aquela
cumpra o proprio direito vigente. Em outras palavras, o Ministério
Publico deve buscar impor & Administragdo aquilo que ja constitui dever
juridico do Poder Publico.
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Se ¢ verdadeira a constatagdo de que a concepgdo da legalidade vem se
alterando sensivelmente, é também relevante reafirmar a necessidade de
preservacdo da propria legalidade, nogdo fundamental do proprio Estado
de Direito, sem a qual ndo se cogita de uma minima organizagdo social e
estatal (PIRES, 2014, p. 168)

O tema da pesquisa de Gabriel Pires foi outro, mas ¢ oportuno a referéncia a
ele para demonstrar a necessidade de continuar a pesquisa a respeito de como ¢ possivel
obter, de forma efetiva, o atendimento as demandas das pessoas e de que forma o
Ministério Publico pode contribuir com esse objetivo. Além dos aspectos referidos

anteriormente, nesta pesquisa algumas questodes tradicionais e outras mais recentes deverao

ser examinadas. Dentre outros, o problema da soberania e do poder.

O administrador geralmente tende a argumentar que as politicas publicas e o
atendimento de demandas propostas pelos administrados implicam em invasdo de esfera de
atribuicdo constitucionalmente atribuida ao Poder Executivo. Assim, em consequéncia
deste embate, ao examinarmos mais atentamente a formagdo do Estado, do qual o
Ministério Publico ¢ integrante, certamente enfrentaremos este problema, podendo
antecipar algumas informagdes a respeito, iniciando pelo esclarecimento de Darcy

Azambuja:

Quando se diz que o Estado ¢ soberano, deve entender-se que, na esfera
da sua autoridade, na competéncia que ¢ chamado a exercer para realizar
a sua finalidade, que é o bem publico, ele representa um poder que nio
depende de nenhum outro poder, nem ¢ igualado por qualquer outro
dentro do seu territorio (AZAMBUIJA, 1990, p. 50)

Por sua vez, De Cicco e Gonzaga, a respeito de soberania, afirmam:

O Estado Soberano ¢ aquele que tem o poder de declarar seu proprio
Direito positivo de modo incontrastavel, isto €, sem ter de dar satisfagdo a
nenhuma instancia superior. [...]

Nas palavras de Miguel Reale, podemos definir a Soberania como sendo,
do ponto de vista politico, a independéncia fundamental do poder do
Estado perante outros poderes e, do ponto de vista juridico, o direito
incontrastavel de governar.

Por sua propria natureza, a Soberania ¢, entdo, una, indivisivel,
inalienavel e imprescritivel (DE CICCO; GONZAGA, 2016, p. 65)

Nao poderiamos deixar de mencionar a ligdo de Dalmo de Abreu Dallari, na
obra Elementos de teoria geral do Estado, citando Miguel Reale, definindo como conceito
politico de soberania: “o poder de organizar-se juridicamente e de fazer valer dentro de seu

territorio a universalidade de suas decisoes nos limites dos fins éticos de convivéncia”
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(DALLARI, 2016, p. 86). A soberania implica em exercicio de poder, sobre o qual temos a

seguinte licdo de Dalmo de Abreu Dallari:

O problema do poder, para muitos autores, ¢ o tema central da Teoria
Geral do Estado, havendo mesmo quem sustente que o Estado ndo s6 tem
um poder mas é um poder. Esta ¢ precisamente a teoria de Burdeau, que
conceitua o Estado como a institucionalizacdo do poder. Diz ele que os
chefes de um grupo social, assim como desejam que seja reconhecida sua
legitimidade, querem também assegurar a continuidade do poder. E ¢é
entdo por essa preocupacdo pragmatica que surge o Estado, podendo-se
compreender por tal processo de formagdo sua natureza. O Estado ¢
poder, e por isso seus atos obrigam; mas ele é poder abstrato, e por isso
ndo ¢ afetado pelas modificagdes que atingem seus agentes (DALLARI,
2016, p. 112)

Compreender o poder ¢ uma questdo dificil e podemos ter uma nogdo a

respeito quando recordamos a afirmagdo feita por Bobbio, em sua obra Teoria geral da

politica, citada a seguir:

podem-se distinguir trés grandes tipos no ambito do conceito latissimo de
poder. Esses tipos sdo: o poder econdmico, o poder ideologico e o poder
politico. [...] Todas as trés formas de poder instituem e mantém uma
sociedade de desiguais, isto €, dividida entre ricos e pobres, com base no
primeiro, entre sapientes e ignorantes, com base no segundo, entre fortes
e fracos, com base no terceiro, genericamente, entre superiores e
inferiores.” (BOBBIO, 2000, p. 162-163)
Precisamos abordar o tema poder. Dalmo de Abreu Dallari, quando trata da

questdo de poder, depois de mencionar que a “imagem de ordem que ¢ o proprio

fundamento do poder”, conclui sua exposi¢do afirmando sobre o poder do Estado:

no Estado, o poder se reveste de caracteristicas que ndo sdo encontradas
em outro lugar, a saber: seu modo de enraizamento no grupo lhe d4 uma
originalidade que repercute na situacdo dos governantes e sua finalidade
o liberta da arbitrariedade das vontades individuais; seu exercicio, enfim,
obedece a regras que limitam seu perigo. Segundo essa concepgdo, o
poder € mais do que essencial para o Estado, pois ele é o proprio Estado
como expressdo ordenada da ideia de convivéncia que prepondera no
grupo (DALLARI, 2016, p. 112)

O ensinamento de Dallari sobre a ideia de que ao Estado cabe preservar a
convivéncia do grupo social € coerente com o pensamento de Rousseau, eis que este afirma
a respeito da finalidade da sociedade organizada, qual seja, permitir aos integrantes do
grupo social alcancarem a propria “conservacdo e prosperidade”. Tais pensamentos
viabilizam fazer uma reflexdo sobre fatos passados que motivaram a formagao do Estado e
examinar a evolucdo dos acontecimentos para compreender as caracteristicas atuais do

Estado e, mais ainda, formular propostas ou hipoteses vidveis para os dias futuros.
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Dalmo de Abreu Dallari, na obra O futuro do Estado, propde a formulagdo de
propostas e teorias para que os administradores do Estado possam deliberar sobre aquela
que se apresente como a mais viavel para o direcionamento de politicas publicas. O

seguinte trecho da mencionada obra permite compreender a pretensao do autor:

Em face de tudo quanto foi visto, ndo ha duvida de que a predi¢do do
futuro do Estado, com base em elementos cientificamente obtidos, é
perfeitamente possivel. E inegavel também que se trata de tarefa util,
tendo em vista a grande influéncia do Estado na vida de todos individuos,
uma vez que ndo se pode praticar qualquer ato que tenha a minima
repercussdo social sem levar em conta a existéncia do Estado, sua
organizacdo e seus mandamentos. Para esse objetivo de predicdo sera
preciso comegar pela verificagdo da posi¢cdo do Estado na sociedade, com
as caracteristicas e perspectivas da época atual. A partir dai ¢ que poderdo
ser enunciadas as predigoes sobre o futuro possivel. (DALLARI, 2007, p.
40)

Outro tema decorrente da pesquisa se refere a questdo da desigualdade social
que ¢ responsavel por motivar os integrantes da sociedade a buscar atendimento junto aos
administradores, pois muitas vezes estes se omitem em cumprir seus deveres, por diversas
motivagdes. Nao podemos ignorar a constante disputa entre o interesse publico e os
interesses individuais ou coletivos de pessoas que precisam dos servigos publicos e/ou de
atendimento pelos governantes. Estes, quando instados ou provocados, geralmente
distorcem a interpretacdo do interesse publico como fundamento para negar a efetivagdo de

politicas publicas voltadas ao atendimento de demandas sociais.

Tal conflito implica em ser imprescindivel uma instituicdo que faca a
intermediagdo entre aquele que precisa de algo do Estado e o representante do Estado que
tem o dever de atender tal demanda. O Ministério Publico parece, ao menos em tese, ser a
instituicdo prevista constitucionalmente para solucionar tais questdes por meio de sua
atuagdo intermediadora e, mais ainda, também pode contribuir para fomentar politicas
publicas que assegurem o atendimento de futuras necessidades.

Nao podemos negar, cabe registrar, em varias situagdes ¢ facil concluir que
algumas acdes dos administradores sdo necessarias, mas eles se omitem. Como exemplo,
podemos mencionar que todas pesquisas apontam para um constante envelhecimento da
populagdo; portanto, o administrador, no futuro, devera ter a disposi¢do das pessoas 0s
servigcos publicos voltados a este grupo da populacdo. Serd preciso equipamentos e
servicos envolvendo atividades de lazer, atividade produtiva compativel, atendimento as
debilidades da satde dos idosos, fornecimento de medicamentos. Contudo, aparentemente,

a Unica preocupagdo do Estado, em relagdo ao envelhecimento da populagdo, pode ser
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resumida ao interesse em planejar a contabilidade do caixa da previdéncia social: como
pagar as aposentadorias no futuro?

E certo tratar-se de uma agdo politica que considera as pessoas, mas parece que
a atencdo primordial consiste em preparar o caixa do tesouro para enfrentar despesas
iminentes. Nao ¢ esta a acdo de politica publica conveniente e apropriada para um
administrador publico, ao menos, do ponto de vista do administrado. Alids, serd que o
Ministério Publico também ¢ omisso no cumprimento de suas atribui¢des; se sim, quais

seriam os motivos para isso?

Mencionamos anteriormente haver um conflito entre o interesse publico e o
interesse privado. Os administradores, em algumas ocasides, invocam o principio da
reserva do possivel, para sustentar a impossibilidade de atendimento as demandas dos
individuos; sera que tal fundamento ¢ correto? O Supremo Tribunal Federal tem mitigado a
rigidez do principio da reserva do possivel, como constatamos com o seguinte trecho de
voto do Ministro Celso de Mello, no voto proferido no pedido de Suspensdo de Tutela
Antecipada n° 175-AgR/CE:

Nada mais nocivo, perigoso e ilegitimo do que elaborar uma
Constitui¢ao, sem a vontade de fazé-la cumprir integralmente, ou, entdo,
de apenas executa-la com o propdsito subalterno de torna-la aplicavel
somente nos pontos que se mostrarem convenientes aos designios dos
governantes, em detrimento dos interesses maiores dos cidadaos.

E, ao final, o Min. Celso de Mello ainda afirma:

Concluo o meu voto, Senhor Presidente. E, ao fazé-lo, devo observar que
a ineficiéncia administrativa, o descaso governamental com direitos
basicos da pessoa (como o direito a satide), a incapacidade de gerir os
recursos publicos, a falta de visdo politica na justa percepcdo, pelo
administrador, do enorme significado social de que se reveste a protecao
a saude, a inoperancia funcional dos gestores publicos na concretizagdo
das imposi¢des constitucionais ndo podem nem devem representar
obstaculos a execucao, pelo Poder Publico, da norma inscrita no art. 196
da Constituicao da Republica, que traduz e impde, ao Estado, um dever
inafastavel, sob pena de a ilegitimidade dessa inaceitdvel omissdo
governamental importar em grave vulneragdo a um direito fundamental e
que ¢, no contexto ora examinado, o direito a saude.

Sendo assim, em face das razdes expostas, e considerando, sobretudo,
Senhor Presidente, o magnifico voto proferido por Vossa Exceléncia,
nego provimento ao recurso de agravo interposto pela Unido Federal.

E importante ressaltar que a limitacdo de nossa pesquisa ndo permitird
enfrentar essa questdo, razdo pela qual nos limitamos a apontar ser do nosso conhecimento

a discussdo a respeito da reserva do possivel como suposto obsticulo a efetivacdo de
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direitos. Enfim, sdo essas as linhas gerais expondo os objetivos desta pesquisa; agora

indicaremos como ela se desenvolvera.

Inicialmente, apresentaremos o pensamento doutrinario e filoséfico para
debater alguns conceitos ou valores que sdo os alicerces e fundamentos para a constitui¢do
e estabelecimento da sociedade organizada, pois o agrupamento humano visa garantir a
seguranga e prosperidade das pessoas, mas isso acaba propiciando as condi¢des para o
surgimento de divergéncias entre os individuos; como ressaltou Sérgio Resende de Barros
ao dizer que ¢ preciso “superar o paradoxo da civilizagdo, que € facilmente verificavel na
atualidade, entre o avango da cultura humana e a agressio aos direitos humanos”

(BARROS, 2003, p. 10).

Com efeito, o agrupamento humano formando uma sociedade ainda
rudimentar, como ndo poderia deixar de ser, exigia a constitui¢do, instituicdo e formagao
de oOrgdos responsdveis por gerenciar e¢ administrar essa convivéncia. Portanto, o
desdobramento necessario sera trazer ao estudo o ente moral responsavel por concretizar a
expectativa dos homens. Assim, apresentaremos alguns temas relativos ao Estado. O

classico Montesquieu e sua teoria a respeito da triparticio dos poderes do Estado.
Tais questdes serdo tratadas no Capitulo I.

O homem e a sociedade evoluem. Se antes bastava a garantia de alguns
direitos, o homem percebe que a promessa de prosperidade para todos deve passar pelo
efetivo exercicio do poder em beneficio de todos. A administracio do Estado ou a
governanga deve ser exercida para o povo e pelo povo para concretizacdo de direitos que
evoluem. Portanto, as questdes atinentes a democracia serdo o objeto de estudo no Capitulo

IL.

Os homens possuem direitos fundamentais, mas ha um conflito entre os
individuos que querem obter a satisfagdo de suas necessidades garantidas formalmente,
mas o ente responsavel por isso: o Estado. Este esta despreparado ou despreocupado em
atender aqueles? Serda que as pessoas conseguem fazer suas pretensdes chegarem aos
administradores? Embora o governo seja exercido pelo povo e para o povo, este acaba nao
tendo voz ou, se a possui, ndo ¢ ouvido; isso, consigna-se, faz da democracia, na teoria,
uma boa forma de governo; mas, na pratica, o povo ¢ deixado a propria sorte e esta

situacdo de desamparo persiste.
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E preciso um intermediador ou facilitador que viabilize ou, em algumas
ocasides, faca impor ao Estado-administrador o dever de ouvir e atender as aspiragdes das
pessoas. Por isso, estudaremos o Ministério Publico, instituicdo que permite as pessoas
acessarem e/ou obterem o reconhecimento de seus direitos fundamentais e, além disso,

essa instituicao ainda fomenta politicas publicas. Esse ¢ o proposito do Capitulo III.

Ao final, apresentaremos nossas consideracdes finais, todas decorrentes do
estudo realizado, quando apontaremos o Ministério Publico, na teoria e na pratica, como
instituicdo de ressonancia dos clamores da sociedade. Essa instituicdo cumpre sua fungao
constitucional e institucional? Quer seja negativa ou afirmativa a resposta, analisaremos a
razao para isso € como o Parquet pode contribuir para a evolucdo da sociedade e do
Estado, fazendo com que os direitos fundamentais das pessoas sejam atendidos e a

democracia possa ser uma realidade.

Apresentado o teor desta pesquisa e como ela se desenvolve, passamos ao

exame de como tudo comecgou, no Capitulo I - Origem.
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CONSIDERACOES FINAIS

Encerrando esta pesquisa, a primeira conclusdo que podemos fazer ¢ a respeito
da tomada de consciéncia em relagdo a questdo examinada, permitindo realizar um relato
condensando desses estudos, debates e reflexdo. E, por questdo didatica, faremos isso
abordando alguns topicos que consideramos relevantes para sintetizar nosso pensamento e

posicionamento.

I. A Sociedade

A sociedade, assim como o tempo, ndo interrompe seu curso. O tempo sempre
avanca e ndo retrocede, mas a sociedade ndo se caracteriza pela evolugdo constante e
ininterrupta. H4 percalcos e obstidculos que afetam o desenvolvimento da sociedade,
ocorrem interrupgdes e retrocessos na sua marcha. Direitos criados ou declarados, ndo sdo
concretizados. As pessoas sdo estimuladas e convencidas a respeito da conquista formal de
direitos, mas isso fica distante do plano da realidade. Os conflitos surgem porque aqueles
que sdo nomeados representantes das pessoas fazem propostas e promessas, mas nao as

cumprem. Alguns direitos precisam alcangar o plano da realidade.

A presente dissertacdo tratou dessas questdes. Comecando pelo exame da
propria teoria do contratualismo, por nds aceita. Parece-nos que ela é convincente e
conveniente para o nosso estudo. Essa teoria explica a formagdo da sociedade, sua
constitui¢do, partindo do estado de natureza e avancando ao estado civil. Se houve uma
organizagdo no campo dos fatos, tornou-se imprescindivel a formalizagdo e materializagdo
dos termos da constitui¢do desta nova ordem social. Assim, a civiliza¢do al¢a ao grau de
um Estado civil organizado e os direitos e deveres sdo reconhecidos formalmente. Agora,
os conflitos devem ser solucionados de forma ordeira, ndo mais pela violéncia, mas por
meio do debate e composicao entre aqueles que possuam alguma divergéncia; se invidvel e
necessario o Estado decidira o conflito, pacificando a sociedade. Se houve um regramento,
mas ha um conflito permanente e duradouro, algo ndo esta funcionando tdo bem como
deveria, a0 menos pela teoria que pretende explicar a situacdo fatica. Por isso, também
dedicamos um momento ao exame da teoria da divisdo do poder do Estado, a divisdo
funcional do poder. Em outros termos: a separacdo das funcdes do Estado. Assunto
classico recomenda buscar o ensinamento do tedrico mais tradicional; por isso, o tema foi

abordado com o apoio nas licoes de Montesquieu. A essa parte do estudo denominamos
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“Origem”, no Capitulo I.

Examinamos a teoria que expde a formacdo da sociedade civil com o objetivo
de expor a razdo para termos como principios fundamentais norteadores do direito positivo
alguns valores defendidos por pensadores cléassicos, tais como a igualdade e a liberdade.
Estes principios ou valores, em realidade, servem para frear o impeto do Estado contra os
individuos que integram a sociedade e revelam que o sistema democratico de governo

ainda ¢ o mais adequado.

II. O governo

Postas tais ideias a respeito da sociedade, com as quais pudemos constatar
valores ou principios que nos sdo caros, preciosos € necessarios para resguardar uma vida
minimamente digna para todos os integrantes da sociedade, passamos ao exame da
democracia, pois esta ¢ a forma de governo no Brasil. Tal procedimento, qual seja: o
exame da constitui¢ao da sociedade e, posteriormente, a forma de governo, se deve ao fato
de considerarmos mais importante a sociedade em relagdo ao governo. Além disso,
também pudemos constatar que a sociedade precisa de um governo para sua administragao

e organizacao.

Constatamos que ha falhas mesmo num governo democratico, mas ainda nado
podemos dispensar tal sistema porque outro ndo ha para suplantd-lo. A democracia permite
ao povo, ao menos do ocidente, fazer renova¢do dos administradores e governantes, com
intento de alcangar o objetivo maior da organizacdo de uma sociedade: permitir as pessoas
conquistarem o necessario para sua existéncia digna e segura. Também foi possivel
concluir que os conflitos e frustracdes de direitos perseguidos pelos integrantes da
sociedade implicam na necessidade de levar os anseios, cada vez maiores, aos governantes,
tentando obter destes a satisfagdo das postulacdes daqueles. Eis que em sociedades amplas,
¢ improvavel que todos integrantes da sociedade consigam acesso aos administradores

publicos.

A engrenagem democratica ndo para e ndo pode parar. Ademais, deve evoluir e
permitir as pessoas melhores condi¢cdes de vida. Porém, também percebemos que os
anseios das pessoas, as vezes, estdo além da capacidade de atendimento por parte dos
governantes e, outras vezes, estes estdo aquém da capacidade de bem representar as

pessoas; além disso, ainda hd a hipdtese de incapacidade de algumas pessoas ou



188

determinados grupos levarem seus pleitos aos administradores publicos. Por tais razdes,
surge a necessidade de uma instituicdo, independente e sem paixdes pelo poder, mas que
possa representar a sociedade e conhecer os meandros da administracdo publica, sua
capacidade e limitacdo, visando concretizar anseios que devem ser materializados e, se o

caso, barrar aventuras administrativas ou judiciais.

O Ministério Publico, em face de sua origem e funcdo, além de suas atribui¢des
e destinacdo estatal, ¢ a instituicdo destinada pela Constituicdo Federal para ser esse
fomentador para o atendimento de anseios sociais, um 6rgao conveniente para materializar
direitos, mas ao mesmo tempo servir como um primeiro anteparo estatal para

questionamentos duvidosos e infrutiferos.

II1. O Ministério Publico e a democracia brasileira

Por tais razdes, o Ministério Publico foi o assunto exposto em seguida; sua
origem e sua finalidade, sua forma de atuar e maneira de agir. Uma institui¢ao estatal que
age como representante da sociedade, mas ¢ um representante do Estado, fato que a

legitima perante a sociedade e, também, perante administradores e governantes.

Precisamos explicar melhor isso, para ndo permitir duvidas ou interpretagdes
equivocadas. Ao atuar como 6rgdo autor de uma agdo — criminal ou civil — o Ministério
Publico sera o representante da sociedade perante o Estado-Juiz, buscando o reparo de uma
violacdo ao direito daquele a quem representa: a sociedade. Assim, para o Estado-Juiz, o
Ministério Publico ¢ o representante da sociedade. Por outro lado, a sociedade, nesta
situacdo fatica, interpreta o Ministério Publico como um representante do Estado que lhe
atende e defende, aquele 6rgdo que, em nome do Estado, pode resolver sua dificuldade.
Portanto, para o integrante da sociedade, o Ministério Publico ¢ um representante do

Estado.

Dai, a afirmativa a respeito do Ministério Publico ser, ao mesmo tempo,
representante do Estado e representante da sociedade. A figura da representa¢do, mais
voltada aos cargos legislativos e executivos, lamentavelmente, num passado recente e no
presente, traz a sociedade indesejaveis associagdes, tais como o aproveitamento do cargo
para resolver questdes ou interesses pessoais € de grupos, a obtencdo de vantagens ilicitas,
intermediagdes pouco republicanas. Entretanto, como em qualquer situacdo, ¢ inaceitavel

generalizacdo ou pré-julgamento. Nem todos os representantes podem ser considerados
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bons ou maus, eficientes ou ineficientes, proveitosos ou inuteis. O Ministério Publico,
igualmente, deve ser examinado e melhor conhecido para podermos interpretar se € ou nao

um bom representante da sociedade e do Estado.

Assim, a exposicdo feita permite concluir que, formalmente, o Ministério
Publico ¢ uma institui¢do dotada de mecanismos para bem representar a sociedade e, ao
mesmo tempo, bem representar — perante a sociedade — o Estado. Isso porque sua atuacao
extrajudicial e judicial permite levar a sociedade a informagdo inicial sobre a
impossibilidade juridica, ética e moral da pretensdo, pois dispondo de autonomia e
independéncia, além de estar desvinculado da parte e do direito eventualmente a ser
postulado, ¢ possivel evitar, ou melhor, solucionar, desde o primeiro momento, o conflito
que lhe ¢ submetido. Uma situagdo hibrida ou duplice, pois representa a sociedade e, ao

mesmo tempo, o Estado.

Temos outras institui¢des que podem representar os interesses de grupos ou
categorias de pessoas. Porém, tais instituicdes ou representantes acabam inevitavelmente
ingressando com demandas judiciais, muitas vezes desnecessarias, porque,
invariavelmente, agem por paixdo e vinculadamente, com objetivo inalteravel de
efetivagdo da demanda de quem representam, ainda que em prejuizo de outra categoria de

pessoas ou grupos. Assim, a relagdo de tais institui¢des € um tanto quanto tormentosa.

De outro lado, temos o proprio Estado e seus varios 6rgdos responsaveis por
atendimento aos anseios e demandas da sociedade. No entanto, as demandas sdo
infinitamente superiores as possibilidades. O administrador, por isso, por forca de
regramentos legais que lhe ddo um certo poder de escolha, mas também limitam suas
acdes, sempre estara sujeito a ser questionado por atender um ou outro interesse, por agir
ou se omitir. Desse modo, acaba sendo uma alternativa do administrador a manifestagdo
formal do Poder Judiciario como condi¢do para a solugdo de problemas e conflitos, mesmo
contando com equipes técnicas capacitadas a auxiliar para reconhecer fatica e
juridicamente o dever e possibilidade de atender uma postula¢do, ou de indenizar, ou de
reparar uma situacao fatica. Assim, salvo hipodteses raras, os administradores agem depois
de ordem judicial e, ndo raramente, depois de esgotar toda e qualquer forma de discutir a

questdo judicialmente.

Ainda temos inumeras empresas que rotineiramente figuram nos polos passivos
de demandas judiciais, pois preferem litigar a atender voluntariamente pleitos legitimos.

Finalmente, ndo podemos ignorar a propositura de agdes que configuram verdadeiras
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aventuras judiciais.

Por essas razdes e outras, podemos dizer que muitas agdes judiciais sdo
desnecessarias e fazem com que o volume de questdes levadas a apreciagdo do Poder
Judiciario seja imensuravel e invencivel, causando descrédito do proprio sistema publico
de justica, pois muitas vezes ¢ tdo demorada a solugdo definitiva da demanda que se torna

indcua ou injusta pelo atraso em corrigir o problema.

Essa teoria ¢ conhecida, compreensivel e todos que militam na 4rea sabem que

deve haver mudanca para tornar o convivio social mais harmdnico e proveitoso para todos.

Para esse embate, bem como outras situacdes, como vimos ao longo da
pesquisa, o Ministério Publico ¢ um bom representante, do Estado e da sociedade. O
Ministério Publico dispde de mecanismos eficientes para solucionar questdes individuais e
coletivas, independentemente de agdes judiciais. Constatamos que essa instituicdo pode
auxiliar as pessoas na efetivagdo e concretizagdo de seus direitos, os quais serdo

reconhecidos e respeitados por terceiros € mesmo pelo Estado.

Destarte, enquanto 6rgao do Estado, o Ministério Publico representa a
sociedade, sendo um facilitador para o acesso e efetivacdo de direitos e interesses porque,
em sua esfera de atribuicdes constitucionais, a legislagdo disponibiliza ao Ministério
Publico ferramentas que podem fazé-lo instar e provocar nos administradores publicos, em
todas as esferas do servigo publico, acdes em conformidade com a lei e o direito (artigo
129, inciso VI, da Constituicdo Federal). Assim, o Ministério Publico também ¢é um 6rgao
fomentador de politicas publicas. Ademais, também lhe ¢ viabilizado intermediar solugdo
de conflitos de maneira extrajudicial, com seguranca juridica e imparcialidade, sendo um

instrumento eficiente e célere para a sociedade.

Contudo, teoria e pratica nem sempre caminham juntas. A teoria esta
delineada, mas a pratica parece indicar que o Ministério Publico ndo realiza de maneira
eficaz sua atribui¢@o e destinagdo constitucional eis que sdo muitas as mazelas, desmandos
e omissdes dos governantes ¢ mesmo de empresas privadas afetando direta e

rotineiramente todas as pessoas.

Qual a causa desse problema: ineficacia do Ministério Publico, ineficiéncia de
seus integrantes, falta de estrutura destes ou daquele, excesso de conflitos na sociedade,

consequéncia do convivio em sociedade?

Ao menos em parte hd uma razdo historica, pois a sociedade brasileira ainda ¢
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muito jovem, temos pouco mais de 500 anos de historia e algumas décadas de experiéncia
democratica. Assim, aos poucos o amadurecimento da sociedade e a experiéncia
democratica tende a aprimorar o convivio social e viabilizar uma atua¢do mais eficaz do
Ministério Publico.

No entanto, delegar a eficacia da instituicdo ao tempo e aprimoramento da
civilidade seria mera transferéncia da responsabilidade por ndo atingir sua finalidade
constitucional. Desse modo, devemos apontar alguns fatores praticos para explicar (ndo
justificar) a situacdo aquém do esperado em relacdo a atuacdo do Ministério Publico como
orgao fomentador de politicas publicas e facilitador do acesso das pessoas e da sociedade
aos seus direitos. Nesse aspecto a principal explicacdo que encontramos nas dificuldades
para a atuagdo mais eficaz por parte do Ministério Publico pode ser extraida de uma

observagdo da historia e dos pensadores.

Voltamos nossa atencdo para Sérgio Resende de Barros e Jean-Jacques
Rousseau e a teoria que ambos defendem para explicar a origem do Estado. Barros atribui
ao poder econdmico a responsabilidade por promover a separagdo entre o poder politico e
o poder econdmico para formar o Estado, mas o poder politico foi mantido ao alcance do
poder econdmico. E o que podemos inferir de uma passagem do livro Contribuicdo
dialética para o constitucionalismo, pois Sérgio Resende de Barros nos adverte que “a
dindmica econOmico-social e, portanto, a logica politico-juridica do capitalismo [...]
implicaram uma necessaria, embora relativa, autonomia dos agentes politicos em face dos
agentes econdmicos”, ou, mais sinteticamente, para Barros “no inicio do capitalismo — no
mercantilismo — estd o inicio do proprio Estado. Eis ai a efetiva origem do Estado”
(BARROS, 2007, p. 40). Por sua vez, Rousseau diz que a origem do Estado foi uma

consequéncia do interesse do rico em preservar seu poder economico:

o rico, forgado pela necessidade, acabou concebendo o projeto que foi o
mais excogitado que até entdo passou pelo espirito humano. Tal projeto
consistiu em empregar em seu favor as forgas daqueles que o atacavam,
fazer de seus adversarios seus defensores. (ROUSSEAU, 1987-1988, p.
99 — grifo no original)
Ambos pensadores atribuem ao poder econdmico o interesse em usar o poder
politico para manter sua situagdo de dominio sobre os demais integrantes da sociedade. O
posicionamento desses respeitaveis pensadores ¢ compartilhado por Carlos Ayres Britto

que afirma ser “fato que a opressdo politica e a espoliacdo econdomica sempre se colocaram

enquanto os piores entraves a sadia convivéncia em forma de Estado” (BRITTO, 2001b, p.
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48).

Embora os comentadores mais recentes reconhegam a possibilidade de uma
relacdo entre poder econdmico e poder politico prejudicial a sociedade, isso ndo ¢
novidade, pois Rousseau j& antecipava isso. Assim, a quem interessa a defesa de direitos e
a fomentagdo de politicas publicas voltadas ao equilibrio entre a relacdo daqueles que
possuem o poder econdmico e os que detém o poder politico, bem como desta com o

restante da sociedade, para obtencdo e concretizagdo de uma justica social?

A resposta ¢ simples: aos menos favorecidos. Entretanto, estes integram uma
classe da sociedade que ndo tem acesso aos servigos publicos basicos necessarios para uma
vida digna. E tais pessoas, além de ndo terem acesso aos servigos, também ndo possuem
influéncia para serem respeitados pelos mais “poderosos”, do ponto de vista econdémico ou
politico. Enfim, a principal classe social protegida pelas acdes do Ministério Publico ¢ a
mais sacrificada e menos influente, pois detentores de poder econdmico ou politico podem
prescindir da mencionada institui¢cdo, embora dela utilizem, algumas vezes para manter ou

restabelecer seu poder.

Fazer respeitar um direito exige uma contrapartida, o cumprimento de uma
obrigagdo ou dever por parte de outra pessoa, fisica ou juridica, de direito publico ou
privado. Muitas vezes cumprir um dever ou desonerar-se de uma obrigacdo implica em
despesa, investimento; isso tem um custo. Af estd a dificuldade: custo, investimento para

respeitar o direito alheio.

Parece-nos que a atuacdo do Ministério Publico, em grande parte de sua esfera
de atribui¢des, implica em impor investimentos e despesas aos que desrespeitam o direito
alheio ou ndo atendem as demandas da sociedade. Como se sabe, ndo ¢ o objetivo principal
das pessoas, fisicas e juridicas, em especial quando ¢ possivel deixar de realizar gastos e
discutir isso em juizo. Outras vezes, quando hd uma vantagem ainda que ndo seja em
principio financeira, haverd concordancia e disposi¢do em atender o pleito do oOrgao

fomentador de politicas publicas e facilitador de acesso a direitos.

Nao podemos ignorar as criticas recebidas pela instituicdo ou, mais
apropriadamente, a alguns integrantes da instituicdo, pois agem em contrariedade aos
principios que a norteiam e, por tal razdo, ddo margem a comentarios do seguinte teor:

Alguns dos membros do Ministério Publico, com vocagdo,

cinematografica, pretendem que o Congresso se curve a medidas que
visam tornar suas fun¢des mais relevantes que as do Judiciario,
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permitindo-lhes, sem autorizacdo judicial, prender suspeitos, invadir
escritérios de advocacia — quebrando a inviolabilidade constitucional de
outra instituicdo idéntica a sua (Advocacia) -, obter ilicitamente provas e
atuar com interpretacdes ‘pro domo sua’, mesmo que desavisadas e
injuridicas. Pretendem impor ao Congresso Nacional, que abertamente
criticam, sua forma autoritaria de combate a corrupgao.

I[\'/iﬂito embora, o mérito da Operagdo Lava Jato esteja permitindo ao
brasileiro melhor decidir como votar nas proximas elei¢des, a democracia
ndo admite o arbitrio, nem salvadores da patria (SILVA MARTINS,
2017, p. B4)

Talvez, uma analise sintética a respeito da instituicdo demonstre que ela esta
bem aquém daquela que seria a desejavel. Todavia, o poder econdomico, por si e
influenciando o poder politico, age impedindo ou dificultando uma atuagdo mais eficiente
pelo Ministério Publico; além disso, ndo ¢ possivel negar que alguns dos integrantes da
instituicdo agem de maneira inapropriada. Ora, embora alguns integrantes possam deixar
de agir em conformidade com as principais caracteristicas e principios que orientam a
institui¢do, ¢ for¢oso recordar que eles fogem a regra, os integrantes que desapontam a
sociedade sdo a exce¢do, a imensa maioria dos integrantes do Ministério Publico, apesar de
suas limitagdes, levam e elevam a institui¢do a tornar-se a salvaguarda das pessoas que
buscam conquistar, resguardar ou recuperar direitos, quer sejam ou estejam ameagados ou
violados; por isso trata-se de instituicdo respeitavel e necessaria para a sociedade.

A Constitui¢do Federal de 1988 dotou o Ministério Publico de atribuigdes
necessarias para implementar os principais objetivos almejados pela sociedade e, de certa
maneira, motivadores do pacto, segundo a teoria sustentada pelos contratualistas do século
XVIII: preservar a seguran¢a das pessoas e garantir a possibilidade da prosperidade de
todos.

A este respeito, podemos citar a conclusdo a que chegou José Afonso da Silva,
no texto “A Constituicdo e a estrutura de poderes”, consistente em dizer que a Constitui¢ao
vigente “oferece as bases, os pressupostos € o instrumentos de modernizagdo, a prdtica
politica é que tem que coordenar os meios oferecidos para a consecu¢do dos fins apontados
na obra do constituinte” (SILVA, 2008, p. 222 - grifamos). Silva diz que a pratica politica
deve ser o meio para alcangar os objetivos estabelecidos pelo constituinte, todavia, €
notorio que alguns politicos ndo correspondem a essa expectativa, como nos lembra Paulo
Bonavides ao dizer que a:

classe politica sem grandeza e espirito publico quando representantes
seus fazem da imunidade parlamentar, que ¢ a mais alta e majestosa
salvaguarda de independéncia da palavra e o mais intangivel penhor das
prerrogativas de que se investe o representante da Nag@o soberana, o
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escudo da impunidade, servindo, assim, o mandato de valhacouto a
quantos se segregaram do bem comum para a¢des contrarias ao Direito e
aos interesses da Sociedade” (BONAVIDES, 2010a, p. 178-179)

Ora, se a sociedade depende da politica e dos politicos, mas estes estdo pouco
interessados em cumprir a missdo de utilizar aquela para concretizar o bem comum, qual ¢
a alternativa posta a disposi¢do da sociedade? Por isso, a relevancia de uma instituigdo
voltada a servir como instrumento eficiente para agir, no sistema de freios e contrapesos ou
de poder exercendo o controle do poder, incentivando, instigando, impondo ou, no
minimo, pleiteando a efetivagdo das promessas politicas para se tornarem politicas publicas
que atendam as demandas e anseios sociais.

Como resultado do esfor¢o por implantagio de um regime efetivamente
democratico no Brasil, na Constitui¢do Federal de 1988, o Ministério Publico foi a
instituicdo organizada e dotada de mecanismos aptos para facilitar as pessoas que
conquistem ou tenham declarados e reconhecidos seus direitos e, ainda, fomente junto aos
administradores publicos a concretizagdo de politicas publicas voltadas ao atendimento das
necessidades e dos interesses da sociedade. E a instituigio que assegura & sociedade o
fortalecimento e preservacdo da democracia e, mais ainda, do Estado democrético de
direito. Enfim, foi alcada a condi¢do de uma instituicdo voltada a materializar a voz do
povo para que este exercesse efetivamente o governo.

Sdo essas as bases e os objetivos constitucionais para a atuacdo do Ministério
Publico, numa teoria geral de Estado para esta institui¢do. Vejamos, em seguida, alguns
fatos que refor¢gam nosso posicionamento, ou seja, a estreita ligagdo ou, melhor ainda, uma
inter-relacdo democratica entre a sociedade e o Ministério Publico brasileiros porque
consideramos o formato (atribui¢des, vedacdes e garantias) dado a institui¢cao no Brasil um
reflexo, em grande parte, dos anseios e peculiaridades de nossa sociedade.

E preciso dar maior sustentacio para essa afirmacio.

kskosk

Fomos colonizados por Portugal que trouxe para a Colonia uma estrutura
governamental semelhante e a organizou como melhor lhe pareceu, inclusive em relagdo as
institui¢des que deram origem ao Ministério Publico brasileiro, como vimos no Capitulo
III. E pertinente apontar o Ministério Publico no Brasil como um reflexo do Ministério

Publico portugués.

Andrea Henriques Szilard nos diz que a origem do Ministério Publico

portugués remonta ao século XIV, inicialmente atuando como verdadeiro representante da
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coroa e denominados "procuradores do rei", evoluindo no século XIX, com o surgimento
da figura do "procurador de justica". Desse modo, as duas instituicdes - o Ministério
Publico portugués e o brasileiro - podem ser consideradas semelhantes em relagdo ao
tempo de existéncia, origem e finalidade. Essa comentadora acrescenta que o Ministério
Publico de Portugal pode ser dividido em trés periodos caracteristicos na historia de sua
evolucdo nas ultimas décadas: a) periodo de transicdo do Estado Novo para a democracia,
de 1974 a 1985; b) o segundo periodo entre 1986 ¢ 1997; ¢) o ultimo periodo que se inicia
em 1998 e prevalece nos dias de hoje (SZILARD, 2014, p. 110-113).

Nosso proposito € apontar como estd a institui¢do portuguesa no momento
atual, por isso, utilizaremos um resumo apresentado por ela em relagdo a situagdo atual do
Ministério Publico portugués, que ¢ um 6rgao inico com o objetivo de:

1. representar o Estado, nomeadamente nos tribunais, nas causas em que
ele seja parte, funcionando como uma espécie de Advogado do Estado;

2. exercer a a¢ao penal;

3. defender a legalidade democratica, intervindo entre outras coisas, no
contencioso  administrativo ¢ fiscal e na fiscalizagdo de
constitucionalidade;

4. defender os interesses de determinadas pessoas mais carenciadas de
protecao, designadamente, os menores, os ausentes, os trabalhadores, etc
(SZILARD, 2014, p. 119-120)

Constatamos que ambos Ministérios Publicos possuem origens e finalidades
semelhantes, além disso, as duas institui¢des passaram por mudangas e adaptagdes em suas
atribuicdes em datas recentes, pois no Brasil aconteceu em 1988 e em Portugal em 1998.
No entanto, ha algumas diferencas que sobressaem e distinguem o Ministério Publico
brasileiro do portugués.

O Ministério Publico portugués, atualmente, ainda é responsavel pela defesa
dos interesses do Estado em juizo (item 1, referido na anterior citacdo de Szilard), 14
denominados ‘interesses privados do Estado’. Neste sentido, parece apropriado citar o
comentario de Eduardo Maia Costa, quando era o Procurador-Geral Adjunto no Supremo

Tribunal de Justi¢a (em Portugal):

No plano civil, compete ao Ministério Publico representar o Estado, os
incapazes, os incertos e os ausentes em parte incerta. A atribuicdo ao
Ministério Publico do patrocinio judiciario dos interesses privados do
Estado (advocacia do Estado), tradicional em Portugal, como vimos, tem
sido contestada por ser eventualmente conflitante (e na pratica o ¢ muitas
vezes) com os critérios de legalidade e objetividade que norteiam a
atuacdo do Ministério Publico, ou geradora de conflitos entre os diversos
interesses ou entidades que o Ministério Publico deve representar
(COSTA, 1999, p. 52)
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Vemos, assim, que persiste no Ministério Publico portugués, o modelo
inaugural da institui¢do brasileira, pois em Portugal, ainda hoje, persiste como atribuigao
do Ministério Publico defender e patrocinar os interesses do Estado em juizo. Essa fungao,
no Ministério Publico brasileiro, foi hda muitos anos abandonada e tornou-se, inclusive,
contraria a esséncia da institui¢do, pois ela € responsavel por defender os interesses difusos
na esfera do patrimdénio publico e cidadania da sociedade brasileira, bem como de

estrangeiros que aqui estejam.

Ainda ha outra peculiaridade apontada por Szilard, pois no item 3 de sua
citacdo, ela indica ser o Ministério Publico portugués um o6rgao de fiscalizagdo
constitucional e que atua no contencioso administrativo. Eduardo Maia Costa também

comenta essa atuagdo do Ministério Publico portugués da seguinte maneira:

No plano laboral, cabe ao Ministério Publico exercer o patrocinio
oficioso dos trabalhadores, embora a titulo subsidiario.

Importa destacar a intervencdo do Ministério Publico na fiscalizagdo da
constitucionalidade dos atos legislativos. Por um lado, o Procurador-
Geral tem competéncia para acionar a fiscalizacdo abstrata da
constitucionalidade, requerendo ao Tribunal Constitucional a declaracdo
de inconstitucionalidade com forga obrigatoria geral de atos normativos,
poder que tem sido usado com alguma frequéncia. Por outro lado, em
sede de fiscalizagdo concreta, os magistrados do Ministério Publico tém o
dever de recorrer para o Tribunal Constitucional das decisdes judiciais
que se recusem a aplicar um ato normativo com fundamento em
inconstitucionalidade ou que apliquem norma ja julgada inconstitucional
pelo mesmo Tribunal.

Por ultimo (e esta enumeragdo ndo ¢ exaustiva), o Ministério Publico
exerce ainda fungdes consultivas, nomeadamente através do Conselho
Consultivo, a que ja se fez referéncia. A atribuicdo de fungdes consultivas
tem sido contestada, mas goza de uma longa tradicio em Portugal. E
incontestavel que a coexisténcia de fungdes consultivas com fungdes
executivas ¢ anomala (COSTA, 1999, p. 52)

Esse comentario de Eduardo Costa, a respeito das fun¢des desempenhadas pelo
Ministério Publico portugués, demonstra a existéncia de diferengas atuais entre aquele que
foi 0 modelo (o Ministério Publico portugués) e a nossa institui¢do (o Ministério Publico
brasileiro). H4 semelhangas atuais entre as duas instituigdes? Nao podemos ignorar, pois a
esséncia das duas institui¢des, bem como de outros Ministérios Publicos, ndo deixa de ser a
mesma, cabendo ao Ministério Publico portugués “em primeiro lugar, a competéncia na
area penal. [...] Esta é a fun¢do nuclear do Ministério Publico” (COSTA, 1999, p. 51).
Aqui no Brasil, a primeira atribuicdo estabelecida na Constituicdo Federal vigente para o
Ministério Publico ¢ a de “promover, privativamente, a acdo penal publica” (artigo 129,

inciso I, da Constituicao Federal de 1988). Todavia, mesmo em relagdo a essa atribui¢cdo ha
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algumas peculiaridades, como esclarece o comentador portugués Eduardo Costa:

Para além da tradicional competéncia para o exercicio da agdo penal, o
Codigo de Processo Penal (vigente desde 1988), consagrando um
processo essencialmente acusatdrio, atribuiu ao Ministério Publico a
dire¢do do inquérito criminal (competéncia que anteriormente pertencia
ao juiz de instrugdo, o qual agora tem fungdes de mera garantia das
liberdades e direitos da defesa dos arguidos) (COSTA, 1999, p. 51).

Em Portugal, conforme comentario transcrito, o Ministério Publico ¢
responsavel pela investigagdo criminal, bem como pela acusa¢dao em juizo. Aqui no Brasil,
como vimos no Capitulo III, a investigacdo criminal, ¢ realizada rotineiramente pelas
autoridades policiais federais e estaduais. Todavia, ha excegdes, pois algumas
investigacdes de ilicitos penais sdo feitas por outras autoridades, como por exemplo
aquelas em que crimes sdo apurados em Comissdes Parlamentares de Inquérito; ou por
meio de inquéritos militares ou de inquéritos das policias militares; as apuragdes de ilicitos
tributarios realizadas por autoridades fiscais que, ao final, indicam a ocorréncia de ilicitos
criminais; e, finalmente, investigagdes criminais realizadas pelo proprio Ministério

Publico.

O Ministério Publico brasileiro se diferenciou daquele que foi o seu modelo
original, conforme a sociedade precisava, alcangando um patamar de defensor da
sociedade e deixando a fungdo que exercia anteriormente, como acontece ainda com o
Ministério Publico portugués, pois este continua a exercer a representagdo do Estado em

juizo. Como diz Hugo Nigro Mazzilli, em seu livro Ministério Publico:

Hoje, porém, o Ministério Publico ndo mais representa o Estado, e sim
defende o interesse publico primario (o interesse da sociedade como um
todo), o que lhe permite até mesmo contrariar o interesse publico
secundario (o modo pelo qual o governante v€ o interesse da
coletividade). Assim, o Ministério Publico moderno deixou de
subordinar-se ao governante (MAZZILLI, 2015, p. 44)

As distingdes entre as duas instituigdes ndo ficam apenas no tocante as
atribuicdes de seus integrantes. O Ministério Publico portugués segue uma disciplina
bastante diversa em relacdo a liberdade de atuagdo de seus integrantes, pois em Portugal
vige o principio da hierarquia. Andrea Szilard esclarece que, no Parquet lusitano, a
“hierarquia consiste, nos termos do artigo 76 do Estatuto, ‘na subordina¢do dos

magistrados aos de grau superior' e 'na consequente obrigacdo de acatamento por aqueles

das directivas, ordens e instru¢des recebidas’ (SZILARD, 2014, p. 117).

O Ministério Publico portugués, neste aspecto, ¢ bem diferente do Ministério
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Publico brasileiro que se caracteriza pela liberdade de atuacdo por cada um de seus
integrantes, aqui vigora o principio da independéncia funcional. Ademais, ndo é possivel
falar numa prévia divisdo de atribuicdes, pois os integrantes do Ministério Publico
portugués, denominados procuradores, serdo responsaveis por atribuicdes designadas se
ocorrer a nomeacao e lotacao de outro procurador na mesma localidade de atuagdo. Szilard
informa que, “quando ocorrer a lotagdo de mais de um procurador, a distribuicdo do
servigo serd feita por despacho do procurador da Republica competente, em sintonia com a
orientagdo dada pelo procurador-geral distrital respectivo” (SZILARD, 2014, p. 122).

Ainda em referéncia ao Ministério Publico portugués, podemos mencionar o
artigo "Algumas consideragdes sobre o Ministério Publico no direito estrangeiro”, escrito
por Antonio Carlos da Ponte e Pedro Henrique Demercian, do qual extraimos informagdes
a respeito de peculiaridades relativas ao Ministério Publico lusitano:

Em Portugal o Ministério Publico foi erigido a condi¢do de magistratura
auténoma (Constituicdo Federal portuguesa, 221, §§ 2° e 3°), que, embora
hierarquizada, atua com independéncia e em obediéncia a estrita
legalidade, incumbindo-lhe colaborar com o tribunal a descoberta da
verdade e na realizacdo do direito, obedecendo em todas as
manifestagoes os critérios de estrita objectividade (C. Proc. Penal
Portugués, art. 53, 1).

[...]

Os magistrados do Ministério Publico (como sdo chamados em Portugal)
devem observar as ordens e instrugdes recebidas de superior hierarquico,
podendo, entretanto, recusa-lo nas hipoteses de ilegalidade e de grave
violagdo a sua consciéncia juridica (art. 58, da Lei Organica do Ministério
Publico). Em tal caso, o superior, de quem emanou a ordem, tem o poder
de avocar o processo e distribui-lo a outro subordinado (art. 58, § 3°, da
LOMP) (PONTE; DEMERCIAN, 2016, p. 36-37 — grifo no original)

O Ministério Publico portugués serviu de base para a implantacdo da
institui¢do aqui no Brasil*, mas atualmente as fungdes e atribui¢des de ambos possuem
semelhancas, mas também diferengas. Mesmo no ambito da carreira e da propria
denominacdo de seus integrantes ha divergéncias, pois enquanto no Brasil os integrantes
do Ministério Publico sdo denominados de Promotores e Procuradores de Justi¢a (na esfera
estadual) e Procuradores da Republica (na esfera federal), além de Procuradores do
Trabalho e Procuradores da Justica Militar. L4 em Portugal, o Ministério Publico nao
possui divisdes internas, a instituicdo ¢ unica, sendo as fungdes exercidas mediante divisao

de atribuicdes; além disso, outra diferenga ¢ marcante, pois os integrantes do Ministério

40 Nesse mesmo sentido: Hugo Nigro Mazzilli, em seu livro “Regime Juridico do Ministério Publico”,
afirma: “Quanto ao Ministério Publico brasileiro, desenvolveu-se efetivamente a partir dos procuradores do
rei do direito lusitano, ainda que na Franga esses procuradores tenham surgido contemporaneamente com 0s
do direito portugués” (MAZZILLI, 2007, p. 43).
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Publico sdo denominados magistrados (artigo 219°, niimero 4, da Constituicdo da
Republica Portuguesa) e a carreira, para o Ministério Publico e para o Poder Judicidrio, ¢
iniciada pelo mesmo concurso de provas de conhecimentos e de titulos; além disso, os
integrantes do Ministério Publico e da Magistratura poderdo concorrer ao cargo de membro
do Supremo Tribunal de Justica, tribunal da mais alta hierarquia da justica portuguesa
(artigo 210°, numero 1, e artigo 215°, numero 4, ambos da Constituicio da Republica
Portuguesa); finalmente, o Procurador-Geral da Republica é cargo politico, pois a
Constitui¢do Portuguesa estabelece que a pessoa a ocupar tal fungdo terd seu nome
proposto pelo governo ao Presidente da Reptblica que o nomeara para exercer um
mandato de seis anos (artigo 133°, letra ‘m’, c.c. artigo 220°, numero 3, ambos da

Constitui¢ao da Republica Portuguesa).

Esses comentarios a respeito do Ministério Publico portugués servem para
demonstrar que, apesar de ter sua origem naquele, a instituicdo brasileira evoluiu e se
diferenciou de seu modelo inicial. Como caracteristica diferenciadora bastante relevante
podemos apontar que aqui no Brasil, desde 1988, com a promulgacdo da atual Constitui¢ao
Federal, foi explicitamente consignado que o Ministério Publico ndo representa os
interesses do Estado, conforme artigo 129, inciso IX, que dispde: "IX - exercer outras
funcdes que lhe forem conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sendo-lhe
vedada a representagdo judicial e a consultoria juridica de entidades publicas"
(grifamos). Por outro lado, conforme comentdrio de Szilard, o Ministério Publico
portugués representa o Estado, além de atuar no contencioso administrativo e fiscal e,
ademais, atua na fiscaliza¢do de constitucionalidade.

Em acréscimo a estas diferengas entre as duas instituigdes, Antonio Carlos da
Ponte e Pedro Henrique Demercian nos permitem apontar outra diferenca consideravel,
pois em Portugal o Ministério Publico se caracteriza pela hierarquia entre seus integrantes,
os quais podem excepcionalmente invocar violagao de sua consciéncia juridica para deixar
de atuar, cumprindo uma ordem, sendo substituido por outro nomeado por quem expediu a
ordem. No Brasil, como vimos, a atua¢do de cada integrante ¢ caracterizada por sua
independéncia funcional e regulada pelas leis, ndo estando sujeita a vontade de autoridades
superiores; cada integrante do Ministério Publico brasileiro atua em cumprimento de
deveres previamente estabelecidos na Constituicdo e em leis.

Apontamos algumas diferencas entre as duas instituicdes sem considerar isso

um julgamento de valor, ou seja, o Ministério Publico brasileiro ndo ¢ melhor ou pior do
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que seu semelhante lusitano, ambos sdo instituigdes de seus respectivos Estados e
representam a sociedade em que atuam. As sociedades sdo diferentes, possuem costumes,
valores e objetivos semelhantes em alguns aspectos, mas diferentes em outros. Por isso, era
de se esperar diferencas e semelhangas também em suas institui¢des.

O Ministério Publico brasileiro foi instituido aqui a partir do modelo
implantado por nossos colonizadores. Dai existirem semelhancas, mas algumas
peculiaridades que revelam diferencas entre as instituigdes lusitana e brasileira, pois cada
uma delas atua em conformidade e atendimento as necessidades e interesses de sua
respectiva sociedade. Esse ¢ um fator indicativo de que a sociedade brasileira evoluiu e,
igualmente, evoluiram suas instituicdes de maneira a corresponder os anseios e interesses
da sociedade brasileira. O Ministério Publico reflete este aspecto, pois € o resultado da
evolugdo da nossa sociedade.

kskosk

Depois de tecer um comentario superficial comparando os Ministérios Publicos
brasileiro e portugués, com o qual percebemos o reflexo das sociedades em que atuam
provocando uma conformagdo das instituigdes as necessidades e interesses de cada
sociedade, podemos retomar nosso propdsito de reforcar a existéncia de uma relagdo
estreita entre a sociedade brasileira e o seu Ministério Publico.

A relagdo entre o Ministério Publico e a sociedade brasileira ¢ regulada,
fundamentalmente, na Constituicdo vigente, como vimos. Desse modo, sendo a norma
fundamental brasileira o registro e materializagdo do regramento mais relevante de uma
sociedade, ¢ possivel concluir existir uma inter-relacao entre a sociedade, a Constituicao e
o Ministério Publico. Esta instituicdo ¢ como uma ferramenta e instrumento para a
sociedade alcangar o mote inscrito no predmbulo da Constituicao Federal de 1988:

um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais ¢ individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucdo
pacifica das controvérsias
Apresentamos uma interpretagao da inter-relagao entre o Ministério Publico e a
democracia brasileira no constitucionalismo pés 1988. As questdes apresentadas
permitiram considerarmos haver alguns impedimentos para a sociedade concretizar estes
seus anseios, inscritos no predmbulo da Constitui¢do vigente. Ainda existem limitagdes a

serem superadas para atingir o objetivo de nossa sociedade. Tais limitagdes seriam
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referentes a atuacdo do Ministério Publico ou reflexo de algum aspecto problematico da
democracia brasileira?

O Ministério Publico corresponde ao intento dos constituintes de 1988, pois
age para resguardar os interesses indisponiveis e garantir o respeito dos governantes aos
direitos basicos e fundamentais das pessoas, além de ser o titular da agdo penal. Com isso a
instituicdo garante o respeito aos principios democraticos. Contudo, nosso pais estd sob um
regime efetivamente democratico depois de alguns anos de um governo militar. Todas
mudangas exigem adaptacdes. A democracia no Brasil ¢ muito jovem, estamos ha poucos
anos usufruindo de um regime democratico, estamos formando e solidificando nossas
instituigoes.

Elival da Silva Ramos, no seu livro Ativismo judicial, comentando o
protagonismo ou ativismo judicial faz a seguinte afirmativa:

Tenho para mim que se trata de arroubos reveladores de imaturidade
institucional, proprios de um Estado com escassa experiéncia democratica
e que vive as primeiras décadas de vigéncia de uma Constitui¢do que
sinalizou, efusivamente, para dias melhores (RAMOS, 2015, p. 288)

Realmente o Brasil estda hd poucos anos sob vigéncia de sua Constituigdo-
cidada. A historia de liberdade e garantia de direitos fundamentais ainda ¢ recente e as
institui¢des precisam se adaptar, mas as perspectivas sdo promissoras, COmo nos assevera
Elival Ramos. Tal situacdo acaba dando margem para que alguns integrantes das
instituicdes atuem num ou noutro sentido buscando tatear e delimitar até¢ que ponto podem

agir para cumprir as disposi¢des constitucionais.

Isso acontece com os magistrados, pois Elival da Silva Ramos, ao tratar da
atuagdo do Supremo Tribunal Federal, conceitua o ativismo judicial como sendo o
“desrespeito aos limites normativos substanciais da fun¢do jurisdicional” (RAMOS, 2015,

p. 141); mais adiante ele ainda complementa seu pensamento afirmando:

Se, por meio de exercicio ativista, se distorce, de algum modo, o sentido
do dispositivo constitucional aplicado [...] estd o orgdo judiciario
deformando a obra do proprio Poder Constituinte originario e perpetrando
auténtica mutagao inconstitucional, pratica essa cuja gravidade fala por si
s6 (RAMOS, 2015, p. 144)
Como expde Elival Ramos, alguns integrantes do Poder Judicidrio extrapolam
limites e agem sem observar as disposi¢cdes constitucionais que estabelece a integragdo
entre as fungdes do Estado, mas com o respeito a independéncia e autonomia de cada um

deles. O mesmo comentador aponta a paralisia ou inatividade daqueles que deveriam agir
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como um dos motivos para o denominado ativismo judicial, com o Supremo Tribunal

Federal assumindo um perfil normativo atipico (RAMOS, 2015, p. 330-331).

Em relagio aos membros do Parquet acontece algo semelhante. E provéavel que
nesta fase inicial da historia da nossa recente democracia — isso se observarmos o periodo
histérico das institui¢des e do pais - alguns integrantes do Ministério Publico estardo mais
sujeitos a agir de maneira entusiasmada com as ferramentas legais disponibilizadas para
impor a adequacdo de condutas para preservar a ordem juridica aos que infringem a lei,
violam direitos ou ameagam garantias constitucionais. Por outro lado, se ha entusiastas,

também hé os menos voluntariosos.

Apesar disso e, também, por isso, seria demasiado arriscado delegar, de
maneira exclusiva, a uma unica instituicdo a possibilidade de atuar como responsavel por
fazer prevalecer os interesses e necessidades da sociedade sem, de algum modo, garantir a
ela um meio de estimular uma conduta equilibrada. Isso porque se essa instituicdo nao
desempenhar satisfatoriamente sua incumbéncia, qualquer que seja a causa para isso,

afetaria sobremaneira o destinatario do servigo: a sociedade.

Como mecanismo defensivo da sociedade, parece que a opg¢do foi fornecer
garantias e impor vedacdes que sinalizam ser a atuagdo no Ministério Publico uma
prioridade em relagdo a qualquer outra fung¢io desempenhada por seus integrantes. E
importante destacar ndo desejarmos transmitir a ideia de que a institui¢do esteja acima de
tudo para cada um de seus integrantes, pois certamente pouco eficiente seria uma
instituicdo composta exclusivamente por apaixonados instaveis no tocante a saide mental,
corporal e espiritual, sem qualquer outra razdo para sua existéncia sendo a institui¢do. O
Ministério Publico, em realidade, ¢ uma ferramenta criada e mantida pela sociedade, razao
pela qual as pessoas e a sociedade, ambas sauddveis socialmente, politicamente e
economicamente ¢ o mais relevante e importante. Sendo assim, a institui¢do composta por
pessoas e voltadas ao atendimento delas, obviamente, ndo pode ser alienada em si e para si.
A atuagdo equilibrada de suas atribui¢des pelos integrantes do Ministério Publico ¢ uma
interpretacdo pertinente, em especial, com a leitura do artigo 128, §§ 5° e 6° da

Constitui¢ao Federal.

Com efeito, as garantias e vedagdes estabelecidas na Constituicdo Federal de
1988, antes de privilégios, sdo instrumentos destinados a conferir isen¢do e independéncia
para o Ministério Publico desempenhar suas obriga¢des constitucionais atuando, na esfera

e limites de suas atribui¢des, de maneira compativel e proporcional aos desafios que
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surgem para a sociedade. Esta ¢ o motivo para a existéncia do Ministério Publico e deve,

por isso, ser a razdo para ele atuar com insisténcia e persisténcia.

A sociedade ainda enfrenta problemas sociais, politicos e econdomicos que,
invariavelmente, podem ter solu¢des alcancadas por meio da esfera juridica, processual ou
extraprocessual. Encontrar e materializar respostas aos anseios da sociedade ¢ a tarefa
precipua do Ministério Publico como instituicdo essencial para a justica, pois ¢ ele o
instrumento disponibilizado para as pessoas romperem e superarem dificuldades que as

impedem de atingir alguns de seus objetivos.

Enfim, a histéria do Constitucionalismo Brasileiro revela que, na Constituicao
Federal de 1988, o Ministério Publico foi alcado a condig¢@o de instituicdo destinada a ser
um instrumento capaz de aproximar a realidade social (o ser) com o almejado pela

sociedade (o dever-ser).

Ha desse modo, segundo nossa compreensdo, uma inter-relagdo muito forte
entre a sociedade, verdadeira idealizadora da Constitui¢do, e o Ministério Publico, pois
aquela ¢ a fonte e a destinagdo das regras estabelecidas no pacto vigente - a Constitui¢do
Federal de 1988, estando a referida instituicdo na condi¢cdo de representante da sociedade
em juizo, em alguns temas e questdes geradoras de conflitos. Enquanto a institui¢do (o
Ministério Publico) representar adequadamente os interesses da representada (a sociedade),
certamente permanecera a relagdo de confianga, motivadora de uma inter-relacao soélida,
consistente e equilibrada entre as exigéncias e poderes conferidos, tudo isso inscrito e
mantido na Constituicdo Federal vigente, embora ocorram ataques, vez ou outra, oriundos

daqueles que buscam afligir ndo o representante, mas sim a representada (a sociedade).

A fun¢do do Ministério Publico é preservar os aspectos mais fundamentais da
democracia, devendo resguardar a soberania do povo e jamais esquecer que a sociedade
escolhe seus representantes para que realizem seus anseios. A proposta que convence 0
eleitor deve ser prestigiada, cabendo exclusivamente ao povo dar o rumo que deseja para a
sociedade. Obviamente, ndo podemos deixar de registrar, cabe aos integrantes do
Ministério Publico ter este principio em consideragdo, ou seja, a soberania do povo, agindo

quando esta ndo ¢ respeitada pelos seus representantes.

A legitimidade do Ministério Publico, portanto, estd positivada na Constituicao
Federal; mais que isto, ¢ uma decorréncia deste respaldo que a instituicdo da a sociedade,

mas também dela desfruta, para alcancar e fazer prevalecer seus interesses e anseios.
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A relagdo sociedade-Constituicdo-Ministério Publico forma um circulo
virtuoso, pois a sociedade confia e apoia a instituicdo e esta, por sua vez, age para que 0
corpo social tenha seus anseios preservados, tudo isso sendo positivado na Constitui¢do
Federal. Em sendo uma relagdo de confianca em que a sociedade acaba, vez ou outra,
tendo obstados interesses pela propria institui¢do, isso antes de enfraquecer a relagdo entre
o Ministério Publico e a sociedade, em realidade, fortalece a confianga e direciona a
instituicdo, por esse processo democratico, a manter-se como institui¢do permanente e

essencial para a fungdo jurisdicional do Estado.

O Ministério Publico ¢ um representante e aliado da sociedade para defender a
ordem juridica, o regime democratico e os interesses sociais e individuais indisponiveis
que certamente sdo caros para a sociedade no constitucionalismo brasileiro (artigo 127,

caput, da Constitui¢ao Federal de 1988).

Uma ultima observagdo ¢ importante, pois sendo essa a fungdo precipua da
instituicdo, parece que a ideia de Ministério Publico resolutivo pode e deve ser prestigiada,
se interpretamos essa expressdo qualificativa de uma atuacdo realizada por um o6rgao
capacitado e voltado a resolver os problemas da sociedade. Contudo, isso apenas nas

limitacdes da sua esfera de atuag@o porque a ninguém beneficia excessos ou abusos.

Ademais, ¢ imperioso recordar da adverténcia feita por Antonio Araldo Ferraz
Dal Pozzo porque antes de resolver os problemas ¢ bem mais salutar e apropriado impedir
que eles ocorram. Nas palavras de Dal Pozzo, ¢ "preciso extirpar as causas dos processos,
onde isso fosse possivel. Numa palavra: exercer o Ministério Publico preventivo" (DAL

POZZ0, 2010, p. 310 - grifo no original).

O que podemos inferir desta afirmativa? A resposta, para nos, pode ser melhor
obtida se citarmos recentes acontecimentos que ganharam alguma repercussio. Em
novembro de 2015 o rompimento de barragem na cidade de Mariana, no Estado de Minas
Gerais, causou tragico acidente, ambiental e humano, pois além do impacto incalculével
para o meio ambiente, 19 pessoas faleceram. Mais recentemente, no inicio de 2019,
acidente semelhante ocorreu na cidade de Brumadinho, também em Minas Gerais, com
aproximadamente trés centenas de vitimas fatais e novo impacto ambiental imensuravel.
Outros acontecimentos que ganharam repercussao € servem para o nosso propdsito: a) em
meados de 2013, na cidade de Osasco, no Estado de Sdo Paulo, ativistas invadiram um
laboratério e destruiram suas instalagcdes porque, na interpretacdo destes ativistas, caes da

raca “beagle” eram mantidos ali para realizacdo de testes que seriam causadores de
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sofrimento e crueldade contra esses animais*!; b) em setembro de 2018, um incéndio
destruiu o Museu Nacional no Rio de Janeiro, causando perda de obras e pesquisas que ndo

poderdo ser recuperadas.

O que hd em comum nesses acontecimentos? Todos eram previsiveis e
poderiam ser evitados pelos 6rgdos publicos responsaveis por fiscalizar e, se necessario,
agir para que as atividades objeto de fiscalizagdo fossem regularizadas para impedir os
eventos tragicos. E a atuacdo do Ministério Publico, qual a relacdo que pode existir entre
sua atuagdo e tais acontecimentos? Ai estd a nog¢do de Ministério Publico preventivo,
proposta por Dal Pozzo. Antes de resolver e solucionar os diversos conflitos surgidos pelos
tragicos acontecimentos, o melhor seria prevenir e evitar que todos eles acontecessem.
Num dito popular que bem representa essa ideia: ndo adianta colocar o cadeado depois de
arrombada a janela. Se ¢ fato que os vizinhos da direita e da esquerda de minha casa foram
vitimas de visita de furtador que abriu as janelas e furtou objetos de suas casas, o melhor ¢

reforgar a minha janela antes de tornar-me vitima.

Ora, se o Ministério Publico toma conhecimento de fatos que sinalizam para
um risco provavel, deve agir para eliminar o risco, nas palavras de Dal Pozzo "extirpar as
causas dos processos". Bem menos relevante serd para a sociedade se o Ministério Publico
vencer uma demanda impondo san¢do a quem ceifou uma vida, a quem danificou uma obra

de arte, a quem causou um dano ambiental, fraudou uma licitagdo ou lesou cofres publicos.

Se a instituicdo ¢ responsavel por defender e manter a ordem juridica,
interesses indisponiveis e o regime democratico, todos esses voltados para o bem comum,
pois o objetivo de todos ¢ um Estado Democratico, assegurando o bem estar, a liberdade e
a justica, como valores supremos, nada mais apropriado do que impedir que eventos
frustrem esse anseio. Também ha em comum nos acontecimentos referidos a omissao das
autoridades em agir de maneira répida, eficiente e proporcional. Em algumas ocasides a

unido do poder econdmico e do poder politico afetam a eficacia da atuagdo de inimeras

1 A respeito da repercussio desse fato: “Apds dentincia de maus-tratos, grupo invade laboratorio e leva cies
beagles”, In: http:/gl.globo.com/sao-paulo/sorocaba-jundiai/noticia/2013/10/ativistas-invadem-e-levam-
caes-de-laboratorio-suspeito-de-maus-tratos.html; “Ativistas resgatam cdes de laboratorio de testes em Sdo
Roque (SP)”, In: https://wwwl.folha.uol.com.br/cotidiano/2013/10/1358477-ativistas-invadem-laboratorio-
em-sao-roque.shtml; “Episodio do Instituto Royal carece de reflexdo mais equilibrada”, In:
https://jornalggn.com.br/noticia/episodio-do-instituto-royal-carece-de-reflexao-mais-equilibrada; “Furto de
beagles pode afugenar farmaceuticas do pais, diz Instituto Royal”, In:
https://noticias.uol.com.br/ciencia/ultimas-noticias/redacao/2013/10/23/furto-de-beagles-pode-afugentar-
empresas-diz-diretora-do-royal.htm.
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autoridades zelosas e coOnscias de suas obrigagdes, as quais encontram obstaculos
interminaveis representados por subterfugios administrativos e juridicos ou mesmo
meandros burocraticos; em outras oportunidades, ndo raras vezes, atos, sendo ilicitos,
imorais sdo praticados abertamente, desrespeitando os principios éticos, para impedir que

os valores consagrados pela sociedade sejam respeitados.

Por essas razdes, consideramos que o Ministério Publico deve assumir um
protagonismo proporcional aos anseios da sociedade, em seu atual estigio de
desenvolvimento, atuando ainda mais preventivamente para resolver as questdes e
problemas sociais para evitar ocorrerem eventos tragicos. Todavia, ndo ao ponto de tornar-
se um ativismo incompativel com a isenc¢do e equilibrio que devem nortear sua atuagdo e,
acima de tudo, de maneira a preservar os principios de um Estado Democratico e, como

registra o preambulo da Constituigdo Federal de 1988, citado a seguir:

assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranga, 0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem
interna e internacional, com a solucao pacifica das controvérsias

Prevenir a ocorréncia de eventos que, se ocorrerem, nunca serdo reparados
adequadamente ¢ o ideal. O Ministério Publico precisa atuar antes de ocorrer o dano, pois
resolver ou reparar pode atenuar o sofrimento de quem foi prejudicado e minorar o ataque
a valores prestigiados pela sociedade, mas impedir o ato abusivo ou catastrofico ¢ melhor.
Prevenir e evitar o dano, ¢ o rumo a ser perseguido pelo Ministério Publico, ¢ o caminho
que ele estd seguindo, como e quando acontecerad isso? Essas sdo algumas questdes que
podem ser debatidas a partir deste ponto.

Para isso serd necessario desenvolver um estudo mais completo e, também
complexo, ndo uma simples exposicdo da realidade; mais especificamente, precisariamos
propor uma tese demonstrando o que € (o ser) para apresentar como seria o ideal (o dever-
ser) e isso fugiria ao nosso propdsito porque analisamos a inter-relacao entre o Ministério

Publico e a democracia, no constitucionalismo brasileiro p6s 1988.
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