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RESUMO
Promover a dignidade dos cidaddos através de politicas publicas é atuag¢do crucial dos policymakers que

compdem a organizacdao do Ministério Publico brasileiro. Este estudo objetiva apontar um modelo que
aproxime a identidade dessa instituicdo a da sociedade, expresso na politica de promog¢ado da autonomia das
pessoas no mercado econdmico do trabalho através da educacdo, na inser¢do dos cidaddaos na sociedade do
conhecimento. Quanto ao método, firma-se no enfoque sistémico, valendo-se dos construtos da organizacao
democratica de Ackoff e do modelo de sistemas vidveis - VSM. Aponta como resultado um modelo que alarga a

comunicacdo democratica para além do mecanicismo dominante na gestao de politicas publicas.

Palavras-chave: Ministério Publico; politicas publicas; sistemas; complexidade; educacdo para o trabalho.

1

Introdugao

Dentre as diversas organizacdes publicas que compdem a burocracia no Estado Brasileiro, este

artigo elege objeto o Ministério Publico Brasileiro - MP. Como as praticas institucionais dele realizam o

propdsito de incremento da cidadania, da realizacdo da dignidade dos cidaddos, dos direitos fundamentais,

destacadamente dos de viés social?

! Mestrando do Programa de Pds-Graduagdo em Administragdo das OrganizagGes da Faculdade de Economia Administracdo e Contabilidade de
Ribeirdo Preto — FEARP/USP. Procurador do Trabalho lotado na Procuradoria Regional do Trabalho da 2° Regio
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Este artigo tem por objetivo geral descrever a conformacdo do Ministério Publico, segundo a visdo
sistémica. Especificamente, visa apontar isomorfia entre a estrutura do Ministério Publico e modelos da
visdo sistémica e, assim, viabilizar uma inédita compreensdo da organizacdo estudada (objetivo especifico
1), apresentar um modelo consistente com a identidade da organizacdo de politica publica: promocdo de
educacdo ao ambiente do mercado de trabalho — doravante, educagéo para o trabalho (objetivo especifico
2) -, destacar a necessidade continua de a organizagdo estudada atualizar o conhecimento de si propria,
com fundamento nas interacBes com o ambiente e as partes integrantes (objetivo especifico 3), com
fundamento metodoldgico nos conceitos ou pressupostos da teoria de sistemas, da visdo sistémica e da
complexidade (objetivo especifico 4).

A pesquisa consistird em relatar a incorporacdo do pensamento sistémico acerca das organizacées
publicas, segundo as visGes de mundo mecanicista, organicista e complexo. Apds, identificar-se-a o
Ministério Publico como organizacdo democratica, alargando a compreensdo das diversas relacbes
estabelecidas entre as organizagOes internas dessa instituicao e entre elas e as organiza¢des exteriores, dos
integrantes da sociedade e dos trés setores econdmicos. Sucessivamente, a educacdo para o trabalho é
apresentada como meio para o desenvolvimento das diversas organizagdes implicadas. Em um momento
final, esse propdsito é casado com a identidade do Ministério Publico, de modo que seus fins e seus meios
mostrem a sinergia dessa instituicdo com as demais partes da sociedade. Uma pratica que sintetize a
criagdo de politica publica coerente com a identidade dessa instituicdo sera apresentada em instrumentos
originados no ramo trabalhista, denominado Ministério Publico do Trabalho.

O procedimento metodolégico aqui empregado compbe-se da descricdo da estrutura, da
autoridade e dos poderes formais da organizacdo em foco, notadamente quando exerce a faculdade de
promover politicas publicas. Sucessivamente, do confronto dessa estrutura formal com conceitos e
modelos préprios do pensamento sistémico, notadamente (i) o de corporacdo democratica de Ackoff
(1994) e (ii) o modelo cibernético denominado Modelo de Sistema Viavel — VSM (Espejo et al, 1996;
Martinelli et al, 2006), para o apontamento das relacGes internas entre as partes integrantes dessa
organizacgao e das rela¢des externas entre essas partes e os demais grupamentos do ambiente social. Nesse
momento, destacar-se-do os conceitos de identidade (Espejo et al, 1996), de recursividade (Ackoff, 1994),
de redundancia (Bauer, 1999) e de feedback positivo e negativo (Bauer, 1999; Beer, 1969). Finalmente, com
apoio nesses marcos tedricos e, aproximando-se do quotidiano exercicio de autoridade pelos policymakers
integrantes do Ministério Publico, serdo apontados exemplos concretos de atuacdo institucional, um
modelo de promog¢do de uma politica publica especifica, a de educacdo para inserir e manter as pessoas no
mercado de trabalho, a de dag¢ao de conhecimento para a autonomia delas nesse sistema continente.

Como resultado, espera-se, demonstrar que a politica de educacdo para o trabalho representa uma
estratégia vidvel de cumprimento do objetivo que é a razdo de existir da organizacdo apontada naquelas

ilustragdes: o propdsito institucional de promover a cidadania.
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2 Método de pesquisa.

Aqui apresenta-se uma pesquisa qualitativa, ao momento em que relata a evolu¢dao do pensamento
sistémico no Estado Brasileiro e confronta-a com uma pratica institucional expressa em documentos
atinentes a uma politica publica especifica. A pesquisa também exploratéria, por buscar um modelo que
promova o status da cidadania - ou um dos multiplos aspectos e direitos que a ele se relacionam. Na
presente hipdtese, cuidar-se-a da politica publica de dagdo de conhecimento para o exercicio do direito ao
trabalho com dignidade.

A revisdo literdria busca um processo légico que resulte no apontamento de um modelo coerente
com a autoridade e o poder formal atribuida a organizacdo publica estudada, expressos naqueles
exemplos. O ingresso do pensamento sistémico nas ciéncias sociais e a proposicdo de um novo paradigma,
o da complexidade, convidam a uma andlise da autoridade e do poder formal da organiza¢do focada e a
perseguicdo de exemplos de atuacdo iminentemente favorecedores do alcance da razdo de existir, da
identidade dessa organizacdo. Trata-se de trés aplicacdes de um negécio juridico hodiernamente celebrado
com diversos integrantes da sociedade civil, do Estado e do mercado. Com o apoio em uma explicacao
sistémica atenta a pressupostos da complexidade, trés exemplos de atuagOes institucionais inspiradas na
politica publica de dagdo de conhecimento aos cidaddos que, em algum momento de suas vidas, ingressem
no mercado de trabalho.

A efetividade e os modos de uso desses instrumentos sdo objeto de um estudo mais detalhado, em
uma dissertacdo de mestrado em organiza¢des da Faculdade de Economia, Administracao e Contabilidade

de Ribeirdo Preto (FEA-USP-RP).

3 Marco tedrico

3.1 Evolugdao do pensamento sistémico na aplicagao do Direito

Como o Ministério Publico pode promover a mudan¢a de uma sociedade complexa como a
brasileira? Como fomentar a realizacdo dos valores tidos pelo poder racional-legal do Estado como
fundamentais, em um ambiente em esséncia marcado pela incerteza, pela infinitude das informacdes
implicadas, pela subjetividade das pessoas e dos grupos respectivos e pela limitacdo das técnicas de
afericdo dos fend6menos sociais? Haveria modelo de agdo institucional necessariamente consentdneo com a
identidade dessa organizacao?

No quotidiano exercicio de atribuicGes, a instituicdo publica brasileira denominada Ministério
Publico depara-se com a necessidade de esclarecer a razdo de existir (identidade), de delimitar os objetivos

mediatos e imediatos de suas acOes e de conhecer a efetividade delas. Assim, uma instituicdo publica que
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assume o oficio de operar o Direito para promover a dignidade humana e, pari passu, a cidadania2, ndo
raras vezes, deve-se valer de conceitos das ciéncias sociais até entdo ignorados ao campo do conhecimento
denominado Direito.

Desde o séc. XIX, prospera o ideal positivista de pureza das ciéncias e de desenvolvimento através
da metodologia delas, de plena satisfacdo das necessidades humanas por meio das técnicas acumuladas. As
ciéncias sociais nos paises industrializados, assim, divulgavam a estrutura ideal das organiza¢des como
sendo a de maquinas, de sistemas fechados, ndo dissipativos de energia. Neles estaria o modelo a ser
perseguido de eficiéncia e de equilibrio na organizagdo. Nota-se, nesse momento, o predominio da
cosmovisdo mecanicista (Bauer, 1999).

Essa cosmovisdo ou weltanschauung (Martinelli; Ventura, 2006) justifica a busca da especializacdo
de conhecimento na Ciéncia da Administracdo. Nesse periodo desenvolveram-se os esforcos de
identificacdo do profissional de gestdo, de funcdes essenciais a gestdo de organizacOes e das hierarquias
internas delas3. Ganhou valor e uso intensivo de métodos das ciéncias naturais nos estudos da producdo
humana, notadamente os estudos mecanicos de Taylor de tarefas no ambiente de trabalho (Motta;
Vasconcelos, 2008). Difundiu-se o modelo de organizacdo do ambiente do trabalho em linhas de produgdo
taylorista-fordista.

A industrializagdo a partir de meados do séc. XIX e o concomitante desenvolvimento dos Estados
Liberais nos paises industrializados foram terreno fértil para o pensamento estruturalista acerca das
organizacdes. Motta e Vasconcelos (2008) bem resumem a paridade entre avanco o avango do processo de
industrializacdo e a difusdo do modelo burocratico de organizacdo da producdo. O pensamento

estruturalista funda-se num conceito particular de estrutura, pois (2008: 124):

[...] estrutura (...) em termos amplos significa tudo o que a andlise interna de uma
totalidade revela, ou seja, os elementos internos de um sistema, suas interrelagdes e sua
disposicdo. O conceito de estrutura é especialmente importante para a ciéncia, porque
pode ser aplicado a coisas diferentes, permitindo a comparacdo entre elas. De fato,
embora a popularizacdo da expressdo estrutura social tenha ocorrido apds 1930, seu uso
na lingua inglesa remonta a um periodo anterior ao século XVI, quando designava
simplesmente o modo pelo qual um edificio era construido. Posteriormente, a palavra
estrutura foi empregada também para denotar as interrelagGes entre as partes
componentes de um todo, sentido esse usado em biologia.

Segundo Motta e Vasconcelos (2008: 124), dentro da cosmovisdo mecanicista, o estruturalismo “é

um método analitico comparativo” e difunde o conceito de sistema:

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.
Especialmente, Arts. 1°,, incs. Il e Ill, e 127, caput.

FAYOL, Henri. Administragdo industrial e geral: previsdo, organizagéo, comando, coordenagdo, controle, 10. ed.
S&o Paulo: Atlas, 2009.
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Para o estruturalismo o conceito de sistema é de especial importancia, pois considera em
sua analise o relacionamento das partes na constituicdo do todo, isto é, o estruturalismo
implica totalidade e interdependéncia, ja que exclui os conjuntos cujos elementos sejam
relacionados por mera justaposicao.

Perceba-se que, no pensamento estruturalista, os sistemas sdao observados internamente, nada
importando ao método de pesquisa as interferéncias externas a ele. Deveras, a metodologia consagrada
por René Descartes, Francis Bacon e Isaac Newton, difundiram o ideal de isolamento do objeto estudado,
de sistemas fechados e da analise de seus componentes intrinsecos.

A partir de meados do séc. XX, a teoria geral dos sistemas - TGS, inaugurada por Bertalanffy (2008),
despertou a ambicdo pela unidade conceitual das ciéncias, notadamente buscando indicar caracteres
comuns das formas de organizacdo que elas estudam. Bertalanffy também destacou os sistemas abertos as

interacGes com integrantes do ambiente. Assim se manifestou em 1968 (2008, p. 31):

Entretanto, s6 recentemente se tornou visivel a necessidade e a exequibilidade da
abordagem dos sistemas. A necessidade resulta do fato do esquema mecanicista das
séries causais isolaveis e do tratamento por partes terem se mostrado insuficientes para
atender aos problemas tedricos, especialmente nas ciéncias biossociais, e aos problemas
praticos propostos pela moderna tecnologia. A viabilidade resultou de novas criagGes —
tedricas, epistemoldgicas, matematicas etc. — que embora ainda no comego tornaram
progressivamente realizavel o enfoque dos sistemas

Antes da difusdo dessa visdo sistémica, prevalecia nos ordenamentos juridicos de tradicdo romano-
germanica (como o portugués e o brasileiro) o valor do distanciamento politico do aplicador do direito
positivo: o poder participa da génese do direito, quando é declarado em lei, mas seria algo bem diverso
dele, distinto e incomunicante. Assim, o interesse que nao tenha previsao objetiva, em lei, ndo poderia ser
considerado um direito. Com a “Teoria Pura do Direito”, Hans Kelsen4 consolidou um paradigma de
isolamento do Direito em face dos fend6menos politicos ndo tratados por lei. Segundo ele, ndo existiria
direito sem uma forma necessaria, cuja aplicacdo nado é interferida por fendomenos politicos a ela estranhos.

Nesse contexto restritivo ao acolhimento dos interesses emergentes da comunidade politica, que
ndo sejam blindados por uma forma estrita, despontou a necessidade concreta de abertura do “sistema
juridico” as interferéncias sociais. Ora, internamente, enquanto sistema, o Direito caracteriza-se pelas
interrelagdes complexas entre as normas que lhe compdem. Bobbio (1982) conceitua Direito como
ordenamento normativo, como sistema normativo, como a complexa organiza¢do de normas juridicas, cuja
execucdo é garantida pelo poder coercitivo do Estado. A unidade desse sistema é destacada por aquele
cientista social como resultado da observancia ao “poder origindrio”, a “fonte das fontes”, ja teorizado por
KELSEN (2006). Porém, enquanto esse vislumbrava uma exterioridade dessas fontes, remanescendo um
direito puro, Bobbio defende uma abertura do referido sistema, uma vez que, “num ordenamento real as

normas afluem de diversos canais”, notadamente quando o Estado exerce o poder regulamentar, de

4 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 7 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006.
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integracdo de normas ja produzidas, com vista a normatizacdo das necessidades locais, ou quando os
cidaddos exercem “o poder de regular os préoprios deveres através de negdcios juridicos (o poder de
negocia¢do)” (1982: 41- 42).

Para Niklas Luhman (1985), um dos expoentes do pensamento sistémico no Direito5, a funcdo
desse é a de promover a generalizacdo congruente de expectativas e a tutela dos direitos sociais. Assim, o
Direito precisa ser informado dos elementos politicos que Ihe correspondem, mas, para que o sistema
juridico seja capaz de processar internamente os elementos politicos que envolvem um direito social, é
preciso que esses sejam expressos através de uma forma reconhecivel pelo Direito.

Apregoa Luhman a ideia da possibilidade de sistemas distintos poderem interrelacionaram-se, ou,
como prefere, “interpenetrarem-se”, na medida em que as partes de alguns sistemas podem ser explicadas
como intersecgdes reciprocas. Assim, o sistema juridico e o politico se interpenetram e penetram nos

individuos, construindo-se reciprocamente. Para ele (2009, p. 267):

Fala-se em penetragdo quando um sistema disponibiliza a sua prépria complexidade, para
gue outro se construa. Nesse sentido, precisamente os sistemas sociais pressupéem vida.
Assim, existe interpenetragdo quando essa situagao é reciproca; ou seja, quando ambos os
sistemas mutuamente permitem-se proporcionar sua propria complexidade pré-
constituida. Em caso de penetracdo, o comportamento do sistema penetrador esta
codeterminado pelo sistema receptor. No caso da interpenetragdo, o sistema receptor
exerce também uma influéncia retroativa sobre a formacdo de estruturas do sistema
penetrador, intervindo nele, portanto, de duas formas: a partir do interior e do exterior

Nesse cenario, os orgdos componentes da burocracia publica brasileira, dotados da autoridade
racional para a concretizacdo dos interesses sociais previstos nas diversas leis em vigor, transitam entre
uma tradicdo positivista, de “pureza” do Direito, que entende o Direito exclusivamente como interesse
solenemente expresso em norma escrita, garantido pelo poder de coercao estatal, cuja realizacdo depende
da leitura estrita dos respectivos enunciados linguisticos (KELSEN, 2006) -, e uma outra de integracdo das
normas objetivas, da busca de significados para elas que, embora ndo sejam referidos expressamente pelas
palavras escritas, resulte do confronto de normas diversas e da compreensdo dos fenG6menos sécias
emergentes. Embora bem diversas, uma e outra tradicdo adotam o discurso unissono do Direito como

sistema e da interpretacdo sistematica dele.

Além do alemdo Niklas Luhman, autor de “Legitimacdo pelo Procedimento” (1980), de “O Direito da Sociedade”
(2002) e de “Introducdo a Teoria dos Sistemas” (2009), podem-se citar alguns estudiosos do tema “sistemas” no
ambito do Direito, elencando as respectivas obras emblematicas: Vandyck Nébrega de Araujo (“A Idéia de
Sistema e de Ordenamento no Direito”, 1986), Claus-Wilhelm Canaris (“Pensamento sistematico e conceito de
Sistema na Ciéncia do Direito”, 1996), Juarez Freitas (“A interpretagdo sistematica do Direito”, 2004), Alexandre
Pasqualini (“Sobre a interpretagdo sistematica do Direito”, 2007), André Trindade (“Direito Educacional Sob uma
Otica Sistémica”, 2007, e, “Para entender Luhman e o Direito como Sistema Autopoiético”, 2008) e Mario G.
Losano (“Sistema e estrutura no direito [volumes |, Il e l11]”, 2011).
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Assim, a interpretacdo desse direito, dito objetivo, demandaria um processo sistémico de
“comparar o dispositivo sujeito a exegese, com outros do mesmo repositério ou de leis diversas mas

referentes ao mesmo objeto”, uma vez que (MAXIMILIANO, 1993: 128):

possui todo corpo érgdos diversos; operam-se, coordenados, os movimentos, e é dificil,
por isso mesmo, compreender bem um elemento sem conhecer os outros, sem os
comparar, verificar a reciproca interdependéncia, por mais que a primeira vista pareca
imperceptivel. O processo sistematico encontra fundamento na lei da solidariedade entre
os fendmenos coexistentes.

O direito objetivo ndo é um conglomerado cadtico de preceitos; constitui vasta unidade,
organismo regular, sistema, conjunto harménico de normas coordenadas, em
interdependéncia metddica, embora fixada cada uma no seu lugar proprio. De principios
juridicos mais ou menos gerais deduzem corolarios; uns e outros se condicionam e
restringem reciprocamente embora se desenvolvam de modo que constituem elementos
auténomos operando em Campos diversos.

Coelho (1996) conclui que, inobstante o evidente apego de estudiosos, intérpretes e aplicadores do
direito a conceitos da teoria dos sistemas, ela teve repercussao principalmente no campo da hermenéutica,
de interpretacdo daquele direito objetivo.

Note-se, nesse cenario, a dominancia da visdo mecanicista no Direito e nas organizaces criadas

por meio dele. Também, o ensejo dado na evolugdo do pensamento sistémico ao questionamento dela.

3.2 A estruturacao do poder formal do Ministério Publico

A sociedade brasileira organiza-se como um Estado Democratico de Direito. E essa sociedade,
estruturalmente, desenvolve seu Estado por meio de um sistema normativo que declara a primazia de
interesses e garante a existéncia das diversas instituicdes publicas que sirvam a realizacdo deles. E da
previsdo legal que surge a permissado para existir e para agir de qualquer instituicdo gravada com o 6nus de
atender a finalidade publica pré-definida. Os poderes correlatos a tal autoridade somente se justificam
guando compativeis com aqueles valores. Trata-se de fundamento da legitimidade de todas as instituicGes
publicas integrantes do sistema social.

A busca da efetividade no alcance dos objetivos sociais solenemente assumidos pelo Estado é,
tradicionalmente, exercida por sistemas com poderes-formais e estruturas regulamentados, firmes em
previsGes com pretensdo de continuidade no arcabouco funcional desse Estado (instituicGes permanentes),
especialmente no controle ad hoc, resultantes do exercicio de op¢do dada pela lei ao gestor publico para
cuidar da eficiéncia, da eficacia ou da efetividade de situacdo especifica. A aplicacdo dos objetivos publicos
expressos em tais leis demanda interpretacdes dos diversos agentes investidos da autoridade estatal.
Nesse ambiente de interpretagdes, os diversos individuos e grupos representantes da autoridade do Estado
devem buscar a afinidade de seus respectivos propdsitos e o conserto de agles indispensaveis a tais

objetivos.
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Inserido nesse sistema social, no Estado, em meio aos trés poderes instituidos — Executivo,
Legislativo e Judicidrio -, existe a organizac¢do sui generis do Ministério Publico.

As diversas atribuicdes hoje exercidas pelo Ministério Publico encontram precedentes nos Estados
Ocidentais antigos e modernos. No Brasil, mesmo que tenha surgido com conformacgdes organizacionais,
autoridade e atribuicdes distintas nos primoérdios do direito brasileiro, o Ministério Publico, com a
Constituicdo Federal de 1988, consolidou-se como um érgdo estatal singular seja pelo seu regime juridico
diferenciado, seja em sua proximidade com a sociedade civil e com a missdao de realizar o Estado
Providéncia previsto no contrato social formalizado nessa Constituicdo.6

Cuida-se de organizacdo publica que se relaciona com os trés setores em nossa economia. O
primeiro, o Estado Brasileiro, é subdividido em quatro subsetores independentes, correspondentes as
fungdes e instituicdes constituintes dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, todos com o propdsito
de realizagdo dos interesses protegidos pelo sistema normativo e, destaque-se, a prépria organizacdo ora
focada. O segundo setor, o mercado, representa as pessoas e o exercicio da vontade delas com propdsito
de produzir riquezas ou contratar o modo de domina-las. O terceiro setor, a sociedade civil organizada,
representa todas as fragGes sociais com mesmos propdsitos de interferéncia nesse processo produtivo.

O Ministério Publico é organizacdo componente desse Estado e se encontra constitucionalmente
definido como “funcdo essencial a justica”.7 Importa, desse modo, compreender o MP como parte
integrante do Estado, ndo obstante a criacdo ressalte a independéncia, a autonomia em relacdo aos demais
integrantes desse Estado, devendo adstringir-se a ordem juridico-normativa e aos ditames do regime
democratico consolidado segundo fatos histdricos nacionais e as formas valoradas como legitimas por
esses integrantes. No seu relacionamento com os érgdos da funcdo de “editar a lei” (Poder Legislativo,
principalmente), encontra o regulamento do conceito e dos meios de defesa do bem comum: a a expressao
da vontade social dotada de poder formal, de autoridade racional-legal (WEBER, 2004). Com os érgdos da
funcdo de “aplicar a lei” (Poder Executivo, principalmente), exerce o controle sobre os servigos publicos
necessarios a esse bem comum. Com os érgaos da funcdo de “dizer o direito” em um conflito de interesses
(Poder Judiciario, principalmente), inaugura as medidas extremas de coercdo para fazé-lo valer (agdo e
processo judicial). O Ministério Publico, ao menos quanto o objeto estudado, exerce um papel de
controlador da conformidade da atividade empresarial com os direitos dos demais integrantes do mercado

econdmico, como o sistema financeiro, o mercado de trabalho e o mercado de consumo. A sociedade civil

A Constituicdo Federal de 1934, influenciada pela Constitui¢do do Estado Social de Weimar, foi a primeira a criar
uma instituicdo com o nome “Ministério Publico”. Ali era considerado “6rgdao de cooperagdo nas atividades
governamentais” (MAZZILLI, 2007). A Constituicdo de 1937, autoritaria, restringia a independéncia da instituicdo,
vinculando-a aos designios do Poder Executivo. As constituigdes sucessivas, anteriores a de 1988, previam o
Ministério Publico como ente integrante ora do Poder Executivo, como orgdo consultivo ou de defesa do
interesse imediato do governo, e ndo da sociedade, ora do Poder Judicidrio, como incumbido de defender
interesses sociais por meio do exercicio do direito de acdo.

Art. 127 da Constituicdo Federal: O Ministério Publico e instituicdo permanente, essencial a fungdo jurisdicional
do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis.
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organizada deve ser inspiradora da conceituacdo do interesse publico que demanda a interferéncia
institucional naqueles setores; e, ndo menos importante, também participa da criacdo ou mudanca dos
regulamentos que pautam a atuacdo dessa instituicao. Portanto, nesse contexto de interrelacionamentos, a
instituicdo publica tratada, ja por dever legal, assume a tarefa de promover a justica, ou o consenso do que
seja justo. Fala-se em “interpenetracdo” entre a instituicdio em exame e esses setores, no citado conceito

de Luhman (1985).

3.3 Organizagbes democraticas e Ministério Publico

O Ministério Publico Brasileiro apresenta todos os atributos de uma corporagdo democratica, como
conceituada por Russel L. Ackoff (1994). Ele prop6s um modelo de organizacdo adequado a sociedade
global e estabeleceu uma série de conceitos e explicacbes convergentes com o ideal de democracia,
entendida como unidade de propdsitos nas diversas organizagdes implicadas. Para esse autor, em qualquer
sistema social sob os impactos da Segunda Revolucao Industrial - caracterizada pela substituicdo da
importancia da forca mecanica do operario pela valorizagdo da habilidade do trabalhador na comunicacdo
e no processamento de informagdes — deve-se buscar a convergéncia de propdsitos entre suas partes,
entre ele préprio e a sociedade que Ihe abrange e entre ele e os demais integrantes dessa sociedade.

Na organizacdo do Ministério Publico, as pessoas influenciam-se mutuamente, mediante a
assuncdo e o exercicio de cargos publicos (internos) para a representacdo fundamental da sociedade. Essas
relacdes resultam um produto de regras e de procedimentos adotados por essa instituicdo, um agir
institucional. A compatibilidade de propdsitos entre os diversos colaboradores, também individual ou
coletivamente considerados, é apontada por Ackoff (1994) como necessaria a atender uma missao e, ao
mesmo passo, a construcdo da identidade “corporativa” no ambiente social. O objetivo do
desenvolvimento dos diversos colaboradores, vale dizer, o aumento do desejo de transformacdo de cada
colaborador e da respectiva habilidade em realiza-lo (competéncia), para ele, deve ser constante e revela-
se mais adequado que o de simples crescimento de ganho, que a racionalidade econémica focada em
processos e quantificacdo de tarefas impde.

De fato, mesmo no mercado econémico em que o Ministério Publico também atua por execucdo de
politicas publicas vale a estratégia atual de marketing dirigido ao mercado, segundo o qual a estratégia da
venda agressiva, através de objetivos de curto termo, deu lugar aos fatores culturais e tecnolégicos ligados
a satisfagdo por longo termo do mercado e ao mercado verde, ambientalmente responsavel. Os novos
comportamentos estratégicos demandam uma performance (Espejo et al, 1996: 45) focada na vantagem
competitiva da sustentabilidade e na inclusao de novos integrantes no mercado - promog¢do da democracia
-, mesmo tendo que arcar com os custos de mudanca (Lambin, 2000). Da mesma forma que no campo das
organizacOes privadas importa atualizar a compreensdao do marketing como fungdo administrativa voltada

para os valores sociais do mercado, no setor publico, é relevante promover uma releitura das funcées de
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determinadas organizagGes publicas, especialmente daquelas que, como o MP, atuam nas intera¢des entre
a entre a sociedade civil e o Estado, entre o mercado e o Estado e entre a sociedade civil e 0 mercado,
como visto acima. A racionalidade econémica, com mais razdo no setor governamental, da lugar ao
propdsito de desenvolvimento progressivo dos diversos setores sociais e o MP ocupa um papel
diferenciado na implementacdo desse propdsito. Portanto, também vale ao MP a orientacdo aos
consumidores externos, compreendidos como cidaddos interessados pelo respeito ao contrato social, a
ordem juridica posta e aos interesses sociais.

A identidade (Espejo et al, 1996) da organizagdo Ministério Publico da-se, portanto, por sua missdo
Unica no direito brasileiro em defender o cumprimento da ordem juridica posta, dos valores fundamentais
previstos no contrato social transcrito solenemente na Constituicdo Federal e regulamentados pelas
sucessivas leis, segundo os ditames necessarios da democracia. Trata-se de instituicdo Unica no arcabouco
do sistema burocratico do Estado, dotado do atributo de representacdo dos interesses publicos ou
individuais indisponiveis dos cidaddos perante o Estado que compde e perante os outros setores
econdmicos. Nesse ente estatal, percebe-se a notdria necessidade (obriga¢do) de compatibilizar os diversos
propdsitos sociais, de visar a sinergia entre suas partes componentes e as estruturas sociais exteriores.

Em seu ambiente interno, o MP convive com a necessidade continua de aproximar seus
colaboradores internos, policymakers ou servidores publicos, através de continuos processos que
propiciem a aprendizagem e o desenvolvimento da identidade organizacional, de modo a se tornarem
idoneos a realizar a vontade de promover a cidadania, ao concretizar um certo interesse social numa
situacdo contraria a ele. O aumento da competéncia desses colaboradores, portanto, depende da vontade
e da aprendizagem continua dos integrantes da organizacdo (Ackoff, 1994). E a partir do comprometimento
dos integrantes que se fala de efetividade da organiza¢do. Os colaboradores exercentes do atributo de
promover politicas publicas, também chamados “membros” da instituicdo, sdo pessoas dotadas do dever
institucional e de autoridade racional do Estado, tendo-lhes o sistema normativo ordenado a autonomia
guanto aos fins e aos modos do atendimento de finalidades publicas. Ora se apresentam como individuos
dotados de autoridade e poderes proprios dessa instituicdo, ora como coletividades compostas por tais
individuos em acdo coordenada. Tais partes do sistema social MP podem eventualmente exercer tarefas
especificas através de coletividades, em prestigio a necessidade de coordenacdo das partes individuais.
Note-se que a instituicdo aqui tratada exerce a autoridade publica mediante atuacdo tanto individual
guanto coletiva. Nesse contexto, fala-se na convivéncia dos principios institucionais da unidade e da
independéncia funcional, que tornam mais evidente a adequacdo dos conceitos de sistema social, e dos
consectarios de desenvolvimento dos colaboradores (internos e externos), de competéncia e de qualidade
de vida no trabalho. Vale ressaltar que cada membro integrante do MP, ao tempo que tem reconhecidos
sua autonomia na formacdo de sua vontade em realizar um interesse publico especifico, construido a partir

do conhecimento técnico sobre o direito (conhecimento adquirido e dindmico) e do conceito de justica,



567 | C. L. SILVESTRE

consoante ao sentido de cidadania (recursividade). A independéncia funcional encontra limite no dever de
perseguir uma atuacdo coordenada dos integrantes da instituicdo (principio da unidade), de modo que
prevaleca a sinergia dentro dela. Assim, a cultura organizacional implica a construcdo democratica de
valores e normas que repliguem esse bindmio, e ndo somente o dominio de conhecimentos técnico-
juridicos, como sugeriria a denominacdo “tecnoburocracia” (Weber, 2004). Trata-se de um estado
constante de transformacdo, de preméncia continua de aprendizado, de superacdo de resisténcias a tal
aprendizado e de fortalecimento do comprometimento daqueles colaboradores. Sua identidade, portanto,
exige um sistema vidvel, capaz de adaptacdo em uma sociedade complexa, caracterizada por uma
multiplicidade de fins e de meios mutdveis, volateis e globais (Espejo et al, 1996). Aqui cabem os modelos
de andlise da visdo sistémica, desse modo conhecendo e propondo estados, desenvolvendo o conceito de
identidade prdpria da organizacdo e gerando competéncias, internas a instituicdo e no ambiente social em
gue se insere (aprendizagem organizacional).

A performance da organizacdo aqui tratada, notadamente no planejamento de politicas publicas
efetivas, requer a maxima valorizacdo do Direito, da disseminacdo de uma forma de convivio social nele
prevista. Em outras palavras, o MP realiza a razdo de existir por meio do incremento da cidadania, através
da via democrética de empoderamento dos cidaddos e de seus grupos. Nesse aspecto, o Ministério Publico
revela-se como verdadeiro policymaker, ou agente de implementacdo do desenvolvimento social,

realizador das politicas publicas segundo os interesses manifestos desses componentes sociais.

3.4 Analise VSM do Ministério Publico e o objetivo de promogao da cidadania

O pensamento sistémico sobre o Ministério Publico e o propdsito dele de promocdo da cidadania
através de politicas de educacdo, em uma sociedade em que o conhecimento é crucial a participacdo
auténoma das pessoas no mercado de trabalho (DRUKER, 2008), conduzem a ilagGes Uteis a compreensao
dessa organizacdo publica e a respectiva efetividade das politicas que implementa.

Bertalanffy (2008), quando da inauguracdo da Teoria dos Sistemas, pensou o termo cibernética
como “teoria dos sistemas de controle baseada na comunicacdo (transferéncia de informacdo) entre o
sistema e o meio e dentro do sistema”, entendendo sistema como conjunto de elementos relacionados,
integrados, com respostas coerentes (Martinelli et al: 106).

Os sistemas de comunicacdo eficiente, por meio dos quais, a organizacdo possa sobreviver e
manter a competitividade no mercado em que atua, nesse momento, sdo apresentados como sistemas de
comunica¢do para o controle efetivo (Martinelli et al: 105-118). Esse controle interage com os demais
subsistemas por meio de feedbacks. Por feedback ou retroalimentacao entenda-se “regulador do processo
através do qual as informacses atuais sdo verificadas (...) comparado a objetivos” (Espejo et al, 1996: 65). O

feedback diz respeito a informacdo resultante de uma transformacdo e enviada de volta ao sistema.

Entenda-se feedback positivo (de amplificacdo) o carater da informacdo de acelerar a transformacdo a
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favor de uma transformacdo precedente. Entende-se por feedback negativo (de amortecimento) o de a
informacdo de produzir um resultado na dire¢do contraria a da transformacdo anterior. Tanto um quanto
outro sdo preocupacdo do controle cibernético da homeostase, sendo ela o estado de equilibrio dindmico
do sistema, “por meio do qual o dispositivo de controle mantém as variaveis criticas em um nivel desejado,
por meio de um mecanismo autorregulador.” (Martinelli et al: 107)

Tendo em vista o objetivo concreto do fomento a educag¢do para o trabalho, notadamente pelo
ramo especializado em matéria trabalhista, o Ministério Publico do Trabalho, mostra-se oportuna a
aplicacdo do Modelo de Sistema Viavel — VSM (Espejo et al, 1996; Martinelli et al, 2006). De fato, o VSM é
um modelo atil ao “diagndstico da eficiéncia da estrutura de uma organizacdo e de seus canais de
comunicag¢do”. Segundo Martinelli e Ventura (2006), o modelo do VSM constitui uma tentativa de aplicar os
conceitos da cibernética a gestdo empresarial e, notadamente, do controle de uma organizacdo viavel, com
um eficiente fluxo de informacdes. Os conceitos da cibernética tém plena aplicacdo na vertente aqui
apresentada do modelo VSM.

Esses autores propéem uma estrutura como a representada as figuras Fig. 1 e Fig. 2, abaixo. Nelas
vemos o sistema dividido em cinco subsistemas: implementacdo, coordenacdao, controle, auditoria,
inteligéncia e politica.

A implementacdo diz respeito a divisdo funcional ligada a producdo (outputs), de produtos ou de
prestacdo de servicos relacionados a identidade da organizagdo. Caracteriza-se por praticas em um nivel
“inferior” de redundancia e de recursividade e por atuarem diretamente naquela producdo (na Fig. 1: Div.
A, Div. B. Div. C) (Martinelli et al, 2006).

A coordenacgdo é o conjunto de regras e comportamentos utilizado para controlar as operagdes de
producdo rumo aos objetivos previstos. Segundo os preceitos cibernéticos seguidos pelo modelo VSM, o
sistema deve permitir que os varios subsistemas dele possam resolver problemas de forma autbnoma e
descentralizada. Para a atuacdo vidvel, combatem-se as oscilagdes descontroladas entre as diversas
divisGes funcionais da organizac¢do (Na Fig. 1: Div. A, Div. B, Div. C, Adm. A, Adm. B, Adm. C e controle).

O controle, conhecido também como Inside&Now, é subsistema pelo qual as informagGes acerca
das operacgdes entre o sistema de implementacdo (na Fig. 1: Div. A, Div. B e Div. C) e o ambiente (na Fig. 1:
Amb. A, Amb. B e Amb. C), e das ordens (comandos) respectivos sdo difundidas pelo meio interno do
sistema. Esse subsistema recebe essas informacgGes do sistema de coordenacgdo, “filtradas”, e é o Unico
subsistema com comunicacdo com o sistema de auditoria. E o sistema regulador da homeostase em um
sistema que reconhece a autonomia desses subsistemas. Por homeostase entende-se a regulacao de
“varidveis criticas do sistema, até certos limites”. Nesse ponto, Espejo ressalta que “as atividades primarias
da organizacdo sdo a sua razao ser”, sdo “o objeto do controle por parte da administracao” (Espejo et al:
112).

A auditoria é o subsistema de coleta de informagdes necessdrias aos responsaveis pelo sistema de
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controle acerca de qualquer parte do sistema. Ela transmite e processa informagbes no interesse do
controle. Sua utilizacdo busca garantir o estado de sinergia do sistema. Vale dizer, o subsistema de
auditoria “sé é acionado para fim sinérgico”, quando o subsistema de controle identifica um conflito entre
as informacgdes obtidas nos subsistemas de coordenacdo e de controle. Como exemplos, citam-se as

auditorias internas, as inspec¢des no sistema de implementacado e os controles de qualidade de produtos.

FIGURA 14: Mecanismo de monitorizagdo e controle na organizacao social
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Fonte: Martinelli et al, 2006, p. 117

A inteligéncia é o subsistema que proporciona a integracdo do sistema com o ambiente externo.
Ela fornece ao sistema informacdes acerca das condi¢cdes externas que possam determinar seu futuro,
tornando possivel a prospeccdo de cendrios futuros para ele. Aqui fala-se em identificar feedbacks positivo
e negativo do macrossistema social.

O subsistema da politica diz respeito com a definicdo de direcées para o sistema. Utiliza as
informacdes do subsistema de inteligéncia para indicar direcGes ao subsistema de controle, a fim de
implementar outputs, produtos e servigos, coerentes com aquelas dire¢des. Também serve a projetar a
identidade da organiza¢do no ambiente interno. Assim, é uma canal de informagdes entre os subsistemas
da inteligéncia e os subsistemas do controle da implementacdo. Arrematam Martinelli e Ventura (2006:
114), que o subsistema da politica deve, ainda, verificar o equilibrio das ac6es ao longo prazo sugeridas
pelo subsistema da inteligéncia e as que sdo indicadas em curto prazo pelo subsistema de controle,
“certificando-se de que a organizacdo é capaz de adaptar-se ao ambiente externo ao mesmo tempo em que

mantém um grau apropriado de estabilidade interna (Prémio Descartes 1998 — Resumos)”.
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E valioso, no pensamento de Espejo et al sobre o subsistema da politica, o esclarecimento do papel
dos policymakers no sistema em que se inserem: “o papel de policymakers é redefinido como de prover
clareza acerca da dire¢do geral, dos valores e do propdsito da organizagao, tanto quanto desenhar, no mais
alto nivel, as condi¢Ges para a efetividade organizacional” (1996: 112).

A Fig. 2 destaca a interacdo dos subsistemas da figura anterior com os subsistemas de inteligéncia e
de politica. Nela, mais detalhadamente, a funcdo de controle deve interagir com as funcées politica e de
inteligéncia, que levam em conta a dimensdo politica da organizacdo e a interacdo direta com os
colaboradores externos, colhendo informacdes deles e repassando-as as fungdes politica e de controle.

FIGURA 15: Mecanismo de Adaptacao
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Fonte: Fonte: Martinelli; Ventura, 2006, p. 115

O modelo VSM apresenta dois mecanismos para a manutencdo da viabilidade dos sistemas. O
primeiro mecanismo, o de adaptacdo, de administracdo da complexidade, através do emprego de
estruturas flexiveis, capazes de se adaptar rapidamente as mudangas no meio ambiente. Fala-se aqui em
duas ordens de complexidade a ser administradas: a do préprio sistema, com habilidades e fraquezas
imanentes, e a do ambiente externo, cheio de oportunidades e ameacas. Aqui os subsistemas de controle e
de inteligéncia informam ao subsistema de politica as complexidades internas e ambientais.
Correspectivamente, é o subsistema da politica que “mantém um balanceamento adequado” entre o
controle e a inteligéncia, permitindo a efetividade dos objetivos e das a¢des de curto e de longo prazo (Fig.
2). O segundo mecanismo, o de monitoragdo e controle, exercido pelo subsistema de controle, com apoio

do subsistema de auditoria, visa as a¢gdes primarias da organizacdo, que definem a identidade dela, através
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da criacdo de variedade de gestdo das diversas divisées de modo que possam lidar com a complexidade das
atividades primarias de modo auténomo. “No modelo em estudo, a ideia de controle ndo é a imposicdo
direta de ordens de um controlador sobre um controlado, mas o resultado de autorregulacdo e
comunicagoes efetivas” (Martinelli et al, 2006: 116).

Assim, o modelo VSM, do modo explanado, abre inimeras discussdes acerca de politicas publicas
vidveis, que efetivamente promoveriam a cidadania. Dentre elas, citam-se as atinentes aos limites da
comunicagdo, a autonomia dos sistemas envolvidos, a redundancia das partes nela envolvidas e aos meios
de reducdo da complexidade do ambiente social, com aquisicao da variedade de informacdes e de fungdes

util a performance institucional.

3.5 A politica publica de educagao para o trabalho como meio de desenvolvimento da

sociedade brasileira

Ndo existe um consenso cientifico acerca do conceito de politica publica. Apresentar-se-do aqui
algumas das defini¢des trabalhadas na literatura.

Merecem referéncia alguns estudos realizados pelos autores franceses Y. Mény e J. C. Thoening
segundo os quais “uma politica publica se apresenta sob a forma de um programa de a¢do governamental
num setor da sociedade ou num espaco geografico” (MEDAUAR, 2009: 222). Assim, no entendimento
destes autores e de P. Muller, cinco sdo os elementos fundamentais da existéncia de uma politica publica: i)
é constituida de um conjunto de medidas concretas que formam a sua esséncia; ii) abrange decisGes de
natureza mais ou menos imperativas; iii) se inscreve num quadro geral de acdo, o que permite distinguir
uma politica publica de simples medidas isoladas; iv) afeta a situacdo de individuos, grupos ou
organizacOes, e v) define obrigatoriamente fins ou objetivos a atingir. Pierre Muller alerta para a falta de
“congruéncia” entre o sentido da politica publica e a promessa divulgada pela autoridade (Medauar, 2009,
p. 222).

Politicas publicas sdo “metas coletivas conscientes” e, como tais, um problema de direito publico,
em sentido lato. Enxerga-se na definicdo de Bucci dois elementos chaves: o Estado e a coordenacdo
governamental, sendo que esta se volta para a realizagcdo da lei, ou seja, daquilo que chama de metas
coletivas conscientes, ja politicamente determinadas, definidas pela legislacdo do direito publico, veiculo
proprio para tanto. Para Maria Paula Dallari Bucci (apud PIRES, 2009: 285), politicas publicas sdo programas
de a¢do governamental visando a coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para
a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados (adequac¢do de propdsitos,
recursividade). Para Tendrio (2002), ela é uma agdo deliberada dos poderes publicos constituidos visando
atender necessidades de uma sociedade em suas dimensdes setoriais - educac¢do, salde, habitacdo,

seguranca, justica, saneamento, transporte, ou, geograficamente delimitadas — nacional, regional, estadual,
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municipal, local. Tem-se assim, um conjunto de a¢des desenvolvimentistas expressas nas relacées entre os
diversos sistemas sociais.

Apresentadas algumas definicdes de politicas publicas, necessario se faz registrar que o principio da
soberania popular, impresso na Constituicao Federal de 1988, impde observar a faculdade da sociedade
civil em defender os préprios interesses direta ou indiretamente. E nesse sentido a gestdo destas politicas
publicas deve ser um processo em que se compatibilize na sua formulagdo, elaboragdo, execucdo e
implementacdo a participacdo ndo apenas do Estado (gestdo de cima para baixo, top-down), mas também
do corpo social (gestdo de baixo para cima, bottom-up).

Partindo deste pressuposto, a literatura trabalha com o conceito de gestdo social como um
processo gerencial dialégico (HABERMAS, 2004) no qual a autoridade decisdria é compartilhada entre os
participantes da acdo, sem que sobre eles se exerca qualquer tipo de coac¢do e onde as relagdes tradicionais
entre sociedade-Estado e capital-trabalho sofrem uma revaloragdo, incremento de valor dentro deste
processo, de importdncia no atendimento de especificas necessidades, mesmo que abstratas,
programaticas, mas que concretizaveis por meio dessa participacdo conjunta. As decisdes tomadas devem
sempre se basear na estratégia do consenso e ndo da busca pela unanimidade ou pelo “voto majoritario”.

A gestdo social apoia-se na compreensao da inversdo destes pares de palavras, que para além da
aparente troca de posi¢cbes, importa compreender como substantivas alteragdes no sentido de enxergar a
sociedade e o trabalho como protagonistas da relacdo e transformacio social (TENORIO, 2005). Perpassa,
outrossim, pelo conceito de cidadania deliberativa que é a categoria intermediadora da relacdo entre a
sociedade e o Estado, e entre o trabalho e o capital por meio da qual as politicas publicas sdo concertadas
democraticamente. Para Tendrio (2005, p. 105) “democracia deliberativa significa, em linhas gerais, que a
legitimidade das decisdes politicas deve ter origem em processos de discussdo, orientados pelos principios
da inclusao, do pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem comum”.

Outro ponto a se destacar no processo de gestdo das politicas publicas diz respeito ao pensamento
de Peter Drucker (2008) que langa referéncias nas ciéncias econémicas e empresarias quanto a “novos
paradigmas de gestdo” e a “cidadania no setor social”. Nesse sentido, o pensador neocldssico da
Administracdo traz uma importante contribuicio para o tema presente, ao falar sobre a principal
transformacdo social do século XX: a emergéncia da sociedade do conhecimento por meio da ascensdo da
classe dos trabalhadores do conhecimento, que, paulatinamente, substituem os trabalhadores manuais
gue tém dificuldade em se adaptar a nova realidade e necessidade da modernidade. Mesmo nas atividades
industriais, a instrucdo é uma ferramenta de trabalho essencial nesta nova sociedade que exige uma
abordagem ao trabalho e uma atitude mental diferentes, com importancia destacada para a qualificacdo e
o habito da aprendizagem continua.

Na sociedade do conhecimento a instrucdo formal é o meio indispensdvel para o acesso do

trabalhador ao trabalho, ao emprego e a posicdo social e as primeiras implicacbes desta emergéncia sdo a
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de que a instrucdo é o centro social e o ensino uma instituicdo principal. A competitividade do mercado de
trabalho e as necessidades de especializacdo do trabalhador sdo decorréncias naturais deste processo e
apontam para o atendimento das necessidades da educacdo para o trabalho e da formacao da chamada
“pessoa instruida”. E justo nessa oportunidade de aprendizado que se possibilita o aprendizado de
competéncias pelos trabalhadores, colaboradores internos fundamentais as organizagoes.

A formacgdo do trabalhador do conhecimento por meio da educacao, na visdao de Drucker, era a
resposta adequada para a superacdo dos desafios do século XX e deveriam ser resolvidos antes do
desencadeamento das transformacdes deste século que, por sua vez, demandariam inovag¢des sociais e
politicas possivelmente ainda mais assombrosas para fazer frente aos problemas postos no século XXI.

Afirma Drucker (2008: 346):

O século XXI sera seguramente um século de agitacdo e desafio social, econdmico e
politico, pelo menos nas suas décadas iniciais. A Era das Transformagdes Sociais ainda ndo
terminou e os desafios que se aproximam podem ser mais graves e assombrosos do que
aqueles colocados pelas transformacées sociais do século XX que ja ocorreram.

Contudo, ndo teremos sequer a possibilidade de resolver estes novos problemas que se
aproximam no futuro se ndo enfrentarmos primeiro os desafios apresentados pelo
desenvolvimento que ja sdo fatos consumados. Se o século XX foi um século de
transformacgdes sociais, o século XXI tera de ser um século de inovagGes sociais e politicas.

A esse entendimento converge também o pensamento de Ackoff (1994), segundo o qual a
sobrevivéncia das atuais organiza¢des, entendidas como sistemas sociais, e a capacidade em facilitar ou
encorajar o desenvolvimento das organizacdes maiores que as contém dependem da qualidade da vida de
trabalho dentro dessas organizacdes, obtida através do continuo aprendizado dos trabalhadores, em que
desenvolvem suas necessidades e vontades e as correspondentes habilidades em realiza-los
(competéncias). O trabalho desafiador e agradavel resulta do desenvolvimento ideal da empresa em
fomentar o comprometimento do trabalhador.

A educacdo para o trabalho, enquanto politica publica, se insere no contexto destas inovacdes
necessarias para o enfrentamento da questdo social e do desenvolvimento sustentavel no Brasil do século
XXI.

A educacdo para o trabalho ganha, histdrica e sistematicamente, contornos de politicas publicas e
sua importancia esta ndo apenas em se garantir a qualificacdo profissional necessaria para a inser¢do no
mercado de trabalho, mas também a reinser¢do do trabalhador por meio da mudanga ocupacional
frequente nos atuais sistemas produtivos.

Elias (2008) desenvolveu estudo no mercado de trabalho do Reino Unido com vistas a pesquisar a
requalificacdo e desqualificacdo do trabalhador dispensados involuntariamente e, assim, fazer referéncia a
formacdo ou a subutilizacdo da competéncia ocupacional. Compreende o autor por qualificacdo “o periodo

normalmente necessario para que uma pessoa se torne competente na execu¢do de um dado trabalho”
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diante da reestruturagdo (mudancas ocorridas no mercado de trabalho) do mercado com vistas a mudanca
ocupacional.

Seus estudos tém como objeto as diversas categorias das ocupacdes em progressdes de
escolaridade. Esta possui trés posicdes definidas na metodologia da pesquisa, sendo que o seu foco
primordial diz respeito as posi¢Ges intermediarias que sdo entendidas como aquelas que se situam entre os
“empregos que exigem investimento significativo em escolaridade, além dos anos de ensino obrigatério de
treinamento-experiéncia para se alcangar a competéncia” e “aquelas para os quais os requisitos de
escolaridade, além dos anos de ensino obrigatdrio de treinamento-experiéncia de trabalho sdo de um ano
ou menos”.

Com relagdo aos grupos de ocupagdes superiores e mais baixas, a grande surpresa da pesquisa foi a
da queda no aumento da propor¢cdo dos empregos masculino e feminino de baixa qualificagao,
contrariando um consenso de que a economia britanica passava por um periodo de desqualificacdo entre
1981-1991 e entre 1991-1995. Neste mesmo periodo houve uma ascensdo quantitativa e qualitativa
(relativas a remuneracgdo) das ocupacgdes superiores altamente qualificadas. Por sua vez, quanto ao grupo

focal de seu estudo, concluiu Elias que (2008: 66):

As ocupagdes intermediarias manuais qualificadas estdo em constante declinio, caindo em
cerca de dois por cento de todos os empregados entre 1981 e 1991. Surpreendentemente,
a taxa de queda aumentou no periodo 1991-1995, caindo trés virgula cinco pontos
percentuais. No caso das ocupagdes intermedidrias manuais ndo qualificadas ocorreu o
inverso verificando-se no periodo de 1981-1991 um aumento, no caso de homens e
mulheres, e uma fase de estabilidade de 1991 a 1995.

Tudo isto aponta para a importancia da qualificagdo do trabalhador como real e sustentavel
instrumento de ascensao e desenvolvimento social na medida em que apenas por meio da educacgao para o
trabalho poder-se-a falar de inclusdo social e da manutencdo das pessoas no sistema produtivo em uma
“sociedade de organizacGes” estritamente dependente do conhecimento e da instru¢do, como exposto na
visdo de Drucker e Ackoff acima.

Claro estad que o conceito de desenvolvimento ndo pode se basear em uma visdo simplista, com
base apenas na realidade econdmica (renda per capita, taxa de emprego etc.), mas deve ter por ponto de
partida os conceitos de capital humano e capital social. Afinal, o homem esta no centro da questdo do
desenvolvimento e o crescimento que se deseja é o do homem e do meio no qual ele vive: a sociedade e se
assim o é, pode-se concluir que os demais fatores relacionados de natureza estritamente econGmica, ndo
fazem parte dos objetivos, mas seriam condi¢Ges necessarias para que os objetivos possam ser alcancados
(Ackoff, 1994; Passador; Nalle-Jr, 2007: 18).

Por capital humano deve-se entender a capacidade que temos individualmente de agir em prol do
desenvolvimento, ao assumirmos um papel ligado as responsabilidades dentro de uma visdo global de

sociedade. Claro que os elementos que comp&em o capital humano nao dizem respeito apenas ao nivel de
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escolaridade ou ao ajustamento pessoal aos processos de producdo econbmica, mas envolvem uma
concepcao de construcao pessoal de futuro que passa, necessariamente, pela possibilidade de promover as
mudancas sociais necessarias proporcionando o acesso a educacdo, a informacdo e a reciclagem da
aprendizagem. O gasto social (melhor seria se falar em investimento social) com a formacdo garante a
insercdo e a reinser¢cdo do trabalhador, criando um ciclo virtuoso de desenvolvimento econémico e
socialmente responsavel de qualificacdo continuada.

Por isso para Passador e Nalle-Jr (2007: 27) os investimentos no capital humano envolvem:

Ampliagdo do acesso ao ensino e a educagdo: necessidade basica quando pensamos em
capital humano, a educagdo ndo pode ser entendida como simples repasse de
informagGes, mas deve imprimir nos individuos qualidades sociais e uma maior percepgao
da realidade.

Ampliacdo das oportunidades de capacitacdo e qualificagdo profissional: a educacdo para
a producdo que responde por tornar as pessoas capazes de assumirem determinadas
fungdes produtivas de acordo com as necessidades econ6micas do local. {...)

Outro conceito relevante a ser aqui trabalhado é o de capital social. Antes de mais nada, é
necessario se pontuar que ndo existe um consenso na literatura acerca da sua conceituagdo ou acerca dos
elementos que o compde, apesar de ser possivel se constatar sua importancia como elemento fundamental
de desenvolvimento regional, como bem aponta Valentim (2008: 259).

Passador (2006) apresenta conceito de capital social:

como o conjunto das caracteristicas da organizagdo social, que engloba as redes de
relagbes entre individuos, suas normas de comportamento, lagos de confianga e
obrigagdes mutuas, o capital social, quando existente em uma regido, torna possivel a
tomada de ac¢Ges colaborativas que resultem em beneficio para toda a comunidade

A participacdo da comunidade, seu envolvimento em programas e projetos em prol do
desenvolvimento regional, esta intimamente ligada as caracteristicas culturais da comunidade, a confianca,
a organizacdo social, enfim, a acumulacdo de capital social (VALENTIM, 2008).

Se as caracteristicas culturais do corpo social tém peso neste processo de investimento no capital
social, ao Estado, por sua vez, incumbe criar condi¢cdes para que o capital social seja um elemento ativo do
desenvolvimento e, nesse sentido, importa estimular a participacdo popular na tomada de decisdes,
especialmente, no plano das politicas publicas.

A resposta estatal é, sem duvida, a gestdo societal das politicas publicas por meio do seu capital
social que é crucial, estratégica para o desenvolvimento social, na medida em que a prépria sociedade tem
a capacidade de identificar suas necessidades e estabelecer conjuntamente seus objetivos.

A adocgdo de politicas publicas pelo Ministério Publico num contexto social assim estruturado nos
remete a recursividade do valor da dignidade da pessoa e dos direitos que dele resultam nos diversos

segmentos sociais, compondo o status de cidadania no Estado Brasileiro (SARLET, 2006a). Isso fica mais
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evidente quando o propdsito comum do ambiente seja a promocgdo cidadania através da educacdo. O
principio democratico compde a esséncia da funcdo politica da organizagdo publica examinada. O interesse
publico resguardado pelo direito nasce da convergéncia entre o enunciado linguistico da regra juridica e o
conceito social de justica, que evolui na medida da mudanca dos sistemas sociais envolvidos. Nesse
terreno, mostra-se importante a funcdo de inteligéncia, tal como prevista na andlise VSM, que colhe e
fornece informacGes essenciais do meio ambiente para as fungdes politica e de controle. O controle atua
sobre as fungGes operacionais - conciliacdo, investigacdo, recomendacao, exercicio do direito de acdo etc. A
funcdo de coordenacdo entre as fungdes operacionais e o controle tem grandeza destacada por meio da
criagdo de diversas coordenadorias tematicas (meio ambiente do trabalho, trabalho infantil, trabalho
escravo, trabalho portudrio, trabalho na administracdo publica e fraudes contra as relagdes do trabalho),
gue emitem recomendacdes e organizam inspecoes.

A promocgado da educacdo nesse sistema social resulta do dever de promover o desenvolvimento da
qualidade de vida no trabalho das diversas outras organizacGes sociais (e dentro de si prépria). Essas
organizacbes geram necessidades especificas de educacdo, que devem informar as acées do Ministério

Publico do Trabalho, de modo a supri-las adequadamente.

3.6 Termos de Ajustamento de Conduta: instrumentos potenciais de promog¢do da politica

publica de educagao para o trabalho

O cédigo mesopotamico de Hamurabi (por volta de 1.700 a.C.) inaugurou o modelo de coercdo
estatal fundado na norma escrita e estruturada segundo o bindmio das obrigacdes: a toda situacdo A
hipoteticamente prevista em uma norma corresponderd uma situacdo também prevista B, cujo
cumprimento seja garantido por um Estado. Tal modelo foi amplamente adotado pelos ordenamentos
normativos que lhe sucederam, mundo afora.

Ao acatamento da autoridade da instituicio Ministério Publico servem diversos instrumentos
legais: o direito de acdo em face de praticas atentatdrias ou violadoras da obrigacdo de atendimento do
valor da dignidade, a criacdo de negdcios juridicos habeis aos seguimento de praticas com ele condizentes —
aqui chamados de termos de ajustamento de conduta - TACs, a requisicdo de informacdes e a pratica de
acGes em face do Poder Judicidrio. A celebragdo desses instrumentos juridico-formais, a constituicdo de um
titulo idéneo a criar obrigacGes daquela natureza, Uteis a promogdo de interesses préprios das politicas
publicas, e do poder formal do Estado, coercitivo, para fazé-los valer.

Como ilustracgdo, elenco trés desses instrumentos, celebrados cronologicamente em Ribeirdo Preto,
Sdo Paulo e Palmas8. Os trés documentos apresentaram como elementos estruturais as declaragdes de
obrigacGes civis que ora dizem com o compromisso de realizar uma conduta conforme o direito ameacado

ou violado, ora com a garantia do cumprimento desse compromisso antecedente, a assun¢ao da obrigacao

Disponiveis em <<<http://www.pgt.mpt.gov.br/portaltransparencia/tac.php>>>. Acesso em: 1/5/2012.
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de pagar uma multa, cuja importancia econdmica seja proporcional ao atraso no cumprimento dela, de
modo a instigar compromissado a se comportar conforme aquela conduta prontamente. Esses
instrumentos sdo apresentados tdo-somente como exemplos de um modelo de promocdo de uma politica
publica especifica, a de educagdo para o trabalho. Fogem ao objeto deste estudo: os critérios de fixagdo de
valores das sang¢des econOGmicas hipoteticamente previstas nos referidos instrumentos; e as medidas
sucessivamente adotadas pelo Ministério Publico para ver cumprida a referida politica.

Os trés exemplos apresentados reproduzem a premente necessidade de adocdo de uma politica
publica sistemdtica, consistente em atender especifica finalidade reparatdria, em que os beneficios
oriundos do exercicio da pratica institucional do Ministério Publico resultem em um meio de incremento do
mercado de trabalho e da qualidade de vida do trabalhador.

Ao primeiro TAC (TAC 1), uma empresa com mais de mil empregados na cidade de Ribeirdo Preto se
obrigou, em substituicdo ao pagamento de multa pelo ndo cumprimento da obrigacdo legal de contratar
pessoas com deficiéncia, a custear cursos para desenvolvimento de habilidades em pessoas nessa

qgualidade. Dele constam as seguintes obrigacdes:

A multa prevista no item Il do TAC de fls. 59/61 passa a ser substituida pelas seguintes
obrigagdes:

a) a compromitente empresa X, em pareceria com o SENAI (ou outra entidade que
entenda idbnea), realizard um curso de aprendizagem industrial (assistente
administrativo) para pessoas com deficiéncia, composto por 4 turmas com 17 aprendizes
cada (contratos de aprendizagem com registro em CTPS), com duracdo de 11 meses (de
26/01/2011 a 26/12/2011, segundo calendario letivo), nas instalagdes da empresa e na
instituicdo de ensino (aulas praticas e tedricas), na cidade de Ribeirdo Preto/SP;

b) durante o curso a empresa promovera a substituicdo dos aprendizes desistentes
mediante a contratacdo de novos PCDs — as contratacdes de PCDs externamente ao
projeto de qualificagdo de aprendizes referido supra serdo computadas para fim de
atendimento da cota do artigo 93 da Lei 8213/91 e do TAC de fls. 59/61;

(...)

Fica ciente a compromissaria de que o presente TERMO DE COMPROMISSO tem eficéacia
de titulo executivo extrajudicial, conforme dispositivos legais acima referidos, e que o seu
descumprimento implicara multa no valor didrio de RS 100,00 (cem reais), por postulante
a emprego prejudicado ou vaga preenchida em desconformidade com as clausulas acima
estipuladas, reajustavel até a data o efetivo pagamento e reversivel ao FAT (Fundo de
amparo ao Trabalhador) ou a destina¢do outra que melhor atenda ao interesse publico, a
critério do Ministério Publico do Trabalho.

Ao segundo termo de ajuste (TAC 2), uma empresa na cidade de Belém assume a obrigacdo de
realizar programa de aprendizagem, com atividades tedricas e praticas, de modo a atender a exigéncia legal

de contratacdo temporaria de aprendizes. Gerou estas obrigacoes:

| — A COMPROMISSADA se obriga a observar todas as condi¢Ges de validade do contrato
especial de aprendizagem previstas na legislagdo atinente a espécie, notadamente:

¢) inscricdo do aprendiz em curso de aprendizagem desenvolvido sob a orientagdo de
entidade qualificada em formacdo técnico-profissional metddica, nos moldes do artigo
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430 da CLT e da Portaria n. 702, de 18 de dezembro de 2001, do Ministério do Trabalho e
Emprego;

Ao terceiro (TAC 3), empresa com sede em S3o Paulo e atividade econ6mica em todo o Pais se

compromete a desenvolver programa de capacitacdo de pessoas com deficiéncia nos seguintes termos:

A empresa compromete-se a desenvolver e implementar, diretamente, ou por meio de
terceiros, programas de capacitacdo profissional para pessoas com deficiéncia, nos termos
do artigo 4° do Decreto n. 3298/99 (...) no prazo deste termo.

Assim, nesses trés exemplos, ha evidente atuagao institucional no sentido de promover a educacdo
de cidadaos, atuais ou potenciais integrantes do mercado econémico de trabalho, por meio da formacdo de
consenso com agentes integrantes do mercado econdmico do trabalho e com o propdsito claro de

promocao do conhecimento de trabalhadores.

4 Conclusoes

A partir das premissas explanadas, pontuo algumas conclusdes:

1. O Ministério Publico tem o dever de promover mudancgas na sociedade que realizarem os direitos
fundamentais, ou seja, existe para fomentar politicas publicas, acdes com fundamento nesses
direitos e na autoridade racional-legal dessa instituicdo. A ele cumpre o papel da promover a
cidadania, respeitando as formas de um Estado Democratico de Direito, aos procedimentos
instrumentais nele previstos e ao potencial envolvimento de diversos grupos sociais. Assim, a
atuacdo dessa organizacdo publica ndo deve ser inibidora da atuacdo da sociedade civil, tendo em
vista que a autoridade e o poder formal que |he sdao conferidos existem, dao-lhe identidade, na acao
institucional fundamentada na defesa do regime democratico e no principio da soberania popular. E
pressuposto de qualquer modelo ou estrutura aplicado a organizacdo estudada o anseio de conhecer
os modos de interacao de todos os envolvidos, notadamente os cidadaos interessados.

2. O ramo do Ministério Publico no universo do mercado econémico do trabalho — Ministério Publico
do Trabalho — tem dentre as diversas atribuicGes legais, a de fomentar a autonomia do trabalhador
nesse ambiente, notadamente, no “chdo de fabrica”, o ambiente concreto de prestacdo de labor,
diversamente do que postula Taylor e as diversas vertentes de pensamento classico, sejam fordistas
ou pos-fordistas. Aqui apontou-se a preocupacdo do policymaker com a educagéo e o incremento de
oportunidades para a aquisicdo do conhecimento indispensavel a convivéncia cidadad no ambiente de
trabalho. Fala-se, nesse contexto, em esse ramo institucional que visa promover uma transformacao,
um aprendizado das pessoas dos trabalhadores, ou seja, um fomentar a competéncia, o
comprometimento, o desejo e a habilidade dos trabalhadores em participar ativa e autonomamente
do sistema social conhecido como mercado de trabalho.

3. A realizacdo de politicas publicas pelo Ministério Publico se trata de atuacdo suplementar ou
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subsidiaria a dos setores desorganizados da sociedade, que ndo deixam de valer-se diretamente de
oportunidades de escolha dos meios ou dos fins que lhe interessam. Entretanto, a realidade revela
ser essa organizac¢do publica o agente majoritario de promocdo de iniciativas no ambito judiciario e
mesmo na celebra¢do de acordos fora de juizo (Bucci, 2006). Além disso, o Ministério Publico, por
suas caracteristicas singulares e por sua missdo de defesa do regime democratico, determinadas pela
Constituicdo Federal vigente, é um interlocutor qualificado pelo fundamento de autoridade racional
previsto no sistema politico brasileiro, para lidar com as demandas sociais atentatéria aos
fundamentos de dignidade dos cidaddos. Assim, o sistema juridico brasileiro, como nao lhe é dado
negar as interpenetracdes com o sistema politico, deve estar aberto as diversas formas de
manifestacdo democratica. Particularmente, o Ministério Publico, por meio de policymakers, realiza
interacBes com os mais diversas combinacdes sociais, do que resulta a concretizacdo de politicas
publicas que, recursivamente, assemelhem-se com as necessidades dos cidaddos.

4, A democracia na gestdo das politicas publicas, em que a comunidade é diretamente ouvida na
definicdo de finalidades e de meios relativos a elas, s6 ganhara contornos de realidade mediante a
iniciativa prdpria dos policymakers dessa instituicdo, o que diz respeito a abertura institucional, ao
funcionamento de féruns tematicos, de conselhos gestores de politicas publicas, do orcamento
participativo e da construcdo de identidade com os representantes dos interesses dos cidaddos. Ai
parece também estar o préoprio fen6meno de elaboragdo da Administracdo Publica, da interacdo dela
com os cidadaos, da ampliacdo de variedade nas diversas organizacdes sociais envolvidas e do
entendimento consciente da complexidade social.

5. O pensamento acerca da organizacao ora tratada segundo o modelo VSM mostra-se particularmente
util ao apontar a necessidade do desenvolvimento de fungdes, hoje ainda incipientes nela, como (i) a
de inteligéncia, idonea a aproximar os colaboradores dessa organizacdo publica das necessidades
especificas dos diversos sistemas sociais exteriores, e (ii) a de auditoria, exercida por parte integrante
dela que seja diversa dos que ja exercem o controle (Corregedorias, Cimaras Tematicas e Conselhos
Superiores). Esse pensamento também aponta para o desafio em compatibilizar o principio da
independéncia funcional (autonomia das partes) e o da unidade da instituicdo (redundancia de
partes e de fungGes), ou seja, como sugere a mentalidade complexa, o desafio de viver caracteres
antipodas, em meia a cultura organizacional. Afinal, é imanente aos sistemas complexos a
composicdo de valores antipodas, tais como (i) a autonomia e a uniformidade de propdsitos das
partes, elementos ou subsistemas, (ii) a variedade e a redundancia de funcbes e dessas partes, ou,
(iii) como prefere Edgar Morin (1996:259-272), o todo e as partes, a unidade e a diversidade, a
ordem e a desordem.

6. Da visdo do Ministério Publico como organizacdo democratica extrai-se um conceito de identidade,

de razdo de existir, e o de propdsito, o que existe de modo recursal nas partes organizacionais,
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aproximando-as. Tanto a identidade como o propdsito dessa organizacdo encontram-se na
promoc¢do da cidadania, valor proprio dos Estados Democraticos no Ocidente e expresso
solenemente por nossa sociedade politicamente organizada. Da qualificacdo de organizacao
democratica também resulta assumir a premissa organizacional de adaptacdo diante das
transformacgdes do ambiente social. O Ministério Publico convive em um ambiente social composto
por diversas outras organizacdes e com elas estabelece relagdes com habilidade de modificar esse
ambiente. Tais organiza¢Oes interagem diretamente com diversas partes integrantes da organizacao
em foco; estas por sua vez, internamente, sofrem a acdo de fung¢bGes de administracdo das
respectivas tarefas. Simultaneamente as fun¢Ges operacionais e de administracdo sdo controladas,
auditadas e coordenadas por fung¢des autébnomas, responsaveis pela manutencdo cibernética do
fluxo de informacGes e de controle indispensavel a viabilidade daquela organizacdo. De fato, o ramo
trabalhista do Ministério Publico deve interagir com trabalhadores, empresas, sindicatos, entidades
representativas de interesses de incapazes e entidades integrantes do Estado Brasileiro a fim cumprir
seu objetivo de desenvolvimento do valor do trabalho em nossa sociedade. Agregue-se a isso terem
sido conferidos a ele poderes de controle sobre a sociedade, manifestos através das faculdades de
requisitar informacgdes suficientes a tomada de decisdes, de recomendar condutas, de produzir e
legitimar negociagGes (construir e dotar de autoridade compromissos) e de originar a necessaria
intervencdo dos 6rgdos da Justica para constituir uma situacdo ou estado congruente com a lei,
através do cumprimento forcado de uma obrigacdo de fazer, de ndo fazer, de pagar (“direito publico
de acdo”).

7. Valem também na instituicdo em foco as visGes de organizacdo circular e de organizacdo
multidimensional, caracteristicas ao modelo de Organizacdo Democratica (Ackoff, 1994). O carater
circular revela-se em uma hierarquia democratica, em que os policymakers que lhe integram, no
exercicio de suas praticas institucionais, ndo obedecem a comandos exteriores e convivem com
diversos colaborados sem lhes poder ordenar condutas9. O carater multidimensional revela-se pela
concentracdo em cada policymaker que integra a organizacdo de fungdes de entrada de recursos e
de informagdes, de conhecimento das necessidades dos colaboradores externos, de saida de
informacbes e prestacGes de servigos Uteis aos cidaddos titulares dos interesses fundamentais a
serem fomentados. Isso notabiliza-se pela concentracdo de atribui¢cdes em individuos considerados
individualmente, ndo havendo falar na especializagdo de tarefas préprias da Administracdo Classica.

8. A politica de educacgdo para o trabalho representa uma estratégia vidvel de cumprimento do objetivo
que é a razdo de existir da organizacdo apontada nos instrumentos de acordo trazidos como

ilustragdes: o propdsito institucional de promover a cidadania numa sociedade complexa.

Esse estado existe com as previsdes regulamentares de controle interno, exercivel pelos érgdos do Conselho
Superior do Ministério Publico, de Corregedoria, por Camaras Tematicas ou por qualquer membro da instituicdo,
ou de colaboradores externos.
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