8. SOCIOLOGIA JURIDICA

8.2

O MINISTERIO PUBLICO E A CONSTITUINTE DE 1987/88!
FABIO KERCHE

“No Capitulo referente ao Ministério Publico tenho a impressdo de que demos um
passo — e, se isso for aceito pela Casa, histérica. Trata-se de um passo histérico ¢ até
de repercussdes tedricas muito importantes porque estamos criando outro 6rgio no
esquema dos trés Poderes. E um 6rgdo fiscalizador que ndo se pendura em qualquer

dos ramos do esquema de Montesquieu. Por que propormos a autonomia financeira,
politica e administrativa do 6rgio? Porque queremos um fiscal forte da lei”.?
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ptblica; 2.2 Autonomia do Ministério Piblico: 2.2.1 Ministério Pdblico contro-
lado politicamente; 2.2.2 Ministério Pdblico ndo-controlado politicamente — 3. A
Assémbleia Nacional Constituinte e o Ministério Piblico: 3.1 As propostas
apresentadas — 4. Conclusdo — Bibliografia.

1. Introducio

Este artigo discutird o Ministério Pibli-
co brasileiro na Constituinte de 1987/88.
O objetivo € apresentar possiveis explica-
¢des do porqué da aprovagio de um
parguetindependente de todos os Poderes
de Estado e com atribuigdes que extrapo-
lam a persecugdo penal. O debate serd
travado com aqueles — uma parcela signi-

@ Esta é uma versiao resumida da minha
disserta¢do de mestrado, orientada pela Pro-
fessora Doutora Maria Tereza Sadek, de-
fendida no Departamento de Ciéncia Poli-
tica da USP em 1998. Gostaria de agrade-
cer aos Professores Doutores José Reinaldo
de Lima Lopes e Marcus Faro de Castro
pela participacdo na banca. (NUNES, Fi-
bio José Kerche. O Ministério Piblico e a
Constituinte de 1987/88).

@ Plinio de Arruda Sampaio (PT-SP), na
sétima reunifo ordindria da Subcomissio
do Poder Judicidrio e do Ministério Pibli-

co na Assembléia Nacional Constituinte de
1987/88.

ficativa dos integrantes do MP — que acre-
ditam que os constituintes zZo possuiam a
dimensdo exata do que estavam aprovan-
do. E como se o /obby organizado pela
Confederagdo Nacional do MPtivesse “en-
ganado” os parlamentares ou que os cons-
tituintes “cochilaram” no momento da
aprovacio deste projeto. Esta hipdtese “co-
chilo” nfo explica todo o processo ¢ ndo
reflete a complexidade dos trabalhos da
Constituinte (65.000 emendas, 243 advo-
gados entre 0s 559 parlamentares das mais
diversas posi¢des politicas, quase dois anos
de atividades etc.).

Minha explicaciio alternativa partc da
constatagio de que a Constituicio ¢ a
Assembléia Nacional Constituinte carac-
terizaram-se por vdrios aspectos que per-
mitem afirmar que o MP como um defen-
sor independente dos direitos da socicda-
de nfio é um fato destoante de todo o resto
do texto constitucional. Pelo contrdrio, é
fruto de elementos de cultura politica e de
um determinado contexto histérico-poli-
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tico, refletidos em virios pontos da Cons-
tituicdo, que permitiu que o Jobby da
Confederagio Nacional do MP obtivesse
sucesso (leia-se sucesso parcial) na apro-
vacdo de sua proposta. Dessa forma, a
Assembléia Nacional Constituinte serviu
como uma espécie de “filtro” as propostas
apresentadas, criando inclusive mecanis-
mos de limita¢io e controle por parte de
outros Poderes de Estado ndo previstos na
proposta da Confederagdo Nacional do
Ministério Piblico (Conamp). Em outras
palavras, a Conamp pode se sentir vitori-
osa, ndo porque “enganou’” os sonolentos
parlamentares, mas sim, porque apresen-
tou uma proposta que ndo era contrdria
aos clementos balizadores dos debates,
que ia positivamente ao encontro de as-
pectos conjunturais e de cultura politica
presentes na Assembléia Nacional Consti-
tuinte. E é somente na interaciio desses
elementos que se torna possivel entender
o processo de aprovagio deste novo Mi-
nistério Publico.

Este artigo estd dividido em duas par-
tes. A primeira ¢ a andlise institucional do
MP que foi aprovado pelos constituintes
de 1987/88 e quais as conseqiiéncias poli-
ticas deste modelo. O objetivo € demons-
trar que o Ministério Piblico brasileiro é
uma novidade quando observa-se conjun-
tamente dois pontos, por um lado, a inde-
pendéncia ou autonomia frente aos Pode-
res de Estado e, por outro, seu papel de
agente privilegiado para propor a agio
civil publica. Observados separadamente,
estas caracteristicas ndo se revelam com
tanta forca. A segunda parte apresenta a
discussdo do porqué da aprovacdo de tal
projeto pela Assembléia Nacional Consti-
tuinte. Minha hipdtese, baseada em ele-
mentos conjunturais e de cultura politica,
¢ um contraponto a explicacdo do “cochi-
lo” apresentada acima. Neste mesmo item
acompanho também os diferentes proje-
tos que surgiram na Assembléia Nacional
Constituinte. O objetivo, novamente, €

contrapor a hipétese “cochilo” ao fato de
que houve mudangas significativas — e,
portanto, discussao e maturagio da proposta
—entre a proposta da Conamp (a “Carta de
Curitiba”) e o Texto Constitucional. Por
fim, farei uma pequena conclusao.

2. O Ministério Pablico brasileiro

O Ministério Piblico pode ser consi-
derado, do ponto de vista institucional, a
maior novidade trazida pela Constitui-
¢do de 1988, mesmo quando comparado
aos Poderes de Estado ou outras institui-
¢des como o Exército ou o Banco Cen-
tral. Ou seja, mesmo com modificagdes,
as atribui¢des bdsicas dessas institui¢des
¢ Poderes foram mantidas (o Legislativo
continuou bicameral, o Executivo man-
teve suas atribui¢des administrativas e
com grandes poderes paralegislar, o Ban-
co Central continuou ligado ao Poder
Executivo, e assim por diante). Mas quan-
to ao MP hd um claro ponto de inflexdo:
antes de 1988, uma institui¢do ligada ao
Exccutivo, responsdvel principalmente
pela agdo penal piblica junto aos tribu-
nais, apds a Constitui¢do de 1988, o MP
passa a ser independente de todos os
Poderes de Estado ¢ com a atribuigio
extremamente refor¢ada de representan-
te da sociedade também para questdes
coletivas de fundo civil através da acdo
civil piblica.

Nos préximos dotis itens, apresentarei
uma andlise dessas novas caracteristicas;
a acdo civil publica e a independéncia ou
autonomia do Ministério Piblico.

2.1 A agdo civil piblica

A agfio civil publica € um instrumento
juridico que permite a representagdo, jun-
to ao Judicidrio, de interesses coletivos,
difusos e individuais homogéneos. Além
do Ministério Publico, a Unido, os Esta-
dos, os Municipios, as autarquias, as
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empresas piblicas, as fundagdes, as soci-
edades de economia mista e as associa-
¢Oes existentes hd pelo menos um ano
com objetivos de defesa do meio ambi-
ente, do consumidor ou do patriménio
histérico e cultural, podem langar mio
de tal mecanismo. Por este motivo, pode-
se afirmar que o MP detém uma legiti-
midade concorrente, mas nio exclusiva
no que se refere a agdo civil piblica
(Mancuso: 1994). Mesmo nio sendo
monop6lio do MP como a agdo penal, a
instituicdo ¢ o agente privilegiado para
utilizé-la, tornando-se responsdvel, se-
gundo Ada Pelegrini Grinover, por 90%
das agdes desse tipo (Sadek: 1997).

A cria¢@io desse instrumento juridico
ocorreu em 1981 com a Politica Nacio-
nal do Meio Ambiente e foi incrementada
durante quase toda a década de 80. Em
1985, “a Lei 7.347 regulamentou com
precisdo esse novo tipo de agdo (...) defi-
nindo seu objeto, o foro competente, a
legitimagdo para utilizd-la, as atribuicdcs
do Ministério Pablico etc.” (Arantes:
1997; p. 03). Mas foi a Constitui¢do dc
1988 que ampliou o niimero de questdes
que poderiam ser levadas a juizo através
desse mecanismo, incumbindo o MP da
promogdo da agdo civil publica para a
prote¢do da sociedade no que diz respeito
ao0s “interesses difusos, coletivos e indivi-
duais indisponiveis ¢ homogéneos”.

A grande questio do ponto de vista do
potencial raio de agdo do MP € que a
concepgdo desses interesses difusos, co-
letivos e individuais homogéneos é mui-
to ampla e pouco regulada do ponto de
vista legal. Vai desde o direito a escola, a
sadde até a prote¢do do meio ambiente,
sem que, contudo, exista uma legislagdo
infraconstitucional regulamentando to-
dos os seus aspectos.

Essa amplitude, somada 2 falta de re-
gulamentacdo, permite que o MP atue
em questdes tradicionalmente reservadas
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aos agentes politicos. Ou seja, hd, ou
poderia haver, em caso de empenho, uma
espécie de “substitui¢do” dos represen-
tantes eleitos, pelos representantes liga-
dos ao Ministério Publico e legitimados
por outros mecanismos que nzo os elei-
torais. Neste sentido, a institui¢do se uti-
liza (identificando que hd espago para
atuar), e contribui (selecionando as mais
diversas questdes) para a “politizagdo da
justi¢ca” ou “judicializag@o da politica”.
A judicializagdo da politica € um fend-
meno, segundo Marcus Faro de Castro,
baseado em dois pontos: o primeiro é
“um novo ‘ativismo judicial’, isto é, uma
nova disposigd@o de tribunais judiciais no
sentido de expandir o escopo das ques-
tdes sobre as quais eles devem formar
juizos jurisprudenciais (muitas dessas
questdes até recentemente ficavam reser-
vadas ao tratamento dado pelo Legislativo
ou pelo Executivo) (...)” (Castro: 1997;
p. 148). O segundo fendmeno ¢ gerado
pelo “interesse de politicos e autoridades
administrativas em adotar (a) procedi-
mentos semelhantes ao processo judicial
e (b) pardmetros jurisprudenciais em suas
deliberagdes (muitas vezes, o Judicidrio
¢ politicamente provocado a fornecer es-
ses pardmetros)” (Idem). Segundo o au-
tor, a judicializagdo da politica — ndo
exclusiva do Estado brasileiro — € conse-
qiiéncia da ampliagio da protegdo dos
direitos ap6s a II Guerra Mundial ¢ a
diminuig¢do da eficdcia de politicas ma-
croecondmicas no final dos anos 60.
Para o caso especifico do Brasil, Maria
Tereza Sadek e Rogério Bastos Arantes
apontam para a ampliagio do papel
institucional do Judicidrio, principalmen-
te apds a Constituigdo de 1988, capacitan-
do o Poder a atuar como drbitro em um
nimero cada vez maior de questdes, ndo
mais se restringindo meramente a aspec-
tos de conflitos de interesses individuais,
como reza o modelo cldssico de liberalis-
mo. “Dessa forma, a performance institu-
cional dos trés poderes, muito mais do
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que orientada por um modelo de separa-
¢do e divisdo de responsabilidades, tem
sido impulsionada por um sistema que
estimula multi-vetos. Cada poder tem forga
suficiente para impedir o outro de agir, €
disso ndo escapa o Judicidrio. Ao contrd-
rio, além de constante drbitro de disputas
entre os outros dois poderes, sua estrutura
descentralizada e, de fato, federativa, per-
mite-lhe paralisar politicas, proferir deci-
soes sem uniformidade e, assim, suspen-
der, ainda que temporariamente, medidas
de impacto nacional” (Sadek & Arantes:
1994; p. 37).

Sendo o Judicidrio um Poder “inerte”,
s6 agindo quando provocado por um
terceiro, 0 MP € o agente privilegiado
para tal tarefa, contribuindo de maneira
decisiva para selecionar casos para a de-
cisdo dos tribunais. Ou seja, a politizagdo
do Judicidrio € um fenbmeno que existe
independente do MP, contudo, potencia-
lizado por esse agente da propria estrutu-
ra do Estado que pode abrir inquéritos e
propor agdes, inclusive sobre questdes
de fundo civil. “Se antes, como reza a
tradi¢do liberal-democritica, normas
programéticas tinham de ser invocadas
pela sociedade no terreno da luta politi-
ca, hoje, de acordo com a Constituicéo,
elas podem e tém sido levadas aos Tribu-
nais por obra principalmente do Ministé-
rio Piblico. Enquanto a sua execugo
dependia em geral da vontade do
governante, mediante os incentivos €
constrangimentos proprios do processo
politico, agora a execugdo pode ser co-
brada do Poder Piblico por um érgdo do
préprio Estado numa insténcia ndo poli-
tica de resoluggo de conflitos; a instancia
judicial” (Arantes: 1997; p. 08).

As normas programidticas as quais o
autor se refere sdo aquelas contidas na
prépria Constitui¢do e utilizadas, muitas
vezes, pelos integrantes do MP para jus-
tificar suas agGes civis. Assim, por exem-
plo, quando um promotor exige que uma
determinada escola ndo seja fechada, ele

pode estar baseando-se no principio
constitucional de que a educagdo € um
direito social. O problema € que, como
demonstra Faoro, algumas constitui¢cdes
— acredito que a de 1988 seja um exem-
plo —sdo como “cartas de intengdes”. Ou
seja, as constituigdes nominais sao refle-
xo de uma “desarmonia entre a situagio
de fato — a constituigdo social — € as
normas constitucionais, tidas por prema-
turas, na versdo conhecida da menorida-
de do povo. Com o tempo, pelo desen-
volvimento de condigdes reais, a consti-
tuicdo viria a ser aplicada, reduzida, no
presente, aum manual educativo” (Faoro:
1985; p. 11). Uma Constitui¢do, portan-
to, ndo se resume a um conjunto de leis,
mas aponta um caminho a ser seguido
pelos sucessivos Governos e governantes.
E como se a Carta Constitucional, neste
caso, usando uma imagem do préprio
autor, fosse uma roupa esperando que a
tirassem do armdrio. A questio é, quem
seria o responsdvel por fazer com que a
roupa sirva com perfei¢do, transforman-
do a Constitui¢do nominal em normativa?

No modelo cldssico de liberalismo hd
uma clara diferenciagdio entre Estado e
sociedade civil, um funciona como limite
do outro, neste sentido, a sociedade civi}l
surge onde o Estado néo ocupa espago. E
na sociedade que aparecem as demandas
(inpud) que o sistema politico deve procu-
rar dar conta (ougpur). E os partidos poli-
ticos formam o principal elo das deman-
das da sociedade para o Estado, ndo sen-
do, nesse sentido, nem membros da socie-
dade civil nem do Estado (Bobbio: 1995),
funcionando como ponte, apresentando
propostas de como transformar a “carta
de intengoes” em “regras de fato”. E mais,
selecionando, através do debate piblico e
das elei¢des, quais sdo as prioridades, ji
que essa transformagfo nfo € imediata —
por limitagSes orgamentarias, por exem-
plo. O Estado, por sua vez, deve, por um
lado, ser contido para que as relagOes
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econdmicas, sociais ¢ religiosas aconte-
cam com liberdade na esfera da sociedade
€, por outro, deve ser estimulado para que
forneca respostas a eventuais problemas.
Esse, segundo Fabio Wanderley Reis, se-
ria o paradoxo do liberalismo: “(...) se
implantar a democracia requer a juridifi-
cacglo das relagtes sociais, segue-se que a
democracia requer também inapelavel-
mente a construgdo do Estado, de um
Estado que possa representar a garantia da
vigéncia das regras correspondentes. As-
sim, por contraste com a formulagio usual
do ideal liberal, em que o Estado surge
como algo a ser antes de mais nada conti-
do em nome das ‘liberdades liberais’ (...),
esta nova perspectiva v€ no Estado algo a
ser construido de maneira adequada — € o
€xito do processo de construgdo institu-
cional do Estado aparece como condigio,
mesmo para sua conten¢io naqueles as-
pectos em que tal contengio se faga neces-
sdria. Numa palavra, néo € possivel (...)
edificar o estado de direito sem o esforgo
positivo de construir adequadamente o
estado sout cour?’ (Reis: 1988; p. 125).

A novidade criada pelos constituintes
de 1987/88 € que o MP - 6rgao estatal —
, em alguns casos, pode fazer a ligagio
descrita entre sociedade civil e Estado,
sem a legitimidade tradicional do voto ¢
do debate politico, através do inquérito
civil e da agdo civil piblica. Nesse senti-
do, ndo pode ser considerado um modelo
liberal em sua acepgdo cldssica, mesmo
que utilizando a “técnica liberal” de de-
fesa de direitos previstos constitucional-
mente através do Poder Judicidrio, mas
refor¢a ao extremo o que busquei de-
monstrar ser o paradoxo do liberalismo.
Embora nio seja intuito deste artigo um
levantamento sistemdtico da atuag@o do
MP ou mesmo o estudo de casos relevan-
tes — o ponto central, nesta parte, € muito
mais a potencialidade da instituicio de
atuar como agente detentor de grandes
poderes, inclusive para transferir debates
tradicionalmente da esfera politica para
a Justica — pode-se lembrar, nesse senti-
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do, da tentativa de barrar a distribuigio
de seringas para viciados em drogas em
Santos, indenizag@o para os usudrios dos
trens de subiirbio na grande Sao Paulo,
mudancas nos indices de reajuste para os
mutudrios do Sistema de Habitagdo no
Mato Grosso, pedidos de liminares para
obrigar a prefeitura de So Paulo abrigar
criancas de rua etc. Esses temas consti-
tuem itens de politicas publicas (satde,
transporte, habitacdo etc.) e nfo sdo me-
ramente juridicos. Se o sistema de “multi-
vetos” pode paralisar a capacidade de
acdo dos Poderes de Estado, o MP € mais
um agente — sem a legitimidade do voto
¢ do apoio de segmentos da sociedade —
para agravar tal situac@o.

Mas € somente na conjungdo da acdo
civil piblica e da independéncia institu-
cional que isso tem condig¢des de ocorrer.
Se o MP ndo tivesse a autonomia — su-
pondo, por exemplo, que o cargo de Pro-
curador-geral permanecesse de confianca
do Executivo, ou que o promotor tivesse
que obedecer recomendagdes hierdrqui-
cas — acoes civis contra o Governo seriam
praticamente invidveis. Por outro lado, se
o MP ndo fosse o agente privilegiado para
acionar a Justi¢a através do poderoso me-
canismo da agdo civil piblica, mesmo
com a independéncia que goza hoje, seu
campo de influéncia politica seria restrito
a ac@o penal e, conseqilentemente, limita-
do. Portanto, € a juncdo dessas caracterfs-
ticas (agdo civil publica e autonomia) que
torna o Ministério Ptblico uma institui-
¢do fundamental para o jogo politico.

2.2 Autonomia do Ministério Piblico

Todos os Estados possuem um corpo
de advogados, relativamente fixo, respon-
sdvel pela agdopenal. Diferente das agdes
civis, geralmente propostas ao Judicidrio
pelos préprios cidaddos através de advo-
gados, a a¢do penal € monopélio de uma
instituicdo estatal que pode ser denomi-
nada pelo nome genérico de Ministério
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Piblico. Afinal, o Estado modermo, de-
tentor do monopdlio do uso legitimo da
violéncia fisica, deve punir aqueles que
langam mao da violéncia sem sua autori-
zac¢do. Em outras palavras, se ¢ 0 mono-
polio da violéncia que diferencia o Esta-
do de outros agentes e institui¢des politi-
cas, é também caracteristica e particula-
ridade desse Estado ter o direito de pena-
lizar os cidadaos que rompem esse mo-
nopdlio. E é o MP — juntamente com a
policia por um lado e o Poder Judicidrio
por outro — uma das institui¢des respon-
sdveis por esta fungao.

Se esse € 0 ponto comum entre 0s
Ministérios Publicos de varios paises,
existem variagdes institucionais signifi-
cativas, desde a localizacdo dessa insti-
tuigdo na estrutura do Estado, até sua
relagdo com a policia, passando por dife-
rentes formas de selegdo de seus qua-
dros. Para os objetivos deste artigo, tra-
tarei de salientar que existem dois mode-
los basicos (com uma pequena, porém
importante, variagdo no primeiro mode-
lo), quando isolada a varidvel da relagio
do MP com o controle politico. A esco-
lha desta varidvel ndo é sem motivos, é
ela que condiciona todas as demais.

2.2.1 Ministério Piblico controlado
politicamente

O modelo mais comum de Ministério
Piblico € aquele em que a instituigdo &
ligada ao Poder politico s#rectu-sensu (Po-
der Executivo ou Legislativo, conforme
o Sistema de Governo). Ou seja, o MP é
um brago, como a policia, da fun¢do exe-
cutiva do Estado. Como exemplo temos o
Ministério Pablico inglés, o francés, o
alemio, o canadense, o espanhol, 0 Mi-
nistério Piblico Federal norte-americano
¢ os Ministérios Pablicos italiano ¢ brasi-
leiro antes de suas Constitui¢des demo-
criticas. A instituicdo € controlada pelo
Ministro da Justi¢a, que tem o dever de
dar respostas relativas a atuagio do MP
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para a sociedade e para a classe politica —
tanto a situagdo quanto a oposigdo. Neste
sentido, o Ministério Piblico baseado nesse
modelo sofre 0 accountability’ horizontal
principalmente por parte do Governo e,
indiretamente, o accountability vertical,
por parte dos eleitores que escolhem o
Governo. Assim, o poder politico pode
interferir em questdes como a escolha de
prioridades (crime organizado ou
narcotrafico, por exemplo) ou mesmo
eventualmente orientar as atuagdes sobre
casos em particular.

Esse controle por parte do Governo
pode ser exercido de maneiras distintas.
Em alguns casos, como nos Estados Uni-
dos, os promotores federais sdo indicados
pelo grupo que controla o Poder Executi-
vo; conseqiientemente, a mudanga do Go-
verno significa também a mudanga dos
quadros que compdem o MP. Nesse caso,
o promotor, em todas as instincias, exerce
um cargo de confianga e é passivel de
demissdo quando o Governo acreditar que
nao se estd cumprindo devidamente suas
obrigacdes.

QOutra forma de controle politico se di
em relagdao ao Ministério Pablico organi-
zado, digamos assim, burocraticamente.
Nesse caso, 0s promotores possuem certa
estabilidade e os mecanismos de controle
por parte do Governo sdo distintos do
modelo norte americano. Na Franga, por
exemplo, mesmo com a “liberdade de
palavra”, que garante ao promotor liber-
dade de atuacgdo durante o processo, sua
carreira pode ser prejudicada caso ndo
siga as orientagdes passadas, jd que € o

®  Segundo O’Donnell, 0 accountability hori-
zontal é “(...) uma rede de poderes relati-
vamente autdnomos (isto €, outras institui-
¢Oes) que tém a capacidade de questionar,
¢ eventualmente punir, maneiras ‘impré-
prias’ de o cargo em questdo cumprir suas
responsabilidades™ (O’Donnell: 1991; p.
32). Ja& o accountablity vertical é aquele
realizado pela prépria socicdade, através
do voto, por exemplo.
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Conselho Superior da Magistratura— con-
trolado pelo Ministro da Justica — o 6rgio
responsdvel pelas promogoes. A fidelida-
de as posic¢oes defendidas pelo Governo é
mantida por este instrumento. Outra for-
ma de controle, ainda nesta chave, é o
caso espanhol. O Promotor Geral, que
possui a capacidade de interferir sobre
qualquer assunto tratado pela institui¢o,
€ o unico indicado pelo Governo. Desta
forma, € através desta indicagdo que torna
possivel o controle de toda a estrutura do
MP por parte do Governo.

Portanto, o que caracteriza o modelo
acima é que o MP desses paises s3o: 1)
estruturas controladas pelo Governo e,
em ultima andlise, pelos eleitores desses
Governos; 2) seus agentes ndo exercem
um cargo politico, mas burocrético® e; 3)
a acio penal nfio se resume meramente a
uma questdo técnica, mas também pode
sofrer interferéncias do jogo politico.

@ Estou utilizando a cldssica distingdo de Max
Weber: “O verdadeiro funciondrio (...) ndo
deve fazer politica exatamente devido a sua
vocagio, deve administrar, antes de tudo, de
forma ndo partidaria. (...) Ele deve desem-
penhar sua missdo sine fra et studio, ‘sem
ressentimentos € sem preconceitos’. Néo
deve, em conseqiiéncia, fazer o que o ho-
mem politico, seja o chefe, sejam seus
seguidores, estd compelido a fazer incessan-
temente e hecessariamente, isto é, combater.
Com efeito, tomar partido, lutar, apaixonar-
se. A atividade deste tiltimo estd subordina-
da a um principio de responsabilidade total-
mente estranho, € mesmo oposto, ao que
norteia o funciondrio”. E completa: “O fun-
ciondrio deve executar essa ordem como se
ela correspondesse as suas proprias convic-
¢des. (...) A honra do chefe politico, ao
contrario, consiste justamente na responsa-
bilidade pessoal exclusiva por tudo quanto
faz, responsabilidade que ele ndo pode re-
jeitar, nem delegar” (Weber: 1972; p. 78-
79). O promotor, nos casos discutidos até
0 momento, aproxima-se mais do burocrata
(a responsabilidade de seus atos recai, em
dltima instdncia, no politico que controla a
institui¢do e que seleciona as prioridades)
do que do politico.

Um caso pode ser classificado conjun-
tamente, mesmo com a segunda caracte-
ristica ndo estando presente (neste caso o
promotor distancia-se do burocrata e apro-
xima-se do politico). O Ministério Pudbli-
co distrital norte-americano nao € ligado
a nenhum Poder de Estado, entretanto,
sofre accountability por parte dos eleito-
res sem a intermediacdo do Governo. Na
maioria das cidades americanas, os pro-
motores sdo eleitos diretamente pelos
municipes. Neste sentido, 0 accournrability
horizontal € fraco (restrito ao Judicidrio
que € o Poder que julga a a¢do) mas, em
contrapartida, o accountability vertical €
forte e direto, ndo passando pela “inter-
mediagdo” do Ministro da Justica e do
Governo, como nos casos discutidos ante-
riormente. O promotor langa seu nome ao
jogo politico partidario e, respeitando a
légica eleitoral, deve atender interesses de
seus eleitores para um eventual segundo
mandato. A escolha de prioridades é, ao
menos teoricamente, mais fortemente mar-
cada por opgdes politicas do que no modelo
anterior.

Em suma, o que permite agrupar insti-
tui¢des tdo diferentes na sua organizacéo
como os Ministérios Puiblicos dos Esta-
dos Unidos, Fran¢a ou Espanha € que a
acdo penal ndo € simplesmente uma ques-
tdo técnica, mesmo quando exercida por
burocratas, mas sofre algum tipo de con-
trole politico. Devido aos mecanismos
de accountability descritos, o jogo poli-
tico-partiddrio assume papel de primeira
grandeza ao se analisar a aplicagdo da
acdo penal e a estrutura desses Ministé-
rios Publicos.

2.2.2 Ministério Piblico ndo-contro-
lado politicamente

O segundo modelo de Ministério Publi-
co € aquele que sofreu um processo de
“despolitizagdo”. Ou seja, sdo Ministérios

Piblicos que, na sua construgdo insti-
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tucional, foram retirados do controle do
Governo. Ou passaram para as maos do
Judicidrio (como é o caso italiano) ou
tornaram-se independentes de todos os
Poderes de Estado (como € o caso brasi-
leiro). O aspecto “técnico” da acusagdo
penal € ressaltado e a escolha de priori-
dades nio ¢ fruto da opgdo politica-par-
tidiria. Em outras palavras, retira-se a
instituicdo da influéncia da esfera politi-
ca para uma csfera técnica ou burocriti-
ca. Nio parece ser coincidéncia que os
dois exemplos s3o de paises que sofre-
ram rupturas democraticas ¢ o eventual
mau uso por partc dos Governos nio-
democréticos “empurrou” a instituigdo
para esta autonomia. E importante desta-
car também que o reforgo deste aspecto
técnico da acusagdo penal tem duas con-
seqiiéncias, a primeira ¢ o deterioramento
dos mecanismos de accountability por
parte da sociedade ou do préprio Gover-
no. No caso italiano, onde MP e juizes
formam o mesmo corpo, o caso € agra-
vado porque a prépria instituicdo que
acusa, também julga, garantindo grandes
poderes aos magistrados italianos. O caso
brasileiro € distinto, pelo menos neste
ponto, porque o Poder Judicidrio € justa-
mente uma das poucas formas de contro-
le do MP. A segunda conseqiiéncia € que
essa despolitizac@o retirou a instituigao
do controle do Governo mas garantiu
liberdade para uma eventual politizagio
interna da instituigdo. Como exemplo,
basta lembrar a grande repercussio da
“Operagdo mios limpas” na Itilia ¢ a
projegdo dos promotores do caso, o gran-
de nimero de magistrados que langam
seu nome na disputa eleitoral italiana ou
a atuagdo do Ministério Publico brasilei-
ro em questdes coletivas.

Portanto, o que caracteriza o modelo
acima € que o MP desses paises sdo: 1)
estruturas ndo controladas pelo Governo,
ou seja, o controle politico eleitoral nao
existe ou pelo menos néo ¢ importante; 2)
seus agentes nio exercem um papel mera-
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mente burocrético, jd que a responsabili-
dade de seus atos recai sobre eles mesmos
ou sobre 0 MP como um todo ¢ ndo no
Governo, ¢ 3) a agdo penal, aparentemen-
te, ¢ uma questdo mais técnica do que
politica.

Mas ndo € apenas esta varidvel “macro”
que merece comentdrios para o caso bra-
sileiro. Como conseqiiéncia dessa inde-
pendéncia institucional, hd também a in-
dependéncia de cada promotor frente ao
préprio MP. Os mecanismos de controle
sao excepcionais ¢ frageis. O principio do
“promotor natural”, a efetividade no car-
go ap6s dois anos de servigos, a garantia
de ampla defesa frente ao Colégio de
Procuradores ¢ ao Poder Judicidrio, a
inamovibilidade etc., garantem a liberda-
de de atuagdo mesmo em relagdo a orien-
tagdes ditadas pelo Procurador-geral —
que também ndo responde a qualquer po-
der hierdrquico — e se transforma quase
em uma opg¢do pessoal do integrante do
MP segui-las ou ndao. Em outras palavras,
mecanismos de defesa criados para prote-
ger os integrantes do MP contra injungdes
politicas como as realizadas no passado,
acabam garantindo uma independéncia in-
clusive contra o “sauddvel” controle entre
Poderes e institui¢des necessério a demo-
cracia. Dessa forma, sao insuficientes os
mecanismos de accountability vertical ¢
mesmo horizontal.

Essa liberdade, combinada com o alto
grau de dificuldade de se garantir uma
politica institucional decidida pelo pré-
prio MP, pode permitir que integrantes
do MP atuem de forma ndo organizada,
acentuem o individualismo, repassem in-
formagOes para a imprensa ou posicio-
nem-se¢ publicamente sobre os mais varia-
dos assuntos. Desta forma, a atuagdo dos
integrantes do MP, muitas vezes, nao se
restringe nem mesmo aos instrumentos
juridicos — que jd sdo bastante poderosos
— mas sdo ampliados também ao “plano
das agdes politicas ou ndo-jurisdicionais”
que seriam as agdes “definidas pelo exer-
cicio informal (ou institucionalmente mar-
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ginal) do poder’ (Castro: 1997; p. 149).
Neste sentido, o papel de burocrata como
um executor das decisdes tomadas na es-
fera politica € transformado ¢ os mem-
bros da instituigdo detém liberdade para
“tomar partido, lutar, apaixonar-se”, como
disse Weber em relagio ao politico.

Mas, mesmo sendo insuficientes, quais
$30 esses mecanismos de accountability?

Ha u€s tentativas basicas de criar-se
mecanismos de accountability decididas
pelos constituintes de 1987/88. Por um
lado, o préprio Poder Judiciario. Afinal,
€ o MP que propde a agdo mas quem a
julga sdo os juizes. Este mecanismo é
fragilizado pela atuagdo acima descrita,
ou seja, a liberdade do promotor ou pro-
curador posicionar-se publicamente. Ima-
ginemos, por exemplo, a situagao de um
prefeito processado pelo Ministério Pu-
blico estadual. A atuacio do promotor
responsavel pelo caso pode ndo se restrin-
gir ao processo junto ao Poder Judiciério.
Eventualmente este promotor possui li-
berdade institucional para acusar o prefei-
to publicamente através da imprensa. Ora,
para um politico isto pode ser devastador.,
A questdo é que a agdo, neste exemplo,
ainda nio foi julgada e o prefeito € trans-
formado em culpado perante a opinido
publica por um agente do Estado.

Outro mecanismo de accountability € a
indicacdo do Procurador-geral da Repu-
blica e os Procuradores Gerais de Justiga
do Estado. O primeiro € indicado pelo
Presidente da Repiiblica, entre os mem-
bros de carreira, com aprovagio do Sena-
do. Ji o Procurador-geral de Justica €
indicado pelo Governador do Estado a
partir de uma lista triplice votada pelos
proprios promotores e procuradores do
Ministério Pdblico estadual.® Este meca-
nismo mostra-se fragil por dois motivos.
Primeiro, porque, como vimos, os Pro-

® A escolha direta da lista triplice por parte
dos promotores e procuradores ndo consta
da Constitui¢do.
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curadores Gerais sdo mais chefes
“administrativos” do que propriamente
controladores da institui¢do. Ou seja, pe-
las garantias institucionais, o Procurador-
geral possui poucos mecanismos para im-
por uma politica institucional unificada.
Nio pode, por exemplo, interferir sobre
casos em particular. O segundo problema
¢ que os Procuradores Gerais possuem
um mandato fixo, ndo podendo ser desti-
tuidos por questdes politicas. Em outras
palavras, o Procurador-geral ndo exerce
um cargo de confianga do Executivo e
nem possui autoridade para interferir nas
atuacOes individuais dos integrantes do
Ministério Piblico do qual é o “chefe”.

Outra possibilidade de accourtability
seria aquela desenvolvida pelo modelo
francés, ou seja, o controle das promo-
¢Oes. Este mecanismo também ¢ enfra-
quecido no caso do Ministério Piblico
brasileiro. Os mecanismos de promogio
concentram-se no “merecimento’” e na “‘an-
tigliidade”. Neste sentido, o primeiro per-
mite uma interferéncia do Colégio de Pro-
curadores e, conseqiientemente, um even-
tual estimulo para a criagdo de uma politi-
ca institucional. O segundo € praticamen-
te independente da interferéncia politica
da institui¢@o, garantindo a promogdo de
maneira quase automitica depois de de-
terminado tempo de servigo. Assim, mes-
mo o controle anteriormente definido
como “‘burocritico” ndo ¢ suficiente para
garantir uma linha dnica de atuagéo.

E claro que estes mecanismos nio sio
completamente estéreis. O Poder Judicid-
rio pode absolver o acusado comprovan-
do sua inocéncia. Por outro lado, somen-
te 0s Procuradores Gerais podem acusar
o primeiro escaldo do Executivo nacio-
nal e dos estados. A dependéncia da indi-
ca¢do dos chefes dos Executivos (inclu-
sive para um segundo mandato) pode
limitar a independéncia do Procurador-
geral, preservando a figura do Presiden-
te e dos Governadores.
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Devido a estas ressalvas, seria melhor
falar em “autonomia” do MP do que em
“independéncia”.® De qualquer maneira,
os mecanismos de accountabiliry sao fra-
geis, por um lado, o horizontal quase néo
existe, por outro, o vertical, muitas vezes,
mostra-se incapaz de limitar e controlar a
atuagdo de promotores e procuradores.
Soma-se a isto que além do monopélio da
acdo penal e do papel do Ministério Pi-
blico brasileiro como agente privilegiado
para provocar o Poder Judicidrio através
do poderoso mecanismo da acéo civil pi-
blica, a institui¢io € responsavel por fis-
calizar atos impréprios de outros Poderes,
em especial do Poder Executivo. Ou seja,
se os mecanismos de accountability em
relagdo ao MP sdo frageis e insuficientes,
a instituicdo detém importante papel na
rede de accountabiliry relativos a outras
instituigdes. A pergunta, portanto, € quem
controla os controladores?

3. A Assembléia Nacional Consti-
tuinte e o Ministério Piblico

O Ministério Piblico brasileiro, quan-
do observado seu aspecto de independén-
cia institucional e o instrumento da agédo
civil piblica, tornou-se ndo somente o
caso mais extremo de parquet distante dos
Poderes politicos quando comparado a
outros pafses, mas também um caso tini-
co. E essas mudangas — independéncia
frente ao Executivo, defesa dos interesses
coletivos, mandato assegurado para o Pro-
curador-geral etc. — foram garantidas a
partir da Constituigdo de 1988. Assim,
neste momento, cabe a seguinte pergunta:

®  Comentando o caso dos Bancos Centrais,
Sola, Garman e Marques (1997) escrevem:
“We note, however, many make the
distinction between autonomy and indepen-
dence. While the latter refers to a severence
from the political arena, the former indi-
cates the ability to resist short term political
pressures. Independes never realy exist in
practice”. Para Dahl (1982), entretanto, os
termos sdo intercambidveis.

Por que os constituintes de 1987/88 opta-
ram por esse modelo?

Uma das caracteristicas fundamentais
que distingue a feitura da atual Consti-
tuicdo brasileira foi justamente a grande
abertura a vérios grupos de pressio re-
presentando interesses diversos. Desde o
principio dos trabalhos, os constituintes
organizaram-se para ouvir diversos seg-
mentos da sociedade. A Subcomissio do
Poder Judicidrio e do MP, que foi res-
ponsavel pelas primeiras propostas sobre
o MP na Constituinte, recebeu oficial-
mente, além da prépria Confederagao
Nacional do MP, representantes dos De-
fensores Piiblicos e dos Delegados de
Policia. Pode-se questionar por que o
MP recebeu as maiores modificagoes.
Ou seja, se todos fizeram Jobby, por que
foi justamente esta instituicdo que mais
viu ampliada suas atribui¢des?

Minha hipétese € que a aprovagao deste
modelo de MP se deve a dois aspectos.
Por um lado, e este € o pressuposto, pela
eficiente organizacdao da Confederacio
Nacional do Ministério Ptblico que ofe-
receu aos constituintes uma proposta em
forma de Texto Constitucional (a “Carta
de Curitiba™) sobre a inclusdo do parguer
na Constitui¢do € desenvolveu um traba-
lho de acompanhamento junto as discus-
sdes constituintes (lobby) que se mostrou
eficaz. Por outro, pela relativa facilidade
encontrada por esse /Zobby em “‘vender”
aos constituintes a idéia de um agente
nao-politico — ou pelo menos, nao-politi-
co partidario — responsavel pela defesa de
interesses da sociedade. Essarelativa faci-
lidade se deve aum (1) aspecto conjuntural
e outro (2) de caracteristicas de cultura
politica.

1) O aspecto conjuntural refere-se a
prépria época em que os trabalhos da
Assembléia Nacional Constituinte se de-
senvolveram — no fim de um perfodo
autoritario-militar que durou mais de 20
anos (1964-1985). A questao central para
os constituintes, observando a Constitui-
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¢do de 1988, ndo era minimizar o Estado
segundo os parametros liberais cldssicos
mas, sim, democratiza-lo. Essa afirma-
¢do pode ser corroborada observando-se
vérios aspectos como a ampliacdo dos
direitos coletivos, mecanismos de parti-
cipacdo direta (referendo, plebiscito, ini-
ciativa popular), entre outros. Outra
forma de reforcar esse argumento € re-
correr a um dos trabalhos de Maria

D’Alva Kinzo sobre o processo Consti-
tuinte (1990). Buscando classificar a atua-
¢do dos partidos politicos no periodo da
feitura da Constitui¢io, a autora agrupou
votacdes de acordo com contetdos co-

[EIres

muns: “governismo”, “conservadorismo”,
“democratismo”,”“nacionalismo” ¢ “opo-
sicdo ao sistema linanceiro”. Trabalhan-
do com médias e medianas, a autora

chegou aos seguintes resultados:

Tabela 1 — Médias e medianas de alguns partidos/grupos politicos na
Constituinte, segundo suas votagoes em primeiro e segundo turnos*

Partidos/ G i Conservado- D . Naciona- | Oposi¢do ao
Grupo OVernismo rismo emocratismo lismo Sist. Finan.
Centrao A**:. 8.6 A:79 A: 4.0 A LT A l7
B***: 10 B: 8.0 B:3.8 B: 0.0 B: 1.1
PFL A:79 A:7.2 A: 4.8 A: 2.1 A: 1.4
B: 8.0 B:7.7 B:5.0 B: 0.0 B: 0.0
PT A: 0.0 A: 0.5 A: 10.0 A:10.0 A: 10.0
B: 0.0 B: 0.5 B: 10.0 B: 10.0 B: 10.0
PDT A: 2.0 A: 04 A:9.7 A: 9.6 A: 9.4
B:2.0 B: 0.0 B: 10.0 B: 10.0 B: 10.0

Fonte: Kinzo.: 1990

*sem levar em conta as mudangas nos nimeros de membros **média (0 a 10) ***mediana (0 a 10)

E interessante notar que, nos itens
“Governismo”, “Conservadorismo”, “Na-
cionalismo” ¢ “Oposicdo ao Sistema Fi-
nanceiro”, a diferencga entre os partidos
de esquerda ¢ os de direita ¢ relativa-
mente maior do que no item “democra-
tismo”. Assim, por exemplo, o Centrao
possui média 8,6 no que se refere a apoio
ao Governo enquanto o PT 0,0. E isso
pode ser observado em todos os itens,
com exceg¢do do apoio as medidas
democratizantes, onde essa diferenca é a
com menor variagdao (de 4,0 (PFL) a
10,0 (PT)). Ou seja, mesmo o partido ou
grupo politico com maior resisténcia a
medidas democratizadoras nio se distan-
cia tanto, quando comparado aos outros
itens, do mais favordvel a elas, indican-
do assim, a prevaléncia da tendéncia
democratizante da Assembléia Nacional
Constituinte que reflete também na cons-
tru¢do do novo Ministério Piblico.

2) Segundo Amaury de Souza e Bolivar
Lamounier, pode-sc identificar no pro-
cesso constituinte de 1987/88, “trés dife-
rentes ‘estratos’ de experiéncia histdrica,
trés ‘idades geoldgicas”™ (Souza &
Lamounier: 1990; p. 83) da cultura poli-
tica brasileira que estariam presentes nos
debates ¢, conscqlientemente, nas leis ela-
boradas. O primeiro aspecto seria uma
“negagdo indiscriminada do passado”. Ou
seja, a identificacido de que, dado que os
direitos individuais da tradi¢do liberal nao
foram suficientes para acabar com as de-

™ As medidas democratizantes sdo as seguin-
tes: a) Mandato de seguranga coletivo; b)
Democracia direta (plebiscito, referendo etc.);
¢) Medidas de fortalecimento do Congres-
s0; d) Veto 2 intervengio das Forgas Arma-
das em questdes internas; e) Contrdrio a
introdugdo da pena de morte e f) Contrério
A censura artistica. Mais detalhes sobre to-
dos esses dados em Kinzo: 1990.
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sigualdades existentes em nossa socieda-
de, somado & figura fraca ou mesmo
inexistente de individuo, seria necessario
“a revis@io das premissas individualistas
do direito brasileiro” (Idem; p. 87). Deste
modo, além de manter as tradicionais ga-
rantias e direitos dos individuos, amplia-
os para entidades coletivas. “A novidade
maior”, escreve Jodo Gilberto Coelho a
este respeito, “¢é a introdugdo da nogdo de
‘direitos coletivos’, embora no mesmo
capitulo dos individuais. Esta diferencia-
¢d0, se bem interpretada ¢ desenvolvida,
rompe uma tradigio de ver o direito ex-
clusivamente através do individuo e gera
os da coletividade, autdnomo, préprio ¢
diferente. A compreensao desta nova ca-
tegoria levard a revisao de cédigos, legis-
lagdes, procedimentos judiciais ¢ institu-
cionais” (Coelho: 1989; p. 27).

Como segundo aspecto, o “legado getu-
lista” também teria seu espaco na cultura
politica durante os trabalhos da Assem-
bléia Nacional Constituinte. Por um lado,
o presidencialismo, com fortes tragos ple-
biscitdrios, somado a uma tradi¢@o nacio-
nalista refletida em varios pontos da Cons-
tituicdo de 1988, como o monopdlio do
petréleo, a definigdo de empresa nacional
etc. Por outro, uma ampliagdo dos direitos
de cidadania, principalmente nos seus as-
pectos trabalhistas que, pela légica liberal,
reflete uma nogfio paternalista de Estado.
Em outras palavras, o Estado concebido
como agente privilegiado, ndo somente do
ponto de vista da iniciativa econdmica,
como também da construgao da cidadania.
E nesta chave que se apresenta a tradi¢@o
em perceber a sociedade civil como fracae
incapaz de exigir o cumprimento — ou
mesmo a ampliagdo — de seus direitos por
iniciativa prépria. O Estado continua a ser
visto, por uma parcela significativa dos
constituintes, como um agente privilegia-
do, inclusive, para a construgio da cidada-
nia. Neste sentido, boa parte da literatura
sobre a formacao do Estado brasileiro — de
Sérgio Buarque de Holanda a Raymundo
Faoro, passando por Victor Nunes Leal e

Francisco Weffort — de uma maneira ou
outra, reforga esse aspecto.?

Por fim, e este é o Gltimo ponto levan-
tado pelos autores, uma posi¢do que refle-
tia uma alternativa a participagdo politica
exclusivamente através da representacdo
politica via partidos politicos/parlamenta-
res. “Deu (se) ao principio participativo

® Sérgio Buarque de Holanda e Raymundo
Faoro buscam em suas andlises o elemento
de continuidade do Estado brasileiro, ou a
“linha vermelha” que une vérios momentos
da histéria do Brasil. O Estado patrimonial,
caracterizado por uma sobreposicdo do Es-
tado em rela¢do a sociedade — € ndo uma
divisdo como no modelo liberal —, seria esse
aspecto (Holanda: 1991; Faoro: 1976). O
Estado patrimonial cria suas demandas e as
resolve dentro de sua prépria esfera. Os
mecanismos de conexdo entre sociedade
civil ¢ o Estado nio se ddo na forma
tipicamente liberal-cldssica através de parti-
dos politicos, selecdo de liderangas pelo
voto ou pressdo popular. Aqueles que con-
trolam o aparelho do Estado, o estamento
burocritico, ndo deve ser confundido com
elites. Afinal, escreve Faoro, todos os go-
vemos sdo chefiados pelas minorias. A
diferenca é que nos sistemas “elitistas” a
sclec@o se dd colhendo liderangas pressio-
nadas de baixo para cima, e ndo, como no
modelo patrimonialista, de cima para baixo.
A populagdo, as classes sociais, longe da
indignagdo constante, também parece adap-
tar-se ao modelo. No lugar de lutar por uma
participagdo no poder, luta por falias de
protecio do Estado patrimonial. No lugar da
critica, a resignacdo. Victor Nunes Leal, e
sua brilhante andlise sobre o coronelismo,
demonstra como se dava o acordo entre o
poder privado e o poder publico e a depen-
déncia dos governantes e dos “coronéis” em
relacdo a esse arranjo. A populagdo do
campo, grande maioria do pafs predominan-
temente agrdrio, dependia totalmente dos
favores desse acordo (Leal: 1978). Francis-
co Weffort analisa o populismo e o aspecto
paternalista do arranjo politico que estabele-
cia uma relaciio direta entre o governante e
a populacdo dependente, por um lado, e
manipulada, por outro, principalmente no
periodo de 1945 a 1964 (Weffort: 1989).
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uma defini¢do muito mais forte, colocan-
do-o virtualmente em pé de igualdade
com a democracia representativa. Os le-
gisladores ndio apenas tornaram o princi-
pio participativo operante nos niveis
Legislativo e Judiciario, como também o
adotaram como norma programdtica no
Poder Executivo, em diversas situagdes
administrativas especificas” (Souza &
Lamounier: 1990: p. 99). Assim, o refe-
rendo, o plebiscito e a iniciativa popular
foram previstos pela Constituicdo. Em
relago ao Judicidrio, houve a legitimagio
de agentes coletivos contrariamente a uma
tradi¢do individualista-liberal. Cria-se,
portanto, instrumentos onde nio se faz
necessario uma intermediac@o entre a so-
ciedade civil e o Estado. Ndo de uma ma-
neira “bonapartista” — na qual a ndo inter-
mediagdo ocorre no sentido manipulativo
do Estado em relag#o a sociedade — mas,
em um sentido de reforgo e de construgdo
de uma cidadania ndo dependente.

E na articulagio desses pontos que a
segunda parte de minha hipétese ganha
consisténcia, demonstrando a relativa fa-
cilidade encontrada pela Confederagio
Nacional do Ministério Piblico em “ven-
der” seu projeto. O Ministério Pablico,
neste sentido: 1) € um agente privilegia-
dodadefesados interesses coletivos (“ne-
gacdo do passado”); 2) refor¢a o papel
do Estado como agente privilegiado nas
relagBes sociais, inclusive sob o aspecto
paternalista (“legado getulista™) e, 3) €
um instrumento de refor¢o da cidadania,
rompendo o modelo liberal-classico de
representagdo politica via partidos poli-
ticos. Ou seja, este projeto foi bastante
vendavel justamente porque se adaptava
adiferentes concepgbes presentesna “de-
mocratica” Assembléia Nacional Consti-
tuinte. Ele se diferencia enquanto proje-
to porque ndao se apresentava enquanto
concepgdo de um tinico grupo, pelo con-
trario, por representar um modelo novo
diferenciado, era perfeitamente justifi-
cado como necessario tanto para aquele
que queria romper com o passado autori-
tdrio do pafs, quanto para aquele que
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percebe o Estado como agente ainda fun-
damental para a realizacdo, inclusive, da
cidadania e, finalmente, para aquele que
buscava formas alternativas de participa-
¢do e interferéncia no debate politico €
na defesa de interesses.

O MP, deste ponto de vista, € uma
espécie de sintese dos vdrios aspectos
que marcaram a feitura da Constituigcdo
de 1988.

3.7 As propostas apresentadas

Neste item, o objetivo € comparar os
diferentes anteprojetos apresentados sobre
o Ministério Piablico na Constituinte — oito
anteprojetos pela Relatoria Geral da As-
sembléia Nacional Constituinte,” o ante-
projeto da Comissdo da Organizagdo dos
Poderes e Sistemas de Governo, a proposta
do “Centréio” e a proposta apresentada pela
Confederagio Nacional do MP — e o texto
final promulgado na Constitui¢go. A idéia
¢ demonstrar que os parlamentares reviram
pontos importantes, o que reforca a minha
interpretagdo de que houve reflexio e
maturacio do projeto de um agente inde-
pendente dos Poderes de Estado € com a

©® O que estou chamando de “anteprojetos do
relator” € somente uma maneira de agrupar
todos os projetos, substitutivos etc., coloca-
dos em discussdio no plendrio geral da
Assembléia Nacional Constituinte. Para ser
mais rigoroso, nas tabelas que serdo apre-
sentadas deveriam constar as seguintes
especificagdes: 1) Anteprojeto de junho de
1987; 2) Projeto de julho de 1987; 3)
Substitutivo do relator de agosto de 1987;
4) Substitutivo de relator (2a.) de setembro
de 1987; 5) Projeto (A) de novembro de
1987; 6) Projeto (A) de dezembro de 1987;
7) Projeto (2.° turno) de julho de 1988; 8)
Projeto (B) (2.° turno) de agosto de 1988.
O projeto de setembro de 1988, chamado de
“C”, foi o aprovado por 474 votos a favor,
15 contra e 6 abstengdes e transformou-se
na Constituicio (Bonavides & Andra-
de:1989; p. 468). Portanto, onde 1&-se “Cons-
tituigfio” nas tabelas, deve-se considerar tam-
bém como o projeto de setembro.
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atribuicdo da defesa de interesses da socie-
dade.

Nas tabelas 2 e 3 € possivel perceber
que a tendéncia em separar o MP do
Poder Executivo ou de qualquer outro
Poder de Estado € uma constante em
todos os projetos. A diferenga é que em
alguns casos o MP constava de um Ca-
pitulo a parte (Anteprojetos de junho e
julho de 1987, da Comissdo de Organi-
za¢do dos Poderes e Sistemas de Gover-

no e da “Carta de Curitiba) ¢ em outros
aparece como uma Secdo de um Capitu-
lo. Estes Capitulos eram chamados “Das
Fungdes Essenciais ao Exercicio dos Po-
deres” (Anteprojeto de agosto de 1987),
“Das Fung¢des Essenciais A Administra-
¢do da Justiga” (Anteprojetos de setem-
bro, novembro e dezembro de 1987, ju-
lho e agosto de 1988 e do “Centrdo”) ou
“Das Fun¢des Essenciais a Justica (Cons-
titui¢do de 1988).

Tabela 2 — Localizacio do Ministério Piblico/Relatoria da Assembléia

junho | julho |agosto setembro | novembro {dezembro | julho agosto | Constituigdo
de 1987 | de 1987 |de 1987 |de 1987 |de 1987 |de 1987 |de 1988 |de 1988 | de 1988

aparte | aparte |como como
Secdo Il | SecgaoIl
no Capi- | no Capitu-
tulo lo“Das
“Das Fungdes
Fungdes | Essenciais
Essen- | a Admi-
ciaisao | nistragdo
Exerci- | dajustiga”
cio dos
Poderes”

Capitulo Capitulo|Incluido |Incluido |[Idem

Idem Incluido |Idem Incluido co-
como Se- mo Secdo I
¢doIno no Capitulo
Capitulo “Das Fun-
“Das coes Essen-
Fungdes ciais a Jus-
Essen- tica”
ciaisa
Adminis-
tracioda
Justica”

Fonte: Senado Federal

Tabela 3 — Localizagio do Ministério Piiblico/ Centrio, Comissio dos
Poderes e Sistemas de Governo e da “Carta de Curitiba”

Cartade Curitiba

Centrdo Comissio
Incluido no Capitulo “Das

Fungdes Essenciais 3 Admi- parte
nistracio da Justi¢a” como

Secdoa parte

Inclufdo como Capituloa | Capituloa parte

Fonte: Senado Federal, Mazzilli: 1993

Nos anteprojetos em que o Ministério
Publico aparecia como Se¢do de um Capi-
tulo, outros agentes da Justica eram inclui-
dos. Assim, nos anteprojetos de agosto a
dezembro de 1987, a outra Se¢do era “Da
Advocacia”, que se dividia na Subse¢io
das “Disposi¢des Gerais”, na Subsecdo
“Das Procuradorias Gerais da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal™” — respon-

(% No anteprojeto da Comissdo da Organiza-
¢do dos Poderes ¢ Sistemas de Governo,

sdvel pela defesa e consultoria juridica do
Executivo e da Administracdo em geral —
e na Subsegdo “Das Defensorias Pbli-
cas”. Em julho de 1988, permanecendo
também em agosto do mesmo ano, o
titulo de Procuradoria-geral foi substitui-
do pelo definitivo “Da Advocacia Geral
da Unido” ¢ fundiu-se em uma dnica

a Procuradoria era denominada de “Procu-
radoria Geral da Unido” ¢ incluida como
Segao do Capitulo referente ao Executivo.

o y—— -
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Segdo “Da Advocacia ¢ da Defensoria
Piiblica” — ambos idénticos ao projeto do
Centrdo de janeiro de 1988 —, sendo este o
adotado em definitivo pela Constituigdo
de 1988.

A defini¢do do MP sofreu poucas alte-
ragdes ao longo do processo (tabelas 4 e
5). A que mais difere € a proposta apre-
sentada pela Conamp através da “Carta
de Curitiba” — que ndo inclui a fungdo
jurisdicional e os interesses sociais ¢ in-
dividuais indisponiveis —, mas a defesa
da Constitui¢do ¢ do interesse publico.

Nos anteprojetos, a unica diferenga ¢
quanto & questdo do regime democréti-
co; 0 MP € responsdvel pela “defesa do
regime democrdtico” antes dec todas as
outras fungdes (junho, julho de 1987 ¢
no anteprojeto da Comissdo da Organi-
zacgdo dos Poderes e Sistemas de Gover-
no)ou da “legalidade democrética” (agos-
to de 1987) ou, a definitiva, da “ordem
juridica” e do “regime democrético” (se-
tembro, novembro, dezembro de 1987;
julho, agosto de 1988; Constituigdo de
1988 e do “Centrio).

Tabela 4 — Defini¢io do MP/ Relatoria da Assembléia

junho de 1987

“O Ministério Pdblico é instituicdo permanente, essencial a fung¢do juris-
dicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa do regime democritico, da
ordem juridica e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”

julho de 1987

Idem

agosto de 1987

“O Muinistério Publico € instituigdo permanente, essencial a funcio juris-
dicional do Estado, incumbindo-1he a defesa da ordem juridica dalegali-
dade democritica, e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”

setembro de 1987

“O Ministério Piblico é instituigdo permanente, essencial a fungdo juris-
dicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridicae do re-
gime democratico, e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”

novembro de 1987

“O Ministério Piblico é instituigio permanente, essencial a fungéo juris-
dicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, doregime
democrdtico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”

dezembro de 1987 Idem
julho de 1988 Idem
agosto de 1988 Idem
Constituicdo Idem

Fonte: Senado Federal

Tabela 5 — Definicio do MP/ Comissao da Organizacao dos Poderes e
Sistemas de Governo, Centrio e “Carta de Curitiba”

Comissdo

“O Ministério Piblico é institui¢do permanente, essencial a fungdo juris-
dicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa do regime democritico, da
ordem juridica e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”

Centrdo

“O Muinistério Publico éinstitui¢iio permanente, essencial a fungéo juris-
dicional do Estado, incumbindo-lhe adefesada ordem juridica, do regime
democrdtico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”

Carta Curitiba

“O Ministério Piiblico, institui¢ao permanente do Estado, é responsdvel
peladefesa do regime democrdtico e do interesse piiblico, velando pela
observancia da Constitui¢ao e daordem juridica”

Fonte.: Senado Federal e Mazzilli: 1993.
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Se o principio geral de um Ministério
Priblico independente e com atribuiges am-
plas foi aceito em todos os anteprojetos,
corroborando parte de minha hipétese, falta
demonstrar que 0s constituintes criaram me-
canismos mais rigorosos de controle sobre a
instituicdo do que aqueles propostos pela
Conamp através da “Carta de Curitiba”.
Neste sentido, o primeiro ponto aser observa-
do € quanto a indicagdo do Procurador-
geral da Republica e dos Procuradores Ge-
rais de Justi¢a dos estados'! (tabelas 6 ¢ 7).

E a partir das duas tabelas a seguir que
meu argumento ganha forca, por um lado,
a maior derrota da Conamp foi justamente
no que se refere as formas de indicagdo e
destitui¢ao dos Procuradores-gerais e, por
outro, ¢ sobre esse item que os Constituin-
tes buscaram criar mecanismos de controle
sobre a institui¢do. Scndo vejamos:

A Conamp defendia que a indicagdo
do Procurador-geral da Repiiblica fosse
feita pelo Presidente da Republica com
aprovagdo do Senado Fedcral. Por outro
lado, a destitui¢do sé seria possivel em
dois casos: se houvesse abuso de poder
ou omissdo grave. Ou seja, ndo se pode-
ria propor a substitui¢do do Procurador-
geral por outros motivos, buscando ga-
rantir a ndo utiliza¢do de critérios exclu-
sivamente politicos, por excmplo, para
propor o afastamento do “chefe” da ins-
tituigdo. Outra maneira de limitar inter-
feréncias de outros Poderes € que a desti-
tui¢do s6 poderia ser aprovada pelo pro-
prio Colégio Superior do Ministério Pi-
blico. Em outras palavras, garantir-se-ia o
cargo contra injun¢des politicas e limi-
tar-se-ia a interferéncia ¢ a fiscalizagio
por parte dos outros Poderes de Estado.
Em contrapartida, a proposta promulga-
da garante maior liberdade ao Presidente
para propor o afastamento — ndo listando
0s motivos — e exige também a participa-
¢do do Poder Legislativo —deve ser apro-

Un- A substituigdo do titulo dec Procurador-
geral pelo de Promotor-geral, como queria
a Conamp, ndo foi accita.
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vado pelo Senado Federal. O cargo dei-
xa de ser de confianca do Presidente da
Repiblica — e, portanto, totalmente de-
pendente de sua exclusiva vontade, como
era pela antiga Constitui¢do —, mas con-
trolado externamente por outros Poderes
de Estado. Pela tabela 6 € possivel acom-
panhar como estes mecanismos de con-
trole vao evoluindo, de maneira gradativa,
da minima interferéncia do Executivo e
do Legislativo (como era o anteprojeto
de junho ¢ julho de 1987) para o modelo
final aprovado na Constitui¢do de 1988.

Quanto ao Procurador-geral de Justica
dos estados, a proposta era menos clara.
A “Carta de Curitiba” sugeria que os
constituintes limitassem o mandato em
dois anos, permitissem uma recondugio
e que o escolhido fosse integrante dos
quadros do préprio MP. A destituigdo,
por sua vez, seria somente em casos de
abuso de poder ou omissdo grave e deci-
dida pelo Colégio Superior da prépria
institui¢do, sem a interferéncia do Go-
vernador do Estado. Dessa forma, como
deixou claro o Secretério-geral da Con-
federagdo Nacional do Ministério Pibli-
co (Antbnio Dal Pozzo) nos debates da
Subcomissdo do Poder Judicidrio e do
MP, a estratégia era garantir mais liber-
dade para os MPs dos estados do que
para o Federal. Nos anteprojetos de se-
tembro, novembro e dezembro de 1987
os constituintes foram mais generosos
que a propria proposta da Conamp, pre-
via-se a eleicdo direta. Somente a partir
do anteprojeto de julho de 1988 que o
modelo da lista triplice escolhida pelo
Governador constou do texto do relator
¢, finalmente, da prépria Constitui¢ao.
Apenas a forma de selegdo dos trés no-
mes levados ao chefe do executivo esta-
dual foi deixada em aberto para uma
futura decisao.

A questdo das “vedacdes” dos inte-
grantes do MP em preencher cargos na
administragdo publica e exercer ativida-
de politica-partidaria é outra questio in-
teressante para a comparagio entre o que




Tabela 6 — Indicacfio e destitui¢io do Procurador-geral/ Relatoria da Assembléia

Junho/julhode 1987 | agosto de 1987 set./nov./dez. de 1987 julho/agosto de 1988 Constituicio
Escolha do|Cada MP elegeraseu | Elei¢cao porlistatri- | MP Federal: Formagdo de lista| MP Federal: nomeado pelo Presidente entre os | [dem
Procurador- | Procurador-geral na| plice, na forma da | triplice entre os integrantes e car- | integrantes de carreira, aprovag¢io pelo Senado
geral forma da lei entre os | lei,entre osintegran- | reira. Mandato de 2 anos, com| com 2 anos de mandato e recondugio.
integrantes de car- | tes de carreira com | recondug@o. MP Estadual: Lista triplice, entre os integran-
reira. Mandato de trés | mandato de 2 anos | MP Estaduais: Elei¢do direta en- | tes da carreira, nomeagdo do Governador
anos comrecondugdo | comreconducdo tre os integrantes de carreira. com mandato de 2 anos e recondugio.
Mandatode 2 anos comrecondug@o.
Nio € previsto a des- | Destituiciopor2/3do | Destituigdo por 2/3 do Senado (ou | MP Federal: destitui¢do pelo Presidente com | jdem
Destitui¢do| tituigio Senado ou Assem- | AssembléiaLegislativa), porabuso | aprovacédo da maioria absoluta do Senado.
do Procura- bléiaLegislativa, con- | de poder ou grave omissdo por re- | MP Estadual: Destituig¢o pela maijoria absolu-
dor-geral forme o caso. presentacdo do presidente (gover- | ta da Assembléia Legislativa na forma da lei
nador), da maioria do Senado (As- [ complementar.
sembléia), oudo 6rgdo colegiado.

Fonte: Senado Federal

Tabela 7 — Indicagiio e Destitui¢iio do Procurador-geral/ Comisséo da Organizagiio dos Poderes
e Sistema de Governo, Centrao e “Carta de Curitiba”

Comissao

Centrio

Carta Curitiba

Escolha do Pro-
curador-geral

Cada MP elegera seu Pro-
curador-geral na forma da
lei entre os integrantes de
carreira. Mandato de trés
anos com reconducio

MP Federal: Nomeado pelo Presidente
entre os integrantes de carreira, com apro-
vacdo do Senado com mandato corres-
pondente ao do Presidente.

MP Estadual: Indicado pelo Governador,
dentre os integrantes de carreira, na forma
daLei Estadual.

MP Federal: Indicado pelo Presidente entre cidaddos maiores
de 35 anos, de notavel saber juridico e reputagéo ilibada,
devendo ser aprovado pelo Senado Federal e servird por
tempo determinado ndo excedendo o periodo presidencial
correspondente. ‘

MP Estadual: Cada MP elegerd seu Procurador-geral, na
formadalei local, para mandato de 2 anos, permitindo-se uma
recondugdo, entre os integrantes de carreira.

Destituicdo do
Procurador-geral

Nao € previsto a destituigio

MPFederal: Exoneragao com autorizagio
da maioria do Senado.
MP Estadual: ndo previsto

MP Federal: Somente poderad ser destituido em caso de abuso
de poder ou omissdo grave, pordeliberagiode 2/3 do Colégio
Superior.

MP Estadual: Idem.

Fonte: Senado Federal e Mazzilli: 1993
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foi proposto pela Conamp e o que ficou
decidido pelos constituintes. Pela “Carta
de Curitiba”, previa-se a liberdade para
o exercicio de “cargo publico eletivo” e
“administrativo de excepcional relevan-
cia”. Desde o principio este ponto foi
vetado pelos constituintes, revelando o
temor que promotores € procuradores
pudessem utilizar-se do cargo para lan-
car-se politicamente ou privilegiar alia-
dos. Assim, no projeto da Comissio da
Organizagdo dos Poderes ¢ Sistemas de
Governo, como nos anteprojetos de ju-
nho e julho de 1987, os integrantes do
MP passaram a ter as “mesmas vedagdes
e gozaram das mesmas garantias, venci-
mentos € vantagens conferidas aos ma-
gistrados”. No anteprojeto de agosto de
1987, a questdo passou a ter redagio bem
mais explicita, vedando-se “qualquer ou-
tra fungao publica” e “atividade politico
partiddria”. No anteprojeto seguinte, de
setembro, ¢ também no de novembro e
dezembro, previa-se a possibilidade de
atividade politico-partiddria desde que
com “prévio afastamento, na forma da
lei”. A partir do anteprojeto de julho de
1988, este ponto ganhou sua redagdo
definitiva, tendo sido vedada a atividade
politico-partidaria, “salvo excegdes pre-
vistas na lei”. Esta excecfo foi definida
no “Ato das Disposi¢cdes Transitorias”,
prevendo-se que teriam direitos a ativi-
dades politico-partiddrias aqueles ingres-
sos no MP antes de 1988. Esta excecido ¢
bastante representativa do que se passou
no perfodo constituinte em relagdo ao
MP, por um lado, uma sinalizagdo por
parte dos Constituintes de que ndo acei-
tariam simplesmente as propostas da Con-
federacdo Nacional do Ministério Publi-
co e que estes exerceram sua atividade de
maneira critica e reflexiva em relagdo a
instituigdo que se construia; por outro
lado, a concessdo de pequenas vanta-
gens, cedendo em alguns pontos a pres-
sdo da Conamp.

A relagdo do MP com a Policia tam-
bém foi outro ponto onde os Constituin-

tes cederam a pressdo, mas desta vez da
Associagdo dos Delegados. Ou seja, a
proposta promulgada limita a agdo do
MP, contrariamente aquilo que foi rei-
vindicado pela Conamp. Pela “Carta de
Curitiba”, a Confederag@o Nacional do
Ministério Piblico elencava como ativi-
dade privativa do MP a promocédo da
acdo penal piiblica e a supervisdo dos
“procedimentos investigatérios, poden-
do requisitd-los e avocd-los”. No ante-
projeto da Comissdo da Organizagio dos
Poderes e Sistemas de Governo, de ju-
nho e julho de 1987 os Constituintes
decidiram autorizar aos integrantes do
MP a requisi¢do de atos investigatérios,
a supervisdo da investigagdo criminal e,
inclusive, efetuar a correi¢do da Policia
— “sem prejuizo da permanente correi¢do
judicial”. No anteprojeto de 1987 inicia-
se a constru¢do daquilo que seria pro-
mulgado na Carta Constitucional, direito
de “requisitar a instauragdo de inquérito
policial, determinar diligéncias investiga-
térias, podendo supervisionar a investi-
gacdo criminal”. Em setembro, novem-
bro e dezembro de 1987 o relator indica-
va que ao MP competia o exercicio do
“controle externo sobre a atividade poli-
cial” e que seriam sempre fundamenta-
das as requisi¢des de diligéncias
investigatorias e instaurag@o de inquérito
policial. Pelo projeto do Centrido, de ja-
neiro de 1988, a unica diferenca € que o
controle externo da atividade policial se-
ria regulada por Lei complementar —
proposta aceita nos projetos finais ¢ na
propria Constitui¢do. A partir do projeto
de julho de 1988, incluindo-se af, o de
agosto e a prépria Constituigdo, € defini-
do o outro ponto aqui discutido como
direito do MP, “requisitar diligéncias
investigatérias e determinar a instaurago
de inquérito policial, indicados os funda-
mentos juridicos de suas manifestagdes
processuais”. Emoutras palavras, os cons-
tituintes limitaram em muito o papel do
Ministério Publico nas investigagdes cri-
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minais, sc comparado ao que foi proposto
pela Confederagdo Nacional da propria
entidade. Mantiveram assim a “divisiio do
trabalho” em relagdo a questdo penal, re-
cusando-se a aumentar os poderes do Mi-
nistério Publico nesse ponto.

Se na questdo criminal o MP nio rece-
beu as atribuigdes desejadas, em relagéo
a agdo civil pdblica — um dos pontos
fundamentais para a diferenciacio da ins-
lituicao quando comparada a outros pai-
ses — o0s constituintes garantiram amplos
podercs ao MP, indicando seu desejo de
construir umainstitui¢iio responsavel pelo
refor¢o da cidadania no que sc refere a
fiscalizagdo dos agentes publicos ¢ na
garantia dos direitos coletivos. Apesar
de todos os anteprojctos indicarem que
outros agentes poderiam langar mao de
tal instrumento juridico, a agao civil cons-
ta da Sc¢ao destinada ao MP ¢ a institui-
¢do ¢é o dnico agente responsdvel pela
instauragio do inquérito civil, demons-
trando, portanto, seu papel de agente
privilegiado frente a este procedimento.
Somado a isto, o MP tornou-sc um dos
agentes responsdveis por “zelar pelo efe-
tivo respeito dos Poderes Piblicos ¢ dos
servicos de relevincia pdblica aos dirci-
tos assegurados nesta Constitui¢o”.

4. Conclusao

A Constituigdo, ¢ o préprio proccsso
Constituinte, como afirmam Amaury de
Souza ¢ Bolfvar Lamounicr, “pode ser
vista, nio simplesmente como uma res-
posta a demandas ¢ pressdes imediatas e
de curto prazo, mas como um csforgo
coletivo para passar a limpo o pafs, desa-
fiando atitudes profundamente arraigadas
de hostilidade ou de ceticismo com rela-
¢lo ao regime democrdtico” (Souza &
Lamounier: 1990; p. 101). Assim, ao ana-
lisar o MP, seu novo desenho institucional
— ¢ como este se deu na Assembléia Naci-
onal Constituinte —, o objetivo ndo foi
somente reconstruir 0 processo, mas
entendé-lo como reflexo de um determi-
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nado “ambiente” propicio para a accita-
¢ao de um agente que cxtrapola seu papel
classicode persecugdio penal. Afinal, como
aponta toda a literatura sobrc a Assem-
bléia Nacional Constituintc de 1987/88,
grupos dec pressdo (lobbies) foram uma
constante durante os trabalhos que resul-
taram na Carta Magna de 1988, nio signi-
ficando, entretanto, que todos viram suas
demandas atendidas. Neste sentido — sem
querer afirmar que a Confederagdo Naci-
onal do Ministério Pdblico foi a dnica
vitoriosa — a aprovagiio desse modelo de
Ministério Puiblico ndo pode ser explicada
somentec como um “cochilo” por parte
dos deputados ¢ scnadores constituintes.
Pelo contrdrio, se todos fizeram pressao,
mas nem todos foram tdo bem sucedidos
como a Confederagio Nacional do Minis-
tério Pdblico, isso significa que a propos-
ta tinha espago ou “ambicnte” para sua
aceitagdo.

Assim, ndo foi objeto deste artigo ex-
plicar ou fazer histéria do /obhy do MP;
este ¢ o pressuposto; cle ocorreu ¢ foi
bastante eficicnte. A pesquisa privilegia,
sobretudo, a questdo, por que os consti-
tuintes accitaram o principio geral de um
Ministério Pdblico auténomo ¢ respon-
savel pela tutela de dircitos coletivos?

Como apontet ao longo deste artigo, a
resposta nio se resume a um ponto cspeci-
fico, mas sim, para a conjung¢do de vdrios
fatores. O primeiro ¢ o préprio periodo
em que todo o processo constitucional s¢
desenvolveu. Como se sabe, a convoca-
¢ao da Assembléia Nacional Constituinte
representava a dltima ctapa da transigio
para a democracia. A Constitui¢do “cida-
did”, como achamava o Deputado Ulysses
Guimarags, tinha como fungiio enterrar o
“cntulho autoritdrio” ¢ plantar as novas
bases para a consolidagiio do regime de-
mocrdtico. Isso se reflete em vdrios pon-
tos da Carta Constitucional ¢, sem divida,
no processo de constru¢io do MP como
agente responsdvel pela defesa de interes-
scs coletivos da sociedade e do regime
democritico.
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Além desse elemento “conjuntural”, o
MP responde a diferentes aspectos da
cultura politica presentes na Assembléia
Nacional Constituinte, representando uma
sintese do que Souza ¢ Lamounier (1990)
chamaram de “idades geoldgicas™ da cul-
tura politica, a percepgio que os direitos
individuais da tradi¢do liberal ndo sdo
suficientes; a identificacio do Estado
como agente privilegiado na regulacio
da economia e da cidadania; ¢, finalmen-
te, a busca de alternativas a representa-
¢do politica através da democracia repre-
sentativa ¢ dos partidos politicos. O MP
¢ facilmente “vendavel” como projcto
pois, de certa forma, pode preencher
estas diferentes concepgdes que balizaram
a feitura da Carta Constitucional de 1988.

O MP, portanto, ndo ¢ uma instituigio
diferenciada ou destoante do conjunto da
Constituigiio, pelo contrdrio, é coerente
com os aspectos relcvantes apontados por
toda a bibliografia sobre a Assembléia
Nacional Constituinte. Em primeiro lu-
gar pela questdio dos direitos coletivos,
varios autores (Souza & Lamounier:
1990; Coelho: 1989) clegem este ponto
como a mudanga mais importantc quan-
do comparado a outras Cartas Magnas
brasileiras. Ora, o MP ndo é o agente
privilegiado para cxigir o cumprimento
de tais dircitos, sendo, portanto, intima-
mente ligado a esta novidade? Outro pon-
to ¢ o papel fundamental do Judicidrio
para o jogo politico e sua transformag&o
em um Poder dc Estado de fato (Souza
& Lamounier: 1990; Sadek & Arantes:
1994; Castro: 1997). Ora, o MP ndo é o
agentc privilegiado para “provocar” o
Poder Judiciario, tendo inclusive atri-
buig¢des que impedem que os cidaddos
ajam scm sua intermediagio (interven-
¢do em estados e municipios ou mesmo a
agdo penal piblica)?

Se o modelo adotado de MP liga-sc
organicamente & estrutura da Constitui-
¢do, a cxplicagdo de que os constituintes
ndo sabiam o que estavam votando pode

ser questionada. Para contestd-la, vdrios
argumentos foram utilizados neste artigo.
Entre eles, a demonstragdo do tipo de
preocupagdo dos Constituintes em relagdo
a instituigdo. O préprio nivel de detalhes
e modificagoes acompanhados pelos ante-
projetos demonstram o longo processo de
negociacdo ¢ maturagio das propostas.
Por outro lado, a prépria localizacdo
do MP em relagdo aos Poderes de Esta-
do, apesar de original, ndo é absoluta-
mentc atipica em uma perspectiva com-
parada. Como apontei na primeira parte
deste artigo, a Itdlia, que também sofrcu
ruptura de sua democracia, retirou o MP
do controle do Governo. Da mesma for-
ma, o eventual (mau) controle politico
do regime militar brasileiro sobre o MP
empurrou a instituicdo para a indepen-
déncia. Se, como apontei, isto torna a
fiscalizagdo frouxa demais por parte dos
Poderes de Estado ou da prépria socie-
dade, ndo significa que ndo haja coerén-
cia ou reflexdo, significa somente que,
como os proprios constituintes exigiram
através das Disposi¢des Transitdrias, €
necessdrio aprender com o tempo e cven-
tualmente reformar os pontos falhos.
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