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RESUMO

O presente trabalho propds a apresentacdo da trajetéria dos 6rgdos de controle, em especial,
do Ministério Publico e do Tribunal de Contas ao longo dos tempos. Desde a formacado do
Estado Moderno, percebe-se a nitida tendéncia dos 6rgdos de controle em servir as classes
historicamente dominantes e manterem seu lugar de poder. No Brasil, onde a ascensdo mais
evidente do Ministério Publico se deu no regime da ditadura civil-militar, tal sequéncia nao
ocorreu de forma diversa. Os o6rgdos de controle, notadamente o Ministério Publico,
comegaram a assumir espacos de poder cada vez mais estratégicos, ganhando poder politico e
implantando uma agenda de puni¢des desarrazoadas, fazendo com que aconteca o fendmeno
do Direito Administrativo do Medo. Com isso, vé-se uma opc¢do de priorizar a agenda
intermedidria do combate a malversa¢do dos valores publicos em detrimento das politicas
sociais. Assim sendo, mesmo os gestores mais comprometidos com as politicas sociais
terminam por temer retaliagdes, deixando de promover as reformas adequadas na vida da
populagao.

Palavras-chave: Estado, Direito Administrativo, Ministério Publico, Tribunal de Contas,
Cultura do Medo.



ABSTRACT

The present work proposes to present the trajectory of the control bodies, in particular the
Public Ministry Office and the Court of Auditors over time. Since the formation of the
Modern State, the clear tendency of control bodies to serve the historically dominant classes
and maintain their place of power can be seen. In Brazil, where the most evident rise of the
Public Prosecutor's Office took place under the civil-military dictatorship, this sequence did
not happen differently. Control bodies, notably the Public Ministry, began to assume
increasingly strategic spaces of power, gaining political power and implementing an agenda of
unreasonable punishments, causing the phenomenon of the Administrative Law of Fear to
happen. With this, an option is seen to prioritize the intermediate agenda of combating the
misuse of public values to the detriment of social policies. Therefore, even the managers most
committed to social policies end up fearing retaliation, failing to promote adequate reforms in
the lives of the population.

Keywords: State, Administrative Law, Public Ministry, Court of Auditors, Culture of Fear.



1 INTRODUCAO

A presente pesquisa promoveu uma discussdo a luz da literatura a atuacdo do
Ministério Pablico e dos Tribunais de Contas dos Estados e Municipios € como isso
contribui para o que se tem chamado de Direito Administrativo do Medo na
implementagao de politicas sociais.

Muitas fontes do Direito, como normas, jurisprudéncias e doutrinas se dedicam a
prezar pela correta aplicacdo dos recursos publicos, havendo varios mecanismos de
controle dos gastos efetivados, em especial pelo Poder Executivo, agente de cumprimento
das acoes de transformacdo social.

Nota-se, contudo, um vazio na normatiza¢do no tangente as responsabilidades dos
ocupantes de cargos eletivos com a efetiva melhoria das condi¢des de vida da populagdo.
Assim, ndo raras vezes, os atos do Executivo sdo sustados pelo Judicidrio.

O presente trabalho justifica-se pela relevancia do tema agora, e, inclusive, pela
inquietacdo prépria do discente autor, advogado militante na drea abordada. Os noticidrios,
principalmente dos ultimos anos, vém ocupando boa parte das suas programacgdes, paginas
e anuncios em denunciar a corrup¢ao que supostamente viria do grupo social que ocupou o
governo sem ser oriundo das camadas mais privilegiadas da burguesia, como acontecia no
Brasil ha séculos, embora tenha feito aliancas quase que umbilicais com as camadas de
poder constituido. Tal grupo alegadamente deveria ser baluarte do combate a corrup¢io que
criticou por tantos anos e teria agido de maneira contraditéria em relacdo ao seu discurso
contumaz. Como se observou em varios momentos da Historia, os deveres sempre recairam
de maneira mais dura e mais incisiva em relagdo aos grupos marginalizados.

Embora sempre viessem sofisticados pela participacdo nada sutil das figuras da
burguesia, a culpa e a puni¢do, judicial ou da opinido publica, sempre recaiu de maneira
mais incisiva as faces atipicas ao status quo.

O que se viu, entdo, foi um movimento forte dos 6rgaos de controle, ja munidos de
muito poder, no sentido de combater governantes que nao obedeciam as regras historicas
para ocupacdo de cargos de direcdo, que foram duramente reprimidos e passaram a
enfrentar uma cultura de medo. Ocorre que estes mesmos dirigentes foram os que
investiram na 4rea social de maneira mais efetiva, o que terminou por comprometer a
aplicacao de politicas sociais.

Assim, justifica-se a inquietacdo deste autor sobre o tema, e a relevancia social do



trabalho, no sentido de tentar mensurar qual o limite do combate a corrup¢ao e qual sua
régua de relevancia quando comparado a necessidade da aplicacdo de politicas sociais
efetivas para a populagdo.

O presente trabalho se inicia com uma andlise da formacdo do Direito
Administrativo moderno, que tem ligagao umbilical com a ideia de controle. Em sequéncia,
foi analisada a formatacao histérica dos 6rgaos controladores e de quais maneiras estes se
configuraram no mundo ocidental. Em seguida, houve a andlise das op¢des assumidas pelo
Estado brasileiro dentre os modos que se apresentaram e se formaram os 6rgaos de controle
no Brasil. Por fim, foram analisadas as configuracdes dos 6rgdos de controle apds a
Constituicdo de 1988 e de que maneira esta trajetdria histérica corroborou para a cultura do
medo no Direito Administrativo € nos governos.

Cumpre, portanto, a academia investigar ndo apenas em qual medida o ndo
comprometimento do Poder Publico causa danos a populagdo, mas, também, quais as

resisténcias juridicas enfrentadas pelo gestor em realizar suas acoes.

2 ASPECTOS METODOLOGICOS - OBJETIVO, METODOS E PERGUNTA DE
PESQUISA

A metodologia utilizada consistiu numa andlise histérica das alteracoes legislativas,
das constitui¢des, atribuicoes, relacdes estabelecidas e do cumprimento de fungdes por
parte dos 6rgdos de controle, em especial, o Ministério Publico e os Tribunais de Contas,
e de qual maneira tal atuagdo impactou para o empoderamento destes 6rgaos e na cultura
do medo no Direito Administrativo. Escolheu-se, para tanto, a andlise da literatura
juridica e de ciéncias sociais e suas aplicagdes, atinentes a administracdo publica e
andlise de normas juridicas correlatas ao tema.

O trabalho teve como objetivo geral aferir de qual maneira a trajetéria histérica das
estruturas do Estado moderno ocidental, do Direito Administrativo e dos érgaos de
controle atingiram os atuais moldes de poder do Ministério Publico e do Tribunal de
Contas e como estes 6rgaos chegaram o atual modelo capaz de implantar a cultura do
medo no Direito Administrativo.

Para atingir o objetivo geral, buscou-se entender de qual maneira, por quais
fundamentos literdrios e filoséficos e por quem se formou o Estado moderno,

observando-se a ascensao da burguesia através da Revolu¢do Francesa. Se analisou ainda



quais as origens dos 6rgdos de controle, essencialmente os Tribunais de Contas e o
Ministério Pablico, como cada Estado-Nagao os formou, quais os meios de constituicao e
quais as aliancas formadas para dar lastro a estes modelos e como cada pais, inclusive o
Brasil, aderiu a cada elemento de cada um dos modelos. Ainda, se pesquisou a trajetéria
histérica e de que maneira as elites constituidas interferiram na formagao do Ministério
Publico e nos Tribunais de Contas como nés o conhecemos, desde a implantagdo do
Brasil como Estado independente até as mais recentes alteracdes normativas e de
relacdes de poder, pés Constitui¢do de 1988. Por fim, se correlacionou a cultura do medo
no Direito Administrativo com cada um dos elementos pesquisados, demonstrando de
que maneira esta trajetoria histérico-normativa impacta no cotidiano do gestor.

Para isso, partiu-se da seguinte pergunta de pesquisa: qual foi a trajetdria histérica
da estrutura do Estado, do Direito Administrativo, do Ministério Publico e dos Tribunais
de Contas dos Estados e Municipios que fizeram com que chegassem no atual modelo,
com casos de constrangimento do gestor através da implantacao da cultura do medo no

Direito Administrativo?

3 MARCOS HISTORICOS, FUNDACAO DO ESTADO MODERNO E DO DIREITO
ADMINISTRATIVO E A ORIGEM DA ESTRUTURA DOS ORGAOS DE
CONTROLE

Na busca da raiz etimoldgica do termo, a palavra "controle", para Costa (2015),
aponta parecer ser um galicismo, cuja matriz seria o termo "role", ao qual trés acepgdes
seriam cabiveis: o pergaminho mais ou menos longo, enrolado ou nao, sobre o qual se
escreviam atos e titulos; o registro oficial no qual se escreviam nomes; na Marinha, o estado
civil da equipagem. Assim, o "contre-rdle" seria justamente o registro que confronta o
termo original, servidos para verificacdo de dados. A expressdo teria sido abreviada
posteriormente para "controle". Outra corrente defende que o termo "controle” vem do
latim fiscal medieval contra rotulum, e significaria o rol dos contribuintes, tributos e censos
que embasam a operagdo do exator (COSTA, 2015). Em qualquer cendrio, tal dado
histérico configura elemento central da estrutura organico-burocratica do mundo ocidental
que hé séculos se debrugam as ciéncias sociais e suas aplica¢des, por serem a origem do
campo de estudo que se denominou Direito Administrativo.

Em contraponto ao pensamento da estrutura firme da burocracia de Max Weber e



Robert King Merton (1968) asseveram que a burocracia ndo € totalmente racional e
eficiente, elencando varios defeitos inerentes dela propria e de suas aplicagdes, dentre elas o
apego a regulamentos como o fim em si mesmo; o desmedido formalismo e adesdo a
procedimentos; a resisténcia as mudancas; a rigidez hierdrquica e a incapacidade de ajuste;
e a identificagdo dos burocratas com seu "estilo de vida”. A formulag¢do do autor arremata
criticando a visdo mecaniscista da teoria weberiana, em essencial na atuag¢do pratica dos
individuos que compdem as organizagoes.

Costuma-se atribuir o nascimento do Direito Administrativo a organizacao estatal da
Franca poés-revoluciondria, que serviu de moldes para formacdo do Estado Brasileiro (DI
PIETRO, 2012). Mais do que isso, a instituicdo do modelo dispensou a prépria
Administracdo Publica a gestdo de seus conflitos, criando impasses a intervencao da Justica

O célebre jurista Celso Antdonio Bandeira de Mello, ao tratar das ressonancias no
Brasil, aponta para duas for¢as motrizes da origem do pensamento do Direito
Administrativo: o de Rousseau e de Montesquieu, ambos formuladores do Liberalismo
Cléssico (MELLO, 2009).

Cumpre, preliminarmente, destacar os processos aos quais o mundo ocidental se
submeteu ao longo dos udltimos séculos. A Franga, um dos principais expoentes de modelo
de Estado adotado ao redor do mundo, padeceu com o absolutismo por muito tempo.
Célebre foi a frase atribuida a Luis XIV, o Rei-Sol: “L’Etat ¢’est moi” (O Estado sou eu).
A Historia, até hoje, contradiz-se sobre a autoria da sentenca, mas se nao foi devidamente
assinada, poderia ter sido dita pelo monarca sem medo de incorrer em falsidade. O regime
absolutista tinha ligacdo intima com todos os juizes, a ponto de ser o proprio rei quem
resolvia os conflitos, estando imune a qualquer jurisdicao (DI PIETRO, 2012). Em periodo
posterior, coube aos monarcas a indicagao dos julgadores (COUTINHO; RODOR, 2015).

Inimaginavel naquele periodo um chefe de Estado encarcerado.

O rompimento com o modelo absolutista pode dar-se justamente por impulso da
burguesia, que desejava o poder ndo para um Unico soberano, mas também ndo o desejava
para as classes trabalhadoras. Sob a ideia dos iluministas, forjaram um modelo de Estado
embasado no conhecido trindmio: Liberdade, Igualdade e Fraternidade. Diz a doutrina do

Direito:

O surgimento do Estado de Direito, ou seja, do Estado que se submete as
suas proprias leis € uma consequéncia direta tanto das ideias de um conjunto



de pensadores politicos, dos iluministas do séc. XVII (Spinoza, Locke, Bayle
e Newton) ao iluministas franceses (Didetor d”Alembert, Voltaire e
Montesquieu) e norte-americanos (Benjamin Franklin e Thomas Jefferson)
do séc XVIII, como também das mudangas econdmicas (aparecimento do
liberalismo e da Revolugdo Industrial), que possibilitaram o surgimento das
condigdes materiais para implementagdo das mudancas politicas que
apearam do poder os reis absolutistas, inclusive com o imprescindivel apoio
das classes economicamente dominantes (burguesia) em substitui¢do entdo
exercido pela nobreza e pelo clero (COUTINHO; RODOR, 2015 p.4)

De pronto, eram notados os objetivos da revolu¢do. Ndo era a tomada pelo poder
popular, mas o desejo da elite econdmica de romper com os poderes exclusivos do rei e,
assim, compor as “elites politicas”.

Os revoluciondrios franceses aos quais foi atribuida a organiza¢do da Administragao
Pdblica, sob o argumento da garantia da separacdo de Poderes, extinguiram os tribunais
comuns - aqueles incumbidos da resolucdo de conflitos entre particulares - de julgarem a
prépria Administragdo, que teve seu julgamento restrito ao contencioso administrativo, alheia
ao controle jurisdicional da justica comum. A separacao das fun¢des culminou no surgimento
de justica especializada com objetivo especifico de julgar elementos préprios da
Administracdao (SANTOS, 2021).

A solucdo encontrada e aplicada, a prima face, parecia responder ao brocardo da
separacdo de poderes insculpida na obra de Montesquieu, tornando independentes as
autoridades administrativas e judiciais. O entendimento colocava a baila as distintas
interpretacdes da obra do Bardo de La Brede. Na concep¢do anglo-saxa, era atribuicao
judicidria analisar conflitos entre particulares e entre estes e os 6rgaos administrativos. J4 para
os franceses, o Poder Judicidrio estava limitado aos conflitos entre particulares.

Ingleses tinham concep¢do diametralmente oposta aquela dos franceses, ja que os
tribunais nao eram interpretados como 6rgaos da Coroa, mas expressao do "direito da terra",
ou no latim per legem terrae. Para a concep¢ao dos compatricios do formulador da separacao
dos poderes, a autonomia dos elementos do Estado significaria justamente a concretizagao da
unidade do Estado.

Tais concepgdes eram estranhas ao mundo inglés, que interpretava a materializacao do
espirito da regéncia da nagdo justamente na autonomia dos poderes. Mesmo com tais
caracteristicas, o modelo inglés ndo conseguiu livrar-se dos aspectos autoritarios. No periodo
de Henrique VIII, por exemplo, viu-se um incremento dos organismos do Estado como

instrumento da atividade repressiva durante sua geréncia, sendo editadas inclusive nove



diferentes leis sobre trai¢do. Ja Carlos I governou sem parlamento, no que ficou conhecido
como tirania dos onze anos. Mais que isso, as revolugdes inglesas desde a queda da
monarquia e ascensdao de Oliver Cromwell na Revolu¢ao Puritana mantinham os moldes
autoritarios. Ainda na revolucao Gloriosa com o retorno da dinastia dos Stuart e a Coroacao
de Carlos II fez prevalecer a tendéncia absolutista no mundo monarquico inglés. A diferenca
apenas apareceria com a fundacdo da monarquia parlamentarista, com a ascensdo de
Guilherme III ao trono.

Ainda em relacdo as tradi¢des autoritarias do mundo juridico, seja qual for sua
concepcao, lastreia-se na consagrada formula de irresponsabilizacao do Estado, que dizia que
o rei nunca poderia errar. Somente em meados do século XX que se passou a adotar a
concepcdo de responsabiliza¢do plena do Estado, tanto no Crown Proceedings Act de 1947,
no Reino Unido, como no Administrative Procedure Act de 1946, nos Estados Unidos.

Alids, a propria existéncia de um "Direito Administrativo" era de dificil concep¢ao no
regime do common law, bem como a busca pela concretizagcao de direitos fundamentais.

Atualmente, a literatura majoritiria compreende que os direitos minimos nao eram
compativeis com as estruturas de poder do periodo. O Bill of Rights de 1689, produto da
Revolugdo Graciosa, muito mais se prestava a ser uma série de exigéncias perante o rei e dos
direitos do parlamento que uma norma que instituisse direitos aos cidadaos.

Ao bem da verdade, a época marcava duas concep¢des majoritirias no direito
ocidental: o reino da Lei oriundo dos elementos da revolugdo francesa e a rule of law de
matriz anglo-saxa. Inclusive, apenas recentemente, as concepgdes passaram a aproximar-se,
pois eram em origem opostos diametrais. Excluia-se do julgamento dos juizes na common
law britanica as ordens diretas do rei ou de seus ministros, ou mesmo as avocacoes régias
de processos especificos. Nao se tratava, portanto, de um direito do primado da Lei, mas o
seu inverso, um "Direito autdnomo" sem a produgdo propria do Estado. Apenas no século
XVIII, com a publicacdo por William Blackstone da sua obra Commentaries on the laws of
England se instituiu a soberania do parlamento como hoje se percebe.

Por esta razdo, o que se percebe é que o "reino da Lei" pds revoluciondrio na
Franca, embora todas suas contradi¢des, foi elemento fulcral para a estatiza¢do do Direito.
O caminho ndo foi acompanhado pelos ingleses, que se mantiveram no common law
essencialmente judicial, relativizados pelo statute law apenas apds a primeira guerra

mundial. Isto pois a formulacdo francesa foi essencial para formulacdo da ideia de



submissao dos homens a Lei, com uma forma de governo em que a lei se sobrepusesse aos
cidaddos e aos proprios gestores, em especial com a Declara¢do de Direitos do Homem e
do Cidadao, onde a Administracdo deixa de ser simples instrumento do monarca e torna-se
beneficidria dos seus atributos. As responsabiliza¢des, portanto, apontam para uma forma
de responsabilizacio mais imediata no modelo britanico, embora mais rebuscado,
sofisticado e firme na sua normatizagao em comparagao ao franceés.

Na mesma senda, na Francga, a Lei 16 de 24 de agosto de 1790 normatizou em seu
artigo 13 que as funcdes jurisdicionais seriam distintas das administrativas, de modo que os
juizes ndo poderiam, inclusive sob pena de serem responsabilizados por prevaricacao,
interferir nas atividades dos 6rgdos administrativos ou mesmo convocar seus integrantes em
razdo de suas funcdes. A distingdo foi fundamental para separacdo da justica comum e da
justica administrativa, fazendo nascer um sistema atipico, entendimento que veio,
posteriormente, a fazer existir mecanismos de controle alheios aos juizes, realizados por
orgaos especializados.

A solugdo apresentada pelos franceses na partilha de poderes e na fixagdo na
resolucdo de conflitos administrativos tinha origem, em verdade, na desconfianca dos
revoluciondrios em relacdo aos tribunais, que tiveram forte interferéncia no periodo
pré-revoluciondrio, promovendo veto e censura nas decisdes reais, falando-se ja naquele
periodo em um "governo de juizes" (SANTOS, 2021).

A realidade dos juizes no periodo era um elemento preocupante para 0s
revoluciondrios, ja que os interesses atendidos eram, em regra, os da nobreza, que se
esquivava da tributacdo, sem renunciar aos préprios privilégios. Com o tempo, as
autoridades judiciais francesas incorporaram o discurso burgués da liberdade e
representacao politica. Apesar disso, a experiéncia anterior de juizes com destacado papel
juridico e politicos preocupava o ainda instavel governo instalado, ja que os revoluciondrios
temiam ser alvo do mesmo controle, o que colocaria em risco as conquistas da ruptura.

Optou-se, assim, por um tribunal com ligacio umbilical com a Administracao,
criando-se o Conseil d’Etdt, que mesclava fun¢des de administrar e julgar, o que fez que a
criacdo do contencioso administrativo se formasse com base numa perspectiva fortemente
ideoldgica. Assim, houve uma leitura prépria acerca da divisdo dos poderes, sendo,
contudo, impossivel haver a implementacdo de uma justica técnica especializada,

juridicamente apta a lidar com os conflitos da Administragao.



A primeira fase do periodo em comento conhecida como administrador-juiz, trouxe
a atribuicao as préprias autoridades administrativas de controlar os atos administrativos dela
emanados. Em seguida, com o sistema de justica reservada, foi criado o Conselho de
Estado, onde as decisdes acerca dos litigios administrativos eram postas sob cuidados de
orgdo da prépria administracdo. Este Conselho tinha atribui¢des de resolver os conflitos
centrais, enquanto os Conselhos das Prefeituras solveriam os conflitos em suas respectivas
jurisdicoes. Chegada a terceira fase, da justica delegada, criou-se uma justica
verdadeiramente independente, ainda que nao se configurasse como um tribunal. Neste
orgdo se tentava conciliar as prerrogativas administrativas com os direitos dos particulares.
Ao final desta época, o contencioso administrativo passou a ser, de fato, um tribunal, cuja
estrutura alicercou o Direito Administrativo como o conhecemos. O que se percebe,
portanto, € que nao € correto afirmar que havia, na desconfianga dos revolucionérios, uma
intencao de burlar o controle da administragdo. Os elementos tinham fundo pragmatico em
vista do procedimento anterior dos 6rgdos julgadores. Isso, pois, dificilmente sem a criacao
do Conseil d’Etdt dificil seria que a revolu¢do e o fim do absolutismo mondrquico
prosperassem e culminassem num controle jurisdicional da Administracdo Publica
normativamente (SANTOS, 2021).

No que se refere aos tribunais de contas, a inglesa Magna Charta Libertatum ja
impunha ao rei Jodo Sado Terra cobranca de impostos destinados ao custeio de gastos
publicos. Portugal, no século XIII, j4 possuia o embrido dos atuais 6rgdos de controle
financeiro, e na Espanha, no século XV, foi criada uma instituicio com nome de "Tribunal de
Contas". O modelo foi seguido por outros paises, como Prissia (1714), Austria (1761),
Franca (1807), Holanda (1814), Finlandia (1824), Bélgica (1830), Grécia (1833),
Luxemburgo (1840), Portugal (1842), Dinamarca (1849), Itilia (1862), Reino Unido
(1866)215, Irlanda (1921), Suécia (1921), Estados Unidos (1921) (COSTA, 2015).

Na Franca, a Cour des Comptes foi criada em 1807 por Napoledo Bonaparte.
Necessario que se mencione, para boa compreensao da estrutura francesa, que o modelo de
jurisdicdo francés se divide entre jurisdicao judicial e jurisdicdo administrativa, resultado de
um forte apego ao principio da separacdo de poderes e da desconfianga dos juizes oriundos
do regime monéarquico. Isso fez com que a Corte de Contas da Franga passasse a ser 6rgao
jurisdicional, com poder de dizer o Direito, com decisdes e revisdes que podem ser feitas

pelo Conselho de Estado, que também € 6rgao de recurso dos Tribunais Administrativos, a



primeira instancia do contencioso administrativo.

Na Franca, o controle se dd apdés o gasto, com atribuicdes administrativas e
jurisdicionais, sobre ordenadores e pagadores, respectivamente. Por esta razao, o ordenador
ndo pode ser a mesma pessoa do pagador. Os membros da corte gozam de vitaliciedade e
seus magistrados sao selecionados pela Escola Nacional de Administragdo. Nos termos da
Constitui¢cdo, a Corte estabelece relacdoes entre o Parlamento e o Governo, mas ¢é
independente de qualquer poder. Além disso, na Francga existe a figura atuante da Corte de
Disciplina Or¢camentdria, criada em 1948 e com atribui¢cdes ampliadas em 1971. Tem o dever
de apurar a conduta dos ordenadores, estando sob sua égide funciondrios que atuam na
execucdo do orcamento, agentes de entidades que recebem recursos do orcamento e os
agentes de entidades cujos resultados interessam ao erario, como sociedades de economia
mista. Suas decisdes t€m natureza jurisdicional e possuem for¢a de coisa julgada, sendo suas
decisdes passiveis de recurso ao Conselho de Estado. Sua divisao de magistrados é paritaria
entre membros da Corte de Contas e do Conselho de Estado.

Na Itélia, viu-se a criagdo da Corti dei Conti, em 1862, logo apds a unificacdo do
Reino Italiano, com forte influéncia francesa. Também ali se admite a jurisdicao para a Corte
de Contas, que possui jurisdi¢do nas matérias de responsabilidade publica e em outros temas
que a norma infraconstitucional especificar. Contudo, ao contrdrio da Franca, na Itdlia o
controle ocorre de duas formas: é preventivo e posterior ao gasto tanto no decorrer da
execucdo or¢amentdria quanto no exercicio financeiro encerrado. O 6rgao é mencionado na
Constitui¢do Italiana tanto como O6rgdo auxiliar do governo como quanto 6rgdo de
magistratura. Das suas decisdes cabe recurso a Corte de Cassag¢do, mas admitido unicamente
por motivos de jurisdi¢do.

Ja na Bélgica, a instituicao € consagrada em nivel constitucional desde inicio de 1883,
se aproximando do modelo italiano com fung¢des jurisdicionais e administrativas, se
centrando, contudo, no exame prévio, verificando todas as despesas. Nada obstante, o
Conselho de Ministro pode determinar rejeitado o pagamento. Ao fim dos mandatos, os
contadores devem apresentar as contas a serem julgadas, que serdo liberadas consideradas em
débito, obrigando-os a recolher o valor, podendo serem aplicadas multas e impostas medidas
disciplinares aos contadores desidiosos. Das suas decisdes cabe recurso a Corte de Cassacao.
Caso a destinataria do recurso anular a decisdo por razdes de Direito, o assunto serd

submetido a uma comissdo formada pela Camara de Representantes (Deputados), que julgard



em ultima instancia, cabendo, portanto, ao Legislativo a palavra derradeira. No ambito
administrativo, a Corte Belga tem como atribuicdes a redagcao da prestacao de contas geral do
Estado, submetida ao Parlamento, bem como a fiscalizacdao de contas de empresas estatais e
auditorias in loco. Seus membros sao nomeados pela Camara dos Deputados por um mandato
de seis anos que pode ser renovado indefinidamente.

A ideia de 6rgdos de controle, portanto, remontam ao proprio periodo de formacgao e
estruturacdo do Estado como hoje é conhecido. Seu idedrio, portanto, bebe na fonte da

ideologia burguesa que comandou o mencionado marco histérico.

4 FORMACAO E ESTRUTURACAO DO ESTADO BRASILEIRO
CONTEMPORANEO

No Brasil, mesmo a Constitui¢do Cidada de 1988, que contou com a participa¢io
mais horizontal dos setores da sociedade, ndo abandonou certos vicios inerentes ao
processo de reducdo do Estado. Em seu primeiro artigo, j4 menciona a divisdo entre
“trabalho” e “livre iniciativa”, evidenciando o aspecto de classe econdmica e social contido
do curso do Texto. A sua parte que faz nascer o titulo Dos Direitos e Garantias
Fundamentais, rende homenagens e garante a prote¢ao “a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade” (BRASIL, 1988), como bem desejavam os liberais do século
VIII: avancos nas liberdades sociais, porém com reducdo do tamanho da intervencdo e no
tamanho do Estado.

Com fins a criar uma “ordem burguesa menos injusta”, a promulgagdo do Texto
sucumbiu a redu¢do do Estado, aos altos pagamentos da divida interna e externa, e a

consequente mercantilizagdo das politicas sociais, nas palavras de Santos (2011, p 85):

Sob a “cantilena” neoliberal da necessidade de reducdo dos gastos sociais e
da “supremacia” do capital fetiche sobre o capital produtivo, a
expropriacdo, exploracio e alienagdo do proletariado e demais
trabalhadores assalariados — elementos intrinsecos da légica produtiva do
capital - sdo conduzidos, passivamente, pelo Estado que enquanto uma
estrutura de comando politico, e, por conseguinte, parte constitutiva da base
material do capital, deve garantir e proteger as condi¢des gerais do modo
producdo capitalista, acionando suas funcdes de repressdo e/ou integracao.

Ao final, o centro do debate do fim da intervenc¢do estatal seria a manuten¢ao dos



direitos humanos e, internamente, dos direitos fundamentais.

A doutrina do Direito vem trazendo dois conceitos essenciais para ‘“Direitos
Humanos”. O primeiro deles diz respeito ao caminho quase que jusnaturalista, onde os
direitos humanos seriam aqueles inerentes a qualquer ser humano independente da criacdo de
legisladores, seriam préprios da condicdo humana, sem distincdo ou condi¢do normativa
propria. Outra corrente alinha-se pela necessidade da positivagao dos direitos humanos, que,
dada sua universalidade, devem ser prescritos em tratados internacionais (SILVA, 2014).

A dignidade da pessoa humana, portanto, ndo € uma inovagdo constitucional, ja que
seria consequéncia da prépria existéncia humana, independente da normatizagdo nos campos
do direito interno.

Os direitos fundamentais, por outro lado, dizem respeito as normas internas
(especialmente de indole constitucional) de cada Estado-Nacdo. Sendo oriundos nao da
propria natureza humana, mas como resposta a injusticas impostas. Os direitos humanos,
portanto, ganham caracteristica de direitos fundamentais ao serem inseridos no direito interno
de cada pais (ALVARENGA, 2019).

Apesar de trazer garantias democrdticas instituidas na Norma Maior de 1988, a
exemplo da universaliza¢do do acesso a educagdo, a saude, ao lazer e a cidadania, a
normatizacdo infraconstitucional demorou muito tempo para que alguns principios
comezinhos fossem normatizados. Apesar de algumas exce¢des como o Estatuto da Crianga e
do Adolescente (Brasil, 1990) e da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo (Brasil, 1996), a
regra foi a criagdo de normas persecutdrias, s6 fazendo com que alguns grupos tivessem seus
direitos normatizados muitos anos depois. Enquanto a Lei de Licitagdes data de 1993
(BRASIL, 1993), e a Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000 (BRASIL, 2000), a primeira norma
juridica infraconstitucional que visou a vociferada igualdade na Constitui¢do de 1988 foi a Estatuto do
Idoso, de 2003, 15 anos apds a promulgagdo da Norma Maior (BRASIL, 2003). A ele seguiu-se a Lei
Maria da Penha (BRASIL, 2006), o Estatuto da Igualdade Racial (BRASIL, 2010), o Estatuto da
Juventude (BRASIL, 2013) e o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (BRASIL, 2015). Nota-se,
portanto, que os objetivos legislativos primordiais sob a égide da nova constitui¢ao eram de garantir os
principios do liberalismo econdmico, e ndo as garantias de igualdade.

Especificamente no que ficou conhecida como “Lei de Responsabilidade Fiscal”,
estdo estabelecidas normas gerais, inclusive quantitativas, para uso dos recursos publicos.
Tarefa dificil para um pais com dimensdes continentais € com uma pluralidade imensa de

necessidades. E sempre licito lembrar que a norma foi editada num momento econdmico de



aproximacao com as “boas praticas” estabelecidas pelo Fundo Monetario Internacional, que
incluiu entre elas a instalagdo da referida lei para concessao de mais empréstimos ao pais
(ARAUJO; SANTOS FILHO; GOMES, 2015).

Neste ponto, conflita o técnico e o politico. Embora a destinacio das despesas seja
decisdo de cunho essencialmente politico, o cotidiano nos embute esse conflito constante
(KORFF, 1984). As fissuras provocadas no orcamento publico fazem crescer o argumento
técnico de controle de gastos. A politica alinha-se com a configuracido politico-econdmica
do neoliberalismo, que ao mesmo tempo que alardeia garantir direitos, defende o
enxugamento do Estado e a contencdo de gastos a qualquer custo. Nota-se, portanto, que a
norma juridica infraconstitucional que visava ceder aos anseios do FMI, hoje ganha uma
roupagem diferente, e € usada como argumento de combate a corrup¢ido, como forma de
transformar o que era prestar homenagens ao capital financeiro em protecio a populacao.

Neste sentido, Arantes (2000, p. 145) descreve que o movimento recente do
Ministério Publico tem origem no ativismo judicial, no recorte especifico da "judicializagado
da politica e a politizacdo da justica".

A defesa neoliberal colide com a implementacdo ampla de politicas sociais —
entendidas como  aquelas que visam trazer melhorias objetivas nas condigdes de vida da
populagdo, e exigem, por Obvio, recursos financeiros condizentes com as demandas postas.
Assim, desde a promulgacdo do Texto Constitucional até o final da década de 2010, se viu
um aumento significativo na implantacdo de politicas sociais € normas juridicas capazes de
regulamentar o previsto no Texto Maior. Assim surgiu o Sistema Unico de Satide (SUS),
Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), a Previdéncia Rural, dentre outras. Tais
medidas previstas pelas inovacdes constitucionais trouxeram em seu bojo o "Orcamento da
Seguridade Social" e o "Ministério da Seguridade Social", com objetivo de concentrar
politicas antes diluidas entre outras pastas (CASTRO, 2012). Apesar disso, tais elementos,
apesar de importantes, ndo foram capazes de dizimar as desigualdades nestas mesmas dreas
de sadde e seguridade social, justamente por esbarrar no controle de gastos e diminui¢do do
Estado que ditaram a tonica da politica e daquela economia até aquele momento, sob o
manto da moralizac¢do e do bom gasto do dinheiro publico.

Sob o argumento da moralidade da administracdo publica, criaram-se sdlidos
mecanismos, em essencial no Direito Administrativo Sancionador, de controle dos atos dos

gestores publicos. A medida, embora inicialmente desejada, termina por causar risco, medo



e fuga por parte dos administradores, em essencial quando os sistemas de controle externo
materializam condutas indesejadas (SANTOS, 2021).

A mesma constitui¢do de 1988 criou diversas instituicdes controladoras, como as
policias, controladorias, procuradorias e Advocacia Geral da Unido e, ainda, definiu o
Ministério Publico como institui¢do com atribui¢des na defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (BRASIL, 1988).

Fez, portanto, um poderoso 6rgdo de controle externo, lastreado, dentre outros, no
principio da independéncia, razdo pela qual ndo se vincula a qualquer dos Poderes da
Republica.

A experiéncia pratica demonstra que sob argumento da moraliza¢do, nao se viu um
meio efetivo de controle, ja que se terminou por ser lastreado na presenca de multiplos atores
independentes e sem qualquer divisdo de tarefa, fiscalizando a qualquer custo os atos,
essencialmente quando o caso alcanga grande repercussdo. Em paralelo, viu-se verdadeira
fixacdo dos 6rgaos de controle pela puni¢do dos agentes publicos sem levar em conta critérios
de gravidade, levando a puni¢des severas que deveriam ser destinadas a malversacdo em
casos de meros erros formais (CAMPANA, 2017).

Como toda constru¢do histérica do Estado Brasileiro, vé-se que a formatacdo dos
orgaos de controle traz em seu bojo os aspectos proprios das disputas sociais, notadamente
aquelas que trazem a baila os interesses das classes dominantes e as disputas da classe

trabalhadora.

5 ORIGEM E ESTRUTURA HISTORICA DO MINISTERIO PUBLICO E DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

Desde a Revolucdo Francesa, marcada como ponto inicial da estrutura liberal do
Estado, modelo adotado atualmente pelo Brasil, viu-se um marco pela possibilidade de os
cidaddos exercerem a fiscalizacdo sobre a Administracdo Publica. A Declaracao dos Direitos
do Homem e do Cidadao (2015), texto produto do processo de rompimento com o
absolutismo e a ascensao da burguesia, alids, guarda similitude, em muitos aspectos, nos
direitos fundamentais prescritos na Constitui¢cdo Federal vigente, garantindo direitos como

livre manifestacdo, liberdade de expressdao (e seus limites) € mesmo um embriondrio da



estrutura federativa. Sobre o controle dos gastos publicos, define algumas projecdes em seus

artigos:

Artigo 12°- A garantia dos direitos do Homem e do Cidaddo carece de uma
forca publica; esta forca €, pois, instituida para vantagem de todos, € ndo
para utilidade particular daqueles a quem é confiada.

Artigo 14°- Todos os cidaddos t€m o direito de verificar, por si ou pelos
seus representantes, a necessidade da contribui¢do publica, de consenti-la
livremente, de observar o seu emprego e de lhe fixar a reparticdo, a colecta,
a cobrancga e a duragdo.

Artigo 15°- A sociedade tem o direito de pedir contas a todo o agente
publico pela sua administracdo. Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao (2015)

Nada obstante, como se v€, o mesmo texto, seguindo a ldgica aplicada nos tempos
atuais no vigente ordenamento juridico brasileiro, secundarizou a aplicacdo de direitos de
abolicdo da desigualdade em suas aplicacOes especificas. A normativa €, como por muito
tempo foi o Estado Brasileiro, omissa em elementos como garantia de acesso universal a
saude e a educacdo, acesso a moradia, e a plena aboli¢cdo, em termos especificos e reais, da
desigualdade. Por 6bvio, naquele momento de imediato rompimento com o absolutismo
mondrquico, fazia-se necessaria a implementagdo de regras mais rigidas, o que nao precisava
ser tdo plenamente espelhado por tantos séculos.

Ao contrario, aposta numa constatacdo jusnaturalista de que seriam inerentes aos
seres humanos os direitos a liberdade, a propriedade, a segurancga e a resisténcia a opressao.

No que se refere ao Brasil, estabelecidos como elementos fulcrais na estrutura do
Estado, os 6rgdos de controle, segundo alguns pesquisadores, tiveram origem nos advogados
e procuradores dos monarcas, figuras que antes do século XVI, representavam apenas seus
interesses privados. Com o passar do tempo, a tarefa foi sendo ampliada, fazendo dos juristas
representantes do poder publico junto aos tribunais. Em seguida, passaram a ser agentes
politicos com alvo de observar o estrito cumprimento do direito objetivo, guarda dos direitos

indisponiveis e do interesse publico.

5.1 TRAJETORIA HISTORICA PARA FORMULACAO DO MINISTERIO PUBLICO
NA CONSTITUICAO DE 1988



Arantes (2000) diz que a constru¢do do Ministério Publico como o
conhecemos se deu através de uma ardua trajetéria de rompimento com os usuais modelos de
anexo do Poder Executivo para a constru¢io de um O6rgdo robusto e independente,
abandonando o papel de defender privativamente os interesses estatais e defender igualmente
0s interesses sociais.

O papel dos embriondrios 6rgaos de controle, em especial o que viria a se tornar o que
conhecemos atualmente como Ministério Publico, foi minimizado no periodo imperial. Foi
mencionado no Cédigo de Processo Criminal de 1832, onde lhe foi atribuido papel
secundarizado. Inclusive, ndo fora sequer mencionado na primeira constitui¢ao republicana,
promulgada em 1891, pouco mais de dois anos de rompimento com os governos absolutistas.
No referido Texto Maior, foi definido tdo somente que caberia ao Presidente da Republica
designar, dentre os membros do Supremo Tribunal Federal, o Procurador Geral da Republica.
As atribuicdes do solitdrio representante seriam, segundo o texto, definidas em Lei prépria.
Apesar de ja existir em vigéncia a Lei n® 1.030, de 14.11.1890, que dava organizacdo ao
Ministério Pablico Federal - MPF, reputando-o ja como instituicdo, a mencao ao chefe do
orgao estava no capitulo do Texto destinado ao Poder Judicidrio.

A mesma constituicio consolidou o modelo federativo, nomeando-se como
Constituicdo da Repiuiblica dos Estados Unidos do Brasil, modelo que ja tinha sido indicado
pelo Decreto n° 1, de 15.11.1889, onde o Poder Judiciario teve sua competéncia concorrente
entre Unido e Estados. Por consequéncia, necessaria foi a criacdo de dois Ministérios
Pdblicos, um estadual e outro federal, ainda ndo atingidos pelo principio da unicidade do
Ministério Pablico, que surgiria apenas muito tempo depois.

J4 na Constituicdo de 1934, o Ministério Publico recebeu uma se¢do propria,
recebendo status de 6rgdo de cooperacdo na atividade governamental, com seus membros
escolhidos mediante concurso publico, sendo seus lideres nomeados pelo Presidente da
Republica. Tal medida foi recuada na Carta de 1937, onde foi apenas nomeado indiretamente,
novamente dentro do espaco de texto dedicado ao Poder Judicidrio.

Avancando significativamente a este respeito, a Constituicdo de 1946 dedicou-lhe
todo o titulo III inteiro, atribuindo a lei infraconstituicional a organiza¢do do Ministério
Pudblico da Unido junto aos 6rgdos judicidrios federais e mantendo os meios de ingresso das
Cartas anteriores.

No periodo da ditadura civil-militar, a Constitui¢ao de 1967 catapultou o Ministério



Pudblico a 6rgdo do Poder Judicidrio, sendo o 6rgao na Lei Maior seguinte, de 1969, como
6rgao do Poder Executivo (SILVA, 2009).

Neste periodo, sob a égide do modelo autoritario e repressivo da ditadura civil-militar,
embora se tenha observado um avanco na autonomia do Ministério Pablico com a edicao do
Cédigo de Processo Civil de 1973, como se verd adiante, o 6rgdo enfrentou sérias restri¢des,
sendo posto como apéndice do Poder Executivo. Nada obstante, a inten¢do que desde aquele
momento se desenhava de tornar o 6rgdo guardido do interesse da populagdo ndo era
completamente incompativel com o regime vigente.

O ponto de encontro era justamente o do controle da administragao publica, de modo
a trazer uma roupagem de legalidade aos atos de repressdo aqueles que desobedeciam as
normas editadas pelos governantes militares. Na condicao de 6rgao dependente e vinculado
ao Poder Executivo, teve suas fung¢des amplificadas, com alteracdes constitucionais e
infraconstitucionais (ARANTES, 2000).

A Procuradoria Geral da Republica, com isso, passou a ser o meio de legitimar a
ruptura com a democracia e fomentar ndo sé o governo através da forca, mas também através
da Lei. Este movimento tinha intencdo de trazer estabilidade ao governo repressivo instituido.

Tal alternativa se deu pelas condi¢des objetivas, internas e internacionais, de recorrer
ao usual modo de atuagdo autoritirio para estabelecer a ordem esperada pelos grupos
dominantes. Assim, ao ponto em que se realizava um conjunto robusto de reformas
institucionais, via-se que o real objetivo era o de manter as tropas imaculadas e estavel o
poder politico. A necessidade do Ministério Publico, com o controle que desejavam os
militares, era a base do momento histérico no qual — apesar de manter o funcionamento
paralelo dos trés poderes, a manutencdo de eleicdes periddicas e um arcabouco partidario
artificializado — se desejava realizar reformas normativas, inclusive no texto da Constitui¢ao,
onde se impunha através de Atos Institucionais, emendas e na prépria Carta de 1967, um
conjunto de regras a todos, excetos aos seus legisladores, que se reivindicavam "poder
constituinte origindrio". Assim, para que a legalidade - baseada em normas de excecdo -
prevalecesse, se fez necessario algar o 6rgdo maior do Ministério Publico a condi¢do de
agente do Poder Executivo com o dever de impor respeito a Lei.

Justamente por isso, em 1965, quando da edi¢do do Ato Institucional n° 2, que
marcou a Histdria por estabelecer elei¢cdes indiretas para presidente da Republica, extinguiu

os partidos politicos existentes e reestruturou a Justica para retirar dos 6rgdos judicantes



estaduais a competéncia de julgar causas que envolviam a Unido, foi necessario o alicerce do
6rgao ministerial.

A norma, alids, instituiu que os novos cargos de juiz federal seriam feitos pelo
Presidente da Republica. Pouco tempo depois, seguindo a esteira da centralizagao da Justica,
editou-se a Emenda Constitucional 16, que permitia, privativamente ao Procurador Geral da
Republica, promover ac¢do contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa de
ente federativo ou da Unido, perante o Supremo Tribunal Federal. A acdo direta de
inconstitucionalidade desta natureza teve objetivo de ampliar o alcance da forma anterior de
representacao para intervencao nos estados, trazendo roupagem mais polida e sofisticada para
0 mesmo ato.

Assim, como representante do Poder Executivo Federal, o Procurador Geral da
Republica tornou-se um fiscal dos interesses da Unido, zelando pelo que era caro a
administracao central. A medida se fez necessdria principalmente porque irrompiam algumas
disputas dentro dos subgrupos dominantes em cada unidade da federacdo, e era imperativo
que houvesse uma mediacdo "civilizada" para tais conflitos, evitando-se os usuais atos
unilaterais, como a nomeacdo de interventores. Assim sendo, ademais do constitucionalismo
voltado ao interesse de um grupo especifico, o que se via era o Procurador Geral da
Republica ndo advogando pelos interesses do Poder Executivo, mas do mandatério e de seus
aliados. Além disso, era o tinico com a capacidade de manejar a a¢do ensejadora do controle
de constitucionalidade abstrato, no ambito do Supremo Tribunal Federal. H4, inclusive,
relatos de opositores querendo manipular a referida representacdo, sem sucesso justamente
pelo 6bice processual da ilegitimidade passiva (ARANTES, 2000).

Logo em dezembro de 1966, o Ato Institucional n® 4 convocou o Congresso Nacional
- fechado em outubro daquele ano - para aprovar uma nova constituinte, como um dos atos
derradeiros de Castelo Branco na Presidéncia da Republica.

Na Norma Maior, aprovada em janeiro de 1967, viu-se a manutencao de boa parte das
alteracodes legislativas realizadas ap6s o Golpe, referendando os entendimentos ja firmados.
Criou ainda figuras juridicas aberrantes, como o "abuso de direitos individuais", norma
prescrita no art. 150 da Constitui¢do de 1967 que limitava de maneira veemente a liberdade
de manifestacdo do pensamento e de convic¢ao politica, a liberdade de reunido e associacgao.
Em outubro de 1969, sob governo de uma junta militar, promoveu-se uma ampla reforma na

constituicdo através da Emenda Constitucional n° 1, que atendia aos interesses da intensa



potencializa¢do do regime opressor. Foi com este ato que formalmente a instituicio como um
todo veio para o Poder Executivo, suprimindo-se a participacio do Senado Federal no
processo de nomeacdo do Procurador Geral da Republica, que, a partir de entdo, seria de
escolha exclusiva do Presidente da Republica. Ainda, ampliou-se a possibilidade da
representacdo com cardter interventivo no ambito dos estados, cabendo ao Procurador Geral
de Justica do Estado a legitimidade de pleitear ao Tribunal de Justica a intervencdo nos
municipios para assegurar o cumprimento da Constituicdo Estadual, bem como garantir a
execucdo de lei ou ordem judicial. Mais que isso, fez-se com que o Procurador Geral da
Republica pudesse requerer preliminarmente a suspensdo do exercicio do mandato
parlamentar até a decisao derradeira do Pretério Excelso, nos casos em que se entendia haver
"crime contra a seguranca nacional".

Logo em 1977, o entdo presidente Ernesto Geisel decretou recesso no Congresso
Nacional e determinou varias medidas no que ficou conhecido como "Pacote de Abril".
Dentre estas pode-se nomear a criacdo do instituto do "senador bidnico" (escolhido sem
votagdo, apenas por nomeac¢ao de membros do governo), a alteracao da proporcionalidade da
representacdo dos estados na Camara em favor daqueles em que o ARENA - partido do
regime - tinha mais representacdo, além da extensao do mandato presidencial de 5 para 6
anos. Imediatamente depois, a emenda constitucional n® 7 ampliou o papel fiscalizatério do
Procurador Geral da Reptiblica no que se refere as normas juridicas. Foi criada a
possibilidade de manejo de uma representacdo para interpretacdo de lei ou ato normativo
federal ou estadual, pelo meio do qual o Supremo Tribunal Federal poderia, ap6s provocado,
estabelecer entendimento definitivo sobre o dispositivo legal em comento.

Nada obstante, a medida mais incisiva da Emenda Constitucional n°® 7 foi a chamada
"avocatoria". Com tal remédio juridico, privativamente o Procurador Geral de Justica poderia
solicitar que o Supremo Tribunal Federal chamasse para si causas processadas em qualquer
6rgao judicante do pais quando, sob entendimento do chefe do Ministério Publico, decorresse
imediato perigo de grave lesdo a ordem, a sadde, a seguranca ou as finangas publicas. Foi o
golpe decisivo para concentragdo do controle judicial das leis e atos normativos.

Arantes (2000) diz que foi fundamental o empenho dos representantes do 6rgao
ministerial no que chama de "voluntarismo politico", fendmeno que atribui como o aspecto
mais relevante da judicializa¢do da politica e da justica no Brasil. Conceitua o fato social

como o sentido da reconstrucdo institucional do Ministério Publico e do seu animo em



transformar-se em agente politico responsavel pela defesa dos direitos da cidadania. A no¢ao
estaria intimamente ligada a dimensao enddgena desta transformagao, atribuindo o autor aos
membros do 6rgdo, a agdo deliberada e consciente que fez com que os promotores e
procuradores estivessem animados com sua concep¢do ideoldgica, permitindo-lhes fazer
historia.

E pertinente a reflexdo, desde logo, em qual medida estaria esta separacio, e a quem e
em qual medida serve a configuracao do Estado como adversério primordial do cidadado e do
exercicio da cidadania, pautados como direitos humanos e, internamente no direito brasileiro,
como direitos fundamentais.

Pensa ainda Arantes (2000) que embora as mudangas estruturais sejam de origem
legislativa e, portanto, de iniciativa normativa do parlamento, parte significativa das
alteracOes realizadas desde os anos de 1970 apontaria para a influéncia no processo
legiferante por sugestdes e pressdes dos proprios componentes do Ministério Publico. Diz
que tais medidas trariam roupagem e identidade de o6rgdo com autonomia prépria,
configurando-se como 4° Poder da Republica. Isto pela interferéncia em outros Poderes, em
fungdes atipicas. Confessa o autor, contudo, que as conquistas, notadamente no caso da Lei
da Acdo Civil Pudblica de 1985 e na propria constituinte de 1988 seriam resultado de "lobbies
eficientes da institui¢do junto ao Executivo e ao Legislativo".

Emerge de maneira inequivoca e latente ao leitor a indagacdo se a articulagao feita
pelos integrantes em beneficio do 6rgdo ndo seriam possiveis tdo somente pela posi¢ao
historicamente privilegiada de seus componentes. A conclusio que se tem €& que,
provavelmente, o cidadio médio, ainda que responsdvel por atribuicdes em determinada
institui¢do, ndo teria a possibilidade de articular nos corredores do Palacio do Planalto e no
Congresso Nacional as mudancas que desejasse, tal qual fizeram e fazem promotores e
procuradores.

Mais que isso, impossivel ndo se questionar em qual medida as mudancas de fato
visariam neste "quarto poder" a intencdo da melhor prestagdao do Estado a populacdo e até
onde o que de fato se pretendia era o aumento significativo do poder e da intervengao dos
presentantes ministeriais, em um projeto proprio alcance e ampliagdo do seu alcance no
projeto de poder.

Arantes (2000) prossegue, nesta senda, dizendo que a origem do Ministério Pablico e

o estabelecimento de suas competéncias no processo judicial estdo vinculadas a finalidades



basicas fixadas. No campo do Direito Penal, como titular da acdo em geral, exigiu-se que um
de seus segmentos focasse na persecucdo criminal, com o monopdlio do uso da for¢a pelo
Estado. Assim, sua competéncia seria de levar a apreciacao do Poder Judiciario o (eventual)
cometimento de crimes. J4 no campo civel, a atuacdo ministerial encontrou-se centrada na
guarda dos direitos indisponiveis, coletivos ou transindividuais e nos direitos de individuos
incapazes.

E justamente no processo civil, em especial a partir do cédex de 1973, que estaria o
amago da reconstru¢do institucional do Ministério Publico, em especial, no que se refere a
criacdo de direitos novos e indisponiveis. Nesta senda, tutelando os direitos dos
hipossuficientes, pensa o autor a sociedade como um destes incapazes de defender o préprio
direito. O referido ultimo Cédigo de Processo Civil mostrou-se como ponto de inflexdo do
percurso que se inicia com a visdo da indisponibilidade e incapacidade individual e chega a
mesma concep¢do para o conjunto da sociedade, tornando o 6rgdo ministerial o guardido
destes direitos. Em especial, destaca-se o inciso III do artigo 82 da referida norma de ritos,
que previa a intervencdo do Ministério Publico em todas as causas de interesse publico. A
introducdo desta no¢do da defesa do interesse publico como uma das func¢des institucionais
do 6rgdo foi o inicio do descolamento da instituicdo do Poder Executivo, o que segundo
Arantes (2000), em oposic¢ao, o traria para o lado da sociedade. A origem do dispositivo legal
¢ atribuida ao promotor de justica do Estado do Rio Grande do Sul, Sérgio da Costa Franco,
que no I Congresso do Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo, em 1971, apresentou a
tese Sobre a conveniéncia da ampliacdo das atribuicoes processuais do Ministério Piiblico
como “custos legis”. Na formula¢do, o promotor tinha objetivo de garantir a presenca do
6rgdo como fiscal da lei nos processos em que houvesse interesse de pessoas juridicas de
Direito Publico, onde, segundo o promotor, seria fundamentalmente conveniente a presenga
do Ministério Publico na questdo em relevo como fiscal da lei, ndo apenas para guardar a
correta aplicacdo das normas legais, mas também para atuar como coadjuvante na defesa do
interesse publico que estaria sob ameaga, ou ainda, quando os procuradores dos municipios,
estados e suas autarquias estivessem omissos ou negligentes. Embora defenda Arantes (2000)
que a intenc¢ao do promotor seria de aumentar o arsenal fiscalizatério sobre o dinheiro publico
através de demandas judiciais, tal premissa cai por terra na prépria inscri¢do quando revela
que o autor da tese referida disse que apenas o Ministério Pablico estava em condicao de

proteger o erario com independéncia e isen¢do, ja que estariam imunes a dominagdo



politico-partidaria.

A falédcia é patente. Em verdade, é mais uma das tentativas de perpetuar os poderes
dos ja hiperssuficientes que historicamente ocuparam o Ministério Publico, levando a
advocacia publica uma pecha de profissdo venal, que estava sujeita ndo a defender o ente
estatal que lhes constituiu, mas ao proprio mandatério.

Faz parecer que a tese seria desinteressada, e como se 0s promotores estivessem
isentos as proprias opinides e adesdes - oficiais ou ndo - a ideologias politicas afins a
determinada agremiacdo. Segue explicando que o Ministério Piblico do Rio Grande do Sul ja
vinha aplicando tal funcdo, a partir do Cédigo de Organizacdo Judicidria gaicho, de 1966.

A norma, contudo, vinha sendo atacada, ja que se defendia que a competéncia para
legislar sobre norma processual seria privativa da Unido, e a unidade federativa ndo poderia
inovar juridicamente naquele aspecto de intervencao do Ministério Pablico. Justamente por
isso, Franco queria inscrever a hipétese no Cdédigo de Processo Civil de 1973, proposta de
fato incorporada ao anteprojeto do novo cédigo, mas chegando com redagdo diversa ao
Congresso Nacional, onde nao fazia referéncia expressa as pessoas juridicas de direito
publico e atribuia a especificidade do sentido de "interesse" para legislacao posterior. Assim,
j& no final dos anos 1970, a nova condi¢do permitiu que fossem manejadas diversas agdes
judiciais e extrajudiciais inéditas com a func¢do de defender o interesse publico genérico.
Alias, este foi justamente o ponto de partida para que promotores e procuradores iniciassem a
busca de novas atribuicdes, conferindo interpretacio amplissima a expressdo "interesse
publico", criando o lastro necessario para pleitear a funcao de guardido dos interesses difusos
e coletivos na década de 1980.

Apesar disso, o Projeto de Lei 810, como foi tombado, recebeu nova redacio,
restabelecendo o idedrio do promotor gaticho e foi aprovada pelo Congresso determinando
que o interesse publico se basearia na "natureza da lide ou qualidade da parte", sendo esta a
redagdo final no Cédigo de Processo Civil de 1973. O Deputado Amaral de Souza, autor da
emenda, prop0Os a substituicio com a meng¢ao especifica dos dois elementos se prestaria a, de
maneira eficiente, atingir texto na norma que assegurasse a intervencao ministerial em todas
as causas que envolvessem pessoas publicas de direito interno e suas autarquias na condi¢io
de fiscal da Lei, vez que, segundo o parlamentar, € inquestiondvel o interesse publico em
demandas desta natureza, simbolizado pela mera presencga dos entes publicos. Nada obstante,

o texto aprovado era deveras lacunoso, sem ao menos especificar o que seria o que chamou de



"interesse publico", sequer atribuindo a formulagdes legislativas ulteriores a sua deliberagao,
receoso que estas fossem capazes de minimizar o papel do Ministério Publico.

Ao fim, a normatizacdo generalista beirou o abandono da inten¢do original da
proposta do promotor gatcho, autorizando o Ministério Publico a atuar em um raio muito
mais amplo que o concernente as pessoas juridicas de Direito Publico. Com isso, tdo logo o
Cdédigo de Processo Civil de 1973 foi aprovado, o Ministério Publico buscou ampliar ao
maximo sua possibilidade de atuac@o nas acdes em defesa do interesse publico, fulcrado
justamente no termo "natureza da lide". Argumentava-se, para tanto, que a intencao da lei se
sobrepunha a inten¢do do legislador, e que, assim, o referido inciso III do art. 82 ndo sé
exigia sua presenga em todas as causas envolvendo interesse publico como seria atribui¢ao do
proprio 6rgao verificar a existéncia ou ndo de hipdtese. Isto €, se o Ministério Publico, para o
legislador, deveria defender os interesses do Estado, em especial, na prote¢ao do erario, a ma
redacdo da norma - e certamente o ja mencionado lobby - permitiu que a institui¢ao fosse
muito além, elaborando uma noc¢do amplissima de interesse publico, invadindo, inclusive, por
muitas vezes, os interesses do proprio Estado.

A genericidade da norma, alids, permitiu ao Ministério Publico - mesmo antes da
normatizagdo dos direitos difusos e coletivos ou mesmo da introdu¢do da Lei da Acdo Civil
Pdblica - intervir em causas judiciais relativas a acidentes de trabalho, desapropriacdo e
outras onde, ainda que ao longe, era possivel identificar algum interesse publico a preservar.

Com isso, o codex permitiu a ampliacio de maneira contundente da atuacdo do
Ministério Publico, que passou a ostentar o pomposo titulo de defensor do interesse publico
que, apesar de inexistir formulagdo normativa neste sentido, seria mais amplo que o interesse
dos 6rgaos da administracao publica. Este €, justamente, o inicio da guinada do Ministério
Pdblico em sua estrutura em direcdo ao tao sonhado titulo de patrono dos interesses da
sociedade, em um processo que s6 se completaria com a Constitui¢do de 1988.

Por suposto, a possibilidade ampla de interpretagdes conferida pelo inciso III do
artigo 82, do Cddigo de Processo Civil de 1973, ndo deixou de provocar intensos debates
sobre qual seria a especifica definicdo de interesse publico evidenciado pela natureza da lide
ou qualidade da parte, a quem caberia aferir sua ocorréncia no caso concreto (se ao Poder
Judicidrio ou ao Ministério Publico), sobre qual a condicdo do 6rgdo nestes casos (parte ou
fiscal da lei), se sua atuacdo seria obrigatéria ou discriciondria, dentre outros temas.

Com a ampliag¢do da divergéncia, a doutrina do Direito passou a distinguir o interesse



publico do interesse do Estado enquanto instdncia burocritica e administrativa, passando a
parear o interesse publico com o interesse da sociedade. Neste periodo, emerge o discurso de
que a defesa dos interesses mais amplos e essenciais da sociedade tornaria imperativo o
fomento de um Ministério Pablico independente dos poderes politicos, ja que os interesses
nao mais se reduziam aqueles afeitos a administragao publica.

Assim, a doutrina passou a adotar a possibilidade da transformag¢do do Ministério
Publico, para fazé-lo compor o processo civil em qualquer interesse além dos individuais e
proprios dos 6rgdos estatais. Foi o que alimentou, ja nos anos 1970, o discurso em favor da
independéncia institucional do 6rgdo seguindo a logica de que se o interesse vai além do
individual, ndo pode ser disponivel, requerendo alguma tutela publica, sendo o Ministério
Pudblico um dos poucos que poderiam se colocar a func¢ao de tutor.

Apesar disso, se a nova concepcdo de interesse publico ndo se confundia com os
interesses administrativos, a instituicdo precisaria dela se afastar, ganhando independéncia.
Caso contrdrio, ndo teria autonomia suficiente para cuidar dos interesses relevantes da
sociedade, que poderiam chocar-se com os interesses da Administracao.

O Cédigo Processualista Civil de 1973 impulsionou uma produgdo legislativa latente
no reconhecimento da indisponibilidade de um maior ndmero de direitos e na
hipossuficiéncia de mais atores sociais, levando a atua¢do do Ministério Publico a uma
atuacdo em numerosas hipdteses do Direito Civil e nas suas ramificacdes, mesmo que a
excepcionalidade - originalmente - fosse a regra (BRASIL, 1973).

Em verdade, o que se percebe é que os interesses do regime autoritirio terminaram
por convergir com o desejo antigo do Ministério Publico de se tornar fiscal da Administracao
e guardido dos interesses da sociedade. O incremento desta func@o no periodo autoritario
termina por apontar para a ampliacdo dos poderes do 6rgdo na constituinte de 1988, ja que
pode se antecipar na garantia dos seus direitos em relacdo a retomada da democracia liberal,
visto que, desde antes, tinha a atribuicdo de fiscalizar a aplicacdo das leis e garantir o
interesse publico, prerrogativas mantidas ao fim do regime de excecdo. Retiradas apenas as
medidas com carater de arbitrio, as condi¢des postas ao Ministério Publico durante a ditadura
foram confirmadas ampliadas pela Constituicdo de 1988, com a diferenca fundamental da
independéncia em relagdao ao Poder Executivo, configurando-se como auxiliar dos Poderes da
Republica.

Logo no ano de 1977, a Emenda Constitucional n® 7 passou a apontar para a



necessidade de uma lei complementar, de iniciativa do Presidente da Republica, que
instituisse normas gerais a serem adotadas para estruturagdo dos o6rgdos estaduais do
Ministério Puablico. Quatro anos depois, criou-se entdo a primeira lei organica nacional do
Ministério Publico (ARANTES, 2000). A lei teria sido produto, em grande medida, do lobby
promovido pela Confederacdo das Associacdes Estaduais do Ministério Publico, ja que se
configurava até entdo como a maior conquista do 6rgao nacional. Nao era recente a aspiracao
pela edi¢do da norma, que foi muito bem acolhida por seus membros, mesmo com o veto de
alguns pontos que favoreciam ainda mais os promotores.

Tamanho foi o sucesso e a adesdo da norma que, mesmo a constituinte de 1988, quase
repetiu a definicdo de Ministério Publico da LC 40, como foi tombada a norma. Nela, ja
estavam previstos os principios institucionais da unidade, indivisibilidade e da autonomia
funcional. Ja se dizia que o Ministério Pablico € a institui¢do permanente e essencial a funcao
jurisdicional do Estado, com responsabilidade perante o judicidrio da defesa da ordem
juridica e dos interesses indisponiveis da sociedade. A unica mudanga que se percebeu, de
fato, com a Constitui¢do de 1988 foi a meng¢do ao regime democratico. Assim, considerando
que o processo de reconstrucdo institucional do Ministério Publico é muito anterior, a
Constituicdo de 1988 sedimentou as conquistas da instituicdo de anos anteriores, mesmo na
ditadura. Na compreensao de Arantes (2000), ai reside um grande paradoxo: o perfil
institucional que se valoriza no Ministério Publico como contribuicdo para a democracia
foi-lhe atribuido em grande medida em regime autoritirio. Assim, houve mais continuidades
que rupturas com a Constitui¢do de 1988, do ponto de vista da fun¢do institucional do
Ministério Publico, notadamente no que se refere a fiscalizacdo do interesse publico, que se
mistura, cada vez mais, com os interesses gerais da sociedade. A institui¢do ocupa um vazio
(que ndo pode jamais existir) que poderia existir tanto em situacdes autoritidrias como em
regimes democriticos. Em verdade, ao que parece, a manutencdo da estrutura
econdmico-social do liberalismo foi o grande eixo mantenedor da estrutura de privilégios a
qual, a0 menos em regra, serve os entes estatais, incluso o Ministério Publico.

A primeira lei organica do Ministério Pablico, assim, mais do que se constituir como
primeiro e mais significativo passo para a constituicdo da unidade nacional do Ministério
Pdblico, tornou uniformes principios de organizagdo e competéncias a serem
obrigatoriamente adotadas pelos ministérios publicos estaduais. Antes disso, sem uma nitida

definicao dos contornos constitucionais, cada 6rgao estadual apresentava sensiveis diferencas



organizacionais. Tamanha foi a celebracdo pela lei que o dia de sua sang¢do passou a ser o
"Dia Nacional do Ministério Publico", conforme previsto na prépria norma. A lei inovou ao
estabelecer a obrigatoriedade da escolha do Procurador Geral de Justi¢a entre os membros de
carreira do Ministério Publico. Antes disso, qualquer pessoa "confidvel" poderia ocupar o
cargo, havendo registro de pessoas alheias ao mundo juridico ocupando o cargo (ARANTES,
2000). Ademais, a norma trouxe diversas garantias e prerrogativas aos membros do parquet,
que seriam aprofundadas em 1988, fixando ainda diversas vantagens financeiras além dos
vencimentos, ademais de outros beneficios como licengas para tratamento de sadde, por
motivo de doenca em pessoa da familia e para repouso a gestante.

Assim, a primeira lei organica do Ministério Publico, de 1981, foi fundamental no
estabelecimento na construcdo da identidade de independéncia e de fortalecimento da
instituicdo, pavimentando o caminho que culminaria na Constituicdo de 1988, essencialmente
na maxima basilar da relacao da institui¢do e os interesses sociais indisponiveis. Ainda assim,
o sentimento coletivo de independéncia em relagcdo ao Poder Executivo levou um periodo
para ocupar os coracdes e mentes de procuradores e promotores. Nada obstante, o discurso
das liderancas proeminentes sempre pregasse de maneira generalista a independéncia, a
pratica institucional sempre foi diversa, baseada no crescimento pragmatico em caminho de
ligacdo umbilical com os governos estaduais numa tatica de equiparacdo com a magistratura.
Assim, seus presentantes tiveram graciosas benesses corporativas na transposicdo para o
plano democratico (ARANTES, 2000).

O Promotor de Justica Ronaldo Porto Macedo Junior, em 1999, narrou esta trajetoria:

A estratégia politica adotada com grande sucesso durante a primeira € a
segunda fase da revolucdo institucional (1940-1980), consistiu basicamente
no fortalecimento do poder politico do Ministério Publico por meio do
lobby direto junto ao Poder Executivo ao qual a institui¢ao estava formal e
substancialmente atrelada. O Ministério Publico era o 6rgdo do Poder
Executivo. O préprio Procurador Geral de Justica exercia cargo de
confianca do governador e era demissivel ad nutum até 1981. O contato
direto com o Poder Executivo e a utilizacdo extensiva da estratégia dos
afastamentos de vérios dos membros da instituicdo para o exercicio de
cargos junto aos Poderes Executivo e Legislativo constituiu um capitulo de
uma estratégia bem sucedida de fortalecimento institucional. Os promotores
afastados da carreira sempre significaram um importante instrumento de
politica institucional visando a efetivacio do projeto institucional
dominante e o asseguramento das garantias e vantagens dentro da
institui¢do, inclusive as de ordem econdmico-financeira relacionadas ao
sistema remuneratdrio e orcamentdrio. Esse sistema de vinculacio ao Poder
Executivo e apoio em estratégias de lobbies e provavelmente concessdes



teve eficacia funcional durante o periodo de vigéncia do Regime Autoritario
no Brasil, caracterizado pela hipertrofia politica do Executivo e baixo grau
de importincia politica de outros agentes politicos da sociedade civil, como
imprensa, movimentos sociais e partidos politicos. (ARANTES, 2000,
p-29)

Os relatos dos conjuntos de membros do Parquet do periodo imediatamente anterior a
redemocratizagdo apontam para um forte sentimento corporativo, estando baseado na
aproximacao pragmdtica do Poder Executivo hd pouquissimo tempo. De qualquer forma, os
esforcos para potencializar a estratégia s6 foram bem-sucedidos com o brocardo da defesa
dos direitos coletivos indisponiveis, formalizado a principio na primeira lei organica do
Ministério Publico e com as atribui¢gdes conferidas pelo Cddigo de Processo Civil de 1973
para atuacdo na defesa do interesse publico. O principio da hipossuficiéncia social, por sua
vez, sO ganhou for¢ca posteriormente. Apenas com o debate democratico trazido pela
constituinte de 1988 foi capaz de desnudar a fragilidade das instituicdes. Com isso, a
necessidade de um tutor para uma sociedade com estruturas tdo frageis ganhava mais
robustez.

A mudanca foi gradual, e a sensacdo de que se evoluia passo a passo era forte entre os
componentes do Ministério Publico, principalmente pelo constante crescimento da tese dos
direitos sociais indisponiveis, que ganhava consisténcia e apoio a cada dia. Ainda assim, o
avanco nos poderes do Ministério Publico trouxe a baila, mesmo antes do rompimento com o
regime autoritdrio, a necessidade da definicio sobre em quais casos concretos se poderia
intervir com este 6rgdo em nome dos direitos sociais indisponiveis, contrastando com o
brocardo de que ninguém seria legitimo para defender em nome proprio direito alheio, exceto
nas excecoes previstas na Lei.

O que se faltava era justamente apontar quais direitos materiais tinham cardter
indisponivel a ponto de autorizar a interferéncia ministerial no processo, tnica forma de se
admitir mais hipdteses de intervengdo. Tal quesito trouxe avan¢o muito mais lento e retido no
Direito Civil no que se refere as hipoteses de participagdo do Ministério Publico.

Também em 1981, outra norma alterou o ordenamento juridico de vigéncia e deu mais
poderes ao Ministério Publico: a Lei 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do Meio
Ambiente. A norma € considerada um marco juridico, vez que, pela primeira vez,
estabeleceu-se e se reconheceu, no Brasil, a existéncia do direito difuso ao meio ambiente
sauddvel, que poderia ser tutelado em juizo por meio de remédio juridico proprio: a acdo de

responsabilidade civil e criminal. A norma conferiu o0 monopolio da primeira ac¢ao coletiva do



Brasil ao Ministério Publico, levando ao que posteriormente seria denominado "Acao Civil
Publica".

A Lei € o ponto fulcral de outras inovagdes importantes, como a responsabilidade
objetiva, na qual € dispensavel a demonstracdo de culpa no ato lesivo, no caso ao meio
ambiente, mesmo que sua atividade ndo estivesse em nenhum descompasso com a supervisao
do Estado. A inovagdo foi estendida posteriormente para outros direitos, inclusive difusos e
coletivos, especialmente pela Lei 7.347/85, que normatizou a acdo civil publica. A
combinacdo de principios como os da responsabilidade objetiva aos direitos difusos e
coletivos, ao longo da normatizagdo dos anos seguintes, coopera de maneira veemente na
conceituagdo de direitos de interesse publico, superiores hierdrquicamente e desvinculados
dos direitos particulares imediatos. Com a desvinculacio do plano das relacdes
intersubjetivas e ascensdo ao plano metaindividual, passa-se a ter, cada vez mais, atuagao do
Ministério Pablico no Direito Civil.

Trés meses depois da edi¢do da lei que estabeleceu a Politica Nacional do Meio
Ambiente, a Lei Complementar 40 definiu dentre as funcdes institucionais do Ministério
Pdblico a promoc¢do da Acdo Civil Pablica. Com o permissivo estabelecido pela norma, o
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo teve estremecida a prépria Lei Organica, a Lei
Complementar Estadual 304/82. A referida norma ampliou de maneira significativa o rol de
direitos difusos que podia a instituicdo defender. Dentre estes estava o meio ambiente, o
consumidor e o patrimdnio cultural e natural do estado. Com o regramento, foi possivel a
criacdo dos primeiros organismos de protecdo de direitos difusos do Ministério Publico
paulista que se tem noticia, como a Curadoria de Protecdo ao Meio Ambiente.

A expressao '"curadoria", diz respeito a cadeia evolutiva que levou o o6rgio
institucional de "curador de menor de idade, loucos, surdos-mudos e outros incapazes a curar
de interesses difusos e coletivos da sociedade hipossuficiente". principal (ARANTES, 2000).

A determinagdo, que ainda € utilizada em varias unidades federativas, foi extinta no
Estado de Sdo Paulo com a Lei Complementar Estadual 667/91, que criou e extinguiu cargos
no Ministério Publico. A lei organica primeva do Ministério Publico de Sao Paulo autorizava
ainda o Procurador Geral de Justica a nomear um promotor de justica em cada comarca com
atribui¢cdes de curador especial do meio ambiente, dos direitos do consumidor e do
patrimonio cultural e natural, antes da Lei de A¢do Civil Pablica e da Constituinte de 1988.

Nota-se, com isso, que a Acao Civil Pudblica, se considerada como aquela com o fito



de proteger direitos difusos e coletivos, é anterior a norma de 1985, emergindo na medida que
normas viessem a especificar a possibilidade da tutela destes direitos. O modo, alids, da
emergéncia do instituto juridico € atipico, com leis esparg¢adas sobre os direitos especificos,
como o meio ambiente ou o consumo, que vao fomentando um novo modo de mecanismo
processual. Peculiarmente na inovacdo trazida pela Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente, esta emerge de forma a tutelar um tipo novo de interesse no ordenamento juridico
brasileiro, que, por ser difuso, ndo encontrava na organizacdo processual anterior um meio
efetivo para sua defesa. J4 na lei orgdnica do Ministério Publico, a prépria instituicao, ao se
reconfigurar, traz aos seus cuidados a proposi¢ao da Acao Civil Publica, que por este nome s6
seria conhecida posteriormente através da formulacdo de norma prépria. O que se nota,
portanto, ¢ uma marcha perene em relacdo a ampliacdo de possibilidades no Ministério
Pudblico, com leis que confirmavam as prerrogativas anteriormente estabelecidas e tratava de
sofisticé-las.

Apesar de todas as conquistas do Ministério Publico no que se refere a defesa dos
direitos difusos, o Orgdo, ante a auséncia de regulamentacdo especifica, enfrentava
dificuldades no manejo das acdes devido a falta de regulamentacdo especifica do remédio
juridico que se criara. Em paralelo, crescia a demanda fora da institui¢ao acerca da ampliacao
do acesso a Justi¢a, notadamente no pleito da legitimacao de grupos da sociedade civil para
demandar em juizo, defendendo interesses coletivos. Nao obstante, as intengdes tinham
profunda aversdo ao modo que ordinariamente o Estado se organizou, inclusive no que se
refere ao Ministério Pablico. Ante o cuidado que a situagdo exigia, o Ministério Publico
necessitava de uma saida que ndo criasse entraves a participacdo da sociedade civil, ao
mesmo tempo que lhe conferiria posi¢cao privilegiada em relacdo aos outros atores sociais.
Mais uma vez, o lobby promovido pelo Ministério Publico do Estado de Sao Paulo junto a
comissao do Ministério da Justica, incumbida de receber e elaborar o projeto, se mostrou
essencial.

O fato, inclusive, fora registrado pelo entdo Ministro da Justica, quando da exposic¢ao
de motivos que acompanhou a proposta ao Congresso Nacional, asseverando que os estudos
seguiram com a ajuda do Ministério Publico paulista, que colaborou para a elaboracdo da
minuta. A proposta, de fato, era ainda mais favoravel ao Ministério Publico que a anterior,
enviada em 1984. Uma das sugestdes entabuladas era de que a acdo civil publica fosse

manejada no foro do local onde teria ocorrido ou deveria ocorrer o dano, proposicao que teria



sido elaborara por um promotor paranaense enquanto um membro do Parquet paulista
participava de uma conferéncia em Curitiba.

A fixacdo da competéncia de foro nao estava sequer no anteprojeto do MP, menos
ainda no projeto dos juristas. Tal manejo evitaria que processos envolvendo o Poder
Executivo estadual fossem deslocados para a capital do Estado ou outro local onde estaria a
vara especializada da Fazenda Publica. Alids, como tese de defesa da posicdo, diziam os
promotores que em nada prejudicaria a Unido ou se traria transtornos ao Executivo Federal ja
que, por principio constitucional, todas as causas envolvendo a instancia seriam de
competéncia da Justica Federal. Assim sendo apenas estados e municipios seriam impactados
com a mudanga. Outro elemento importante do documento é a men¢do a uma reunido em
Brasilia, onde os elaboradores retiraram do projeto um dos pontos mais importantes para os
juristas, introduzido com animo de incentivar a participagdo das associacdes civis na defesa
judicial de direitos difusos e coletivos. A proposta, contudo, foi tempestivamente revisada e
alterada no sentido de permitir a maior participacao da sociedade civil nos atos.

Outro ponto trazido a relevo foi a questdo dos honorarios de sucumbéncia que seriam
atribuidos as associacdes no manejo destas demandas judiciais, questdo que logo teve que ser
mitigada, de modo a ndo causar receio na propositura por parte de entidades, muitas vezes, de
parcos recursos. O projeto seguiu para san¢cdo do Presidente da Republica apds acordo de
liderangas no Congresso Nacional. Durante o periodo até a promulgacdo houve intenso
debate polarizado entre Ministério Publico e juristas, estes que eram autores do projeto
original e se aliavam a entidades civis como a Associagdo Comercial de Sdo Paulo e o
Instituto dos Advogados.

Ja o Parquet, reforcada por mocgao assinada por Procuradores Gerais de Justica dos
estados, pedia a san¢do integral da norma, que os juristas acreditavam ter sido deturpado em
favor do Ministério Publico em detrimento das associa¢des de sociedade civil. O ponto
fulcral do conflito era o art. 9° da norma, que permitia ao 6rgao ministerial arquivar os autos
de inquérito civil ou de pecas informativas se estivesse convencido da inexisténcia de lastro
juridico para propositura de A¢ao Civil Pablica.

Em condi¢do vantajosa no projeto, a institui¢ao atuava como fiscal da Lei em todas as
acOes propostas pelos demais legitimados, condicdo que fazia os juristas temerem que o
referido artigo pudesse ser utilizado para obstruir a a¢ao judicial das associacoes de sociedade

civil em casos que envolvessem o Poder Executivo. Alids, no paragrafo 2° do referido



dispositivo se reforcava e legitimava o temor, pois implantava uma forma de recurso atipica,
que permitia que até a homologag¢ao ou rejei¢do do pedido de arquivamento, as associacdes
poderiam apresentar razdes escritas e documentos que seriam juntados ao processo para
exame e deliberacdo do Conselho Superior do Ministério Publico. Os juristas apontavam que
0 recurso era inconstitucional.

A andlise da lei se torna mais cristalina ao ponto em que se percebe que a época o
Ministério Pablico ainda era vinculado ao Poder Executivo - tanto € que o projeto passou pelo
Ministério da Justica para chegar ao Congresso Nacional - o que fazia que o artigo 9° fosse
perigoso por mais de um viés, do ponto de vista das associagdes de sociedade civil. Podia ser
considerado um ranco dos periodos autoritarios, ja que sua titularidade autonoma estaria
prejudicada, deixando a iniciativa sob cuidados exclusivos do Ministério Publico. Assim
estariam prejudicadas solu¢des compostas, articuladas e flexiveis, com animo de se livrar dos
resquicios ditatoriais. Com isso, se acumularam pedidos de veto ao artigo 9° e ao artigo 17° -
que tratava do pagamento de honorédrios e custas judiciais - dirigidos a Presidéncia da
Republica.

Até a imprensa interveio, publicando editoriais onde se recomendava a supressao do
artigo 9°, para evitar a subordinagdo das sociedades civis e a defesa dos direitos difusos, ainda
que conflitantes ao interesse do Executivo. J4 o Ministério Publico articulou-se para que a lei
fosse aprovada sem vetos.

O debate ganhou uma roupagem classista-ideolégica quando o promotor Luiz
Antdonio Fleury Filho, que liderava os promotores, afirmou que as criticas ao projeto
serviriam aos interesses "das classes mais conservadoras da sociedade", em especial as
empresariais € comerciais, que muito poderiam perder com os avancos na protec¢ao do direito
do consumidor e do meio ambiente. O dnimo era, em verdade, desqualificar as criticas dos
juristas e coloca-las como sob servidao de interesses retrogrados.

Ao fim, em 24 de julho, o presidente da republica sancionou a lei integralmente,
inclusive com o artigo 9°, causando surpresa, contudo ao vetar termos genéricos da protecio
dos direitos difusos, sob alegacdo que se configuraria uma ameaca aos interesses juridicos.
Significa dizer que, ao fim, a Lei 7347/85 representou uma vitéria significativa do Ministério
Publico, a comecar pela denominacao de Acao Civil Publica, que embora seja imprecisa, teve
animo de fazer predominar a figura do Ministério Publico, seja por invocar o pareamento do

Direito Penal - com seu equivalente na a¢do penal publica - cujo unico titular é o préprio



Parquet. Ademais, restabelecia a linha de continuidade de monopdlio do Ministério Piblico
em acdes coletivas, estabelecida desde a LC 40 e a Lei 6938/81. Inobstante a Lei de A¢ao
Civil Publica abrisse a legitimidade a agentes privados, a permanéncia da expressao
significava muito do ponto de vista semidtico, designando o Parquet como ator principal
(ARANTES, 2000).

Em resumo, foi possivel observar que a histéria do Ministério Publico se baseou
essencialmente na construcdo de uma trajetéria de ganho de poder pelos titulares de 6rgao,

que se consolidaram, ao final, como protagonistas da vida politica do pais.

5.2 CAMINHOS PARA ESTABELECIMENTO DA CONCEPCAO
CONTEMPORANEA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

No que se refere aos Tribunais de Contas do Brasil, parcela significativa da literatura
aponta que a inspiracdo se deu nos modelos vigentes na Franga, Bélgica e Itdlia no final do
Século XIX, ja descritos neste capitulo (COSTA, 2015).

O Tribunal de Contas do Brasil foi criado em 1890, por ordem do Decreto 966-A por
iniciativa de Rui Barbosa, Ministro da Fazenda a época, sendo mencionada no Texto
Constitucional de 1891. O art. 2° do mencionado decreto normatizava que o Tribunal de
Contas deveria realizar o controle preliminar das ordens e avisos que pudessem criar despesas
ou as financas publicas, realizando uma anélise de legalidade e verificando se os gastos ndo
superavam o or¢amento.

O mencionado jurista, a época com fungdes de Estado, apontava para dois modelos de
Corte de Contas, o francé€s e o italiano, interpretando que o primeiro tinha como funcdo
impedir que as despesas fossem ordenadas além do orcamento e o segundo, com abrangéncia
muito mais ampla, podendo sustar atos administrativos capazes de gerar despesas ilegais.
Mencionava ainda que, na Itdlia, a Corte dei Conti ndo se restringia aos atos financeiros do
governo em sentido estrito, e vez que se ultrapassasse essa divisdo, exorbitaria suas funcoes,
pois obstaria a administragdo. Pensava, portanto, que seria melhor impor ao Tribunal de
Contas o "limite natural" das necessidades postas. Significa dizer que a ac¢do preventiva do
Tribunal de Contas se restringiria aos atos dos governos que tenham relagdes com gastos ou
ganhos do Tesouro.

Apesar da ressalva, era um entusiasta do modelo italiano em detrimento do sistema de

controle tardio do sistema francés.



A Constituicdo de 1891, portanto, trouxe no titulo "das disposicdes gerais", em
especifico, no seu art. 89, a instituicdo do Tribunal de Contas com objetivo de liquidar as
contas da receita e da despesa, verificando sua legalidade. Instituido posteriormente, o
Regulamento 1.166, de 17 de dezembro de 1892 atribuiu o exame prévio e veto absoluto ao
Tribunal de Contas, sendo a premissa revogada pela Lei Orgénica 392, de 8 de outubro de
1896, que substituiu o decreto e apontou no sentido do exame prévio e do veto relativo ou
registro sob protesto, sendo tornado misto o sistema brasileiro, em especial, com as inovagdes
legislativas posteriores.

Na Constitui¢do de 1934, o Tribunal de Contas ganhou relevo no titulo da organizag¢ao
federal, no capitulo “dos 6rgdos de cooperacdo nas atividades governamentais”, bem como o
Ministério Publico. A sua competéncia especifica era a de acompanhar a execugdo
or¢camentdria e julgar as contas dos responsaveis pela guarda do dinheiro ou de bens publicos.
Deveria também realizar o registro prévio dos contratos que impactassem em receita ou
despesa publica, trazendo como premissa o aperfeicoamento do contrato. Deveria ainda
proceder o registro prévio de atos administrativos que resultassem em obrigacdes de
pagamentos pelo Tesouro Nacional. O veto ao registro de contratos, contudo, ndo era
absoluto, pois a recusa carecia de exame do Poder Legislativo.

Em relagdo ao veto ao registro do ato administrativo, se seu motivo se referisse a falta
de saldo no crédito do or¢camento ou a imputacdo de crédito impréprio, descaberia qualquer
apelo, mas caso houvesse outro motivo, seria relativizado o veto, pois a despesa poderia ser
feita apds despacho do Presidente da Republica, mantido o registro sob reserva do Tribunal e
recurso de oficio para a Camara dos Deputados. O 6rgdo tinha ainda a atribui¢ao de emitir
parecer prévio sobre as contas do Chefe do Executivo Nacional, cabendo ao Legislativo o
julgamento. A Carta Maior de 1937 p6s o Tribunal de Contas logo apds os 6rgaos do Poder
Judiciério. Atribuiu-lhe competéncias para acompanhar a execu¢do do or¢camento, julgar as
contas dos responsdveis por verbas publicas ou bens publicos, além de julgar a legalidade dos
contratos celebrados pela Unido. Nao fez, desta vez, mencdo a emissdo de parecer prévio
sobre as contas do Presidente da Republica.

Com a promulgag¢do da Constituicdo de 1946, o Tribunal de Contas passou a ser
regulado no Poder Legislativo, realizando sua fiscalizacdo orcamentéria. Suas competéncias
foram deslocadas para o capitulo que trata do orcamento, lhe sendo atribuido acompanhar e

fiscalizar a execugdo or¢amentdria, além de julgar as contas dos guardides de bens e dinheiros



publicos, bem como julgar a legalidade dos contratos, aposentadorias, reformas e pensdes.
Também voltou a ser necessario o registro prévio perante o Tribunal de Contas dos contratos
que interessam a despesa ou receita publica, como condicdo de aperfeicoamento. Caso fosse
recusado, o registro suspenderia a execu¢do do contrato até que se pronunciasse o Congresso
Nacional. No que se refere aos atos administrativos que importassem em pagamento para o
Tesouro, este ficava sujeito a registro pelo Tribunal, que poderia ser prévio ou posterior,
dependendo do que determinasse a Lei.

Na mesma senda da Constituicdo de 1934, a recusa de registro por falta de crédito
devido a auséncia de orcamento ou por imputacdo de crédito impréprio tinha carater
absoluto, podendo ser efetuada a despesa se outro fosse o motivo, apds despacho do
Presidente e registro sob reserva da Corte de Contas e recurso de oficio para o Congresso
Nacional. Retoma também a competéncia fixada no Texto de 1946 no que se refere a emissao
de parecer prévio sobre as contas do chefe do executivo nacional, que seriam julgadas pelo
Congresso Nacional.

A Constituicdo de 1967 traz em seu bojo, pela primeira vez, a distin¢do entre controle
externo e controle interno. Seu contetdo previa que a fiscaliza¢do financeira e orcamentaria
da Unido seria realizada pelo Congresso Nacional por meio dos mecanismos de controle
externo e do controle interno do Executivo, cabendo ao Tribunal de Contas auxiliar o Poder
Legislativo no controle externo. Assim, competia a Corte de Contas a emissdo de parecer
prévio sobre as contas do Presidente da Republica, para julgamento pelo Congresso Nacional;
a auditoria financeira e orcamentdria sobre as contas dos trés poderes; e o julgamento das
contas dos administradores e demais responsaveis. Além disso, lhe cabia a verificacdo da
legalidade das despesas, devendo indicar prazo exato para cumprimento da norma juridica e
podendo ser o ato administrativo sustado caso nao fossem adotadas as medidas necessarias
por parte da autoridade. O Presidente da Reptiblica poderia, contudo, ordenar a execucdo, que
necessariamente seria apreciada pelo Congresso Nacional. Especificamente no que se refere
aos contratos, as medidas deveriam ser adotadas pelo Congresso Nacional em trinta dias, sob
pena de ser considerada insubsistente a impugnacao.

Uma grande inovagdo da Carta de 1967, no que se refere ao Controle de Contas, foi a
dispensa dos registros prévios dos atos da Administracdo que interessavam a receita e a
despesa, privilegiando o controle posterior. Cabia, no entanto, ao Tribunal de Contas a

competéncia de realizar auditorias diretamente nas unidades orcamentdrias. O controle do



referido Tribunal, portanto, até entdo se centrava no controle meramente formal da
autoriza¢do de despesa, principalmente seu cruzamento com a autorizagdo prescrita na lei
or¢amentdria, sendo a grande tonica dos atos o principio da legalidade estrita. Mesmo com a
ampliacdo das atividades da Corte de Contas, que poderia realizar auditorias diretas nos Trés
Poderes, estas se resumiam ao escopo or¢amentério e financeiro, equivalendo-se ao elemento

formal e legalista (COSTA, 2015).

6 MINISTERIO PUBLICO POS CONSTITUINTE DE 1988

6.1 A ESTRUTURA DO MINISTERIO PUBLICO E SUAS ALTERACOES SOB A EGIDE
DA CARTA DE 1988 E SUA TRAJETORIA ATE OS DIAS ATUAIS

Kerche (2019), destaca que os Estados tém em maos um 6rgdo encarregado do
manejo da agdo penal, ndo sendo a regra que particulares processem criminalmente. Tal
posicdo € em regra dos procuradores, mas, em algumas situagcdes, sdo postos em maos de
outros Orgdos, at¢é mesmo da policia. Embora Ministério Publico e Poder Judicidrio
colaborem para o mesmo sistema de Justi¢a, estes ndo sdo um unico poder. Em geral, na
maioria dos paises o Ministério Publico é um 6rgao do Poder Executivo, com mais ou menos
fiscalizacdo a depender da conjuntura que se coloca. No Brasil, em especial, o Ministério
Publico é enxergado como um "Poder Auxiliar" que transita entre todos os outros. Apesar
disso, o que se v€ € a posic¢do de seu corpo funcional como burocratas do Estado, como os
demais.

Como se pode perceber, a estrutura forjada para o Ministério Publico na constituinte
de 1988 € produto de uma profunda articulacdo dos componentes do 6érgao ministerial junto
aos atores do procedimento legislativo, de modo a ampliar seus poderes, sob troca, em certa
medida, de subserviéncia aos grupos historicamente dominantes que servem a opressao das
minorias sociais. A literatura predominante aponta para dois elementos fundamentais para a
compreensdo do parquet pds constituinte. O primeiro deles € justamente o ja descrito no
processo de empoderamento da instituicdo — e, por consequéncia, de seus membros - quando
da atribuicdo da defesa dos direitos difusos e coletivos, feito em norma constitucional em
1988. A outra nuance € justamente a ampla autonomia conferida aos seus membros em

relac@o ao governo, com discricionariedade quase que irrestrita.



Se até 1988 as funcdes do Ministério Publico na esfera civel se resumiam ao papel de
fiscal da Lei com os encargos quase que exclusivos da persecu¢do penal, a Carta de
Republica, que entdo passou a viger ao mesmo tempo em que constitucionalizou varios
direitos individuais e coletivos, atribuiu ao 6érgdo sua guarda. Nesse bojo, trouxe uma ampla
autonomia para o 6rgao, que envolvia ndo s6 a defesa dos direitos, mas a guarda da probidade
administrativa e a equiparagdo dos direitos e prerrogativas de seus membros aos do Poder
Judiciério, como a vitaliciedade, a inamovibilidade e a independéncia funcional.

Viu-se que, desde 1988, a norma infraconstitucional estabeleceu diversas
possibilidades de atuacdo do Ministério Publico no cotidiano juridico do pais, com impactos
6bvios na vida em sociedade.

No que se refere ao periodo até 2002, onde os governos alinhavam-se ao campo
politico da direita, foram sancionadas 26 leis. J4 de 2003 até 2016, outras 25 leis foram
criadas. A diferenca fulcral € que, no primeiro periodo, as normas tinham um carater
essencialmente persecutério e regulatério, enquanto no periodo subsequente tinham uma
faceta garantista e de normatizacao de garantia de direitos. Os momentos em que mais houve
mudancgas na legislagdo acerca do MP foi justamente o periodo do inicio de 1990 com os
presidentes Fernando Collor e Itamar Franco, e em 2015, no segundo mandato de Dilma
Rousseft. No primeiro lapso temporal, as mudangas se deram pela prépria inovacao juridica
trazida pela Carta de 1988, que criou direitos e estabeleceu prazos para normatizacao de

certas questdes, como a defesa do consumidor.



Tabela 1 — Mudanca da legislacdo com tematica afeta a atuacao do Ministério Piublico

(1989 a 2016)
Lei Tema Data
Lei n®7.853 Apoio as pessoas portadoras de deficiéncia 24/10/1989
Lein°7.913 ACP pordanos no.t?n'elrcado de valores 07/12/1989
mobiliarios

LC n°64 Lei de Inelegibilidade 18/05/1990
Lei n®8.069 Estatuto da Crianca e do Adolescente 13/07/1990
Lei n°8.078 Codigo de Defesa do Consumidor 11/09/1990
Lei n"8.080 Sistema Unico de Saide 19/09/1980
Lei n®8.137 Crimes contra a Ordem Tributaria 2711211990
Lei n°8.429 Lei de Improbidade Administrativa 02/06/1992
Lei n®8.625 Lei Organica Nacional do Ministério Publico 12/02/1993
Lei n°8.629 Regulamentagéio dos di,spositivos da Reforma 25/02/1993

Agraria

LC n°75 Estatuto do Ministério Publico da Unido 20/05/1993
Lei n®8.666 LicitacGes e Contratos 21/06/1993
Lein®8.842 Dispde sobre a poltica nacional do idoso 04/01/1994
Lei n°8.974 Biosseguranga 05/01/1995
Lei n®9.096 Lei dos Partidos Politicos 19/06/1996
Lei n®9.296 Lei de Interceptacbes Telefénicas 26/071996
Lei n®9.394 Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢éio Nacional 201121996
Lei n®9.503 Codigo de Transito Brasileiro 23/091997
Lei n°8.504 Lei das Elei¢bes 30/09/1997
Lei n®9.605 Lei de Crimes Ambientais 12/02/1998
Lein®9.613 Lei de Prevencéio a Lavagem de Dinheiro 03/031998
Lei n°5.868 Disciplina a ADlea ADC 10/11/1999

Lei n®9.882 Disciplina a ADPF 03/12/1999




Lei Tema Data

LC n” 101 Lei de Responsabilidade Fiscal 04/05/2000
Lei n® 10406 Cédigo Civil 10/01/2002
Lein"10.671 Estatuto de Defesa do Torcedor 15/05/2003
Lei n®10.826 Estatuto do Desarmamento 22122003
Lein®10.741 Estatuto do Hoso 01/0/2003
Lei n"11.101 Lei de Faléncias e Recuperacdo Judicial 09/02/2005
Leino 11.105 Biosseguranca 24/03/2005
Lei n®11.340 Lei “Maria da Penha” 07/08/2006
Lei n®11.343 Lei de Drogas 23/08/2006
LC n®123 Estatuto Nacional da ME e da EPP 1412/2006
Lei n"11.904 Estatuto dos Museus 14/01/2009
Lein®12.016 Mandado de Seguranca individual e coletivo 23/06/2009
LC n® 135 Lei da Ficha Limpa 04/06/2010
Lei n®12.288 Estatuto da Igualdade Racial 20/07/2010
Lei n®12.305 Politica Nacional de Residuos Soélidos 02/08/2010
Lein®12529 Sistema de Defesa da Concorréncia 301172011
Lei n®12.651 Cédigo Florestal 25/05/2012
Lei n®12.846 Lei Anticorrupcgéo 01/08/2013
Lei n®12.850 Organiza¢bes criminosas 02/08/2013
Lei n®12.852 Estatuto da Juventude 05/08/2013
Decreto n° 8.368 P""““?;iggi:g%jg’;‘;‘éifrﬁ;ﬁ?a com 0211212014
Lei n®13.089 Estatuto da Metrépole 12/01/2015
Lein®13.104 Lei do Feminicidio 09/03/2015
Lein®13.105 Novo Cédigo de Processo Civil 16/03/2015
Lein®13.146 Estatuto da Pessoa com Deficiéncia 06.07/2015
Lei n®13.257 Primeira infancia — altera o ECA, CPP,CLT 08/03/2016
Lei n"13.300 Lei do Mandado de hjungéo Individual e Coletivo 23/06/2016

Fonte: Viegas et al, 2022.

Nada obstante a Lei de Acd@o Civil Publica, anterior a constituinte, seja considerada
pela Ciéncia Politica como um marco na ampliacio das atribuicdes do Ministério Publico, ja
que previa a defesa dos direitos difusos, foi a aprovacdo do Codigo de Defesa do
Consumidor, que firmou o principio da integratividade. Isto pois, além dos direitos difusos e
coletivos, a norma previu a protecdo pelo 6rgdo ministerial dos direitos individuais
homogéneos. Assim, fez-se a chamada integratividade, onde os dispositivos legais constituem
uma rede integral de defesa de direitos, estando interligados.

Sobre o tema, Viegas et al. (2022) elaboraram um grafico onde demonstraram os

(des)caminhos de formulacao legislativa atinente com o Ministério Pablico:



Griéfico 1 - Frequéncia da legislacao com tematica afeta a atuacao do MP (1989 a 2016).
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Fonte: Viegas et al (2022).

Esse sistema conta com leis que trazem dispositivos juridicos que se reportam aos
estatutos juridicos, como € o caso do Estatuto da Crianca e do Adolescente, do Codigo de
Defesa do Consumidor, da Lei de Improbidade Administrativa, do Estatuto das Cidades, da
Lei de Crimes Ambientais, do Estatuto do Idoso e do Estatuto do Torcedor. As conexoes
entre os diferentes dispositivos juridicos, inclusive, ndo se limitam ao tema que da objeto a
normatizacdo em cada estatuto de leis. Com isso, o que se vé € uma legislacio com
carateristica de conexdo de procedimentos e mecanismos de investigagdo, além de
instrumentos juridicos de composi¢ao de conflitos, tais como os bancos de dados pelo Codigo
de Defesa do Consumidor e do CDC e o Termo de Ajustamento de Conduta, criado pelo
ECA.

Significa dizer que, do ponto de vista operacional, esse sistema autoriza o0S
presentantes do Parquet a atuarem nas mais diversas frentes e em muitos modos, desde a
celebracdo de termos de ajustamento de conduta até o acesso ao banco de dados, passando
pela requisicdo de informacdo de outros 6rgdos de controle. Tal elemento ganha relevancia
justamente pela andlise da legislagcdo atinente e dos resultados dela decorrentes para o espaco

formal de acdo, que ndo pode se centrar em uma especifica norma de defesa de direitos



difusos e coletivos ou a determinado diploma criminal. Isso pois, isoladamente, a legislacao
tem pouco a contribuir sobre a real concep¢io do espaco formal de ac¢do, vez que existe uma
dependéncia légica e integrativa - dai o evocado principio - entre as leis que configuram o
sistema, que fora inaugurado na década de 1980 e consagrado pela Constituicdo de 1988,
sendo ampliado continuamente desde entdo. Assim sendo, mesmo que certas normas, como a
Lei Anticorrupcdo, tenham inovado ou aprimorado as formas de atuacao dos membros do
Ministério Publico de maneira qualitativa, tal inovacao ou aprimoramento € vazio se
considerado em isolado. Por si s, a Lei de Organiza¢des Criminosas ndo regulamenta a
totalidade das formas de atuagdo do Parquet, inclusive aquelas que autorizam o 6rgdo a
celebrar acordos em casos de improbidade administrativa, celebrar Termos de Ajustamento
de Conduta, requerer interceptacdes telefonicas, requerer acesso a banco de dados ou mesmo
encampar investigacdes civis e criminais que se retroalimentam em contetudo. Significa dizer
que o conjunto, a integralidade ¢ o que dimensiona o real espaco formal de agdo dos
membros do Ministério Publico e ndo uma lei em isolado.

Mais que isso, se o Ministério Publico ndo exerce o monopdlio da defesa de direitos
difusos e coletivos e concorrem em competéncia com outras institui¢cdes que igualmente estao
legitimadas ao referido resguardo, diferente de outros 6érgaos como a Defensoria Publica e as
associagdes, o Parquet monopoliza a acdo penal. Mais que isso, s30 0s seus integrantes que
exercem poder de requisicdo de dados previsto no artigo 10 da Lei de Acao Civil Publica,
cuja recusa constitui crime.

Recentemente, fora julgado pelo Pretério Excelso inconstitucional a tentativa
legislativa de tentar trazer ao Ministério Publico o monopdlio da Acdo de Improbidade
Administrativa, elaborada pela Lei 14.230/2021 (Brasil, 2022).

Mesmo que o monopdlio da ac¢do penal seja prerrogativa do Ministério Publico, este
elemento é pouco explorado pela literatura da Ciéncia Politica, em especial, quando
comparado o Parquet do Brasil com outros sistemas de justica nacional, ainda que quando
discutido os aspectos do controle realizados pela instituicdo. O Ministério Publico
monopoliza a persecu¢do penal e o poder de requisi¢do, o que o pde em posicdo melhor
articulada em relacdo a defesa de direitos, onde nenhuma outra institui¢do de controle e
defesa de direitos pode estar. Com tal posicionamento e a forma de combinac¢ao que mistura
elementos do Direito Civil e do Direito Penal, ndo prescinde da autonomia e da

discricionariedade do 6rgao.



Apesar disso, com a flexibilidade dos modos de realizar as operacdes juridicas, muitos
fatores organizacionais se apresentam como varidveis para o comportamento dos integrantes
do Parquet, como a dinamica politica inserida em cada espago do 6rgao.

Deste modo, em paralelo com a autonomia e a discricionariedade tao destacados pela
literatura, aparece um fator espaco de acdo que reside justamente no poder de decidir entre
uma ou outra solucdo juridica para o mesmo caso. As escolhas, por suposto, dependem de
uma série de fatores, como o tipo de forga politica e social que incide sobre o 6rgio e seus
integrantes.

Acima de tudo, a instrumentalizacdo dos aspectos civel e criminal em um espago
formal tnico coloca o Ministério Piblico e seus membros em posicdo de privilégio em
relacdo as outras instituicdes que realizam controle e defesa de direitos.

Assim sendo, o que se afere enquanto elemento explanador € a efetiva diferenca entre
o Ministério Publico e os demais O6rgdos, decorrente essencialmente dos resultados
institucionais da articulacdio civel e criminal, a chamada instrumentalidade da
discricionariedade conferido pela legislagdo de vigéncia, restrito aos membros do 6rgdo
ministerial. Assim sendo, um membro de um dos Ministérios Publicos Estaduais pode
requerer produ¢dao de prova no bojo de um inquérito civil ou em um procedimento
investigatério criminal inclusive sob ameaga de sang¢do penal em caso de nao atendimento do
requerimento, na expressao mais perfeita do seu poder de requisicao.

A condugio da investigacdo da recusa, inclusive, serd conduzida pelo préprio Parquet,
podendo ser feita pelo mesmo presentante. Munido dos resultados, poderd optar pelas
consequéncias civeis, criminais, ou mesmo por ambas, dependendo do que desejar alcancar e
do que pretende. Assim sendo, remeterd para a unidade com competéncia especifica.
Destaca-se, alids, que recentemente a Defensoria Publica teve reconhecido o poder de
requisicdo pelo Supremo Tribunal Federal, tornando-a mais 4gil e efetiva na sua prestacao de
servicos para a sociedade e menos vulnerdvel ao controle externo das suas atividades, que
antes era muito dependente do Poder Judicidrio.

Nada obstante, em caso de descumprimento, mesmo havendo sido reconhecido o
poder de requisi¢do da Defensoria Publica e esta tenha a competéncia de mobilizar o aparato
civel para exigir a documentagdo, segue com o Ministério Publico o monopdlio da acdo
penal.

Deste modo, a capacidade de instrumentalizacio segue sendo o grande trunfo e



diferencial dos membros do Parquet, inclusive em detrimento das demais instituicdes de
controle da Administracdo Publica Federal, como a Policia Federal, a Advocacia Geral da
Unido, a Controladoria Geral da Unido e o préprio Tribunal de Contas da Unido.

Tais elementos se mostram de essencial relevancia justamente para que se analise a
mudanca do espagco de acdo e se compreenda como os integrantes do Ministério Publico
podem ativar aspectos especificos da legislacao, que inclui a ideia do microssistema de defesa
de direitos difusos e coletivos e o monopdlio da agdo penal. Isto pois, de toda as 51 leis
criadas entre 1989 e 2016, que dizem respeito ao Ministério Publico, 91% destas podem ser
incluidas entre as que integram um sistema de defesa de direitos difusos e coletivos
justamente em razao da matéria, como infancia e juventude, educagdo, consumidor, habitacao
e urbanismo, licitagdes, improbidade, patrimdnio histérico, dentre outras (VIEGAS et al,
2022).

Necessdrio que se mencione ainda, que a legislacdo inovante raramente alterou ou
revogou a norma anterior. Uma das raras excec¢des foi a segunda Lei de Biosseguranga, por
exemplo, vigente a partir de 2005, que fez cessar a norma anterior.

A constante, em verdade, sempre caminhou no sentido da inovagao juridica no que se
refere aos direitos difusos e coletivos e ndo os sobrepds, como se percebeu no Codigo de
Defesa do Consumidor em relagdo a Lei de Ac¢do Civil Publica e aos demais estatutos
juridicos que constituem o mesmo microssistema de defesa dos direitos coletivos e difusos.
Significa dizer que, em verdade, a atuagdo do Ministério Pudblico com as leis publicadas
apenas se ampliou e se sofisticou, pouco se prestando as novas normas a substituir as
anteriores. Deu-se mais especificidade, e por consequéncia, mais poder.

Alids, no que se refere as novas atribuicdes, 43% dessa producao legislativa ampliou o
alcance das prerrogativas do Ministério Piblico também em matéria criminal, atribuindo
novos procedimentos e principalmente novas sancdes penais. Assim sendo, a matéria
criminal apareceu apenas em quatro estatutos juridicos e como coadjuvante em outros

diplomas legais. Viegas et al (2022) também editaram uma tabela que melhor explica o tema.

Tabela 2 — Contetido da legislacao afeta a atuacao do Ministério Pablico

Tipo de legislacao Procedimentos/sangées Frequéncia da legislacdo Total (%)
Direitos difusos e coletivos Civeis 25 49%
Direitos difusos e coletivos Civeis e penais 22 43%
Criminal Penais 4 8%

Fonte: Viegas et al (2022).



A constatacdo traz elementos discursivos importantes sob diversas Gticas,
essencialmente na maneira como se tem analisado e atribuido funcdes ao Ministério Publico.
No seu acervo, a legislacdo se agregou e se expandiu para diferentes campos juridicos e
sociais ao longo dos anos, tipificando novas condutas como crimes em diplomas juridicos
como o Estatuto de Defesa do Consumidor, no Cédigo de Defesa do Consumidor, no Sistema
Nacional de Defesa da Concorréncia e em outras normas mencionadas na Tabela 1.

Destaque-se, por oportuno, que os mecanismos de investigacdo de uma determinada
norma sao utilizados em outras, no principio da integratividade. Com isso, as antigas formas
onde atuou o Ministério Publico se somaram as novas e mais contemporaneas formas
juridicas civeis e criminais. Tal crescimento formal € fruto da formulacdo legislativa que
envolve o Congresso Nacional e o Executivo, ganhando principalmente destaque apds 1989,
ao longo dos diferentes governos e configuracdes do parlamento, mesmo com as variantes
ideoldgicas.

Com tal expansdo, o espaco formal de atuacdo era maior em 2003 com a posse de
Luis Inicio Lula da Silva do que em 1998 com a gestdo de Fernando Henrique Cardoso. De
igual maneira, maior apds o primeiro mandato de Dilma Rousseff em 2014 que em 2003.
Significa dizer que independente do alinhamento politico, todos os governos prestaram
homenagens ao incremento dos poderes do Ministério Publico. Significa dizer que as
diferencas ideoldgicas ndo sao os fatos definitivos para explicar os privilégios entregues aos
membros do Ministério Piblico, ampliando o espaco de atuacdo dos seus membros.

O papel, como j4 se viu, seguiu no sentido de agregar sem se sobrepor as normas, em
plena expansdo principalmente pds constituinte de 1988. Os processos sdo, portanto,
identificados pelo institucionalismo histérico como um processo de incremento na introdugao
de novas normas sem substituir as antigas. Mais que isso, a possibilidade de combinar as
esferas civel e criminal, que evoluiram juntas no periodo, aponta para o sentido de
direcionamento dos comportamentos dos atores envolvidos no processo.

Assim sendo, para boa compreensdo dos padroes nas formas de atuacdo dos
presentantes do Parquet, em essencial, no espaco formal de a¢do, fundamental que se pondere
as mudancas substanciais trazidas a baila pelo acimulo das novas normas que se comunicam.
Mais que isso, com o propdsito de compreender como os presentantes do Parquet iniciam de
forma estratégica as ferramentas de direito material e processual, considerando o que a

literatura institucionalista chama de "conversion”. No caso de uma federacio com as



caracteristicas das brasileiras, € essencial que se pondere as caracteristicas das regras
organizacionais em voga e a conjuntura politica, que vai mudar de acordo com cada unidade
do Ministério Publico.

Assim sendo, além da histérica atribui¢do da persecucdo penal, um novo arranjo
constitucional trouxe ao Ministério Publico a atribui¢do de realizar, sem exclusividade, a
defesa de direitos difusos e coletivos na esfera civel, o que estava antes previsto na Lei de

Acao Civil Publica.

6.2 ARTICULACAO POLITICA, LOBBY E GANHOS NAS AGENDAS SOB COMANDO
DO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL E ASSOCIACAO NACIONAL DOS
PROCURADORES DA REPUBLICA

A Constituicdo Federal 1988 confirmou uma tendéncia que vinha se constituindo
desde a ditadura civil-militar em destinar ao Ministério Publico novas funcdes além da
histérica atribui¢ao no ambito criminal (VIEGAS et al, 2022).

No que se refere a estrutura do MPF, elaborado pela Constitui¢do da Republica de
1988 e pela Lei Complementar 75/93 e as atribuicdes nessa estrutura de monopdlio da agdo
penal e defesa de direitos coletivos, tornam permitidos aos seus integrantes atuarem em todo
organograma de poder. Tal questdo se mostra relevante e deve ser considerada nas andlises da
estrutura burocrética. Pode-se dizer que praticamente nao hé aspecto da vida juridica e social
que passe ao longe da atuacio dos presentantes do Parquet.

No que se refere ao exercicio de Poder, ocupar as posi¢des de destaque no mais alto
escaldo do Ministério Pablico Federal tem relagdo intima com uma agenda que favoreca
liderangas constituidas por membros do 6rgdo e da Associa¢do Nacional dos Procuradores da
Republica nas estruturas da burocracia publica. Em realidade, o que se vé € que um serve de
trampolim para o outro, se constituindo em verdadeira confusio entre a entidade classista e o
poder publico, elemento combatido em discurso por muitos presentantes do Parquet
(VIEGAS, 2020). O comportamento dos demais integrantes, termina sendo refém desta
l6gica, trazendo implicacdes para o funcionamento do Estado e suas nuances politica,
econdmica e social, considerando a estrutura, o organograma e as atribuicdes do Ministério
Publico Federal.

Mencione-se que esses estudos apontam para uma agenda essencial no contexto do



MPF, que se refere a priorizar areas e formas de atuagdo. Significa dizer que se nota o
negligenciamento de temas e formas de atuagdo, saltando aos olhos a possibilidade de nao
intervencao no contexto do MPF.

Nada obstante, a formulacdo académica nao traz elementos capazes de explicar como
€ possivel a constituicdo de tal agenda, seja porque em tais estudos o Ministério Publico é um
ambiente pouco hierarquizado, em principal pela independéncia funcional relevante ao ponto
de se enxergar o risco de que cada membro do Ministério Publico se constitua um Ministério
Publico autbnomo.

Ao debrucar-se a lume dos efeitos mais pujantes do exercicio de tal poder autbnomo
por parte das liderancas (constituidas ou nao) do MPF, vé-se que a corrente majoritaria dos
estudos aponta para aspectos institucionais atinentes ao poder burocritico, prescrito em
norma juridica, ou seja, do poder que trata das tomadas de decisdes da organizagdo publica
no bojo de acordos, investigagdes e acdes judiciais, considerando tdo somente aquelas que
vém a publico, articulando o chamado "método decisional". As tomadas de decisdes, alids,
apresentam-se como elemento essencial na andlise da atual configuracdo do Ministério
Pdblico até os mais recentes, onde se aborda o alegado combate a corrup¢do, na operagao
"Lava Jato". Tais estudos, inclusive, demonstram como os presentantes do MPF atuam nas
mais diversas dreas e em diferentes momentos, histéricos e processuais, € como tal atuacdo
tem ressondncia em temas politicos, econdmicos e sociais.

A producio cientifica sobre a atuacado judicial e extrajudicial do Ministério Publico,
no que se refere a implementacao de politicas publicas, alids, centram aten¢do nos efeitos dos
processos judiciais e da atuacdo extrajudicial quanto a formula¢do e a implementagdo dos
diversos campos que tais politicas podem contemplar, como sadde, educa¢do e meio
ambiente (RODRIGUES E OLIVEIRA, 2021). As publicacdes, alids, debrucam-se sobre
problemas, no que se refere a autonomia dos Poderes da Republica. Constata-se, portanto,
que os integrantes do MPF fiscalizam a Administracdo Publica e sio mesmo capazes de
protagonizar a elaboracdo de politicas publicas substanciais, ocupando um espago que, em
tese, seria dos gestores publicos (RODRIGUES E OLIVEIRA, 2021).

Todo este arcabouco cientifico aponta para uma capacidade de constitui¢do de uma
agenda no contexto do MPF, que diz respeito a priorizar campos e meios de atuacdo. Por
consequéncia, sugere-se o negligenciamento de outros temas e formas. Significa dizer que,

com o poder de tomada de decisdes, caminha a possibilidade de ndo tomada de decisdes por



parte de membros do Ministério Publico Federal. Os estudos, nada obstante, ndo apresentam
elementos para explicar qual seria o meio adequado para constituicao desta agenda, seja pelo
carater pouco hierarquizado que o Parqguet apresenta em tais estudos, seja pela independéncia
funcional, relevante a ponto de haver risco de que cada membro do Ministério Publico, como
ja dito, reconhega-se como um 6rgao autdnomo.

Nas andlises atinentes as capacidades institucionais na realidade do MPF entre 1988 e
2018, mostra-se latente a elaboracdo de uma agenda de combate a corrupcao pelo MPF, onde
se demonstra empiricamente como recursos referentes a pessoal, administrativo, operacional,
treinamento, logistico, dentre outros, foram direcionados para determinados setores de
protecdo. Ainda que ndo usem tais termos de maneira explicita, a producdo cientifica
evidencia como o MPF negligenciou outras areas de atua¢do que mostram igual relevancia,
inclusive as matérias referentes aos direitos coletivos, tema pelo qual o Parquet tanto
guerreou pelo monopdlio. Mais que isso, a publicagdo nido avanga sobre os mecanismos
institucionais que foram instrumentalizados pelas liderancas do MPF e que permitiram a
destinacdo dos recursos para tais dreas, além de orientar o comportamento dos demais
integrantes do 6rgdo no mesmo sentido. (VIEGAS et al, 2022)

E sobre isso que se debrucam os estudos acerca das elites juridicas, que discutem os
elementos da permeabilidade no contexto do Ministério Publico para elementos politicos e
sociais.

As agdes politicas dos presentantes do 6rgdo ministerial, alids, ndo podem se por
alheias as estruturas de poder do contexto no qual se inserem. Ao revés, recentemente,
tornou-se notdria a implementacdo da agenda anticorrup¢cdo encampada no Brasil, que se
configurou em sintonia com organismos internacionais, como o Banco Mundial, o Fundo
Monetario Internacional e a Organizacdo das Nacdes Unidas. Este modo operacional
encontrou nos governos Lula (2003-2010) espago para implementagdo da Estratégia Nacional
de Combate a Corrupg¢ao e a Lavagem de Dinheiro.

Neste modo, o foco da atuagdo ministerial segue no resultado de conquistas
corporativas, em geral interpretando os seus resultados como institucionalizacdo e
aprendizado institucional, inclusive indicando como ele refletiria na tomada de decisdes dos
atores dos sistemas burocraticos quando incumbidos de investigagdes e processos judiciais,
ndo se preocupando com o negligenciamento de temas politicamente relevantes para a

sociedade.



O que se vé, portanto, é que todos os estudos apresentam contribui¢des que se
mostram imprescindiveis para colocar a baila os elementos de agenda prioritiria do
Ministério Publico definida politicamente em detrimento de outras igualmente importantes.
Assim, necessdrio que se note que o controle de mecanismos institucionais, por parte de
membros do MPF, possibilita a tais atores a conversdao do seu poder burocratico em tomadas
de decisdes referentes a elementos politicos.

Como regra geral, percebe-se que os estudos que em alguma medida se dedicam ao
Ministério Publico pelas 6ticas da Ciéncia Politica e da Administragdo Publica apontam que
os grandes pleitos das liderancas do MPF se referem ao pedido de mais poder burocratico,
mas que também se expressam, ainda que nao de maneira explicita, como exercicio de poder
politico por parte dessas liderangas, ponto fulcral da discussao.

A ‘"situagdo de comando" (VIEGAS et al, 2022) das referéncias do MPF e da
Associacdo Nacional dos Procuradores da Republica atinge o comportamento dos
procuradores no sentido da busca de ocupagao de posi¢des politicas de destaque no ambito do
MPF como uma etapa precoce da luta por poder, que traz legitimidade para tais liderangas -
expressa pelo seu poder burocrdtico - na tomada de decisdes ou na auséncia delas. As
decisdes que se comenta se referem a distribuicdo de recursos de pessoal e técnico, a
movimenta¢do dos procuradores na carreira, a puni¢ao dos erros, a concordancia ou nao em
acordos e resultados de investigacdes, dentre outros elementos congéneres. Em sintese, estas
liderangcas controlam o MPF, administrando-o de maneira verticalizada, ditando o
funcionamento de toda a burocracia publica.

E justamente tal "situaciio de comando" (VIEGAS et al, 2022) que sugere a existéncia
de um plano arquitetado com vistas de organizar uma intensa estrutura de dominagao,
implantada no poder institucionalizado € no mundo privado, este ultimo por meio da
Associa¢ao Nacional dos Procuradores da Republica. De fato, trata-se de uma confusio entre
o publico e o privado, problema de ordem social e politica, alijada do mundo juridico,
relacionada a estrutura e ao controle da burocracia publica. Significa dizer que se trata de uma
disputa pelos rumos da politica, que a cruzam e que estdo intimamente ligadas a disputa pelo
seu funcionamento.

As decisoes fulcrais do MPF, adotadas do topo para a base, ndo podem ser analisadas
de maneira suficiente se dissociadas da luta politica pelo controle da burocracia publica. O

embate se configura, alids, de forma organizada, relacionando as estratégias da carreira



politica das liderancas e os interesses corporativos dos demais integrantes, seja dentro da
estrutura do MPF, ou de modo externo, por meio da Associagdo Nacional dos Procuradores
da Republica, ainda que esta ultima ndo seja a unica maneira de articulacdo politica de
membros do Ministério Pablico fora do 6rgdo. Analisando-se os dltimos 30 anos, o que se
percebe é que existe uma disputa interna entre os titulares do Parguet, que se organizam
através da Associacao Nacional dos Procuradores da Republica e se revezam para comandar
o Ministério Pablico Federal.

Para a adequada constitui¢do de uma agenda firme de poder, a "situa¢do de comando"
depende do bom transito de membros do MPF entre os espacos publicos e privados, com a
irrenuncidvel interacdo com a elite organizacional, que objetiva o controle da estrutura de
dominacdo, com diferentes atores e institui¢des, como governo, politicos profissionais,
partidos politicos, grupos da sociedade civil organizada, do terceiro setor, midia, dentre
outros.

Assim sendo, a disputa pelos espacos também se estabelece fora dos muros das elites,
nao se resumindo ao MPF, aos governos, ao sistema de Justica e menos ainda a Associagcao
Nacional dos Procuradores da Reptblica. O transito entre os ambientes das elites que
controlam diversas facetas do mundo publico e privado aponta para a arquitetura de planos de
pactos de poder que avangam para além do Ministério Publico Federal e do sistema de
Justica. Tais movimentos ndo se encontram separados de dois elementos essenciais: a
governabilidade do 6rgdo ministerial, considerando a disputa pela ocupacdo de posicoes
politicas estratégicas dentro deste arcabougo burocrdtico com seus interesses corporativos; e
no que se refere as relagdes de poder estabelecidas entre suas liderancas, em especial aquelas
que ganham destaque na Associagdo Nacional dos Procuradores da Reptblica, com
protagonismo no didlogo com outras institui¢des publicas e privadas e a sociedade civil
organizada, em especial, no mundo privado.

Ao fim, o que se nota é que o funcionamento real do MPF se configura pelos esfor¢os
de manutencdo de poder, combinados com o seu exercicio, ampliacdo e mobilizacdo. Deste
modo, ndo € equivocado pressupor que as liderangas do MPF e da Associacdo Nacional dos
Procuradores da Reptiblica possam impor uma politica de poder que se volta exclusivamente
para os interesses constituidos do MPF, unicamente para exercicio do poder burocratico. Tal
hipétese, contudo, ndo se demonstra realmente provavel, essencialmente pela realidade

presenciada nos ultimos anos, consoante as producdes cientificas que se prestam a andlise da



"Operacao Lava Jato".

O que se nota, em verdade, € que a conversiao do poder burocritico em poder politico
€ possivel por conta da instrumentalizacdo dos mecanismos institucionais do MPF por parte
de suas liderancas, que ocupam posicdes de cuipula na burocracia publica. Tal conversao se
mostra efetiva tanto nas tomadas de decisdes como em relac@o a situagdo de negligéncia de
temas que nao se tornam publicos, as hipdteses em que se opta por ndo decidir. Um exemplo
¢ o dos governadores, que tem prerrogativa de foro no Superior Tribunal de Justica, onde
atuam liderancas e mesmo magistrados designados pelo MPF, estes ultimos apontados
inclusive pelo quinto constitucional, que podem decidir pela investigacdo e processamento ou
mesmo negligenciar fatos e pessoas, arquivando investigagdes e realizando acordos e demais
formas de transag¢do que podem inclusive ndo vir a publico. Tais liderancas podem se omitir
no que se refere a pontos especificos, negligenciando temas que eventualmente venham a
afetar seu projeto de poder sem que sofram qualquer tipo de reprimenda estatal, j4 que
controlam os mecanismos institucionais que originam as sangdes, em essencial as de natureza
penal, das quais exercem o monopdlio.

No que se refere a tdo pautada agenda do combate a corrupc¢ao, o espago formal de
acdo dos presentantes do MPF, definido pela norma juridica, teve mudanca fundamental nos
ultimos anos. A palavra derradeira no que se refere ao monopdlio da violéncia legitima do
Estado € do Ministério Publico. De igual modo, necessidrio que se mencione que a
Constituicdo Federal de 1988 ndo se refere ao MPF como 6rgdo de investigagdo policial.
Nisto, os procedimentos investigatérios para o Parquet nao estavam previstos no Codigo de
Processo Penal. A primeira regulamentacio acerca da espécie ocorreu por parte do Conselho
Nacional do Ministério Publico, um 6rgdo administrativo que, em tese, prestar-se-ia ao
controle externo do 6rgdo ministerial no Brasil, sendo presidido pelo Procurador Geral da
Republica, chefe do Ministério Publico Federal.

Durante a chefia de Rodrigo Janot, mencione-se, ex-presidente da Associacdo
Nacional dos Procuradores da Republica, o Conselho Nacional do Ministério Publico exarou
a Resolucdo 181, que conferiu o poder ao 6rgdo. No mesmo mandato, deu-se inicio a
"Operacdo Lava Jato", sendo por este presidente designados os primeiros integrantes. Como
resultado da pauta de combate a corrupgdo, alteracdes fundamentais foram inseridas no
Cédigo de Processo Penal, junto a Lei 13.944/2019, chamada de "Pacote Anticrime". A

inovacdo legislativa fez consignar, em norma juridica hierarquicamente superior, elementos



que ja estavam previstos na ja mencionada Resolucdo 181 do Conselho Nacional do
Ministério Publico, fortalecendo o poder burocritico nas posi¢des de cupula do Parquet
Federal. Mais que isso, reproduziu outro elemento da Resolu¢do, permitindo que o integrante
do MPF realize acordos em matéria penal.

A nova configuragdo juridica fez virar lei a delacdo premiada, que tem origem na
"plea bargain" estadunidense, o que era proibido pelo Direito Brasileiro a época da
expedicdo da Resolucdo. O referido acordo criminal prevé uma série de requisitos elencados,
cuja andlise de preenchimento queda a critério do membro do MPF incumbido do caso e de
seus superiores, sO posteriormente sendo homologado pelo Poder Judiciario (VIEGAS et al,
2022).

O que se vé na vida pratica é que as investigagdes podem ou nao ser deflagradas,
acordos de ndo persecucdo criminal - ainda que em matéria eleitoral - podem ou nao ser
celebrados pelos designados, com a anuéncia de seus superiores no Ministério Publico
Federal. Tais elementos, por suposto, podem agregar-se a um determinado cendrio politico
posto em cada caso concreto.

Na pior das hipéteses, um imensurdvel poder de barganha é com isso concedido aos
procuradores do MPF junto com as mais proeminentes liderangas do Congresso Nacional. Tal
poder, por 6bvio, pode se voltar para a organizacdo publica na forma ndo s6 de orcamento,
mas também em sentido negativo para a politica tradicionalmente constituida, afastando, por
exemplo, da disputa um candidato que lidera pesquisas de opinido poupando outros em
condicdes semelhantes. Este elemento se apresenta de maneira firme e concreta, ndo como
mera ilagdo ou teoria da conspiracao.

De fato, a pesquisa cientifica aponta que certas questdes foram negligenciadas e
outras de fato postas em maior relevo, ainda que muitas producdes académicas ndo se
expressem assim de maneira tao efetiva.

Necessario que se destaque que com continuas intervencoes, a "Operagdo Lava Jato"
comprometeu a coalizdo partiddria que lastreava o governo federal, sendo compreendida
como ponto fundante do impedimento da presidenta Dilma Rousseff e posterior eleicao de
Jair Bolsonaro. No caso da atuacdo em defesa de direitos difusos e coletivos - atuagao civel -
o controle se d4 pelos 6rgaos de administracdo de ctipula do Ministério Publico Federal.

A principal regulamentagdo a este respeito ¢ a Lei de A¢do Civil Publica, como ja

dito, anterior a Constituicdo de 1988 e, de acordo com seu texto, o MPF fica autorizado a



propor agdes civis publicas para defesa de interesses difusos e coletivos. Neste elemento,
ganha relevo a atividade de investigacdo que decorre dos inquéritos civis, que representam
um robusto instrumento de investigacdo, através do qual se redinem informacdes no sentido
de propositura de eventuais acdes judiciais, sendo, inclusive, eventualmente utilizadas como
forma de pressao para solucdo extrajudicial de conflitos.

O que se v€, em verdade, é que esses modos de pressdao podem expressar o exercicio
do poder politico, tal qual se dd na instrumentalizacdo e nos monopdlios dos procedimentos
criminais, dependendo da conotacdo que estejam da conjuntura politica e do caso concreto. Ja
os procedimentos atinentes ao que se convencionou chamar de "combate a corrupcao”, estes
se encontram no controle dos 6rgaos de ctipula do Ministério Publico Federal.

Os acordos desta natureza, inclusive, eram vedados pela Lei de Improbidade
Administrativa (Lei 8.429/92). Mais uma vez, foi na gestdo do Procurador Geral da
Republica Rodrigo Janot, com a expedicao pelo Conselho Nacional do Ministério Publico da
Resolucdo 179/2017 que os membros do Ministério Puiblico foram autorizados a realizar
esses acordos, ainda que contra a norma vigente.

Mais uma vez, esta condi¢ao foi solucionada por meio do "Pacote Anticrime", que
transcreveu o conteddo da referida resolucdo e alterou a Lei de Improbidade Administrativa
para possibilitar os acordos em casos de alegada corrupcao. Tais eventos que culminaram em
mudancas nas leis de vigéncia requerem que se ponha também sob andlise o seu elemento de
luta politica, que ampliou a discricionariedade dos membros do Ministério Publico,
qualificando seus espacos de acdo. Tal luta trouxe robustez ao poder daqueles que se revezam
na ocupacdo das posi¢des de cipula do MPF, ja que os acordos autorizados dependem da
autorizagdo e convalidacao pelos superiores posicionados no topo da hierarquia burocrética.

Os estudos cientificos, inclusive, apontam que a maioria da cupula que tem
reconhecida atuagdo politica ocupa estruturas de importancia no organograma da Associagao
Nacional dos Procuradores da Republica. Nada obstante, a produgdo cientifica atinente ao
tema ndo alcanga certos elementos fundamentais que se mostram ocultos durante o processo
de investigacdo empirica.

Para compreensdao da inten¢do da agenda politica da Associagdo Nacional dos
Procuradores da Republica, necessario que fossem analisadas outras caracteristicas para além
do processo de planejamento e articulacdo entre as posicdes superiores do MPF e a

associacdo privada. Entre essas caracteristicas, necessario que se faca conhecer os integrantes



dos 6rgdos e seus perfis, ja que a Associa¢do Nacional dos Procuradores da Republica nao é
um bloco homogéneo, havendo, inclusive, procuradores com reconhecida atuagdo
progressista na associacao.

Outra limitagao das pesquisas apontada por Viegas et al (2022) estd em ndo avangar
sobre elementos conexos a ideologia que lastreia as relagdes do MPF e a Associagdo
Nacional dos Procuradores da Reptblica. Tais elementos de debate sobre um terceiro pilar do
poder estrutura a necessidade de que se leve a estrutura social mais firmemente atrelada aos
elementos ideoldgicos.

A este respeito, os estudos apontam que uma das principais dreas de interesse de
atuacdo dos membros do Ministério Publico € o combate a corrupcao, em detrimento de areas
de interesse da populagdo com cardter finalistico. Necessdrio que se mencione que, no caso
do MPF, onde seus membros sdo selecionados em um processo seletivo pela prépria
burocracia do 6rgdo através do Conselho Superior do MPF, num processo préprio de
reprodugdo das elites organizacionais.

Mais que isso, embora se notem divisdes internas nas mais altas cupulas dos
procuradores e uma disputa pelo poder por agrupamentos diferentes no contexto do MPF e da
Associacao Nacional dos Procuradores da Republica, percebe-se que um determinado perfil
de procurador se mostrou capaz de organizar a burocracia publica a partir de posicoes
superiores e a organizacdo do MPF, com isso, voltou-se para combater a corrup¢do no
periodo em comento, referindo-se apenas a uma caracteristica, qual seja a trajetéria de
atuacdo na luta corporativa através da Associagao Nacional dos Procuradores da Republica.

Além disso, se cada um dos membros do MPF fosse movido pela sua propria
autonomia politica e pelo seu voluntarismo, o resultado ndo seria o que se vé. Em verdade a
atuacdo se daria de maneira pulverizada em diferentes temas, e ndo tdo reafirmada em
determinada pauta em detrimento de outras (VIEGAS et al, 2022).

O "voluntarismo politico", para tanto, deve ser considerado como um dos elementos,
mas nao como o tnico para entender a atuagdo dos membros do Ministério Publico Federal.

A formacdo de uma agenda politica neste cendrio prescinde de uma hierarquia e
(re)produ¢do de uma elite institucionalizada, organizada e organizativa. Nao se poderia
prosperar uma forca tarefa como a que desencadeou a "Operacdo Lava Jato" por mero
"voluntarismo politico" por parte dos representantes do MPF e sem a concordancia dos seus

superiores.



Nao se poderia pensar numa agenda "anticorrup¢io”, que envolveu afastamentos do
exercicio da funcdo para formacdes no exterior sem que haja anuéncia das liderancas do MPF
e da Associac@o Nacional dos Procuradores da Republica.

Estes tiveram papel fundamental na autorizacdo dos afastamentos, designacdo dos
integrantes da "Operagao Lava Jato", decisdo sobre a profissionalizacdo dos servidores
especializados em contabilidade e financas e outros conhecimentos ndo dominados por
procuradores, além de recursos financeiros e estruturais para deslocamentos, inclusive em
viagens internacionais.

Sem a autorizacdo e o apoio das figuras de lideranca do MPF e da Associacdo
Nacional dos Procuradores da Republica em cargos e posi¢des de decisdo ndo se poderia
cogitar o desenvolvimento da capacidade estatal voltada ao combate a corrup¢do da maneira
que se deu. Desta forma, considerando o organograma do MPF e o poder de suas liderangas
inseridas naquele contexto, ndo se pode assumir que a atuacdo impressa em determinado
cendrio politico e social tenha se dado sem que fossem atendidos os interesses das liderangas,
inclusive no que se refere aos seus valores e visdes de mundo, no contexto da burocracia
estatal ou através da associagdo.

A fidelidade dos integrantes do MPF com a lista triplice formada pela Associacao
Nacional dos Procuradores da Republica para composicao de 6rgaos de comando demonstra
a lealdade dos membros com seu corpo diretivo e demonstram de que maneira estdo definidos
0s aspectos comportamentais no espaco publico, o que permite que se cogite a sobreposicao
dos interesses privados, representados pela Associagcdo, em detrimento do interesse publico,
manifesto pelo proprio Parquet Federal.

Em um cenério de profunda hierarquia como o que ora se analisa uma atuagdo que
contrarie os interesses da cupula poderia ser punida com banimento do jogo politico, dos
espacos de maior destaque no Orgdo ministerial e na associacdo. Tal condicdo poderia
significar a exclusdo da ascensdo na carreira pelo mérito na burocracia publica, além da
possibilidade de punicdes, muitas destas despercebidas aos olhos dos analistas. Aqui nao se
refere apenas a um projeto de proporcionar autonomia e mais poder burocratico. Igualmente
ndo se trata de uma luta dissociada do poder politico.

Em verdade, a pauta politica encampada pelos que puderam governar o MPF nos
ultimos anos soa vitoriosa para os proprios titulares e para seus beneficidrios colaterais, o que

avanca para além do préprio 6rgao e do sistema de Justica. A agenda politica caminhou para



a eleicao de Jair Bolsonaro para o cargo de presidente da republica, em harmonia tanto com o
aspecto conservador do discurso como em relacdo a um "inimigo comum", posto como alvo
principal da "Operacdo Lava Jato". Neste ponto, foi fundamental a sapi€ncia no sentido de
saber quando e quem melindrar (VIEGAS et al, 2022).

No periodo entre 2003 e 2017, as figuras que presidiram o Conselho Nacional do
Ministério Publico igualmente registaram atuagao na presidéncia da Associacdo Nacional dos
Procuradores da Republica. Por esta razdo, é necessario que se investigue acerca do mesmo
periodo como se constituiram as nomeagdes para o Conselho, de modo a verificar se de fato
ha uma articulac@o entre a burocracia publica e a associagdo classista, o que se revelou uma
lacuna nas fontes pesquisadas neste trabalho.

O que se sabe, de pronto, é que ndo se percebeu qualquer obsticulo do Conselho no
que se refere a "Operagdo Lava Jato". Outros ganhos vieram no bojo da pauta do combate a
corrup¢ao, como, por exemplo, a derrota do Projeto de Emenda a Constituicao 37 (PEC 37),
que buscava limitar a atuacdo extrajudicial do Parquet em esfera criminal. O modo que o
tema foi posto ao publico que, a principio, se mobilizava por outros motivos em 2013, fez
com que a PEC 37 fosse derrotada e arquivada no Congresso Nacional. O que se viu, foi que
a pauta ganhou evidente ressonancia nos meios de comunicagdo de massa, de essencial
participacao para a formacao politica do coletivo.

Alids, depois das manifestacdoes de 2013, mesmo com toda a pluralidade de opinides
que traziam, o poder de investigacdo dos membros do MPF apenas foi refor¢ado, através de
alteracdes normativas de Direito Penal e Processual Penal e mesmo na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, o que concedeu sustentacao juridica para a "Operagao Lava Jato".
Durante as fases da operacdo e principalmente no impedimento de Dilma Rousseff, os
"Burocratas-politicos" (Viegas et al, 2022) do MPF foram capazes de mobilizar milhdes de
brasileiros em favor de uma mudanga legislativa mais abrangente, chamada de "10 medidas".

Apoiaram também, neste caso, os meios de comunicagdo de massa e as redes sociais,
além de organizagdes da sociedade civil como o "Vem pra Rua" e o "Movimento Brasil
Livre" (MBL) e outras do terceiro setor, como o "Transparéncia Internacional - Brasil". O
que se vé disto € a relacdo e capacidade de articulacao de liderancas do MPF e da Associacdo
Nacional dos Procuradores da Reptblica com setores da sociedade organizada.

Em verdade, a agenda de combate a corrupcdo personificada pela "Operacdo Lava

Jato" operou diretamente sobre o sistema politico. Tal componente, por suposto, tem relacao



com a autonomia formal do Parquet Federal, elemento, contudo, insuficiente se analisado
sem se considerar a estrutura burocratica deste 6rgao e de outros que o intercruzam, como a
Associacao Nacional dos Procuradores da Reptblica. Alids, no que se refere aos caminhos da
politica que passam pelo MPF, vé-se uma movimentagao alijada dos principios democréticos
e republicanos. Isto pois, os membros do 6rgao ministerial respondem e atendem aos seus
superiores, que se confundem entre o préprio Ministério Publico e a Associacdo, com animo
de implementagdao de uma pauta interna, que se prepara e se volta para o contexto externo,
como € o caso do sistema politico, como no caso da "Operacao Lava Jato".

Mais que isso, a mesma agenda s6 conseguiu ser implementada pelo perfil dos
Procuradores da Republica que traziam caracteristicas especificas, que se revezaram no topo
da burocracia publica. Todo o processo tratou tanto de oligarquizar a estrutura como inserir
uma profissionalizacdo politica dos procuradores, que tem como elemento fundante um
intercAmbio de dois espacos de poder: o institucional, manifesto pelo préprio MPF e o
segundo privado, através da Associa¢do Nacional dos Procuradores da Republica. Articulados
em ambos, os lideres das estruturas se encontravam suficientemente articulados para imprimir
uma agenda. O que se v€, em realidade, é a forte influéncia de uma organizagdo privada
dentro de uma organizagdo publica, o que manifesta os elementos antidemocraticos e
antirrepublicanos da dinamica politica dos grupos de comando.

Tais elementos precisam ser entendidos como uma tendéncia privatizante do exercicio
do poder punitivo e da defesa dos direitos. Como ja demonstrado aqui, a tendéncia nao é
inédita, e a organizacdo dos membros do Ministério Publico sempre caminhou no sentido do
lobby com o Legislativo e o Executivo Federal, em prol da escolha do Procurador Geral da
Republica, chefe da institui¢do, aprovacdo de orcamento e de leis, sempre na defesa de
interesses corporativos. Os elementos do lobby que ora se aborda concordam com os estudos
acerca de outras nuances das elites juridicas nos processos de institucionalizacdo e de
disputas por espacos de acdo com outras instituicoes do sistema de Justica (VIEGAS et al,
2022).

Neste cendrio, as reconfiguracdes politicas e corporativas inseridas no contexto do
combate a corrup¢do ampliaram os espacos de acdo, resultando em um maior poderio
burocratico na interagdo com o poder politico. Ainda neste sentido, as pesquisas que tratam
do desenvolvimento das capacidades estatais de combate a corrup¢do no Parquet apontam

para a constituicdo da agenda de poder dos procuradores incumbidos em fungdes politicas.



No que se refere as liderancas do MPF e da Associacdo Nacional dos Procuradores da
Republica, que, muitas vezes, confundem-se, percebe-se a formacao de um coeso grupo com
animo de buscar ampliar seu controle na burocracia publica. Conseguindo exercer poder
sobre o comportamento dos integrantes da organizacao publica, conseguem €éxito em rela¢ao
a agenda, como no caso do combate a corrupg¢ao.

Mencione-se, ainda, que a ideia de "profissionalizacdo politica" aplicada aos membros
do Ministério Publico ndo é inédita nem uma invencao nacional. A ideia ja fora reproduzida
nos Estados Unidos da América, com a diferenca fundamental que os membros do Parquet
sao eleitos por voto direto, explicitando seu carater politico. Aqui, os membros do MPF nao
podem se filiar a partidos politicos ou disputar cargos eletivos, o que ndo os impede de,
organizadamente, exercer poder politico ao instrumentalizar os mecanismos institucionais do
MPF, ainda que ndo haja previsao para estas agdes nos estatutos juridicos (VIEGAS et al,

2022).

7 CENARIO E ESTRUTURA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NA VIGENCIA
DA CONSTITUICAO DE 1988

As mudangas nas quais estdo inseridos os tribunais de contas a partir da década de
1990 guardam relacdo intima com as reformas do Estado do Brasil e de outros paises da
América Latina neste periodo, no qual foi revisitada toda a relacdo do ente estatal com o
mercado. O movimento veio em paralelo com a inser¢ao do pais no contexto da economia
global e da democratizacao das institui¢cdes politicas.

Neste contexto, o objetivo fiscal de reducao de gastos do governo, de modo a garantir
sua credibilidade perante os mercados financeiros, juntou-se a promessas de mais eficiéncia
no uso dos recursos publicos e de mais qualidade dos servigos prestados a populagdo, com
novas praticas de transparéncia e maior capacidade de responsabilizacdo dos governos. Ainda
que, em regra, nao se tenha honrado com tais promessas, a preocupagao com o cidadao, que,
muitas vezes, é representada na literatura através do maior controle dos governantes e com
padrées que sdao ditos como mais democriticos na gestdo publica, foi incorporado
gradativamente na cultura politica do pais.

Ainda que de forma discreta, o pensamento atinente a redemocratizagao das reformas

impostas de fato ocorreu. Com tais mudangas de novos elementos, que variam em niveis de



eficiéncia, apareceram. Tais elementos vao da introducdo de novas tecnologias que fazem
com que haja maior divulgacdo dos atos de governos até a criacdo de novos mecanismos de
responsabiliza¢do politica para além dos momentos eleitorais. Sobre estes ultimos, ocorrem
mesmo durante o mandato, inclusive sobre a forma de controles sociais.

E justamente a partir da Gtica das nuances da reforma do Estado, num contexto de
novas instituicdes democraticas, que emergem as mudancas nos tribunais de contas do Brasil,
principalmente a partir da Constituicdo de 1988. O conceito em voga ¢é o de
"desenvolvimento institucional", que, segundo Loureiro; Teixeira e Moraes, 2009), na
literatura, apresenta-se como concep¢ao mais ampla que o entendimento acerca de "mudanga
institucional" e se diferencia de "escolha institucional". Enquanto a primeira pode envolver
alteracdo brusca e intempestiva, a segunda imprescinde de delibera¢do institucional, com
origem, essencialmente, em uma ideia funcionalista que entende que as institui¢des sao
resultado de escolhas estratégicas de atores racionais.

Por outro lado, a ideia de "desenvolvimento institucional" € um conceito que permite
explicar transformacdes que vao além de acdes individuais, apresentando-se com efeitos a
mais longo prazo.

Seus elementos levam em conta a sequéncia dos processos e variantes no fluxo das
transformagdes, que podem ser mais ou menos lentas e graduais. A ideia de
"desenvolvimento institucional" leva em consideracdo ainda as transformagdes graduais das
institui¢des, que sdo, muitas vezes, marcadas por alteracdes graduais ou pontuais.

O conceito de desenvolvimento institucional, por sua vez, considera também as
transformagdes graduais, paulatinas, que atingem as institui¢des. Tais mudangas sao
mudancas, muitas vezes, marcadas por opcdes de trajetérias e decisdes que, uma vez
estabelecidas, tornam dificil a reversdo. Estes processos, portanto, tem como elemento
fundante o que se chama de "retornos positivos crescentes". O conceito fora pensado
primordialmente para a drea de tecnologia e para economia, mas ganham dimensao na anélise
politica e social por conta das relacdes de autoridade, de coercdo, de assimetria do poder, de
horizonte temporal de mais curto prazo para os atores politicos e da nitida preferéncia pelos
poderes estabelecidos (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009).

Ademais disso, os instrumentos de correcdo de caminhos que trazem problemas,
como a competi¢cdo e a aprendizagem comuns na economia, operam em menor intensidade na

politica, fortalecendo, neste ambito, os caminhos ja percorridos. Mesmo que na andlise estrita



do desenvolvimento das institui¢des politicas se pugne pela percep¢do deste processo, €
necessario que se analise também os momentos ou conjunturas criticas que trazem mudangas
significativas ou pontos de inflexdo no processo anterior. Estas conjunturas sao delicadas na
medida em que trazem o arcabouco institucional para outro nivel ou para novos caminhos.
Loureiro, Teixeira e Morais (2009), neste sentido, trazem a percep¢cdo de que o equilibrio
entre duas conjunturas criticas nao é capaz, por si sO, de trazer estabilidade.

Ao revés, muitas vezes, trazem mudancas graduais que podem ser quase que
imperceptiveis, acumulando-se até que fatos exdgenos ao sistema institucional considerado
desencadeie novos momentos criticos. Desta forma, o estudo realizado sobre os tribunais de
contas no Brasil demonstra que se as conjunturas criticas sdo produzidas predominantemente
por fatores exdgenos, as incrementais que se seguem obedecem a varidveis endégenas.

A Constituicdo Federal de 1988 se coloca como um momento delicado no
desenvolvimento dos Tribunais de Contas no Brasil, vez que pde estes 6rgaos em um novo
viés institucional, qual seja, o da ordem democratica. A nova Carta da Republica criou regras
formais e gerou praticas que, ainda de forma lenta e gradual, trouxe altos custos politicos para
a reversibilidade. Dentre elas, destacam-se a ampliacdo das func¢des dos tribunais de contas,
que a partir daquele momento passaram também a abranger o controle de desempenho, a
indicacdo da maior parte de sua cipula pelo Poder Legislativo e a competéncia e o dever de
denunciar irregularidades. Como produto de intensas disputas entre os grupos politicos de
maior proeminéncia no pais a época, a Constituicdo de 1988 redefiniu cada uma das
institui¢des do Estado, moldando-as ao novo regime de democracia burguesa que se colocava.

No caso especifico dos tribunais de contas, estes foram objeto de debates e muitas
controversas no curso do processo legislativo constituinte no que se refere a sua forma de
organizacio interna, suas atribui¢cdes, o critério de selecao de seus membros e do seu corpo
dirigente e principalmente no que se refere as garantias a eles oferecidas (LOUREIRO;
TEIXEIRA; MORAES, 2009).

O Texto Maior da Republica, ao estatuir que o controle externo sera exercido pelo
Congresso Nacional com apoio do Tribunal de Contas, trouxe a baila uma enorme pluralidade
de opinides sobre qual seria a real natureza dos tribunais de contas, havendo mesmo quem
diga que seus membros seriam auxiliares das Casas Legislativas. H4 mesmo opinides na
literatura juridica de que os termos prescritos no artigo 71 da Constitui¢do Federal

estabeleceriam que as cortes de contas seriam Orgdos integrantes da estrutura do Poder



Legislativo, com carater auxiliar e especializado, tendo tdo somente a possibilidade de opinar
para o Parlamento, que deteria a opinido derradeira sobre o controle financeiro externo da
Administracao Publica (COSTA, 2015).

No que se refere a forma de organizagado estrutural, alguns grupos defendiam a adocao
do modelo de controladoria, como ocorre nos Estados Unidos, em que um controlador geral,
que detém mandato fixo e € eleito pelo Poder Executivo com aprovacdo do Poder Legislativo,
dirige o 6rgdo e tem ao seu entorno a responsabilidade sobre todas as suas atividades.

Nada obstante, seguindo a experiéncia ja em caminho no pais desde a Proclamacao da
Republica, manteve-se a ideia de dire¢do colegiada e autdbnoma em relacdo aos demais
Poderes, com a func¢do de o6rgdo auxiliar do Legislativo no controle das finangas da
Administracdo Publica. A reducao das atividades e do controle do Executivo sobre o 6rgao,
tonica do periodo anterior, pode ter contribuido para escolha de um caminho no qual fosse
atenuado o poder de pressdao do governo. Em realidade, o Poder Executivo ndo teve poderio
para resistir as mudangas que se avizinhavam no novo contexto politico de redemocratizagao,
onde o Poder Legislativo retomava seu poder. Em relacdo as atribuicdes dos Tribunais de
Contas, menciona-se como preponderantes a defini¢do e ampliacdo de suas competéncias
exclusivas por serem, em regra, o maior ganho para o 6rgio dentro das estruturas de poder.
Além disso, vé-se também como avango para o 6érgao a prerrogativa de elaboragdo de parecer
técnico sobre a tomada de contas do Poder Executivo, além da possibilidade de realizacdo de
auditoria de desempenho das politicas publicas, indo além do cunho essencialmente legalista,
que até entdo tinha sido sua marca central. O 6rgao, assim, ganhou atribuicdo ndo apenas de
verificar se o gasto foi realizado em conformidade com as normas legais, mas também se
produziu o resultado que se esperava.

Ampliou-se ainda suas atribuicdes no sentido da apreciagdo da legalidade dos
contratos, da admissdo de pessoal, da concessao de aposentadorias, reformas e pensoes, além
da possibilidade de manifestar-se sobre a legalidade de processos licitatorios ainda em carater
prévio, evitando beneficios exacerbados a determinado grupo econdmico.

A tnica atribui¢do que pende de transferéncia para os Tribunais de Contas, embora
hoje seja considerada atualmente essencial para completar sua rede de atuagdo, € a
possibilidade de cobrar as multas por eles aplicadas aos ordenadores de despesa. A funcao,
atualmente, € do Executivo, que recebe como crédito a penalidade, dificultando a sang¢ao pela

costumeira lentidao na execucdo. Outro elemento essencial posto na rede de poderes que



moldou a Constitui¢do de 1988 diz respeito a forma de recrutamento do seu corpo dirigente.
No curso do processo constituinte, os grupos dividiram-se entre a sele¢do por concurso
publico e a indicag¢do pelo Poder Executivo de forma exclusiva, forma que tradicionalmente
se utilizava.

A saida foi a solu¢do intermedidria, onde o Executivo perdia a exclusividade na
possibilidade de indicacdes dos membros dirigentes (Ministros e Conselheiros), indicando
apenas 1/3 destes, enquanto os parlamentares se incumbiriam da indicagdo dos outros 2/3.
Manteve-se também a vitaliciedade e as mesmas garantias do mais alto escaldo do Poder
Judicidrio. Mais do que a redug¢do do poder de indicacdo, o Poder Executivo amargou a
limitacdo da livre escolha a um ou dois membros. Tal caracteristica consolidou-se com o
texto final da Carta da Republica, que prevé que para cada trés membros indicados pelos
Executivo, dois devem ser selecionados entre os auditores de carreira dos préprios Tribunais
de Contas e do Ministério Publico de Contas. Apesar disso, a Constituicao de 1988, em seu
artigo 75, terminou por abrir precedente para que os estados, na elaboracdo de suas
constituicdes, assimilassem ou ndo as mudancas, conforme o embate de forcas politicas
progressistas ou conservadoras em cada unidade da federagao.

Desta forma, a organiza¢do dos tribunais de contas com alcance subnacionais pés
Constituicdo de 1988 caminhou de maneira heterogénea, a depender de a capacidade das
for¢as com poder politico estabelecido exercerem ou nao o poder de veto. Em Sao Paulo, por
exemplo, os deputados estaduais, em concordancia com o entdo governador Orestes Quércia,
decidiram manter a predominancia do Poder Executivo na indica¢do do Tribunal de Contas
do Estado de Sao Paulo, ndo incluindo na Lei Maior do estado as mudangas da Constituicao
Federal. A interpretacdo, portanto, foi de que o Poder Executivo ndo era obrigado a recrutar
conselheiros ou representantes do Ministério Pablico de Contas.

Esta situacdo s6 comecgou a se reverter por fatores externos, através do manejo de
Acado Direta de Inconstitucionalidade titularizada pela Procuradoria Geral da Republica. A
possibilidade contida na expressdo "no que couber" inserida no artigo 75 do Texto Maior da
Republica permitiu trés diferentes interpretagdes quanto as indicacdes de conselheiros pelo
Poder Executivo.

Na primeira delas, ndo ha livre-provimento por parte do governador, como
normatizado pela Constituicio do Parand, que determina a obrigatoriedade de que os dois

conselheiros indicados pelo Poder Executivo sejam selecionados de forma alternada entre



uma lista triplice de auditores de carreira e membros do Ministério Publico de Contas,
elaborada previamente pelo proprio Tribunal de Contas do Estado. Na segunda delas, o chefe
do Executivo estadual tem poder relativo, podendo indicar ao seu gosto apenas um
conselheiro, realidade da maioria dos tribunais de contas. As outras duas indica¢des devem
ser feitas alternadamente entre auditores de carreira dos tribunais de contas e membros do
Ministério Publico de Contas. A terceira delas foi a dos estados onde o governador conseguiu
manter a possibilidade de indicagdo livre de 1/3 dos conselheiros, até que houvesse limitagao
por parte das A¢des Diretas de Inconstitucionalidade.

Entre os estados que isto ocorreu estdo o Acre, Sao Paulo e Rio de Janeiro, sendo o
penidltimo o mais extremo, onde o Poder Executivo exercia influéncia até nas indicagdes do
Poder Legislativo. Com o animo de sistematizar as diferencas na distribuicao de poder entre o
Executivo e o Legislativo nas indicagdes dos dirigentes dos tribunais de contas brasileiros,
percebe-se que, em 31 tribunais de contas, sendo 27 estaduais e quatro municipais, das sete
vagas existentes o Legislativo apresenta 2/3 das vagas e o Executivo 1/3, com mais ou menos
autonomia. Em trés unidades da federacao — Parand, Rio Grande do Sul e Sergipe —, o
Executivo ndo possui nenhuma vaga de livre indica¢do, ndo possuindo qualquer autonomia
plena de escolha.

Ja no Acre e no Rio de Janeiro, o Poder Executivo tem duas vagas de livre
provimento, ndo sendo obrigado a nomear entre as carreiras de auditores e representantes do
Ministério Publico de Contas. No campo intermedidrio entre as situagdes extremadas, com
ampla ou nenhuma autonomia, estd a maioria dos Tribunais de Contas, onde a escolha do
Executivo deve ser alternada entre uma vaga de livre provimento, uma dentre os funcionarios
de carreira e outra dentre os membros do Ministério Piablico de Contas. Em Sao Paulo, apds
as interferéncias judiciais, a plena liberdade passou para autonomia relativa, ja predominante
para a mencionada maioria. Em relagdo aos requisitos para tornar-se membro do corpo de
direc@o dos tribunais de contas, a Constituicdo Federal de 1988 também elaborou mudancas.
Em relagdo a faixa etéria, foi mantida a idade minima de 35 e maxima de 65 anos. Com isso,
reduziu-se préticas clientelistas comuns em outros tempos, onde se nomeava aliados politicos
proximos dos 70 anos, que logo seriam beneficiados com aposentadoria integral.

Mais que isso, somou-se aos requisitos a exigéncia de ao menos dez anos de exercicio
profissional em dreas que permitam ao candidato adquirir conhecimentos juridicos, contédbeis,

econdmicos, financeiros ou de Administragdo Publica. O que se percebe é que a exigéncia é



de conhecimento, e nao de formagao.

A abrangéncia de escolha do candidato ao corpo de membros de cipula dos tribunais
de contas, marcada pela ndo exigéncia de formagao académica especifica ou mesmo de nivel
superior, tampouco da fixacdo de atividade profissional especifica, explica a pluralidade de
ocupacdes entre os membros dos tribunais de contas ao redor do pais. O que se percebe, ao
fim, é que as mudangas implementadas pela Constituicio Federal de 1988 trazem novos
aspectos democraticos, em consonancia com o que se aplicava no pais a época.

Com isso, se permitiu maior equilibrio de poder entre Executivo e Legislativo na
indicacao de dirigentes dos tribunais de contas, bem como a reducao, ainda que modesta, das
praticas clientelistas e predatérias em desfavor dos recursos publicos, como a nomeacgao de
pessoas que ficavam pouco tempo no cargo e se aposentavam em ato continuo.

A Constituicdo de 1988, contudo, ndo contemplou o cuidado com o desempenho
destes 6rgdos, nem ao menos cuidou para sua total implementacao, principalmente em razao
da dinamica estabelecida entre as forcas politicas que resistiam e as que pregavam por

mudancas institucionais nos tribunais de contas (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009).

8 DIREITO ADMINISTRATIVO DO MEDO: A OTICA DA PUNICAO COMO
CONTRAPONTO A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS SOCIAIS

Apesar de todos os esfor¢cos empreendidos no sentido de conter os escandalos
envolvendo o Poder Publico, o que se percebe, em verdade, é que o acirramento do controle
na Administra¢do Publica e o incremento na burocracia estatal nao foram capazes de impedir
a pratica de arbitrariedades. Ao contrdrio, a corrupcdo que se percebeu aparecer, justamente
pela prépria atuagdo dos 6rgdos de controle, nos ultimos anos se utilizou destes préprios
instrumentos e s6 serviram ao prejuizo do gestor preocupado com as politicas sociais,
trazendo impedimentos para uma atuacdo produtiva e criativa, congelando a eficiéncia da
atividade estatal. Nao se pode pretender a mudanga neste quadro sem que se cogite a revisao
da forma e da real necessidade de tanta intensidade no poder punitivo estatal, a ponto de
cercear a liberdade de atuagdo do administrador publico preocupado com a eficiéncia de sua
gestdo. A ideia de controle da Administragdo Publica é elemento fundante do préprio Direito
Administrativo, que oriundo da Revolucdo Francesa e do pensamento liberal no qual se

embalou, teve seu discurso posto nas primeiras letras de qualquer regime que se reivindique



democratico. Como demonstrado ao longo deste trabalho, com a institui¢io do Estado
democrético de Direito pela Constituicdo de 1988 ndo foi diferente (CAMPANA, 2017).

Ao tentar afastar-se das agruras de arbitrariedades e abusos de poder cometidos na
ditadura, o Texto Maior e sua normatizac¢do infraconstitucional posterior criou-se um robusto
arcabouco fiscalizatério e amplos e variados controles sobre Administragdo, com animo de
evitar que os principios e deveres fossem obedecidos. Apesar disso, mesmo sendo aprecidvel
e boa a preocupacdo pura e simples para a sociedade, todos os mecanismos de controle nao
foram capazes de impedir a ampla pratica de arbitrariedades no ambito da Administracao
Publica.

Ao contrario, os exemplos mais recentes apontam que todo arcabouco regulatério nao
s6 nao foi capaz de evitar a corrup¢do, mas serviu de aparelho para esta velha pratica. Em
realidade, a atual conjuntura permite que se afirme que esse excesso de controle dos agentes
publicos e inchamento da burocracia estatal sio em si uma das principais causas de
ineficiéncia ndo apenas do sistema fiscalizatério e regulatério, mas da sua propria atuagao
finalistica.

O problema nio esta na preocupagdo com o controle e com a moralidade publica, mas
na forma desordenada que este controle tem se expandido, sempre com uma rigidez
irredutivel sobre os atos estatais fiscalizados pelos 6rgdos de controle, tudo como meio de
responder as recorrentes noticias de malversagcao dos recursos publicos.

De saida, foram criados muitos meios de controle administrativo, seja pelos 6rgaos,
seja pelas rigidas leis, havendo, portanto, muitos atores e muitas competéncias envolvidas.
Nada obstante seja benéfica a existéncia de diversas instancias controladoras independentes, a
propagacdo destes instrumentos ndo foi acompanhada de uma coordenacdo da atuacdo das
estruturas criadas.

Deste modo, os diversos 6rgaos de fiscalizagdo militam contra a légica racional,
investigando de forma isolada os mesmos fatos € a0 mesmo tempo, muitas vezes, com animo
de apurar as mesmas supostas irregularidades, o que, por muitas vezes, termina por gerar
conflitos entre os proprios 6rgaos de controle, implantando uma competicao sobre um maior
espago de atuacdo na burocracia estatal - que consequentemente traz mais recursos e
vantagens - o que destoa do préprio animo da economicidade buscada na atuacdo estatal
(CAMPANA, 2017).

Quando se vé por exemplo a investigacdo sobre a aquisicdo pela Petrobras da



Refinaria de Pasadena, no Texas, vé-se uma investigacdo simultanea da Controladoria Geral
da Unido, do Ministério Publico Federal no Rio de Janeiro e em Curitiba, pela Comissao de
Valores Mobilidrios e pelo préprio sistema de controle interno da estatal. O produto de todas
as apuracdes, ao final, é praticamente o mesmo, havendo pequenas divergéncias apenas em
relacdo ao enfoque especifico eleito pelo 6rgao. Nao h4, pois, como se cogitar uma estratégia
de controle efetiva fundada na presencga de multiplos agentes que atuam de forma auténoma e
dissociada, controlando sem qualquer forma de divisao de tarefas o mesmo fato,
principalmente em eventos de grande repercussdo social. O que se v€, em verdade, € que o
sistema de controle é feito por um emaranhado de o6rgdos publicos especializados e
descentralizados atuando com pouca interlocucio entre seus atores, o que amplia os custos de
fiscalizacdo da burocracia estatal. A falta de coordenagdo, por suposto, compromete a
efetividade da atuacdo estatal a medida que gera redundancias e consequentes incoeréncias
nas agdes e nos seus produtos. O cendrio se agrava se analisa-se a escassez de recursos e a
limitacdo de tempo, o que faz com que se desperdice esfor¢os na fiscalizacdo de determinado
fato também investigado por outro Orgdo, enquanto outros deixam de ser analisados
(CAMPANA, 2017).

Mais do que isso, a pulverizagdo do controle trouxe como consequéncia a
disseminagao de uma fixacdo dos mecanismos de controle pela puni¢ao dos agentes publicos,
sem a baliza real da gravidade dos fatos apurados ou do animo real do agente na pratica do
ato apurado.

Com isso, o que se vé sdo meras irregularidades formais sendo punidas com o mesmo
rigor aplicdvel aos atos em que de fato ha malversacao na Administracdo, nao havendo o real
equilibrio entre a conduta do agente e a penalidade aplicada. Trés elementos aparecem como
manifestacdo da obsessdao punitiva. Em primeiro lugar, a fixacdo de interpretacdes da norma
com uma oOtica rigida e inflexivel. Em segundo lugar, o amplo e irrestrito enquadramento dos
atos administrativos como préprios de improbidade. Em terceiro lugar, pela larga aplicacao
de atos constritivos, afastamento temporario € mesmo prisdes preventivas, tudo sem a anélise
adequada acerca do preenchimento dos requisitos legais necessarios.

Deparando-se com uma legislacdo administrativa em regra detalhista e minuciosa, as
estruturas de controle trataram de consolidar compreensdes juridicas ainda mais rigorosas
sobre os assuntos mais relevantes para o cotidiano estatal. Quando da necessidade de uma

contratagdo direta, por exemplo, tem-se um elemento de alto risco para o gestor,



configurando-se a pratica atualmente como tabu para o gestor.

Os tribunais de contas e o Poder Judicidrio abarrotam-se de procedimentos e a¢des de
improbidade administrativa questionando as contratagdes diretas realizadas pelo Poder
Puablico. Embora esteja prevista expressamente em lei, a contratagao direta, seja pelo valor ou
seja pela inexigibilidade, € encarada como uma quase constatacdo de corrup¢ao, como se o
procedimento licitatério de outra natureza blindasse a Administracdo Publica de atos
ardilosos. Justamente por isso, mesmo em casos nos quais seria perfeitamente legal e
aplicavel a contratacdo direta, os gestores publicos, com animo de autopreservagao, preferem
adotar procedimentos licitatérios, temerosos de terem sua conduta questionada pelos 6rgaos
de controle.

O sistema de tabelas referenciais de preco é outro elemento que requer cuidado dos
administradores publicos. As tabelas sd@o encaradas de maneira praticamente dogmaética e
inflexivel, com qualquer valor acima do preco ali indicado constituindo sobrepreco aos olhos
dos 6rgaos de controle. Muitas vezes, ndo hd sequer alguma ponderagdo com as naturais
variagdes de mercado que possam alterar o preco do insumo contratado em relagdo ao
referencial.

Como se insuficiente fosse a consolidagao deste entendimento restritivo ao extremo, o
controle da atuacdo estatal tem se marcado como cada vez mais rigido em relagdo aos fatos
definidos como atos de improbidade administrativa. Mesmo com as inovacdes legislativas
que apontam para a necessidade do dolo para configuragao do ato improbo, ainda persistem
as acdes de improbidade administrativa ante qualquer irregularidade, independente de boa-fé
ou desonestidade, como se as aplicagdes graves da norma se prestassem a apurar meros
ilicitos de gestao.

Tem-se, em realidade, uma necessidade premente de responder de maneira efetiva ao
chamado da opinido publica, ou ainda de tentar preservar a imagem da entidade de controle,
propondo medidas de forma precipitada, com fundamentos genéricos ou com intuito de
punic¢do politica, abandonando-se os requisitos legais para aplica¢do de san¢des. Igualmente,
outra pratica adotada amplamente no controle de atos dos agentes publicos revela um excesso
do poder punitivo: a adocdo de maneira ampla e irrestrita de medidas cautelares restritivas,
em especial a indisponibilidade patrimonial, remédio juridico que amplamente ocupa as
paginas dos noticidrios recentes. Por suposto, ndo questiona a existéncia do instituto, com sua

previsdo legal especifica e funciona como salvaguarda do patrimdnio publico, mas a



decretacdo de medida tao grave sem a real necessidade e preenchimento dos requisitos legais
(CAMPANA, 2017). Apesar disso, cada vez torna-se mais comum que no curso de
procedimento de controle administrativo, seja ele judicial ou administrativo, seja determinada
a restricdo nos bens de todos os investigados, apenas com base nos vagos, inespecificos e
metajuridicos conceitos de “gravidade dos fatos” e “expressividade do volume de recursos
geridos, sem que efetivamente se aponte o indicio de improbidade, ou mesmo sem nenhuma
andlise individualizada da participagdo de cada agente publico envolvido na conduta
supostamente irregular investigada, muitas vezes, sem sequer permitir alguma forma de
exercicio do contraditdrio.

Nao se nota qualquer preocupacdo dos titulares dos mecanismos de controle em
reforcar seu dever e Onus de argumentar diante de medidas excepcionais, mesmo com a
planificacdo da jurisprudéncia no sentido de que a indisponibilidade de bens antes de
concluido o processo apuratério ndo pode ser feito a qualquer custo, devendo se pautar na
verificacdo criteriosa de sua necessidade.

De igual modo, no que se refere ao Tribunal de Contas da Unido, nada obstante a Lei
Organica da Corte de Contas em seu artigo 44, pardgrafo 2°, limite expressamente a hiptese
da decretacdo de indisponibilidade patrimonial a casos em que existem indicios suficientes de
que a ndo pratica do ato e a permanéncia na fun¢do possa causar o retardamento ou dificultar
a realizacdo de procedimento de andlise ou mesmo causar novos danos ao erdrio,
inviabilizando seu ressarcimento, sdo cada vez mais comuns Os c€asos em que a
indisponibilizagao dos bens sdo decretados apenas baseados em seus proprios elementos de
convic¢ao, ao longe da norma (CAMPANA, 2017).

No campo das a¢des de improbidade administrativa, a situacdo € ainda mais grave.
Além de ser igualmente comum a fundamentacdo genérica para concessido de medida
restritiva de bens, o Superior Tribunal de Justica fixou entendimento jurisprudencial,
consolidado em julgamento repetitivo, no sentido de que, nesses casos, presume-se 0 perigo
na demora para decretacdo da indisponibilidade de bens, sob argumento de que assim se
garantiria a recuperacao do patrimonio publico.

O entendimento da corte superior € alheio a 16gica dos procedimentos cautelares em
suas regras gerais, que exigem para concessdao de qualquer medida antecipatdria - sem
excecdo para a indisponibilidade de bens - ndo s6 a probabilidade de direito, mas o perigo de

dano caso a medida nao seja tomada imediatamente, com a fundada comprovacao de que os



bens serdo dilapidados se a medida nao for adotada.

Nota-se, enfim, que a cultura brasileira no que se refere ao controle da Administracao
Publica aponta para que a verdadeira qualidade estaria no acirramento do controle. Contudo,
estas medidas ndo foram capazes de inibir praticas de condutas lesivas ao patrimonio estatal.
A disseminacdo desta l6gica, contudo, contribuiu para uma ampliagdo desordenada dos
mecanismos de controle, que terminam por investigar os mesmos fatos com quase nenhum
intercAmbio de informacdes ou cooperacdo de qualquer das partes, representando, em
verdade, um desperdicio de esforcos e recursos.

Em paralelo, as instdncias de controle ampliam cada vez mais seu préprio poder
punitivo, agindo de forma exacerbadamente rigida e inflexivel no controle dos atos
administrativos, o que nao tem relacdo de causalidade com o combate a corrupg¢do. Além dos
excessos nos atos punitivos, ha ainda a incidéncia efetiva de um controle meramente
burocratico, onde se privilegia o procedimento, o formalismo e a hierarquia funcional rigida,
sendo o procedimento caracterizado por uma intima vinculacdo entre a atuacdo dos agentes
publicos com a perigosa escolha de deixar de cumprir seu dever ou receber sangdes. Mais do
que isso, o controle burocritico se caracteriza pela andlise da regularidade da atuagdo do
agente publico através da mera verificagdo da confirmacdo de sua conduta em relagdo ao
positivado em norma juridica.

Para o controle desta natureza, termina por ser mais eficiente a atua¢do administrativa
que segue o exato disposto nos diplomas legais aplicaveis, independentemente dos resultados
atingidos.

Com a prevaléncia deste modelo, a tonica do controle da atuacdo estatal termina por
ser a busca de erros materiais, desatengdes, em um procedimento onde se busca um culpado,
nio uma Administracdo Publica mais eficiente. Apesar disso, a realidade é muito mais
profunda e dindmica que os modelos estanques prescritos na legislacdo, o que exige do
administrador publico um dever perene de criar meios e adaptar a sua atuacdo se deseja
atender os anseios sociais. A imposi¢do do cumprimento inflexivel e irrestrito das normas
burocraticas termina por engessar a maquina publica, obstaculizando o direcionamento da
atuacdo administrativa para alcangar resultados eficientes (CAMPANA, 2017).

Os casos concretos explodem em muitas Oticas, onde se vé uma disfunc¢do entre
conduta e penalidade, tornando-as ineficazes para o resultado que se propdem. Alguns casos

sa0 emblematicos nestas situacdes. E muito comum que em todas as democracias tradicionais



os chefes do executivo tenham sua foto oficial posta nas paredes dos 6rgaos publicos. Tal
conduta se vé€ aplicada com chefes de governo e Estado em paises como Estados Unidos,
Franca, Alemanha, dentre outros. A conduta tem por objetivo fixar o respeito institucional,
além de informar ao conjunto da populacdo, que poderd visualizar facilmente quem os
governa.

O Ministério Publico do Estado de Mato Grosso tentou inovar ao excepcionar a
conduta na pequena cidade de Paranatinga. Apesar de ser comum que, no Brasil, fotos de
presidentes, governadores e prefeitos ocupem as paredes das reparticoes, o Parquet
recomendou a retirada de todas as fotos que estavam em Orgdos publicos dos municipios.
Argumentou, para tanto, que estaria sendo violado o principio da economicidade, pois seria
um gasto inutil para municipalidade, onerando o erdrio. Vé-se, neste caso, que nao se trata, ao
menos de saida, de uma acdo de improbidade administrativa, mas de uma "recomendagio",
que se ndo for seguida, resultard no manejo de uma demanda judicial deste género. O que se
vé, portanto, é que o que se chama de "recomendagdo" nao trazem de fato carater opcional,
mas (mais) uma grave disfuncionalidade no controle externo, que servem para que O
Ministério Publico pressione e exerca poder politico sobre chefes do executivo que nao se
dobram as suas vontades.

Apesar de parecer absurdo, nao se pode encarar as condenagdes disfuncionais como
algo excepcional. Varios ministros do Superior Tribunal de Justi¢a ja aplicam o conceito de
dano moral presumido (in re ipsa), que diz que a mera ilegalidade - conceito diverso da
improbidade administrativa - ja seria suficiente para que se produza dano, ainda que nao
demonstrado o real prejuizo ao erario. Viu-se esta posi¢do no Agravo Interno no Recurso
Especial n° 1598594/RN, de relatoria do Ministro Sérgio Kukina, julgado em 21 de junho de
2018. Fora proferida uma condenacao por improbidade administrativa por uma frustracdo ao
procedimento licitatério por contratacdo irregular da empresa prestadora de servicos. Ante a
irregularidade na contratacdo, se presumiu, ainda que hipoteticamente, que se deixou de
contratar a melhor proposta, ensejando o dano presumido que decorreria da prdpria
ilegalidade da contratacdo, prescindindo o caso, inclusive, de comprovacdo de
superfaturamento de ma prestacdo do procedimento licitatdrio.

O dano presumido era utilizado como instrumento para enquadramento na redagao
anterior do artigo 10 da Lei de Improbidade Administrativa, que admite a modalidade culposa

da improbidade administrativa. Embora tenha havido, no ano de 2021, uma mudanga



legislativa substancial no que se refere ao tema, a conduta acerca do tema pelo Poder
Judicidrio se mostra incélume.

O que se V&, portanto, € que as condutas empreendidas pelos membros dos diversos
orgdos e mecanismos de controle do Estado em sua atuacdo disfuncional sdo conceituadas
por Santos (2021) como o fendmeno do Direito Administrativo do Medo. Tal conceito ainda

€ embrionario na literatura cientifica atinente ao tema. Para o autor, assim se define:

Por Direito Administrativo do Medo, queremos significar: a interpretagdo e
aplicacdo das normas de Direito Administrativo e o proprio exercicio da
fun¢do administrativa pautadas pelo medo em decidir dos agentes publicos,
em face do alto risco de responsabilizacdo decorrente do controle externo
disfuncional, priorizando a autoprotecdo deciséria e a fuga da
responsabilizag¢do em prejuizo do interesse publico (SANTOS, 2021, p. 196)

Para a adequada compreensdao do tema, o que se demonstra como fundamental a
compreensdo do principio da separacdo dos Poderes da Reptblica, elemento de fundante
importancia na organizacdo social e juridica. Na andlise, deve-se buscar saber como os
poderes tradicionais e os atores ndo eleitos dos processos do Estado fiscalizam-se
mutuamente, em especial, quando se estd diante de significativas mudangas que trazem, nao
somente a alteracdo legislativa, mas o surgimento de novos participes da estrutura
institucional sob nova O6tica acerca da separagdo de poderes nos moldes originalmente
pensados.

O que se v€, em realidade, € a incapacidade de lidar com tais demandas nos moldes
mais atuais. Nota-se que a separacdo de poderes e os problemas que dela decorrem estao
ligados umbilicalmente com o controle externo disfuncional e, por consequéncia, com as
ineficiéncias resultantes dos excessos, € mesmo pela falta de controle dos entes nao eleitos
que passaram a obter grande importancia institucional.

Ao analisar o atual estdgio da crise de separacdo dos Poderes da Republica com a
emergéncia dos atores ndo eleitos que atuam como verdadeiros poderes instituidos,
influenciando de maneira efetiva no novo modelo de controle da Administracdo Publica,
demonstra que a auséncia de regular ponderagdo sobre tais entes traz graves desequilibrios na
boa atuagdo do controle externo sobre a Administragdo Publica.

O que se percebe, afinal, é que o modelo tripartite precisa ser preservado em nossa
organizacao politica e juridica, podendo inclusive servir como parametro para recalibragem e

compreensdo dos novos entes constitucionais no modelo contemporaneo de Estado, que



devem estar submetidos aos controles politicos tradicionais, uma tarefa que se apresenta para
o préximo periodo para quem se dedique ao tema.

Alids, o ativismo judicial, especialmente no Brasil, tem interferido profundamente no
modo de se exercer o controle da Administracdo Publica, muitas vezes indo além dos seus
limites estabelecidos, o que afeta o correto desempenho da funcdo administrativa, trazendo
ares de desconfianca ao gestor. Vé-se uma real expansao do Poder Judicidrio, mesmo sendo
essencialmente formal e, ao menos em tese, destituido de legitimidade politica ou carga de
representatividade eleitoral.

Zanin Martin, Martin e Valim (2020, p.37) assim conceituam "Ativismo Judicial":

O ativismo judicial, portanto, consiste na pretericdo dos textos normativos
em favor das convic¢des pessoais do intérprete — as quais podem assumir
diversos rétulos: ‘“senso de justica”, “voz das ruas”’, “bem comum”,
“interesse publico”, entre outros —, 0 que representa, por Obvio, uma
subversdo completa do modelo de democracia constitucional. Ndo ha bom
ou mau ativismo: o sequestro dos textos legais pelos intérpretes, a despeito
das boas intengdes de que € revestido, sempre serd pernicioso para o Estado
de Direito e para a democracia.

Tal conceito ganha relevo no Brasil por conta de elementos como o
neoconstitucionalismo, o incremento da jurisdi¢do constitucional, a crise da democracia
representativa e o aumento da judicializacdo das condutas cotidianas. Mais do que isso, outro
conflito que intensifica as crises do controle externo estd ligado ao clima tensionado entre
burocracia e politica. Os gestos de empoderamento da burocracia igualou seus atores - ou
mesmo 0s colocou em patamar superior - em relacdo aos atores politicos, ndo sendo
necessario mais nenhum didlogo com este poder historicamente constituido, vez que suas
garantias funcionais, prerrogativas e independéncia sdo assegurados pelas maiores normas

(do ponto de vista hierarquico) em vigéncia.

9 CONSIDERACOES FINAIS

Percebe-se que, desde a mais tenra aurora da formacdo do Estado moderno, quando do
rompimento com a légica feudal e a implantacdo da burguesia como grupo dominante, a
vocagdao dos membros dos 6rgdos de controle no privilégio dos poderes constituidos e na
constituicdo do seu préprio. A intencdo, desde aquele momento, jamais foi a de criar um

modelo de Estado que atingisse as demandas de toda a populacdo. A tendéncia sempre seguiu



a légica do enxugamento do Estado, e a protecdo deste ente distante, frio e intangivel como se
vivo fosse, e necessitasse, tal qual um recém-nascido, de cuidados totais, perecendo se assim
nao acontecesse.

E necessdrio, portanto, que se pense no Estado como um mecanismo que sirva aos
interesses da completude da populagdo, em especial da classe trabalhadora e das suas
subdivisdes historicamente marginalizadas, postas alheias aos espacos de poder e decisao.

A protecao ao Estado esvazia-se de contetdo se ndao tem como objetivo final o cuidado
com o destinatdrio final das politicas implementadas: o conjunto de cidadas e cidadaos
daquela jurisdi¢dao. Os 6rgdos de controle, em especial o Tribunal de Contas e o Ministério
Publico, com uma ou outra configuragdo, apontaram constantemente para o mesmo destino: a
protecao do ente vazio, apatico e palido em defesa da institucionalidade, ainda que custasse a
perda de direitos a classe trabalhadora.

O que se vé hoje no Direito ocidental ndo € por acaso ou algo que se possa ser
analisado de maneira estanque ou isolada, mas um produto das op¢des historicas feitas pelos
atores politicos ao longo dos séculos, que tentaram através dos mecanismos de controle
manter o poder sobre o poderio estatal, sem que se ocorresse qualquer conclusio que
prejudicasse o status quo. Justamente por isso, apesar de todos os esforcos empreendidos ao
longo dos tempos sob alegacdo de prote¢do do Estado de seus governantes, tais limites foram
constantemente relativizados quando necessitava de uma intervencdo que dissesse respeito a
protecao das fortunas das classes historicamente dominantes.

O Brasil nao seguiu um caminho diferente. Os diversos 6rgdos de controle foram
criados sem qualquer critério de cuidado real com a populagdo ao longo da histéria, apenas
com animo de atender aos interesses momentaneos dos grupos que ocuparam por tantos
séculos os espacos de poder e 1d ainda se mantém.

Nao por acaso que a grande guinada que trouxe tantas prerrogativas ao Ministério
Publico se iniciou sob a égide antidemocratica da ditadura civil-militar que regeu o Brasil das
décadas de 1960 até 1980. Na mesma senda, foram incrementados os poderes dos demais
mecanismos de controle, como os tribunais de contas, mas nenhum obteve tamanho realce
como o Ministério Puiblico. Este, ao que parece, em certo momento fugiu ao controle daqueles
que historicamente o fizeram tao poderoso, e passou a buscar cada vez mais autonomia através
do lobby nos mais poderosos gabinetes.

O que aconteceu foi que os membros do Ministério Publico galgaram em passos largos



o que desejavam até se tornarem verdadeiros participes do jogo politico, ndo mais como um
poder auxiliar, mas de fato como um poder autdbnomo, com légica politica interna — onde seus
membros dialogavam e disputavam os espacos de poder das entidades classistas e do préprio
orgdo, muitas vezes, confundindo ambos — e externa — na medida em que deixavam de ser
meros instrumentos do aparato burocritico e tinham capacidade de articular com os poderes
eleitos, constituidos através da representatividade das urnas.

Embora os textos pesquisados ndo digam de maneira tdo explicita, por suposto, nao ha
didlogo sem contrapartidas e, provavelmente, para aqueles que se incumbiam de dialogar com
os atores destes novos Orgdos de controle, a tarefa era de evitar que se promovessem
fiscalizacdes e apuragdes que poderiam culminar na aplicacdo de punicdes aqueles que nao
bem conduzissem a fiscaliza¢do com os atores desta nova estrutura de poder.

Isto pois, o poder de escolha por determinada prioridade era proprio dos titulares dos
orgaos de controle, que decidiam onde centrar esforcos para suas apuragdes. Ao fim, restou
comprovado que o arcabougo que constitui o ordenamento juridico brasileiro ndo definiu bem
quem controla os controladores, fazendo com que toda a estrutura esteja livre para atuar nos
campos que julgar mais convenientes.

Por suposto, ao escolher determinado tema como prioritdrio — como pode se perceber
ao longo deste trabalho — e nele centrar todo poder de fogo, outro quedard desprotegido.
Assim, ao assumir o combate a corrup¢ao como tema prioritario do pais, os 6rgaos de controle
deixaram de se preocupar, em muitos momentos, com a atividade finalistica, qual seja, a
prestacdo de servicos adequados ao conjunto da populacdo. Com este pensamento
essencialmente punitivista, unido ao poder que lhes foi dado, os 6rgdos de controle —
repise-se: especialmente o Ministério Publico — passaram a assumir uma faceta
completamente autoritdria, exercendo o Direito ao seu bel prazer, estabelecendo, muitas
vezes, punicdes muito mais graves do que o razoavel, utilizando-se de mecanismos que
deveriam ser postos como excec¢ao como cotidianos.

Novamente, depara-se o Direito brasileiro com casos em que ha pouca alternativa para
coagir tais intentos desarrazoados, que quase sempre sao avalizados pelo Poder Judiciario.

Tal modelo de conduta leva a uma conclusao de dialética aristotélica: o gestor a uma
série de temores como o que acontecerd com ele em determinada decisdo, se estard sujeito a
uma acdo penal ou de improbidade administrativa, se seu patrimonio pessoal corre algum

risco, se poderd ficar inelegivel, se estard sujeito a algum processo disciplinar, se podera



perder o cargo e mesmo como a midia e a opinido publica reagirdo a cada decisdo. De tal
condicdo o que se vé€ é que, muitas vezes, o gestor comprometido deixara de atuar em favor de
sua populagdo implementando politicas sociais adequadas, temeroso de ser punido por
determinada conduta.

A condi¢do em que € posta o gestor é, no minimo, contraditéria. Nao faz sentido o
argumento de guarda dos interesses coletivos ao se limitar a atuagdo do gestor que bem-
intencionado tenta prestar politicas publicas de qualidade. Por 6bvio ndo se pretende que se
abandone o cuidado com as financas publicas e combate a corrup¢do. O que nao se pode anuir
— e parece 6bvio — € que o alegado argumento da responsabilidade fiscal se sobreponha a
responsabilidade social, e que nem gestores sejam injustamente e/ou desproporcionalmente

penalizados, nem que o conjunto da populacao fique sem as adequadas politicas sociais.
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