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1 O Ministério Publico e os seus principios Institucionais

O Ministério Publico é uma garantia constitucional fundamental institucional de
acesso a Justica. O estudo dos seus principios institucionais é de alta relevancia para que
a Instituicdo possa ser pensada, organizada e estruturada administrativa e funcionalmente.
Unidade, indivisibilidade e independéncia funcional sdo principios expressos na
Constituicao (art. 127, 8 1°). O sentido, o alcance e o didlogo entre tais principios sdo
importantes tanto do ponto de vista juridico-institucional quanto do social.

No novo Constitucionalismo, em que prevalece a supremacia dos direitos e das
garantias constitucionais fundamentais, seja na qualidade de valores fundantes da
Constituicdo e do Estado Democratico de Direito,* seja na condigdo de nlcleos essenciais
do sistema juridico com forga normativa irradiante em grau maximo, é imprescindivel
compreender o sentido e o alcance dos principios institucionais do Ministério Publico a
luz da teoria dos direitos e das garantias constitucionais fundamentais (Titulo Il da
CR/188) e dos Objetivos Fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art. 3° da
CR/1988).

Indivisibilidade, unidade e independéncia funcional sdo mandamentos

constitucionais de otimizacdo? do Ministério Plblico como Instituigdo permanente,
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essencial a funcdo jurisdicional do Estado, incumbida da defesa da ordem juridica, do
regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (art. 127, caput,
da CR/1988).

A indivisibilidade do Ministério Publico reforca a unidade institucional. A
previsdo constitucional de que o Ministério Publico é uma Instituicdo indivisivel vai além
do seu sentido classico, que é pautado na ideia de que um(a) membro(a) pode substituir
o(a) outro(a) sem prejuizo das suas funcbes. A indivisibilidade é situacdo juridico-
constitucional de indisponibilidade do nucleo essencial da Instituicdo, o que abrange os
principios institucionais, as vedacdes, as garantias institucionais e as atribuicdes
consagradas constitucionalmente ao Ministério Publico.

Essa indisponibilidade/indivisibilidade das normas e dos valores (principios,
garantias e regras) constitucionais que definem o perfil constitucional do Ministério
Publico gera situacdo de sujeicdo ao legislador, ao administrador, ao Judiciario, aos
particulares e aos préprios integrantes da Instituicdo, que ndo podem adotar postura ou
omitir medidas que enfraquecam o Ministério Publico como garantia constitucional
fundamental permanente de acesso a justi¢a da sociedade e do cidad&o.

Nesse contexto, observa-se que o principio da unidade, em sua revisao
conceitual, deve ser concebido em duas dimensdes: a primeira é representativa do carater
nacional do Ministério Publico (conceito, principios, garantias, vedacdes e atribuices
constitucionais da Instituicdo consagrados nos arts. 127/130 da CR/1988); a segunda € a
unidade de organizacdo e de planejamento estratégico na atuacdo institucional, o que
abrange a gestdo administrativa e a finalistica. A unidade, portanto, no novo
Constitucionalismo, amparado na supremacia dos direitos e das garantias constitucionais
fundamentais, ndo tem somente o sentido formal de uma Unica Instituicdo sob uma mesma
chefia. A unidade, em tempos atuais, é a unidade de organizacéo e de atuacdo estratégica
integrada, administrativa e funcionalmente.

O planejamento estratégico das atuacdes administrativa e funcional do Ministério
Publico, aprovado e construido democraticamente, deve vincular todos os seus
integrantes. Nao pode o 6rgdo de execu¢ao alegar a independéncia funcional para deixar
de cumprir as estratégias de atuacao da Instituicao na defesa dos direitos fundamentais,

presentes nos seus planos e programas de atuagdo legitimamente aprovados, sob pena de

Direitos Fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008, p.
90.



violacdo dos principios da unidade e da indivisibilidade do Ministério Publico. Isso ndo
¢ sufocar ou mitigar a independéncia funcional, mas alinha-la aos valores e principios
institucionais que formam a garantia constitucional fundamental do Ministério Publico,
tornando esse principio institucionalmente forte.

Nesse sentido, Marcelo Pedroso Goulart propde uma revisitacdo a leitura dos
principios institucionais do Ministério Publico. Segundo ele, no ambito do seu objetivo
estratégico de promog¢ao da transformagao social, o Ministério Publico deve definir
diretrizes de atuagao nos seus Planos e Programas de Atuacao Institucional, com a fixacao
de metas prioritarias que orientem a atuacao dos 6rgaos de execugdo e até mesmo da
Administracdo Superior. Essas metas prioritarias devem ser seguidas pela Instituicdo e
por seus integrantes como decorréncia do principio da unidade institucional. Para o autor,
o principio da unidade ganhou na Constituigdo de 1988 conotagdo que supera as
dimensdes meramente administrativas que estavam presentes em sua concepgao classica,
passando a informar e a orientar a propria atuagdo politico-institucional do Ministério
Publico.® Afirma, também, Goulart que o principio da independéncia visa a garantir ao
orgdo da Instituicdo o exercicio independente das suas atribuigdes funcionais: /...J
tornando-o imune a pressoes externas (dos agentes dos poderes do Estado e dos agentes
do poder econdémico) e internas (dos orgdos da Administragdo Superior do Ministério
Publico). Por for¢a desse principio, consagrou-se o seguinte aforismo: o membro do
Ministério Publico sé deve obediéncia a sua consciéncia e ao direito.* A independéncia
funcional seria, nesse sentido, uma garantia da propria sociedade antes mesmo de ser uma
garantia do(a) membro(a) do Ministério Publico, conforme conclui Goulart: O Ministério
Publico concretiza o objetivo estratégico abstratamente previsto na Constitui¢cdo por
meio da execugdo das metas prioritdarias dos Planos e Programas de Atuagdo. Essas
metas decorrem de imposi¢cdo constitucional, portanto, contemplam hipoteses de atuagdo

obrigatéria e vinculam os membros do Ministério Piblico.’
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Nada podera romper com a unidade, nem mesmo a independéncia funcional. Os
trés principios institucionais do Ministério Publico sdo, em sentido amplo, verdadeiras
garantias constitucionais fundamentais da sociedade, amplamente considerada, e do
cidaddo, individual e coletivamente considerado. A independéncia funcional exercida de
modo voluntarista, amparada em valores subjetivos do integrante do Ministério Pablico,
divorciada dos valores e dos principios constitucionais e sem qualquer alinhamento aos
planos, aos programas e as teses Institucionais, ndo podera mais ser aceita, por contrariar
a unidade e a indivisibilidade do Ministério Publico. A unidade, por seu turno, deve ser
trabalhada como uma politica institucional democratica constante e forte, com a
sedimentacdo de rotinas eficientes, administrativa e funcionalmente, visando a
sustentabilidade institucional e a defesa dos direitos e das garantias fundamentais da
sociedade e do cidadéo.

Para Luiz Fernando Calil de Freitas, é urgente a necessidade de reelaboracéo do
conceito de independéncia funcional, de modo a adequar esse principio institucional a
condicdo do Ministério Publico de verdadeira garantia institucional da Constituicdo de
1988. Para o autor: a independéncia funcional dos membros somente tem sentido quando
vem afirmar os objetivos constitucionais da instituicdo ministerial que ndo é mais um fim
em si mesma mas um meio para que o conjunto da cidadania acesse 0 exercicio de seus
direitos fundamentais —, € necessario cumprir-se a diretriz constitucional da protecao da

ordem juridica, do sistema democrético e dos direitos fundamentais.®

2 O Ministério Publico e a defesa dos direitos fundamentais: a importancia da
unidade e do diélogo institucional para a atuacao resolutiva de impacto social

O constitucionalista Paulo Bonavides escreveu com maestria que O Ministério
Pablico, por conseguinte, nem é governo, nem oposi¢cdo. O Ministério Publico é
constitucional; é a Constituicdo em acdo, em nome da sociedade, do interesse publico,

da defesa do regime, da eficacia e salvaguarda das Instituicdes.” A conclusdo de
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Bonavides é perfeita, pois 0 Ministério Publico esta inserido na Constituicdo no Capitulo
(autdbnomo e independente das demais fungdes do Poder) intitulado Fungdes Essenciais a
Justica. Considerando as diretrizes da nova hermenéutica constitucional, centralizada na
teoria dos direitos fundamentais, as fungGes essenciais a Justica sdo imprescindiveis a
protecdo e a efetivacdo dos direitos e das garantias constitucionais fundamentais no plano
jurisdicional e no extrajurisdicional. As fun¢Ges essenciais a Justica sdo aquelas, portanto,
exercidas para a defesa dos direitos e das garantias fundamentais do cidaddo como
nacleos essenciais do sistema juridico, visando resultados individual e socialmente
justos.®

N&o é adequada a interpretacéo restritiva em relagdo ao Ministério Publico,
como garantia constitucional fundamental institucional de acesso a Justica. A vedacgéo de
interpretacdo restritiva quanto as garantias, as atribuicbes e aos seus mecanismos de
atuacdo jurisdicional e extrajurisdicional € uma decorréncia da propria natureza
constitucional do Ministério Publico como garantia fundamental de acesso a Justica. E a
Instituicdo tem o dever constitucional de atuar para garantir resolutividade nao apenas de
esforco ou de qualidade, mas acima de tudo a resolutividade material e de impacto
positivo na realidade social, induzindo a efetivacdo do principio constitucional da
transformacéo social (art. 3° da CR/1988). N&o basta, portanto, ajuizar uma acao, elaborar
um belo TAC ou interpor um lindo recurso. E imprescindivel que a Instituicio atue para
assegurar os resultados sociais e praticos da sua atuacdo na vida do cidaddo. As diferencas
entre resolutividade de esforco e de qualidade, como resolutividade formal, e
resolutividade material e, portanto, de impacto social, estdo muito bem estabelecidas na
Recomendagdo CNMP n.° 54/2017, assim como, em especial, nos arts. 12 e seguintes da
Recomendacdo de Carater Geral CNMP-CN n.° 2/2018.

No plano da positivagéo constitucional, os direitos e as garantias constitucionais
fundamentais formam um conjunto de principios irradiantes do sistema juridico, com
forca normativa em grau maximo e aplicabilidade imediata (art. 5°, 8§88 1° e 29, da
CR/1988).

A teoria dos direitos fundamentais constitucionais adotada no Brasil, apoiada no
modelo de protecdo juridica de dimenséo individual e coletiva (Titulo 11, Capitulo I, da

CR/1988), é construida com base em principios como mandamentos de otimizacdo do
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Northfleet. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1988, p. 8-12.



sistema. Portanto, isso impede interpretacGes restritivas desses direitos e dessas garantias
pelo Executivo, pelo Legislativo ou pelo Judiciério, proibindo, inclusive, retrocesso das
conquistas sociais consagradas constitucionalmente. Além disso, impde novos conceitos
para o Direito em suas mais diversas dimensdes de atuacdo. E mais: a Constituicdo
Brasileira consagrou dois grandes modelos de direitos e de garantias fundamentais, o
modelo de tutela individual e o de tutela coletivo (Titulo 11, Capitulo I), sendo certo que
esse modelo encontra amparo nos critérios justificadores da titularidade, dos mecanismos
de acesso a Justica e das situacGes de lesdo e de ameacas a direitos, que poderdo ser de
dimensdo individual ou coletiva.

Nesse contexto e levando-se em orientacdo a clausula aberta dos direitos e das
garantias constitucionais fundamentais consagrada no art. 5°, § 2, da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, os direitos fundamentais s&o todos os direitos,
individuais ou coletivos, previstos expressa ou implicitamente na ordem juridica e que
representam 0s valores maiores nas conquistas historicas dos individuos e das
coletividades, os quais giram em torno de um nucleo fundante do proprio Estado
Democratico de Direito, que é justamente o direito a vida e a sua existéncia com
dignidade.

A Republica Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito
(arts. 1° e 3° da CR/1988), que € o Estado da Justica Material, comprometido com a
protecdo e a efetivacdo dos direitos e das garantias constitucionais fundamentais, tanto
que, expressamente, a Constituicdo estabelece que sdo objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil a erradicacdo da pobreza, a diminuicdo das desigualdades
sociais e a construcdo de uma sociedade livre e solidéria (art. 3° da CR/1988).

No novo Constitucionalismo brasileiro, materializado na CR/1988, é importante
destacar, em tempos dificeis e de anormalidades, como o atual, que Constitui¢do nédo é
mera Carta Politica e simples Capitulo da Ciéncia Politica, mas Direito,’ norma
fundamental, centralizada na supremacia dos direitos e das garantias constitucionais
fundamentais, como valores fundantes da propria Constituicdo e nucleos essenciais do
sistema juridico, com for¢a normativa em grau méximo, aplicabilidade imediata e
interpretacédo aberta e expansiva (art. 5°, 881° e 2°, da CR/1988). Assim, é a Politica que

deve ser instrumento do adequado cumprimento do Projeto Constitucional de sociedade
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livre, justa e solidaria, fundado nos direitos e nas garantias constitucionais fundamentais,
tendo como eixo central e condutor do estudo, das reformas e da aplicacdo do Direito o
direito fundamental a vida e a sua existéncia com dignidade, o que abrange, inclusive, 0s
direitos e as garantias das liberdades em geral, incluindo as liberdades individuais e as
liberdades publicas, assim como o direito a igualdade (arts. 1°, 3° e 5° da CR/1998).

De acordo com a dicotomia constitucionalizada no Brasil (Titulo I1, Capitulo I, da
CR/1988), os direitos e os deveres fundamentais sdo tanto os individuais quanto 0s
coletivos. O acesso a Justica, como 0 mais basico e importante dos direitos fundamentais
e na condicdo de método de pensamento e com natureza juridica maltipla (direito,
principio e garantia), deve ser al¢ado, em termos de priorizagdo, ao plano da centralidade
civilizatoria em tempos extraordinarios, de forma a ser o legitimo canal de protecdo e de
efetivacdo do Estado Democratico de Direito e dos direitos e das garantias

Fundamentais.*°

3 Da necessidade da criagdo e da implantacdo de uma politica institucional no
Ministério Pablico amparada na unidade e na indivisibilidade e fortalecida pelo
diélogo institucional com a independéncia funcional

A Carta de Brasilia, aprovada pelo Corregedor Nacional e pelos Corregedores-
Gerais do Ministério Publico da Unido e dos Estados no 7° Congresso Brasileiro de
Gestao, realizado pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, em 22 de setembro de
2016, em Brasilia, concebe o Planejamento Estratégico, o Plano Geral de Atuacédo e dos
Programas e Projetos Institucionais e Sociais como representativos da unidade do
Ministério Publico. Por outro lado, a Recomendacdo CNMP n.° 54, de 28 de marco de
2017, que dispde sobre a Politica Nacional de Fomento a Atuacdo Resolutiva do
Ministério Publico brasileiro, estabelece diretrizes para a compreensdo da resolutividade

no Ministério Pablico. No mesmo diapasdo, a Recomendacao de Carater Geral CNMP-
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Fabris Editor, 1988, p. 8-12.



CN n. 2, de 21 de junho de 2018, que dispBGe sobre pardmetros para a avaliacdo da
resolutividade e da qualidade da atuacdo dos membros e das unidades do Ministério
Publico pelas Corregedorias-Gerais e estabelece outras diretrizes, € um importante
documento orientador para se compreender a necessidade de uma visdo de unidade
institucional que abranja tanto a gestdo administrativa quanto a gestdo funcional, essa
especialmente no plano da resolutividade de impacto social. Esses trés documentos
trazem importantes diretrizes para a criacdo e o desenvolvimento de uma politica
institucional no Ministério Publico amparada na unidade e na indivisibilidade e
fortalecida pelo dialogo institucional com a independéncia funcional.

E preciso o envolvimento institucional e a mudanca de cultura pelo olhar do
principio da unidade. Ja ndo é mais tempo de amadorismos e atuacdes personalistas,
voluntaristas e meramente intuitivas no Ministério Pablico. E preciso mais: é preciso
didlogo institucional na construcdo de uma politica institucional eficiente e
estrategicamente integrada em sua resolutividade. A atuagdo estratégica integrada entre
0s Ministérios Publicos e seus integrantes ndo é somente uma possibilidade, mas um
dever institucional imposto pela unidade do Ministério Publico.

Os MPs/Sudeste, por intermédio de um termo de coopera¢do assinado em 2021,
estdo trabalhando nesse sentido em quatro importantes eixos: seguranca publica;
seguranca hidrica; tribunais superiores. Mais recentemente, foi acrescentado o préprio
eixo unidade. S&o sinais institucionais positivos para a sustentabilidade futura do

Ministério Publico e das suas teses institucionais.



