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RESUMO

O presente trabalho pretende aferir o grau de controle da moralidade administrativa exercido
pelo Ministério Publico paranaense face aos poderes executivo e legislativo na esfera estadual
e na esfera municipal apds o advento da Constitui¢do Federal de 1988 através do mecanismo
da acdo civil publica por improbidade administrativa. O primeiro capitulo ¢ um estudo
analitico que qualifica os membros Ministério Piblico como atores politicos. No segundo
capitulo foi elaborado um breve estudo histérico da construcao institucional do Ministério
Publico na Republica brasileira, com destaque para o papel ativo dos membros da instituicao
neste processo. No terceiro capitulo € elaborado um estudo quantitativo das acdes civis
publicas propostas pelo Ministério Publico do Estado do Parand em face dos poderes
legislativo e executivo das esferas municipal e estadual, e analisada a influéncia da
periodicidade dos mandatos na atuacdo do Ministério Pablico, sendo os dados debatidos com
politicos do estado do Parand e com um membro do Ministério Publico em entrevistas
pessoais. A conclusdo é pela baixa eficicia da acdo civil publica como mecanismo de
enforcement da moralidade, pois a morosidade do judicidrio torna improvavel que exista
decisao de segunda instancia antes do término do mandato; e € também incomum que se dé o
afastamento do cargo por decis@o liminar, sob o fundamento de que em caso de inocéncia
poderia haver afronta a escolha democrética.

Palavras-chave: Ministério Publico — Relagdes Institucionais — Atores Politicos.
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INTRODUCAO

Em virtude do cardter de centralidade que ocupam dentro do ordenamento juridico, as
Constitui¢des dos Estados modernos costumam conter, além das normas assecuratérias dos
direitos e garantias fundamentais historicamente consolidados, os regramentos elementares
sobre a organizacdo politico-administrativa do Estado. Portanto, é nas regras constitucionais
que podemos localizar o arranjo formal — no sentido de legitimado pelo Direito de
determinada época — do poder. Para além de seu sentido formal ou legal, as Constitui¢des tém
a pretensdo de reproduzir no papel — e no mundo do “dever-ser” kelseniano - a esséncia do
pensamento politico e da divisdo de poder de uma época em um determinado lugar.

Sob qualquer prisma, a constru¢do de um texto constitucional € um periodo fértil para
a pesquisa politica. Em especial porque o fim da centralidade politica dos governos militares
no Brasil é marcado pela movimentacdo de diversos grupos no sentido de ocupar papel
politico destacado no novo Estado que se estava construindo, através da participagdo da
formulacdo do texto constitucional de 1988. E neste, as conquistas do Ministério Piblico sdo
inquestiondveis, ja que ndo sé foi equiparado em garantias ao Judicidrio, uma das institui¢oes-
raiz do sistema de triparticdo de poderes, como passou a ser detentor de deveres institucionais
amplos e de mecanismos que lhe possibilitam ndo s6 se relacionar com o Executivo e
Legislativo em pé de igualdade, como também influenciar e até controlar politicamente as
decisdes tomadas na 6rbita dos demais Poderes da Republica.

Assim, este trabalho tem dois objetivos de pesquisa. Primeiramente, analisar o papel
assumido pelo Ministério Publico nas relacdes institucionais em virtude das modificacdes
trazidas no arranjo institucional brasileiro com a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988 e o processo historico legislativo pelo qual a Institui¢do foi alcada a esta posicdo. Em
segundo lugar, uma vez identificadas as origens destas garantias constitucionais e demais
elementos organicos do Ministério Publico, analisar os casos em que o Ministério Pablico
paranaense efetivamente utilizou a A¢do Civil Pablica por improbidade administrativa como
mecanismo judicial de controle politico posterior dos Poderes Executivo e Legislativo.

Formalmente, o ordenamento juridico brasileiro deu ao Ministério Publico uma
parcela extremamente importante das garantias de que goza o Poder Judicidrio, sendo
justamente aquelas que garantem sua independéncia em face das outras instituicdes politicas
de mesmo vulto (Executivo e Legislativo). No nivel das relagdes institucionais, como

instituicdo independente e detentora de mecanismos legais que o permitem assim agir, 0O



Ministério Publico detém a liberalidade de forcgar relagdes com os outros Poderes. Imbuido da
defesa dos interesses da coletividade, pode exigir prestacio de contas por parte do Executivo e
do Legislativo, através do acionamento de mecanismos judiciais e autbnomos de controle de
suas atividades.

E importante notar a peculiaridade das relagdes entre as institui¢des a que estamos nos
referindo. Partimos da premissa de que ndo s6 a democracia pressupde as elites decisOrias
como estas se fazem funcionalmente necessdrias ao bom andamento da representatividade
democritica, especialmente em paises com dimensdes continentais e burocracias complexas.
Se, na esteira de Weber, € impossivel dissociar o Estado de seu aparato burocrético, e ja que
este aparato burocrético pressupde para seu funcionamento um escalonamento hierarquico —
leia-se decisorio — que é, inclusive, pressuposto da legitimidade dos atos praticados em nome
do Estado, é quase impossivel conceber um corpo burocritico que niao possua uma elite
deciséria.

Entretanto, a estrutura burocratica do Ministério Publico — assim como a do Judiciario
— possui uma peculiaridade essencial para a caracteriza¢do de sua forca e alcance politico, ja
que embora os atos que os Promotores de Justica tomam no exercicio de sua fun¢ao estatal
sejam considerados como atos da instituicdo, a hierarquia interna desta € meramente
administrativa, e ndo funcional ou deciséria. O que significa que o Promotor de Justiga, ao
menos no modelo prescrito na lei, ndo presta contas de sua atuacdo ou cumpre ordens de
nenhum superior hierdrquico em sua atividade tipica, o que acabaria por distribuir o peso da
atuacdo politica da institui¢do entre todos os membros, ndo o concentrando apenas nas maos
daqueles que ocupam as posicdes de cupula no 6rgdao. Diferentemente dos integrantes do
corpo burocratico do Judicidrio, que atuam mediante provocac¢do, o membro do Ministério
Publico age por iniciativa prépria, sempre que considerar que os interesses sociais estejam
ameacados. Mas embora as relagdes sob andlise se estabelecam entre instituicdes que se
relacionam paritariamente por se encontrarem em um mesmo nivel de importancia na
estrutura organizacional formal do Estado, nas acdes civis publicas o papel do Ministério
Publico € o de defensor dos interesses da sociedade civil, atuando como substituto processual.

Nossa pretensdo € identificar se de fato a abrangéncia de funcdes (e garantias
consequentemente asseguradas para seu cumprimento) dada pelo texto constitucional ao
Ministério Publico tem se refletido na atuacdo politica prética da instituicdo no Estado do
Parand. De maneira mais especifica, nossa pretensdao € aferir a participacdo politica do
Ministério Publico paranaense no periodo 1996 - 2010, em especial a interacdo entre a

Instituicdo e os poderes Legislativo e Executivo através do mecanismo especifico da acdo
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civil publica por improbidade administrativa. A periodizagdo se dd a partir de 1996
justamente porque € o ano em que foi proposta a primeira agdo civil publica na capital do
estado. Desta forma, o nicleo empirico de nossa pesquisa se constitui da andlise das acdes
civis publicas por improbidade administrativa propostas na comarca de Curitiba' pelo
Ministério Publico do Parand em face de atos dos poderes Executivo e Legislativo estadual e
municipal.

O primeiro capitulo inicia com um estudo analitico sobre a viabilidade tedrica de se
qualificar os membros do Ministério Publico como atores politicos. Partindo, sobretudo, das
consideragdes de Norberto Bobbio sobre a teoria liberal cldssica da triparticdo dos poderes,
negamos teoricamente a possibilidade de enquadramento desta instituicdo como um “4° Poder
de Estado”, ante a peculiaridade da potencial ag¢do politica do Ministério Publico brasileiro.
No contratualismo cléssico, a funcao de fiscalizacdo da probidade no exercicio das fungdes de
estado € atribuida mutuamente e, segundo a Constituicdo Federal, harmonicamente, aos trés
poderes. Além disso, a concep¢dao moderna de administracao publica hd muito incorporou a
necessidade de ser condizente com o interesse publico e de acordo com uma pretensa
moralidade publica limitadora de abusos, excessos e desvios de finalidade. Debrucamo-nos
assim sobre a questdo de como inserir neste sistema um quarto agente estatal independente
imbuido da peculiar funcio de fiscalizagdo da moralidade dos demais poderes, que age, no
entanto, em nome da coletividade, além de analisar qual € a solu¢do juridico-tedrica - diga-se
j4, equivocada - sobre a qual se alicerca esta peculiar func¢do atribuida pela Constitui¢do
Federal.

O segundo capitulo é uma andlise histérica da constru¢do do Ministério Pablico no
Brasil republicano, em especial do processo de construcao institucional do Ministério Publico
que resultou no texto da Constitui¢do Federal de 1988. E da andlise do histérico da construgao
do arranjo politico- institucional da década de 1990 se nota que o Ministério Publico, através
de acdo racional corporativa dos membros da instituicdo, influenciou macicamente o Poder
Legislativo; além de mobilizar-se na construcao tedrica apta a embasar a tutela dos direitos
coletivos pela Institui¢do, principalmente através de encontros, semindrios e pesquisas
capitaneados pela CONAMP (Confederacdo Nacional do Ministério Publico).

Dentre as fontes bibliogrificas utilizadas, para além da produ¢do académica bastante
difundida sobre o processo de politizagdo da justica, € preciso dar destaque, em primeiro

lugar, a obra “Ministério Publico e Politica no Brasil”, decorrente da tese de doutoramento em

'Os dados foram cedidos pelo Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Prote¢io ao
Patrimo6nio Publico do Ministério Piblico do Estado do Parana.
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Ciéncia Politica de Rogério Bastos Arantes, que além de uma detalhada reconstituicdo
histérica da construcdo legislativa referente ao Ministério Publico, analisa a doutrina e a
ideologia que alicercam a acdo politica independente a partir da nog¢do de seu ativismo
judicial como voluntarismo politico’, demonstrando a clara influéncia de membros da
Instituicdo na construcdo legislativa e destacando seu papel independente e talvez até mais
fundamental do que o do judicidrio no processo de judicializagdo da politica. Em segundo
lugar, € preciso também destacar as varias obras de Hugo Nigro Mazzili, membro aposentado
do Ministério Publico e que tem se dedicado ao estudo histérico do Ministério Publico
brasileiro e da defesa judicial dos interesses difusos e coletivos.

Destacamos ainda aqui estes autores porque podem ser tomados como referenciais
antagdnicos de pesquisa e de discurso, ja que os trabalhos de Mazzili sio compreensivelmente
permeadas de um discurso elogioso a Instituicdo; enquanto o livro e os artigos de Rogério
Bastos Arantes vao mais a fundo na reconstrucao histérica da ag@o politica de membros do
Ministério Publico. Assim, a paixdo declarada de Mazzili pela Institui¢cdo faz com que, por
exemplo, ele se aprofunde no detalhamento histérico dos debates travados dentro dela para a
defini¢ao do texto constitucional, o que nao deixa de ser ttil ao pesquisador. Mas, a0 mesmo
tempo, quase nada fala sobre os trabalhos legislativos que levaram a aprovacdo da Lei da
Acdo Civil Publica, da Lei Organica do Ministério Publico ou mesmo do debate do texto
constitucional. J4 a andlise histérica de Arantes torna claro e inequivoco o fato de que
membros do Ministério Pudblico atuaram deliberadamente através de mecanismos
essencialmente politicos, como lobby junto ao legislativo via Ministério da Justi¢a, ndo s6
para ver assegurado o monopdlio da defesa dos direitos difusos e coletivos na nova ordem
constitucional como conseguindo afastar outras propostas legislativas opostas aos seus
interesses.

O terceiro capitulo pretende aferir o grau de atuacdo politica do Ministério Publico
paranaense através do mecanismo da ac¢do civil publica por improbidade administrativa. Para
tanto, de posse de cadastro elaborado pelo Ministério Publico paranaense onde constam todas
as agdes civis publicas propostas por improbidade administrativa no Municipio de Curitiba,
primeiramente elaboramos a distribuicdo quantitativa das ac¢des entre as esferas de governo
(municipal e estadual). Em seguida, os dados foram agrupados entre as a¢des decorrentes de

atos de improbidade administrativa que causaram dano ao patrimdnio publico e atos que ndo

*Através da no¢do de voluntarismo politico, queremos destacar a dimensdo endégena deste processo de
transformacdo do Ministério Publico e demonstrar que seu €xito decorreu da acéo deliberada e consciente de
seus proprios integrantes, sustentada por uma avaliagdo peculiar da sociedade e do Estado no Brasil e animada
por uma concepgao ideoldgica do seu papel politico nesse contexto” (ARANTES, 2002, p. 20).
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causaram dano ao patrimoénio publico. Os dados foram ainda subdivididos entre as acdes
propostas em face do executivo municipal, do legislativo municipal, do executivo estadual, e
do legislativo estadual. Uma vez classificados, correlacionamos graficamente a distribuicao
quantitativa das acdes entres os 6rgios e a esfera de governo durante os anos do periodo
analisado (1996 — 2010), primeiramente agrupando em uma mesma andlise os dados de todas
as esferas e funcdes de governo e, num segundo momento, separadamente para cada uma das
varidveis (executivo municipal, o legislativo municipal, o executivo estadual e o legislativo
estadual). Tal expediente nos permitiu averiguar as seguintes questdes de pesquisa: a) a acdo
politica do Ministério Publico no controle da improbidade administrativa é concentrada em
algum dos entes analisados ou bem distribuida entre eles? b) A acdo politica do Ministério
Publico se mostra estavel durante todo o periodo ou tende a variar de acordo com os diversos
governos e legislaturas? c) A agdo politica se mostra regular durante os mandatos ou tende a
se concentrar em algum periodo especifico?

Ainda, no caso dos poderes executivo municipal e estadual, fizemos a distribui¢ao das
acOes entre os vdarios 0rgdos, na intencdo de responder a mais duas questdes, a primeira
prejudicial da segunda: a) a prética de atos de improbidade administrativa e a conseqiiente
atuacdo politica do Ministério Publico abrange diversos 6rgdos ou tende a se concentrar em
algum 6rgdos em especifico? Em caso positivo, qual 6rgao dos governos municipal e estadual
propicia uma maior atuagdo do Ministério Publico?

A andlise da distribui¢do quantitativa das acdes ao longo dos anos foi o caminho por
nés utilizado para responder a principal questdao de pesquisa deste trabalho: a atuacdo do
Ministério Publico difere em relagdo aos ocupantes dos cargos publicos? Em suma, as
variagdes no plano politico estadual se fazem sentir na atuagdo do Ministério Publico no
controle da moralidade administrativa? Assim, elegemos uma varidvel politica (a
periodicidade dos mandatos) e tentamos identificar, primeiramente, a existéncia ou nao da
influéncia desta varidvel na atuacao do Ministério Publico através de um dos instrumentos de
relacionamento institucional que possui (a agdo civil publica); e em segundo lugar,
formulamos hipdteses sobre a natureza desta influéncia, que foram, por fim, debatidas com
politicos do Estado do Parand e um membro do Ministério Puiblico do Estado do Parand, em
cinco entrevistas pessoais, através de questdes abertas. Apesar de ndo ser possivel dar
relevancia estatistica as conclusdes sobre as hipéteses, através das entrevistas pessoais foi
possivel chegar de maneira branda a assuntos desconfortdveis aos entrevistados, como a
existéncia ou nao de influéncia do Ministério Publico nos trabalhos da Assembléia Legislativa

(e vice-versa) e a nocdo compartilhada pela cultura politica do estado de que o Ministério
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Publico foi conivente com o governo Jaime Lerner. De fato, as entrevistas se mostraram mais
esclarecedoras e francas do que o esperado.

No debate com os entrevistados nos concentramos principalmente na analise das ac¢des
por improbidade administrativa propostas contra o legislativo e o executivo estadual. Isto
porque ndo s6 a grande maioria dos casos a eles se referem (especialmente o executivo) como
também porque € no nivel estadual que se d4 o relacionamento administrativo do Ministério
Publico com os Poderes Executivo e Legislativo. Além disso, um aspecto fatico que reforca a
confiabilidade da metodologia da anélise pela periodicidade dos mandatos como varidvel é o
fato de que os ultimos quatro mandatos do executivo estadual foram partilhados entre dois
governos de partidos opostos, por igual periodo de tempo, em ambos os casos em mandatos
consecutivos.

Embora nossa pesquisa empirica seja especificamente direcionada apenas as agdes
civis publicas propostas para controle da moralidade administrativa, esse mesmo caminho
processual pode ser e tem sido utilizado para incluir ou excluir questdes da agenda publica. E
¢ este potencial papel politico do Ministério Publico que tem sido observado nos estudos
sobre a judicializagdo da politica, na medida em que sua atuacdo pode trazer ao debate
publico questdes relativas aos direitos coletivos que sejam - propositalmente ou ndo -
excluidas pela inércia dos poderes Legislativo e Executivo.

No entanto, o expediente empirico que faz nosso estudo ndo sé se apoiar, mas também
ir um pouco além dos estudos sobre a judicializagao da politica, é a op¢ao do foco analitico
especifico em uma das possiveis acdes para defesa dos direitos difusos e coletivos pela
possibilidade de aplicacdo das penas de perda do cargo e suspensdo dos direitos politicos. O
problema que se coloca nos parece nao sé juridico como essencialmente politico, j4 que a
vontade do eleitorado expresso no sufrdgio pode vir a ser desconsiderada pelo Poder
Judicidrio ante a provoca¢do do Ministério Publico. No caso especifico da defesa da
moralidade administrativa, a constru¢do legal se mostra, assim, peculiarmente racional, ja que
a carga coercitiva € bastante alta se considerado o custo politico extremo da sancdo: a perda
dos direitos politicos por até dez anos, sem falar no custo decorrente do desgaste a imagem
devido a interposi¢ao da ag¢do, mesmo que venha a ser julgada improcedente. Note-se ainda
que na acao civil publica por improbidade administrativa o Ministério Pablico atua em nome
deste mesmo eleitorado.

E preciso, por fim, fazer uma breve ressalva, que em certo aspecto justifica a citacdo
que antecede esta introdugdo. Dentre os desservicos prestados pela excessiva influéncia

positivista nas ciéncias juridicas (ou pelo menos da forma tedrica que o positivismo tomou no
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Brasil), estd a errOnea interpretacdo de que este mesmo positivismo preceitua cegamente que
o fendmeno juridico € dissociado de suas causas e origens; ou seja, a pretensao de delimitagcdo
da lei ndo somente como objeto de estudo autbnomo, mas também como preceito valorativo
ou axioldgico. Ocorre que a ma interpretacao da dissociacdo da lei e da moral preconizada por
Kelsen em sua Teoria Pura do Direito gera indmeros juizos que, embora equivocados,
permeiam o “senso comum tedrico dos juristas” (WARAT, 1985), principalmente quando tais
concepcoes sdo utilizadas para interpretar o papel politico das instituicdes tipicamente afetas a
funcdo jurisdicional, ou seja, Poder Judicidrio e Ministério Publico.

Conforme a concisa, porém clarissima obra de Fabio Ulhoa Coelho sugestivamente
intitulada “Para Entender Kelsen” (2001), o jurista austriaco pretendia com sua obra “discutir
e propor os principios e métodos da teoria juridica. [...] Sua intenc¢do, no entanto, ndo foi
jamais a de negar os aspectos multifaciais de um fendmeno complexo como € o direito, mas
de escolher, dentre eles, um que coubesse autonomamente ao jurista” (COELHO, 2001, p.
xvi). Prossegue dizendo que “Kelsen, neste sentido, foi um ardoroso defensor da neutralidade
cientifica aplicada a ciéncia juridica. Sempre insistiu na separagao entre o ponto de vista
juridico e o moral e politico” (COELHO, 2001, p. xviii). Portanto, a neutralidade se da
somente na dimensdo cientifica do fendmeno juridico, € ndo na sua dimensdo politica e
valorativa. Assim é que, embora faga referéncia a Constitui¢cdo de um Estado como a “norma
fundamental”, Kelsen se preocupa em dissociar as duas dimensdes do termo: o sentido de
primeira norma posta (de fungdo estritamente epistemoldgica como fonte ultima de seu
sistema juridico), e o sentido de “primeira norma transcendental, como condicdo de
possibilidade de um ordenamento (juridico ou moral)” (COELHO, 2001, p. xviii).

Ocorre que a m4 interpretacdo da dimensdo epistemoldgica da teoria pura do direito
faz com que comumente se confundam as duas dimensdes desta fundamentalidade da
Constitui¢do. E esta concepcdo, quando transposta para ser utilizada na interpretacdo dos
fenomenos politicos eleva a Constitui¢do, as instituicdes por ela criadas e a legislacdo
infraconstitucional a um cariter quase mistico, como pressuposto moral inquestiondvel, que se
reafirma e fundamenta na ja citada neutralidade do Poder Judiciario e do Ministério Publico.
Assim, paradoxalmente do ponto de vista kelseniano, opera-se a confusido entre legal e
moralmente correto, entre legal e certo, revestindo-se a lei de um ar de perenidade e
atemporalidade, como expressdo inequivoca do melhor possivel. “Chegam, assim, a
resultados mais ou menos elaborados, mas que essencialmente afirmam que o direito deve ser
obedecido porque ele € obedecido” (COELHO, 2001, p. 10). Passa assim o jurista a trabalhar

com elementos etéreos como “a mente do legislador”, ou “a vontade da norma”, ou a ainda
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mais inquestiondvel “vontade do constituinte”. E com tais metéforas, varre-se para debaixo do
tapete a incomoda (ao jurista) interpretacdo de que embora seja por defini¢do da ciéncia
juridica um comando geral e abstrato dirigido ao bem comum, a lei € o resultado do arranjo
das forcas com expressao politica em determinado momento histérico, e € valida ndo por ser
axiologicamente correta, mas por ter sido aprovada através de um processo previamente
definido, processo este em que ndo raras vezes - mas nao necessariamente sempre, nem se
estd afirmando que seja o caso do fendmeno aqui analisado - a moralidade é sobrepujada pelo
interesse daqueles que sao capazes de se fazer representar no parlamento.

Assim, falar em agdo politica do MP, em lobby legislativo praticados por seus
membros pode soar como quase herético na cabeca de algum intérprete, especialmente se
membro do Ministério Publico. Contudo, embora seja dificil ao jurista napoleonicamente
afeto ao carater sagrado das institui¢des legais reconhecer, qualquer arranjo juridico formal do
Estado entrelaga suas institui¢des principais de modo a inseri-las obrigatoriamente no jogo
politico. E claro que a dimensdo ideolégica da neutralidade das institui¢des envolvidas na
jurisdicdo é inquestionavelmente necessdria para a administracdo da justica. O apego as
institui¢des e ao cardter mitico e mistico da lei constitui ndo sé uma das formas tipicas de
dominacdo hd muito apontada por Weber, mas também segundo ele a forma tipica de
dominagdo politica do estado moderno. Mas a despeito da dimensdo mistica ou fantastica
atribuida individualmente a lei, a desconstrucdo histérica do processo legislativo possibilita,
inclusive e especialmente, uma melhor compreensdo do fendmeno juridico. No caso
Brasileiro, em que a Constituinte ainda pode ser tida como um acontecimento politico e
juridico recente, a compreensao do processo de criacdo legislativa nos parece ainda mais fértil
nao s6 ao pesquisador da politica, mas também ao jurista.

Como o senso comum ja maculou o termo “politico” de maneira irreversivel € preciso
fazer ainda uma ultima clara ressalva. A andlise da “a¢do politica” do Ministério Piblico ndo
vem acompanhada de nenhum julgamento moral sobre as relacdes que a instituicao estabelece
com o Poder Executivo e o Poder Legislativo, até porque, como jd dito, para nds €
pressuposto que o entrelacamento das instituicdes existe em todo e qualquer arranjo politico,
inclusive como mecanismo de controle mutuo. De mesma forma, ao se falar em acdo
corporativa ou lobby legislativo, ndo se estd condenando a atuacdo do Ministério Piblico na
constru¢do do seu papel politico. Apenas concluimos sem sombra de dividas que este arranjo
de poder que atribui grande papel politico ao Ministério Publico derivou da acdo racional de
membros da Institui¢do, que também foi bastante 1til para evitar que outro arranjo deixasse de

acontecer. E provavelmente este arranjo que ai estd ndo corresponde a intencdo inicial de



16

nenhum dos que atuaram na sua construcao, resultando provavelmente de concessdes mutuas.
E sobre a peculiaridade da Institui¢io que emerge deste processo de construgio legislativa que
nos debrugcamos com curiosidade e olhar cientifico, em especial sobre sua atuacdo
contemporanea. Se partirmos da idéia de que o que diferencia as sociedades é a forma de
interacdo entre suas ordens institucionais (MILLS, 1985), pela natureza das atribui¢des e da
garantia de liberdade do Ministério Publico, o arranjo institucional brasileiro, ndo possuindo
paralelo, dissocia a experiéncia politica de constru¢do dos direitos de terceira geracdo no
Brasil da de todos os outros Estados contemporaneos.

Portanto, para que ndo restem duvidas, este trabalho ndo se vincula a nenhum
julgamento moral do Ministério Publico nem de qualquer um de seus membros, até porque
mesmo o Procurador-Geral imbuido do espirito mais altruista nao pode evitar o fato de que a
posicao institucional obriga o Ministério Publico a participar do jogo politico. E todos nés

sabemos que os demais jogadores ndo sao amistosos.
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CAPITULO 1
MINISTERIO PUBLICO COMO ATOR POLITICO

1.1 ACAO POLITICA COMO ACAO RACIONAL CORPORATIVA E COMO FUNCAO
INSTITUCIONAL

Embora o grande marco legal-normativo da potencial acdo politica do Ministério
Publico brasileiro seja a Constitui¢do de 1988, esta veio apenas elevar a0 miximo o grau de
legitimidade de um processo de paulatino reconhecimento, e conseqiiente insercao no contrato
social brasileiro, dos direitos da coletividade. Isto porque, conforme esperamos que reste claro
de nosso trabalho, a atuagdo do Ministério Publico que aqui temos por politica se da a partir
do momento que a Instituicdo passa a ser considerada a guardia dos direitos da coletividade,

dotada de garantias que lhe asseguram a independéncia dos poderes de Estado. Para além da

z

independéncia, mas ndo menos importante, lhe € assegurado o “caminho” procedimental-
burocratico para a defesa judicial e extrajudicial de tais direitos: a acdo civil publica, que
contribuiu de maneira muito expressiva para o extensivamente discutido “duplo movimento”
(ARANTES, 1999) de judicializacao da politica e politizacdo da justica, do qual o Ministério
Publico é engrenagem institucional fundamental.

Segundo Arantes (1999)

O Ministério Puablico tem sido o agente mais importante da defesa de direitos
coletivos pela via judicial e, dado que os conflitos relativos a tais direitos t€m
geralmente conotag@o politica, pode-se dizer que também tem impulsionado um
processo mais amplo de judicializacdo de conflitos politicos e, no sentido inverso, de
politizacio do  sistema judicial. [..] Esse duplo movimento de
judicializac@o/politizagdo tem balizamentos juridicos e politicos. [...] A Constitui¢cdo
de 1988 [...] arremessou as institui¢cdes judiciais a esfera politica quando ampliou as
formas de controle judicial da constitucionalidade de atos normativos do Executivo e
de leis do Parlamento. Foi além nesse sentido quando retirou o Ministério Piblico da
alcada do Poder Executivo, conferindo-lhe autonomia administrativa e
independéncia funcional, deslocando-o da tarefa de defender o Estado para a
condigdo de fiscal e guardido dos direitos da sociedade.

Conclui o autor afirmando que a emergéncia “dessa nova arena Judicial de solucdo de
conflitos” s6 foi possivel em virtude de trés mudangas institucionais elementares: “a
normatizacdo dos chamados direitos difusos e coletivos, o novo papel do Ministério Publico

nessa area, € o instrumento de defesa desses direitos — a acdo civil publica” (ARANTES,
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1999). E esse novo papel, cuja extensdo e limites foram definidos pelos constituintes de 1988
ap6s uma longa e gradativa construcdo legal, que possibilita a acdo politica do Ministério
Publico.

Nas relagdes institucionais entre os poderes do Estado, “os litigios judiciais aparecem
como um instrumento de ampliacdo do debate democrético em torno de bens sociais, como a
prestacdo de servigos publicos essenciais e a probidade administrativa” (APPIO, 2007, p.34).
Ante o coroldrio processual fundamental de que a prestacao jurisdicional deve ser provocada e
ndo iniciada “ex officio”, o papel desempenhado pelo Ministério Piblico é de substituto
processual da sociedade civil como autor da agdo civil publica. Na medida em que o papel
desempenhado pelo Ministério Pablico € de substituto processual, as acdes judiciais desta
natureza “assumem uma importante fun¢do politica nos caso em que promovidas em face do
Poder Publico”, ja que ante a inexisténcia de hierarquia interna na instituicdo cada promotor
de justica “seleciona os casos em que reputa presentes o interesse publico e social”, sendo que
“as sentencgas prolatadas em acgdes civis publicas representam, em muitos casos, verdadeira
atividade legislativa do Poder Judiciario”, bem como “podem representar uma substitui¢ao da
atividade cldssica do Administrador Pidblico” (APPIO, 2007). E justamente este processo de
substituicdo da atividade cldssica do Executivo pelos 6rgdos judiciais - Judicidrio e Ministério
Publico - que tem sido analisado pelos estudos da judicializa¢io da politica. Mas ndo s6 isso.

Se, como afirmamos antes, a conformacao institucional que permite a acao politica do
Ministério Publico foi definida pelo constituinte de 1988, discorrer sobre aquela implica, em
primeiro lugar, lancar olhar para o periodo da transicdo democrdtica; tanto no gradual
reconhecimento dos direitos da coletividade na legislagdo, como na atuacdo direta dos
membros da institui¢do, que agiram corporativamente para assegurar sua participacao no
processo politico, no que, reconheca-se ja, lograram €éxito.

Embora a doutrina juridica, ainda que de forma nao unanime (DI PIETRO, 2009, p.
511) classifique os membros do Ministério Publico como agentes politicos por exercerem
“atribui¢des constitucionais” (MEIRELLES, 2003, p.75) nossa hipétese da acdo politica da
instituicdo se conceitua de maneira mais complexa, ainda que firmemente apoiada no

reconhecimento constitucional de suas garantias e atribuigdes.
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1.2 A PECULIAR CONSTRUCAO INSTITUCIONAL DE 1988

Tomando como base qualquer estudo comparado do caréter institucional do Ministério
Puablico em outros Estados contemporaneos, € inconteste a conclusdo pela peculiaridade da
Institui¢do no Brasil, engendrado como mecanismo de enforcement’ dos direitos coletivos. De
mesma forma, se comparado com os arranjos institucionais brasileiros anteriores, nao ¢é
possivel encontrar outro sistema de divisdo das fun¢des do Estado - e de conseqiiente muituo
controle de atuacdo - em que se tenha destinado ao Ministério Publico tais atribuicdes,
surgindo institucionalmente, através da acdo racional da classe amparada no animo da
redemocratizagdo, um ator politico destinado a assegurar o cumprimento de normas
programaticas da Constituicdo, entendidas como aquelas que “estdo na base dos regimes
constitucionalizados” e através das quais “o Estado se limita e os regimes ganham substancia
contendo o legislador e condicionando a Administragdo” (FRANCO SOBRINHO, 1984,
p.84). Destacam-se entre estas, os direitos de terceira geracdo da tradi¢do liberal, que devem
ser assegurados pelo Ministério Publico segundo disposicao constitucional.

Segundo Sawen Filho (2009), nas “modernas democracias ocidentais”, podem ser
identificados quatro modelos ou tipos de Ministério Pablico. O primeiro destes € o que se
encontra nos paises da common Law, cuja principal atividade se concentra na repressao ao
crime. Embora estejam agrupados, assim, no mesmo tipo, o Ministério Publico inglés e o
norte-americano, algumas diferengas podem ser apontadas, como a baixa carga institucional
daquele, ante o cardter fortemente consuetudindrio do direito britanico. Quanto ao modelo
norte-americano, “bastante discrepante dos existentes nos demais paises” (SAWEN FILHO,
2009, p. 52) destaca-se o carater politico da institui¢cdo - em nada semelhante com a atuacdo
politica do Ministério Publico brasileiro - ja4 que apenas nos estados de New Jersey, Alaska,
Delaware, Rhode Island e Connecticut (exatos dez por cento dos cinqiienta estados) os
membros ndo sdo escolhidos por elei¢des livres. Assim, “seus integrantes, sendo agentes
politicos que fazem carreira visando, através da militancia politica, alcangar os mais elevados
postos na hierarquia da Unido, fazem refletir sobre a Instituicdo esse aspecto politico”

(SAWEN FILHO, 2009, p. 52). Contudo, destaque-se, mais uma vez, que assim como no caso

3. . . . - . e . PN L, . .

Literalmente, significa “execu¢@o”; ou seja, o Ministério Publico é entendido como mecanismo de enforcement
na medida em que possui a funcéo de efetivar o respeito a legislacdo que por si s6 ndo possua carga coercitiva
suficiente para se fazer vigente.
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inglés, as fungdes se concentram especificamente no combate ao crime, o que justifica que um
mesmo tipo englobe ambos os casos.

O segundo tipo seria o dos paises da Europa Ocidental, sendo que “na Holanda,
Bélgica, Franca, Alemanha e Espanha, aparece o Ministério Publico organizado como
entidade judicidria, tanto integrando os quadros regulares da Magistratura, como ocorre na
Bélgica e na Franga, como constituido em carreira paralela a Magistratura, mas desfrutando
das mesmas prerrogativas e estatutos dos magistrados, muito embora submetido ao controle
do Executivo” (SAWEN FILHO, 2009, p. 81). Embora em alguns caso inclua-se
institucionalmente a representacdo dos incapazes, o agrupamento no mesmo tipo se da por
também possuirem como principal atividade a atuagdo nos processos criminais, mas
principalmente por se observar uma vinculagdo ao Poder Executivo, que dispde de poderes
institucionais de interferéncia na atuacdo, em especial no caso Francés cujas atribui¢des
institucionais “tdo amplas e complexas” (SAWEN FILHO, 2009, p. 72), sdo decorrentes
principalmente do Code d Instrucion Criminelle, de 1810, pelo que as caracteristicas atuais
seriam em muito semelhantes, e decorrentes, do periodo napolednico. Contrariamente aos
juizes, os membros do Ministério Pablico francé€s nao sdo inamoviveis.

O terceiro modelo, variante do sistema francés, é o que se encontra na Itdlia, em que o
Ministério Publico ndo € um servico ou Magistratura autonoma, estando juizes e promotores
burocraticamente vinculados a uma unica carreira institucional, o que lhe garante “uma
posicdo singular no universo dos Parquets democriticos” (SAWEN FILHO, 2009, p.48),
embora a fun¢do mais destacada seja também no processo criminal.

Por fim, o quarto modelo identificado € o do Ministério Publico portugués, que guarda
certa similitude com o Ministério Publico brasileiro, tendo em vista seu ‘“notdrio
poliformismo essencial” (SAWEN FILHO, 2009, p. 94). Para além da atuacdo na jurisdi¢io
criminal, as atribui¢des institucionais do Ministério Publico portugués incluem atribui¢des
consultivas do Estado, a assisténcia aos incapazes, a representacdo dos ausentes e do Estado e
“as funcdOes de defensor da legalidade democraitica, inovacdo introduzida no Texto
Constitucional por notdria influéncia das organizacdes politicas dos paises do leste europeu
existentes a época de sua elaboracdo e posteriormente adotada na Carta Angolana” (SAWEN
FILHO, 2009, p. 95).

A multiforme destinacao institucional estampada na Constitui¢do Portuguesa de 1976,
mantida com a revisdo operada em 1989, faz com que se note uma semelhanga entre a
Instituicdo em Portugal e no Brasil, tendo em vista que ‘“outro trago caracteristico da

Instituicdo em Portugal é a sua inquestiondvel unidade [...] gozando hoje de autonomia
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organica e funcional, a salvo de interferéncias dos tradicionais poderes do Estado.” (SAWEN
FILHO, 2009, p. 95). Independéncia destacada tendo em vista que a nomeacao e demissdao do
Procurador-Geral, embora também feita pelo Presidente da Republica, parece mitigada ante o
sistema parlamentarista, ja que € feita pelo chefe de Estado e ndo pelo chefe de Governo.

A peculiaridade do Ministério Publico portugués também pode ser explicada pelo
proprio processo socio-histérico de modernizagdo do Estado e da acep¢do de valores tipicos
da modernidade pela sociedade civil. Contudo, embora se aponte a influéncia sobre o
constituinte brasileiro do inciso I do artigo 244 da Constituicdo Portuguesa de 1976 que
“obviamente embalado pelas idéias socialistas que impregnavam os propoésitos dos ideol6gos
da Revolucdo Portuguesa” (SAWEN FILHO, 2009, p. 202) destinou a Institui¢ao a defesa da
legalidade democrética, ndo ha qualquer mencdo a defesa dos direitos coletivos pelo
Ministério Pablico portugués. Portanto, mesmo com algumas semelhancgas, ndo se identifica
também em Portugal a institucionaliza¢do da potencial atuacdo politica do Ministério Publico
como aqui a concebemos.

Além do Ministério Publico portugués, uma outra fonte comparada que ajuda a
esclarecer a destinacdo do Ministério Publico brasileiro a defesa dos direitos coletivos é a
figura do ombudsman dos paises escandinavos, como melhor debatido adiante. Mas o
ombudsman sueco certamente ndo foi incluido na classificacdo de Sawen Filho (2009) por ndo
guardar qualquer semelhanga com o Ministério Publico nem exercitar a funcdo liberal tipica
do Ministério Publico como 6rgao de acusagdo. O ombudsman exercita a fun¢io de “ouvidor
do povo”, e suas raizes histéricas remontam a 1809. Atualmente, o ombudsman € um 6rgao
investigatdrio, que supervisiona todos os entes estatais de oficio ou a partir de queixas da
populacdo. Embora esteja entre suas fungdes a fiscalizagdo ao respeito dos direitos coletivos,
ndo interfere na atuacdo dos Poderes do Estado. Apenas investiga e leva ao conhecimento da
opinido publica suas conclusdes. Nao é também um 6rgao independente, na medida em que €
designado consensualmente pelo Parlamento, para exercicio por tempo certo, ndo havendo, no
entanto, vinculagdo partiddria do indicado.

A construcao institucional do Ministério Publico brasileiro, ao destinar a institui¢do a
defesa dos direitos coletivos (que acabou nas maos do Ministério Piblico pela acdo racional
da classe elucidada adiante), somada aos poderes acusatorios tipicos gera a peculiaridade do
Ministério Publico brasileiro: sua potencial acdo politica. O fato mais relevante aqui é que
conforme notaremos a destinacdo da defesa dos direitos coletivos ao Ministério Publico nao é

obra do acaso, mas sim resulta de uma especial constru¢do institucional, com raizes
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inspiradoras identificdveis, e cuja inser¢do no texto constitucional foi decorrente da agdo
politica consciente da classe.

E desta peculiaridade da Instituicdo no Brasil que surgem “as especulacdes sobre a
possibilidade de o Ministério Publico constituir-se, ele proprio, um Quarto Poder de Estado,
tese tdo ao gosto dos articulistas e comentaristas que integram a corporacdo” (SAWEN
FILHO, 2009, p. 191). Contudo, o Ministério Publico que emerge da Constituicdo Federal de
1988 ndo se amolda ao contrato social liberal tipico, ante a natureza dos chamados direitos
coletivos que defende; discrepancia que vai se refletir na inadequacdo da teoria geral do
Direito e do Processo Civil (de cunho principioldgico afinado com a tradigdo liberal), a nova
realidade juridico-positiva material e procedimental que o reconhecimento constitucional de

tais direitos suscita.

1.3 AS GARANTIAS INSTITUCIONAIS DO MINISTERIO PUBLICO: EQUIDADE COM
O PODER JUDICIARIO

O Ministério Publico possui hoje as mesmas garantias institucionais que o Poder
Judicidrio, e € justamente desta equiparacdo, somada a destinacdo de protecdo dos direitos
coletivos, que emerge a possibilidade de atuacdo politica da Instituicdo, na medida em que
asseguram sua independéncia em relacio aos Poderes do Estado. E importante notar que o
fundamento da equiparag¢do do Ministério Publico em garantias ao Judiciario surge justamente
da sua peculiar destinacao institucional de defesa da sociedade.

Sucintamente, a simetria do tratamento constitucional do Ministério Puablico e do

Poder Judicidrio e sua localiza¢do no texto constitucional estd esbog¢ada no quadro a seguir:
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SIMETRIAS CONSTITUCIONAIS

N e e e o e e e e e e e e e S S o e S o e S S

{ Judiciario ‘: i' Publico

| | | —
| Conselho Nacional de Justica | [} Conselho Nacional do Ministério
I Art. 103-B % { Publico - Art. 130-A

= Justiga da Uniao I I Ministério Publico da Uni&o
| Art. 106 I I Art. 128, |

| | |

' Justica Estadual I [ Ministério Publico Estadual
% . Art. 125 I = Art. 128, Il

I | | : I

| Autonomia Institucional l | Autonomia Institucional

: Art. 99 : l Art. 127, § 2°

I Estrutura de Carreira | | Estrutura de Carreira

: Art. 93, | a Ill : | Art. 129, § 4°

| | | . -

| Garantias e Vedagdes | | Garantias e Vedagdes

| Art. 95 |l |l Art. 125, § 5°

|

: Remuneragao : I Remuneracao

1 Art. 93, V | \ Art. 129, § 4°
\‘-._____.._ _______ ._.___..f! \-u— _________________ -

Fonte: Diagnéstico do Ministério Pablico nos Estado. Brasilia: Ministério da Justiga. 2006,

Quadro 1 — Simetria do tratamento constitucional do Ministério Pablico e do Poder Judiciario

Para Mazzili (2001), as garantias sdo de trés tipos: as que se estabelecem em favor da
instituicdo, de sua atividade-fim e de seus membros. A Instituicdo possui autonomia
administrativa (fiscalizada pelo Judicidrio e pelo Tribunal de Contas); autonomia financeira
(fiscalizada pelo Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas); e iniciativa legislativa no
tocante a administracdo e finangas préprias, nunca antes prevista nas Constitui¢des brasileiras.

Para a garantia de independéncia no exercicio de suas atividades-fim, goza de
autonomia funcional, que se estabelece em face dos atos emanados dos demais Poderes do
Estado, estando sua atuacdo restrita apenas pela Constituicio e pelas Leis. “Assim, o
Ministério Publico € o juiz da existéncia e do alcance do interesse que lhe cumpre defender”
(MAZZILI, 2001, p.169).

Os membros gozam de independéncia funcional, o que possui dois desdobramentos
importantes. Em primeiro lugar, é a extensdo aos membros da ndo submissdo aos atos
emanados pelos outros Poderes de que também goza a Instituicio. E em segundo lugar
garante inexisténcia de estrutura hierdrquica dentro da prépria Instituicdo, o que significa que
os membros nio recebem ordens dos 6rgdos superiores da administracdo no tocante a atuacgao,

submetendo-se somente aos atos internos de carater burocratico-administrativo.
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Também da independéncia funcional decorre a impossibilidade de responsabilizacao
pessoal dos membros pelo exercicio irregular da funcdo. Embora respondam judicialmente
por abusos ou erros que cometam no campo civil e criminal, eventuais danos decorrentes do
exercicio da atividade sdo suportados pela responsabilizacdo do Estado, e ndo pela
responsabilizacdo pessoal do agente. A finalidade € a de que a atuacdo dos membros ndo seja
desestimulada por uma potencial punigﬁo4.

Os membros gozam ainda de irredutibilidade de subsidios, que teve sua inser¢ao
justificada na Constituicdo para garantir maior independéncia do Executivo, também
estendida a todos os servidores publicos. Ainda, a vitaliciedade assegura o afastamento da
funcdo somente através se sentenca transitada em julgado, o que pretende garantir a
independéncia do Executivo e da prépria ctipula da instituicdo, na medida em que os membros
niao podem ser desligados através de procedimento administrativo interno, como nos casos
dos servidores publicos em geral, que ndo gozam de vitaliciedade, mas sim de estabilidade.
Mesmo o afastamento pelo Judicidrio percorre um caminho procedimental restrito. O caso
deve ser julgado em acdo civil prépria proposta pelo Procurador-Geral de Justica perante o
Tribunal de Justica, apds autorizacdo do Colégio de Procuradores, nos casos de pratica de
crime incompativel com o exercicio do cargo, exercicio da advocacia ou abandono do cargo
por mais de 30 dias corridos.

Também € assegurada aos membros pelo texto constitucional a inamovibilidade, que
impede a designacdo de promotor pelo Procurador-Geral para atuar em algum feito especifico.
Na realidade, o Procurador-Geral pode indicar um promotor para atuar em algum caso em
particular; contudo, a decisdo cabe ao promotor que estd sendo afastado. Se este ndo acolher o

afastamento, a indicacdo deve ser submetida ao Conselho Superior da Institui¢do, o que

“Tramita na Cimara dos Deputados projeto de lei de autoria de Paulo Maluf (PP-SP), que pretende mitigar o
alcance da independéncia funcional no tocante ao aspecto da responsabilizacdo pessoal dos membros. A
polémica em torno do projeto da “Lei da Mordaga” (Projeto de Lei n.° 265/07) por um lado, corrobora para
afirmar a potencial atuagdo politica do Ministério Publico, ante o interesse do Legislativo em criar sangdes a
livre iniciativa dos membros. Por outro, demonstra que a Institui¢do continua atuando racionalmente no campo
politico. A CONAMP reagiu ao Projeto, deflagrando uma campanha nacional, mobilizando a Associa¢do dos
Magistrados Brasileiros, a OAB, A CNBB e a Associa¢do nacional dos Procuradores da Republica (ANPR). A
CONAMP chegou a entregar um manifesto ao entdo Presidente da Camara Michel Temer (PMDB-SP),
afirmando que Paulo Maluf estaria usando o mandato para retaliar o Ministério Publico pelas acusagdes que
responde. De fato, sem qualquer preocupacdo em esconder a motivagdo pessoal da proposta legislativa, dentre
os “abusos” que Paulo Maluf acusa os membros do Ministério Piblico, e que justificariam a aprovagdo de seu
projeto, cita o peculiar caso do processo que respondeu por mais de trés décadas por ter presenteado com
fuscas os jogadores da selecdo tricamped do mundo de futebol em 1970. O projeto pretende institucionalizar a
possibilidade de punicdo dos autores de acdes populares e a¢des civis publicas ao pagamento de multa no valor
de dez vezes o valor das custas processuais e honorarios advocaticios, quando o juiz concluir que houve ma-fé,
perseguicdo politica ou inteng@o de promogao pessoal.
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impede que se alterem unilateralmente as atribui¢cdes das promotorias ou dos promotores de
Justica.

A Constituicao Federal de 1988 também inseriu uma inovac¢do no tocante a escolha do
Procurador-Geral, tema que suscita bastante discussdo, justamente porque constitui o
calcanhar de Aquiles da independéncia da instituicdo em relacdo ao Executivo. O critério
constitucional ndo € o mesmo para o Ministério Publico Federal e os Ministérios Publicos
estaduais. O Procurador-Geral da Republica € escolhido livremente pelo Presidente da
Republica dentre os membros do Ministério Piblico da Unidao, com mais de 35 anos, com
ilimitada possibilidade de reconduc¢do. Nos estados, o Ministério Publico elabora lista triplice
através do voto de todos os membros, que é encaminhada a escolha pelo Governador, com
possibilidade de somente uma reconducao.

Ainda, no caso da Unido, o nome escolhido pelo Presidente deve ser submetido a
aprovacao do Senado, sendo que nos estados ndo hd qualquer participacdo do legislativo na
escolha. A grande inovacao se d4, contudo, com a fixacdo de um mandato de dois anos em
ambos o0s casos, impedindo a destituicdo a critério exclusivo do Executivo. O Procurador-
Geral da Reptblica sé pode ser destituido antes do término do mandato por decisao da
maioria absoluta do Senado Federal, em votacgdo secreta.

Para Mazzili (2001, p.177-178) “a propria escolha do procurador-geral pelo chefe do
Executivo frequentemente traz em si o germe de envolvimentos € compromissos de cardter
politico-partidario” concluindo que “o atual sistema da escolha dos procuradores-gerais ainda
continua substancialmente equivocado”, refletindo a heranca da mistura das funcdes de
advogado e procurador do rei que a instituicdo exercia em seu inicio. Mas o autor também

aponta pontos positivos do atual sistema:

O sistema atualmente em vigor para a escolha do chefe do Ministério Publico
contempla uma forma de democracia indireta porque a legitimacdo decorre da
eleicdo democritica do titular da escolha (escolha do procurador-geral pelo chefe do
executivo); ao mesmo tempo, na esfera estadual, assegura-se a participacdo da classe
(corporacdo) na elaboragdo da lista triplice, enquanto, na esfera federal, assegura-se
a participagdo de uma assembléia de origem eletiva, que tem o direito de veto a
escolha do procurador-geral da Republica (MAZZILI, 2001, p.181).

Também observa que no caso dos Ministérios Publicos Estaduais a possibilidade de
submissdao ao Executivo acaba sendo curiosamente mitigada pelo foro supostamente
“privilegiado” de que gozam os Governadores, que submetidos a jurisdicdo do Superior
Tribunal de Justica sdo acusados pelo Procurador-Geral da Reptblica, que a priori ndo possui

relacdo com os Poderes ou elites dos estados-membros.
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As possibilidades alternativas para a escolha do Procurador-Geral da Repitblica
serlam, em primeiro, lugar a eleicio pelos membros, criticada pela tendéncia ao
corporativismo. Em segundo lugar, a elei¢do direta pela populacdo, aparentemente mais
democratica, mas que, segundo Mazzili (2001, p.180) “tem também sérios inconvenientes”,
como a extensdao ao Ministério Publico de todas as intempéries de nosso sistema politico-
partidario.

Restaria ainda a elei¢do pelos membros referendada pelo Legislativo, suscetivel,
contudo, as mesmas criticas que o sistema atual de escolha pelo Executivo, o que nos leva a
concluir que qualquer que seja 0 mecanismo institucional de escolha, de maior ou menor
forma hd o comprometimento da pretensa liberdade da Institui¢do, que se pretende mitigado

pela ja apontada independéncia funcional dos membros.

1.4 O FECHAMENTO DO SISTEMA DE PROTECAO DOS DIREITOS DE TERCEIRA
GERACAO PELO MINISTERIO PUBLICO

Ja fizemos referéncia ao fato de que o Ministério Publico que emerge da Constituicao
Federal de 1988 ndo guarda similitude com os moldes que toma a Instituicio em outras
democracias ocidentais. Pretendemos, agora, esclarecer a razdo de nossa resisténcia em
aceitar a configuracdo do Ministério Publico como “4° Poder”, o que, no entanto, ndo
impossibilita sua acdo politica. O que ocorre € que o antigo apelido, na realidade, ndo possui
qualquer ligagdo com o papel peculiar da instituicdo como guardido dos direitos coletivos e da
moralidade administrativa. Isto porque os trés elementos que possibilitam a agc@o politica do
Ministério Publico (a concep¢dao de direitos coletivos; a adequagdo da sua defesa
processualmente através de uma agdo também coletiva - a acdo civil publica - ; e a destinagdo
no texto constitucional do Ministério Publico como defensor dos direitos da sociedade civil)
sdo todas estranhas ao arranjo liberal tipico. Ante o afinamento ndo s6 do discurso, mas
também dos conceitos juridicos com a tradi¢do liberal, a a¢do politica da institui¢do acaba
encontrando dificuldade de aceitagdo tanto pela doutrina juridica quanto pelo Poder
Judiciério.

Portanto, tentar fundamentar esse papel como um “4° Poder” de um lado, simplifica a
questdo, deixando de reconhecer a peculiaridade de nosso arranjo politico. De outro, deixa de

enfrentar as questdes juridicas e politicas complexas que surgem com tal posicionamento,
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cujas solugdes ndo podem ser achadas nos conceitos liberais; ndo s6 com relagdo aos direitos
coletivos, mas também com sua defesa judicial e o fato de uma instituicdo estatal poder
reclamar estes direitos em nome dos seus reais beneficidrios. Isso sem falar na volatilidade
dos limites do que possa ser definido juridicamente como ato atentatério a moralidade
administrativa, e da legitimidade politica da perda dos direitos coletivos.

A triparticdo dos poderes, embora de formulacdo anterior ao advento do Estado
Moderno”, neste toma forma em consonancia com o pressuposto da legalidade, que coincide
com a tdo aclamada igualdade. Como sabido, a dimensdo da igualdade no liberalismo diz
respeito a sua feicdo formal, e ndo material. Ou seja, a igualdade liberal € a liberdade em
relacdo a lei, impondo o fim dos estatutos juridicos particularistas e a submissdo de todos,
independentemente do pertencimento a determinada classe, as mesmas regras de conduta
social. A divis@o do poder entre as trés institui¢des tipicas (executivo, legislativo e judiciério),
além de levar em conta o exercicio das funcdes tipicas a eles atribuidas sem a interferéncia
dos demais, também se fundamenta na mutua fiscalizagdo. Ou seja, ao se repartir o poder,
evita-se que um s6 individuo ou uma s6 institui¢do seja responsdvel pela averiguacao da sua
atuacdo conforme a lei. Em suma, havendo abuso por parte de um dos poderes, os outros sao
engendrados como mecanismos de contrabalanceamento. Portanto, a reparticio da
fiscalizacdo harmonicamente entre os poderes € ndo s6 inerente a triparticio como inclusive
causa da triparticdo. Pressupde, portanto, a possibilidade de desercdo, justamente porque nao
ha garantia prévia de que os ocupantes dos cargos dos poderes agirao sempre altruisticamente
ou de acordo com a lei. E por isso, portanto, que a criacdo de uma institui¢io com a fungdo
tipica de fiscalizar o acatamento da lei (e, no nosso caso, da moralidade publica) é
completamente estranha ao arranjo liberal tipico, justamente porque vai de encontro as causas
de sua formulacdo. E esséncia do arranjo liberal que a funcio de fiscalizacdo se reparta entre
as institui¢des-matriz. Portanto, atribuir a uma sé instituicdo a fiscalizacdo da legalidade
retoma o problema inicial para o qual o arranjo foi criado: quem garante que os fiscais da
legalidade ndo agem ilegalmente?

Tanto a tradi¢io Weberiana quanto a Marxista invocam a nitida liga¢do entre o direito
(“racional burocritico” para Weber e “burgués” para Marx) e a legitimagao das pretensoes
liberais, seja como implicacdo sécio-histérica do crescente processo de burocratizagdo
(Weber), seja como superestrutura do processo de dominagdo (Marx). De fato, a teoria geral

do direito (material), e, conseqiientemente, a teoria geral do processo (formal), possuem

5 . .. . ~ . . N ~
Considerado como marco a tradicional vinculac¢do do inicio da idade moderna a Revolugdo Francesa de 1789
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pressupostos liberais, como o foco na figura do individuo enquanto sujeito de direitos, e a
conseqiiente legitima¢do individual para solicitar a jurisdi¢do e figurar como “sujeito
processual”. Portanto, a insercdo de direitos de cunho coletivo (materialmente configurada
nos direitos de 2* e 3* geracdo, e principalmente, formal e processualmente configurada no
instituto das acdes coletivas, dentre elas a acdo civil publica) decorre de uma mudanca da
propria concep¢do de Estado, em certo aspecto confrontante as teorias embasadas no
individualismo liberal. Conforme a sintese de Ada Pelegrini Grinover (ARANTES, 2002), a
insercdo dos direitos de cunho coletivo constitui uma virada no direito liberal classico, cuja
base individualista se fundamentava na tdo almejada igualdade formal, pretendendo afastar os
estatutos juridicos particularistas bem como toda e qualquer situacdo juridica decorrente do
pertencimento a outro agrupamento social que ndo o estado nacional, ja que tal situacdo era
identificada como intimamente vinculada ao ancién regime.

Embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha sido bastante generosa na definicao dos
direitos e garantias fundamentais, a faticidade das relagdes sociais brasileiras ndo se amolda
em completude ao modelo programdtico que pretende o constituinte de 1988°. Contudo, de
maneira inovadora, o texto constitucional brasileiro faz brotar uma destina¢ao institucional de
defesa dos direitos difusos e coletivos que, no tocante a moralidade administrativa, é o
pressuposto da propria triparticdo dos poderes. Assim, o Estado se conforma no papel como
um somatério de uma utépica social democracia tardia com mecanismos de controle liberal’,
no qual se pretende enquadrar o Ministério Puiblico como “quarta engrenagem” do sistema de
freios e contrapesos.

A negacdo tedrica se fundamenta ainda no fato de que idéia de alcunhar o Ministério
Puablico de “4° Poder” ndo € contemporanea. O surgimento do “mito do quarto poder” se deu a

partir das observagdes feitas pelo entdo Ministro da Justica do governo Arthur Bernardes,

®0 reconhecimento institucional de situacdes juridicas em completa dissondncia com a realidade — o que em
dltima instincia suscita o debate do poder efetivo da mudanca institucional face a cultura — ndo sé nado é
inaugurado com a Constitui¢do de 1988 como, Segundo Faoro (1986, p.745), € uma caracteristica do processo
politico brasileiro: “Edifica-se nas nuvens, sem contar com a reag¢do dos fatos, para que a lei ou o plano saia tal
como no laboratério de Fausto, o qual, apesar de seu artificialismo, tende a modernizacdo e ao
desenvolvimento do pais. A vida social serd antecipada pelas reformas legislativas, esteticamente sedutoras,
assim como a atividade econdmica serd criada a partir do esquema, do papel para a realidade. Caminho, este,
antagdnico ao pragmatismo politico, ao florescimento espontdneo da drvore.”

"“Do Estado de direito em sentido forte, que é aquele préprio da doutrina liberal, sdo parte integrante todos os
mecanismos constitucionais que impedem ou obstaculizam o exercicio arbitrdrio e ilegitimo do poder e
impedem ou desencorajam o abuso ou o exercicio ilegal do poder. Desses mecanismos os mais importantes
sdo: 1) o controle do Poder Executivo por parte do Poder Legislativo; ou, mais exatamente, do governo, a
quem cabe o Poder Executivo, por parte do parlamento, a quem cabe em ultima instancia o Poder Legislativo e
a orientacdo politica; 2) o eventual controle do parlamento no exercicio do Poder Legislativo ordindrio por
parte de uma corte jurisdicional a quem se pede a averiguacdo da constitucionalidade das leis; 3) uma relativa
autonomia do governo local em todas as suas formas e em seus graus com respeito ao governo central; 4) uma
magistratura independente do poder politico”. (BOBBIO, 1994, p. 19)
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Alfredo Valladdo, que teria afirmado que “Se Montesquieu tivesse escrito hoje o ‘Espirito das
Leis’, por certo ndo seria triplice, mas quadrupla a divisdo do Poder” (SAWEN FILHO, 2009,
p-138). Ocorre que a reflexao de Alfredo Valladio nos parece j& um pouco exacerbada,
refletindo na verdade o “positivismo insano dos artifices da Reptblica” (SAWEN FILHO,
2009, p.124). O mais importante é notar que a tipologia, portanto, ndo guardava qualquer
ligacio com a funcdo de defensor dos direitos da coletividade. Parece-nos que a
supervalorizacdo tedrica da Instituicdo se deu em vista do papel essencial que exercia - e
ainda exerce - na legitima¢do da imposi¢do de sanc@o no processo criminal. A efetiva
transmutacdo do processo inquisitivo - em que se confundem a figura do acusador e do
julgador - em due process of law, faz brotar a necessidade de um 6rgdo institucionalmente
independente do o6rgdo julgador, que enquanto detentor da funcdo acusatéria se faz
fundamental para a legitimac¢do da fungdo jurisdicional em vista dos principios liberais.
Assim, por exemplo, na composicao do I Reich, a institucionalizacdo do Ministério Publico se
transformou em uma das principais reivindicacdes do movimento liberal, com o propdsito de
abolir o entdo vigente processo inquisitivo da legislacdo (SAWEN FILHO, 2009).

A fungdo acusatéria também explica a tradicional vinculagdo do Ministério Publico ao
Poder Executivo, embora sua atividade seja efetivamente vinculada a funcdo tipica do
Judicidrio. Daqui também parecem emergir as recorrentes referéncias a que fazem as
constituigdes ao Ministério Publico como defensor da legalidade e dos proprios regimes
politicos. Mas essa fun¢do acusatoria, que ainda subsiste no ordenamento juridico brasileiro,
nao € um poder efetivamente independente, mas apéndice do Judicidrio.

E importante diferenciar esta histérica ou cldssica pretensdo da alcunha de “quarto
poder” da contemporanea, estampada, por exemplo, na opinido de Appio (2007, p.173-174),
de que

a designacdo ‘Poder’ visa sintetizar o conceito de funcdo especializada do Estado,
protegida por determinadas garantias que tornam os exercentes de determinada
parcela do poder (uno) estatal — dentro de suas respectivas dreas de competéncia —
agentes politicos. [...] O Ministério Piblico pode ser conceituado, desta forma, como
exercente de uma parcela especifica e inconfundivel do poder estatal na atualidade,
qual seja, o de fiscalizag@o das demais atividades do Estado, bem como da promocio
dos valores sociais indisponiveis.

Na medida em que subsistem as func¢des cldssicas de acusagdo, haveria assim dupla
motivacdo tedrica a fundamentar a alcunha apés a Constituicdo Federal de 1988. Contudo,
pretendemos negar veementemente a tipologia de “Quarto Poder” ao Ministério Publico

porque nao ha qualquer possibilidade de se entender a complexidade das relacdes
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institucionais e politicas atualmente existente a partir da Otica cldssica da triparticdo do
poderes. Assim, chamar o Ministério Publico de 4° Poder acarreta uma simplificacdo tedrica
que mascara as varias dimensdes da construcdo de um arranjo politico e de uma funcgao
institucional extremamente peculiar.

O que se pretende € justamente que ndo se confunda a atuagdo politica da Instituicao
(nos moldes em que a concebemos, ou seja, como garantidor dos direitos da coletividade)
com a velha func¢do de acusador que originou a alcunha. Principalmente tendo-se em conta a
peculiar posi¢do que a Instituicdo ocupa nas agdes coletivas, que € a de substituto da
sociedade civil. E esta funcido s6 foi atribuida ao Ministério Publico brasileiro justamente
porque se construiu um discurso de que ela se fazia necessdria porque o sistema de checks and
balances da triparticdo cldssica ndo lograria éxito em sua fungdo primordial de controle do
poder e submissdo dos governantes a igualdade juridica da tradi¢ao liberal. Assim, a pretensa
“parcela especifica e inconfundivel do Poder” que estaria nas maos do Ministério Publico
nada mais € do que pressuposto do préprio contratualismo, ja que os direitos
constitucionalmente assegurados o sdo justamente para limitar a a¢do do Estado. Nao
simpatizarmos com a tipologia, portanto, porque tal atribuicdo de fun¢do a uma instituicdo em
particular na realidade s se faz necessdria justamente onde os checks and balances nao se
mostram efetivos, ou seja, onde ndo ha efetivo equilibrio do poder. Contudo, ressalte-se mais
uma vez, retirar a alcunha de “quarto poder” nao importa negar a acao politica do Ministério
Piblico, cuja demonstracio ¢ justamente nosso objetivo®.

Segundo Sawen Filho (2009, p.192)

Nao podemos desprezar, no enfrentamento da problemdtica da natureza juridica do
Ministério Publico, a notdria preocupacido do Constituinte de 1987/88 com o limite
do exercicio do Poder pelo Estado e com o fortalecimento dos mecanismos
necessarios a funcionalidade do seu controle, em busca de um razoavel sistema de
freios e contrapesos essencial a pratica democrética.

Essa preocupacdo seria identificavel ndo s6 pelas fungdes designadas ao Ministério
Publico como pela propria posi¢ao dos direitos no texto constitucional, logo ao inicio. Mas ao
tratar da extensao dos poderes do Ministério Publico, o texto constitucional “antes de
esclarecer a sua verdadeira identidade e natureza juridica, serviu para aprofundar ainda mais

as duvidas sobre a institui¢cao” (SAWEN FILHO, 2009, p.3), principalmente porque atribui ao

50 Supremo Tribunal Federal, por maioria, jd em 1991 posicionou-se contrariamente a concep¢do do Ministério
Publico como poder de Estado, embora efetivamente o reconhecimento ou ndo da pretensao possuisse a0 nosso
ver cardter meramente ideolégico ndo alterando a posicdo institucional do Ministério Publico, ja que as garantias
constitucionais e previsdes legais ndo restaram abaladas pelo ndo reconhecimento da alcunha ou tipo.
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Ministério Publico a defesa dos direitos “difusos e coletivos”, mas nao define exatamente
quais sejam, preferindo um rol aberto, que também ndo se acha definido na legislacdo
infraconstitucional. Melhor sorte ndo ocorre a acao civil publica, que também nao se adéqua
ao conceito de agdo, nitidamente individualista. E se o mero reconhecimento dos direitos
coletivos ja faz brotar um desconforto na teoria geral do direito e do processo, inserir uma
Instituicdo estatal como substituta processual dos possuidores destes direitos deixa a questio

ainda mais confusa.

1.5 OS DIREITOS COLETIVOS

Embora tenhamos feito referéncia no correr do presente trabalho aos ‘“direitos
coletivos”, para doutrina juridica o tipo “direitos coletivos” € na realidade género que abrange
trés espécies diversas, quais sejam, os “direitos coletivos stricto sensu”, os “direitos difusos” e
os ‘“direitos individuais homogéneos”, ndo havendo unanimidade quanto a possibilidade de
defesa de todos eles pelo Ministério Publico.

Sucintamente, Arantes (1999) elabora o presente quadro classificatério dos subtipos de
direitos coletivos, que se mostra bastante esclarecedor por também elencar o alcance dos

efeitos da decisdo judicial em cada caso:
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Quadro 2 — Direitos coletivos e efeitos da coisa julgada, segundo o CDC

Fonte: Arantes (1999, p.11)

Quanto a possibilidade de defesa pelo Ministério Publico das categorias elencadas,

Vigliar (1999, p.77) indica a existéncia de quatro posi¢des na doutrina juridica.

(a) hd quem entenda que o Ministério Piblico estard sempre legitimado para a defesa
de quaisquer dos interesses transindividuais (difusos, coletivos ou individuais
homogéneos); (b) hd quem entenda que o Ministério Publico sempre estard
legitimado somente para a defesa dos interesses difusos e coletivos, porque os
individuais homogéneos ndo teriam sido disciplinados pelo art. 129, III do Texto
Supremo, em que algumas de suas fun¢Ges institucionais acham-se elencadas; (c) ha
quem reconheca a legitimacao para a defesa dos interesses individuais homogéneos,
pelo Ministério Publico, apresentando algumas restri¢des. [...] (d) hd, ainda, outra
corrente, cujos adeptos apresentam restricdes & propria defesa dos interesses
coletivos, em sentido estrito.
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Em nosso entendimento, podem ser apontadas duas causas principais para o desacordo
entre os juristas. A primeira delas € justamente a incongruéncia dos proprios direitos coletivos
com a doutrina liberal cldssica, j4 que, conforme Bobbio (1994, p.11) “o objetivo dos
modernos € a seguranca nas fruicdes privadas: eles chamam de liberdade as garantias
acordadas pelas instituicdes para aquelas fruicdes”. Em decorréncia, a segunda causa é que
esta incongruéncia € elevada as raias do infinito com a destinagdo de uma Institui¢do estatal
para a defesa dos direitos institucionalmente reconhecidos a sociedade civil. Em suma, é o
reconhecimento do fracasso deste arranjo frente a realidade.

Para Bobbio (1994), a esséncia do liberalismo € a delimitac@o na estrutura organica do
Estado de fung¢des subdivididas e limitacdes aos Poderes. Estas limitacdes sdo estabelecidas,
materialmente, com base na doutrina jusnaturalista - segundo a qual todos os individuos
possuem um arcabouco de direitos decorrentes de sua condi¢gdo humana - e formalmente com
a contratualizacdo ou constitucionalizacao/institucionalizacdo destes direitos, o que cria ndo
s6 uma limita¢do formal a acdo do Estado, mas também uma limitacdo material-axiolégica.

Em suma,

Quando se fala de Estado de direito no dmbito da doutrina liberal do Estado,
devemos acrescentar a defini¢do tradicional uma determinacdo ulterior: a
constitucionalizacdo dos direitos naturais, ou seja, a transformacio desses direitos
em direitos juridicamente protegidos, isto é, em verdadeiros direitos positivos
(BOBBIO, 1994, p. 18).

Assim, o reconhecimento dos chamados direitos sociais ja trazia em si uma parcela de
incongruéncia com a doutrina liberal cléssicag, na medida em que se tratam de
regulamenta¢do das condi¢des de producdo, que deveriam escapar do jugo regulatério do
Estado para se submeter somente a mao invisivel do mercado. Ocorre que toda a construg¢ao
juridico-tedrica do direito privado moderno - do qual ndo escapa a dimensdo formal ou
processual - se fundamenta, em udltima instancia, no individualismo. E, portanto, amoldar um
direito de acdo de cunho coletivo a tal substrato tedrico realmente nao € tarefa ficil.

Para Brandao (1996, p. 85-86)

A principal inadequacdo estd justamente no conceito de acdo. Esta impropriedade
tem uma dupla justificativa: a) o conceito de acdo utilizada no Processo Civil ndo
pode ser o mesmo conceito definidor da Acdo Civil Publica, em razdo da

? Sampaio (2004), indica a existéncia de oito “distintos grupos” de objecdes tedricas aos direitos sociais ou de 2°
geracdo, todas elas, em nosso ver, extensiveis aos direitos coletivos ou de 3% geracdo; a saber: a “objecdo
formal-positivista”, a “objecdo funcional”, a “objec¢do particularista”; a “obje¢do pragmadtica”; a “objecdo
deontolégica”; a “objecao institucional”’; a “objecdo contratualista” e a “objecdo democratica”.
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modifica¢do da concepcdo tedrica e constitucional sobre o Estado; b) os direitos e
interesses que sdo ou podem ser objeto da agdo civil publica inserem-se em uma
outra ordem, diversa do direito de cunho individualista-liberal, objeto da acdo
caracteristica da ciéncia processual civil. [...] A substancial modificagdo, tanto na
doutrina politica, como na estrutura constitucional do conceito de Estado, gerou a
necessidade de um outro direito de acdo, de outra natureza, que tornasse vidvel a
busca de uma prestagdo jurisdicional para tutelar interesses e direitos diversos
daqueles que eram os Unicos vigentes no interior do estado de cunho eminentemente
individualista. [...] De Maquiavel até Hegel, os pensadores politicos tinham uma
concepcao do Estado que excluia a Sociedade Civil e, mais do que isso, a nogdo de
Sociedade Civil era contraposta a do Estado, sendo ela entendida como uma soma de
individualidades. Alids, na visdo do Estado como um contrato, ou pacto, o
fundamento bdsico é sempre o individualismo. Entdo, a Sociedade Civil e o Estado
sdo, em ultima andlise, somas de individualidade. As Constituicdes do Estado
moderno estabelecem uma estrutura de organizacio do poder e contém uma
declaracdo das garantias individuais dos cidadaos. Estes direitos fundamentais, de
indole individualista, sdo, na verdade, a garantia da sociedade burguesa separada do
Estado, como afirmou Bobbio.

Ainda, segundo Appio (2007, p.13) “A classificacdo dos diversos ramos do direito
conferiu autonomia ao direito processual civil. Contudo, esta classificagdo que tinha, em sua
origem, um fim puramente metodolégico, acabou representando, ao longo dos anos, um
abismo ontolégico entre processo e Constituicdo”. Calcada na tradi¢do liberal, a ciéncia
juridica possui dificuldade em atribuir a uma categoria de individuos a possibilidade de
acionar o Poder Judicidrio na posi¢do de sujeito processual, o que s6 era reconhecido

primordialmente aos individuos em particular.

Se as contraposicdes de interesse tinham, no Estado moderno, um perfil
preponderantemente individualista, agora eles passaram a ser coletivos, em sentido
amplo. Também, como efeito desta mudanga, alterou-se a nogdo e as formas de
exercicio da cidadania que, igualmente, assumem uma fei¢do coletiva. [...] Norberto
Bobbio define o Estado contempordneo a partir de uma visdo histdrica,
demonstrando que, na passagem do Estado moderno para o Estado contemporaneo
houve uma alteracdo em sua estrutura formal do Estado que, além de Estado de
direito, passa a ter a conotacdo de Estado social, pela gradual integracdo do Estado
politico com a Sociedade Civil, modificando-se os processos de legitimacdo e a
estrutura da administracdo. [...] O conceito do direito de acdo do Processo Civil, com
finalidade de resolug@o de conflitos intersubjetivos, ndo contempla essa evolucao do
Estado, posto que esta ndo € efetivamente o espectro de sua abrangéncia. O Estado
perde a sua marca eminentemente individualista, mas o direito de acdo continua a
levar em consideracdo somente as relagdes individuais (BRANDAO, 1996, p- 11;
34; 87).

A inexisténcia de acordo na doutrina juridica quanto esta nova atuacdo do Ministério
Publico, em especial na gama de pretensos direitos coletivos que sua legitimagao
constitucional abarca, é ainda decorrente da propria dificuldade de adequacdo destes novos
direitos com os das geragdes anteriores, ja que “os novos direitos nio representam o fim dos

direitos fundamentais de liberdade e cidadania ou mesmo dos direitos sociais, uma vez que
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pressupdem a sua existéncia” (APPIO, 2007, p.35). Desta forma, o reconhecimento dos
direitos coletivos na praxis judicial muitas vezes leva a necessidade de concomitante
desconsideracdo de direitos individuais, configurando um choque de principios, um exemplo
tipico de hard case (DWORKIN, 2005), ou seja, aqueles em que “a opcao do juiz consistird
num ato de vontade dotado de ampla discricionariedade, tendo em vista que os valores e
principios da Constituicdo estdo formulados em cldusulas abertas, no sentido de permitir sua
atualizacao pelo juiz da causa” (APPIO, 2007, p.62) o que, em dltima instancia, da forte carga
politica a decisao do Poder Judicidrio; gerando o intimo nexo entre a atuacdo do Ministério
Publico nas acdes coletivas a o processo de judicializagdo da politica.

O problema se agrava ao se tentar inserir a moralidade administrativa dentre o rol de
direitos coletivos para justificar a sua defesa pela via da acdo civil publica. Mas hd quem

sustente que

E inegével o cardter preponderantemente difuso do interesse que envolve a higidez
do herdrio publico. Talvez seja o exemplo mais puro de interesse difuso, na medida
em que diz respeito a um nimero indeterminado de pessoas, ou seja, a todos aqueles
que habitam o Municipio, o Estado ou o préprio Pais a cujos Governos cabe gerir o
patriménio lesado, e mais todas as pessoas que venham ou possam vir, ainda que
transitoriamente, desfrutar do conforte de uma perfeita aplicagdo ou os dissabores da
md gestdo do dinheiro piblico (BRANDAO, 1996, p.122).

H4 ainda aqueles que advogam uma pretensa contextualizacio da moralidade
administrativa como um direito de propriedade imaterial coletiva, ja que “Nas sociedades
contemporaneas ocidentais, o patrimonio publico é essencialmente formado por bens de
natureza imaterial, tais como os monopdlios estatais e as rendas obtida através do poder de
tributar” (APPIO, 2007, p.89). Estas solucdes, a nosso ver de todo desacertadas, parecem
ignorar o fato que a pretensa moralidade que se pretende impor a administracdo publica € ela
mesma pressuposto 6bvio da contratualizag¢do, ou seja, a submissdo de todos, governantes e
governados, aos comandos legislativos e, principalmente, o exercicio de funcdes publicas
sempre teleologicamente voltado ao bem comum (na terminologia do liberalismo cldssico) ou
interesse publico (na terminologia do direito administrativo contemporaneo). E € claro que a

questdo aqui nao se prende ao nimero de institui¢cdes que exercem fungdes tipicas, até porque
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as correntes contratualistas ndo sdo undnimes em relagdo a este pontolo. Mas nenhuma delas
faz menc¢do a uma fungdo especifica de guarda dos direitos, porque o respeito a estes direitos €
o proprio pressuposto do arranjo institucional, ji que os direitos sdo concebidos
originariamente com restricdes a acao do Estado.

No caso brasileiro, o reconhecimento institucional dos direitos de segunda geracio se
dd com a imposicdo forcada da construcdo européia pelo Estado varguista, ou seja, a
institucionalizacdo prescindiu da assimilacdo material. Segundo Arantes (2002), respeitadas
as peculiaridades s6cio-histéricas do caudilhismo de Vargas, o mesmo artificio parece ser tido
utilizado pelo Ministério Publico para construcio tedrica que referenda a funcdo de defensor
dos direitos de terceira geracao, qual seja, a institucionaliza¢do a priori, que corresponderia a
uma incorporacao forcada de tais direitos ao compromisso, pacto ou contrato social que em
tese dd luz ao Estado, ao menos na concep¢do liberal. E ante a incongruéncia do
reconhecimento formal com a assimilacdo material ou axioldgica, forja-se no texto
constitucional uma solug¢do institucional ao gosto das aspiragdes manifestas dos membros da
classe: atribui-se ao Ministério Piblico a defesa dos direitos coletivos.

Assim, enquanto nos Estados-providéncia o reconhecimento dos direitos coletivos se
deu “de baixo para cima” dentro do embate social e do ativo papel da sociedade civil
organizada, em nosso Estado desenvolvimentista'' a garantia dos direitos coletivos se dd “de

cima para baixo”, ou seja, se pretende que a assimilacdo cultural do respeito a tais direitos

10“Assim é que, para Aristoteles, os poderes deveriam ser trés: Assembléia, Magistrados (executivo) e Juizes. Rousseaus
optou por uma divisdo bipartida: Executivo e Legislativo. Locke preconizava trés poderes: Executivo, Legislativo e
Federativo. Benjamin Constant os preferia sendo quatro, a saber: Real, Executivo, Representativo e Judicidrio. Para
Silvestre Pinheiro Ferreira, autor portugués do século XIX, cinco seria o nimero ideal dos poderes do Estado: Legislativo,
Executivo, Judicidrio, Eleitoral e Conservador. A nossa Constituigdo Imperial de 1824 consagrou quatro poderes:
Executivo, Legislativo, Judicidrio e Moderador. Para Disraeli, o famoso Primeiro Ministro da era vitoriana trés seria o
ndmero ideal dos poderes do Estado: Realeza, Aristocracia e Burguesia. Retomava assim o pensamento greco-romano que
embasa a divisdo em classes sociais e ndo as funcdes essenciais do Estado. Ainda no século XVIII, Montlosier defendia
divisdo dos poderes em trés, que seriam: O Rei, a Camara dos Pares e a Camara dos Proprietdrios. Na Franca, Vacherot
admitia serem trés os poderes, a saber: Legislativo, Executivo e Administrativo. Mencionava ainda o Judiciario, mas ndo
como poder, e sim como simples fungdo administrativa especializada. Finalmente, encerrando nossa pequena amostra de
discrepancia de entendimento quanto a distribui¢do dos poderes, mencionamos Maurice Haurion, que preconizava uma
divisdo em apenas dois poderes: Legislativo e Executivo, acompanhando Vacherot no tocante ao Judicidrio”. (SAWEN
FILHO, 2009, p. 8-9). O mesmo pode ser inferido da li¢do de Bobbio (1994, p.19): “Do Estado de direito em sentido forte,
que € aquele préprio da doutrina liberal, sdo parte integrante todos oS mecanismos constitucionais que impedem ou
obstaculizam o exercicio arbitrdrio e ilegitimo do poder e impedem ou desencorajam o abuso ou o exercicio ilegal do
poder. Desses mecanismos os mais importantes sdo: 1) o controle do Poder Executivo por parte do Poder Legislativo; ou,
mais exatamente, do governo, a quem cabe o Poder executivo, por parte do parlamento, a quem cabe em tltima instancia o
Poder Legislativo e a orienta¢do politica; 2) o eventual controle do parlamento no exercicio do Poder Legislativo ordindrio
por parte de uma corte jurisdicional a quem se pede a averiguacdo da constitucionalidade das 1&s; 3) uma relativa
autonomia do governo local em todas as suas formas e em seus graus com respeito ao governo central; 4) uma magistratura
independente do poder politico.”

11Segundo Boaventura de Sousa Santos “A expansdo da capacidade reguladora do Estado nas sociedades capitalistas assumiu
duas formas principais: o Estado-Providéncia no centro do sistema mundial e o Estado desenvolvimentista na periferia e
semiperiferia do sistema mundial. [...] Tal como a cidadania se constitui a partir do trabalho, a democracia esteve desde o
inicio vinculada a socializacdo da economia. Ou seja, a tensdo entre capitalismo e democracia é constitutiva do Estado
moderno e a legitimidade deste, maior ou menor, esteve sempre vinculada ao modo mais ou menos equilibrado como
resolveu essa tensdo.” (apud OLIVEIRA; PAOLIL, 1999, p. 89).
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depende de uma prévia institucionaliza95012 em duplo sentido: tanto a inser¢do de normas,
para além de programiticas'", que possibilitem o acionamento do Estado em defesa de tais
direitos como a criagdo — e aqui a extrema peculiaridade brasileira — de uma Instituicdo com
destinacdo constitucional especifica para tal finalidade.

Na medida em que a efetivacdo dos direitos coletivos, se prejudicada pela desidia da
sociedade civil organizada, resta garantida por um 6rgdo do préprio Estado, ndo ha como se
ignorar a forte carga ideoldgica da atribuicdo da func¢do de defensor dos interesses da
sociedade civil dado ao Ministério Publico, acarretando na criagdo de um micro sistema
juridico de protecdo e garantias dos direitos de terceira gera¢do. Mas serd que atribuir a um
orgdo do Estado a funcdo de substituto processual da sociedade civil no controle da
moralidade administrativa deve fato se coaduna teoricamente com o principio democratico?
Ainda, como fundamentar que a proposicdo de uma acdo civil publica por improbidade
administrativa que pode acarretar a perda do cargo e a suspensdo dos direitos politicos por até
10 anos seja ndo s6 de competéncia de uma institui¢dao do préprio estado, como somente desta
institui¢ao?

Na medida em que possui esta fungdo ideoldgica fundamental de fechamento do
sistema de protecdo aos direitos de 3* geracdo, a constru¢do institucional do Ministério
Publico, cujo histérico serd analisado no préximo capitulo, ndo prescindiu do concomitante
trabalho de construcdo de seu fundamento tedrico. Visando elucidar os principais elementos
de tal constru¢do e suas contradi¢cdes, Arantes (2002, p. 36) destaca que a destinagdo da
defesa dos direitos coletivos ao Ministério Publico ndo ocorreu sem um intenso debate
forense, sendo que “a constru¢@o doutrindria relativa ao problema do interesse publico tratou
gradualmente de distingui-lo dos interesses do Estado, como aparato burocratico-
administrativo, para assemelhd-lo aos interesses gerais da sociedade” (ARANTES, 2002, p.
36)

O problema € que o entendimento de que um 6rgao estatal deve ser imbuido da defesa
dos direitos coletivos se alicerca em uma concep¢do cara a democracia, por aproximé-la

daquilo que era defendido ferrenhamente pelos ide6logos do Estado Novo: o pressuposto de

“Neste sentido, Fabio Wanderley Reis, citando Pzerworski afirma que “discutindo a social-democracia européia,
tem destacado com insisténcia que o arranjo que a distingue estaria fundado num compromisso antes de mais
nada social: compromisso democrético préprio da social-democracia.” Contudo, a conclusdo nio € pela
ineficdcia da acdo institucional. Segundo o autor, a questdo de como € possivel assegurar a ocorréncia das
condicdes propicias a esse compromisso “a resposta ndo tem como escapar a busca da ag@o institucional
apropriada” (PERISSINOTTO; FUKS, 2003, p. 13).

PEstamos nos referindo tanto 2 legislacdo que cria um caminho procedimental especifico para a defesa dos
direitos coletivos (a agdo civil puiblica) quanto a uma lei especificamente editada para regulamentar o principio
da moralidade administrativa.
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que a sociedade civil brasileira seria fragmentada e incapaz de organizar-se e atuar
politicamente. E tal pressuposto, segundo Arantes (2002), além de fundamentar a atribui¢do
da defesa dos direitos de cunho coletivo ao Ministério Publico na Nova Republica, constitui
uma “légica de mutuo refor¢o” a independéncia da Instituicdo: se o interesse é mais do que
individual, precisa de uma tutela publica. Mas se o Ministério Publico defende esses
interesses em nome da sociedade civil e ndo do Estado, ele precisa se afastar da administragao
publica, porque seus interesses nao se confundem mais com o da administra¢do, mas sim com
o dos administrados - em especial no tocante a improbidade administrativa.

Conforme ja sustentamos, o proprio reconhecimento da existéncia de direitos que se
estabelecem ante uma condicdo de pertencimento a grupo ou classe de individuos, € ndo em
razdo da condicao individual do género humano decorrente da tradicao jusnaturalista, € por si
estranha a teoria liberal cldssica, ja que “sem individualismo nao h4 liberalismo” (BOBBIO,
1994, p.16). Mas dotar um 6rgao especifico do Estado da defesa de tais direitos gera ainda um
outro problema tedrico, j4 que no arranjo liberal “Atribuir a alguém um direito significa
reconhecer que ele tem a faculdade de fazer ou nao fazer algo conforme seu desejo e também
o poder de resistir, recorrendo, em ultima instancia, a forca (prépria ou dos outros), contra o
eventual agressor” (BOBBIO, 1994, p.15). Esta possibilidade de utilizacdo da forca “dos
outros”, que no Estado liberal se confunde com o monopdlio do uso da forca pelo Estado,
prescinde, como se denota da licdo de Bobbio, da op¢do de escolha, da faculdade do eventual
possuidor do direito em provocar o Estado, sendo claro que para haver op¢ao de escolha é
necessario que haja um caminho burocratico aberto as demandas desta sociedade civil. Daqui
decorre a principal problemética tedrica da atuacdo do Ministério Publico em defesa dos
direitos coletivos de oficio, ja que estaria usurpando a faculdade de busca da protecdo do
Estado por parte dos individuos, chegando Appio (2007, p.13) a se questionar se “A
intermediacao dos conflitos coletivos através de instituicdes previstas em lei é compativel
com o principio democrético?” E no caso da acdo por improbidade administrativa, a critica se
estende ndo s6 por impossibilidade de escolha como pelo total monopdlio de acdo estar nas
maos do Ministério Puiblico.

Embora seja, portanto, paradoxal teoricamente que uma proposta de concentrar nas
maos de um 6rgdo do Estado a defesa dos direitos coletivos - em alguns casos, como a
improbidade administrativa, com monopdlio - possa ser identificada como um avango
democratico, Arantes (2002, p. 48) demonstra que a construcdo tedrica e institucional do
Ministério Pudblico foi uma “estratégia bem sucedida”, capitaneada por membros da

instituicdo. Segundo o autor, o argumento da hipossuficiéncia da sociedade civil e da
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necessidade de tutela se d4 de uma maneira em que “causa e conseqiiéncias se reforcam num
discurso imbativel: uma sociedade civil incapaz requer um MP forte e o MP deve ser forte
porque a sociedade civil € incapaz” reforcando o “principio tutelar que sempre caracterizou a
relacdo entre Estado e sociedade no Brasil” (ARANTES, 2002, p. 75).

Portanto, com base em um processo de formacgdo ideoldgica que inicia anteriormente a
constituinte, o Ministério Publico defendeu a idéia de que “era imprescindivel ao regime
democratico que se construia” que este exercesse o papel de guardido da sociedade. E a
coroacdo de tal argumento se da finalmente com a independéncia funcional estampada na
Constituicdo Federal de 1988, que veio alicercada no discurso de que a histérica subordinagdo
ao poder executivo dificultava a defesa dos direitos da sociedade. E isso sé foi possivel
“gracas a um contexto ideoldgico favoravel — de critica a hipertrofia do Poder Executivo — e
gragas a um lobby bem organizado e eficiente” (ARANTES, 2002, p. 77).

Assim, no proximo capitulo, nos dedicaremos a analise do histérico da construcdo
institucional do Ministério Publico contemporaneo, o que envolve ndo s6 o processo
constituinte como a peculiar acdo do Ministério Publico iniciada nas décadas de 1970 e 1980,
que através da influéncia exercida em sucessivos processo de alteragdo de leis processuais e 0
concomitante esfor¢o intra-institucional de unido entre os ministério publicos dos diversos
estados, conseguiu fazer surgir um subsistema juridico “orientado pelos principios do anti-
individualismo processual, da indisponibilidade dos direitos substantivos e da
hipossuficiéncia dos seus titulares” através do qual “o sistema judicial tende a ganhar
importancia e a equiparar-se aos sistemas politico e administrativo.” (ARANTES, 2002,
p-106-108). Mas, principalmente na dimensdo que pretendemos analisar no presente trabalho,
municiou 0 Ministério Piblico com o monopdlio da fiscalizagdo da moralidade administrativa
através da acdo civil publica que lhe permite propor, em nome da sociedade civil, a perda dos

mandatos politicos.
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CAPITULO 11
A CONSTRUCAO INSTITUCIONAL DO MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO

2.1 GARANTIAS INSTITUCIONAIS: BENEMERITO DO CONSTITUINTE OU
RESULTADO DE ACAO CORPORATIVA?

De todo o exposto no capitulo anterior, resta claro que o Ministério Publico brasileiro
se configura em um ator politico que ndo se encaixa no arranjo liberal. Mas é preciso explicar
esta peculiaridade do arranjo politico-institucional nacional para além do campo tedrico.
Assim, para o bom entendimento da destinacdo constitucional do Ministério Publico faz-se
necessario compreender de que forma surgiu a legislacdo que vai assegurar que o Ministério
Publico figure entre as instituicdes-matriz do sistema de divisdo das fun¢des do Estado. Desta
forma, ao falarmos em acgdo politica da instituicdo, estamos nos referindo tanto a atuacdo
prévia quanto posterior a Constituicdo de 1988, ou seja, no “ciclo de saida” do regime
ditatorial militar, consubstanciado no “renascimento da sociedade civil possibilitado pela
eclosd@o dos novos movimentos sociais no bojo da transi¢do de regime desde a década de 70,
que chega até a conjuntura da década de 1990 e ndo permite demarcar ainda, cremos, ser
término” (RODRIGUES, 2001).

Se entendermos que a efetiva saida do ciclo ditatorial, e consequente democratizacao,
sO se consubstancia com a consolidacio dos direitos coletivos (bem como dos direitos de 1% e
2% geracgdo), institucionalmente — o que entendemos como potencialmente, ja que vai depender
da disposi¢do para a agdo politica por parte dos seus membros - o Ministério Publico possui
papel essencial no fechamento do ciclo de saida. Este espaco de acdo no novo arranjo de
poder foi conquistado pela acdo racional de seus membros nos trabalhos da constituinte. Ao
contrario dos movimentos populares, o Ministério Publico pressionou corporativamente os
trabalhos legislativos.

Para entendermos este processo de construgdo institucional do Ministério Publico
iremos, em primeiro lugar, fazer um breve comparativo das garantias atribuidas a institui¢ao
nas constitui¢des republicanas, no intuito de demonstrar a peculiaridade do vigente arranjo
institucional se comparado aos anteriores. Em seguida, analisaremos em primeiro lugar, a
movimentacdo interna da instituicdo, como o0s sucessivos congressos e encontros dos

membros que em muito serviram para a criagdo do substrato tedrico do texto constitucional ja
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analisado no capitulo anterior. Por fim, analisaremos o papel desempenhado pelo Ministério
Puablico no histérico da producdo legislativa das décadas de 1970 e especialmente de 1980 e
na constituinte.

A opc¢do de analisar em separado a movimentagdo interna da instituicdo e a constru¢ao
legislativa s€ da por razdes praticas, mas também metodoldgicas, ja que as fontes utilizadas
constituem dois discursos bastante diferentes e em certo aspecto até conflitantes. Mazzili
(2001) é sem duvida uma inevitavel fonte de consulta a quem pretenda conhecer o histérico
do Ministério Publico brasileiro. Mas para além da compreensivel elogiosa visdo de membro
da instituicdo, ele parece propositalmente se calar sobre a movimentacao externa, ou seja, a
pressdo junto aos trabalhos legislativos exercido pelo Ministério Publico. Por exemplo,
esquecendo neste momento a peculiaridade da posic¢do institucional do Ministério Publico
brasileiro que afirma em outras partes de suas obras, propde que surgiu como decorréncia

“natural” do processo de democratizagao:

A Constituicdo brasileira de 1988, fruto da ruptura com a ditadura militar
antecedente iniciada com o golpe de 1964, assentou-se num modelo estritamente
democratico, e assim, de forma natural, destinou o Ministério Publico a defesa do
regime que lhe era mais caro, e, para fortalecé-lo, conferiu as mesmas garantias da
Magistratura (MAZZILLI, 2001, p.54-55).

Ja nos trabalhos de Arantes (1999; 2002) ndo sé a vis@o elogiosa € substituida pela
sinceridade académica como o pretenso processo ‘“natural” de destinacdo da defesa dos
direitos coletivos € esmiucado com detalhes, demonstrando o voluntarismo politico dos
membros, entendido como o processo auto-impulsionado de se inserir a institui¢do no mundo
politico, que ndo prescindiu de lobby legislativo. Seu trabalho, assim, se mostra de utilidade
impar justamente porque se distancia de uma caracteristica que, segundo Appio (2007, p. 205)
parece gracar na literatura sobre o Ministério Piblico em que “na maior parte dos casos se faz
presente uma excessiva ideologizacdo destas acdes, na medida em que representam o0 maior
avanco que o ministério Publico obteve com a Constituicdo de 1988”. E da analise desta
atuagdo se conclui que a Constituicdo Federal de 1988 na realidade s6 veio a presentear com a
tdo expressiva independéncia uma situacdo de fato ji consolidada e ancorada em leis

anteriormente aprovadas.
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2.2 BREVE HISTORICO INSTITUCIONAL DO MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO
NA REPUBLICA

O Ministério Publico “como instituicdo [...] surgiu na Franca, tendo inclusive data
precisa, 25 de marco de 13027, sendo que no Brasil, embora ja houvesse previsdo no Regime
das Ordenagdes, “o MP, como institui¢do organizada, teria sido obra da Republica” (SAWEN
FILHO, 2009, p. 19). Mas a instituicdo que hoje recebe tal denominac¢do é muito diversa de
seus antecessores. Assim, nos concentraremos no processo histérico de formacdao do
Ministério Publico brasileiro contemporaneo, apenas fazendo referéncia a posi¢do
institucional no texto das diversas constituicdes e as peculiaridades histéricas que guardam
ligacdo com as considera¢des aqui apresentadas - como o fato de que o alargamento ou
recrudescimento institucional das funcdes e garantias do Ministério Publico esteve ligado a
maior ou menor carga democritica dos regimes politicos, ainda que discrepancias possam
eventualmente ser apontadas.

Na histéria Republicana, ‘“resta evidenciado que, no Brasil, pelo menos até a
promulgacdo da Carta de 1946, o Ministério Publico seria considerado, tratado e utilizado
pelos governantes como instrumentos de sua politica” (SAWEN FILHO, 2009, p.142); sendo
a tese da “subordinacdo do MP ao Poder Executivo” ferrenhamente defendida pelo presidente
Vargas e pela doutrina juridica da época. Durante o Estado Novo os membros conquistaram o
direito de concorrer ao quinto constitucional na composi¢ao dos Tribunais Superiores, bem
como tiveram alargadas as suas fungdes jurisdicionais em vdrias legislacdes esparsas pelo
denso processo de codificacao operado (em especial no Cédigo de Processo Penal de 1941 e o
no Cédigo de Processo Civil de 1939), a maioria destas funcdes subsistindo até hoje, mesmo
com sucessivas alteracdes legislativas. Tais conquistas se explicam, portanto, mais em vista
da crescente burocratizacdo ocorrida durante o Estado Novo do que pelo eventual
reconhecimento de papel politico independente a Instituicao.

Diversa, no entanto, € a institucionalizacdo do Ministério Publico na Constitui¢dao de
1946 que, fiel ao seu cardter democratico, garantiu sua independéncia em face dos poderes do
Estado, em especial extinguindo sua subordinacdo ao Executivo (embora a nomeagdo e
destituicdo da chefia da Instituicdo continuasse ao arbitrio do Presidente da Republica), e
restaurando a inamovibilidade, estabilidade dos membros, € 0 acesso via concurso publico.

Independéncia, no entanto, parcialmente perdida em 1967, quando, embora mantidos o
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concurso, a inamovibilidade e a estabilidade, o Ministério Publico passou a ser subordinado
ao Poder Judicidrio.

Um grande recrudescimento na independéncia da Instituicdo, como de resto nos
resquicios de democracia”, se deu em 1969, quando o Ministério Publico € colocado
novamente sob a geréncia do Poder Executivo, embora mantidas a estabilidade apds dois anos
de exercicio, sendo também atribuida ao Procurador-Geral da Republica a competéncia para a
requisicdo de suspensdo de direitos politicos por até dez anos, o que por si sé revela o
contorno que se pretendia dar a instituicdo neste periodo em que talvez “os artificios politicos
do arbitrio republicano tenham atingido, entre nds, o seu mais alto grau de criatividade”
(SAWEN FILHO, 2009, p. 158).

Contudo, a subordinagdo ao Executivo deixa de ser passivamente recebida pelos
membros da Instituicdo quando do inicio da abertura politica, convertendo-se em animo para
a consolidacdo de uma consciéncia corporativa que foi crucial para o tratamento dado ao
Ministério Pablico pelos Constituintes de 1988. Mas este “tratamento diferenciado [...] se
deveu mais ao empenho de seus integrantes junto a Assembléia Nacional Constituinte do que
a razdes de ordem técnica ou a eventual necessidade de distingui-lo das demais instituicdes”
(SAWEN FILHO, 2009, p.165).

Assim, para além da peculiaridade em relacio aos contemporianeos regimes
democraticos mostrada no capitulo anterior, ¢ possivel afirmar também a peculiaridade
juridico-positiva — que de resto parece-nos reproduzir a estrutura ideoldgica do regime
(conclusdo que também emerge do direito comparado'”) da Instituicdo como hoje é definida.
Em nenhum periodo anterior a Constitui¢do de 1988 foram atribuidas ao Ministério Publico as
fungdes (somadas as prerrogativas) que caracterizam, em nosso entendimento, sua agdo

politica. “O fato é que o constituinte de 1987/1988 reconheceu a instituicdo uma importancia

14 “Nessa época, duas ordens juridicas conviviam no Brasil. A ordem constitucional emergente da Carta de 1967, das leis por
ela recepcionadas e da legislacdo emanada do Congresso Nacional, e a chamada Ordem Institucional Revolucionaria,
decorrente dos atos baixados pelo Alto Comando da Revolucéo, através do Presidente da Reptiblica que igualmente o
presidia, conhecidos como atos institucionais, os quais ndo sé escapavam ao controle jurisdicional do Poder Judicidrio bem
como prevaleciam em eventual confronto com as normas legais e constitucionais. [...] Chega-se a conclusdo que, durante
esse periodo, o Ministério Publico deixou de existir como institui¢do encarregada da defesa da ordem juridica, do regime
democritico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, que sempre ostentara nos regimes democrdtico e que lhe
seria, mais tarde, reconhecido pelo constituinte de 1988, para conformar-se com a posi¢do de um mero 6rgio auxiliar do
Poder Executivo e coadjuvante de sua agdo politica” (SAWEN FILHO, 2009, p. 158,163).

15 Segundo Sawen Filho (2009, p.203): “Assim é que, na Carta Constitucional da hoje extinta Republica Democritica Alema,
em seu artigo 97, era cometida ao Parquet a funcdo de defesa da “legalidade social”, disposi¢do reproduzida na Carta
Angolana, Artigo 77. A Constituicdo da Extinta Checoslovaquia, em seu Artigo 97, referia-se a “defesa do Estado
socialista” como uma das func¢des cometidas ao seu Ministério Publico, enquanto a Constitui¢do polonesa preferia nomear
tal fung@o como sendo a defesa da “legalidade popular”, na forma de seu Art. 64. Mais preciso mostrava-se o Texto maior
romeno ao referir-se, em seu Artigo 112 ao “regime socialista”, como sendo objeto da tutela do Ministério Piiblico”. E
importante notar que esta previsdo enseja mais a completa submissdo ao Executivo, através da utilizacdo do 6rgio
acusador do Estado para suscitar julgamentos por crimes politicos do que independéncia do 6rgéo.
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e independéncia jamais cogitadas nos anteriores sistemas constitucionais brasileiros”.
(SAWEN FILHO, 2009, p.188).

Mas se o arranjo institucional brasileiro € tdo peculiar em relagdo ao Ministério
Publico, s6 o é porque o voluntarismo politico (ARANTES, 2002) dos membros da
Instituicdo foi responsdvel por assegurar tanto a criagdo de uma teoria € um espirito
corporativo como a progressiva extensao das funcdes atribuidas ao Ministério Publico na

legislagdo.

2.3 A ACAO CORPORATIVA INTERNA

A previsdo, no texto constitucional, dos direitos da coletividade, pode ser explicada
pelo animo democritico que movia os trabalhos da constituinte, até porque neste ponto a
nossa Constituicao nao se diferencia da de outras democracias. Mas a mesma explicagdao nao
se estende ao fortalecimento das garantias do Ministério Pablico e, mais importante, ndo
explica o porqué de transferir a Institui¢cdo a guarda e defesa em juizo de tais direitos. Tal
legitimacdo se deu pela atuacdo efetiva dos membros do Ministério Publico, que como vimos
nao possuia qualquer heranca histérica ou paralelo no direito comparado que o colocassem em
posicdo de preferéncia em relacdo a qualquer outro setor da sociedade civil organizada ou
mesmo de outro 6rgao ou agéncia governamental.

Um dos elementos importantes para a producdo do texto constitucional foi a
movimenta¢cdo interna da institui¢do, através de encontros, semindrios € congressos que
resultaram em intensa producao tedrica sobre o papel que caberia ao Ministério Publico na
nova constituicdo, além de reforcar os lacos corporativos entre os membros. Mazzili (2001)
traca um retrospecto cronoldgico da movimentacdo interna dos membros da instituicdo no
sentido de verem ndo sO asseguradas no texto constitucional as prerrogativas que viriam a
possibilitar a sua acdo politica na Nova Republica, bem como da constru¢cdo do substrato
tedrico e uma nocdo de identidade coletiva. Segundo o autor, a aprovagdo das teses
apresentadas no VI Congresso Nacional do Ministério Piblico'® e a pesquisa nacional operada
pela Confederacao Nacional do Ministério Puablico - CONAMP, em 1985, ensejou, por parte

desta, a escolha de uma comissdo imbuida, no inicio de 1986, do preparo do primeiro

*No total, foram apresentadas 49 teses, sendo que destas, 18 tratavam da posi¢@o institucional do Ministério
Publico na futura Constitui¢do.



45

anteprojeto relativo a posi¢do institucional do Ministério Publico na Constitui¢do Federal de
1988.

Ao mesmo tempo, o entdo Procurador-Geral da Republica Sepilveda Pertence foi
imbuido da reda¢do de uma proposta — posteriormente alcunhada de “Proposta Pertence” -
sobre a mesma temadtica, para a comissdo de estudos constitucionais - posteriormente
alcunhada de “Comissdo Afonso Arinos”-, onde pela primeira vez se fez meng¢do a atribui¢cdo
ao Ministério Pablico da defesa da ordem democrética.

Com a mesma finalidade de defini¢io da destinacdo institucional do Ministério
Puablico na nova Constitui¢do, realizou-se em Curitiba, em junho de 1986, o primeiro encontro
nacional de todos os Procuradores-Gerais de Justica, do Procurador-Geral da Republica e de
todos os presidentes das associagdes do Ministério Publico dos estados, em que se tentou

chegar a um consenso sobre o papel da Instituicdo, embora ndo tenha se revelado tarefa facil.

Havia tantas discrepancias entre os Ministérios Publicos e tantas pendéncias
aparentemente irredutiveis, que muitos entendiam ser tarefa impossivel obter um
texto dnico, em torno do qual se unissem todos os Ministérios Publicos para as
reivindicaces junto a Constituinte, assim superando sérias divergéncias como a
proposito da representacdo da Unido, do exercicio da advocacia ou da atividade
politico-partiddria pelos membros da instituicdo (MAZZILI, 2001, p. 60).

Como resultado do encontro emerge a ‘“Carta de Curitiba”, elaborada por uma
comissdo de promotores do Ministério Pablico paulista, reunindo, em um documento tunico,
os preceitos da “Proposta Pertence” com as aspiracdes da prépria CONAMP, cujo subsidio

era a pesquisa realizada com os promotores de todo pais em 1985'". Assim,

A Carta de Curitiba e o Anteprojeto Afonso Arinos assentaram ambos a destinacio
do Ministério Publico em defesa do regime democrético, e foram estes textos que

""Sawen Filho observa, contudo, sem indicar a fonte de tal informagdo, que o texto apresentado primeiramente
por Sepulveda Pertence na Comissdo Afonso Arinos havia sido submetido ao crivo da CONAMP, que ja ha
época teria oferecido vdrias sugestdes incorporadas ao texto. “Assim, a chamada Proposta Pertence, na
realidade, ja obtivera prévia aceitacdo da CONAMP, ao ser apresentada a Comissdo de Estudos
Constitucionais para apreciacdo a aprovacdo” (2009, p.170), Complementa ainda o autor que apesar de ter
sofrido algumas modificagdes no texto final, como a proibi¢do da advocacia aos membros do Ministério
Publico, “basicamente, a comissdo (de estudos constitucionais) procurou manter no texto final as idéias
centrais do anteprojeto.” (2009, p.171). Contudo, a despeito das pequenas discrepancias ja apontadas, ha
consenso entre os autores quanto ao fato de que a “Carta de Curitiba” consubstanciou-se na proposta oficial do
Ministério Publico para o texto constitucional. Sawen Filho afirma que a CONAMP se achava “empenhada em
harmonizar num unico projeto, ndo s6 as conclusdes aprovadas no VI Congresso nacional do Ministério
Publico, realizado em Sao Paulo, no ano anterior, € ao qual jid nos referimos, bem como o resultado das
respostas ao questiondrio que enviara aos integrantes da classe, em outubro de 1985” (2009, p.182). De mesma
forma, concorda com Mazzili (2001) quanto a aclamacdo consensual da proposta, apontando que a Carta de
Curitiba “recebeu a adesdo de todas as liderangas presentes ao encontro, que se comprometeram, inclusive, a
manter a unido da classe em torno dele. A Carta de Curitiba foi, portanto, o primeiro texto nacional de
consenso sobre a Instituicio e serviu de base para as reivindica¢des institucionais da corpora¢do na
Constituinte em relagdo ao Ministério Publico” (SAWEN FILHO, 2009, p. 183).
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serviram de base para o art. 127 caput da Constitui¢do vigente, que consagrou essa
elevada destinacdo institucional (MAZZILI, 2001, p. 60).

Ainda, um questiondrio elaborado pela CONAMP e distribuidos a todos os promotores
dos estados revela a pretensdo da instituicdo em criar uma identidade coletiva. Segundo
Sawen Filho (2009) foram enviados 5793 questiondrios, sendo que 977 foram respondidos, ou
seja, cerca de vinte por cento. Dos promotores que responderam ao questiondrio, 743, ou seja,
mais de setenta e cinco por cento, manifestaram-se no sentido de que o Ministério Publico
deveria figurar como instituicdo autdbnoma, fora do ambito de qualquer dos trés podereslg.

Mas para Arantes (2002), a independéncia institucional estampada simbolicamente na
Constitui¢do sé coroa um processo de paulatino crescimento de poder do Ministério Publico
conquistado através de sucessivas alteracOes legislativas e da influéncia exercida pela
instituicao nestes textos legais. Na realidade, podemos conceber que a independéncia s6 se
encontra no texto constitucional porque o Ministério Publico influenciou de maneira
contundente a producgao legislativa da década de 1980, em especial a aprovagao da lei da acdo
civil pablica (1985) e da sua lei organica (1981). Nos préximo tdpicos, resumiremos a
argumentacao e as informagdes de Arantes (2002) sobre a atuacdo do Ministério Publico na
constru¢do da legislac@o protetiva dos direitos coletivos que leva enfim a aprovagao do texto

constitucional.

24 A LEGISLACAO INFRA-CONSTITUCIONAL PROTETIVA DOS DIREITOS
COLETIVOS COMO MECANISMO DE CONSTRUCAO INSTITUCIONAL

O primeiro texto legal brasileiro a tratar dos direitos coletivos foi a Lei 6.938/81, que

ol9

em seu art. 14, §1°~ imbuia o Ministério Publico da prote¢ao ao meio-ambiente. Também em

1981 foi editada a Lei Complementar n.°40, chamada Lei Organica do Ministério Publico, que

'8 Mas, para Sawen Filho (2009, p.177-179) “foi no sétimo quesito que a pesquisa se mostrou reveladora quanto
ao entendimento que seus membros tinham da institui¢do e como a sentiam e consideravam. Esse quesito dizia
respeito as garantias individuais a serem reservadas aos membros do Ministério Publico e a resposta deixou
aflorar uma desconcertante realidade” ja que a “sugestdo de garantia de irredutibilidade de vencimentos dos
membros da corporagdo, de cunho eminentemente particular, foi dentre todas as sugestdes que compuseram oS
diversos quesitos daquele extenso questiondrio a que obteve o maior nimero de sufrdgios, 873 votos num total
de 977 votantes, o que sugere que os consultados pensavam mais no Ministério Ptiblico como empregador e a
funcdo mais como emprego do que como 6rgdo garantidor dos direitos e liberdades dos cidaddos e dever
funcional”.

19§ 1° - Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é o poluidor obrigado, independentemente
da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados a0 meio ambiente e a terceiros, afetados por
sua atividade. O Ministério Publico da Unido e dos Estados terd legitimidade para propor acdo de
responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente.
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embora ja previsse a legitimacao da Instituicdo para a promog¢ado da acao civil pﬁblicazo, ndo a
dotava instituicdo do caminho procedimental para tal, na medida em que condicionava a
propositura da acdo civil publica a elaboracao de lei especifica. O caminho procedimental foi
enfim institucionalizado em 1985, com a edic¢do da Lei. 7.347/85, alcunhada de “Lei da Ac¢ao
Civil Pablica”, que além de criar o mecanismo processual para a defesa dos danos ao meio-
ambiente, ao consumidor e ‘“aos bens de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico” (art. 1°, incs. I, II, III), ampliava a abrangéncia para o ressarcimento de danos
causados a ‘“qualquer outro direito difuso e coletivo” (art. 1°, inc. IV). Contudo, o texto
inicialmente pretendido pelo legislador foi modificado pelo entdo presidente José Sarney, com
o veto’! do inc. IV do artigo 1°. Assim, apenas o direito ao meio-ambiente poderia ser
defendido judicialmente através da acdo civil publica. A impossibilidade de defesa de todos
os direitos coletivos foi enfim suplantado pela previsdo constitucional®*

Contudo, embora a primeira legislagdo brasileira a falar especificamente em direitos
coletivos tenha surgido em 1981, é no Cddigo de Processo Civil de 1973 que se encontra a
fonte de todas as previsdes posteriores que acabaram por atribuir ao Ministério Publico a
defesa dos direitos coletivos, pois ao definir no inciso III de seu artigo 82 que o Ministério
Publico deveria intervir “em todas as demais causas em que h4 interesse publico, evidenciado
pela natureza da lide ou qualidade da parte” possibilitou paradoxalmente que a institui¢do de
deslocasse do poder executivo e iniciasse a constru¢do de uma vinculagdo a sociedade civil
que levou a proposicao de uma série de acdes incomuns ja no final da década de 1970.

O processo pode ser tido por paradoxal porque a insercao do inciso III do artigo 86 na
realidade se deu com a finalidade bastante diversa, e até antagdnica a protecao dos direitos da
sociedade: reforcar a presenca do Ministério Publico nas agdes que envolvessem o patrimonio

Publico. A inserc¢do do texto se deu por proposta de um promotor gaticho, que originalmente

% Art. 3° - Sdo fungdes institucionais do Ministério Piblico:

I - velar pela observancia da Constitui¢do e das leis, e promover-lhes a execucio;
II - promover a acdo penal publica;
III - promover a ag¢do civil publica, nos termos da lei.

! Nas suas razoes ao veto, Sarney se manifestou no sentido de que “é preciso que a questio dos interesses
difusos, de inegdvel relevancia social, mereca, ainda, maior reflexdo e andlise. Trata-se de instituto cujos
pressupostos conceituais derivam de um processo de elabora¢do doutrindria, a recomendar, com a publicacdo
desta Lei, discussdo abrangente em todas as esferas de nossa vida social. E importante, neste momento, que,
em relac@o a defesa e preservagdo dos direitos dos consumidores, assim como do patrimdnio ecoldgico, natural
e cultural do Pafs, a tutela jurisdicional dos interesses difusos deixe de ser uma questdo meramente académica
para converter-se em realidade juridico-positiva, de verdadeiro alcance e contetido sociais. Eventuais hipteses
rebeldes a previsdo do legislador, mas ditadas pela complexidade da vida social, merecerdo a oportuna
disciplinagio legislativa” (BRANDAO, 1996, p.120).

2 Art. 129. Sao funcdes institucionais do Ministério Piblico:

IIT - promover o inquérito civil e a a¢do civil publica, para a protecdo do patrimonio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos.
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fazia men¢do a presenga do Ministério Publico nos processo em que houvesse “interesse de
pessoas juridicas de direito publico”, com o intuito de aumentar a fiscalizacdo sobre o
dinheiro publico. A disposi¢ao ja constava do Cddigo de Organizacao Judiciaria do Rio
Grande do Sul para o julgamento dos processos em segundo grau de jurisdi¢do. Mas como a
competéncia do estado membro para legislar sobre matéria processual civil era monopdlio
legislativo da Unido, e como tal tese vinha sendo sustentada nos tribunais gatchos, pareceu
vidvel sanar o problema através da insercdo da intervencdo do Ministério Publico em defesa
do patrimodnio estatal.

Por estranho que pareca o fato de fortalecimento do Ministério Publico de ter se dado
durante o regime militar, a inser¢do do inciso III conforme sua proposta original ia de
encontro ao interesse do governo federal em controlar a administracdo publica através do
Ministério Publico Federal. Mas o texto apresentado a aprovagdo ja era diferente, dispondo
que o Ministério Pablico deveria intervir “em todos os demais processos em que hd interesse
publico, na forma determinada por lei”. Durante a votacdo, por alteracdo proposta pelo
Deputado Amaral Souza, no intuito de possibilitar a atuacdo do Ministério Publico em casos
envolvendo patrimdnio também de entidades da administra¢do indireta, a parte final do texto
apresentado foi retirada, ficando por fim aprovado que o Ministério Publico deveria intervir
“em todos os demais processos em que ha interesse publico”.

Da maneira como foi aprovado, o texto ndo vinculou a necessidade de lei posterior a
definicdo das causas em que caberia a atuacdo do Ministério Piblico, mas também nao as
definiu. E esta cldusula aberta possibilitou o inicio da construcdo tedrica de que o interesse
publico a que fazia mencdo era uma categoria juridica diverso do interesse patrimonial do
Estado, além de permitir a constru¢do do entendimento de que caberia ao préprio Ministério
Publico decidir em quais a¢des deveria atuar em nome deste novo interesse, embora este
deslocamento entre interesse publico e interesse do Estado seja exatamente o contrdrio da
finalidade da proposta inicial. E este deslocamento da defesa do Estado pra a defesa da
sociedade é acompanhado da constru¢do do discurso da necessidade de independéncia da
institui¢do dos outros trés poderes politicos, que se afirma numa légica de mituo reforco: se o
interesse publico € mais do que o interesse individual, ele precisa de uma tutela piblica. Mas
se esses interesses nao sao os mesmos que os interesses do Estado, podem inclusive com estes
serem conflitantes. Se quem defende estes interesses que podem ser conflitantes com os da
administracao publica é o Ministério Publico, ele precisa se afastar da administragio publica.
Mas a parte inicial deste silogismo - a necessidade de uma tutela publica aos direitos coletivos

- se funda em um discurso ndo s6 caro a democracia como j4 ouvido no passado no Brasil: a
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presuncdo de que a sociedade civil necessita da acdo tutelar do Estado. S6 que agora o
discurso da hipossuficiéncia vai fundamentar o fortalecimento do Ministério Publico na
legislagdo.

Apesar da excepcionalidade da atuagdo origindria do Ministério Publico na esfera
civil, a partir de 1973 a producdo legislativa brasileira gradativamente atribuiu cada vez mais
funcdes a institui¢do. Em 1977, a Emenda Constitucional n.° 7 estabelece a necessidade de
Lei Complementar, de iniciativa do Presidente da Republica, para regulamentar de forma
homogénea os Ministérios Publicos de todos os estados. Em 1981, € aprovada a Lei
Complementar n.° 40, chamada Lei Organica do Ministério Publico, cuja elaboragdo do texto
sofreu um grande lobby por parte da Confederacdo das Associagdes Estaduais do Ministério
Publico (criada em 1970 e transformada na Confedera¢do Nacional do Ministério Publico, a
CONAMP, em 1978). O texto da Lei Organica antecipa o tratamento dado ao Ministério
Puablico na Constituicao Federal de 1988, exceto pela meng¢do explicita a independéncia da
institui¢do nesta, E a partir de 1981, por exemplo, que o Procurador Geral de Justica dos
estados passou a ser escolhido entre os membros da carreira. Portanto, as garantias que
possibilitam a acdo politica da institui¢do ja estavam tracados antes do texto da Constitui¢ao
Federal, sendo que “uma hipdtese plausivel para explicar esse paradoxo é que houve mais
continuidade do que ruptura em 1988” (Arantes, 2002).

Todas estas conquistas do Ministério Pablico se sustentavam no discurso de que as
vantagens ndo eram da institui¢do, mas da sociedade por ela defendida. Trés meses antes da
aprovacdo da Lei Organica do Ministério Piblico, no mesmo ano de 1981 a Lei 6.938, além
de instituir a politica nacional do Meio-Ambiente, e além de ser o primeiro texto legal a
formalizar a existéncia de um direito difuso, j4 havia criado um novo instrumento processual
para defesa de tal direito, a agdo de responsabilidade civil e criminal. Como a lei conferiu o
monopdlio do uso da primeira ac¢ao coletiva brasileira ao Ministério Publico, ela passou a ser
chamada de ac¢@o civil publica. A previsdo foi referendada pela Lei Complementar n.° 40, que
definiu como uma das funcdes institucionais do MP “promover a acdo civil publica, nos
termos da lei”.

Em dezembro 1982, o Estado de Sao Paulo aprova a Lei Complementar Estadual 304,
que ampliou os direitos que poderiam ser defendidos pelo mecanismo da agdo civil publica.
No estado de Sdo Paulo, agora ndo s6 o meio ambiente poderia ser objeto da acdo como
também os direitos do consumidor e o patrimdnio cultural e natural do Estado. Portanto,
embora a Acado Civil Pablica s6 tenha sido regulamentada em todos os estados pela lei que

leva o seu nome, ela s6 recebeu este nome - “acdo civil publica” - porque “‘preexistiu’ ao



50

texto de 19857, ja que foi sendo sucessivamente referenciada em sucessivas legislagcdes até o
advento de sua lei especifica, através “de uma forma peculiar de evolucao do Direito, em que
leis versando sobre assuntos especificos, por exemplo, 0 meio ambiente, ou textos de carater
institucional como as leis organicas do Ministério Publico, vao engendrando um novo
mecanismo processual” (ARANTES, 2002, p. 54). O problema é que esta “peculiar
constru¢do do Direito” cria o ponto mais sensivel da atribuicdo dos direitos coletivos ao
Ministério Pablico: o monopdlio de sua defesa judicial pela instituigdo.

Ja demonstramos no primeiro capitulo primeiro o conflito entre os conceitos juridicos
de fundo liberal e os direitos coletivos. Isto se d4 porque tanto a inser¢do de direitos coletivos
nos ordenamentos juridicos como a produc¢do tedrica sobre o assunto sao bastante recentes se
comparadas ao longo espectro histérico sobre o qual se fundamenta o direito de tradicdo
romanistica. Os estudos sobre os direitos difusos e coletivos ganham forca na década de 1970,
destacando-se os trabalhos de Mauro Capelletti, que teria influenciado autores brasileiros
como José Carlos Barbosa Moreira e Ada Pelegrini Grinover.

Destacando a grande influéncia liberal no direito privado, Capelletti ja enfrentava o
problema da “revolucdo” representada pelo surgimento dos direitos coletivos. E também
entendia que deixar a possibilidade de defesa judicial somente nas mados dos individuos para
que a decisdo viesse eventualmente a beneficiar a todos os interessados poderia tornar a
previsdo legal in6cua, ante a desvantagem de um s6 individuo contra grande corporagdes ou
mesmo o poder publico. Mas Capelletti também criticava a solu¢do de entregar ao Ministério
Publico a defesa judicial dos direitos coletivos. E uma das causas apontadas como negativas
era justamente a ligac@o histérica com o poder executivo.

Para Capelletti, a defesa dos direitos coletivos deveria se dar de maneira diferenciada
dos direitos privados, concentrando-se na sociedade civil e distanciando-se dos 6rgaos do
Estado ja existentes. Nas acdes que tratassem de direitos coletivos, ainda que reclamadas
individualmente, os poderes do juiz deveriam ser aumentados para que pudesse estender os
efeitos da decisdo a todos os prejudicados. Como havia o problema da disparidade de forca, a
legitimacdo para propositura das acdes deveria ser estendida as associagdes privadas, que
poderiam fazer frente a grandes corporacdes ou aos 6rgaos estatais. E para auxiliar na tarefa
de protecdo dos direitos coletivos, propunha a criacdo de 6rgdos especializados do Estado,
cuja influéncia principal foi o ombudsman sueco. E embora vérios 6rgdaos administrativos
assemelhados ao ombudsman tenham sido criados na Europa na década de 1970, e também
tenha tomado forma na América Latina através das defensorias del pueblo, no Brasil - embora

uma proposta legislativa tenha se baseado firmemente no sistema de prote¢do proposto por
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Capelletti - a inexisténcia do ombudsman se deve ao empenho de membros do Ministério
Publico.

Em 1982, um grupo de juristas (Ada Peregrini Grinover, Candido Rangel Dinamarco,
Kazuo Watanabe e Waldemar Mariz de Oliveira Junior) formou uma comissio de estudos da
qual resultou um projeto de lei, por sugestdo e com o apoio da Associacdo Paulista de
Magistrados (APAMAGIS). Apés a discussdo em vdrios congressos € semindrios juridicos
inclusive no exterior, o projeto foi levado ao Congresso Nacional pelo deputado Flavio
Bierrenbach, do PMDB paulista (Projeto de Lei 3034/84).

Ocorre que dentre os congressos que debatiam o projeto no Brasil, um destes ocorreu
em 1983 entre membros dos Grupos de Estudo do Ministério Pablico do Estado de Sdo Paulo,
no qual, com base no projeto da comissdo de juristas, mas com importantes alteracdes que
resultavam no fortalecimento do Ministério Publico em detrimento do papel das associacdes
civis, é aprovado um projeto de lei para a agdo civil publica. Assim, em junho do mesmo ano
de 1984, outro projeto de lei para a acdo civil publica chega ao Congresso Nacional, s6 que
pelas maos do executivo federal. Isto porque o projeto elaborado pelos promotores paulistas
foi encaminhado pelo entdo procurador-geral de justica de Sao Paulo, Salvador Frontini ao
presidente da CONAMP, Luiz Antonio Fleury Filho. Devido ao trinsito que possuia pela
ligacdo da instituicdo com o poder executivo, Fleury encaminhou o projeto ao entdo Ministro
da Justica, Ibrahim Abi-Ackel, que apés um periodo de estudos, “apoiado” por uma comissao
composta de membros do Ministério Piblico de Sdo Paulo enviou o projeto ao Congresso. E
“o projeto do Executivo, apesar de ter chegado depois, andou mais rdpido do que o da
comissdo dos juristas e foi aprovado em meados de 1985” (ARANTES, 2002, p. 59).

Dois pontos merecem destaque aqui. Em primeiro lugar, o fato de a CONAMP ter
conseguido exercer mais influéncia do que um projeto apoiado pela APAMAGIS, ou seja, o
Ministério Publico afirma sua completa independéncia do Judicidrio e revela maior forca
politica do que este. E em segundo lugar, mas talvez até mais importante, o fato de que o
Ministério Publico ndo s assume sua independéncia frente ao Executivo como consegue
fazer com que este atue politicamente em seu favor. E para além do apoio do executivo
federal, o Ministério Publico contava com o respaldo da constru¢do legal e doutrinaria que
desde 1973 ja vinha lhe atribuindo a defesa dos direitos coletivos ante a hipossuficiéncia da
sociedade civil.

Mas a pretensdo do Ministério Piblico de monopdlio da defesa judicial dos direitos
coletivos foi resistida, j4 que no ambiente politico externo da instituicio cada vez mais

ganhava adeptos a idéia de fortalecer a sociedade civil com mecanismos judiciais para que ela
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pudesse por si s6 promover a protecdo dos direitos coletivos. A legitimidade para a
propositura da acdo civil publica acabou sendo atribuida tanto ao Ministério Publico quanto as
associagdes civis no texto final da Lei da Ac¢do Civil Publica, aprovado por acordo de
liderancas e enviado a sancao presidencial em julho de 1985.

Contudo, embora tenha perdido o monopdlio da agdo civil publica, o texto aprovado
era ainda mais favordvel ao Ministério Publico do que o da proposta enviada por Fleury ao
Ministério da Justica, pois contou com a “colaboragdo primorosa dos membros do Ministério
Publico Paulista” destacada na exposi¢do de motivos do projeto encaminhado pelo Ministro
da Justica ao Congresso. O texto desagradou principalmente a comissdo de juristas que tinha
elaborado a primeira proposta enviada ao Congresso pela APAMAGIS (descontentamento
ainda compartilhado publicamente pela prépria APAMAGIS, Associacdo Comercial de Sao
Paulo, Instituto dos Advogados de Sao Paulo, SBPC, OAB-SP e pela Associacdo dos
Procurados de do Estado de Sdo Paulo) que gerou um intenso debate publico acompanhado de
varios pedidos de veto de alguns artigos ao presidente José Sarney, principalmente em torno
da permissao de arquivamento do inquérito civil caso o Ministério Publico entendesse nao
existir fundamentos para a proposi¢ao da acdo civil publica (como ji ocorre no processo
penal). Pela sua vinculagdo ao executivo, via-se a previsdo como autoritdria e deturpante do
projeto original que era o de dar mais forga as associacdes civis.

A publicidade do debate se eleva quando a Folha de Sdo Paulo e o Estado de Sao
Paulo publicam, nos dias 22 e 23 de julho, editorais recomendando o veto de pontos do texto
que fortaleciam o Ministério Publico. Em resposta, o presidente da CONAMP também se
dirigiu a presidente Sarney expondo ‘“‘a ampla expectativa da classe” pela aprovagdo do texto
sem vetos. Mas ndo s6 isso. Em uma manobra de discurso magistral, o debate € levado para o
campo ideoldgico quando Luiz Antonio Fleury Filho afirma publicamente que as criticas
atendiam aos interesses de interesses empresariais € comerciais contrarios especialmente a
protecdo do meio-ambiente e dos consumidores. Ainda, uma mog¢do assinada por todos os
procuradores-gerais de justica dos estados também pedia a sancao presidencial sem o veto dos
artigos discutidos. Por fim, prevaleceu a opiniao do Ministério Publico, e o texto foi aprovado
sem o veto que estava sob discussdo, embora vetasse a protecdo a qualquer “outro interesse
difuso” que ndo os danos ao meio-ambiente por alegadas “razdes de seguranca juridica”,
conforme j& exposto, que nao era debatido nem requerido por ninguém.

O nome dado a ac¢do que visava proteger os direitos coletivos e que acabou alcunhando
também a Lei 7.347/85 ndo agradou uma das responsdveis pela elaboracdo do primeiro

projeto. Ada Pelegrini Grinover levantou a impropriedade do nome agdo civil publica, que
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teria advindo da semelhanca com a a¢do penal publica de iniciativa do Ministério Pablico. A
irresignacao em relagdo ao nome se dava, em primeiro lugar, porque a legitimacdo para a
propositura da a¢ao nao era sé do Ministério Piblico, como nas a¢des civis publicas previstas
na legislacdo anterior. Em segundo lugar, porque os direitos difusos seriam uma zona
intermedidrios entre os direitos publicos e privados. E em terceiro lugar, porque no projeto
original nunca tinham utilizado tal vocabulo.

A revolta dos autores da proposta original ndo se dava por simples impropriedades
tipologicas. Isto porque o projeto de lei da comissdo de juristas tinha sido elaborado de
maneira minuciosa, amalgamando experiéncias de outras previsdes legais brasileiras e do
direito comparado e inovando na tentativa de evitar alguns pontos negativos observados.
Assim é que, por exemplo, conceberam maneiras de evitar o mal uso das acdes coletivas por
dirigentes de entidades privadas, que poderiam, uma vez detendo legitimacao extraordindria
para postular direitos em nome de seus sdcios, entender-se previamente com o pretenso réu e
ingressar com uma ac¢ao mal formulada e conduzi-la de modo propositalmente negligente para
beneficid-lo. Assim, o projeto previa a participacdo do Ministério Piblico como custus legis
(ou fiscal da lei) e como substituto nos casos em que a associacdo desistisse da acdo; bem
como a condenacdo ao pagamento de honordrios de sucumbéncia e multa de até dez vezes o
valor das custas judiciais em caso de litigincia de ma-fé. De mesma forma, das class actions
americanas foi pincado o chamado principio da representatividade adequada, para determinar
que as associacOes tenham a competéncia limitada a sua drea de interesse (assim, por
exemplo, uma associacdo de protecdo aos direitos do consumidor ndo poderia pleitear
judicialmente a defesa do meio ambiente, e vice-versa). Ainda, foram buscar na legislacdao
francesa (Lei Royer de 72/12/73) a imposi¢do do prazo minimo de seis meses de existéncia
das associagdes para que pudessem ingressar com a agao.

Contudo, a comissdo do Ministério Publico que trabalhou na elaborag¢do do projeto do
executivo federal ndo sé retirou o vinculo a representatividade adequada como aumentou o
prazo de seis meses de existéncia das associacdes para doze meses, 0 que juntamente com
outras alteracdes sutis teriam sido a causa para o “fendmeno de tipo free-riding” (ARANTES,
2002) desencadeado pela lei, em que aas associagdes civis deixam de fazer uso da agdo civil
publica a espera de que o Ministério Publico faca por elas. Isto porque ante a soma das
disposi¢des da lei e de situacOes faticas de ofensa aos direitos coletivos a estratégia mais
racional aos atores coletivos, ainda que autorizados a agir pela lei, € esperar que o Ministério

Publico atue em seu lugar, sendo hoje “‘consenso entre os especialistas que o nimero de acdes
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promovidas por associacdes civis [...] fol incomparavelmente inferior ao nimero de agdes
patrocinadas pelo Ministério Piblico” (ARANTES, 2002, p. 73-74).

O prazo minimo de doze meses de existéncia da associa¢do para que possa ingressar
com a agdo, embora se fundamente na tentativa de evitar oportunismo, possui uma importante
funcdo nessa preponderancia do Ministério Publico. Isto porque, como parece 6bvio, a ofensa
aos direitos ndo costuma ser precedida de aviso. E assim sendo, a necessidade de a¢do pode
surgir de maneira repentina. E ante a opcao de criar uma associacio e esperar doze meses ou
denunciar ao Ministério Publico para que tome providéncias a primeira op¢ao € descartada de
imediato. O projeto original da comissdo de juristas também ndo fazia referéncia ao inquérito
civil, mecanismo de investigacdo do qual as associac¢des civis ndo dispdem, pois ndo podem
se valer do uso legitimo da for¢a para requisitar informacoes.

Pretendendo evitar a criacio de um 6rgdo administrativo altamente especializados
responsdvel pela defesa dos direitos coletivos nos moldes do ombudsman sueco como
defendido pela comissdo de juristas com base nas sugestdes de Capelletti, a comissdo de
membros que ‘“auxiliou” o Ministério da Justica no ‘“aprimoramento” da proposta queria
retirar a competéncia da Unido, estados, municipios, autarquias, empresas publicas e
sociedade de economia mista para propds a acdo civil publica. Mas embora a legitimidade
tenha sido mantida por intervencdo do Ministério da Justica, a previsdo ndo acarretou a
criacdo de qualquer institui¢do parecida, justamente porque entre formular suas dentncias a
um 6rgao vinculado ao legislativo ou ao executivo ou a um 6rgao “independente” a op¢ao da
sociedade civil certamente seria a de formular as demandas através do Ministério Piblico. A
possibilidade de criacdo de tais 6rgdos foi enfim sepultada com o texto constitucional, talvez
até por sua inutilidade, ja que seu espacgo de atuagdo foi ocupado por uma institui¢do detentora
de maiores poderes.

Segundo Arantes (2002, p. 73), portanto, a despeito do “senso comum, especialmente
no meio forense” compartilhar a idéia de que a diferenca no nimero de agdes propostas pelo
Ministério Pablico e pelas associacdes privadas se da por razdes “sociopoliticas [...] como o
grau incipiente de organizag¢do da sociedade civil, a crise nacional de educagdo e a fala de
consciéncia dos cidaddos dos seus direitos [...]”, e embora ndo negue completamente a
influéncia de tais fatores, afirma que “também ndo cabe divida” que as “intervencoes
precisas” do lobby do Ministério Publico fortaleceram a relacdo entre a instituicdo e a
“suposta sociedade civil fragil”. Podemos dizer, portanto, que a esta altura a defesa dos
direitos coletivos estava na pratica monopolizada nas maos do Ministério Puiblico, e gracas a

sua intervenc¢do direta. Mas quando ainda estava contabilizando os ganhos, uma nova batalha
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de opinides e lobbys iria chamar o Ministério Publico a acdo politica: a elaboracdo do texto
constitucional.

Como ja destacamos, a Constituicdo Federal na realidade apenas veio coroar um
processo de paulatina inser¢do do Ministério Piblico no mundo da politica, ji4 que na
realidade teria basicamente repetido as disposi¢des ja contidas na Lei Organica da institui¢ao
e aprimoradas por legislacdes posteriores. Mas o texto constitucional vai enfim atribuir ao
Ministério Publico brasileiro nominalmente a independéncia em relacdo ao executivo,
legislativo e judicidrio, o que o transforma em caso peculiar. E isso sé foi possivel gracas a
um lobby oriundo de duas fontes: CONAMP e Ministério da Justica.

O Ministério Pablico ndo € o Unico legitimado para ingressar com a a¢do civil publica,
podendo esta ser proposta ainda pela defensoria publica, pela Unido, Estados, Distrito
Federal, Municipios, autarquias, empresas publicas, fundagdes, sociedades de economia mista
e por associacdes constituidas hd mais de um ano e que incluam entre suas finalidades
institucionais a protecdo ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem econdmica, a livre
concorréncia ou ao patrimonio artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico. Mas apds a
aprovacdo do texto constitucional o Ministério Publico se firma como o defensor dos
interesses da sociedade, inclusive frente ao Estado®. A énfase nesta caracteristica de
substituto da sociedade civil € aqui reiterada para que possamos entender a criacdo legislativa
que vai possibilitar a a¢do politica do Ministério Publico que iremos mesurar no préximo
capitulo: a lei 8429/92, chamada Lei de Improbidade Administrativa. Visando regulamentar o
principio da moralidade vinculado & administracdo publica na Constituicio Federal®*, a lei
prevé sangdes aos ocupantes de cargos, empregos ou fungdes publicas na administra¢io direta
e indireta pela prética de atos atentatdrios a probidade.

Em primeiro lugar, o texto legal ja nos parece peculiar pela tentativa de regulamentar
em pormenores defini¢des vinculadas a um conceito difuso como o da “moralidade”, que

justamente por isso até entdo era previsto como “principio”, categoria juridica indefinida por

3 Segundo Arantes (1999), “A experiéncia recente tem demonstrado que Unido, estados e municipios tm se
apresentado mais no banco dos réus e menos na condicdo de autores das a¢des. De outro lado, as associagdes
civis t€m apresentado uma performance bastante timida até agora, talvez por desconhecimento ou mesmo por
falta de condi¢des adequadas a utilizacdo eficaz desse tipo de instrumento judicial. Aparentemente, é o
Ministério Padblico quem mais tem se destacado no uso da acdo civil publica, em todas as dreas dos direitos
difusos e coletivos”. Contudo, o préprio autor ressalva que “Embora integrantes da instituicdo e juristas
especializados no assunto afirmem que quase 90% das ACPs em tramitagdo na Justica seja de autoria do
Ministério Publico, o fato é que ndo ha dados estatisticos precisos a esse respeito.”

0 §4° do artigo 37 da Constituicio Federal de 1988 prevé que “Os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel”. E
importante notar que ndo ha qualquer mencgéo ao fato de que este controle deveria ser exercido pelo Ministério
Publico, sendo que a previsdo de encontra no capitulo que trata da Administragio Publica.
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sua propria definicdo como tal. Mas o que mais nos interessa é que a Lei de Improbidade
Administrativa criou a possibilidade de imposi¢do da pena de perda do cargo e suspensdo dos
direitos politicos por até dez anos, e assim inseriu o Ministério Piblico em outra dimensao de
acdo politica, pois o municiou de um elemento de barganha incrivelmente poderoso, porque a
pena de perda dos direitos politicos se reveste de uma racionalidade impar, ja que por 6bvio
pode abortar qualquer pretensdo de carreirismo politico. Mas também porque a publicidade do
envolvimento em uma agao por improbidade administrativa - procedente ou improcedente,
fundada ou infundada - ja € por si s6 potencialmente lesiva aos interesses eleitorais. E é nesta

duaplice racionalidade que se sustenta a anélise empirica esbocada no préximo capitulo.
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CAPITULO III
ATUACAO POLITICA DO MINISTERIO PUBLICO PARANAENSE

Conforme vimos, a Lei de Improbidade Administrativa faz surgir um peculiar
mecanismo de controle, através do instrumento da agdo civil publica ante a racionalidade da
san¢do. Mas para entendermos a dimensao da acdo politica do Ministério Publico no controle
da moralidade € preciso se analisar a tramitacdo da agdo civil publica por improbidade
administrativa, em especial porque revela os limites da atuacdo dos membros da institui¢ao,
do controle exercido pelos 6rgdos superiores e da participacdo do judicidrio. Os passos do

andamento da agdo civil publica por improbidade administrativa se encontram esbocados

abaixo:
Promotor Recebe a Dentncia
Arquivamento < Inquérito Civil — Inicia a Acdo Civil
Publica
Cogsglh(} Supczngr do Sentenca de 1°
Ministério Publico
Grau
Procurador-Geral Homologa o Apelagdo ao
do Estado arquivamento Tribunal de Justica
\4
Nomeia novo Recurso Especial ao Recurso
promotor STJ extraordindrio ao
STF

Figura 1 - Passos do andamento da acdo civil publica por improbidade administrativa
Fonte: Elaboracdo do autor



58

Em primeiro lugar, conforme j4 dito anteriormente, o termo de ajustamento de conduta
ndo existe na acdo civil publica por improbidade administrativa. Ou seja, em caso de ofensa
de outros direitos difusos e coletivos que ndo a moralidade administrativa, desde que se
comprometa a acatar as recomendacdes do Ministério Publico o ocupante do cargo se livra da
interpelacdo judicial e da macula a imagem decorrente. Recebendo uma dentincia, o Promotor
de Justica pode instaurar o inquérito civil para apuragdo dos fatos, que pode resultar no
oferecimento da acdo ou no arquivamento. Mas a instauragdo do inquérito € faculdade do
investigador, ou seja, pode propor a a¢ido ou o arquivamento de plano.

Caso opte pelo arquivamento, a decisao do Promotor de Justica € submetida ao crivo
do Conselho Superior do Ministério Publico, 6rgao colegiado, que pode homologar a decisao
anterior e arquivar definitivamente ou entender que existem elementos suficientes a
propositura da ac¢do. Neste segundo caso, o Conselho requisita ao Procurador-Geral de Justica
que nomeio outro promotor para atue no feito, sendo que este novo designado deverd
necessariamente promover a acio, nao podendo optar por novo arquivamento.

Propondo a agdo civil publica, esta se processa no primeiro grau de jurisdicdo.
Advindo sentenca em primeiro grau, condenatéria ou absolutdria, pode ser interposto recurso
de apelacdo ao Tribunal de Justica, sendo que se tiver sido imposta pena de perda do cargo
pode ser dado efeito suspensivo a decisdo de primeiro grau. Por fim, do ac6rddo do Tribunal
de Justica cabe a eventual interposi¢do de recurso extraordindrio ao Supremo Tribunal Federal
ou Recurso Especial ao Superior Tribunal de Justica.

Este controle do arquivamento pelos 6rgdos superiores ante a ndo acdo dos membros
em primeiro grau, embora mitigue a chamada independéncia funcional, se fundamenta na
legitimidade maior que € atribuida aos 6rgdos colegiados do que as decisdes monocréticas,
concentrando na cupula da institui¢do o poder decisério sobre a ndo agdo. Mas é também
importante notar, em sentido contrdrio, que caso o Promotor de Justica decida pela
interposicao da agdo, esta ndo pode ser impedida pelos 6rgaos superiores. Isto se torna mais
importante porque a simples propositura da acdo ja pode ser politicamente cara, sendo que
aqui é que se concentram as freqiientes mengdes a “abusos” cometidos por membros do
Ministério Pdblico na investigacdo®, ja que a macula 2 imagem decorrente da associacdo

pratica de ato imoral ndo se apaga mesmo que a decisao do Judicidrio seja absolutdria.

25¢ . . . . - .
E de se notar que na realidade, salvo se algum interesse pessoal leve o promotor a agir, a rigor, ndo existe “ab”
“uso” das funcdes nestes casos, ou seja, utilizagdo além do devido, mas sim o uso dentro dos limites para os
quais a atuagdo foi criada.
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Embora a decisdo entre propor a acdo seja completamente concentrada nas maos do
Ministério Publico, e embora exista uma carga sancionatdria ja com a interposicao da acdo
como dito acima, € também necessdrio se notar que a atuacao inclusive do Juiz de primeiro
grau, caso referende o proposto pelo Ministério Publico, € prejudicada pela possibilidade de
efeito suspensivo da decisdo que tenha decidido pela perda do cargo pelo Tribunal de Justica
quando do recebimento do recurso de apelacdo. O fundamento para o efeito suspensivo €, em
primeiro lugar, o reconhecimento constitucional do duplo grau de jurisdi¢do como um direito
publico subjetivo, somado ao principio da presuncio da inocéncia. Enquanto ndo esgotada a
via judicial, ou seja, enquanto ainda existam recursos judiciais reconhecidos legalmente, deve
prevalecer a vontade do eleitorado, permanecendo o réu no exercicio do poder politico.
Ocorre que, na pratica, a despeito do simbolismo democriatico da fundamentacdo, a
morosidade do judicidrio acaba tornando ineficaz a decisdo de primeiro grau, ja que é pouco
provdvel que a decisdo do Tribunal de Justica saia antes do término do mandato.

Levando em conta todos estes fatores, debrucamo-nos sobre o banco de dados
fornecido pelo Centro de Apoio as Promotorias de Protecdo ao Patrimdnio Publico do
Ministério Publico do Estado do Parand, no qual constam todas as ac¢des civis publicas por
improbidade administrativa propostas na comarca de Curitiba, na pretensdo de demonstrar a
acdo politica - entendida como a utilizacdo dos mecanismos judiciais de controle do executivo
e legislativo - do Ministério Publico Paranaense. Tal recorte se deu tendo em conta que tanto
as acdes propostas face ao Municipio de Curitiba (43 casos) quanto face ao Estado do Parana
(143 casos) tramitam nas Varas da Fazenda Publica da Comarca de Curitiba, num total de 186
Ccasos.

Além da informacdo a respeito da personalidade do sujeito passivo das acdes
(executivo estadual, legislativo estadual, executivo municipal ou legislativo municipal), os
dados fornecidos ainda possibilitam — no caso dos poderes executivos — delimitar de qual
O0rgdo da administracdo publica direta ou indireta foi emanado o ato de improbidade
administrativa que ensejou a propositura da acdo. Além disso, as informagdes constantes do
banco de dados nos possibilitam vislumbrar se a conduta ou ato de improbidade causou
prejuizo ao erdrio publico ou ndo, tendo-se em conta que a lei de improbidade administrativa,
ao tipificar as condutas atentatérias a moralidade, as subdividiu entre as que importam em
enriquecimento ilicito (art. 9°), as que importam em prejuizo ao erdrio publico (art. 10), e as
que atentam contra principios da administragdo publica (art. 11).

Primeiramente elaboramos a distribui¢do quantitativa das acdes entre as esferas de

governo (municipal e estadual). Os dados foram ainda subdivididos entre as acdes propostas
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em face do executivo municipal, do legislativo municipal, do executivo estadual, e do
legislativo estadual. Uma vez classificados, correlacionamos graficamente a distribuicdo
quantitativa das acdes entres os 6rgios e a esfera de governo durante os anos do periodo
analisado (1988 — 2010), primeiramente agrupando em uma mesma andlise os dados de todas
as esferas e funcdes de governo e, num segundo momento, separadamente para cada uma
delas (executivo municipal, o legislativo municipal, o executivo estadual e o legislativo
estadual). Em seguida, fizemos a distribui¢do das acdes entre os varios 6rgaos dos poderes
executivos. Ao final, fizemos a distribui¢do quantitativa das acdes ao longo dos anos na
tentativa de identificar a existéncia ou ndo da influéncia desta varidvel na atuacdo do
Ministério Puablico.

Com base na distribui¢do quantitativa ao longo do periodo dos mandatos, formulamos
hipéteses que foram debatidas com politicos do Estado do Parand e um membro do Ministério
Puablico do Estado do Parand, em quatro entrevistas pessoais € uma através de emails. Foram
entrevistados Jocelito Canto”, Nei Leprevost27, Ricardo Gomydezg, Alvaro Dias” e Sérgio
Luiz Kukina™.

Embora todos os dados e hipéteses levantadas tenham sido abordadas nas entrevistas,
nos concentramos na andlise das acdes por improbidade administrativa propostas contra o
legislativo e o executivo estadual, j4 que ndo s6 a grande maioria dos casos a eles se referem
(especialmente o executivo) como também - e principalmente - porque € no nivel estadual que
se dd o relacionamento administrativo do Ministério Piblico com os Poderes Executivo e
Legislativo, sendo aqui, portanto, que podemos inserir a acdo civil publica por improbidade

administrativa como mecanismo de inter-relacionamento institucional.

*°PTB, prefeito de Ponta Grossa/PR por um mandato e deputado estadual por trés legislaturas, atualmente sem
cargo, sendo que na ultima legislatura envolveu-se em um intenso debate publico com o Ministério Publico e
seus colegas de Assembléia, denunciando o envolvimento da institui¢do com os demais poderes estaduais

*’PP, vereador em Curitiba por trés mandatos consecutivos, deputado estadual por um mandato e reeleito para a
legislatura 2011 -2014, que destacou-se como presidente da Comissdo de Satude da Assembléia Legislativa

*PC do B, deputado federal por uma legislatura, vereador em Curitiba por uma legislatura e atualmente assessor
do Ministro dos Esportes

2 Atualmente lider do PSDB no Senado, vereador, deputado estadual, deputado federal, governador do Estado e
Senador

**Procurador do Ministério Piblico do Estado do Parand
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3.1 DISTRIBUICAO DAS ACOES CIVIS PUBLICAS PROPOSTAS NA COMARCA DE
CURITIBA ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS E AS FUNCOES DE GOVERNO

A Tabela a seguir esboga a distribuicao quantitativa das agdes civis publicas entre as
esferas de governo e entre os poderes legislativo e executivo, incluidos, no caso do estado, o
Judiciério, o Ministério Pablico e o Tribunal de Contas do Estado. Para o ente Municipal, uma

vez que nao conta com estas fungdes, foi atribuido valor zero.

ACP’s Estado do Parana Municipio de Curitiba Total
Executivo 117 31 148
Legislativo 20 12 32
Judiciario 3 0 3
Tribunal de Contas 1 0 1
Ministério Publico 2 0 2
Total 143 43 186

Tabela 1 — Distribuicdo quantitativa das acdes civis publicas entre as esferas de governo e entre os poderes
legislativo e executivo
Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana (2010)

Como se nota, hd uma nitida tendéncia ao controle ser exercido em face do estado.
Excluidas as acdes propostas em face do proprio Ministério Piblico (dois casos), Tribunal de
Justica (trés casos) e Tribunal de Contas (um caso), uma vez que, conforme ja dito, ndo ha
orgdo similar no ente federativo municipal, tem-se uma propor¢do de 79% dos casos contra o
estado e conseqiientes 21% contra o Municipio.

Como ja esbog¢ado, o Ministério Publico é o unico autor ou sujeito ativo - na
terminologia da ciéncia processual — legitimado a propor a acao civil publica por improbidade
administrativa. Uma vez que a Lei de Improbidade Administrativa ndo faz referéncia as
associacOes privadas constituidas no intuito de protecao de algum direito difuso ou coletivo
como faz a Lei da Acdo Civil Publica, este monopdlio da protecio da moralidade
administrativa se assenta em dois coroldrios hermenéuticos fundamentais: o de que lei
posterior revoga lei anterior e o de que legislacdo especial derroga legislacdo geral. No

tocante ao chamado pdlo passivo da acdo — ou seja, a posi¢do ocupada pelo réu na “relagdo
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juridica processual” — podem ensejar a propositura da ag@o civil publica por improbidade
administrativa atos emanados tanto da administra¢do publica direta quanto indireta®".

Assim, a interpretacdo dos dados sobre a distribuicao entre os entes de governo
comporta uma duplicidade analitica — que em verdade nos acompanhard no correr de toda a
andlise esbocada no presente capitulo — ainda que as hipdteses ndo sejam mutuamente
excludentes, a depender do foco no sujeito ativo ou no sujeito passivo da acdo civil publica.
Ou seja, a concentracao numérica de agdes contra o governo estadual pode significar: a) que o
governo estadual é, em termos absolutos, mais improbo ou imoral que o governo municipal;
b) que o controle da moralidade por parte do Ministério Publico € propositalmente
direcionado ao governo estadual.

Note-se que, de fato, as duas interpretacdes se mostram vidveis. Se tomarmos como
foco analitico o sujeito passivo — ou seja, o estado do Parand - a multiplicidade de 6rgdos, o
maior corpo burocratico € o conseqiiente maior nimero de atos administrativos tomados
corriqueiramente nas atividades da administragdo publica parece ensejar a existéncia de um
maior nimero de atos atentatérios a moralidade.

Ao contrério, se tomarmos como foco analitico o sujeito ativo - o Ministério Publico —
também parece logicamente congruente concluir que a fiscalizacio se dirija propositalmente
ao governo estadual, tanto pela vultuosidade numérica dos atos (razdo pela qual as hip6teses
ndo sdo tidas como mutuamente excludentes) quanto pela inconteste desproporc¢do entre o
valor total de recursos controlados pelos entes.

O que se retira da andlise empirica € que mais do que 3 das agdes civis publicas
propostas por improbidade administrativa na Comarca de Curitiba o foram em face do ente
federativo estadual. Uma grande desproporcdo também se revela quando se confronta a
distribuicdo quantitativa das agdes entre as funcdes de governo. Seguem os graficos de

distribuicao percentual das a¢des civis entre as fungdes de governo estadual e municipal:

3! As entidades passiveis de sofrer o controle da moralidade pelo Ministério Piiblico estdo definidas no artigo 1° e
seu pardgrafo dnico da Lei de Improbidade Administrativa, pelo que transcrevemos:
Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente ptiblico, servidor ou ndo, contra a administragdo
direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios, de Territério, de empresa incorporada ao patrimdnio ptiblico ou de entidade para cuja criacdo ou
custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com mais de cinqiienta por cento do patrimonio ou da receita
anual, serdo punidos na forma desta lei.
Parédgrafo dnico. Estdao também sujeitos as penalidades desta lei os atos de improbidade praticados contra o
patrimdnio de entidade que receba subvenc¢do, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico
bem como daquelas para cuja criag@o ou custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com menos de cingiienta
por cento do patrimdnio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a san¢@o patrimonial a repercussdo do
ilicito sobre a contribui¢cdo dos cofres publicos.
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Grifico 1 — Distribuicdo percentual das acdes civis entre as fun¢des de governo municipal
Fonte: Ministério Pablico do Estado do Parana (2010)
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Grifico 2 — Distribuicdo percentual das a¢des civis entre as fungdes de governo estadual
Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana (2010)

Em ambas as esferas de governo se nota que o controle € exercido primordialmente em
face do Executivo, sendo ainda mais nitido no caso estadual. Duas sd@o as causas principais.
Em primeiro lugar, o arranjo institucional propicia o controle orcamentdrio por parte do
Executivo. Portanto, uma vez que detém a maioria dos recursos em maos, faz-se mais
provavel que o controle da utilizacdo do patrimdnio ptblico e da moralidade administrativa a
ele se dirija. Em segundo lugar, a divisdo de competéncias decorrente da pretensa triparticdo

dos poderes, ao delegar ao Executivo a prestacido dos servigos publicos, acaba por reunir a
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atividade de diversos orgdos com finalidades também diversas na mesma categoria analitica.
Esta hipétese foi, como esperado, confirmada por todos os entrevistados.

Tal conclusdao restarda melhor demonstrada quando da andlise dos gréficos de
distribuicao entre os diversos 6rgdos dos executivos municipal e estadual adiante expostos,
aonde se nota que a figuram como sujeito passivo das agdes propostas contra os poderes
executivos os mais variados 6rgdos da administracdo direta e indireta. Em suma: uma vez que
como decorréncia da reparticao institucional das fungdes entre executivo e legislativo aquele
foi delegada a prestacdo de servigos publicos (seja através da administracdo direta ou
indireta), além da edi¢cdo de atos administrativos por sua parte ser maior em numeros
absolutos, a diversidade de finalidades dos mesmos atos tende a uma maior chance de choque

com a moralidade administrativa.

3.2 LESAO AO ERARIO: MENOS APEGO A MORALIDADE OU MAIOR
FISCALIZACAO?

Uma vez agrupados sucintamente os dados, e tendo em conta as informacdes de que
dispomos, pareceu-nos vélido estabelecer a correlagdo entre a esfera de governo (Municipio X
Estado) e o dano ao patrimonio publico, o que nos possibilitaria demonstrar tendencialmente
qual esfera de governo seria menos prejudicial ao interesse publico. Foram excluidas para o
comparativo as agdes proposta em face do Poder Judiciario, do Ministério Publico e do
Tribunal de Contas. De mesma forma, foram analisadas conjuntamente as acdes civis publicas
propostas em face do Executivo e do Legislativo.

Em suma, a tabela abaixo demonstra a distribui¢do entre o municipio de Curitiba e o
Estado do Parand, lembrando mais uma vez que ndo houve subdivisdo entre os poderes

Legislativo e Executivo, por razdes adiante expostas.

Tabela 2 — Distribui¢do entre o municipio de Curitiba e o Estado do Parana

Lesao ao erario PR CTBA TOTAL
Sim 111 (74,5%) 38 (25,5%) 149 (100%)
Nio 26 (83,9%) 5(16,1%) 31 (100%)
TOTAL 137 (76,1%) 43 (23,9%) 180 (100%)

Fonte: Ministério Pablico do Estado do Parana (2010)
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Como os dados nos permitiam analisar se 0 ato que motivou a acao causou ou nao
dano ao erdrio publico, pretendiamos estabelecer a correlacdo entre o dano e a distribui¢cdo
entre Legislativo e Executivo. Contudo, tanto no caso estadual como no caso municipal a
correlagdo ndo se mostrou sequer necessdria, tendo-se em conta que todas as acdes propostas
contra os Poderes Legislativos o foram em virtude da pratica de ato de improbidade
administrativa lesivo ao patrimdnio publico, como se desprende das tabelas de distribui¢dao

numérica das acdes civis publicas dentro de cada esfera de governo a seguir:

Tabela 3 — Curitiba

Lesao ao Erario Executivo Legislativo Total
Sim 26 (68,4%) 12 (31,6%) 38 (100%)
Nio 5 (100%) - 5 (100%)
Total 31 (72,1%) 12 (27,9%) 43 (100%)

Fonte: Ministério Pablico do Estado do Parana (2010)

Tabela 4 — Parana

Lesao ao erario Executivo Legislativo Total
Sim 91 (82%) 20 (18%) 111 (100%)
Nio 26 (100%) - 26 (100%)
Total 117 (85,4 %) 20 (14,6 %) 137 (100%)

Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana (2010)

Para além da elementar conclusdao de que todas as ac¢des civis publicas propostas em
face dos poderes Legislativos visavam punir atos que causaram lesao ao erario publico, nota-
se também que a grande maioria das agdes propostas em face do Executivo, em ambos os
casos, também causou lesdo ao erdrio. Contudo, ante a ja citada disparidade do nimero de
acdes, nao nos parece licito concluir que de fato o Legislativo seja mais corrupto que o
Executivo. Isto porque a ja aventada multiplicidade de tarefas administrativas delegadas ao
Executivo faz com que se englobem na mesma categoria agdes de objetos bastante diversos.

De mesma forma, embora em algumas a¢des propostas em face do Executivo nao haja
dano efetivo ao erério publico, pode ter havido dano ao patrimonio particular e o conseqiiente
enriquecimento ilicito, como nos ja citados casos de extorsdo pela Policia Civil, que perfazem
18,8% do total de acdes propostas em face do Executivo estadual, percentual bastante grande

se comparado com os demais 6rgaos, conforme adiante se demonstrard. Note-se que se
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excluidos os 22 casos da Policia Civil, teriamos apenas 4 casos em que o ato de improbidade
administrativa do Poder Executivo Estadual ndo causou dano ao erdrio publico.

No mesmo sentido, uma vez que os agentes do Legislativo possuem limitadas
competéncias, aquele que pretenda aferir vantagem ilicita ndo resta outra possibilidade que
ndo a de tentar usurpar o patrimonio publico através do empreguismo, ja que todas as vinte
acOes propostas contra o legislativo estadual tratam ou de casos de nepotismo ou de
’servidores-fantasmas”. Aqui, mais uma vez, os entrevistados foram unanimes em reconhecer
a hipotese.

Da andlise da distribuicao € ainda possivel concluir, como ja esperado, que a atuacao
do Ministério Publico se dirige primordialmente ao governo do Estado (79%). Todavia, tais
dados possibilitam conclusdes paradoxais, uma vez que a diminui¢do do nimero de casos
envolvendo danos ao erdrio pode ser decorrente justamente da maior fiscalizacdo do
Ministério Puablico. Assim, para uma maior elucidacdo e compreensdo dos dados,
analisaremos, primeiramente, a distribuicdo das agdes ao longo dos anos, na tentativa de
identificar se hd maior fiscalizacdo em face de alguma legislatura ou governo, em
determinada fase ou periodo do mandato, bem como se os periodos de fiscalizacdo sdo
coincidentes ou ndo. Por fim, analisaremos separadamente os casos em cada uma das esferas

de governo e em cada uma das fungdes.

3.3 DISTRIBUICAO TEMPORAL DAS ACOES CIVIS PUBLICAS NO ESTADO DO
PARANA ENTRE AS ESFERAS DE GOVERNO (1996-2010)

De posse da quantifica¢do das ag¢des civis publicas propostas em face de cada uma das
esferas de governo, distribuimos as agdes ao longo do periodo 1996 - 2010, no intuito de
identificar se hd periodos de concentracio de fiscalizacdo ou se esta se encontra
aleatoriamente distribuida ao longo do periodo. Combinados os dados de todas as esferas de

governo, temos o seguinte esbogo gréafico da distribuicdo ao longo do periodo:
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Griéfico 3 - Distribui¢do temporal das agdes civis publicas no estado do Parand entre as esferas de governo
(1996-2010)
Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana (2010)

Note-se que foi atribuido como ponto de conexdo dos eixos valor zero, pelo que em
referéncia ao legislativo municipal e estadual notam-se periodos de completa ndo atuagdo,
melhor debatidos adiante. O que queremos de plano destacar é a notéria prevaléncia da
fiscalizacao face ao executivo estadual.

E importante também notar que embora a lei de improbidade administrativa tenha sido
promulgada em junho de 1992, somente quatro anos depois o Ministério Publico Paranaense
propds a primeira acao civil publica por ato de improbidade administrativa, o que tanto pode
ser reflexo do necessario periodo de adaptagdo e construcao jurisprudencial do mecanismo de
controle da moralidade administrativa ou da indisposi¢do da institui¢do para fazer uso dele.
Seqiiencialmente, passam a ser interpelados judicialmente o poder legislativo municipal em
2000; e conjuntamente o legislativo estadual e o executivo municipal em 2001. Nota-se
também que no ano de 2010 a acdo de fiscalizac@o sofre uma queda em relagao a trés esferas,
passando a se concentrar no legislativo estadual

Confrontando-se as linhas de distribui¢do, hd a identificacdo de dois periodos de
crescimento conjunto da atuacdo, especificamente no ano de 2001 e 2003. Em sentido

contrario, nota-se a também a coincidéncia de periodos de completa falta de atuagdo, em
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especifico, contra o executivo e o legislativo municipal em 2002; contra o legislativo estadual,
executivo e legislativo municipais em 2005 e em 2008.

Contudo, nota-se uma maior congruéncia na periodicidade quando sdo analisadas
conjuntamente as linhas das a¢des propostas em face do mesmo ente (municipio ou estado), o
que indica uma vinculac¢io do crescimento e diminui¢do do nimero de a¢des ao periodo dos
mandatos. Portanto, relacionamos a distribuicio entre o poder executivo municipal e o poder

legislativo municipal, donde extraimos o presente esboco grafico:
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Gréfico 4 — Distribuicdo entre o poder executivo municipal e o poder legislativo municipal
Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana (2010)

O periodo abarca os dois governos Cdassio Taniguchi (1997-2000 e 2001-2004) e os
dois governos Beto Richa (2005-2008 e 2009-2012), embora o segundo completamente.
Abarca também as 12* (1997-200); 13* (2001-2004); 14* (2005-2008); e 15* (2009-2012)
legislatura.

Note-se que aqui, além de uma maior congruéncia entre os periodos de crescimento da
fiscalizag@o, um dos picos se dé no inicio do mandato em 2000, crescendo no segundo ano do
mandato, o mesmo ocorrendo no inicio do mandato em 2005 e mantendo-se em 2006.

Posteriormente tem-se o decréscimo e um novo pico de fiscalizagdo no final do primeiro
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mandato Beto Richa, o mesmo ocorrendo em relacdo ao legislativo, mantendo-se o
crescimento no inicio do segundo mandato Beto Richa.

Embora exista uma evidente concentracdo numérica de agdes em face do executivo a
atuacdo do Ministério Pablico no caso municipal se mostra direcionada tanto ao executivo
quanto ao legislativo. As oscilagdes também sdao congruentes, ou seja, o crescimento da
fiscalizacdo do executivo coincide com o crescimento da fiscalizagdo do legislativo (assim
como o decréscimo). Contudo, o dado que nos parece mais interessante é o fato de que os
periodos de grande concentracdo numérica de a¢des sdo sempre seguidos de um decréscimo
acentuado”>. Em relacdo ao legislativo o movimento também se mostra congruente tanto
internamente como se comparado a oscilacido observada em relacdo ao executivo™.

Excluido o ultimo decréscimo a zero observado em 2010, cujas causas nos parecem
estar intimamente ligadas a concentracdo da fiscalizacdo no legislativo estadual em
decorréncia da comocdo publica em relacdo aos casos dos “didrios secretos da Assembléia”,
nos parece possivel concluir, em primeiro lugar, que a atuacdo do Ministério Publico €
coordenada e propositalmente concentrada no inicio dos mandatos.

O dado mais significativo para as consideragdes que temos feito até aqui parece ser o
movimento decrescente que segue ao acréscimo significativo das acdes, que pode se dever
justamente ao acréscimo anterior. Ou seja, a acdo de fiscalizacdo da moralidade
administrativa pelo Ministério Publico pode condicionar a atuacdo do executivo e do
legislativo nos periodos subseqiientes. A cada novo mandato ou governo, contudo, faz-se
necessaria uma nova atuagao de enforcement da probidade.

Procedendo o mesmo expediente para a esfera estadual, ou seja, confrontada a
distribuicdo das acdes entre o Legislativo Estadual e o Executivo estadual no periodo, temos o

seguinte esboco grafico de distribuicao das agdes:

*Em relacio ao executivo, o nimero de ac¢des cai de 7 em 2001 a zero em 2002. ApSs novo crescimento em
2003 (5 acdes), decresce a 4 acdes em 2004 e novamente a zero em 2005. O préximo periodo de 3 anos repete a
oscilagd@o anterior: aumento significativo em 2006 (de zero em 2005 para 7 a¢des em 2006), seguido de mais dois
anos de decréscimo até chegar novamente a zero. Por fim, no bi€nio 2009-2010, mais uma vez um acréscimo
significativo no primeiro ano e o decréscimo a zero em 2010.

BA grande concentragdo em 2001 é seguida de um decréscimo a zero em 2002. Nos dois triénios seguintes, a
fiscalizag@o sobe no primeiro ano e se mantém em zero por dois anos consecutivos. Por fim, mais uma oscilagdo
de crescimento e decréscimo a zero no biénio final do periodo.



70

==

——
i
N

N\ | /\\ |

[/

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Executivo PR

Legislativo PR

Grifico 5 — Distribuicdo das ac¢des entre o Legislativo Estadual e o Executivo estadual no periodo
Fonte: Ministério Pablico do Estado do Parana (2010)

O periodo, aqui, abarca os dois governos Jaime Lerner (1995-1998 e 1999-2002); e os
dois seguintes governos Roberto Requido (2003-2006 e 2007-2010, embora excetuados os
seis ultimos meses deste). De mesma forma, abarca a 14 * (1999-2002); 15* (2003-2006) e 16*
(2007-2010) legislaturas.

Embora a despropor¢do entre a fiscalizacdo entre governos e legislaturas seja mais
aprofundadamente avaliado adiante, quando da anélise em separado da distribui¢do para cada
uma das esferas e fungdes de governo, um dado que se destaca de plano é que no caso do
estado ndo se faz presente a mesma homogeneidade de fiscalizacdo nos diversos governos e
legislaturas. Nota-se um grande acréscimo do nimero de acdes a partir do inicio do governo
Roberto Requido, e que se mantém até quase o final do periodo. Em relacdo ao legislativo
estadual, em nimeros absolutos, a acdo se mostra também mais concentrada a partir do inicio
da 16 legislatura.

Em comum com o caso municipal se nota a congruéncia entre o crescimento da
fiscalizacdo do executivo e do legislativo, mas s6 em alguns casos, embora haja também uma
grande disparidade do numero de ac¢des. Nota-se também, como no caso do Municipio de
Curitiba, um crescimento da fiscalizacao no inicio dos mandatos, bem como a queda conjunta

da fiscalizacdo. Contudo, o movimento inverso parece acontecer no final do periodo: a
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desconcentracdo da fiscalizacdo no executivo € concomitante ao crescimento € concentracao
no legislativo estadual, sendo a premissa contrdria, por 6bvio, também verdadeira. Um
periodo de desconcentragdo no legislativo - 15* legislatura - coincide com o periodo do
vertiginoso crescimento da fiscalizacdo do governo do Estado no primeiro governo Requido,
J4 que no inicio do primeiro governo Requido, a fiscalizacao do legislativo estadual cai a zero.
No final do segundo governo Requido a tendéncia parece se inverter: a queda da fiscaliza¢do
do executivo — que vai também a zero em 2010 — coincide com o crescimento da fiscalizacdo
do legislativo.

Esta vertiginosa queda (24 agdes em 2007; 6 acdes em 2008; 1 acdo em 2009 e
nenhuma até agora em 2010) pode ser resultado da efetiva fiscalizagdo do Executivo, do
direcionamento da fiscalizagdao, ou de um lampejo de “moralidade” no executivo e de
“imoralidade” no legislativo. Assim, uma hipdtese é a existéncia de um processo de
moralizacdo auténoma do executivo, outra que a efetiva atuacdo do Ministério Publico
condicione a atuacdo futura do executivo e do legislativo em relagdo ao acatamento da
moralidade administrativa.

A atuagdo frente ao legislativo, no entanto, cresce a partir de zero em 2009 e mantém a
tendéncia em 2010, passando a ser absolutamente concentrada neste, embora esta ultima
queda seja por nds interpretada como devida a um fator extraordindrio ndo observado no
correr de todo o periodo. Confrontando-se os graficos de distribuicdo, se percebe,
primeiramente, que a fiscalizag¢do, de inicio, ndo parece ser concentrada em uma das esferas
de governo, ja que se nota um crescimento conjunto da fiscalizac¢do tanto do estado como do
municipio nos anos de 2001 e 2003. A partir de 2005, no entanto, a fiscaliza¢do tende a ser
concentrada em uma das esferas de governo, ja que os periodos de crescimento da fiscalizagdo
do estado tendem a ser acompanhados da diminui¢ao da fiscaliza¢do no municipio.

Durante todo o periodo, entretanto, o ciclo parece ser diretamente influenciado pela
periodizacdo dos mandatos, jd que nota-se tanto o crescimento da fiscalizacdo concomitante
do legislativo e do executivo quando analisadas as esferas de governo em separado como o
crescimento da fiscalizacdo no inicio dos mandatos. Esta tendéncia se revelou em ambos os
casos: tanto para o estado do Parand quanto para o Municipio de Curitiba.

Como ja dito, uma hipétese para esta movimentacio pode ser decorrente da
assimilacdo forcada da moralidade pelo executivo e legislativo, o que ndo surpreende, ja que a
acdo civil publica por improbidade administrativa foi concebida como mecanismo de
enforcement e condicionamento das fung¢des de governo. A concentracdo no inicio dos

mandatos também pode ser um expediente administrativo proposital do Ministério Publico,
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que intensifica a acdo de fiscalizagdo no intuito de mostrar que estd alerta e até,
eventualmente, utiliza este mecanismo para barganha politica. Além disso, a oscilagio entre
periodos de fiscalizacdo dos poderes municipais e estaduais observada a partir de 2005 pode
sugerir a concentracdo proposital de “ataque”, jd que o crescimento das acdes propostas
contra o legislativo estadual € também concomitante ao decréscimo das agdes contra o
executivo estadual em 2009 e 2010.

Conforme ja referido, a distribuicdo das acdes entre as categorias ‘‘executivo
municipal” e “executivo estadual” acaba por agrupar em uma mesma categoria acdes com
objetos e 6rgdos (ou sujeitos passivos) bastante diversos, embora 0 mesmo nao se note nas
acOes propostas contra os poderes legislativos, que possuem objetos praticamente idénticos.
Assim, uma vez que ja identificados os pontos em comum entre a fiscalizacdo de cada uma
das esferas de governo, procedemos a analise das acdes propostas contra cada ente em
separado, distribuindo também - no caso dos poderes executivos - as agdes entre 0S VArios

orgdos do governo.

3.3.1 A¢des Civis Publicas propostas em face do Poder Executivo Municipal (2000 - 2010)

Do total de acdes constantes do banco de dados, trinta e uma foram propostas contra o
poder executivo municipal de Curitiba. Destas, vinte e seis causaram dano ao patrimonio
publico.

Segue o gréfico de distribuic@o das a¢des ao longo do periodo:
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Gréfico 6 — Acdes Civis Publicas propostas em face do Poder Executivo Municipal (2002 - 2010)
Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana (2010)
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Como ja dito, o periodo abarca os dois governos Céssio Taniguchi (1997-2000 e 2001-
2004) e os dois governos Beto Richa (2005-2008 e 2009-2012), embora o segundo ndo
totalmente.

Pela natureza do gréfico de distribuicdo, percebe-se que a acdo foi bem distribuida e
constante durante todo o periodo, ndo parecendo haver prevaléncia de fiscalizacdo de um s6
governo. Quantitativamente, nota-se que ndao hd grande diferenca entre a fiscalizacdo nos
periodos de governo. Veja-se também que o crescimento se da no inicio do segundo governo
Céssio Taniguchi (2001-2004), caindo a zero no come¢o do mandato de Beto Richa (2005-
2008). No segundo ano do governo Beto Richa novamente um pico de fiscalizacdo, com o
mesmo ndmero, inclusive, do que as propostas contra o governo Taniguchi. No inicio do
segundo governo Beto Richa (2009-2012), novo pico de fiscalizagdo, caindo a zero em 2010.

Pareceu-nos véalido também fazer a distribui¢do das acdes entre os 6rgaos do executivo
municipal para aferir se a acdo de fiscalizagdo € bem distribuida ou concentrada em algum
orgdo. Foi desconsiderada para a distribui¢@o entre os 6rgaos uma a¢do que possuia como réus
8 6rgdos municipais, além de uma instituicdo financeira privada e do Banco do Estado do
Parand. Ainda, foram catalogados como ‘Prefeitura” trés agdes propostas contra o prefeito
Céssio Taniguchi, uma contra o ex-prefeito Rafael Greca e Cassio Taniguchi; uma somente

contra Rafael Greca e duas contra o prefeito Beto Richa.

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45%

Prefeitura | I 43%

URBS | e 33%

ras | 7%
1
Procuradoria —| 1%
SMA - ﬁ 3%
SS - /‘-—| 3%

COHAB |l 3%

Griéfico 7 — Distribuicdo das acdes entre os 6rgaos do executivo municipal

Siglas: URBS (Urbanizagdo de Curitiba/SA); FAS (Fundacdo de Acdo Social); COHAB (Companhia de
Habitagdo de Curitiba). Secretaria Municipal de Administragdo (SMA), Secretaria Municipal de Satide (SS)
Fonte: Ministério Pablico do Estado do Parana (2010)
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A acdo € pouco distribuida, concentrando-se em poucos Orgdos ou entidades. A
concentracdo de atos na prefeitura se explica pela categoria abarcar varios modalidades, como
fraudes em licitagdes tentadas por servidores, a exigéncia de pagamento de comissdo para
expedi¢ao do alvard de uma boate e o peculiar caso do servidor que utilizou uma Kombi da
prefeitura - patrimonio publico - para a pratica de atos libidinosos; além dos ja citados sete
casos em que figuraram como réus os prefeitos municipais.

O que salta aos olhos € a concentragdao de acdes contra a URBS, que pode se explicar
tanto pela concentracdo da fiscalizacdo propositalmente dirigida pelo Ministério Publico,
quanto pela simples concentracdo de pratica de atos de improbidade administrativa ante a
abrangéncia de fun¢des atribuidas ao 6rgao. As duas hipdteses parecem plausiveis e podem

ser ndao excludentes, como decorréncia da grande concentragio de recursos.

3.3.2 A¢oes Civis Publicas propostas em face do Poder Legislativo Municipal (2000 - 2010)

Como ja& demonstrado, a fiscalizacdo do poder legislativo municipal tende a
acompanhar a do executivo. Do banco de dados constam doze a¢cdes propostas contra o poder
legislativo municipal, sendo que todas causaram dano ao erdrio publico. Ha dois casos que
tratam de publicidade promocional. Os outros dez se referem a pritica de atos de
empreguismo: “servidores-fantasmas”, nepotismo ou desvio de fungao.

Segue o gréfico de distribuic@o das ag¢des ao longo do periodo:
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Gréfico 8 — Acdes Civis Publicas propostas em face do Poder Legislativo Municipal (2000 - 2010)
Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana (2010)
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Mais uma vez se nota a concentracdo da fiscaliza¢do no inicio de mandatos, tanto da
13* legislatura (2001-2004) como da 15 legislatura (2009-2012). Na 14* legislatura (2005-
2008) nota-se uma significativa queda da fiscalizac¢do, sendo nula em quase todo o periodo, e
que, portanto, nao acompanha o crescimento da fiscalizagdo concomitante ao executivo
verificada nos anos anteriores.

A interpretacdo da homogeneidade ou ndo da fiscalizacio do poder legislativo
municipal parece prejudicada de plano tanto pelo pequeno nimero de agdes propostas —
apenas doze — quanto pela impossibilidade de vinculagao do aumento da fiscalizagdo em uma
determinada legislatura a algum critério de afinamento com determinado partido ante a
pluralidade partidaria. O que nos parece de extrema relevancia é a observagdo de que aqui
também periodos de grande crescimento e concentracdo da fiscalizacdo sdo seguidos de
quedas acentuadas, o que pode ser interpretado como revelador de que a a¢do dos agentes
politicos tem sido condicionada de fato pela interposicao das acdes civis publicas, a0 menos
dentro do periodo de uma legislatura.

Contudo, se analisado a longo prazo, o condicionamento da conduta dos agentes
politicos se revela apenas parcial, pois conforme ja apontado a quase totalidade das acdes
propostas contra o legislativo estadual trata de casos de nepotismo e nomeagdo de
funciondrios fantasmas, o que pode mais uma vez levar a interpretacdes ambiguas, quais
sejam: a) que a acdo do Ministério Publico ndo tem se mostrado eficaz, ja que a interposi¢ao
das a¢des nao foi suficiente para condicionar de maneira robusta praticas privatistas; ou b)
revela justamente a importancia da acdo do Ministério Publico, ja que o enforcement do valor
da probidade publica se mostra necessério a cada inicio de legislatura.

Mas é preciso levar em conta ainda a observagdo ja feita de que a natureza da
distribuicado de competéncias entre legislativo X executivo - com controle or¢amentério por
parte deste — pode explicar o fato de que a grande maioria das agdes verse sobre a pratica do
empreguismo, ja que ndo h4d muitas outras alternativas ao membro do legislativo que

efetivamente o possibilitem aferir vantagem ilicita.

3.3.3 A¢oes Civis Publicas propostas contra o Poder Executivo Estadual (1996 - 2010)

Conforme ja demonstrado, quantitativamente a fiscalizagdo do Ministério Publico

através da acdo civil publica é fortemente dirigida ao Poder Executivo Estadual, abarcando
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cento e dezessete do total de cento e oitenta e seis casos. Também ja fizemos mencdo as
possiveis causas desta concentragdo. Do total de acdes, noventa e uma tratam de atos que
causaram lesdo ao erdrio publico. Das restantes vinte e seis em que ndo houve dano ao erério,
vinte e duas tratam de casos de extorsdo praticados pela policia civil, inclusive mediante
tortura.

Note-se que a atividade da policia civil (qualificada como policia judicidria, contudo
vinculada ao executivo) visa justamente o colhimento de provas para a propositura de acdes
penais, de titularidade do Ministério Publico. A propositura de tais agdes demonstra uma
diferenca de valores e métodos da policia e do Ministério Publico, ja que este tem repudiado a
pratica da tortura pela policia civil, embora, como j4 dito, a finalidade da atuacdo da policia
civil seja municiar o Ministério Publico com provas para a propositura da acdo penal.
Contudo, a responsabilizacdo por improbidade administrativa ndo decorre da violéncia fisica
— que enseja a responsabilizacdo criminal do agente publico — mas sim pela existéncia
concomitante de corrupcao ativa, pela exigéncia de valores das vitimas por parte dos policiais.
Excluidas as acdes propostas contra a policia civil, temos apenas 4 casos em que o ato
praticado ndo causou prejuizo ao erdrio publico.

Segue o grafico de distribuicao das acdes civis publicas propostas em face do poder

executivo estadual ao longo do periodo:
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Gréfico 9 — A¢des Civis Publicas propostas contra o Poder Executivo Estadual (1996 - 2010)
Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana (2010)

A primeira agdo foi proposta em 1996, ainda no primeiro governo Jaime Lerner (1995-
1998 e 1999-2002). Em seqiiéncia temos dois governos Roberto Requido (2003-2006 e 2007-

2010). Da andlise da distribuicdo entre os governos, nota-se uma grande concentracdo no



77

inicio do mandato de Jaime Lerner em 1999, repetindo-se mais uma vez no inicio dos dois
mandatos de Requido (2003 e 2007), com for¢a notavelmente desproporcional.

H4 diferenca também bastante notdvel no quantitativo total de acdes propostas contra
os governos Requido (89 casos, ou cerca de 76%) se tomado em comparativo com os dois
governos Jaime Lerner anteriores (28 casos, ou cerca de 24%). Esse crescimento quantitativo
nao se deu no executivo municipal, em que a fiscalizagdo se revelou bem distribuida no
periodo.

Esta concentragdo tanto pode revelar um proposital direcionamento da fiscaliza¢ao dos
governos Requido como um proposital ndo-direcionamento da fiscalizagdo nos governos
Jaime Lerner. Também pode significar que os governos Requido foram significativamente
mais “improbos” ou “imorais” que os governos Jaime Lerner. Na interpretacdo faz-se
necessdrio ter em conta que a op¢ao pela ndo ac¢ao pode ter sido proposital, e assim revelar um
maior afinamento do Ministério Publico com determinado governo. Em suma, tanto a
fiscalizacdo em face de Roberto Requido pode ter sido propositalmente acentuada com a
fiscalizac¢do perante os governos anteriores pode ter sido propositalmente branda.

Ambas as hipéteses podem estar vinculadas ao mecanismo de escolha do Procurador
Geral do Estado que se da através da escolha, pelo Governador, de um dos indicados em lista
triplice elaborada pelo voto de todos os membros. Mesmo com auséncia de hierarquia interna
na institui¢do, a coordenagdo administrativa das tarefas pode direcionar uma fiscalizacdo mais
cautelosa ou, ao contrario, a desidia proposital em importunar o poder executivo.

Assim, trés hipdteses se mostram plausiveis a) que a opcao de escolha pelo governador
nos periodos de menos fiscalizacdo possibilitou a composicao de uma cuipula simpética ao
executivo estadual, que utilizando de expedientes administrativos indiretamente conseguiu
abrandar a fiscalizacdo no governo Jaime Lerner; b) que a participagdo dos membros na
formulacdo da lista triplice impossibilitou a composi¢do de uma chefia simpdtica ao
Governador Roberto Requido e que, utilizando-se também de expedientes administrativos
indiretamente conseguiu aumentar a fiscalizacdo; ou c¢) que a auséncia de hierarquia interna
foi plenamente capaz de afastar a influéncia do executivo, e que a acdo de maior fiscalizacdo
se explica ndo por uma mais profunda investigagdo por parte do Ministério Publico, mas
simplesmente pela existéncia quantitativamente muito maior de atos atentatorios a moralidade
durante o Governo Requido.

Como tentativa de elucidar tais questdes, resolvemos comparar a atuacdo do
Ministério Publico ao longo dos anos com os mandatos dos procuradores gerais. Embora

tenhamos indicado que a queda da fiscalizacdo a zero em 2010 para o executivo e legislativo
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municipal e para o executivo estadual estd vinculada a concentrag@o no legislativo estadual no
mesmo ano, € interessante notar que embora em quase todo o periodo a fiscalizag¢do tenda a
manter o mesmo movimento (fases de crescimento seguidos de acentuado decréscimo), ja no
ano de 2009 verificou-se uma queda quase a zero da fiscalizacio em face do executivo
estadual, com somente uma acdo proposta, sendo que no anterior ano de 2008 a queda foi
quantitativamente congruente com os movimentos de queda verificados nos periodos
anteriores.

Quando da interposi¢ao da primeira acao civil publica por improbidade administrativa
no estado do Parand, ocupava o cargo de Procurador-Geral do Estado pela segunda vez
Olympio de Sa Sotto Maior Neto (1994-1996 e 1996-1998). Sequencialmente, o cargo foi
ocupado por Gilberto Giacéia (1998-2000); Marco Antonio Teixeira (2000-2002); Maria
Tereza Uille Gomes™* (2002-2004); Milton Riquelme de Macedo por dois mandatos (2004-
2006 e 2006-2008); e novamente Olympio de S4a Sotto Maior Neto (2008-2010 reconduzido
para o periodo 2010-2012).

Confrontando-se os dados, € possivel estabelecer relacdes também entre os mandatos
dos procuradores-gerais e os picos de crescimento e diminuicdo da fiscalizagdo.
Primeiramente, o grande crescimento do nimero de acdes verificado no inicio do Governo
Requido em 2002 coincide com o inicio do mandato de Maria Tereza Uille Gomes. Contudo,
em relacdo ao segundo mandato Requido, também se nota um grande crescimento do nimero
de agdes, embora tenha permanecido no cargo o mesmo Procurador Geral que ocupava o
cargo durante um periodo de queda das ac¢des - Milton Riquelme de Macedo.

O mais interessante, contudo, é a evidéncia de que durante as gestdes do atual
Procurador-Geral do Estado a fiscalizagdo foi sempre branda ou decrescente. Embora no
inicio do periodo a interposi¢ao de poucas acdes pode ser decorrente do necessario periodo de
adaptacgdo jurisprudencial e doutrindria a0 novo mecanismo de controle (lembrando que a Lei
de Improbidade Administrativa foi promulgada em junho de 1992), 0 mesmo nio pode ser
dito do periodo final, em que novamente vem a ocupar 0 cargo € que se nota uma queda
vertiginosa no nimero de a¢des a partir de 2008, chegando a zero em 2010.

E paradoxal também notar que o atual Procurador-Geral foi, portanto, indicado por
dois governadores de duas agremiacdes partidarias contrarias em periodos distintos. Se por

um lado isto pode indicar a independéncia do Ministério Publico, por outro pode indicar a

#* Além de ter sido a primeira mulher eleita presidente da Associacdo do Ministério Piblico do Paran4, foi nio s6
a primeira mulher eleita Procuradora-Geral do Estado como também alcangou tal posicdo quando ainda atuava
como Promotora de Justi¢a e ndo Procuradora, ou seja, ndo se encontrava ainda no topo da carreira dentro da
Instituicdo.
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extrema racionalidade do Governador Requido ao escolher para o posto um Procurador-Geral
que ja tinha se mostrado brando com governos anteriores.

E claro que conclusdes a respeito de tais hipSteses devem levar em consideracdo a
existéncia da independéncia funcional e o fato de que as agdes sdo propostas em primeiro grau
de jurisdicdo, ou seja, por Promotores de Justica. Assim sendo, caso de fato o Procurador-
Geral do Estado resolva através de vias administrativas as questdes relativas a improbidade
com os demais poderes, muitas vezes tal solucdo pode ser muito mais eficiente do que a via
judicial, que pode até ter qualidades, mas com certeza nao esta entre elas a eficiéncia a curto
prazo. Ou seja, resolve-se o problema politico por vias politicas e nao juridicas, através de um
“Termo de Ajuste de Conduta Informal”. Mas é preciso, como ja dito, levar-se em conta a
independéncia funcional, que garante que um membro ndo pode ser afastado do caso sem sua
anuéncia, pelo menos nao oficialmente. Portanto, ndo pode ser eliminada a hipétese de que as
acoes diminuam porque os atos de improbidade diminuem de fato, ou porque sdo objeto de
um melhor mascaramento.

Embora se note que existe uma relativa vinculagio do nimero de agdes com a
periodizacao dos mandatos dos Procuradores-Gerais, ela ainda deixa em aberto outros pontos.
Como o fato de que desde que iniciada em 1996, a fiscalizacdo do poder executivo estadual
nunca foi nula (desconsiderado o final do periodo por influéncia extraordindria), ao contrario
dos periodos de queda a zero verificados, por exemplo, no legislativo estadual. De mesma
forma, se verifica que a variacdo €, em termos absolutos, sempre crescente de um mandato
para outro. Também se nota a manutengdo para o executivo estadual da ocorréncia ja
observada para o executivo e legislativo municipal: periodos de intensa fiscalizacdo seguidos
de periodos de queda também intensa. No inicio do segundo mandado Jaime Lerner (1999-
2002), a fiscalizacdo cresce, seguida de uma acentuada queda no ano seguinte, sendo que o
mesmo movimento de crescimento e queda se verifica nos dois anos finais do mandato. No
Inicio do primeiro governo Roberto Requido (2003-2006) cresce vertiginosamente (de cinco
acdes no ultimo ano do governo Jaime Lerner para 27 agdes no primeiro ano do governo
Requido), sendo seguidas de um decréscimo também acentuado. No ultimo ano do primeiro
mandato de Requido e no primeiro ano do segundo mandato (2006 e 2007), verifica-se novo
crescimento vertiginoso, seguido de queda gradativa nos dois anos seguintes, chegando a zero
em 2010.

Mas ainda continua sendo possivel vincular a diminui¢do a efetiva assimilacdo pelo
executivo da probidade administrativa, ao menos em curto prazo. Embora simpatizemos

axiologicamente com a validade da hipdtese, ela também ndo se mostra firmemente
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comprovavel. Em 2010, acompanhando agora o legislativo e o executivo municipal, a queda a
zero refle a forte tendéncia de concentracdo no legislativo estadual. Embora a fiscalizacdao
durante o governo Lerner tenha sido mais branda, em nenhum periodo foi nula. Por fim, o
crescimento quantitativo pode também ser influenciado por um amadurecimento ou processo
de aceitacdo da aplicacdo da lei pelos Tribunais. Mas, continua havendo um desproporcional
crescimento especificamente no inicio dos mandatos, também jia notado nas andlises
anteriores. Assim, tais questdes permanecem por ora em aberto, sendo que tentaremos
esclarecé-las através das respostas das entrevistas, expostas ao final da anélise da distribuicao
das agdes entre os diversos 6rgdos do executivo e das acdes propostas contra o legislativo

estadual.

3.3.3.1 Distribuicao das a¢des civis publicas entre os 6rgaos do estado do Parana

Assim como procedemos com as acdes propostas contra o executivo municipal,
distribuimos as acdes entre os 6rgdos do estado do Parand, ressaltando desde ja que a
fiscalizacdo € bastante difusa e variada, incluindo inclusive um obscuro “Escritério de
Representacao no Rio de Janeiro”. A maioria dos casos (18,8%) trata de agdes propostas
contra a Policia Civil a que ja nos referimos.

O gréfico abaixo demonstra a distribui¢do percentual das agcdes civis publicas entre os
orgdos do Executivo estadual. Foram agrupados como “Banestado” as agdes propostas tanto
contra o extinto Banco do Estado do Parand quanto contra suas subsididrias (Banestado
Leasing S/A, Banestado Corretora de Cambio de Valores e Titulos Mobilidrios, Banestado
S/A Reflorestadora); além de outras acdes em que figuram outros réus como a Unido Federal
e o Banco Central. Foram também agrupadas como “IML” duas acdes em que figuram
também como réus os municipios de Campo Magro/PR e Sao José dos Pinhais/PR. Dentro da
categoria “Agéncia de Fomento” foram classificadas duas a¢des propostas contra o governo
do Estado e duas montadoras de automoveis. Por fim, foram agrupadas como “Estado do
Parand” uma peculiar acdo propostas contra Jaime Lerner pela concessido de pensdo politica,
uma acdo proposta contra o governador Roberto Requido pela pritica de nepotismo e uma
acdo proposta contra a Resolu¢do do governo estadual que autorizou o funcionamento dos

bingos no estado do Parana.
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Grifico 10 — Distribui¢io de ACP’s por Orgio do Estado do Parand

Siglas: CODAPAR (Companhia de Desenvolvimento Agropecudrio do Parand; IPE (Instituto de Previdéncia do Estado do
Parand); Agéncia de Fomento (Agéncia de Fomento do Parand S/A; JUCEPAR (Junta Comercial do Parand); Esc. RJ
(escritério de representacdo no Rio de Janeiro); DER (Departamento de Estradas de Rodagem do Parand); SANEPAR
(Companhia de Saneamento do Parand); IML (Instituto Médico-Legal do Parand); EMBAP (Escola de Miusica e Belas Artes
do Parand); SESA (Secretaria de Estado da Saide; SEAE (Secretaria de Estado de Assuntos Estratégicos); SEAD (Secretaria
de Estado da Administragdo); CEASA (Centrais de Abastecimento do Parand S. A); IPEM (Instituto de Pesos e Medidas do
Parand); CELEPAR (Companhia de Informdtica do Parand); FIEP (Federacdo das Indistrias do Estado do Parand);
SUDERHSA (Superintendéncia de Desenvolvimento de Recursos Hidricos e Saneamento Ambiental); FUNDEPAR
(Instituto de Desenvolvimento Educacional do Parana)

Fonte: Ministério Pablico do Estado do Parana (2010)
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Como ja referenciado anteriormente, a fiscalizacdo é bem distribuida, incluindo 34
orgdos. Além da ja apontada concentragcdo na Policia Civil, hd também uma grande
concentracdo no extinto Banco do Estado do Parand. Aparecem também com destaque,
embora com menos de metade dos casos registrados para o Banestado, a Secretaria de Estado
da Satde, a Receita Estadual e a Copel.

Com excecao dos casos da Receita Estadual (que assim como os casos da Policia Civil
tratam de extorsdo, neste caso direcionada a contribuintes e sem utilizacdo da tortura como
meio de persuasdo) aqui também parece haver uma vinculagdo do grau de controle
or¢amentdrio e a fiscalizacdo — ou prética de atos de improbidade - maior ou menor do 6rgdo.
Mas ao mesmo tempo a fiscalizacdo do governo do estado € bem distribuida entre os varios

6rgdos da administracdo direta e indireta.

3.3.4 A¢oes Civis Publicas propostas contra o Poder Legislativo Estadual

Assim como verificado no caso do legislativo municipal, a totalidade das agdes civis
publicas propostas contra o poder legislativo estadual trata de atos que causaram prejuizo ao
erdrio publico. E todas as vinte a¢des propostas o foram contra atos diretamente ligados ao
empreguismo, seja através de desvio de funcdo, da nomeacdo de parentes para exercerem
cargos de confianga ou a inclusdo do nome de “servidores-fantasmas” na folha de pagamento.

Constam também dos dados as trés agdes civis publicas propostas pelo Ministério
Publico contra atos ligados ao exaustivamente noticiado caso dos “atos Secretos”, também
vinculados com fraude na folha de pagamento dos servidores da Assembléia Legislativa.

Segue o gréfico de distribui¢do das acdes contra o poder legislativo estadual ao longo

do periodo:
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Gréfico 11 — Distribui¢@o das a¢cdes em face do poder legislativo estadual (2000-2010)
Fonte: Ministério Pablico do Estado do Parana (2010)

Nota-se um nitido crescimento da fiscaliza¢do no inicio dos mandatos da 15* (2003 —
2006) e da 16 legislatura (2007-2010), ambos seguidos de decréscimo a zero no ano seguinte,
refletindo o mesmo movimento observado em relacdao aos executivo e legislativo municipal e
executivo estadual. No ano de 2010, a fiscalizacdo desaparece em relagdo aos trés outros entes
citados e se concentra no legislativo estadual. E notéria também a fraca fiscalizacdo da 15°
legislatura (2003-2006), j4 que, embora se note o ja apontado crescimento no inicio dos
mandatos, em 2004 e 2005 ela é nula (recorde-se que neste mesmo periodo a fiscalizacao em
relacdo ao executivo estadual cresce vertiginosamente). E embora no segundo ano da 16°
legislatura também caia a zero, volta a subir nos anos seguintes.

Também h4, aqui, o ciclo de crescimento da fiscalizacdo seguido de queda abrupta
observado nos casos anteriores, sendo, contudo, menos homogéneo, aumentando muito no
ano de 2007 (inicio da 16* legislatura) em relacdo ao ano de 2003 (inicio da 15* legislatura).
H4, portanto, uma grande disparidade quantitativa entre a 15* e a 16 legislatura. Entre os anos
de 2003 e 2006 apenas quatro agdes (ou 20% do total) foram propostas contra o legislativo
estadual, sendo que entre os anos 2007 e 2010 foram propostas 14 acdes (ou 70% do total).
Nota-se mais uma vez a incongruéncia com a fiscalizacdo do executivo estadual, que ¢é
bastante grande a partir do inicio do primeiro mandato de Requido, que coincide com a 15*

legislatura.
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Este decréscimo, em termos absolutos, da fiscalizagdao do legislativo durante a 157
legislatura parece estar vinculado a concentracdo da fiscalizacdo no executivo. O argumento
parece ainda refor¢ado ante o movimento inverso verificado no biénio 2009-2010: enquanto a
acdo de fiscalizacdo do executivo cai abruptamente, a fiscaliza¢do do legislativo que era nula
em 2008 o deixa de ser em 2009 e cresce acentuadamente em 2010, refletindo mais uma vez o
possivel direcionamento da fiscalizacao.

O dado mais relevante e peculiar em relagdo ao poder legislativo estadual parece ser o
fato de que todas as agdes propostas o foram em virtude da pratica de atos vinculados ao
empreguismo. Assim como apontado quando da andlise das agdes propostas contra o poder
legislativo municipal, a interpretacdo da homogeneidade ou ndo da fiscalizag¢do fica mais uma
vez prejudicada pela impossibilidade de vinculacdo do aumento da fiscaliza¢do ao afinamento
com determinado partido ante a pluralidade partiddria inerente ao poder legislativo.

Mas as demais consideracdes entdo feitas ndo parecem vdlidas para o legislativo
estadual. Os periodos de crescimento da fiscalizacdo seguidos de quedas acentuadas podem
ser novamente interpretados como possiveis reveladores da eficicia do mecanismo de
enforcement. Embora a proposta continue valida para anélise do periodo de uma legislatura, a
longo prazo o condicionamento da conduta dos agentes politicos ndo se revela, ji que
enquanto no legislativo municipal se verifica uma diminuicdo quantitativa do nimero de
acoes, no legislativo estadual a fiscalizacdo cresce em nimero absolutos com o passar do
tempo, notadamente a partir de 2007. Somando-se a isto o fato de que todas as agdes possuem
objeto assemelhado, fica dificil concluir em outro sentido sendo o de que, embora fiscalizagao
pelo Ministério Pablico tenha se iniciado ja em 2001, a préatica persiste até o final do periodo,
que € ainda coroado com a grande comoc¢ao publica em torno do caso dos “didrios secretos da
Assembléia”, que revelam o completo desapego da mesa diretora da Assembléia Legislativa
do Estado do Parand ao valor da probidade administrativa.

Contudo, a hipétese contrdria pode ser sustentada em relacdo a 15 legislatura — e
portanto a curto prazo -, em que o decréscimo — ou a quase inexisténcia — do nimero de acdes
pode ser vinculado a coagdo pela fiscalizagdo observada no primeiro ano de mandato. Este
decréscimo pode também, conforme ja sustentado, ter sido decorrente da concentracido e

crescimento abrupto que se nota em relagdo ao executivo no mesmo periodo.



85

3.4 A ANALISE DAS HIPOTESES: O QUE PENSAM OS AGENTES DE PODER SOBRE
O MINISTERIO PUBLICO

A andlise da distribuicdo das agdes civis publicas entre as esferas de governo no
periodo se mostrou apta a responder praticamente todas as questdes de pesquisa levantadas de
inicio, quais sejam: a) a acdo politica do Ministério Publico no controle da improbidade
administrativa € concentrada em algum dos entes analisados ou bem distribuida entre eles? b)
A pritica de atos de improbidade administrativa e a conseqiiente atuacdo politica do
Ministério Publico abrange diversos 6rgdos ou tende a se concentrar em algum 6rgidos em
especifico? Em caso positivo, qual 6érgdo dos governos municipal e estadual propicia uma
maior atuacdo do Ministério Publico? c) A agdo politica do Ministério Publico se mostra
estdvel durante todo o periodo ou tende a variar de acordo com os diversos governos e
legislaturas? d) A acdo politica se mostra regular durante os mandatos ou tende a se
concentrar em algum periodo especifico?

Conforme demonstrado, em relacdo a primeira questdo, restou evidente que ha
desproporcional concentracdo no executivo estadual. Tal evidéncia j4 era esperada tendo em
conta a grande concentragdo de recursos e de atos emanados do executivo estadual. Em
relacdo a segunda questdo, a atuagdo se mostrou bem distribuida no governo do Estado, mas
concentrado no governo Municipal. Mas a avaliacdo da maior concentracdo no Executivo
estadual deve levar em conta tanto a disparidade or¢amentdria quanto a disparidade no
nimero de acdes frente a cada uma das esferas de governo. Como o nimero de agdes contra o
Executivo estadual ¢ muito maior, parece decorréncia natural que estas se distribuam entre
mais 6rgaos.

Em relacdo as duas ultimas questdes levantadas, o expediente utilizado revelou uma
peculiar tendéncia: a oscilacdo entre picos de fiscalizagdo no inicio dos mandatos seguidos de
periodos de queda. Assim, restaram respondidas positivamente as questdes, principalmente
quando nos focamos nas acdes propostas contra o Executivo estadual. Em suma, restou
demonstrado que a atuagdo do Ministério Pablico difere em relagdo aos ocupantes dos cargos
publicos, e que as variagdes no plano politico estadual se fazem sentir na atuacdo do
Ministério Pablico no controle da moralidade administrativa. Mas, embora nosso expediente
tenha se mostrado eficaz para responder as questdes inicialmente formuladas, ndo elucida as
causas de tal oscilacdo. Em suma, porque o Ministério Publico intensifica a fiscalizacdo no

inicio dos mandatos?



86

Visando esclarecer principalmente tal questdo, elaboramos um roteiro de entrevista em
que foram incluidas também as questdes ja resolvidas, tanto para afirmar como para
eventualmente confrontar nossas hipoteses. A abordagem, contudo, variou em relacdo ao
comportamento dos entrevistados, sendo bastante aberta em todos os casos, as vezes
distanciando-se do roteiro previamente tracado, na intencdo de abordar questdes ndo
levantadas previamente.

O roteiro de pesquisa foi aplicado em totalidade para todos os entrevistados. Mas
como optamos por uma abordagem bastante aberta, as entrevistas acabaram tomando rumos
bastante diversos e em certos casos chegando indiretamente as respostas as hipodteses.
Portanto, em primeiro lugar, apresentaremos o roteiro das entrevistas, explicando qual era a
questdo que se pretendia fosse respondida. Em seguida, vamos expor os pontos de cada
entrevista em separado que guardam relacdo com nossas questdes. Iniciaremos com as
respostas de Alvaro Dias, as tnicas que foram dadas através de e-mail, e ndo em entrevista
pessoal. Em seguida, abordaremos os principais pontos levantados por Ney Leprevost,
Ricardo Gomyde e Jocelito Canto, este tltimo talvez o principal critico do Ministério Publico,
ja que se considera perseguido em sua gestdo na Prefeitura de Ponta Grossa. Por fim, como
contraponto, traremos a visdo de um Procurador do Ministério Publico paranaense sobre as

relacOes institucionais no estado do Parana.

3.5 ROTEIRO DE ENTREVISTAS E RESPOSTAS DOS ENTREVISTADOS.

Embora a causa apontada pareca evidente, a primeira questdo visava confirmar a
hipéteses de que a concentragdo de acdes no Estado do Parand é decorrente ndo sé do maior
nimero de atos, mas também pelo maior montante or¢camentario: Questdo 01 - A andlise dos
dados revelou que existe uma disparidade muito grande entre as agdes propostas contra o
Municipio de Curitiba e o Estado do Parand. Isto foi avaliado como sendo decorrente da
diferenca entre o orcamento dos entes federativos, que levaria a uma maior fiscalizacdo pelo
Ministério Publico daquele que dispde de mais recursos. O senhor concorda com esta
hipétese? Em caso contrdrio, a que atribuiria esta diferenca?

A segunda pergunta pretendia confirmar nossa hip6tese de concentracdo das agdes
contra o Executivo em relagao ao Legislativo: Questdo 02 - Dentre as a¢des propostas contra

o governo do Estado do Parand, a grande maioria foi proposta contra o poder executivo. Isto
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foi avaliado como decorréncia do fato de que o Executivo é o ordenador de despesas e o
gestor dos servicos publicos. O senhor concorda com esta hipétese? Em caso contrdrio, a que
atribuiria esta diferenca?

A terceira questdo se reporta as agdes propostas contra o poder legislativo estadual,
pretendendo abordar indiretamente a razdo pela qual a Assembléia Legislativa do Parana
somente sofrer a interpelacdo judicial no ano 2000, e tentar entender a persisténcia de praticas
privatistas, mesmo com a interposicao de sucessivas agdes. A questdo que pretendiamos
abordar indiretamente € a coincidéncia do inicio das agdes contra o Legislativo e o
falecimento, em 1999, de Anibal Khury, cacique politico paranaense considerado por muitos
o “Rei da Assembléia” e notoriamente conhecido na cronica politica do Parand por sua
articulacdo com os demais poderes de estado. A questdo foi formulada nos seguintes termos:
Questao 03 - Dentre as a¢gdes propostas contra o Poder Legislativo Estadual, todas trataram de
casos de nepotismo e da nomeacdo de servidores fantasmas. E embora a primeira a¢do tenha
sido proposta em 2000, a pratica persistiu no correr dos anos, culminando no “escandalo dos
didrios secretos”. O senhor acha que o Ministério Publico tem tentado coibir a falta de
moralidade administrativa na Assembléia? Ainda, o Ministério Publico serd capaz de coibir
tais préticas por si s6?

A questdo seguinte se refere a principal pergunta que ficou em aberto de nossa andlise
empirica: por que o Ministério Publico concentra a fiscaliza¢gdo no inicio dos mandatos?
Assim, perguntamos aos entrevistados: Questao 04 - Quando observamos o nimero de acdes
propostas em relacdo aos anos, nota-se um grande crescimento do ndmero de acdes no inicio
dos mandatos, mais especificamente no primeiro ano (tanto no inicio dos dois governos Jaime
Lerner como no inicio dos dois governos Requido). A que o senhor atribui esta concentragao
da fiscaliza¢@o no inicio dos mandatos?

A questdo seguinte procurou responder a outro coroldrio que também povoa o
imagindrio politico do estado e que se evidenciou com a periodizacdo das acdes em relagdao
aos mandatos: a baixa fiscalizacdo do governo Jaime Lerner em relacdo aos governos
Requido. A questdo foi formulada da seguinte maneira: Questdo 05 - Ainda em relagdo as
acOes propostas durante os anos, nota-se que a fiscalizacdo do Ministério Publico foi muito
maior durante os governos Requido do que durante os governos Jaime Lerner. Duas hipéteses
podem explicar tal diferenca: que o Ministério Publico foi mais conivente com o governo
Lerner e mais fiscalizador no governo Requido; ou que o governo Requido foi de fato mais

improbo do que o governo Jaime Lerner. Qual a sua opiniao?
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Visando colher a opinido dos entrevistados sobre o sistema de escolha do procurador-
geral e, conseqiientemente, dos limites do comprometimento do Ministério Publico com o
poder executivo e o legislativo, perguntamos: Questdo 06 — O sistema de escolha do
procurador geral do estado (eleicao de lista triplice pelos membros do MP encaminhada para
escolha do governador do estado) € capaz de comprometer a liberdade de atuacdo do
Ministério Publico em face do governo do Estado? Ou seja, € possivel dizer que o Ministério
Publico € efetivamente uma instituicdo independente do poder executivo e do poder
legislativo?

Para elucidar a influéncia politica nas decisdes do Judicidrio e sua eventual
possibilidade de barrar o papel do Ministério Publico, a seguinte questdo foi formulada aos
entrevistados: Questao 07 — Embora tenham sido propostas 186 a¢des, menos de 10 ja tiveram
decisd@o em primeira e segunda instancia. O senhor acha que o poder judicidrio € realmente
imparcial quando do julgamento das acdes por improbidade administrativa ou interesses
politicos podem influenciar no trabalho do Poder Judicidrio?

Conforme ja apontado, a insercdo de valores como a moralidade através de
mecanismos legais se choca com o processo de formacao politica brasileira, em que muitas
vezes se deu a confusdo entre a dimensdo publica e privada. No caso paranaense tal
observacdo se reveste de vital importancia tendo em conta ndo s6 o caso dos “Didrios
Secretos” como a persisténcia em praticas como a nomeacdo de “servidores-fantasmas”
mesmo com a continua atuacdo do Ministério Pablico. Assim, perguntamos aos entrevistados:
Questao 08 - Em sua opinido, a pratica politica do estado do Parand incorporou a moralidade
administrativa como principio ou continua sendo orientada por praticas privatistas? Em caso
negativo, a acdo civil piblica por improbidade administrativa pode ser um mecanismo eficaz
para forcar a assimilagdo da moralidade administrativa pelos ocupantes de cargos publicos?

Visando entender a opinido da classe politica sobre a possibilidade de perda dos
cargos publicos por iniciativa do Ministério Publico, dirigimos aos entrevistados a seguinte
pergunta: Questdo 09 - A possibilidade de a a¢do civil publica por improbidade administrativa
acarretar a perda do cargo e cassacdo dos direitos politicos lhe parece positiva ou negativa? E
possivel que eventualmente membros do Ministério Publico usem este poder para promog¢ao
pessoal ou para perseguicao politica?

Por fim, complementando a pergunta anterior, e visando entender a dimensdo que se
quer atribuir com as recorrentes mengdes a “abusos” cometidos pelo Ministério Publico nas

acoes civis publicas, perguntamos aos entrevistados: Questao 10 - O senhor conhece algum
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caso em que tenha havido abuso por parte do Ministério Publico na fiscalizacdo da
moralidade administrativa?

Os cinco entrevistados foram unanimes em creditar a concentragcdo das acdes ao
controle or¢amentdrio como jd esperado, embora acrescentando algumas observacoes
interessantes. Alvaro Dias, por exemplo, mostrou certa perplexidade em relacdo ao pequeno
nimero de agdes contra o Municipio de Curitiba. Em suas palavras, “Curitiba é uma cidade
privilegiada em termos de receita. Possui o maior valor per capta para investimento entre
todas as capitais brasileiras. Somado ao fato de ter quadros técnicos excelentes isso lhe
confere possibilidades impares. Ha que se considerar também que a autoridade judicidria
demonstra maior apetite exatamente contra os mais frageis. E regra no pafs.”

Em relagdo as acdes propostas contra o poder legislativo e a persisténcia das praticas
privatistas, Alvaro Dias revela a pouca eficicia do controle judicial, ndo por inércia do
Ministério Publico, ja que a agdo persistiu desde 2000, mas pela morosidade do Judiciario. “O
Ministério Publico tem atuado de forma geral em prol da moralidade publica. Infelizmente, o
poder judicidrio nem sempre consegue impor celeridade no ato de julgar, o que tantas vezes
dissemina a impressao de que a impunidade campeia”.

Embora tenha se calado em relacdo a disparidade do nimero de acdes entre as gestdes
Jaime Lerner e Requio, Alvaro Dias acredita que exista uma proposital fiscalizagio no inicio
dos mandatos como conseqiiéncia inata a transi¢cdo. “O recém eleito estd sob o crivo de
promessas e compromissos de campanha. Nesse contexto, ¢ decorréncia natural que os seus
atos e acdes sejam monitorados com atengado e rigor”. Contudo, ndo excluiu “outras eventuais
motivacdes e justificativas”. E quanto a influéncia politica sobre as decisdes do Judicidrio, “as
pressdes sdo exercidas e em alguns casos surtem efeito. A falibilidade dos julgadores €
visivel”.

A posicdo de Alvaro Dias é, como se vé&, simpdtica ao papel politico do Ministério
Puablico. “A moralidade administrativa passou a largo de muitas gestdes do Parand. As acdes
em curso no Poder Judicidrio confirmam a afirma¢do”. E também considera positiva a carga
coercitiva da san¢@o de perda do cargo, embora cite um caso em que acredita ter havido abuso
de um membro do Ministério Publico Federal. “O Eduardo Jorge, a época integrante do
governo Fernando Henrique Cardoso, foi ostensivamente perseguido por um integrante do
Ministério Publico Federal. Foi vitorioso ao requerer do MP a apreciacdo do caso”. Mas ¢é
interessante notar que também enfatiza que ainda que a motivagdo seja alheia ao interesse
publico, os fins justificariam os meios. “E positiva. Ndo posso deixar de assim considera-la,

em que pese um membro do Ministério Publico atuar sob motivacdo alheia ao interesse
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publico. Impor o mdximo rigor no enfrentamento da impunidade que estimula a corrupg¢do € a
aspiracdo da sociedade”. Mas embora se revele simpdatico a atuagdo, o final da fala deixa
transparecer mais uma vez descrenga na ineficiéncia do mecanismo de controle pela inércia
do Judicidrio.

O segundo entrevistado, Ney Leprevost, acredita que o crescimento das ac¢des no
primeiro ano dos mandatos € decorréncia da iniciativa do executivo. “O governo novo que
entra detecta as grandes falhas legais e, as vezes, éticas do governo anterior. E esta deteccdo
acontece basicamente do primeiro semestre do primeiro ano de mandato. Portanto, muitas
dessas agdes podem ter origem em dentincias feitas pelo governo que sucede”. E necessario
notar, contudo, que nossa andlise demonstrou o crescimento das a¢des inclusive na sucessao
do mesmo governo, o que nao pode ser explicado pela causa indicada.

Em relacdo a diferenca do nimero de acdes durante os governos Jaime Lerner e
Requido, deixa claro que podem sim existir motivagdes pessoais para a fiscalizagdo. “O Jaime
Lerner tem um perfil politico mais conciliador do que o perfil do Requido. O MP ¢ feito de
homens sérios e preparados, mas sao seres humanos. Se o governante € um gerador de atritos
€ natural que se olhe o governo com uma postura mais radical. Quando se cria um estilo
polémico de governar € natural que os promotores olhem com mais rigor. A atuacdo da
imprensa também reflete isto. Bateu mais no Requido do que no Lerner. Ele administra
através do confronto. Fez ofensas publicas o MP usando ilegalmente a TV educativa, o que
gerou agdes inclusive na justica federal. Usou a TV até para atacar um desembargador
federal”.

Quando perguntado sobre a possibilidade de o Ministério Pablico conseguir impor o
abandono de praticas privatistas, sua opinido é reveladora, ao contrdrio do apregoado pelos
tedricos do papel politico da institui¢dao, de uma “hipossuficiéncia” do Ministério Publico, que
sem o apoio da sociedade civil que em tese representa nio seria capaz de sozinho impor
moralidade aos trabalhos do legislativo. “A acdo do MP contra a assembléia se torna mais
eficaz quando tem a participagdo intensa dos veiculos de comunicacdo e quando ha
mobilizacdo da sociedade. O Mp sozinho tem dificuldades para obter condenagdes. A eficicia
¢ muito maior quando trabalha em consondncia coma sociedade civil organizada e a
imprensa”. E, mais adiante, revela a incongruéncia da pretensdo da institui¢ao em se constituir
em guardido da sociedade civil, por impossibilidades praticas. “Nao podemos esperar que o
MP seja onipotente, onipresente e onisciente. O MP também nao deve agir como tal, a

populacdo nao deve esperar isso”.
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Quanto a independéncia da instituicdo, acredita que é possivel que a indicacdo pelo
governador a comprometa, mas também deixa transparecer sua crenca de que a independéncia
funcional é um 6timo mecanismo de contrapeso. “E evidente que uma certa composicio
politica da cipula administrativa da institui¢do pode ou nao ocorrer, ndo € impossivel que
ocorra; 0 que nao significa que todos os procuradores e promotores estardo comprometidos
com o governador”.

Ney Leprevost, assim como Alvaro Dias, mostrou-se entusiasta do papel politico da
institui¢do, em especial no controle a moralidade administrativa. “H4 um sistema de freios e
contrapesos que funciona, no qual o Ministério Publico € fundamental e imprescindivel. Foi
um grande avango para o Brasil o poder dado ao MP pela Constituicdo.” Mas ndo deixa de
mostrar preocupag¢do em torno daquilo que se convencionou chamar de abusos, vinculados
sempre ao desgaste a imagem publica, revelando o efetivo temor a esta arma de barganha que
o Ministério Pablico indiretamente detém em maos. “O que ha de ser analisar € como evitar
que denuncias ndo sejam levantadas contra pessoas inocentes que irdo obter na justica €xito
na sua busca pela inocéncia, mas que até 14 terdo sofridos desgastes emocionais, financeiros, e
principalmente um desgaste irrepardvel da imagem. Mas embora ocorram excessos, eles sao a
excecao”.

O terceiro entrevistado, Ricardo Gomyde, mostrou-se ndo sé critico ao que chama de
“irmandade das instituicdes, decorrente do poder que as elites econdmicas tradicionais detém
sobre o Parand” como também inseriu o Ministério Piblico, sem reservas, no jogo politico do
estado. “O MP € uma parte, uma engrenagem desta maquina politica paranaense, onde nao ha
confronto”.

Quando perguntado sobre a disparidade da fiscalizacdo dos governos Lerner e
Requido, embora ndo exclua o “estilo do Requido governar”’ como causa de uma maior
fiscalizacdo, sua resposta acabou indicando que houve periodos em que a fiscalizacdo foi
fortalecida pela acdo do procurador-geral do estado, e que hé sim racionalidade na indicacdo
do nome pelo governador. “E um pouco das duas coisas Mas é preciso considerar o fato de
que quem chefiava o MP na época era a Maria Tereza, que tinha uma relagdo harmdnica com
os outros poderes. Depois, com o Requido governador, houve um acerto da lista triplice em
que o Ministério Publico pretendia indicar somente o mais votado, que foi o Olympio. Mas o
Requido negou-se a indica-lo, dizendo que este acerto excluia o interesse publico, e indicou o
Milton Riquelme. Depois, acabou indicando o Olympio”

Uma outra revelagcdo interessante é a de que, na sua opinido, Requido era ndo sé

consciente do poder do Ministério Publico como tentou blindar-se e desarticular a institui¢ao
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nomeando um membro como secretdrio de seguranca. “O Requido se diverte com a briga. De
um lado, tinha no comeg¢o do governo um secretdrio de seguranca muito forte, inclusive
membro do MP; e, de outro, o Procurador-Geral. Houve muita briga entre eles e o Requido se
divertia com isso, principalmente porque dividia o MP”. Mas também acredita que a
nomeac¢do de um membro para a secretaria de seguranca foi uma tentativa de “trazer o MP pro
lado dele. O Requido nunca confronta o MP. Ele confronta o procurador que o atacou, com a
pessoa especificamente. Ele s6 se levanta contra a instituicdo no momento em que ela o
ataca.”

As respostas as demais perguntas sempre deixaram transparecer ndo s a participacao
da cdpula do Ministério Publico no jogo politico do estado como a conivéncia da imprensa
com a imoralidade. Quanto ao grande nimero de a¢des no inicio dos mandatos, “com absoluta
certeza deve ser utilizado como barganha pelo MP”, que inevitavelmente tem que agir assim
por causa do “atraso politico do Parand, um estado que ndo foi atingido por completo pelas
liberdades democraticas trazidas pela constituicdo”. O provincianismo do estado seria
decorrente do fato de que “Nao existem dois grupos politicos fortes, com dois grupos de
comunicacdo, com dois lobbys no TJ como vemos em outros estados. Nao existe renovagao.
A Gazeta do Povo surpreendeu com a histéria dos Didrios Secretos. Os escandalos
normalmente s6 sdo publicados aqui quando enxovalhados pela imprensa nacional. Nunca
houve uma imprensa investigativa”.

Em relacdo a acdo do Ministério Publico contra a Assembléia Legislativa, suas
respostas revelam ndo s6 a descrenca na possibilidade de a instituicdo ser o motor da
implementacdo da moralidade como indica a existéncia de um forte lobby do legislativo no
Judicidrio. “E uma casa da mde Joana. Foram presos assessores € ndo a diretoria, sob o
argumento de que as assinaturas eram meras formalidades, que assinavam o que 0s assessores
mandavam. Mas o governador, que tem obviamente mais responsabilidades, responde por
tudo, por ser o ordenador de despesas. E essa interpretacdo com dois pesos e duas medidas,
colou no TJ!”.

Segundo o entrevistado, as relacdes privadas continuam a determinar os rumos da
politica paranaense. “O paranaense se sente constrangido a atacar estas pessoas. E facil
confrontar o prefeito do interior, mas ndo a elite curitibana. E incrivel como essa elite Curitiba
€ pequena, todos se encontram o tempo todo em todos os lugares”. E a indicacdo do
Procurador-Geral pelo governador coroa este imobilismo. “O Mp nao € independente. Nao

tem autonomia na cuipula para desenvolver um processo de mudanca”.
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Assim como os demais entrevistados, Ricardo Gomyde se mostrou também simpéatico
e entusiasta do controle exercido pelo Ministério Piblico. Em relacdo aos eventuais abusos,
comunga da opinido ji expressada de Alvaro Dias de que os fins justificariam os meios. “O
MP se investe no papel de justiceiro para produzir a moralidade. Excesso de judicialismo
nunca € justica, mas isso produz também uma coisa boa, quando a fiscalizacdo se dirige
contra os grandes. E isso em si ndo € ruim, porque existe o controle do judicidrio contra os
abusos. A parte boa do exagero € que as coisas vém a tona. O CNJ tem sido radical com TJ, o
que é bom. O TCU tem extrapolado, mas o lado bom compensa o lado ruim. Quisera eu que o
Tribunal de Contas do Parana fosse como o TCU!”

A entrevista com Jocelito Canto, que considera ter vivido “uma era de perseguicao
quando prefeito de Ponta Grossa” - por responder a mais de trinta agcdes civis publicas por
improbidade administrativa - ndo sé referenda as opinides de Ricardo Gomyde como vai
fundo nas criticas a instituicdo. Para o entrevistado, “O MP € tdo politico quanto as outras
instituicdes. O MP negocia, os poderes negociam entre si. O TJ negocia com a ALEP, que
negocia com o MP, que negocia com o Tribunal de Contas. E um bom negécio: todos
negociam para sobreviver”.

Perguntado sobre a disparidade da fiscalizacdo dos governadores, ndo deixou de
indicar um relativo personalismo na atuacdo. “O governador Requido € muito brigdo. Seu
perfil € muito brigdo. Ele mesmo denuncia as coisas erradas. Mas sempre teve abrandamento.
O Jaime Lerner deu de presente o prédio do MP para eles. Era protegido do MP. Ele tinha
poder dentro do MP”. A disparidade do nimero de a¢des, no entanto, ndo € atribuida somente
a um maior afinamento com um dos governos, mas principalmente ao debate publico,
destacando mais uma vez o papel da sociedade civil. “O MP s6 entra com a acdo quando da
muito na cara”. Além disso, destaca que o rigorismo da instituicdo com os prefeitos do
interior serve inclusive como um mascaramento das relagcdes que se estabelecem no nivel
estadual e resposta a sociedade civil. “A acdo civil publica s6 ocorre quando o caso é muito
chamativo. Mas o MP € muito lento em relagdo ao estado e muito rdpido em relagdo aos
prefeitos do interior - o da capital é protegido. O TJ tem o mesmo pensamento, o Tribunal de
Contas também. Prefeito do interior é ferro; prefeito da capital, aprovam as contas com
ressalvas. As contas do Lerner e do Requido foram aprovadas a despeito da ndo aplicagdo dos
25% na educacdo. E os prefeitos do interior sempre se ferram. Existem dois pesos e duas
medidas. O préprio MP deveria questionar as contas do TJ e ndo faz. As contas do TCE
deveriam ser reprovadas, mas a assembléia aprova. Assim como nos outros poderes, ha gastos

acima da lei pelo MP e pagamento de alguns privilégios. Mas nenhum deputado nunca ousou
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fazer pedidos de informacdo ao MP. E dos documentos enviados, existem erros
administrativos. Houve acordo de plendrio na sessdo passada, no ultimo dia do ano, na ultima
sessdo do ano, aprovaram ambas as contas, de Requido e do Lerner. Todos tinham indicacao
do TCE de que ndo cumpriram os repasses obrigatdrios para a saide e educacdo, mas ambas
foram aprovadas por acordo.”

Para Jocelito Canto, a dnica maneira de coibir os acordos é com a publicidade e a
pressao da sociedade civil. “O Banestado foi assaltado, mas s6 tomaram providéncias quando
explodiu na midia. O MP € muito politico, os politicos sempre tiveram muita ascensdo sobre o
MP. Tem tido menos porque isso agora estd ficando publico, mas ainda tem. H4 muita
influéncia nas decisdes entre TJ, MP e Tribunal de Contas”. E também atribui a pressao da
sociedade ao grande nimero de a¢des no inicio dos mandatos.

Contudo, surpreendentemente, apesar de se considerar perseguido, ndo € contrario ao
papel de fiscalizacio desempenhado pela instituicdo, mas denuncia a existéncia de
personalismo na atuacdo. “Na@o sou contra o MP, mas sou contra a conduta do MP. Com
alguns politicos a conduta € de compadre, com outros € o diabo! Alguns promotores acham
que tudo € improbidade. S6 deveria ser improbidade quando houver dolo. Todas as decisdes
contra mim no TJ tiveram peso politico”

Quanto ao sistema de escolha do Procurador-Geral, ndo s6 mostrou descrenca na
independéncia da institui¢cdo como inclusive descreditou, breve e enfaticamente, a elaboragao
interna da lista triplice. “E tudo definido. Os poderes que definem e acabou. Como na
Assembléia, ndo tem muita democracia ndo.” Em relacdo a inexisténcia de agdes contra a
Assembléia Legislativa antes de 2000, disse que “Com certeza a morte do Anibal tem a ver. O
Anibal era um rei do Parand. Mandava em todos os poderes. Ninguém se atrevia a dizer ndo a
ele. Existe uma histéria antes e depois do Anibal no Parand”

Mas apesar de afirmar esta pretensa “nova histéria” politica do estado, ndo acredita
sequer que a grande comogdo publica com o caso dos “Didrios Secretos” serd capaz de impor
novas praticas. “Nunca ninguém fiscalizou nada aqui e continuam ndo fiscalizando. Se tiver
que sair o Cury e o Justus, todos deveriam sair. Nunca houve fiscalizacdo das contas da
assembléia. Elas passam rapidinho pelo plendrio, ninguém discute. Mas isso em todos os
legislativos do Brasil. Os deputados nunca fiscalizam as contas da assembléia. Nenhum
deputado sabe quanto custou o elevador, quanto custa a 4gua, quanto custam 0s servicos. As
acoes que surgiram foram decorréncia de aberracdes feitas pelos deputados: morto recebendo

saldrio, crianga recebendo saldrio. Tinha que se dar uma satisfacdo, entdo foram feitas
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algumas ac¢des. Mas vai continuar do mesmo jeito, ndo vai acalmar nada. O poder dado ao MP
ndo é capaz de acabar com as praticas privatistas do poder publico”

A udltima e mais frutifera das entrevistas foi com o Procurador do Ministério Publico
Sérgio Luiz Kukina, que embora membro da institui¢ao referendou algumas das criticas mais
firmes levantadas pelos politicos entrevistados, afirmando que possui “uma leitura muito
peculiar da instituicdo na Constituicdo de 1988”. Como entrou no Ministério Puiblico em
1984, também forneceu algumas informacdes em relacdo ao processo de elaboracdo do texto
constitucional, além de abordar outros problemas como o descompasso entre as inovagdes no
campo dos direitos coletivos e as convicgdes dos magistrados e membros do Ministério
Publico.

Antes de qualquer pergunta, revelou que acha mesmo ‘“‘paradoxal que o Ministério
Publico atue como ombudsman e seja, a0 mesmo tempo, uma institui¢do governamental”. E
afirma que a peculiar posi¢do institucional do Ministério Publico foi resultado sim de acordos
quando da elaboracdo do texto constitucional. Segundo o entrevistado “é lamentédvel, por
exemplo, a determinacdo de que o procurador-geral seja escolhido pelo governador. Deveria
ser por eleicao uninominal, sem lista triplice. Mas assim como a criagdo do Ministério Publico
no Tribunal de Contas como carreira independente, foi uma concessao do Ministério Ptblico
na constituinte. A questdo do Tribunal de Contas ainda € um assunto mal digerido. A intengdo
era ndo materializar esta regra. Tanto que no artigo 130 da Constitui¢do a questdo foi deixada
propositalmente obscura”.

Quando perguntado sobre a existéncia ou ndo de barganhas entre o Ministério Publico
e o executivo e o legislativo, sua visdo foi exposta de maneira até surpreendente. “Tenho
muito claro que o Ministério Publico ¢ uma agéncia politica. O Procurador-Geral, neste
sistema, perde um pouco da discricionariedade. O Procurador-Geral anda no fio da navalha.
Estda mandando projetos de lei todos os dias para a assembléia. O colega mais novo as vezes
nao compreende isso. Mas o Ministério Puiblico € uma instituicao que também € pautada por
interesses politicos e que precisa dialogar freqiientemente com as outras instancias politicas, o
que sem duvida relativiza a suposta independéncia. Mas é inerente a sobrevivéncia da
institui¢do este papel politico.” E identifica a existéncia de influéncia politica também no
Judicidrio. “Nao é imparcial. E triste, mas ¢ influenciado sim. No tem como dizer que no. O
quinto constitucional também € muito estranho, porque € claro que a nomeacdo pelo
governador compromete o trabalho. Tinha que acabar com esse sistema’.

Em relacdo ao caso dos “didrios secretos”, por exemplo, diz que ‘“Pessoalmente,

quando o caso veio a tona, a vontade era que o presidente da assembléia fosse preso. Mas



96

acho que ele ndo ter sido preso foi a melhor solu¢do possivel. A instituicdo depende de um
grau minimo de governabilidade. Espero que ainda aconteca alguma coisa na esfera civil e
administrativa”.

Ainda em relacdo a independéncia da institui¢do, revelou a existéncia de manobras
legislativas para assegurar que algumas questdes fiquem restritas a ctipula. “Por exemplo, a lei
do Ministério Publico nos estados diz que quando o investigado for o governador, o
presidente da assembléia ou o presidente do Tribunal de Justi¢ca a competéncia € privativa do
Procurador-Geral de Justica. E uma previsdo legal de natureza politica: ndo pode deixar a raia
miuda investigar; se deixar a vontade, a piazada entusiasmada vai inviabilizar o trabalho da
institui¢ao e do estado”

Por isso, somando-se ainda a morosidade do judicidrio e, portanto, a pouca eficicia da
judicializagdo das questdes, entende que a atuacdo do MP pela agdo civil publica deve ser “de
ultima ratio, supletiva, residual. Deve se tentar uma composi¢cdo com o administrador, e nao
partir de plano para o embate. E preciso aprender a conviver com a divergéncia. Quanto
atuava como promotor sempre tive tendéncia para a composi¢ao e ndo para o embate, porque
normalmente € mais eficaz. O promotor s6 deve propor o embate judicial quando os direitos -
principalmente os coletivos - estiverem sendo desrespeitados”

Perguntado sobre a possibilidade de a agdo do Ministério Publico ensejar o abandono
de préticas privatistas, acabou referendando indiretamente as consideracdes feitas por Jocelito
Canto de que o Ministério Publico tem atuado com mais apetite contra as administra¢des
municipais do interior. “A pena tem dois aspectos: prevencdo geral e prevengao especial, em
relacdo do proprio criminoso. O emprego da agdo por improbidade administrativa exerce
esses dois papéis de intimidacdo, embora a doutrina diga que as san¢des ndo tem natureza
penal. A punicdo serve como exemplo. Mas nem sempre, as vezes € dificil. O caso da
Assembléia é um exemplo de que ndo houve assimilagdo, que a atuagdo ndo foi eficaz neste
sentido. Mas no geral, a regra tem mostrado que o pessoal tem tomado mais cuidado,
principalmente nos Municipios do interior”.

Mas ndo deixa de destacar um aspecto negativo quando hé exagero na intromissao do
Ministério Publico na politica do interior do estado. “O indice de acdes por improbidade
contra prefeitos € alarmante, embora ndo saiba dizer se o indice de condenacdes é também
alarmante. O problema é que isso tem, inclusive, inibido futuras vocagdes politicas. O
pretenso candidato faz o célculo entre o beneficio de participar da politica e o custo de

responder a uma acao, perder dinheiro e ter a imagem arranhada”
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Contrariamente, contudo, as afirmagdes de outros entrevistados de que esta maior
atuacdo na politica dos Municipios serve para mostrar servigo e encobrir os acertos da ctipula
da institui¢do com os demais poderes, atribui ao processo de formacdo dos membros o maior
apetite dos novos promotores - em inicio de carreira e por isso designados para as comarcas
do interior - pela defesa dos direitos coletivos e da improbidade administrativa. “Do ponto de
vista politico, o Parand € um dos estados mais atrasados da nagdo. Nossa convivéncia com
esta lei ainda € breve, a partir de 1992. Existe um descompasso muito grande entre o
pensamento e a praxis da segunda instancia, porque a segunda instdncia ndo vivenciou a
pratica dessas acdes. Na é€poca deles, como promotores e juizes de primeiro grau, nao
existiam essas acoes. Entdo ha uma dificuldade muito grande de assimilagdo. Os agentes mais
antigos acham a imoralidade administrativa normal, porque era o que viam na politica na sua
época. Eu mesmo trabalhei em comarcas do interior quando a lei da agdo civil publica ja
existia, mas nunca propus nenhuma, porque nao havia esta visdo da tutela coletiva. Isso s6
comega a pegar a partir dos promotores que ingressaram na instituicdo apds a Lei de
Improbidade, que inclusive j4 tinham que estudéd-la para o concurso. Mas eu sou otimista a
longo prazo, justamente porque daqui a mais ou menos dez anos, sdo estes promotores €
juizes formados neste novo paradigma que estardo no segundo grau de jurisdi¢do.” Segundo o
entrevistado, mudancas no processo de recrutamento também tem exercido papel importante
na assimilacdo do que chama de novo paradigma. “A sele¢do inclui agora, por exemplo,
sociologia e ciéncia politica, o que acho muito positivo. A formacdo humanistica tem que
estar presente”. Para ilustrar sua opinido de que existe um confronto de opinides e de
assimilacdo de valores como a moralidade dentro da institui¢do, cita uma situacdo bastante
peculiar ocorrida numa comarca do interior. “Teve um caso meio maluco uns anos atrds
quando um promotor entrou com uma agdo por improbidade contra outro promotor, € o
acusado foi em praga publica e queimou o processo. Era politico, tentou ajudar o filho de um
correligiondrio que estava preso. O que houve foi um conflito de geracdes: o que propds a
acdo era novo, o outro velho.”

Quando perguntado se a agdo contra a Assembléia somente a partir de 2000 teria
alguma vinculacdo ao falecimento de Anibal Cury, ndo sé manifestou-se positivamente como
atribuiu a sua relacdo com os demais poderes € com a imprensa do estado a persisténcia de
préticas privatistas. “Estamos carregando o caixdo do Anibal até hoje. A mesma coisa
acontece com o caso dos didrios secretos: se o Chico da Gazeta ndo tivesse morrido essa
reportagem nao tinha saido. Mas como saiu, o Ministério Publico foi obrigado a se mexer. E é

sintomdtico que a acdo seja encorajada depois que desaparece o rei. Rei morto, rei posto. Mas
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existe sim uma quarentena entre a morte do Anibal e os escandalos em 2010. Demora a
aparecer uma geracao que nao tenha tido o rabo preso com ele”.

Quanto a grande concentragdo das acdes no inicio dos mandatos, referendou a opinido
ja expressada dos entrevistados de que € uma decorréncia natural da mudanca dos ocupantes
dos cargos. “Essa sazonalidade é uma consequéncia natural do processo de transi¢do. Os
novos mandatarios abastecem o MP de informag¢des do governo anterior. H4 uma demanda
maior pelo trabalho nestas fases.” Contudo, também acredita que seja uma agdo orquestrada
do Ministério Publico porque o custo politico € menor quando o réu ndo se encontra mais no
cargo. “Ndo posso descartar que o préprio MP pode represar suas tarefas. E possivel que um
promotor, mesmo sabendo da ocorréncia de irregularidades, espere terminar o mandato para
entrar com a acdo para ndo ter aborrecimento. E mais ficil bater em cachorro morto. Ha
também um grande indice de acdes propostas dias antes da prescricdo, mesmo que ainda
tivesse alguma investigacao a fazer”.

Ainda em relacdo a sazonalidade, reportou-se a existéncia de problemas estruturais,
como falta de pessoal e o excesso de trabalho, para explicar o porqué de picos de fiscalizacdo
no estado normalmente acompanhados de queda de fiscalizacio no Municipio, e vice-versa.
“A variacdo da fiscalizacdo entre municipio e estado diz respeito a ndo coincidéncia das
eleicdes. NOs ndo somos capazes estruturalmente de dar conta desta fiscalizacdo o tempo
inteiro. A estrutura para o promotor ndo é boa. Hoje os promotores chegam na comarca e
véem que tem um monte de investigacdes em andamento no armario empoeirando. Mas como
nio tem estrutura de pessoal, vai dar prioridade aos casos que ele receba, até porque a
populacdo cobra. E € claro que é mais facil acompanhar a investigacdo desde o inicio”.

Em relacdo a diferenca de fiscalizacdo entre os governos Lerner e Requido, afirma que
a causa ¢ sim decorrente de personalismo, mas ndao por conivéncia com o Lerner, mas por
uma pressao maior sobre o Requido por culpa de seu “espirito belicoso. No tempo do Lerner
as relagdes eram mais cordatas. Efetivamente existia mais didlogo entre o Ministério Publico
e o executivo. Mas isso ndo impediu, por exemplo, a interposi¢do de acdes contra ele depois
que ele saiu do governo, como no caso das montadoras. Se tivesse que apostar, diria que s6
entraram com a acdo depois que ele saiu do governo por conveniéncia, para causar menos
impacto, mas também porque ele era um bom sujeito. O Requido sempre foi muito vildo,
muito mal quisto pelo MP e pelo Judicidrio. Por isso que as agdes do MP foram mais prontas
contra ele”.

Sobre o rigorismo da pena de perda do cargo, além de se manifestar positivamente,

levantou um aspecto interessante que diz respeito a sempre levantada ineficicia da acgdo, ja
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que quando ocorre o transito em julgado normalmente o réu ja deixou o cargo hd muito tempo
e o Judicidrio raramente determina o afastamento em decisdo liminar. “A perda do cargo é
positiva, embora nem sempre corresponda ao anseio do eleitorado, como se vé na pratica. O
préprio tribunal normalmente nega o afastamento provisério sob o argumento de que quem
escolheu seu ocupante foi o povo e, portanto, como a questdo ainda estd sendo discutida, deve
ser mantido no cargo para que ndo ocorra um atentado a democracia caso ele seja inocente. As
vezes eu me irritava com isso, mas agora concordo”. E sobre a possibilidade de a carga
coercitiva da san¢do e a macula a imagem publica possibilitarem abusos, disse que “No caso
do Parand, desconheco. Tive noticias, mas nunca foi constatado nada.” Em relacdo a esfera
federal, contudo, cita 0 mesmo caso que Alvaro Dias. “Houve o caso do Luiz Francisco,
procurador da Republica, contra o Eduardo Jorge”.

Por fim, embora tenha se manifestado em rela¢do a ineficiéncia da via judicial e sua
preferéncia pelo didlogo com os demais poderes, bem como tenha revelado que € sim
paradoxal a atuacdo de uma instituicdo governamental em nome da sociedade civil, de
maneira geral se disse bastante otimista com o potencial da a¢do para impor a adequagao do
executivo e legislativo a moralidade e efetivar politicas publicas que assegurem os direitos
coletivos. E isso se revelaria pelas seguidas tentativas de tolhimento dos poderes da
instituicdo, que demonstrariam, em suma, o Ministério Publico tem sim incomodado bastante,
mesmo com o pequeno nimero € demora das decisdes em definitivo. “Uma preocupagao
constante que a instituicdo tem diz respeito as permanentes tentativas orientadas a reduzir
nosso campo de atuacdo na drea da improbidade e das a¢des civis publicas de uma forma em
geral. Se for catalogar, no Congresso Nacional € espantoso o nimero de projetos para retirar
as competéncias do Ministério Publico.”

A luz das respostas dos entrevistados, podemos dizer, primeiramente, que existe
claramente uma atuagao orquestrada do Ministério Pablico no inicio dos mandatos, decorrente
tanto da iniciativa do executivo em levantar os problemas das gestdes anteriores como de
juizos de conveniéncia do Ministério Publico, que prefere minimizar os custos politicos da
interposi¢do das agdes, principalmente a instabilidade politica. Neste sentido, ficou bastante
claro que a atuagdo € sim guiada pelo personalismo, e que de fato Jaime Lerner foi menos
incomodado do que Requido pelas boas relagdes politicas que estabeleceu com a instituigdo.
O problema € que o cariter combativo de Requido, apontado por todos os entrevistados, pode
assim desvirtuar a andlise. Ndo se trata de um especial apego a Jaime Lerner, mas sim de uma
especial aversdo a Requido. O que é importante notar, contudo, é que nenhum dos

entrevistados (salvo Alvaro Dias, indiretamente) afirma que a maior fiscalizacdo seja
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decorrente do maior ou menor apego dos governos a moralidade. Em suma, ninguém afirmou
que o governo Requido tenha sido mais improbo, mas sim que seu temperamento acabou
fechando os canais de didlogo, empurrando a instituicdo para a via judicial. Ou seja, €
possivel concluir que um bom relacionamento politico garante sim que o governador seja
menos incomodado judicialmente e, talvez o mais importante, impede que tais questdes
venham a publico evitando o desgaste a imagem.

Também € possivel concluir sem sombra de dividas que existe ainda um grande apego
a préticas politicas privatistas nas instituicdes de maneira geral e, sob este aspecto, ficou
claramente demonstrado o atraso e descompasso da politica paranaense com os valores
expressos na Constitui¢do, revelando, portanto, que na praxis houve de fato mais continuidade
do que mudanga apés 1988. A conclusdo se reforca pela afirmacdo indubitdvel de todos os
entrevistados de que Anibal Cury inviabilizou o controle da Assembléia Legislativa com as
amarras pessoais que conseguiu estabelecer por anos, que ndo se desataram por completo
mesmo apds onze anos de sua morte. E restou claro que existe influéncia politica também no
Judiciério quando a ac¢do envolve a responsabiliza¢dao por improbidade.

De positivo, as entrevistas revelaram que existe um idedrio coletivo de que a atuacdo
do Ministério Publico no controle da moralidade é boa. No mesmo sentido, a idéia corrente de
pratica de abusos por membros s6 foi confirmada por um dos entrevistados, mas que responde
a mais de trinta acOes por improbidade administrativa e que s6 foi capaz de citar o seu proprio
caso como guiado por interesses pessoais, ou, em suas palavras, de perseguicao. Na realidade,
houve inclusive dois posicionamentos de que ainda que ocorram supostos abusos, os fins
justificam os meios se estes supostos abusos trouxerem a tona irregularidades. De mesma
forma, a despeito do alto custo politico, a san¢do de perda do cargo e de suspensdo dos
direitos politicos foi apontada como positiva por todos, inclusive pelo réu das mais de trinta
acoes. E o aspecto negativo da san¢do - o seu confronto com os principios democréaticos -
curiosamente, sé foi levantado pelo tnico entrevistado que ndo € politico e sim membro do
Ministério Puablico.

A conclusdao mais importante decorre desta ultima questdo e ao suposto papel de
defensor da sociedade civil dado ao Ministério Piblico como decorréncia da hipossuficiéncia
daquela. Todos os entrevistados, direta ou indiretamente, destacaram a necessidade da
participacdo da imprensa e da sociedade civil para que a fiscalizacdo seja eficaz e que a
moralidade se imponha sobre o histérico apego a préaticas privatistas. Portanto, o
reconhecimento de que no campo da moralidade administrativa o Ministério Publico sozinho

ndo € capaz de agir de maneira efetiva inverte o argumento que referenda que tal poder se
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encontre em suas maos. Sem o apoio da sociedade civil e da imprensa, o0 Ministério Pablico é

que € hipossuficiente frente aos demais poderes.
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CONSIDERACOES FINAIS

Embora possa se indicar que “Nao resta divida de que a agdo civil publica [...] teve
seu nascedouro das tensOes causadas no interior da sociedade e na necessidade de
“administrar” os conflitos daf decorrentes” (BRANDAO, 1996, p.101), as tensdes e conflitos
parecem surgir justamente da ndo assimilagao material dos direitos coletivos e de principios
politicos modernizantes no Brasil, principalmente tendo-se em conta que o “lento e gradual”
processo que termina com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 materialmente acarretou
mais “continuidade do que ruptura” (ARANTES, 2002). E no caso da dimensdo politico-
administrativa, continuidade significou o apego a praticas privatistas e fisiologistas
decorrentes do entrelacamento da atividade administrativa do Estado com a atividade politica
em si, com a multiplicacdo de cargos de livre nomeagdo que tornam a burocracia cara e
ineficaz. E € neste cendrio que o Ministério Publico paranaense surge como ator politico,
assim entendido tendo-se em conta o somatorio de suas caracteristicas objetivas (recursos) e
as aspiragdes politicas (entendidas em sentido amplo) de seus membros. E sua trabalhosa
funcdo no arranjo € a de garantidor de que os direitos de cunho coletivo serdo respeitados.

Apesar da peculiaridade da sancdo prevista na Lei de Improbidade Administrativa, os
trabalhos académicos sobre o Ministério Publico ndo parecem comumente contemplar esta
perspectiva. No chamado processo de judicializagdo da politica o Ministério Publico € quase
sempre contemplado como engrenagem da possibilidade de inclusdo através de
pronunciamento judicial de questdes vinculadas a direitos coletivos que tenham sido
desrespeitados pelos poderes executivo e legislativo, normalmente por desidia na
implementacdo de politicas publicas. Nossa pesquisa, no entanto, se concentrou na
possibilidade de imposi¢ao da perda do cargo publico e da cassac¢do dos direitos politicos pelo
poder Judicidrio, que depende também e somente da atuacdo do Ministério Publico. Esta
opg¢do assentou principalmente na racionalidade da carga coercitiva da mera interposi¢do da
acdo.

Também esperamos ter ficado suficientemente demonstrado que o Ministério Publico
brasileiro contemporaneo possui um poder politico peculiar. Embora as fontes das garantias e
prerrogativas estejam evidenciadas no direito comparado, o Ministério Publico brasileiro ndo
guarda similitude exata com nenhuma instituicio encontrada em outros regimes
pretensamente democraticos, conformando-se, caso se pretenda inseri-lo nas tipologias

correntes, mais ou menos como um somatorio franksteineano do Ministério Publico portugués
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com o ombudsman sueco. As garantias e recursos do Ministério Ptblico compdem-se nio s6
de declaragdes constitucionais da “essencialidade” das atribui¢es da instituigﬁoSS. A acdo
civil publica, um dos mecanismos mais eficazes de que dispde o Ministério Publico para por
em cheque e influenciar as decisdes do Executivo, lhe foi posta em maos pelo Legislativo pré-
constitucional pela Lei 7.347, de 1985. Nao tanto pelo espirito politico pluralista do
legislativo, mas principalmente pela acdo articulada do Ministério Publico. A Lei de
Improbidade Administrativa (Lei 8.429, de 1992), somada as garantias constitucionais,
ampliam os direitos que podem ser defendidos por meio da acdo civil publica,
concomitantemente ampliando a quantidade de atos dos poderes Executivos e Legislativos
que podem ser controlados pelo Ministério Publico.

Negamos veementemente a tipologia de “Quarto Poder” a instituicdo, por suas
impropriedades tedricas. O debate das questdes levantadas demonstrou a opinidao
compartilhada de que embora ideologicamente o papel politico do Ministério Publico se
sustente na fragilidade da sociedade civil, na pratica s6 quando hé participacdo desta a acio é
efetiva. E este 0 maior problema relacionado ao nosso trabalho, cuja solucdo nio é facil: o
fato de que a atribuicdo de defesa dos direitos coletivos ao Ministério Publico excluiu a
sociedade civil do jogo politico, fechando um canal de participagdo politica. A andlise dos
dados demonstrou que, pelo menos por enquanto, a mudanga politica decorrente de decisdes
judiciais que efetivamente tenham determinado a destituicdo do cargo foi infima. De um
ponto de vista funcionalista, é possivel dizer que no plano ideolégico hda o fechamento do
sistema de garantias, mas como estas nao sao efetivadas, ao menos ndo em curto prazo, a
propria morosidade do sistema contribui para o ciclo de ndo assecuramento dos direitos
coletivos e da perseveranca de praticas privatistas.

O Ministério Publico, embora seja concebido como 6rgao auxiliar da sociedade civil,
nas acoes por improbidade administrativa ocupa o lugar desta, ja que detém o monopdlio da
interposicdo da agdo. Se tomarmos o recorrente expediente de aferir o grau de democracia ou
poliarquia de um estado através das dimensdes da inclusdo tal como proposta por Robert
Dahl, o Ministério Publico na realidade retira das maos da sociedade civil um canal de
responsividade. O discurso que sustenta tal monopdlio parte da premissa de que a sociedade
civil ndo teria condi¢des de se fazer ouvir sem o apoio de uma institui¢do estatal. O paradoxo

de que uma entidade estatal age em nome dos interesses da sociedade € solucionado com a

3Conforme o art. 127 da Constituicdo Federal de 1988, “O Ministério Publico € institui¢do permanente,
essencial a funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico
e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.”
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atribuicdo de independéncia funcional a esta instituicdo que, uma vez desvinculada
administrativamente do poder executivo estaria dotada de neutralidade.

Ocorre que a independéncia funcional e as garantias constitucionais podem até
garantir independéncia do plano administrativo. Mas no plano politico, embora
semanticamente paradoxal, independéncia significa justamente entrelacamento em igual nivel
as demais fungdes tipicas do estado e, portanto, dependéncia. Como dito, a autonomia
administrativa do Ministério Pablico € fiscalizada pelo Judicidrio e pelo Tribunal de Contas, e
a autonomia financeira pelo Legislativo e pelo Tribunal de Contas. De mesma forma, a
independéncia funcional pode garantir, por exemplo, autonomia na aplicacdo dos recursos,
mas ndo na obtencdo destes, que continua a depender do executivo. A legalidade do estado
democratico de direito faz com que a atuagdo do Ministério Publico que, em tese, deveria se
pautar em juizos técnicos fique a mercé de uma assembléia sabidamente corrupta e
desapegada a moralidade porque depende da simpatia do legislativo para assegurar seus
interesses enquanto instituicao.

Além disso, € claro que garantia formal de recursos ndo € garantia de ag¢do por parte
dos membros da institui¢do, ndo sendo possivel ignorar o peso da evolucao histdrica atrelada
a do Judiciério e do conservadorismo do ensino juridico como demonstrado nas entrevistas.
Como o préprio mecanismo hierdrquico ndo permite a formacdo de uma burocracia
intercambidvel, a formagdo intelectual e moral dos membros, sua faixa etdria, e os
conhecimentos exigidos para o ingresso na carreira desempenham papel extremamente
relevante na atuacdo efetiva da instituicdo. Embora ideologicamente o sistema de protecao dos
direitos coletivos se sustente na neutralidade da instituicdo por defender os interesses da
sociedade, a fraqueza do argumento se revela justamente porque niao s6 ndo ha garantia de
neutralidade como € implicito a divisao das funcdes do estado a interdependéncia. Assim, as
mesmas criticas feitas aos tradicionais sistemas de coercao podem ser estendidas ao arranjo de
1988, tendo em vista que “o altruismo universal € uma premissa quixotesca para quaisquer
acoes ou teorias sociais”, bem como o fato de que “O maior problema, porém, € que a coer¢cdo
imparcial € em si mesma um bem publico, estando sujeita a0 mesmo dilema bésico que ela
busca resolver. A coerc¢ao de um terceiro exige que este seja confidvel, mas que for¢a garante
que o poder soberano ndo ird desertar”? (PUTTNAM, 2008, p. 174-175). Como no caso da
moralidade administrativa ndo hd competéncia para que a agdo civil publica seja proposta por
associagdes privadas, ndo ha alternativa ante a deser¢ao do Ministério Publico.

Em sentido contrdrio, pode-se argumentar que embora possam ser apontados tracos

antidemocraticos em teoria, a acdo do Ministério Publico através da acdo civil publica tem
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contribuido para a abertura de canais de responsividade e de participacao politica e, portanto,
contribuido para a melhora da democracia brasileira. Alguns dados revelam que, a0 menos no
tocante a valores como a moralidade administrativa e o desapego a praticas politicas
privatistas, de fato a levantada hipossuficiéncia da sociedade civil ndo parece ser uma
premissa tdo absurda assim. Segundo SAMPAIO (2004, p. 352, 354 e 358), relatério da ONU
de 2004 apontava o Brasil como o pais da América Latina que mais evoluiu no processo
eleitoral, mas também o coloca em 15° lugar entre 18 paises quanto a adesdo a principios
democraticos. Embora diga “que a questdo tem a ver com a forma como os direitos foram
afirmados no Brasil: de cabega para baixo” também afirma que ‘“Pesa talvez mais do que a
inversao dos direitos supostamente realizados, a cultura do imobilismo servical da sociedade a
autoridade. [...]. Chamamos esse imobilismo ao complexo de crencas e praticas quase
religiosas na capacidade redentora do Estado, ndo propriamente como institui¢ao do todo e de
todos, mas como l6cus da autoridade”. A sociedade civil acaba assim referendando o poder
dado a instituicdo que ‘“envolta num certo culto ao poder e autoridade” acaba sendo
identificado como “a presenca autdonoma de uma ética de responsabilidade e moralidade no
aparato do Estado”.

A confusdo entre principios democraticos e o culto a autoridade é também apontado
em trabalho mais recente por RIBEIRO (2008). Num mesmo grupo de entrevistados em que
85% identificaram o governo democratico como bom ou 6timo, 45,4% consideram também
bom ou 6timo um regime militar; 70% concordaram com a afirmacao de que “na democracia,
o sistema econdmico do pais funciona mal”; 83% concordaram que ‘“nas democracias se
discute muito e se decide pouco”; 56,6% concorda parcial ou totalmente que “as democracias
ndo sdo boas para manter a ordem”; e, por fim, respondendo a pergunta de qual deveria ser a
principal responsabilidade do governo 49,5% preferiram a manutenc¢do da ordem ao respeito a
liberdade individual. Ou seja, embora se diga democratico, o imagindrio coletivo também se
mostra propenso a aceitar um governo de caudilhos e pouco responsivo. Mas ndo nos parece
que alguém em sa consciéncia va sustentar que a permanéncia de tiranos no poder é
democratica porque coincide com as aspiragdes da sociedade.

Grande parte dos atores que participaram da politica durante os governos militares
continua participando no periodo democratico, e estes atores ndo estdo acostumados com uma
democracia responsiva. No caso da improbidade administrativa, coloca-se ainda o problema
da adequagdo da perda do cargo com o principio democrético, ou a legitimidade de uma
institui¢do agindo em nome da sociedade retirar do exercicio do cargo um representante

eleito, ainda de mais dificil aceitagdo no imagindrio coletivo dos atores politicos. E preciso
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ver, contudo, que a lei de improbidade administrativa € justamente administrativa, € ndo
politica. Desde Platdo passando por Maquiavel o debate da moralidade enquanto principio da
politica ndo € novidade; mas ndo € esta dimensdo de moralidade que a lei pretende regular. A
lei visa coibir atos praticados no exercicio da fun¢do administrativa, € ndo politica. Nao
pretende atingir nenhuma decis@o de conveniéncia ou oportunidade do ocupante do cargo do
executivo nem a op¢do do legislador na alocagdo de recursos. O que ocorre é que a questdao
toma contornos eminentemente politicos justamente porque é t€nue a linha entre atividades
puramente administrativas e puramente politicas, pela existéncia de indmeros cargos
comissionados em todos os niveis da administracdo publica, acarretando numa interferéncia
politica muito grande na composi¢cdo da burocracia do estado. A Lei de Improbidade
Administrativa reflete esta confusdo, j4 que embora ressalte seu vinculo aos aspectos
administrativos da func@o publica inclusive no apelido, possui sancdes de cunho
eminentemente politico. E embora todos os sistemas inclusivos de votacdo elejam pré-
requisitos ao exercicio dos direitos politicos positivos e negativos, a perda destes por esta via
sofre a critica de que se deslegitima porque imposta a partir da iniciativa exclusiva de um
orgao estatal, tomada da sociedade civil sob o argumento de sua hipossuficiéncia.

Segundo apontado pelos entrevistados, contudo, € o Ministério Publico que inserido
no jogo politico do estado se revela hipossuficiente contra o executivo e o legislativo. E
possivel que feche os olhos para a persisténcia de praticas privatistas para que possa existir
como institui¢do, ja que foi inserido em um jogo previamente tragado. Acordando com
Puttnam que “no que se refere ao fortalecimento das institui¢des (e ndo a mera elaboragao de
cartas constitucionais), o tempo é medido em décadas” (2008, p. 193), no plano politico
estadual as acdes civis publicas por improbidade administrativa ndo foram meios suficientes
nem eficientes de coibir a imoralidade no legislativo.

Ja no plano politico nacional, corroborando com a afirmacdo de que a Constituicao
significou mais continuidade do que ruptura, em 1988 o Ministério Publico ja era um ator
politico independente hd tempos. Tanto que ndo sé teve forca para referendar no texto
constitucional sua independéncia funcional como antes e depois da Constituicio de 1988
desbancou proposta legislativas opostas a seus interesses porque dispunha de bons canais de
relacionamento com o executivo federal. Nao se trata de desmoralizar o Ministério Publico
por ter se valido de lobby legislativo, mas somente de reconhecer que j4 era um ator politico,
que conhecia as regras do jogo no qual estava inevitavelmente inserido, e que precisa
continuar jogando a despeito dos dilemas morais que isso suscite em algum de seus membros.

Nao estamos defendendo nem nos opondo a este papel politico. Estamos apenas
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demonstrando que ele existiu, ainda existe e que merece ser melhor compreendido. Inclusive
porque a fundamentacao juridica de tal ag¢do politica € bastante fragil.

A questao fica ainda mais complexa porque nos casos por nés analisados, a op¢ao pela
“desercdo”, pela ndo acdo, pode ser uma opcao politica. Aqui o descompasso entre a formacao
intelectual dos membros do Ministério Publico e do Poder Judiciario e o “novo paradigma”
dos direitos coletivos desempenha papel fundamental. No estado do Parand, mesmo com o
decurso de vinte e dois anos de vigéncia da Constituicdo Federal e de dezoito anos da Lei de
Improbidade Administrativa a efetividade da atuacao politica do Ministério Publico através da
acdo civil pablica por improbidade administrativa tem sido barrada por resisténcia tedrica da
cuipula das institui¢cdes juridicas (Poder Judicidrio e Ministério Pablico) e pela morosidade
implicita da via judicial. Como € prejudicada especialmente pela morosidade do Poder
Judiciério, a0 menos em curto prazo a conclusio é pela ineficiéncia da via judicial de controle
justamente pela inerente morosidade do caminho procedimental, mas também pela
inexisténcia nas instancias superiores de julgadores simpéticos a sua proposta.

Portanto, por enquanto, a conclusdo possivel € que no controle da moralidade
administrativa pela via judicial, o Ministério Publico paranaense é barrado pela morosidade
do judicidrio. A ineficiéncia da burocracia judicial faz com seu poder s exista no sistema do
“dever-ser” kelseniano, como mero adorno rococé na fachada da superestrutura juridico-
politica. Resta a sociedade civil impor o controle da moralidade na administracdo publica.
Mas ndo pode fazé-lo através da acdo civil publica por improbidade administrativa. O

Ministério Pablico, mesmo podendo, nao conseguiu.
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