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[- INTRODUGAO

Muito se medita sobre o papel das institui¢es ptiblicas e dos
individuos que as compdem, quase sempre sem preparar o terreno das
indagagdes com uma necessdria linha diviséria: até onde vai o papel do
individio-componente e inicia o da instituigdo. Esta é a base sobre a qual
se assenta toda a perspectiva deste estudo, onde vai proposta a andlise da
institui¢do Ministério Publico, facetada em Promotoria de Justiga, e de
seu componente, o Promotor de Justiga.

Naio se fard exame dos papéis enquanto pautas de atribuigdes, que
tém um rico tragado normativo e dignificariam um estudo préprio,
sendo por breve exposigio, pressuposta ao avango no tema central.

De fato, este trabalho tem a perspectiva de andlise da estrutura
tradicional de uma Promotoria de Justiga, érgio célula do Ministério
Publico, isolando algumas de suas caracterfsticas estruturais bdsicas. De
fazer, na histéria, uma repescagem da importante nogio de Promotoria
Pdblica. Entdo, invocando a idéia-principio de independéncia funcional,
de expor a equivaléncia da perspectiva tradicional A unipessoalidade:
uma Promotoria, um Promotor de Justiga, em simetria existencial.

Apanham-se, com especial cuidado, as fortes linhas de
influenciagdo que partem da doutrina de Hans Kelsen, quando concebe,
em sua Teoria Pura do Direito, no espaco reservado a Estdtica Jurfdica,
os tragados existenciais de uma pessoa jurfdica ou corporagio. Como se
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verd, muito das notdveis percep¢des de Kelsen acontece, qui¢d natural e
inconscientemente, no dia-a-dia da Corporag¢io Ministério Publico.

Apés, ao desenho tradicional vai-se contrastar uma perspectiva
inovatéria, que estrutura as linhas principais de conformagio de uma
Promotoria Coletiva, ou seja, que equivalha a um érgio composto por
dois ou mais Promotores integrantes. Mas nio apenas coletiva na
composi¢io, porque a coletivizagio esboga-se implicando mudangas
agudas na estrutura decisdria — e por isso na formagio da prépria cultura
institucional —, j4 que o processo de tomada de decisées em ambiente
coletivo h4 de acontecer em alta complexidade.

Expde-se uma nova perspectiva que se centra na compreensio do
complexo processo decisério incrustado na Promotoria Coletiva: esse o
foco central de estudo.

Il - A PROMOTORIA DE JUSTICA

O conceito de Promotoria de Justica estd, sem sombra de dividas,
talhado a partir da gratificante experiéncia de afirmagio institucional,
havida no curso de um processo histérico-evolutivo marcado pelo
crescente acréscimo de valioso contetdo atribucional. Desde o tempo do
Promotor Piblico, do homem-instituigdo acusatério, designado pelo
Poder da Capital para promover a pacificagio social mediante
persecugio criminal em jufzo, muito foi engrossado o caldo de
atribui¢des funcionais.

O passo inicial mais significativo — e marco de verdadeira ruptura
paradigmidtica — foi dado através da Lei da Ag¢do Civil Piiblica (Lei n°
7.347/85), quando atribui ao Ministério Piblico a iniciativa de
investiga¢io, pela via instrumental do inquérito civil, ¢ a titularidade de
agio, pela via da agdo civil pdblica, voltadas A defesa de certos interesses
metaindividuais, notadamente os difusos e os coletivos, 2 época
arrolados em numerus clausus (devido ao veto A cldusula geral do inciso
IV do artigo 1°). Compreende-se, invocando Mazzilli', a vastidio dos
interesses metaindividuais, que vdo desde o aglomerado de interesses
individuais homogéneos até a nogio de difusio.

Longe de qualquer exagero, foi a reboque desta Lei que se
inseminou, indiretamente e qui¢gd sem a exata consciéncia do
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consumidor e outros interesses difusos e coletivos. Sio Paulo: Saraiva, 1995, p. 5/7.
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inimagin4vel alcance do feito, o poder investigatério civil do Ministério
Pdblico, superando inclusive pesadas discussées e enormes disputas
interinstitucionais que havia — e até hoje tém espago — quanto a um
possfvel monopdlio policial da investigagdo criminal. A investigagdo civil
tornou-se realidade consistente, privativa do Ministério Publico e
imune, pela lei, a qualquer reivindicagio alheia de co-propriedade. S6
por isso o passo 2 frente foi imenso, acarretando notdveis
responsabilidades profissionais, provocando um redimensionamento
institucional cujos lindes finais ainda agora restam por aviventar. A
expressio deste poder tipicamente ministerial e potencialmente
satisfativo — e “extrajudicial” —, isola verdadeira 4rea de atuagio auto-
realizante, nio-condicionada 4 prestagio jurisdicional ¢ com eficdcia de
transformagio da realidade. Com a fei¢io maior do poder investigatério
vieram perspectivas como de celebragio de compromissos de
ajustamento ou de expedigio de recomendagdes, servindo de mola de
fechamento ou de impulso investigatério, isto a significar que o
Ministério Publico poderia interferir pela sua prépria mao na realidade,
para provocar, dela, as necessdrias mutagbes.

Mas mais. Foi trazida a incumbéncia de propositura de agio civil
publica para a tutela dos interesses metaindividuais protegidos na Lei n®
7.347/85. Isto significou a possibilidade de acesso ao Judicidrio para
obter os provimentos voltados 2 transformagio da realidade, na medida
do necessdrio. Significou, no 4pice, a construgio convicta de uma agio
realmente coletiva, preparada em seu rito e em seu conceito processual
para comportar megalitfgios: novas perspectivas de legitimagio, nogoes
diferenciadas de partes, abrangéncia incomum 2 sentenga € novos
potenciais de interferéncia no mundo social, sdo alguns dos exemplos de
remodelamento processual (formal e substancial) cristalizado na Lei.

Posteriormente, em 1988, a edi¢gio da Carta Constitucional
significou mais uma ruptura profunda. Diante do ser “institui¢io
permanente, essencial & fungdo jurisdicional do Estado” e a quem foi
incumbida “a defesa da ordem juridica, do regime democritico e dos
interesses sociais e individuais indisponfveis”, conforme estd plasmado
no caput do artigo 127 da Constituigdo Federal, a missio de tutela dos
interesses metaindividuais alargou-se superlativamente.

Hoje, o préprio Ministério Puiblico Criminal, aquele que expressou
a génese institucional, bate-se por um atuar em face da
macrocriminalidade e do crime organizado, como que se projetando a
um mundo de criminalidade similar dquele mundo metaindividual



80 REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO N2 49

aberto pelas portas da Lei da Agdo Civil Piiblica a0 Ministério Piblico
Civil. A isso j4 alertava, nos anos oitenta, J. B. de Azevedo Marques’,
como que organizando a antevisio dos enormes desafios do combate 2
macrocriminalidade e de como isso importa 2 preservagio da
democracia.

Até mesmo a cldssica dicotomia civil/criminal, que divisava 4guas
internas A instituigdo e, inclusive, marcava profundamente as grandes
vocagdes e os mais notdveis vultos profissionais, cada vez mais torna-se
iluséria, na esteira de novos universos de atuagio como o de combate &
improbidade administrativa (da Lei n® 8.429/92). Aqui, abre-se a porta
da preservagio de carfssimo interesse difuso (tutela do patriménio
publico, no sé nas cldssicas acep¢bes patrimoniais stricto sensu, como
imaterial — de justificincia, pela moral, e de finalfstica, pela eficiéncia e
pela utilidade publica). E se misturam o civil e o punitivo civil e o
punitivo criminal, em mundos que necessariamente interagem. Falar em
dicotomia, em ser Promotor Criminal ou ser Civil, nesta seara,
significaria langar-se fora da complexidade e comprometer as mais
plenas potencialidades.

Para dar conta da elevada carga de atribuigdes, alguns esbogos de
racionaliza¢io, mais voltados & pragmitica e A redu¢do ou 2 poda da
intervengio como custos legis no processo civil, foram langados 2
meditagdo: neste sentido, a proposta de redefini¢gio conceitual de
Macedo Jr’, a de filtragem e seletividade de hipéreses esbogada por
Lourengo Alves* e a proposta de interferéncia (ndo mais de intervengio)
apresentada pelo autor’.

Enfim, um parco esbogo histérico, como o que se fez, j4 ¢é
suficiente para revelar as novas facetas institucionais, que simplesmente
soterraram no passado a figura do Promotor Piblico.
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Além disso, ganha cada vez maior vulto a idéia-principio de
unidade institucional, ndo sem motivos colocada em primeira ordem no
corpo do § 1° do artigo 127 da Constituigdo Federal. Trata-se de
principio fundamental, em cima do qual se estrutura toda a construgio
institucional: o Ministério Publico uno significa uma instituigdo com
alma, com regulamento, com cédigo de ética, com repartigio de
atividades, com escalonamento de nfveis functonais, mas mais
notadamente representa a idéia de que cada membro ¢ parte de um todo
e detém uma fatia de poder. Cada Promotor é érgio, por isso
presentante da prépria institui¢io e, enfim, comprometido com esta
unidade. Ser parte € ser o préprio todo. Daf porque se pode extrair (ou,
no mfnimo, reconhecer uma razio de direta influenciagio) do principio
da unidade institucional a idéia de indivisibilidade (af o segundo
principio institucional positivado no § 1° do artigo 127 da Constituigio
Federal) e até mesmo de independéncia funcional (o terceiro principio
institucional). A indivisibilidade e a independéncia funcional existem e
se resolvem no contexto de uma instituigio marcada pela unidade.

A unidade institucional amalgama-se numa disciplina de repartigio
de atribuigbes que se d4 por niveis funcionais (e estabelece inclusive uma
carreira: Promotorias de Entrincia Inicial, de Entrincia Intermedi4ria e
de Entrancia Final e Procuradorias), que se encaixam e criam complexa
teia de interdependéncia administrativa. Unidade que acontece sem
pressuposi¢do de hierarquia, muito antes, pelo contrdrio, concebendo
entre os nfveis (neles e em relagio aos demais) a total independéncia e a
inviolabilidade para o exercicio das respectivas atribuigoes.

O grande senio da unidade estd na auséncia ou no parco
significado cultural que possa ter. Ou seja, tem-se um principio
notadamente orginico, que estabelece um comando méximo e basilar de
unidade e de onde sio extraidas as bases de sustento da institui¢io, que
nio estd talhado a agir culturalmente: ndo gera uma cultura de unidade
de pensamento, nio gera coeréncia postural, nio gera uniformizagio de
atitudes. H4 barreiras 3 plenitude da unidade institucional, sendo a
maior delas aquela provinda do contra-fluxo da independéncia funcional
quase dogmatizada.

O problema objeto deste texto exsurge: criar espago para uma nova
Promotoria. E recrudesce, na medida em que, do ponto de vista
estrutural, ainda se faz determinante a perspectiva de Promotoria
Piblica. A estruturagio institucional, amarrada ao passado e A histéria
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nio-superada, gera inequfvoco descompasso com a realidade de
complexas atribuiges.

A Promotoria Publica foi erguida sobre o pilar da unipessoalidade.
O Promotor, um homem sé, ele e a sua invioldvel consciéncia do justo e
da legalidade. Para que pudesse haver independéncia funcional, um
nicho de imunidade ao Poder da Capital haveria de ser gestado, nio
somente sendo escudo 2s influéncias provenientes do Governo, como
aquelas possfveis e nocivas influéncias da prépria cipula institucional.
Isolava-se o Promotor em face do poder polftico externo mas se isolava,
também, em face do entrefluxo de poder interno. Tamanha imunizagio
teve um valor histérico enorme, pois deu base para o estabelecimento de
uma institui¢io forte e dotada de uma consciéncia de si mesma — e de
suas atribui¢bes — muito marcante. A base desta imunizagio estd na
idéia-princfpio de independéncia funcional, hoje cristalizada no § 1° do
artigo 127 da Constituigio Federal, sendo o terceiro principio
institucional ali posmvado Roberto Decomain® destaca a faceta de
insubordinagio a terceiros, de nio-adstri¢ago a comandos e de auséncia
de subordinagio por hierarquia. J4 Mazzilli' ergue-a ao topo de
“verdadeira nobreza, que tanto eleva a instituigio”, donde deflui a
concepgio de “Promotor Natural”.

Por outro lado, dever-se-iam garantir ao Promotor Publxco
predicamentos capazes de assegurar-lhe imparcialidade, num foco de
protegio A pessoa-instituigdo. Por isso, a tendéncia evolutiva
desembocou na equiparagio aos predicamentos dos magistrados
(vitaliciedade, inamovibilidade e irreduribilidade de vencimentos),
porque s6 assim o exercicio livre das atribuigdes poderia acontecer. Para
as garantias institucionais como seguranga contra a subordinagio ao
Poder Executivo alertava Roberto Lyra’, tragando interessante €scorgo
histérico do processo de conquista das garantias até seu tempo.

Fruto da idéia-principio de independéncia funcional, que tem
nftida faceta orginica, mas também marcada pela variante da
imparcialidade, cuja conotagdo € de mais prote¢io pessoal, a definigio
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estrutural de Promotoria Publica equivale, historicamente, 2
unipessoalidade. O Promotor 6érgio, presentante institucional. Ele, a
boca viva da instituigdo e por quem os poderes - e as atribuigdes -
ministeriais se resolvem.,

Promotor Publico, érgdo e pessoa una, entrelagam-se e se
amalgamam, formando um conceito histérico-estrutural tio arraigado, a
ponto de ganhar ares de sacramentalidade, qui¢d de dogma
fundamental. Algo como se a base e a vida da institui¢do estivessem sob
inexordvel penhor disto. E, por isso, exsurge a defini¢do estrutural como
reflexo da idéia-princfpio de independéncia funcional, rigida e
inquebrantdvel.

Esta concepgio voltada A insularidade, conquanto possa ter grande
valor afirmativo da idéia-princfpio cldssica de independéncia funcional,
dd4 mostras de importantes problematizagbes, surgidas em face da
adaptabilidade aos novos tempos. Por evidente, a concepgio revestida de
rigidez haver4d de apresentar menor grau de adaptabilidade, justamente
por assentar-se num maior fechamento aos influxos externos.

Os mais proeminentes problemas de adaptabilidade estdo, como
visto, (1) no descompasso evolutivo com as novas pautas atribucionais e
(2) no choque com a idéia-princfpio de unidade institucional.

Toda uma gama de evolugbes havidas no plano das definigdes
atribucionais aconteceu e tem abertura para continuar acontecendo,
inclusive colimando com a constitucionalizagio de novos planos de
metas (defesa da ordem jurfdica e defesa do regime democririco), dir-se-
ia de supra-metas ou metas supra-jurfdicas, pois projetam imersio num
mundo novfssimo, com fronteiras além dos limites do jurfdico estrito,
como que proporcionando uma metalinguagem de protegio (defender a
ordem juridica ¢ estar munido de mecanismos maiores do que os nela
confinados; defender o regime democritico ¢ estar no mundo polftico).
Observa-se, inclusive, o esbogar de novas fei¢des garantistas ¢ de
superagio dos ideais liberais e constitucionais cléssicos, como faz
Eduardo Rit’. A par destas notdveis transformagdes, permanece-se atado
ao estruturalismo histérico e ao antecedente dogma — ilusério e
autodestrutivo, se exacerbado — da independéncia funcional.

Este novo cendrio politico-juridico tem cobrado enorme coeréncia
institucional, assim revigorando a idéia de unidade e fomentando a

9 . . Sy . . .
RITT, Eduardo. “O Ministério Publico como instrumento de democracia.” Revista do

Ministério Publico do Rio grande do Sul. Porto Alegre: Metrépole, n. 42, 2000, p.
83/104.
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necessdria especificacio de sua eficdcia cultural: é preciso conhecer o
Ministério Puablico uno, que possa exibir sua feicio e possa ser
reconhecido, por sua identidade cultural, pela prépria sociedade. O
andrquico de uma institui¢io composta por tentdculos auto-governdveis
e culturalmente desconectdveis do corpo institucional precisa ser alvo de
meditagdes mais profundas e mais cuidadosas, para que se busquem
alternativas vidveis de adapragio.

Isso porque nio se faz possivel a0 Promotor de Justiga, herdeiro
necessdrio da Promotoria Publica, ao érgdo unipessoal, 2o sujeito de
uma s6 mente e do intelecto isolado, Aquele que toma decisdes na
solidio da prépria consciéncia, aquele que arca solitdrio com o peso da
tomada de atitudes, enfim, 3 estrutura tradicional, legitimar-se perante
tamanha complexidade aberta pelas vilvulas das novas atribuigoes e
diante da sociedade do novo milénio. Porque, ademais, carece o
Ministério Publico de uma mais nftida unidade cultural, para que se
saiba qual o seu pensamento, quais as suas metas e como serio realizadas
as suas paucas atribucionais.

III - A PROMOTORIA DE JUSTIGA
COMO CORPORAGAO KELSENIANA

A observagio do modelo de Promotoria, conforme herdado do
processo histérico, revela uma enorme intimidade conceitual com as
idéias retratadas na Teoria Pura do Direito, notadamente no 4mbito do
estudo da Estdrica Jurfdica, de Hans Kelsen". H4, em alguns pontos,
uma identificagio deveras profunda.

A pessoa jurfdica, que Kelsen denomina de corporagio, presta-se ao
estabelecimento de responsabilidade limitada, sendo ela prépria sujeito
de deveres jurfdicos e de direitos subjetivos que a ordem jurfdica lhe
impde ou confere.

O conceito de 6rgio da corporagio é de extrema importancia, pois
correlaciona o individuo e a corporagio, aquele o elemento através do
qual esta atua e cuja conduta ¢ atribufda A prépria corporagio. A nogio
kelseniana de organicidade est4 na base da concepgdo estrutural de uma
tradicional Promotoria Piblica.

Nessa interagéncia entre corporagdo e individuo, Kelsen destaca
alguns problemas como (1) sob que condi¢Ges pode a conduta de um
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individuo ser interpretada como sendo de uma corporagio enquanto
pessoa jurfdica e (2) da corporagdo como sujeito de deveres e direitos
subjetivos (que apenas podem ter por conteiido a conduta humana e
atingir somente individuos). :

A concepgio de ordem normativa particular como constituinte de
uma comunidade especializada, quando aplicdvel s pessoas juridicas,
fixa ndo apenas a existéncia de um micro-universo regularmentar, vilido
no imbito interno da corporag¢io, como d4 a prépria férmula existencial
desta pessoa, que ¢ ficcional pura. Pela ordem interna sdo institufdos
6rgios e proposto o mapa da divisio do trabalho.

Nessa esteira, emerge fundamental a distingdo entre érgios e
membros: quando se pensa na estruturagio do Ministério Publico,
tomada como base de estudo, chega-se 2 conclusdo de que as férmulas
kelsenianas foram aplicadas A risca. Sem duvida, a idéia de érgio, como
presentante do poder institucional e que pratica os atos pela prépria
corporagio, e de membro, como componente que exerca papel de
gerencialidade porém despido da potencialidade de ser ato da
corporagio, parece ter dado o talho da divisio estrutural entre
Promotor-Promotoria-6rgio € quadro de servidores de apoio (ou, quigd,
da divisio 6rgio de execugio versus 6rgio de administragio, no
estruturalismo das Leis Institucionais).

Alids, a percepgio, com Kelsen, da metéfora antropomérfica mal
interpretada, para desmistificar a visio de uma entidade real, de um
super-individuo ou organismo e para superar a hipostasiagio de um
mejo auxiliar do pensamento e do conceito, permite mais que a
superagio de falsos problemas, porque pode revelar até mesmo a razio
de ser de uma corporagio.

No que concerne ao Ministério Piblico, a metéfora inverte-se ao
centrar foco no individuo-6rgio: isolado em sua independéncia
funcional, ele prepondera sobre a unidade institucional. Qui¢d aqui,
mais uma vez, a importancia de Kelsen tenha sido tamanha, de tal sorte
que quem construiu a insttuigio teria — consciente ou
inconscientemente — seguido a adverténcia kelseniana com tamanho
fervor, a ponto de superlativizd-la na razio inversa. Faz-se mister, neste
momento histérico, desconstruir a desconstru¢io da metdfora
antropomérfica kelseniana, para que se possa erguer o conceito de
unidade institucional a um teto mais consentineo de razoabilidade.

A nogio de complexidade da ordem regulatéria de uma corporagio
em Kelsen tem esséncia normativa, pois os deveres e direitos da
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corporagio serio a soma dos estatufdos pela ordem jurfdica estatal
(direitos e deveres externos) mais aqueles estatufdos pelos estatutos da
corporagio (direitos e deveres internos). E mais, cabe a distin¢io entre
direitos e deveres da corporagio e direitos e deveres dos seus membros,
no sub-plano regulatério interno.

A ordem externa (ordem juridica total) tem valor determinante do
elemento material da conduta que forma o contetido do dever ou do
direito, ao passo que o estatuto (marco da ordem jurfdica interna ou
parcial) volta-se a definir o individuo que tem de cumprir dado dever ou
exercer dado direito. Como n3o poderia deixar de ser, segundo a visao
de escalonamento hierdrquico-normativo, a ordem jurfdica estatal
constitui-se num valor externo determinante da ordem corporativa
interna, pois nio serd vdlido o estatuto que contrarie a ordem jurfdica
estatal.

No caso de direitos e deveres internos da corporagio, o estatuto
determina tanto o elemento material como o elemento pessoal da
conduta que forma o conteido do dever ou do direito. O individuo,
como 6rgdo da corporagio, tem seu atuar dentro (atuar interno) e fora
(atuar externo) da drea corporativa delimitada pelo estatuto. Kelsen
chega ao ponto de verificar que se o poder jurfdico corporativo h4 de ser
exercido por um 6rgio determinado através do estatuto, entdo o sujeito
de direito € esse érgio. O 6rgio “substitui” ou “representa” a pessoa
jurfdica da corporagio, o que atualmente se resume na mais exacerbada
idéia de presentagio, donde vem até mesmo a nogio de agente polftico.
A minusvalia do conceito de pessoa jurfdica é marcante, a ponto de
compard-lo 2 situagio andloga & do representante legal do incapaz (assim
na atribui¢io de deveres que hio de ser cumpridos por um érgio da
corporagio ¢ de direitos que hao de ser feitos valer através da agio
judictal instaurada por um érgio da corporagio).

Tais nogdes sio de suma importincia no que concerne ao estudo
do Ministério Publico, justamente porque a ordem jurfdica, inclusive na
matriz constitucional, interfere diretamente na explicitagio das pautas
atribuicionais, amarrando as missées e os compromissos de atuagio
institucional. A sobrevivéncia do Ministério Ptblico estd marcada pela
constante busca de alimento finalfstico na ordem jurfdica. Mas mais e
muito além, as missoes de defesa dos interesses sociais e do regime
democrdtico talvez projetem a institui¢io a um mundo de extra ou
metajuridicidade inalcangdvel & razio kelseniana purista.
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Outrossim, Kelsen induz 2 visio do conceito de pessoa jurfdica
como mero auxiliar no contexto da ciéncia jurfdica. Para ele, quando se
diz que a ordem jurfdica confere a um individuo personalidade jur(dica
(torna-se pessoa), isto apenas significa que a ordem jurfdica torna a
conduta de um individuo conteido de deveres e direitos. Por outro
lado, quando se diz que a ordem jurfdica confere personalidade jurfdica
a uma corporagio, isso implica estatuir direitos e deveres que tém por
conteddo a conduta de individuos que sdo 6rgdos e membros da
Corporagao.

Ent3o, conclusivamente, afirma que o direito cria deveres e direitos
que tém por conteddo a conduta humana, mas nio cria pessoas.

Ora, tanto quanto o exacerbo da inversio da metdfora
antropomérfica kelseniana, a completa “individualizagao” ou, melhor, a
maior redugio do conceito de pessoa juridica ao de érgio-individuo,
equivale a um paulatino e proporcional esvaziamento do conceito de
corporagio (ou de instituigio). E, sem sombra de divida, uma das
herangas kelsenianas que mais precisa ser identificada, dissecada e
neutralizada no imbito da instituigio Ministério Publico, para que se
possa transformar e se adaptar aos novos e transcendentes tempos. A
institui¢io do Promotor Publico, do homem sé, do érgio unipessoal,
absolutamente independente, implica a total corrosio de qualquer
m{nimo conceito de institui¢io, que dird dela quando adjetivada — o que
o fez a ordem constitucional — com uma idéia-princfpio de unidade.

Tais indagagbes kelsenianas estio seguramente vivas hoje e se
mostram fundamentais ao estudo, nio apenas quando se quer
compreender a corporagio Ministério Publico em sua formagio
histérica, mas notadamente quando se tragam novas linhas divisérias
como as que sio alvo deste estudo.

Nio ¢ sem razio, pois, o necessirio conhecimento de Kelsen e a
necessidade, se possivel, de alcangar a superagio dos atrelamentos que o
Ministério Piblico, como corporagio, mantém A matriz da teoria pura,
notadamente da estdtica jurfdica.

Este superar o herdado histérico € o tnico caminho capaz de abrir
clareiras para a concepgio de Promotoria Coletiva.

IV - A PROMOTORIA COLETIVA

Faz-se mister esbogar um novo paradigma estrutural. Algo que
esteja A altura dos tetos elevadissimos de complexidade trazidos pelas
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novas fronteiras atribucionais e capaz de produzir, para cada espago de
atribuigdo, correlatas decisées. Algo que alivie, dos ombros de um s6, o
enfrentamento das situagdes complexas e, inclusive, anuvie o contrapeso
da responsabilidade pela atuagio e pelos resultados, nio apenas no
mundo jurfdico, mas na sociedade, deste atuar. Algo que democratize a
cultura da unidade institucional, assim tornando-a digna de ser una e
reunificante permanente.

Esta nova concepgio parte do gerenciamento de um complexo
processo decisério, cuja existéncia reflete, primeiro, a maior tomada de
participagdo, a coleta de pluralidade de idéias e a repartigio das
responsabilidades. O decidir passa de ato volitivo pessoal, fruto de uma
cabega que pense por si e pondere segundo sua heranga e convicgbes, a
ato colerivo. O decidir toma ares de deliberagio coletiva, frutificando de
um consenso decisério mfnimo que vemn A tona a partir deste processo
decisério complexo.

Nio se mais fala em Promotor de Justi¢a, mas em Promotoria-
6rgio e seus membros integrantes. Promotoria de Justiga, ela
organicamente una no aspecto exégeno, pois a decisio que nasce do
processo decisério existente em seu ventre representa seu proéprio agir.
Porém, endogenamente, desestrutura-se numa pléiade de integrantes e
se reestructura na unidade deciséria havida neste conjunto. Sio vérios os
componentes, especializados e organizados de modo a repartir, entre si,
o exercfcio das atribuiges, sem que se concebam individuos
independentes, autdnomos e que encarnem o poder das atribuigdes em
si. Cada um nio serd nada além de um componente para a decisio da
Promotoria. Inexistindo hierarquia, a paridade assegura a cada Promotor
uma parcela de contribuigdo, em idéias, em criatividade e em proposigio
deciséria, cujo somatério ird formar, com a poda das divergéncias e com
a suma do que se possa estabelecer como consenso decisério, a
verdadeira decisio da Promotoria.

Note-se a riqueza do produto deste complexo processo. Quanto
mais aberto e quanto maior o conjunto de idéias motrizes, quanto mais
trabalhado seja o resultado consensuado, maior serd a perspectiva de
alcance das — e talvez de equivaléncia s — aspiragdes decorrentes da
complexidade atribucional. Maior o potencial de solugio do problema,
j4 que um processo decisério complexo pe.mite maiores consideragdes
quanto 2 variabilidade de problemas e de solugdes cabfveis.

Mas, fundamentalmente, tratar-se-ia de um processo decisério
muitfssimo mais legitimante. Nascida de um pensar coletivo e de um
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processo decisério complexo, a decisdo — que corresponde ao fazer pelas
atribuigBes e pela institui¢io — estaria muito mais agudamente enraizada
na prépria instituigdo. Legitimar-se-ia pelo processo decisério. Traria
consigo o penhor de tantas mentes criativas quantos fossem os
Promotores de Justiga integrantes da Promotoria. Desanuviaria
responsabilidades, pois fala produzida por vdrias vozes concertadas.

Sem ddvida, tal concepgio estrutural implicaria uma ruptura
abrupta com a idéia de independéncia funcional. Por suposto nio estaria
a significar o sepultamcnto de tdo cara idéia-principio, cujo valor
histérico ¢ megﬁvcl e cuja importincia, como pilar de sustento da
prépria institui¢do, ndo se infirma. Haveria, isto sim, como que uma
mitigagio da independéncia funcional, ou melhor, um deslocamento: da
pessoa do Promotor para o 6rgio Promotoria.

Independente funcionalmente ¢ a Promotoria Coletiva e A decisio
produzida segundo seu processo decisério interno seria assegurado o
valor de concretude do exercicio das atribuigbes. Quanto aos
Promotores de Justiga integrantes da Promotoria, realgam-se os
predicamentos pessoais que asseguram imparcialidade e independéncia
funcional no aspecto exégeno (sio imunes A subordinagio hierdrquica a
colegas de outros escaldes funcionais e também ao Poder Executivo). S6
ndo gozam de independéncia funcional no sentido de que a sua prépria
decisio ¢ a decisio, ou seja, de que o seu pensamento gera ato decisério
independente e pronto. Imersos num processo decisério, tém
participagdo assegurada e equiparagio (também aqui no h4 hierarquia),
portanto somam ao fluxo decisério. Contribuem e até podem
determinar, de certo modo, o resultado decisério, mas ndo sdo, por si s6s
e cada qual, o produtor do resultado em si mesmo, porque este depende
da concorréncia dos demais Promotores.

E, em suma, um arejamento na concretude das atribuicbes
ministeriais: ndo mais se resolvem pelo pensamento uno e independente,
senio pelo pensamento coletivo e interdependente. Somam-se
pensamentos para decidir. Convergem experiéncias, idéias e criatividades
no resultado decisério. H4 riqueza e complexidade. H4 fruto de um
procedimento democrdtico (e nada melhor do que isto experimentado e
posto em prética por quem deve ser guardido do regime democritico).
S6 quem saiba ser democritico — e se liberte do calabougo da
individualidade ensimesmada — poder4 vivenciar experiéncias efetivas e
frutificantes de defesa da democracia.
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Cabe indagar, a essas alturas, qual seria 0 4mbito de aplicabilidade
imediata da férmula intitulada Promotoria Coletiva. Uma repescagem
histérica auxilia ao responder, conquanto se avance sem peias, j4 que o
momento da mudanga foi, de certo modo, desperdigado. E, para tanto,
mister movimentar com a legislagio de regéncia institucional.

O primeiro diploma a ser considerado ¢ a Lei n° 8.625, de 12-02-
1993, a Lei Organica Nacional do Ministério Publico dos Estados. Seu
crit¢rio de construgio divisa 6rgdos de administragio (inseridos no
Capftulo III) e 6rgios de execugio (no Capitulo 1V), além de é4rgios
auxiliares (no Capitulo V), quando «considera a organizagio
institucional. Releva, especificamente, tomar a arquitetura do érgio
fundamental, porque célula bésica: a Promotoria de Justiga, que é assim
considerada do ponto de vista administrativo. E, neste campo, nio hd
dificuldade alguma em abrir espago de coletivizagio, até porque a
prépria regra do artigo 23, caput, da Lei n° 8.625/93 permite-as existir
“com pelo menos um cargo de Promotor de Justiga e servigos auxiliares
necessdrios ao desempenho das fungées que lhe forem cometidas pela
Lei Orginica”. Ou seja, administrativamente é vidvel a figura da
Promotoria compor-se por dois ou mais Promotores de Justiga.

O problema surge quando se toma a concepgio de drgio de
execugdo, caso em que a prépria Lei abandona a idéia de Promotoria
para trabalhar com “Promotores de Justi¢a”, conforme encabega a Segao
V do Capftulo 1V, que trata das fungbes dos 6rgios de execugio. No
plano do exercicio das atribui¢des, ndo apenas nio se cogita do érgao
Promotoria, como se reproduz o histérico conceito de Promotor
Publico, tratando-se de atribuigdes atreladas 3 unipessoalidade. Entio,
administrativamente, até tornou-se admissfvel o estabelecimento de um
regime de coletivizagio, o que significa acenar com a perspectiva de
haver gerenciamento compartilhado da Promotoria que englobe
pluralidade de integrantes. Todavia, no plano do exercicio das
atribuigbes — da execugdo ~ n3o hd espago para coletivizagio, porque
resta mantida a idéia de que cada Promotor seja proprietdrio de sua 4rea
de atuagdo (4rea atribucional), delimitada, inexpropridvel e intangfvel.
No atuar, no exercer das atribuigées ou na execugio, nao parece haver
espago para divisio de poderes e de tarefas.

Na Lei Organica do Ministério Pablico do Rio Grande do Sul (Lei
Estadual n° 7.669, de 17-06-1982), consta esbogo similar, mas que
divisa administragdo superior e administragio e estes dos érgios de
execugio. Tomando-se outra vez a célula, percebe-se a concepgio de
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Promotoria de Justica como érgio de administragio “com, pelo menos,
um cargo de Promotor de Justi¢a e servigos auxiliares necessirios ao
desempenho de suas fungbes” (conforme artigo 23, caput, da Lei
Organica, com redagio decorrente de alteragio produzida através da Lei
n° 11.486/2000). Por outro lado, quando foca o exercicio das
atribuigbes, a Lei Orginica toma em consideragio a figura dos
Promotores de Justiga (conforme artigo 30). Mas ¢ mais incisiva ao
sinalizar com rigidez no trato da matéria atribucional (ou de execucdo),
quando regula, no § 2° do artigo 23, que “as atribuigdes das
Promotorias de Justica e dos cargos de Promotores de Justica que as
integram serdo fixadas mediante proposta do Procurador-Geral de
Justiga, aprovada pelo Orgio Especial do Colégio de Procuradores”.
Vale dizer, quanto 2s atribuicdes (2 execugdo), vige a idéia de
compartimentagio interna, de divisio e de fixagdo estanque: cada
Promotor tendo sua 4rea de atribuigdes sob propriedade definida. Com
a mesma indugdo, hd o previsto no § 7°: “Nas comarcas do interior do
Estado, haverd uma ou mais Promotorias de Justica, com um ou mais
cargos numerados de Promotor de Justi¢a, que poderdo exercer fungdes
judiciais ou extrajudiciais, cfveis ou criminais, especializadas, gerais ou
cumulativas”.

Significativo avango aconteceu quando modificada a Lei n°
7.669/82 (pela Lei n® 11.486/2000) para contemplar, de modo geral, a
figura do Promotor Coordenador, a quem se acometem fungdes de
centralizagio administrativa e de representagdo institucional. Esta figura
existe “nas Promotorias de Justica com mais de um cargo de Promotor
de Justiga” e € fruto da escolha pelos Promotores de Justiga integrantes e
sob designagio do Procurador-Geral de Justi¢a, para mandato de um
ano, admirida recondugio (§ 13 do artigo 23).

Mais além avangou-se, permitindo uma gestio democrdtica das
préprias atribui¢bes, pois “os Promotores de Justiga, havendo consenso
entre eles, poderio propor ao Procurador-Geral de Justica a divisio
interna, a exclusdo, a inclusio ou outra modificagio das atribuicdes da
Promotoria de Justi¢a em que estiverem classificados” (§ 4° do artigo 23
da Lei n° 7.669/82). Evidente que se permite apenas a proposigio de
novos critérios divisdrios, pois a mecinica de transformagio efetiva pede
proposta do Procurador-Geral de Justiga e aprovagio, por maioria
absoluta, pelo Orgio Especial do Colégio de Procuradores (conforme §
30 do artigo 23). E, em principio, cogita-se de um ato normativo que
discipline n3o apenas a administragio, mas o modo de repartir as
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atribuigdes entre os Promotores da Promotoria de Justica, isso
evidentemente voltando-se para o estabelecer de zonas proprietdrias.
Nio h4 inclinagdo para o compartilhar de poder sob um mesmo espago
atribucional, no sentido necessdrio 4 concepgio de Promotoria Coletiva
(e de seu processo decisério).

Cabe observar que no imbito das Procuradorias de Justiga estd
prevista a existéncia de “regimento interno” destinado “a regular o
funcionamento de seus servigos administrativos € a coordenagio das
atividades desenvolvidas no desempenho de suas atribui¢des” (conforme
§ 9° do artigo 21 da Lei n° 7.669/82, isso sem prejufzo daquele ato
normativo que regula repartigdo de atribui¢bes, proposto pelo
Procurador-Geral e aprovado por maioria absoluta no Orgio Especial
do Colégio de Procuradores (conforme § 1° e § 2° do artigo 21 da Lei
n° 7.669/82).

Em junho de 2000 foi editado o Provimento n° 12/2000, da
Procuradoria-Geral de Justi¢a, dispondo sobre “as Promotorias de
Justica e as atribuigdes dos cargos de Promotores de Justiga, de
Entrincia Inicial, Intermedidria e Final”, que corresponde a um dos
mais nitidos e abrangentes espelhos refletores da multifariedade das
atribuigbes ministeriais. Neste Provimento estdo esmiugadas as
atividades correspondentes as mais diversas zonas de atribuigdo:
novidades a desbravar, como a tutela dos direitos constitucionais;
matérias que j4 sdo marcas tradicionais de especializagio, como a defesa
da crianga e do adolescente, dos portadores de deficiéncia, dos idosos,
do meio ambiente, patriménio natural e cultural, do consumidor, do
patriménio piblico; a matéria de intervengio obrigatéria (ou de atuagio
como custos legis); a matéria criminal; enfim, h4 ali um apanhado
significativo do que seja a atuagio ministerial. Embora tendo tido
grande importincia no que concerne 2 explicitagio das atribuigbes e 2
sua reparticio, inclusive sinalando com mais clareza as 4dreas de
especializagio  de - atividades (ou as chamadas Promotorias
Especializadas), o Provimento em nada inovou no que concerne 2
perspectiva de Promotoria Coletiva.

Do ponto de vista administrativo, em suma, é perfeitamente vidvel
a estruturagio coletiva de Promotorias, inclusive havendo processo
interno de indicagio de um Promotor Coordenador cujas fungdes
especializam-se em concentrado de gestio e de representagio
institucional. H4 previso legal expressa para tudo isso acontecer e, de
fato, estd acontecendo. Administrativamente, as Promotorias florescem
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como 6rgio complexo, dotadas de estrutura fisica (a ser gerenciada
segundo os ditames do gerenciamento de bens publicos), de pessoal de
apoio (estagidrios, assessores, oficiais de diligéncia e servidores técnicos)
e eventualmente aglomerando sob si mais de um Promotor.

Porém, quando se tocam nas zonas de atribui¢cbes — ou na idéia de
érgio de execugio —, j4 nao mais clareza se encontra no texto legal no
que concerne ao enfoque coletivizante. H4, pelo contrdrio, como que
uma indugdo interpretativa ao regime de rigidez e de unipessoalidade.

preciso avangar, admitindo a figura da Promotoria Coletiva
também do ponto de vista das atribui¢des ou no plano da execugio.
Orgio atribucionalmente uno mas coletivamente composto e que se
operacionaliza a partir de um complexo processo decisério interno.
Mesmo nio existindo previsao literal e acabada para este acontecimento,
mesmo estando a legislagdo institucional marcada pela heranga histérica
de unipessoalidade, nada impede um giro interpretativo e a
implementagio deste novo modelo.

A boa brecha estd na figura dos atos normativos sujeitos 2
deliberagio por maioria absoluta do Orgio Especial do Colégio de
Procuradores, que merecem ser concebidos nio como um diploma de
gestio (de administragdo), mas como bula fixadora do processo
decisério, cristalizadora da unicidade atribucional (na Promotoria
Coletiva) e, por fim, expropriatéria das atribuigées dos Promotores de
Justi¢a (que cedem poder para o processo decisério e para o coletivo).
Trata-se nio de um ato de cardter geral e abrangente, como o € o
Provimento n° 12/2000, mas voltado i especificidade de cada
Promotoria. Por exemplo, na Promotoria de Defesa do Patriménio
Publico da Capirtal, que ¢ tfpica Promotoria Especializada e composta
por um grupo de Promotores de Justiga, este ato normativo regeria todo
o processo decisério coletivo, fixando critérios para construgio das
decisbes a partir da coleta da participagio dos Promotores integrantes.
Nio faria propriamente reparti¢io de atribuigées entre os Promotores,
porque o plano geral das atribui¢bes da Promotoria j4 estd tragado
(especialmente no Provimento n° 12/2000) e nio h4 razio para
subdividi-lo entre propriedades menores. Planificaria, isto sim, os
processos para distribui¢io de tarefas a realizar e para a construgio das
decisbes coletivas ‘necessdrias. Explicitaria, por exemplo, que as
investigagoes devessem ser realizadas por determinado Promotor até um
dado passo de maturagio, que entdo propde uma solugio
(arquivamento, ajuizamento de agio, celebragio de compromisso de
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ajustamento, ou outra hipétese deciséria), a ser passada por um crivo
revisivo necessdrio de outro ou de tantos outros Promotores. S6 se torna
decisio efetiva o produto majoritério de todo este processo decisério,
que independe da vontade de um Promotor, pois depende da vontade
coletiva (ou da Promotoria).

Obtempera-se que este processo de construgio das decisdes nio
pode ser engendrado com muitas amarras formais. Quanto mais fluido e
informal possa acontecer, desde que acontega com efetividade, tanto
menos serd amarrada a atuagio da Promotoria Coletiva. Nio se pode
cair no extremo de um engessamento burocratizante, que supervalorize
um processo com alta formalidade, escrito, prenhe de atas, adendos e
votos, como se a Promotoria tivesse que se transformar num tribunal em
sessio permanente para decidir o que fazer e decidir da forma como as
decisdes judiciais sio colhidas em tribunais, suscitando até mesmo
recursos pelos interessados.

Busca-se um processo democritico préximo da “terceira condigio”
para uma defini¢io mfnima de democracia, de Bobbio', em que os
chamados a decidir respeitam a maioria, decidem diante de alternativas
reais e estdo postos em condigdo de plena escolha. Ademais, um processo
decisério aliviado do “segundo obsticulo”, ou seja, que encontre
alternativa, desmistificando a inexorabilidade, 3 constatagio de que
quanto mais democritico, mais burocrdtico é o aparato institucional.

Em verdade, o processo de tomada de decisdes na Promotoria
Coletiva deve-se pautar pela informalidade, pela oralidade e pela
resolugio imediata. A construgio do consenso deve resultar de um
debate oral entre os integrantes, cujo valor é apenas interno 2
Promotoria, descabendo a consignagio de razdes de divergéncia. O
divergente e minoritdrio ¢ alijdvel, pois o processo decisério acontece
pelo produto majoritdrio, sendo este o que dard suporte A redagio da
peca (promogio de arquivamento, peti¢io inicial, etc.) correspondente 4
decisio da Promotoria.

V - CONCLUSAO

Para atingir o objetivo aqui proposto ¢ imprescindfvel desvestir-se
das cargas impositivas que alguns quase-dogmas e que a heranga

BOBBIO, Norberto. “O fururo da democracia.” In: O futuro da democracia. Sio
Paulo: Paz ¢ Terra, 2002, p. 30/33 ¢ 47/48.
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histérica relegam, bem como perceber a notdvel influéncia Kelseniana (a
ponto de ter produzido o assimilar e o vestir met4foras identificadas na
Teoria Pura).

Nio se almeja nenhuma contestacionalidade cuja razio esteja em si
mesma € no prazer adversativo. A desconstru¢gio proposta nio pede
negagio absoluta de alguns principios e afirmagio plena de outros, nio
soterra a riqueza histérica nem implode organismos.

A Promotoria Coletiva, como ajuntamento de individuos debaixo
de um dnico pano-.administrativo, j4 € realidade inconteste e vai-se
transformar em dia-a-dia institucional, devido 4 forma como a legislagio
de regéncia do Ministério Publico foi sendo costurada. Até aqui nada ¢
desconstrufdo, senio aproveitado.

O cerne da nova perspectiva est4 na superagio da hipertrofia da
idéia-principio de independéncia funcional, quando extrapola limites e
corréi a unidade institucional. Estd na coleta da histéria do Promotor
Publico, para adapté-la A realidade social dos tempos atuais. Est4 na
implosio da unipessoalidade.

Ao invés da désconstrugdo pela desconstru¢io, propde-se isto em
parte, de modo a nio apagar os rastros e a forma do objeto trabalhado e
para que haja resultado novo. Pensa-se em propor construir algum novo
conceito.

E exposta a concepgio de Promotoria Coletiva, numa perspectiva
que se centra na compreensio do complexo processo decisério nela
incrustado. Ou seja, a grandiosa construgio estd, justamente, em
compreender, acatar e instalar este desafio que € dividir o poder. Tomar
decisdes ndo mais solitariamente; comprometer a institui¢do nio apenas
pela sua prépria e individual vontade. A independéncia funcional
abandona seu reduto unipessoal, ganhando difusao e se focando num
nfvel de coletividade.

Dir-se-ia democratizagio do Ministério Publico?

Talvez. E bem verdade que a coletivizagio deciséria total, em que
as decisdes institucionais acontegam pela tomada de posicio da
totalidade de seus individuos-membros, esboga-se como que utépica.

Qui¢d mais adequado fosse responder alertando para um
arejamento inexordvel. Ou responder confirmando a ado¢io de uma
democratizagio parcial, estabelecida em nichos bem localizados e
dividida entre certos pares especializados. Sé isso j4 significard um brutal
avango, numa reformulagio sem precedentes na vida institucional.
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Entdo, a Promotoria Coletiva ndo vem para ser solugio definitiva
ou resposta pronta e acabada. Sendo espago de um novo paradigma de
processo decisério interno, complexo, haverd de nascer com suas portas
abertas A sua prépria transformagio paulatina, que se almeja direcionada
ao cada vez maior, mais abrangente e eficiente processo decisério.

O termo autopoiese seria demasiado?

Isto s6 a histéria que o futuro depositard pode responder.
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